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RESUMO

O processo de urbanizagcdo com a concentracdo da maior parte da populacao
mundial em cidades impde novos desafios a organizacdo de assentamentos
humanos e a protecdo ao meio ambiente, afetando adversamente a qualidade
de vida das pessoas e a sustentabilidade ambiental, que inclui também o meio
ambiente urbano. Dentre as muitas variaveis que interferem na
sustentabilidade das cidades esta a presenca da vegetacdo urbana, mas que
ndo possui tutela especifica no ordenamento juridico brasileiro. Nesse
contexto, este trabalho objetiva definir o conteddo juridico da expresséo
“vegetagao urbana” a partir da identificagdo e sistematizagdo dos dispositivos
legais existentes no ordenamento juridico brasileiro que tutelem a flora no meio
urbano no Municipio de Belém (PA). Utiliza o método dedutivo e a pesquisa
documental. Problematiza os conceitos de cidade, urbano, sustentabilidade e
qualidade de vida. Discorre sobre as competéncias constitucionais sobre direito
ambiental e urbanistico a partir de 1988. Sistematiza as principais categorias
juridicas e nao juridicas utilizadas para definir e estudar a vegetacdo urbana,
bem como apresenta um resumo de suas principais funcdes, evidenciando
suas diferencas com o meio nao-urbano e seu dinamismo, devendo a prote¢céo
da vegetacao urbana ser entendida como um processo. Conclui que ndo ha no
ordenamento juridico brasileiro definicdo que abarque todas as particularidades
da vegetacdo urbana, mas ha disposicbes em nivel federal, estadual e
municipal que a disciplina, mas estes dispositivos devem ser interpretados de
acordo com particularidades e principios que regem o espaco urbano, e a luz
do federalismo cooperativo.

Palavras-chave: Cidades sustentaveis. Vegetacdo urbana. Reparticdo de
competéncias.



ABSTRACT

The process of urbanization and concentration of most part of the world’s
population in cities imposes new challenges to the organization of human
settlements and to the environmental protection, adversely affecting the quality
of life of people and the environmental sustainability, in which urban
environments are included. Among many variables that interfere in the
sustainability of cities is the existence of urban vegetation, but that has no
specific legal protection in the Brazilian legal system. In this scenario, this essay
has the purpose to define the legal content of the expression “urban vegetation”
with the identification and systematization of laws that regulate the urban flora in
the Municipality of Belém (PA). We use in this essay the deductive method and
documental research. We discuss the definitions of city, urban, sustainability
and quality of life. We analyze the constitutional powers to legislate about
environmental and land use law since 1988. We also systematize the main legal
e non-legal categories used to define and to study the urban vegetation,
presenting, as well, a summary of the urban vegetation’s main functions,
emphasizing its differences with the non-urban environment and its dynamics,
leading to the conclusion that this protection must be understood as a process.
After analyzing the federal, state and local laws in force in the municipality of
Belém, we conclude the Brazilian legal system has no definition that
encompasses all particularities of the urban vegetation, but there is regulation in
all legislative levels for it, which must be interpreted according to the
particularities and principles that rule the urban space and in light of the
cooperative federalism.

Keywords: Sustainable city. Urban vegetation. Constitutional Power.
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1 INTRODUCAO

1.1 DELIMITACAO DO TEMA E JUSTIFICATIVA

Mais do que em qualquer momento da histéria, o destino da
humanidade, esta ligado as cidades. Segundo dados do relatorio produzido
pelo World Watch Institute denominado State of the World 2007: Our Urban
Future (A situagdo do mundo em 2007: nosso futuro urbano) em algum
momento de 2008 o mundo cruzara um invisivel, mas importante marco: o
momento em que mais da metade das pessoas no planeta — aproximadamente
2,3 bilhdes de seres humanos — vivera em cidades.

O surgimento das cidades proporcionou mudancas econdmicas,
tecnologicas, sociais e culturais, ao ponto de justificar a maxima werberiana de

que “o ar da cidade liberta™

. Entretanto, as cidades na atualidade, comportam
ndo apenas o que ha de melhor e mais avancado em termos de
desenvolvimento econémico e tecnoldgico, mas também situacdes das mais
degradantes, com sérias implicacdes socioambientais.

Segundo a comunidade internacional, alguns dos desafios mais sérios
que os assentamentos humanos apresentam na contemporaneidade — para
atender ndo apenas seu proprio crescimento populacional, mas também os
migrantes — sdo: (a) a existéncia de recursos financeiros estatais insuficientes
para atender as demandas sociais; (b) a falta de oportunidades de empregos;
(c) o aumento do contingente de desabrigados, ndo apenas por questbes
relacionadas a falta de moradia e inseguranca da posse, mas por desastres
naturais; (d) a falta de planejamento adequado e a expansdo de areas de
ocupacao, sobretudo, de forma espontanea, promovendo o uso inadequado do
solo; (e) o aumento da pobreza e da crescente desigualdade entre os ricos e 0s
pobres; (f) o aumento da inseguranca e dos indices de criminalidade
ocasionados por uma complexa inter-relacdo de fatores econdmicos e sociais;

(g) estoque de imdveis ociosos, deixando subaproveitados os servigcos urbanos

' O termo original utilizado na obra é “o ar da cidade faz livre” (WEBER, 1999. p. 427).
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oferecidos a populacdo; (h) a auséncia ou existéncia de servicos e infra-

estrutura inadequados ou em deterioracdo, especialmente nas areas da saude
e educacéo; (i) o aumento dos congestionamentos de transito e da poluicéo; (j)
a falta de areas verdes; (k) o fornecimento inadequado de agua e esgoto; etc?.

Esses fatores tém desafiado seriamente a capacidade dos governos, em
especial dos paises em desenvolvimento, de promover o desenvolvimento
econdmico, social e a protecdo do meio ambiente.

Vale ressaltar que, embora o0 processo de urbanizacdo seja um
fendbmeno global, ele ocorre de maneira diferenciada no mundo. Enquanto na
Europa e América a maior parte de sua populacéo reside em cidades, a Asia
urbaniza-se rapidamente e a Africa ja apresenta sinais que esta indo na mesma
direcdo em termos demogréaficos®.

O Brasil, caracterizado por uma rapida urbanizacéo®, possui mais de
80% (IBGE, 2001) de sua populacdo considerada como urbana, dividida de
maneira nao uniforme entre 5.560 municipios (IBGE, 2003). O pais possui a
maioria de suas cidades marcadas pela ocupacdo espontanea e pelo

planejamento inexistente ou ndo continuo, seja em nivel local, regional ou

? Esses sdo0 os problemas considerados como prioritarios na Agenda Habitat (FERNANDES,
2003).

3 Segundo Rutherford Platt (1994. p. 2-3) a urbanizacdo se reflete na proliferacdo de novas e
grandes aglomeragfes urbanas na Asia, Africa e América Latina. Em 1900 existiam 13 cidades
no mundo com mais de 1 milhdo de habitantes, sendo que 11 delas estavam em paises
desenvolvidos; ja em 1980 existiam 230 cidades com mais de 1 milhdo de habitantes,
localizadas predominantemente em paises em desenvolvimento. As implicagdes sociais dessa
explosao urbana no mundo, além de profundas, sdo preocupantes, uma vez que esse processo
implica: (a) no declinio da qualidade ambiental das areas urbanas devido ao comprometimento
do ar, agua, solo com a poluicdo, o surgimento de novas fontes poluidoras, como a poluigao
sonora e visual, modificagdes no micro clima e a perda de areas naturais; (b) degradacéo das
areas no entorno das cidades e dos ecossistemas em que as cidades foram construidas sobre
devido a crescente demanda por recursos naturais; (c) transformages demogréficas de areas
rurais e urbanas com severas consequéncias de ordem econdmica, social e ambiental; e (d)
riscos a qualidade de vida e salde das populacdes humanas devido a existéncia de oferta
insuficiente, e quase sempre inadequada, de moradia, transporte e outros servi¢os publicos.

* Conforme destaca Aristides Moysés (s.a), a urbanizacdo brasileira pode ser dividida em
quatro fases: (a) urbanizagcdo suportavel, que ocorreu até a década de 60, quando as cidades
ofereciam qualidade de vida e havia oferta de empregos para maior parte da populacdo
residente; (b) urbanizacéo problematica, ocorrida anos 60-70, quando se intensifica 0 processo
migratorio, (c) urbanizacéo cadtica, que compreende as décadas de 70 e 80, com queda brutal
na qualidade de vida da populagdo que vivia nas médias e grandes cidades, apesar do
aparecimento de planos de desenvolvimento integrado; e (d) nos anos 90 até o presente, a
urbanizacao explosiva, resultado da auséncia de politicas urbanas consistentes e duradouras
nas fases anteriores e do crescente processo de fragmentagdo social (Disponivel em:
http://observatoriodasmetropoles.ufrj.br/download/txt_ary.pdf. Acesso em: 20 mar. 2007)
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nacional, inviabilizando, muita das vezes, a prépria manutencdo da infra-

estrutura urbana.

Como os impactos da urbanizagédo fogem ao ambito do local, e possuem
carater multidimensional, impossibilitando que o Poder Publico municipal e
mesmo 0s Governos nacionais apresentem solucdes satisfatorias aos
problemas existentes, a questdo das cidades passa a ser uma preocupacao
internacional.

A despeito de ja haver alguns estudos indicando a importancia do
fendbmeno da urbanizacdo desde as décadas de 60 e 70 (LEE, 2007. p. 9), o
primeiro destaque dado a temética no plano internacional foi a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat I), realizada em
Vancouver, Canada em 1976. Esse evento destacou a importancia da
solidariedade entre paises para a solucdo de problemas urbanos e a
interdependéncia entre 0 meio ambiente e a consecucéao dos direitos humanos.

A questao urbana também recebeu destaque durante a Clpula da Terra
ocorrida no Rio de Janeiro, Brasil, com a incluséo de disposi¢des sobre o tema
na Agenda 21, indicando que as cidades também devem ser consideradas
elementos essenciais ha promocéo da qualidade de vida e na concretiza¢do do
desenvolvimento sustentavel.

No plano nacional, tanto a Constituicdo de 1988, como a Lei que
regulamentou seus artigos 182 e 183, denominada Estatuto da Cidade,
evidenciam a importancia do planejamento urbano na sustentabilidade do meio
ambiente e na regulacdo do direito de propriedade. Esse novo marco
regulatorio traz a tona a importancia dos municipios na elaboracdo do
planejamento urbano-ambiental do pais® e da destaque & importancia da
participacdo popular ao se estabelecerem os parametros de desenvolvimento.

Entretanto, mesmo apo0s a elaboragdo desses textos internacionais,
poucas das diretrizes existentes no documento foram implementadas pelos

paises, inclusive no caso do Brasil. Essa foi a conclusdo e motivacdo para a

® Segundo Paulo de Bessa Antunes (2004. p. 57) “os municipios formam um elo fundamental
na complexa cadeia de protecdo ambiental”, pois é através deste ente politico, por estar em
contato direito com os problemas e anseios locais, que é possivel aplicar “o principio ecolégico
de pensar globalmente e agir localmente”. Infelizmente, existem limites financeiros e
institucionais que desarticulam a gestdo ambiental integrada de grande parte dos Municipios
brasileiros”.
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edicdo da Agenda Habitat na segunda Conferéncia sobre Assentamento

Humanos (Habitat Il) realizada em Istambul, Turquia (1996).

Neste evento, 171 Estados, dentre eles o Brasil, consideraram urgente a
implementacdo de a¢gbes e medidas concretas, encaminhando solug¢des para
0S graves problemas urbanos acumulados ao longo do tempo. Constataram
gue a auséncia de politicas publicas dificultou o acesso a moradia digna e aos
servigos basicos e infra-estrutura para todos. No documento resultante do
encontro foram reafirmadas também as deliberacbes teméticas das
conferéncias mundiais convocadas pela ONU ao longo dos anos e, em
particular, o contetdo da Cupula da Terra, inserindo definitivamente a tematica
ambiental na discusséo do urbano.

Na Declaracao de Istambul (1996) sobre assentamentos humanos, duas
prioridades foram levantadas em relacdo aos assentamentos humanos: (a) a
necessidade de prover moradia adequada para todos; e (b) a promocédo de
assentamentos humanos sustentaveis, em que todas as pessoas tenham
direito a uma vida saudavel e produtiva em harmonia com a natureza.

Ainda segundo a Declaracdo, o0 acesso a moradia e servicos de
assisténcia basica sdo essenciais para bem-estar fisico, psicoldgico, social e
econdmico dos individuos e devem ser considerados parte fundamental, bem
como medida de carater urgente na elaboracao de politicas publicas para a
cidade, uma vez que ha no mundo mais de 1 bilhdo de pessoas que vivem em
condi¢cBes subumanas.

Como esses direitos estdo previstos em textos internacionais e
nacionais a dificuldade de implementacdo dessa prioridade estd muito mais
relacionada a questdes de ordem econdmica e politica do que a falta de
regulamentacdo juridica sobre o assunto.

Ja em relagédo a segunda prioridade, o desenvolvimento sustentavel de
assentamentos humanos — associando desenvolvimento econdmico e social a
protecdo ambiental — ndo recebe tanto destaque quanto a primeira, por uma
série de razoes.

Um dos primeiros problemas ao tratar a questdo ambiental no meio
urbano € que as cidades foram consideradas, originalmente, como algo

separado do meio ambiente, local em que a humanidade pode declarar sua
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‘independéncia da natureza” (GIRARDET, 2004. p. 4). Essa concepc¢ao, ainda

gue ndo mais respaldada por documentos internacionais, sustenta que nao
existe o “natural” nas cidades por serem estas uma criagdo humana.

Apesar da aparente independéncia da cidade do meio que a circunda,
esta é formada por elementos naturais e € dependente dos servicos
ecoldgicos® oferecidos pelo ecossistema no qual estd inserida. Portanto,
urbano e o natural ndo podem ser vistos de modo separado das cidades ou
mesmo ignorados no planejamento: agua, ar, flora, fauna, etc. sdo elementos
gue existem nas cidades, seja em areas publicas ou privadas, tal como ocorre
em areas rurais.

Desse modo, é necessario ndo apenas tutelar juridicamente os bens
ambientais existentes em ambientes ndo urbanos, mas também disciplinar a
protecdo de elementos naturais nas cidades, pois os sistemas urbanos e
ecossistemas rurais sao interdependentes.

Para garantir padr6es minimos de qualidade de vida, os centros urbanos
necessitam criar infra-estrutura para atender aos anseios de seus habitantes,
mas sem esquecer os limites que o meio ambiente fisico impde as cidades que
nele estdo localizadas.

Nesse sentido, a protecdo ao meio ambiente esta diretamente
relacionada com a qualidade de vida, ndo podendo ser sua importancia
negligenciada no ambito urbano, seja porque as cidades sdo dependentes do
meio, seja pelo fato de ser a cidade o local onde as decisdes sobre como a
apropriagdo dos recursos naturais, urbanos ou néo, se da.

Essa constatacdo nos leva a depararmo-nos com outros problemas: a
necessidade de definir o conceito de cidade e os termos em que a protecao do
meio ambiente devera ser nela tutelada.

A partir da constatacdo da interdependéncia entre rural e urbano, definir

0 que é urbano passa a ser tarefa ardua. O que se considera como area

® José Heder Benatti [1] citando Herman Daily (2003. p. 192, rodapé n. 198) define “servicos
ecolégicos ou ambientais do ecossistema a manutencao da capacidade de retencdo de parte
do ciclo de carbono, a manutengéo do sistema hidrolégico e climatolégico, a fungdo de barreira
natural contra a propagacao de incéndios florestais, a reciclagem de nutrientes, o fornecimento
de matéria-prima, o controle da erosdo e a manutengédo da biodiversidade. De modo geral, os
servigos ecolégicos podem ser definidos como sendo as circunstancias e 0s processos, dentro
de cada ecossistema natural, e as espécies que fazem parte desse meio natural, que
sustentam o ecossistema e possibilitam a realizagao a vida humana”.
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urbana em um pais pode ou nado coincidir com a definicdo adotada em outro,

bem como o conceito de cidade difere entre as diferentes areas de estudos,
como a Geografia, Sociologia, Arquitetura e o Direito.

Apenas para se ter idéia da diversidade de conceitos sobre o que € o
“‘urbano”, Kai Lee (2007. p. 6) indica que ha pelo menos trés formas de definir
se uma area € urbana: (a) através do numero de individuos vivendo em
determinada area; (b) pela presenca de aglomeracdes urbanas, isto €, areas
com alta densidade de estrutura residencial; e (c) a partir de areas ligadas
economicamente a um determinado centro urbano, como ocorre em zonas
metropolitanas.

Outra questdo que se torna crucial nesta discussao é estabelecer quais
bens ambientais devem ser protegidos e como. Esse debate deve levar em
consideracdo que, para assegurar a melhoria das condi¢cdes socioambientais
nos assentamentos humanos, devemos comegar com 0 reconhecimento que
os desafios podem ser diferenciados em cidades grandes, médias e pequenas.

Assim, criar regras e modelos gerais para as cidades, além de
complexo, é igualmente arduo devido a heterogeneidade que apresentam as
comunidades locais, ndo apenas por questdes de organizagao espacial, mas
devido as peculiaridades do meio fisico e pela trajetdria de vida de seus
habitantes. No entanto, apesar da diversidade, muitos dos problemas
apontados na Agenda Habitat estdo presentes no dia-a-dia das populacdes
urbanas, qualquer que seja sua localizacdo e tamanho, o que demanda uma
abordagem geral.

Afora o reconhecimento de que cada cidade possui particularidades que
devem ser levadas em consideracdo em todo e qualquer planejamento urbano,
no qual se insere a producdo legislativa, outro elemento que norteara a
protecdo dos bens ambientais no meio urbano sera o desenvolvimento
sustentavel.

Mas o que significa, no contexto urbano, a sustentabilidade? O termo foi
elaborado a partir do relatério Our Common Future (1987) para conciliar
interesses de conservacao e exploragcdo econdmica de ambientes n&o urbanos,

sendo definido como “aquele que responde as necessidades do presente sem
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comprometer a possibilidade das geracdes futuras de prover suas préprias

necessidades”.

Assim, devido a origem do termo, aplicar o conceito de sustentabilidade
as cidades parece ser contraditorio. O processo de urbanizacao, via de regra,
destréi deliberadamente processos naturais, hdo permitindo a possibilidade ao
ambiente urbano de se auto-regular, como ocorre num ecossistema néo
urbano; isto €, para a ecologia, o conceito de sustentabilidade esta relacionado
com a auto-regulacéo e, claramente, esse nao é o caso das cidades.

Como bem destaca Ramon Guillen (2004. p. 82) a aplicacdo de
conceitos da ecologia para avaliar os sistemas urbanos é possivel, mas com

algumas ressalvas, pois

[...] foi moda falar dos ecossistemas urbanos, o que ndo é muito
exato. Sistemas urbanos, sim: sistemas urbanos estudados a partir
da utilizacdo dos métodos das ciéncias ecoldgicas, de acordo. Mas, a
cidade ndo se comporta como qualquer ecossistema. Entre outras
razdes fundamentais e basicas, porque na base mesma do conceito
de ecossistema esta certo determinismo ecolégico, pelo qual as
coisas ocorrem porgue fatalmente tiveram que ocorrer, enquanto uma
das caracteristicas proprias da cidade, como qualquer obra humana,
é que, além desse determinismo, surge a imprevisibilidade continua,
fruto dessa singularidade dos humanos que é a sua capacidade de
criacdo cultural.

Na nogéo de sustentabilidade urbana, portanto, n&o faz sentido efetuar
uma separacdo entre o homem e seu meio. Deve ser deixada de lado a
interpretacdo meramente ecoldgica de sustentabilidade, para incluir também
aspectos econdmicos, sociais e culturais, igualmente relevantes para a
melhoria da qualidade de vida humana dentro de parametros equitativos de
desenvolvimento. Essa € a proposta contida no conceito de cidades
sustentaveis apresentada pela Declaracdo Habitat Il e no Estatuto da Cidade.

Apesar de ser possivel estabelecer uma definicho em abstrato do
conceito de sustentabilidade, a vagueza dessa definicdo pode englobar tédo
diversas metas ambientais, econdémicas, sociais, politicas, institucionais e
culturais, por parte das administragbes municipais que se tornara dificil
estabelecer critérios que permitirdo aferir o progresso das politicas
relacionadas a protecdo ambiental do meio urbano.

No caso do Brasil, por exemplo, o direito a cidades sustentaveis é

identificado como um leque de outros direitos, cujo conteudo esta em constante
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reelaboracdo, quais sejam: direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento

ambiental, ao transporte, acesso aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao lazer
(art. 2°, 1 da Lei n. 10257/2001).

Assim, é preciso repensar o papel e o conceito das cidades neste novo
século. A busca de um novo modelo de desenvolvimento urbano, nesse
contexto, ndo pode, contudo, estar desvencilhada de dois elementos: dignidade
humana e protecdo do meio ambiente, atraves de praticas sustentaveis.
Segundo Liana Mattos (2002. p. 87-88),

a norma que estabelece o direito as cidades sustentaveis tem seu
fundamento nos principios da dignidade da pessoa humana e da
solidariedade preconizados pela Constituicdo da Republica (artigos
1° 1ll, e 3% 1). [...] Além disso, a concretizacdo do principio da
dignidade da pessoa humana da-se com a concretizacdo dos direitos
fundamentais — como o direito a cidade sustentavel — irradiando seus
efeitos sobre todo o ordenamento juridico e impondo limites a
atividade estatal e as relagBes privadas travadas no ambito da
sociedade civil e do mercado.

Mas quais sdo os elementos existentes nas cidades que, se tutelados
juridicamente, promoverdo a qualidade ambiental dentro e fora do meio

urbano? Como oportunamente ressalta David Satterthwaite (2004. p. 134)

a principal dificuldade enfrentada por qualquer pesquisador [...] que
gueira comparar o desempenho ambiental de diferentes cidades [para
fins de definir se sdo sustentaveis ou ndo] talvez seja a gama de
problemas que sdo considerados ambientais.

Para solucionar a questdo, propde o0 autor cinco categorias gerais de
acdo ambiental sob as quais deve ser avaliado o desempenho de toda e
qualquer cidade: (1) controle de doencas contagiosas e parasitarias’; (2)
reducd@o dos perigos quimicos e fisicos no lar, no local de trabalho e na cidade

em geral®; (3) incentivo ao consumo sustentavel; (4) minimizacdo de

o) primeiro item esta relacionado a saude das populag8es urbanas, através da criacdo de uma
agenda sanitéria, que preveja e garanta aos habitantes das cidades ndo apenas atendimento
meédico, mas suprimento adequado de agua, saneamento, drenagem e coleta de lixo para
todos. Assim, o Estado deve prevenir problemas de salde criados e/ou agravados pela
estrutura urbana — como, por exemplo, doencas respiratérias decorrentes da poluicéo,
infestac@o por parasitas devido a falta de saneamento bésico, ou mesmo a transmissé@o de
doencas por vetores e animais — através da oferta de servicos de salde e infra-estrutura
adequada. Esse é um tipo de problema que pode ser controlado, via de regra, pelo poder local,
mediante a existéncia de recursos financeiros e técnicos habilitados.

. A reducéo de perigos quimicos e fisicos domésticos, no local de trabalho ou na cidade em
geral € um problema pode ocorrer através da regulacdo e fiscalizacdo das atividades de
empresas e individuos. Nesse sentido é necessario controlar perigos ocupacionais decorrentes
da exposicdo de elementos que, em separado ou em conjunto, podem representar
concentracdes de toxicidade prejudiciais aos seres humanos, bem como o controle de fatores
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transferéncia de custos ambientais para os habitantes e ecossistemas no

entorno da cidade®; e (5) universalizacdo de um ambiente urbano de boa
qualidade para todos™.

Enquanto nos quatro primeiros itens o enfoque é a prevencdo e
tratamento rapido e eficaz de qualquer doenca ou lesdo, e a reducdo dos
impactos transfronteiricos que as cidades provocam no meio ambiente, o quinto
e ultimo item é qualitativamente diferente dos demais, mas ainda sim, a eles
relacionado. Este aborda a universalizagcdo de um meio ambiente de qualidade
para todos, de modo a tornar as cidades mais agradaveis, seguras e
valorizadas por seus habitantes.

Dentre as medidas para atender esses requisitos estdo: (a) a reducao da
injustica ambiental, isto €, evitando que partes economicamente
desprivilegiadas e/ou minorias suportem passivos ambientais de forma mais
intensa que os demais setores da cidade; (b) criar e distribuir espacos abertos
pela cidade, de maneira que todos os cidadaos tenham acesso a equipamentos
publicos e de lazer; (c) proteger areas naturais com valor ambiental e estético;

(d) preservar o patriménio cultural da cidade.

existentes no meio ambiente de trabalho, como: iluminagéo, ruido, calor, etc. Deve haver
controle também na esfera privada de substancias e instrumentos que possam representar
risco aos cidaddos. Outra questdo que deve ser levada em consideracdo neste item é a
prevencao acidentes decorrentes de problemas de utilizagédo inadequada do solo e de prédios,
gue possam vir a causar risco a individuos e a coletividade, como no caso de ocupagao de
areas impréprias para habitacdo. A reducdo de riscos também € um problema ambiental que
Eode ser resolvido pelas autoridades locais.

O terceiro e quatro itens versam sobre atividades que fogem ao controle do das autoridades
locais, devido aos seus efeitos transfronteiricos. Os impactos do consumo insustentavel e a
transferéncia de custos ambientais para habitantes e ecossistemas localizados fora das
cidades podem possuir diferentes escalas, que vao desde a regional até a global. Como as
cidades ndo produzem insumos suficientes para atender suas demandas e, da mesma forma,
ndo processam seus residuos, a manutencao da qualidade de vida nas cidades é diretamente
depende dos processos ecolégicos fora dela localizados. Assim, o modo de vida e a infra-
estrutura criada nas cidades tém impactos adversos, e as vezes destrutivos, nos ecossistemas.
Entretanto, enquanto anteriormente 0s impactos das demandas de uma cidade eram
condicionados a um determinado espa¢co geografico, numa escala regional, com a
intensificacdo da economia globalizada, os efeitos agora passam também a ser globais e
transgeracionais, como € o caso da utilizagdo de recursos ndo-renovaveis, ou mesmo de
recursos renovaveis de forma mais acelerada que sua capacidade de renovacdo. Neste caso, a
criacdo de parmetros e mesmo a solucdo dos problemas resultantes desses fatores somente
Poode ser rgsolvida_pe_la comu_nidade internacional. _

No ambito do direito ambiental a protecéo dos recursos naturais em areas nao urbanas é
permeada pela discussdo entre antropocentrismo (protecdo da natureza tendo em vista a
manutenc@o e melhoria da qualidade de vida humana) e biocentrismo (protecdo da natureza
per si). Entretanto, em areas urbanas, a prote¢do de elementos naturais € eminentemente
antropocéntrica. Essa € a posicdo que a Agenda Habitat e a lei do Estatuto da Cidade
sustentam e esse sera o referencial adotado neste trabalho.
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Essas questbes estdo diretamente ligadas ao adequado planejamento e

ordenamento territorial de assentamentos humanos.

Fato interessante ao abordarmos este item é que, apesar das medidas
para universalizacdo da qualidade de vida apontadas pelo autor poderem ser
solucionadas em nivel local e influenciarem direta ou indiretamente as demais
categorias, em paises em desenvolvimento, essa tematica € raramente
abordada (SATTERTHWAITE, 2004. p. 144).

Qual serd a motivacdo para que este indicador ambiental ndo receba a
mesma atencdo que os demais itens em paises em desenvolvimento? Varios
sdo os possiveis fatores identificados na literatura especializada: (a) falta de
planejamento na ocupacgéao do solo; (b) a possibilidade que os grupos de maior
poder politico nas cidades possuem para ter acesso a areas naturais e
equipamentos publicos de lazer privados; (c) especulacdo imobiliaria; (d) a
existéncia de outras prioridades por parte da administracdo municipal para
investimento e fiscalizacdo; (e) custos no manejo da vegetacao; (f) fatores
culturais; (g) criminalidade, (h) falta ou inadequacao da regulamentacao juridica
(NASCIMENTO; KRISHNAMURTHY; 1997; SATTERTHWAITE, 2004; LEE,
2007; GIRARDET, 2004; e PHILIPPI JR., 1997).

Entre as muitas variaveis que interferem na qualidade de vida urbana
esta a presenca de vegetacdo, freqientemente citada, mas ainda pouco
estudada. Em paises de rapida e espontanea urbanizacdo como o Brasil, a
vegetacdo, a despeito de sua importancia, € um dos primeiros elementos a
desaparecer da paisagem (AMIN, 1998).

A manutencdo da vegetacdo urbana nao traz apenas beneficios
ecologicos, mas também materiais e sociais (NASCIMENTO;
KRISHNAMURTHY; 1997. p. 4). Segundo o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID, 1997. s.p.) em publicacéo intitulada Good Practices For
Urban Greening (Boas praticas para o enverdecimento urbano) os beneficios
sociais “estao relacionados a saude publica, recreacao, fatores estéticos e de
bem-estar geral, sobretudo aos segmentos mais pobres da populagado”. Ja
dentre os beneficios ambientais cita “o controle da contaminagdo do ar e a
diminuicao do ruido, modificacdo do micro clima, com destaque a manutencao

da paisagem, que influi positivamente na psique humana e na educagao’.
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Destaca também que essas areas “proporcionam habitat para a vida selvagem,

controlam a erosdo, protegem areas de mananciais para uso urbano e outros
usos produtivos”.

Ja quanto aos beneficios materiais, a vegetacdo urbana pode ser
utilizada como forma de complementar a alimentacdo da populacdo mais
pobre, ou mesmo da renda dessas familias, através da coleta de sementes,
frutas, raizes, lenha e outros produtos florestais que possuam valor de mercado
(CARTER, 1993. s.p.). Vale mencionar também que a vegetacdo urbana néo
apenas traz beneficios financeiros a populacdo mais pobre. Segundo Gordon
Bradley (1995. p. 4), areas arborizadas normalmente sdo mais valorizadas
economicamente e a existéncia de equipamentos publicos com vegetacao
destinados ao lazer também representam um incremento no valor da
propriedade, mesmo que o aferimento dessa valorizacdo seja de dificil
quantificacao.

Devido a sua essencialidade, deve ser preocupac¢do do direito a criacédo
e manutencdo de areas vegetadas na cidade. Segundo José Afonso da Silva
(1997. p. 247-248) “o regime juridico das areas verdes pode incidir sobre

espacos publicos ou privados” podendo a legislagao urbanistica

impor aos particulares a obrigacdo de preservar areas verdes
existentes em seus terrenos, ou mesmo impor a formacéo, neles,
dessas &reas, ainda que permanegcam ao uso dos proprios
proprietarios.

Assim, o Poder Publico e particulares devem zelar e criar esses espacos
dentro de seu territério, assegurando ndo apenas a qualidade ambiental das
areas urbanas, como também a protecdo da vegetacado per si, pois a protecao
dessas areas nao € apenas uma forma de melhorar a paisagem dos espacgos
urbanos; trata-se de estratégia para proteger o meio ambiente, permitindo a
populacdo gozar de direitos basicos assegurados pela Constituicdo.

Vale ressaltar que, embora a existéncia vegetacdo urbana represente
beneficios, hd um custo de sua manutencéo, que nem sempre € prioritario para
a administracdo municipal ou por particulares. Caso tais areas ndo sejam
adequadamente manejadas elas podem se transformar em foco de doencgas,

desvalorizac&do imobiliaria, inseguranca, dentre outros. Portanto, sua definicao,
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bem como sua manutencdo demanda planejamento especifico para que

atinjam o fim esperado.

Mas o que é a vegetacdo urbana? Ao menos no ordenamento juridico
brasileiro o termo ndo possui uma definicdo, e em outras areas de estudo
Varios sao 0s conceitos existentes e mesmo a terminologia utilizada difere.

Isso significa entdo que ndo ha nenhuma protecdo juridica para a
vegetacao existente nas cidades? Bom, é fato que existe farta regulamentagéo
para a utilizacdo deste bem ambiental no meio rural, o que ja ndo ocorre no
meio urbano. No entanto, a auséncia de uma definicdo juridica para a
vegetacdo urbana ndo impede ou mesmo indica a auséncia de
regulamentacdo. Em outras palavras: ja se legisla sobre o assunto no Brasil,
mas nao se adota uma denominacao especifica, ou mesmo a legislacdo se
encontra sistematizada.

Portanto, ndo é possivel afirmar que a perda ou inexisténcia vegetacao
urbana — considerada como essencial a qualidade de vida pela Agenda Habitat
e pela definicdo de cidade sustentavel contida na legislacao brasileira — ocorra
somente pela falta de legislacéo disciplinando o assunto.

Todavia, a inexisténcia de um conceito claro sobre o que deve ser
protegido para a manutencdo da vegetacdo urbana dificulta ndo apenas o
planejamento do espago urbano, como também a verificacdo se essas areas
existem e se estdo sendo devidamente protegidas™®.

Para tanto, uma interpretacdo sistematica dos dispositivos existentes
pode evitar que novas leis sejam editadas para tratar sobre um mesmo
assunto, ou entéo, indicar a necessidade de revisdo da legislacdo, para que os
dispositivos anacronicos ndo se tornem um entrave a implementacdo de
programas de protecéo da vegetacao urbana.

Se o paradigma das cidades sustentaveis deve subsidiar o planejamento
e organizacdo do espaco urbano no Brasil e no Mundo, necessario se faz

utilizar o Direito como instrumento de protecdo ambiental, com fins de

1 Um exemplo deste problema é a protecdo das areas de preservagdo permanente no pais,
gue criada pelo Cdédigo Florestal para a aplicacdo em areas rurais, acabou sendo empregada
indistintamente em areas urbanas pela legislacdo federal, mas que na pratica € ignorada por
muitas administragdes municipais.
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identificar e sistematizar principios e normas que norteardo o desenvolvimento

urbano contemporaneo.

Assim, o objetivo fundamental deste trabalho é definir o conteddo
juridico da expressao “vegetagdo urbana” a partir da identificacdo e
sistematizacdo dos dispositivos legais existentes no ordenamento juridico
brasileiro que tutelem a flora no meio urbano do Municipio de Belém.

Pretendemos com esta pesquisa contribuir com a discussdo sobre a
protecdo do meio ambiente urbano, sobretudo no que tange a protecao das
“areas verdes urbanas”, espécie do género “vegetacao urbana”, fornecendo
novos instrumentos aos planejadores urbanos, a sociedade civil organizada, e
aos estudiosos do assunto dentro e fora do Direito.

Dentro dessa analise, buscaremos ainda em nosso trabalho: (a)
demonstrar que a definicdo e protecdo da vegetacdo urbana para a promocao
da qualidade de vida das cidades ndo é um problema menor ou secundario no
contexto brasileiro, considerando sua importancia ecologica, social e
econdmica; e (b) analisar as competéncias legislativas sobre direito ambiental e
urbanistico no que toca a protecdo da vegetacdo urbana, contribuindo assim
para a discussdo acerca da reparticdo da competéncia legislativa concorrente
no pais.

Portanto, a pergunta principal a ser respondida é: considerando que
direito as cidades sustentaveis tem por fundamento a promocao da dignidade
humana e que existe direta influéncia entre a existéncia de vegetacéo urbana e
promoc¢do de bem-estar, qual a tutela juridica existente sobre a vegetacdo
urbana?

Todavia, para que essa questao seja satisfatoriamente analisada, varios
outros pontos necessitam ser respondidos. Vejamos: (a) qual o conceito de
urbano adotado pelo direito brasileiro? E, considerando que hé inter-relagéo
entre o rural e o urbano, como o direito urbanistico incorpora essa preocupacao
e como isso deve refletir no planejamento territorial urbano e no conceito de
cidade? (b) como os principios e objetivos da Lei do Estatuto da Cidade
influenciardo na analise? (c) como outras disciplinas analisam a questdo da

vegetacao urbana e qual a classificacéo por elas utilizada?
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Em razdo da grande diversidade regional e do grande numero de

municipios existentes no Brasil, necessario se fez restringir nosso objeto de
pesquisa para adequé-lo aos limites de uma dissertacdo. Assim, a fim de
construir uma analise aprofundada sobre a tutela juridica da vegetacdo urbana,
essa pesquisa ficou restrita ao Estado do Pard e a andlise da legislacao
aplicavel ao Municipio de Belém.

A escolha deste municipio dentre os demais se justifica por dois motivos:
(a) o fato de ser a cidade-pd6lo da Unica regido metropolitana da regido norte,
sendo uma referéncia para os demais municipios®?; (b) a facilidade de acesso

as fontes oficiais de producao legislativa®®.

1.2 METODOLOGIA

Utilizamos neste trabalho o método dedutivo, pois nosso objetivo é
analisar e sistematizar a legislacdo local, estadual e federal pertinente a
protecdo da flora no meio urbano para de modo a identificar qual a tutela
juridica existente para a vegetacdo urbana no Municipio de Belém. Os
procedimentos a serem utilizados sdo: a pesquisa bibliografica e a compilacdo
da legislacéo vigente que possua relacao direta com nosso objetivo.

A pesquisa bibliografica foi realizada através da consulta do acervo
disponivel nas bibliotecas de acesso publico existentes no municipio sobre a

tematica nas linguas portuguesa, inglesa, francesa e espanhola. Foram

2 A escolha de regido metropolitana como critério foi baseada nos resultados do estudo
realizado pelo IBGE (2003. p. 54-55), intitulado Perfil dos Municipios Brasileiros: meio ambiente
2002. Este estudo — além de destacar a existéncia de extrema heterogeneidade da questdo
ambiental nos municipios brasileiros quanto a estrutura administrativa e legal — indica que a
incidéncia de normas que dispdem sobre matéria ambiental cresce com o porte populacional
do municipio, variando entre 78% nos com até 5.000 habitantes até 91% nos municipios com
mais de 500 000 habitantes. Deste modo, ao escolher uma capital ha maior probabilidade de
encontrar legislacédo especializada sobre o assunto pesquisado.

3 34 no que se refere ao acesso do material de pesquisa foi possivel confirmar nos 6rgaos
publicos competentes a acuidade da legislacdo coletada em sitios eletrénicos no que se refere
ao Estado do Para e Municipio de Belém. As informagdes sobre a legislacdo de outros estados
nao foram confirmadas, sendo possivel que a coleta de dados esteja incompleta. Vale ressaltar
gue estes serdo utilizados apenas para fins de comparagdo, como subsidio para aprofundar
nossa pesquisa sobre a tematica.
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utilizados também o banco de dados juridico eletrénico norte-americano

Westlaw e a Internet para a pesquisa de artigos cientificos.

A pesquisa a legislagdo foi realizada através da rede mundial de
computadores. No ambito federal, os sitios eletrénicos utilizados foram o do
Congresso Nacional, Ministério de Meio Ambiente, Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis e Ministério das Cidades.

Com relagdo a Legislacdo Estadual utilizaremos os sitios eletronicos
oficias do Estado, Assembléia Legislativa, Secretaria Estadual do Meio
Ambiente e Secretaria Estadual de Urbanismo. Ja com relacdo a legislacéo
municipal efetuamos a pesquisa nos sitios eletronicos oficiais do Municipio e da
Camara de Vereadores. Apés a coleta inicial da legislacdo realizamos visitas
aos Orgdos publicos pesquisados para confirmar a legislacdo coletada e

acessar as fontes oficiais de pesquisa.

1.3 ESTRUTURA DO TRABALHO

Para desenvolvermos a presente dissertacao, e apresenta-la de forma
clara e objetiva, dividimos a presente analise em cinco partes.

Inicialmente, no item denominado “cidades, meio ambiente,
sustentabilidade e qualidade de vida” analisamos o conceito juridico de cidade
e como 0s conceitos sustentabilidade e protecdo ambiental devem ser
interpretados em face da dindmica urbana, bem como quais seus reflexos no
campo do direito.

A partir do conceito de cidades sustentaveis, no qual esta inserida a
necessidade de protecdo do meio ambiente, demonstramos como as
declaracdes internacionais e a legislacéao brasileira relacionam a manutencao e
melhoria da qualidade de vida nas cidades com a promocdo da dignidade
humana.

Em um segundo momento, no capitulo denominado “vegetagao urbana:
importancia e classificacbes” apresentamos uma revisdo das principais

categorias existentes, fora dos dominios do Direito, utilizadas para definir e
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estudar a vegetacdo urbana. Neste ponto apresentaremos um resumo das

principais funcdes dessa vegetacdo, a fim de evidenciar suas diferencas com
as existentes com o0 meio nao-urbano.

Ao abordar a protecao juridica da vegetacao é necessario tratar também
da divisdo de competéncias referentes a legislacado urbano-ambiental brasileira.
Por essa razdo, no terceiro capitulo, que recebeu o titulo de “reparticdo de
competéncias na Constituicdo de 1988 e a protecdo da vegetacdo urbana”,
analisamos a divisdo constitucional de competéncias legislativa a fim de definir
como as atribuicdes sobre a protecao juridica das areas verdes urbanas estdo
configuradas no ordenamento juridico brasileiro.

No quarto capitulo, identificado pelo titulo “protegdo juridica da
vegetacao urbana no Municipio de Belém”, tratamos da protecdo destinada a
flora na cidade no ordenamento juridico. Inicialmente abordamos os aspectos
constitucionais que tratam do tema direta ou indiretamente. Em seguida,
apresentamos os dispositivos legais que disciplinam essa teméatica na esfera
federal. Analisamos também os dispositivos legais referentes a vegetacao
urbana nas esferas estadual e municipal. A partir da identificacdo dos
dispositivos legais pertinentes buscamos definir as formas de protecdo da
vegetacdo urbana no Municipio de Belém e possiveis conceitos existentes.

Por fim, em nossa conclusdo indicamos qual a abrangéncia e protecao
juridica existente para a vegetacdo urbana no Municipio de Belém, bem como
0s aspectos juridicos que ao longo de nossa analise se apresentaram como

favoraveis e desfavoraveis para sua protecao.
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2 CIDADES, MEIO AMBIENTE, SUSTENTABILIDADE E QUALIDADE DE

VIDA

Para que possamos tratar adequadamente do tema deste trabalho e
saber sob quais pressupostos ele esta sendo construido, alguns elementos
prévios, e supostamente exteriores ao debate juridico, muitas das vezes
tomados por lugar comum pela doutrina, necessitam ser esclarecidos, ou ao
menos problematizados.

Deste modo, ainda que esta ndo seja uma abordagem holistica — mas
mera tentativa de trazer um novo olhar para a andlise de questdes juridicas
com o auxilio de outras disciplinas — consideramos que esta se presta a
guestionar conceitos e interpretacdes cristalizadas por leis e interpretacfes
doutrinarias, mas que ndo dao conta da diversidade das relacbes sociais,
econdmicas, culturais de um pais de dimensdes continentais como o Brasil,
bem como das altera¢des ocorridas com o processo de globalizacao.

Feitas as consideracbes acima, trataremos neste item dos seguintes
temas: (a) o conceito de cidade, para que possamos delimitar o objeto de
nossa abordagem; e (b) a apresentacdo do conceito de cidades sustentaveis,
como instrumento da melhoria da qualidade de vida, e a relevancia da

vegetacao urbana nesse contexto.

4 Esta incursdo é, na verdade, a alternativa gue encontramos para identificar as contradi¢cdes
gue existem na construcao de conceitos juridicos, mas que nao séo (re)conhecidos por parte
dos intérpretes do ordenamento, em razdo de uma aparente neutralidade e objetividade das
normas. Nesse sentido, estamos de acordo com o destacado por Boaventura Sousa Santos em
exposicdo realizada no Seminario “Estudos territoriais de desigualdades sociais”, 16 e 17 de
maio de 2001, no auditério da PUC/SP, a “neutralidade é basicamente a idéia de que podemos
prosseguir o estudo cientifico em busca da verdade sem a busca do bem, uma idéia que
conduziu fundamentalmente ao que chamamos hoje de reducionismo. Conduziu a um
desconhecimento da complexidade da sociedade. Permitiu a ciéncia desconhecer a
complexidade do mundo real” (Disponivel em: www.cedest.info/Boaventura.pdf. Acesso em: 12
fev 2008).

> 0 holismo pressupde o entendimento integral dos fenémenos analisados e pressupde a
abordagem interdisciplinar. Segundo Aragén Vaca (apud CARVALHO, 2006. P. 219) o trabalho
interdisciplinar é a integracdo do conhecimento fragmentado possuido por especialistas de
diferentes campos do saber humano, aplicado somente para problemas especificos. No
entanto, ndo € uma simples agregacdo do conhecimento fragmentado, mas a mudanga de
atitudes por parte de especialistas e o trabalho cooperativo.
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2.1 O CONCEITO DE CIDADE

O momento histérico do surgimento das cidades no mundo ndo € um
fato preciso’® e mesmo na atualidade, ndo ha ainda uma definicdo
internacionalmente aceita do conceito. A ONU, ao estabelecer diretivas,
visando abarcar todos os diversos nucleos populacionais existentes no mundo,
utiliza o termo assentamentos humanos®’ e nao cidade, por se o Ultimo “termo
genérico que abarca todas as formas e tamanhos de centros urbanos e rurais
existentes no mundo” (FERNANDES, 2003. 14).

Como podemos perceber os documentos internacionais nao tratam
diretamente da cidade, mas de todas as aglomera¢gdes humanas — e que, no
Brasil, como veremos adiante, poderdo ser delimitadas administrativamente
como urbanas ou rurais. Tal afirmativa poderd causar certa surpresa, se
considerarmos que a prépria ONU divulga dados estatisticos (inclusive citados
neste trabalho), informando que o mundo em 2008 tornou-se mais urbano que
rural. Nesse caso entdo qual o referencial por ela adotado? Para tentarmos
entender essa escolha e seus reflexos em nosso estudo dois conceitos
utilizados pela ONU séo essenciais: (a) localidade; e (b) diferenciacéo de rural
e urbano.

O Departamento de Estatistica das Nacdes Unidas (UNSTATS) define

localidade para fins censitarios como um aglomerado urbano ordenado em

'® Herbert Girardet (2004), ao tratar do surgimento das cidades, faz uma retrospectiva histérica
do processo de sedentarizacdo do ser humano na Terra, e considera que as primeiras vilas
tiveram origem com a agricultura e domesticacdo de animais em 8500 a.C. Entretanto, o autor
€ categorico em afirmar que a cidade moderna, da forma que a conhecemos hoje, surge com a
revolucdo industrial, baseada nas inovagbes da tecnologia, sobretudo relacionada ao uso de
combustiveis fésseis (combustdo), durante o século XVIII, na Inglaterra. Endlich (2006) e
Sposito (2006) apresentam retrospectivas histéricas semelhantes a do autor.

" A definicdo oficial de assentamento humano, segundo a ONU (1996, traduc&o livre), consiste
no conjunto de elementos fisicos e servicos — necesséarios ao funcionamento da comunidade
como corpo social, compreendendo servicos de educacdo, saude, cultura, bem-estar,
recreacdo e nutricdo — que lhe fornece suporte material. Esses componentes compreendem
abrigo, isto é, estruturas de diferentes formas, tamanhos e materiais, construidas pela
humanidade para seguranca, privacidade e protecdo contra os elementos da natureza,
considerada as suas singularidades na comunidade e de infra-estrutura, isto é, os complexos
sistemas destinados para levar ou permitir o deslocamento de pessoas, bens, energia e
informacéao.
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sistemas de vizinhanca e que possui nome ou reconhecimento local®. No

entanto, as localidades nd&o devem ser entendidas no Brasil como os
Municipios ou areas urbanas, ainda que seja possivel sua coincidéncia. Uma
cidade, por exemplo, para o departamento censitario pode possuir mais de uma
localidade, ainda que seja tratada de forma unitaria. Grandes localidades séo
partes de aglomeracbes urbanas, podendo ser a propria cidade ou
aglomerados adjacentes aos seus limites™®.

Assim, o conceito de localidade pode ou nédo estar compreendido em
uma aglomeracdo urbana, sendo também necesséario definir este ultimo
conceito.

A diferenca entre rural e urbano para o UNSTATS, relacionada com o
termo acima € um pouco mais complexa, pois cada estado-nacional adota um
conceito®. Tradicionalmente a distincdo entre areas urbanas e rurais é que, na
primeira, ha melhor nivel de vida. No entanto, como em paises desenvolvidos
essa distincdo ficou obscurecida pela melhoria tecnolégica e como ha ainda
significativas diferencas no nivel de vida em &reas rurais e urbanas em paises
em desenvolvimento, ndo € possivel aplicar somente o critério da densidade
demogréfica de maneira indistinta®.

No caso da area que escolhemos para analise neste trabalho, isto é,
uma capital de estado federado que é também a cidades-p6lo de uma regido

metropolitana, entendemos que ha coincidéncia entre a sede do municipio, o

® Neste conceito se incluem povoados pesqueiros, garimpos, fazendas, entrepostos

comerciais, vilas, distritos e cidades e muitos outros aglomerados urbanos que possam ser
acima enquadrados.

19 O UNSTATS, apenas para fins estatisticos, sugere a seguinte classificacdo numérica de
localidades (em numero de habitantes): (a) 500 mil ou mais; (b) 499 mil - 100 mil; (c) 99,999 -
50,000; (d) 49,999 - 20,000; (e) 19,999 - 10,000; (f) 9,999 - 5,000; (g) 4,999 - 2,000; (h) 1,999 -
1,000; (i) 999 — 500; (j) 499 — 200; (I) menos de 200; (m) populacao inexistente. (Disponivel em:
unstats.un.org/unsd/demographic/sconcerns/densurb/densurbmethods.htm. Acesso: 2. jan.
2008)

%% 0 UNSATS dispde de um levantamento das definicdes de cada pais para consulta disponivel
no site: unstats.un.org/unsd/demographic/sconcerns/population/densurb/ Defintion_of%20
Urban.pdf (Acesso em: 8. jan. 2008)

L Por esse motivo, ainda que ndo seja o critério adotado no plano doméstico, a ONU utiliza
como referencial a distingdo entre localidades agricolas, entrepostos comerciais, centros
industriais, centros de servigos, dentre outros. Vale ressaltar que, para fins estatisticos, na
auséncia de critério homogéneo, utiliza-se o0 conceito adotado por cada pais para a
classificacdo de areas rurais e urbanas. No entanto, esses dados séo contrapostos ao conceito
de localidade, visando oferecer diferentes vises sobre a mesma realidade. Consideramos que
muito dificilmente chegaremos a um conceito homogéneo de cidade e urbanizac&o, uma vez
gue tais termos sao marcadamente determinados por aspectos histérico, sociais, econdmicos e
culturais existentes em cada pais.
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conceito de localidade e de zona urbana em grandes cidades, em razéo do

elevado contingente populacional e da disponibilidade de infra-estrutura e
servicos, ainda que n&o distribuidos equitativamente entre os habitantes?.

Ao menos nessas cidades, seria de se esperar que o rural, e localidades
rurais, ndo mais existissem. Mas ndo é issoO que ocorre, pois em muitos
municipios que integram regides metropolitanas, a despeito de seu contingente
populacional e relevancia regional, persiste a dicotomia entre rural e urbano no
plano juridico.

Ao tentar identificar os elementos necessarios para classificar uma area
como urbana no Brasil, observa José Afonso da Silva (1997, p. 18-19) que nem

todo nucleo habitacional pode receber este titulo.

[Plara que um centro habitacional seja conceituado como urbano,
torna-se necessario preencher no minimo os seguintes requisitos: (1)
densidade demogréfica especifica; (2) profissdes urbanas, como o
comércio e manufatura, com suficiente diversificagdo; (3) economia
urbana permanente, com relagbes espaciais com o meio rural; (4)
existéncia de camada urbana com producdo, consumo e direitos
proprios [...] Mas ai surge outra dificuldade para a formulagdo do
conceito de cidade, porque nem todo nucleo urbano constitui cidade.

Como podemos perceber as classificacdes entre urbano e rural, e entre
cidade e urbano ndo apresentam claros contornos®. Em parte, essas
controvérsias sao decorrentes do préprio dinamismo histérico da conformacéao
espacial (ENDLICH, 2006. p.13).

Por essa razdo, antes de realizarmos a andlise da legislacao vigente
para definirmos o conceito de cidade e de urbano que aqui sera empregado,
abordaremos brevemente os principais critérios identificados para classificar
areas urbanas e rurais (SPOSITO, 2006), quais sejam: (a) delimitacdo
administrativa; (b) demografico; (c) econbmico; (d) modo de vida; (e)

continuum.

2 J4 0 mesmo ndo se pode afirmar quando abordamos a situacdo de médias e pequenas
cidades, em que ha maior sutileza entre os limites entre o urbano e a rural. Nesses casos, 0
conceito de localidade adotado pela ONU pode tanto abranger &reas classificadas
administrativamente como rurais e urbanas.

% Esse debate é particularmente importante na Amazénia legal, em razdo das particularidades
histéricas, espaciais e culturais desta parte do pais. Nesse sentido tém sido desenvolvidas
pesquisas especificas sobre 0 assunto, dentro as quais podem destacar o grupo de pesquisa
“Cidades da Amazobnia: Construindo uma Tipologia de Aglomerados Urbanos na Amazonia”,
sob coordenacédo da Prof. Dr. Edna Castro, cujo objetivo é construir uma tipologia de cidades
como um caminho interessante para mapear de forma sistematica as cidades na Amazonia,
tendo como foco a percepcédo de sua diversidade. Vale ressaltar que esta preocupacéo foge ao
objeto deste trabalho, mas pretendemos desenvolvé-lo na continuidade de nossas pesquisas.
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A delimitacdo administrativa € a identificacdo de porcdo do territorio
como urbano/rural através de ente estatal competente. Esta pode atender os
mais variados fins (tributarios, urbanisticos, ambientais, etc), condicionando o
planejamento, uso e parcelamento do solo e de atividades. Um instrumento
bastante utilizado para este fim € o zoneamento, por exemplo. Esse critério
deve ser norteado por regras e principios técnico-politicos para que nao se
torne arbitrario.

Tal qual a ONU, no Brasil, para fins censitarios (IBGE, 1998. p. 69), a
delimitacdo administrativa € o referencial adotado, uma vez que se considera
urbana a area assim determinada por lei municipal. Caso inexista tal
delimitagdo, conforme estabelece o artigo 3° do Decreto-Lei n. 311, de 02 de
marco de 1938, que dispbe sobre a divisdo territorial do pais, toda sede
municipio é considerada cidade?*.

O critério demogréfico define uma area urbana, conceito que, neste caso
se confunde com o de cidade, a partir de um determinado nimero de pessoas
ou densidade demogréfica. Neste caso, o rural é determinado em oposicao ao
urbano (ENDLICH, 2006; LEE, 2007; SILVA, 1997). Essas delimitacdes, apesar
de objetivas, ndo sdo necessariamente precisas, uma vez que a classificacao
dos dados estatisticos depende de conceitos, e os métodos de quantificacao,
por vezes ndo consideram a dinamica urbana, como, por exemplo, o fluxo de
pessoas.

O critério demogréafico é utilizado no direito brasileiro para instituir
obrigacdes relativas a planejamento de ndcleos habitacionais e para impor
limitagcGes administrativas (art. 41, 88 1° e 2° da Lei n. 10.257/2001 e art. 2°, V,
“c” da Resolugdgo CONAMA n. 302/2001), bem como é utilizada por alguns
estados como condicionante & instituicdo de novos municipios®.

A terceira classificacdo esta atrelada ao critério econémico. Para esta

corrente, o rural esta vinculado a atividades primarias; ja as areas urbanas as

% Essa determinacdo nado fornece elementos para sua caracterizacdo espacial, devendo ser
este limite informado pela administracdo publica ao IBGE. Segundo Veiga (2003. p. 55) essa
delimitacdo legal “inexiste em quase 40% dos casos [das cidades brasileiras], sendo
improvisada as vésperas dos censos demograficos”.

> As regras para criagao de novos municipios, no Estado do Para, estéo previstas no art. 83 da
Constituicdo Estadual e na Lei Complementar n. 1/90, de 18 de janeiro de 1990. Visando evitar
0 problema da simetria municipal, no Estado do Para, nenhum Municipio sera criado sem uma
populacdo estimada em mais de 10.000 (dez mil) habitantes (art. 6°).
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atividades secundarias e terciarias (ENDLICH, 2006. p. 16). Nesse sentido,

Weber (1999, p. 409-410) define que cidade, do ponto de vista econdémico, é

um assentamento humano

cujos habitantes, em sua grande maioria, ndo vivem do produto da
agricultura, mas sim da industria ou do comércio [...] Deve-se
acrescentar, como outra caracteristica, a certa variedade de
industrias exercidas [e] a realizagdo de uma troca de bens nao
apenas ocasional, mas regular, na localidade, como componente
essencial das atividades aquisitivas e da satisfacao das necessidades
dos moradores: a existéncia de um mercado [de carater permanente].

Vale ressaltar que, na atualidade — com as modificacdes tecnoldgicas,
sobretudo dos meios de transporte e comunicacdo, bem como os efeitos da
desterritorializacdo e retorritorializacdo®® decorrentes do processo de
globalizacdo (ACSELRALD, 2006. p. 13-14) — associar a atividade rural
somente ao setor primario ou somente em areas rurais, torna-se controversa,

devendo pois o

rural deve ser compreendido como uma questao territorial, porque o
uso do solo e as atividades da populacdo residente no campo nao se
limitam mais somente & agricultura, mas se vinculam a varias
atividades terciarias. Assim, o desenvolvimento rural é considerado
um conceito espacial e multissetorial (ENDLICH, 2006. p. 18)

A partir das dessas modificacfes consideramos que ha a desvinculacéo
entre a atividade econémica primaria e o espaco rural e, por consequéncia, das
atividades secundéarias e terciarias com o espaco considerado como urbano,
surgindo o conceito de campo e rural, sendo que o primeiro é estético,
territorial, e o segundo, dinamico, relacionado as atividades soécio-culturais e
econdmicas que possuem relacdo direta e principal com o solo para fins de
producdo. Essa diferenciacdo, entre atividade e territorio, também esta
presente em nosso ordenamento juridico, através da definicdo juridica de
imovel rural, como veremos logo mais.

Os defensores da penditima corrente, que tem como expoentes
Lefebvre, consideram que o urbano ndo se restringe a um territério assim

denominado, mas a um modo de vida,

% Ppara fins deste trabalho definimos territorializacdo e desterritorializacdo como processos
complementares decorrentes do processo de globalizacdo, mas que ndo pode ser entendido
sob o ponto de vista meramente econémico (SANTOS, 1997; 2008) Esse processo € marcado
pela mobilidade, pelos fluxos de pessoas, mercadorias e informacdes das sociedades em rede
(CASTELLLS, 2007). Implica na construgdo e reconstrucdo de territorios (espagos de
identidade, socializacéo tangiveis e intangiveis, como a internet, por exemplo) marcados pela
mobilidade e descontinuidade.
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[tirata-se de um adjetivo de maior amplitude, que qualifica uma série
de modificacdes atuais e que abrange a sociedade como um todo. [...]
a urbanizagdo ja ndo denota meramente o processo pelo qual as
pessoas sdo atraidas a uma localidade, intitulada cidade, e
incorporadas em seu sistema de vida. Refere-se, também aquela
acentuagdo cumulativa das caracteristicas que distingue o modo de
vida associado com o crescimento das cidades. Esse modo de vida
caracteriza-se além dos limites das cidades, através do
encantamento em relacdo as influéncias que estas exercem por meio
do poder de suas instituicbes e personalidades, através de
instrumentos de comunicac&o e transporte (ENDLICH, 2006. p. 19)*".

Alguns intérpretes dessa teoria tendem a taxa-la de assimilacionista,
uma vez que consideram que o autor classifica 0 modo de vida rural a partir de
critérios urbanos. Entretanto, conforme destaca Sobarzo (2006. p. 54; 56), para
o autor francés ndo ha o desaparecimento dos contetdos sociais diferenciados
(relacionados ao modo de vida relativos a cidade e ao campo), mas sua
atenuacdo, uma vez que ha no campo cada vez mais tecnologias e sistemas
produtivos surgidos da aplicagdo dos conhecimentos cientificos, os quais sédo
desenvolvidos na cidade. Entretanto, deve a relacdo campo/cidade ser
entendida pela interdependéncia e nao pela submissdo do campo a cidade
(SOBARZO, 2006. p. 56).

Justamente em razdo da atenuacdo de diferencas na utilizacdo do
espaco — em decorréncia de modificagdes sociais, econdmicas e culturais, mas
que de modo algum transformardo areas urbanas e rurais em um espaco
homogéneo — reforca-se o entendimento de alguns tedricos de que ndo ha que
se falar em rural e urbano como elementos contraditérios, mas
complementares, sobrepondo-se conceitos de cidade e campo aos espacos
rurais e urbanos, em situacdo de continuum, dUdltima categoria a ser
apresentada®.

Sobre esta configuracdo, corroboramos com a observagcdo de Sposito
(2006. p. 121), ao indicar que a partir do século XX houve intenso processo de
urbanizacdo tornando separar a cidade do campo, gerando,
consequentemente, uma maior indistingdo entre espacos urbanos e rurais. Em

razdo dessas dificuldades, considera a autora necessario reconhecer a

" Nesse sentido, novamente cabe a distincdo acima sobre a diferenca entre rural e campo, ndo
sendo em nosso trabalho os termos utilizados como sinénimos.

*% para analisar a diferenca entre o parcelamento do solo rural e urbano ver item 3.1.3 desta
dissertacéo.
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existéncia de um continuo entre cidade e campo, mas que nao pressupde o

desaparecimento de um ou outro como elementos espaciais, mas a
constituicdo de areas de transicdo, marcada pelo compartilhamento de um
mesmo territorio por diversos usos do solo, de préaticas sécio-espaciais e de
interesses econdmicos e politicos.

Vale destacar que entendemos ser estd Ultima categoria a mais
adequada na atualidade para explicar o conceito de cidade (e ndo de area
urbana), em nosso ordenamento juridico apés a edi¢do do Estatuto da Cidade,

conforme passamos a expor abaixo.

2.1.1 O conceito de cidade no ordenamento juridico brasileiro

Como ja indicamos acima, pode um assentamento humano, no Brasil,
adquirir a categoria de cidade (artigo 3° do Decreto-Lei n. 311, de 02 de marco
de 1938) quando o seu territério se transforma em sede de municipio. Cidade,
nesse sentido, € caracterizada por ser a sede do governo municipal, qualquer
gue seja sua populacao.

Essa determinacdo legal coloca em pé de igualdade formal todas as
sedes de municipios brasileiros, sem um critério nacional uniforme de
populacdo, arrecadacdo. Todas essas sedes tém a mesma competéncia,
submetidas ao mesmo regime juridico, dando origem a sindrome da simetria
municipal (SEGUIN, 2005. p. 56), pelo fato da legisla¢&o ignorar a variedade da
situacdo dos municipios, suas particularidades historicas, sociais, econémicas
e culturais.

Todavia, néo é pelo fato das sedes municipais serem classificadas como
cidades por lei, que podemos entender cidade e Municipio como termos
sinbnimos. “As cidades [...] ndo tém personalidade juridica nem autonomia
politica; sdo meras circunscrigdes administrativas do Municipio” (MEIRELLES,
1998. p. 72). A Constituicdo de 1988, diferentemente dos textos constitucionais

anteriores reconheceu 0s municipios como entes federativos (art. 1°). A Uniao,
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portanto, é formada por estados autbnomos, e os estados estdo constituidos

por municipios autbnomos.

A Carta Magna definiu, como de competéncia municipal, a promog¢éo do
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano (art. 30, VIII), observado o que
dispbe a legislacdo estadual sobre a criacdo, organizacdo e supressdo de
distritos. Cabe, consequentemente, ao poder local definir o perimetro urbano,
que ter como ponto de partida a sede do Municipio. Sobre o assunto, esclarece

Hely Lopes Meirelles (1998. p. 74) que

lei municipal é a que declara e delimita o perimetro urbano, para
todos os fins administrativos, urbanisticos e tributérios, atendidos os
requisitos minimos da norma federal pertinente e as demais
condicdes que a constituicAo estadual estabelecer. Pode ainda o
municipio editar, por lei propria, outros requisitos para o
reconhecimento do perimetro urbano, desde que ndo conflitem com
as normas superiores da Unido e do estado e ndo atentem contra o
direito de propriedade, segundo a normal utilizacdo da terra.

Assim, ao considerarmos o disposto no Decreto-Lei n. 311/1938, a
diferenca de natureza entre cidade e Municipio e a finalidade da delimitacdo de
zona urbana para fins de administracdo do territério, podemos entender que
nesse contexto, cidade e urbano, devem ser entendidos como sinénimos. Por
essa razao, toda sede de municipio € uma cidade (zona urbana), conceito ndo
espacializado, que depende da acdo do ente municipal para tornar-se concreta,
permitindo assim a aplicacdo de diferentes regimes juridicos de uso e
ocupacao do solo, que regulam diferentes atividades econdmicas, com logicas
e mecanismos distintos. A esse respeito é importante fazer duas colocacdes.

A primeira é o contexto juridico-politico da época da edi¢cdo do Decreto-
Lei. Em 1938 os municipios (chamados de vilas e freguesias) tinham
autonomia, mas que lhes era atribuida pelos estados. Por sua vez estes eram
detentores da maior parte de terras publicas e pouco intervinham na
organizacdo do territério, em razdo da supremacia do direito individual de
propriedade estabelecida pelo Cdodigo Civil de 1916. Essa situacdo s6 vem a
mudar a partir de 1946, com o surgimento do direito agrario e a paulatina
centralizacdo de poderes nas maos da Unido, mas que nao retirava a

possibilidade dos Estados destinarem as terras de sua titularidade.
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Desse modo, durante varias décadas, mais precisamente até a

promulgacdo da Constituicdo de 1988, a legislacdo da Unido e dos Estados,
estava voltada ao rural, as atividades agrarias. O uso e disciplina do solo
urbano eram considerados de importancia secundaria, limitados pelo direito de
propriedade previsto no Cadigo Civil de 1916.

Somente apds o crescimento da importancia politica e econbmica das
atividades consideradas tipicamente urbanas, e por pressdo dos movimentos
sociais, é que a Constituicdo de 1988 passa a dispor sobre o ordenamento do
espaco das cidades/area urbana, deixando de ser uma preocupacao com
finalidades meramente estéticas.

A segunda consideracdo que fazemos € sobre a natureza administrativa
que a distingao entre rural e urbano possui para o Direito. Tradicionalmente, a
reparticdo do territério entre rural e urbano contemplava uma realidade
segmentada pelas atividades econdmicas, com légicas distintas sobre o uso
solo.

Todavia, a partir de 1988, essa distingdo tornou-se mais complexa:
passamos a trabalhar o planejamento e regulacdo de um mesmo territorio a
partir de diferentes ramos autbnomos do direito (constitucional, ambiental,
agrario, urbanistico, tributario, indigena, do trabalho, etc, mas que apesar de
setorializados se aplicam sobre uma mesma realidade, necessitando serem
entendidos em conjunto para evitar distor¢des) por diferentes entes federados,
através de complexo sistema de reparticdo de competéncias e de titularidade,
muito freqlientemente interpretadas de forma desarmdnica.

Se esses trés fatores jA ndo fossem por demais complexos, ndo
podemos nos esquecer de acrescentar ao territorio uma coletividade (ou
coletividades), com particularidades histérico-sécio-culturais (inclusive com
reflexos territoriais), muitas das vezes conflitantes e que precisam ser
balanceados, uma vez que sao garantidos pela Constituicdo (arts. 215, 216,
231 da CF/88 e art. 68 da ADCT), e que se inter-relacionam dentro e/ou fora
das escalas de planejamento e regulagéo disponiveis ao Estado.

Por dltimo, mas ndo menos importante, pesa sobre a reparticdo
administrativa rural/urbano, a regulacdo das atividades econbmicas e suas

dindmicas, que também possuem regulacdo especifica, ainda que cada vez
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menos eficientes com as logicas da globalizacdo econdmica. Para atender a

essas modificacdes e também para controla-las o direito de propriedade muda,
sendo a funcdo social cumprida de formas diferentes, de acordo com a
localizag&o da propriedade e com a atividade a ser desenvolvida.

Desse modo, ainda que as divisbes administrativas sejam relevantes
para a aplicacdo do Direito, é cada vez mais dificil pensar a organizacao do
espaco urbano e rural como separados. Por essa razdo, ainda que né&o
tenhamos um direito do ordenamento territorial como outros paises, o proprio
ordenamento juridico vai criando conceitos particularizados de rural e urbano, e
que nao se confundem com a regulacdo das atividades, ainda que
correlacionados.

Propor uma abordagem que leve em consideracdo todos esses
elementos néo é tarefa simples, e foge ao objetivo deste trabalho, uma vez que
nosso intuito é definir e entender a regulacdo legal existente, na capital
selecionada, sobre a vegetacdo urbana. No entanto, para que possamos dar
continuidade ao proposto, necessario se faz diferenciar o conceito de cidade e
urbano.

Ao considerarmos os dispositivos legais vigentes que versam sobre o
planejamento, tributacdo e regime de regulacdo do uso do solo rural e urbano
para fins econdmicos e ambientais, dentre outros, fazendo assim uma analise
integrada do ordenamento juridico, podemos perceber uma série de elementos
qgue indicam que, no Brasil, a delimitacdo do perimetro urbano néo se identifica
com o conceito de cidade, e que 0 municipio ndo possui plena liberdade para
delimitar seu perimetro urbano. Passemos a analisa-los.

Para fins didaticos, subdividimos a presente analise em dois eixos
principais: (a) tributario; e (b) regime juridico-administrativo de ordenamento do
uso do solo, compreendendo aqui, primordialmente, disposi¢des sobre direito
administrativo, agrario, ambiental, urbanistico e civil. Em nosso entendimento
esta separacdo se faz necessaria para evitar constantes confusbes entre

competéncias legais e executivas para ordenar o0 espaco e cobrar tributos.
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2.1.1.1 Tributacéo e uso do solo

Um critério comumente utilizado pela doutrina para classificar areas
urbanas e rurais € o aspecto tributario, isto €, o fato gerador do Imposto
territorial rural (ITR) e do Imposto predial territorial urbano (IPTU), previstos no
Cddigo Tributario Nacional (CTN).

Segundo dispbe o art. 29 do CTN, o ITR é de competéncia da Uniédo
sobre a propriedade, dominio util e posse de imével rural, localizado fora da
zona urbana do Municipio, o qual recebe parte da arrecadacao (art. 158, 1l da
Constituicao, alterado pela Emenda Constitucional n. 42/2003). Para o CTN, o
conceito de imdvel rural é o que se opde ao de zona urbana, sendo residual.
Tal critério esta materializado na Lei 9393/1996, que regulamentou o ITR, ao
definir imovel rural (art. 1°, §2°) como “area continua, formada de uma ou mais
parcelas de terras, localizada na zona rural do municipio”, ficando excluidas as
pequenas glebas rurais (art. 154, 84° da CF/88), assim definidas pelo direito
tributario?.

Ja o IPTU é imposto de competéncia do Municipio (art. 156, CF/88), que
tem por fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de bem imével
localizado em zona urbana do Municipio. O CTN (art. 32, 881° e 2°) define zona
urbana como area assim definida por lei municipal, observado o requisito
minimo de dois dos seguintes melhoramentos construidos ou mantidos pelo
Poder Puablico: (a) meio-fio ou calcamento, com canalizagdo de aguas pluviais;
(b) abastecimento e agua; (c) sistema de esgotamento sanitario; (d) rede de
iluminacédo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; (d)
escola primaria ou posto de saude a uma distancia maxima de trés quildmetros

do imével considerado. Ainda segundo este dispositivo legal pode o Municipio

?% para fins tributarios, pequenas glebas rurais sao os iméveis com area igual ou inferior a: (a)
100 hectares se localizado em Municipios da Amazbnia Ocidental ou no Pantanal Mato-
Grossense e Sul Mato-Grossense; (b) 50 hectares se localizado em Municipio compreendido
no Poligono das Secas ou na Amazoénia Oriental; (c) 30 hectares se localizado em qualquer
outro Municipio (art. 2° da Lei n. 9393, de 19/12/1996).
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realizar a cobranca do imposto fora de zona urbana, por equiparacdo, caso

exista loteamento aprovado destinado & habitacéo, & indUstria e ao comércio™.

As disposi¢des acima do CTN sdo matéria controversa, ndo apenas pela
imposic&o de critérios especificos para a ocorréncia do fato gerador do ITPU%,
mas, sobretudo, pelas diferencas apresentadas na conceituacdo de imovel
rural para o direito agrario e o direito tributario na atualidade.

O grande impasse relacionado a questao se da pela sucessiva edi¢ao de
normas que modificaram os critérios para a incidéncia do ITR. Quando da
criacdo do imposto, o Estatuto da Terra (Lei n. 4504/1964), lei agraria,
estabeleceu o critério da destinacdo como fato gerador. No entanto, o CTN (Lei
Ordinaria Federal n. 5172/1966, que passou a ser considerada lei
complementar pela Emenda Constitucional 1/1969) fixou o critério da
localizac&o do imdével e o da equiparacéo.

Em seguida, o Decreto-Lei n. 57/1966 (arts. 14, 15 e 16), determinou a
incidéncia do IPTU sobre imoveis destinados a fins ndo agrarios, independente
de sua localizacdo. Ja em 1972, a Lei n. 5868 (art. 6°), que instituiu o Sistema
Nacional de Cadastro Rural, modificou novamente a regra, determinando que o
ITR fosse aplicado a imovel rural que se destinasse a exploracdo agricola,
pecuaria e extrativa vegetal ou agroindustrial, independente de sua localizacéo,
desde que tivesse area superior a um hectare; nos demais casos, o imével
estaria sujeito ao IPTU.

Ao analisar a constitucionalidade das normas editadas, considerou o
STF* inconstitucional o art. 6°, e seu paragrafo Unico, da Lei n. 5868/1972,
considerando que o CTN € uma lei complementar e que nao poderia ter suas
disposicdes revogadas por lei ordinaria.

Estabeleceu-se que continuava em vigor o disposto nos arts. 29 e 32 do

CTN, prevalecendo assim a localizagdo do imovel, ressalvado, no entanto, o

% para doutrinadores de direito tributario trata-se de area classificada como zona urbana por
equiparacéo (FURLAN, 1998. p. 51).
%1 Conforme observa Valéria Furlan (1998. p. 52) “o Cdédigo Tributario Nacional estipulou,
inclusive, as possiveis situagcdes em que o imovel poderia se encontrar para rotula-lo de rural
ou urbano [...] [R]lefogem da algcada da lei complementar, ou, dito de outro modo, sdo critérios
aceitaveis se estabelecidos unicamente pelo legislador Municipal, ja que ele, atendendo as
peculiaridades de seu municipio, compete fornecer os critérios ensejadores da delimitagdo do
Ezerl' metro urbano”.

Recurso Extraordinario 93850-MG, julgado em 20.05.1982. A resolucao 313/1983 suspendeu
a execucdo da norma com base na decisdo
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disposto no art. 15 do Decreto-Lei n. 57/1966. No ano de 1999, o STF*3, pelos

mesmos argumentos acima, declarou como inconstitucional o 12 da Lei n.
5868/1972, o qual indevidamente revogou os arts. 14 e 15 do Decreto-Lei n.
57/1966, reconhecendo a prevaléncia do critério da destinacao.

Em 1993 foi editada a Lei n. 8629, que regulamentou os dispositivos
constitucionais relativos a reforma agraria, retomando o critério da destinacao
inicial. Entretanto, ainda que tenha sido reconhecido o critério da destinagdo
pelo judiciario, em 1996 foi editada a Lei n. 9393, que regulamentou o ITR,
mantendo o principio da localizacdo®*, reacendendo assim o debate.

Ante a indefinicdo entre normas tributarias e agrarias, ambos ramos
autbnomos do direitos, tendo, por conseqUéncia objetos de abordagem
distintos, concordamos com o posicionamento de Sciorilli (2007. p. 77) ao

afirmar que

no confuso cenario que se apresenta, por conseguinte, o direito
brasileiro parece contemplar dois conceitos de imével rural: um para
fins agrarios, civis e administrativos (ou ndo-tributarios) e outro para
fins exclusivamente tributarios. Nesse quadro, filia-se [0 autor] ao
pensamento de que, para todos os ramos do direito, & excecdo do
tributario, imével rural é, na dicg&o do art. 4°,1, da Lei 8629/1993 [...]
Impera aqui, pois, o critério da destinagéo do imdvel.

Portanto, em nosso entendimento as disposi¢ées tributarias possuem
natureza distinta das disposi¢cdes sobre a regulagcéo do uso do solo, ainda que
a tributacdo seja a principal fonte de ingressos do Estado e os tributos sejam
utilizados com fins extrafiscais, tanto em direito agrario como em direito
urbanistico.

Vale ressaltar ainda que a utilizacdo do conceito tributario para definir
zona urbana, muito utilizado por doutrinadores do direito urbanistico, em nossa

opinido ndo vincula o Municipio ao estabelecer sua zona urbana.

% Recurso Extraordinario 140773-5/SP, publicado em 04.06.1999. Com base na decisdo o foi
expedida a Resolucdo 9/2005, que suspendeu a vigéncia do citado artigo 12, ratificando a
vigéncia do art. 15 do Deceto-Lei de 1966.

% Consideramos n&o ser mais possivel sustentar que a cobranca do ITR e ndo do IPTU
acarreta danos ao Municipio, uma vez que a prépria Constituicdo da Republica, a partir da EC
42/2003, ao tratar da reparticdo de receitas tributarias (art. 158, 1) previu que pertencem aos
Municipios 50% do produto da arrecadagéo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial
rural, relativamente aos iméveis nele situados, cabendo a totalidade na hipétese do art. 153.
840, isto &, quando fiscalizado e cobrado pelo Municipio, desde que ndo haja qualquer rentncia
fiscal (Este dispositivo foi regulamentado pela Lei n. 11250, de 27.12.2005, e pela Instrucdo
Normativa SRF n. 643, de 12.04.2006, que estabelece a celebracdo de convénios entre a
Unido e Municipios para a delegacéo de atribuig8es).
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Consideramos, entretanto, que essa definicdo de natureza tributaria, em regra,

€ observada pelo ente municipal por dois motivos: (a) a mudanca de uso do
solo normalmente esté ligada a disponibilidade de infra-estrutura e servigos que
proporcionam a concretizacao das fungdes sociais da cidade; e (c) a criacédo e
manutencdo de infra-estruturas demandam investimentos, sendo a tributacéo
principal forma de ingressos no orcamento municipal.

Feitas tais consideracfes passemos a analisar o regime juridico-

administrativo do uso do solo.

2.1.1.2 Regime juridico-administrativo de ordenamento do uso do solo

Os Municipios no Brasil sdo criados por lei estadual (18, 84° da CF/88),
através do desmembramento ou fus@o de outros entes municipais, conforme o
caso, observado o disposto na Constituicdo e legislacdo infraconstitucional
estadual®.

Diferentemente dos Estados, que por sua vez, sdo criados pela Unido,
0S Municipios ndo sao titulares de bens puablicos por disposicdo
constitucional®®, sendo-lhes reservados os bens publicos iméveis localizados

em seu territorio, outrora pertencentes ao municipio que lhe deu origem?’.

® As regras para criagao de novos municipios, no Estado do Para, estéo previstas no art. 83 da
Constituicdo Estadual e na Lei Complementar n. 1/90, de 18 de janeiro de 1990.

% Excecdo se faz aos Municipios que possuem sede localizada em ilhas costeiras. Apés a
Emenda Constitucional n. 46/2005, que modificou o art. 20, IV da Constituicdo, a area dessas
ilhas passaram a ser de propriedade dos municipios, salvo as que estiverem sob dominio da
Unido, como por exemplo, os terrenos de marinha e bens publicos de uso especial, e areas
ambientais federais.

% No Estado do Para, segundo dispde o art. 11 da Lei Complementar n. 1/90, os bens
Municipais, imoveis, existentes no Municipio recém-instalado passam para o dominio deste,
independentemente de indenizacdo, e serdo transcritos no livro de bens patrimoniais, depois
de inventariados. Nos casos de fusdo, atendidas a formalidades especificas previstas nesta
hipétese, a unidade Municipal nascida da fuséo de um ou mais Municipios, absorvera todos os
bens patrimoniais e todos os funcionarios plblicos que desaparecerdo com a fusdo, sem
prejuizo do seu tempo de servico. Vale ressaltar que as leis de criagcdo dos Municipios passam
ao dominio dos novos entes locais as areas de propriedade municipal, excluindo assim, as de
particulares e dos demais entes da federagdo. Portanto, caso 0 municipio de origem nao
possua sua area patrimonial regularizada, ndo havera areas publicas municipais, mas somente
estaduais e federais no novo Municipio.
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Com a Constituicdo de 1988 esse ente da federacdo passa a

desempenhar papel preponderante na disciplina urbanistica. E competéncia
privativa do ente municipal a promo¢ao do adequado ordenamento territorial
mediante o planejamento, controle do uso, parcelamento e ocupacao do solo
urbano, que devera estar em consonancia com a Constituicao Federal (art. 182
e 183), Lei do Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001),
Constituicdo Estadual e legislacao estadual vigente referente a tematica.

Nesse contexto, o principal instrumento de planejamento dos Municipios
passou a ser o plano diretor. Segundo o art. 40, § 2° do Estatuto da Cidade
esse instrumento de politica urbana deve englobar o territério como um todo.
No entanto, tal determinacdo ndo implica a transformacédo de todo o territorio
do municipio em area urbana ou d& a possibilidade do municipio disciplinar o
uso do solo para atividades agrarias, como pode parecer a primeira vista.

Como ja mencionado, o Municipio é ente federado auténomo,
subsumindo-se assim as normas federais e estaduais que acabam direta ou
indiretamente, conformando o uso de seu territorio. E fato que devemos
observar que estas limitacdes em areas com alta concentracédo populacional e
com mercado de terras particulares disponivel possuem importancia menor,
mas, ndo podem ser menosprezadas®.

Entdo, qual o alcance da disposicdo do Estatuto da cidade que
determina que o municipio tenha que considerar seu territério como um todo
para fins de planejamento? Ficaria a atuacdo do Municipio restrita as suas
sedes e outras areas em que ha permissao legal para serem transformadas em
urbanas? Seria esse entdo o motivo da utilizacdo do termo cidade em norma

regulamentadora dos dispositivos constitucionais sobre a politica urbana?

% Ainda hoje algumas capitais, isto é, sedes de municipios com &reas administrativamente
delimitadas como urbana e de expansao urbana, apresentam terras publicas sem afetacéo e
destinacdo especifica, atividades agrarias, unidades de conservacdo, terras indigenas e
propriedades quilombolas. Consideramos que o Estatuto da Cidade, ao adotar como referencial
em suas diretrizes a melhoria de assentamentos humanos, apesar de haver inovado na
abordagem sobre odenamento do territério, privilegiou instrumentos urbanisticos para grandes
aglomerados, penalizando pequenos e médios assentamentos humanos, e que se enquadram
no art. 41 da Lei 10257/2001, com maiores restricdes técnico-juridicas, muitos deles que se
encontram na Amazonia.
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Para que possamos analisar este problema e responder aos

guestionamentos acima, necessario se faz indicar a diferenca entre o objeto
dos direitos agrario e urbanistico.

Preliminarmente, no que se refere a dicotomia existente entre rural e
urbano, analisando o texto constitucional, € possivel concluir que os termos
agrario(a) e rural e cidade e urbano(a) s&o utilizados como sindnimos.
Entrementes, a legislacao infraconstitucional e a doutrina especializada nos
fornecem alguns indicativos que nos permitem chegar a conclusdo que 0s
termos “rural’ e “urbano” possuem conotagdo espacial, e 0s conceitos de
“cidade” e “agrario” estao estreitamente ligados as diferentes formas de uso do
solo, com viés socioecondmico, necessitando de regulacdo juridica
diferenciada, a fim de disciplinar o uso de bens publicos e privados, com
l6gicas de utilizacdo e dimensdes distintas.

O conceito de imével rural para o direito agrario € definido como prédio
rustico, de area continua, qualquer que seja sua localizacdo em perimetros
urbanos, suburbanos ou rurais dos Municipios, que se destine ou possa se
destinar®® & exploracdo extrativa, agricola, pecuaria ou agroindustrial, através
de planos publicos de valorizacdo ou da iniciativa privada (art. 4°, | da Lei n.
4504/1964 c/c art. 5° do Decreto n. 55891/1965 e art. 93 do Decreto n.
59428/1966, alterado pelo art. 4°, | da Lei 8629/1993).

Portanto, para a legislacéo, a atividade agraria*’, independentemente de
sua localizacdo (rural ou urbana), determina a aplicacdo das normas deste
ramo do direito ao bem imével (OPITZ; OPITZ, 2007. p. 26).

% “0 imovel agrario se caracteriza dentro do conceito de atividade agréria, ou seja, é aquele

gue efetiva ou potencialmente destinado a atividade agréria [...]. Um terreno seré considerado
agrario por sua potencialidade, desde que sobre ele ndo incida outra destinagdo efetiva
permitida em lei e autorizada pelas atividades administrativas competentes e desde que nao
haja sua afetacdo pela lei, a um uso ndo agrario. Desta forma, terrenos localizados em zona
urbana sdo convencionalmente destinados a outras atividades presentes na urbs [...] s6
podendo ser considerados agrarios na presenca efetiva da atividade agraria. A potencialidade
agréria aplica-se precisamente sobre uma espécie de imével ristico: a terra fértil rural. Mas
nem toda terra rural é potencialmente agraria: uma éarea desértica ndo possui tal
potencialidade; uma reserva florestal, cuja destinacdo ambiental é efetiva ou determinada em
lei, tem sua potencialidade agraria excluida, enquanto permanecer a destinacdo diversa. Ha
pois duas formas de se excluir a potencialidade agréaria da terra fértil rural: por uma efetiva
destinacao diversa, licita e permitida [...]; ou por expressa previséo legal, afetando o imovel a
outra destinagdo” (REZEK, 2007. p. 54-55).

** Gustavo Rezek (2007, p. 31) define atividade agraria como “a atividade humana de cultivo de
vegetais (incluida a silvicultura) e de criagcdo de animais, caracterizada pela presenca de um
processo orgéanico de desenvolvimento desses vegetais e animais, sujeito as leis naturais, nao
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Nesse sentido, mesmo em areas classificadas como rurais € possivel a

existéncia de imoveis que ndo sdo destinados a atividade agraria — ainda que
esta seja uma atividade predominante —, incidindo, neste caso outras normas,
como as de direito urbanistico, uma vez que a atividade e n&o a localizagéo é o
fator determinante para a aplicacdo das normas agrarias. Em razdo da
dissociacao entre rural e agrario, na atualidade a classificacdo do imovel de
acordo com sua finalidade se da pelo uso predominante, ndo sendo a moradia
elemento descaracterizador da atividade agraria®.

Entretanto, ainda que a atividade agraria seja o0 Unico elemento
essencial para a incidéncia do direito agrario — uma vez que a rusticidade
(entendida como auséncia de edificacao), a continuidade fisica e a localizacéo,
de acordo com o desenvolvimento tecnolégico e o tipo de atividade a ser
desenvolvida — ndo mais sdo determinantes para a realizacdo de atividade
produtiva, a maior parte das atividades agrarias ainda tém por base o uso do
solo, em condicbes adequadas para que a propriedade atenda sua funcéo
social e aos demais principios norteadores do direito agrario.

Nesse contexto, todas as areas rurais sao potencialmente destinadas a
finalidade agraria, até que disposicao legal determine uso distinto; como, por
exemplo, a criacdo de unidades de conservacdo de protecdo integral, a

declaracdo de terras indigenas e a extracdo mineral. Essas atividades ndo séo

sendo um processo totalmente controlado pelo homem, cujos produtos sdo destinados ao
consumo humano (alimentar ou n&o)”. Considera o autor que as atividades de extrativismo
animal e vegetal ndo se enquadram em sua definicdo estrita de atividade agréria, por inexistir
uma acao provocada pelo homem, que acompanha o processo organico, ndo tendo sobre ele
controle absoluto. Nao concordamos com tal posicdo, uma vez que o0s critérios de
diferenciagédo utilizados pelo autor, ao menos nas praticas de extrativismo da Amaz6nia, estao
presentes (para maiores detalhes sobre os usos e atividades desenvolvidas por comunidades
tradicionais, etnicamente diferenciadas ou néo, consultar CUNHA; ALMEIDA, 2002. Vale
ressaltar que ao tratarmos de imdvel para fins agrarios, ndo pretendemos utilizar somente o
conceito de uso de individual da terra (através da posse agraria ou propriedade), seja ela
voltada a producdo familiar ou exclusivamente ao mercado. Negariamos assim a existéncia de
atividades produtivas que tém por base outras légicas de apropriacdo do espaco e que fogem
ao conceito de imével rural tradicional. Desse modo, ao trabalharmos os conceitos de campo e
imavel rural, os utilizamos como categorias genéricas, devendo ser admitidas também a posse
agroecoldgica da terra (BENATTI, 2003).

I “E fato que sdo caracteristicas preponderantes na zona urbanas a edificagdo e 0s usos
habitacional, cultural, industrial, comercial e administrativo dos imoveis. S&o caracteristicas
preponderantes na zona rural a rusticidade e o uso agrario, ambiental e mineral dos iméveis.
Ha pois uma relagdo de entrosamento e afinidade entre o meio rural, rustico, agrario, de um
lado, e 0 meio urbano, edificado e ndo agrario, de outro. A destinacdo efetiva e predominante
dos imdveis para certas atividades em um dado local influi na definicdo de zona urbana e rural
gue caracterizam esses imoveis por sua localizagdo. Portanto, na base do critério da
localizagdo ha uma consideracao a destinacao, na fixagédo das zonas” (REZEK, 2007. p. 53).
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consideradas urbanas ou agrarias, evidenciando o descolamento entre os

conceitos de rural, agrario, urbano e cidade.

Todavia, em razdo do uso potencial do solo rural para fins agrérios, se
faz necessario ordenar seu uso (arts. 43 a 45 do Estatuto da Terra,
regulamentado pelo Decreto n. 55891, de 31.03.1965), permitindo o
planejamento e aplicacdo dos instrumentos da politica agraria, de competéncia
da Uniéo (arts. 184 a 191 da CF/88, regulamentados pela Lei n. 8629, de 25 de
fevereiro de 1993).

Para planejar a aplicacdo desses instrumentos em nivel federal,
necessario se faz conhecer a realidade de diferentes regides brasileiras. No
pais, este levantamento prévio € realizado através do cadastro multifinalitario
rural e estudos complementares, inclusive o planejamento e levantamentos
realizados pelos Municipios (arts. 6° a 8° da Lei n. 4504/1964). Uma vez
processadas essas informacdes € realizado o zoneamento das areas rurais do
pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) (arts. 43 a
46 da Lei 4504/1964).

Dessa forma, clara se mostra a necessidade de planejamento integrado
entre 0 Municipio, o Estado e a Unido para a definicdo de uso e parcelamento
do solo municipal, em areas urbanas e rurais. Esta € nossa conclusdo ao
fazermos uma interpretacdo conjunta dos dispositivos do Estatuto da Terra de
do Estatuto da Cidade®.

Assim, da mesma forma que o zoneamento federal é feito, levando-se
em consideracao a realidade local, o planejamento municipal deve levar em
conta ndo apenas a area zoneada como urbana, mas o territorio municipal

como um todo, ainda que ndo possa empregar instrumentos agrarios.

2 Nao entendemos que a necessidade de cooperaco entre os entes federados e as restricdes
a transformacado do uso do solo rural para urbano sejam uma violacéo ao disposto no art. 30,
VIII da Constituicao. A partir da consideracédo de aspectos técnicos, e utilizando as informacgées
coletadas através do cadastro, o INCRA estabelece, de acordo com cada regido, medidas
minimas de uso do solo para cada atividade, sendo considerados insuscetiveis de divisdo (art.
65 do Estatuto da Terra. Nesse sentido conferir a Instrucdo Normativa INCRA 50/97 que
estabelece a fragdo minima de parcelamento corresponde ao modulo da zona tipica a que
pertence). Caso haja interesse no parcelamento e/ou a area nao tenha exploragcao econémica
viavel, podera imovel ser convertido para fins ndo agrarios (art. 61, 82° as Lei n. 4504/1964 c/c
Decreto n. 62.504, de 08/04/68; Decreto n. 63.058 de 30/07/1968 e IN n. 17-b do INCRA de
22/12/1980 c/c art. 53 da Lei n. 6766/1979).
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Uma vez esclarecida a relacdo das areas classificadas

administrativamente como rurais e sua pertinéncia para o direito agrario,
passemos agora a analisar as principais disposi¢cdes sobre direito urbanistico.
Segundo Daniela Di Sarno (2004. p.30) o direito urbanistico pode ser

definido como o

ramo do direito publico, que imp&e ao Poder Publico, o planejamento
pela normatizacao, a execucao e a fiscalizacdo de acdes que visem a
ordenacdo dos espacos habitaveis, com o objetivo de coordenar a
convivéncia entre as pessoas para melhor qualidade de vida.

Portanto, esse ramo do direito ndo se restringe as cidades, como
sinbnimo de zona urbana ou sede municipal. Esta definicdo, ainda que nédo
unanime na doutrina (em sentido contrario CARVALHO FILHO; 2006; MUKAI,
2002), é profundamente influenciada pelo conceito de assentamentos humanos
previsto na Declaracdo de Istambul (1996).

Sobre essa diferenciacdo cidade/campo — no qual campo também pode
ser entendido como uso dominante da terra como bem de producdo, em
oposi¢cao ao uso do espaco predominantemente para a moradia, por sua vez
indissociavel as demais infra-estruturas e servicos publicos e privados
disponiveis — o termo cidade pode ser entendido a partir das seguintes
acepcoes (SEGUIN, 2005. p. 6):

(@) o direito a cidade, considerado como um sistema de normas,
principios e politicas publicas que garantem o pleno desenvolvimento humano,
devendo o direito a cidade ser tratado como um direito humano;

(b) o direito da cidade, constituido pelas exigéncias da prépria cidade
gue reclama obras e servi¢gos para que possa continuar a existir e cumprir sua
funcao social; e

(c) o direito na cidade, englobando o direito do cidadao urbano, que tem
de reconhecer que em um meio urbano os direitos sdo diferenciados, como
agora na separacao entre o direito de propriedade e o direito edilicio.

Mesmo que a diferenciacdo acima tenha fins didaticos — uma vez que o0s
elementos evidenciados estao interligados, ndao podendo ser dissociados no
plano fatico — esta abordagem apresenta as principais concep¢fes sobre

cidade existentes na legislacéo.
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Podemos perceber, portanto, que zonas classificadas

administrativamente como urbanas congregam, tradicionalmente, os conceitos
de direito “da” e “na” cidade; as demais areas — espacos rurais, destinados a
atividades agréarias ou ndo —, interligadas a esses espacos, se aplica o conceito
de direito “a” cidade, muito mais amplo que uma qualificagdo administrativa, se
estendendo a todos os assentamentos humanos compreendidos em um dado
territorio.

E fato que nao existe definicdo do termo cidade — da mesma forma que
nao ha a definicdo de agrario no Estatuto da Terra — no Estatuto da Cidade;
porém, ao analisarmos as diretrizes da politica urbana, que tém por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade, percebemos
claramente que a legislacdo ndo se restringe a uma area administrativamente
zoneada como urbana, mas prevé a gestdo e o planejamento democratico do
territério municipal (direito a cidade), inclusive no que toca a alocacdo de
espacos urbanos, dentro de sua finalidade tradicional (direito da e na cidade).

Portanto, ap6s a edicdo do Estatuto da Cidade ndo podemos entender o
conceito de cidade como oposicdo ao que é rural, mas como direitos que
deverdo ser assegurados aos habitantes de aglomeracbes humanas existentes
no territério municipal, através de obras e servi¢os, que seréo localizados em
zonas urbanas, que deverao ter sua distribuicdo no territério municipal voltada
a justa distribuicdo de beneficios, e ndo apenas dentro das zonas urbanas,
como normalmente coloca a doutrina.

A escolha do termo cidade, em nossa opinido € um marco simbdlico da
mudanca de oposicdo entre rural/urbano para a complementaridade, um
continuo de cidade/campo, em prol a compatibilizacdo dos diferentes usos
humanos do territério, que, dentre outras atividades, engloba a utilizagdo
agraria, e para fins de moradia.

Como o direito a cidade ndo altera a legislacdo que distingue areas
urbanas e rurais, persistindo sua aplicacdo para fins de determinacao de uso e
parcelamento do solo, o planejamento integrado dos municipios demanda uma

abordagem diferenciada®®. E justamente sob este Ultimo enfoque que

* Esta distingdo é reconhecida pela Constituicdo do Estado do Para ao estabelecer a

complementaridade entre areas rurais e urbanas, e a necessidade de reconhecimento da
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trataremos a protecao juridica da vegetacdo urbana, sendo necessaria breve

abordagem sobre a configuracao juridica existente sobre esses espacos.

As areas classificadas administrativamente como urbanas compreendem
um conjunto de bens publicos e privados, regulados sob regime juridico
urbanistico, vinculados & realizacdo das funcbes sociais da cidade**
(MARRARA, 2007. p. 158). Esse regime € denominado como dominio publico
urbano™®.

Essa porcao do territério — ou porcdes, de acordo com a distribuicao de
infra-estrutura — ndo deve ser entendida como uma area em contraposicao ao
rural, mas sim como espaco em que estad localizada a infra-estrutura e os
servigos para atender aos cidadédos que nele residam ou em suas adjacéncias,
localidades consideradas urbanas ou rurais, de acordo com o zoneamento.

Sao justamente as redes de infra-estrutura e a influéncia que elas
possuem no uso do espaco que determinardo o dominio publico urbano,
caracterizado pelas seguintes fun¢des basicas: (1) provedora, uma vez que
permite 0 acesso dos cidaddos a determinados bens e servicos; (2)
integradora, ja que condiciona a integracdo social e o exercicio de direitos civis

e politicos fundamentais pela populacdo local, e (3) de transito ou circulacao,

divisdo do solo do municipio nesses dois espacgos para fins administrativos, fiscais e de uso e
ocupacdao do solo (art. 236, § 7°).

** Segundo Celso Fiorillo (2006. p. 257-258) “[a] politica urbana estabelece como um dos
principios o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade. A plenitude vislumbrada
pela norma encontra-se satisfeita quando o efetivo respeito aos preceitos trazidos pelos artigos
5° e 6° da Constituicdo Federal. Isso significa dizer que a funcdo social da cidade é cumprida
quando esta proporciona a seus habitantes o direito a vida, a seguranca, a igualdade, a
propriedade e a liberdade (CF, art. 5°, caput), bem como quando garante a todos um piso vital
minimo, compreendido pelos direitos sociais a educac¢do, a salde, ao lazer, ao trabalho, a
previdéncia social, a maternidade, a infancia, a assisténcia aos desamparados, entre outros
encartados no art. 6°”.

® “0 dominio urbano se fundamenta propositadamente em um critério de regime juridico
funcional urbanistico, agrupando os bens intimamente ligados ao sistema urbano e suas
funcbes sociais, bem como aos servicos publicos de interesse local. Bens que, por forca
dessas relagbes, sofrem a incidéncia de normas juridicas proprias e derrogatérias do direito
comum, mas que nao se encerram naquelas que ja agasalham o dominio publico” (MARRARA,
2007. p. 158). O dominio publico urbano é composto pelos seguintes elementos: (1) dominio
urbano municipal, incluindo os bens de uso comum e uso especial de propriedade do
Municipio, diretamente relacionados com fun¢des urbanas especificas; (2) dominio urbano
supramunicipal, considerados como o conjunto de bens publicos de uso comum e especial, de
propriedade dos estados-membros ou da Unido, bem como de outras pessoas juridicas de
direito publico que desempenhem fung¢des socioecondmicas de relevancia local; e (3) dominio
urbano improprio, incluidos ai os bens pessoas juridicas de direito privado essenciais a
prestacao de servigos publicos no sistema urbano, passando a sofrer a incidéncia de um
regime analogo ao que recai sobre o dominio publico urbano (MARRARA, 2007. p. 158-159).
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pois facilita a circulacdo de pessoas, bens e servicos pelo sistema urbano

(MARRARA, 2007. p. 189).

Essa infra-estrutura urbana®, definida a partir do conceito de dominio
urbano € composta por: (a) propriedade urbana em sentido amplo, incluindo o
conjunto de edificacbes, tal como as habitacdes e os edificios nos quais se
desenvolvem atividades domésticas ou produtivas, comerciais ou industriais;
(b) o dominio publico urbano, incluindo os bens publicos e privados criados
para atender as necessidades coletivas instrumentais dos cidadados, que déo
suporte ao cumprimento da funcdo social da cidade e as inUmeras relacdes
socioecondmicas e juridicas (MARRARA, 2007. p. 162-164).

Entretanto, ainda que os equipamentos e servicos sejam a base para o
direito a cidade, sua oferta, sem uma politica de planejamento urbano, nédo
garante o bem-estar e a justa distribuicéo de beneficios®’.

Cabe observar que essa politica — que compreende o planejamento e
gestdo do ambiente, do patrimbnio e da populacdo local para realizagdo das
funcdes sociais das cidades em favor do bem-estar da comunidade — nao
depende apenas do Municipio, mas de uma acao conjunta dos entes locais,
estadual e federal (MARRARA, 2007. p. 183), uma vez que o Municipio exerce

o poder de policia subordinado a miltiplas cadeias normativas*®.

“ Marrara (2007, p. 182), em livro que trata especificamente sobre o assunto, conceitua infra-
estrutura como termo empregado “genericamente para indicar, no direito, qualquer
equipamento ou rede que seja suporte concreto a prestacdo, em sentido amplo, de servi¢cos
privados ou publicos, fora ou dentro da cidade. H& infra-estruturas gerais e infra-estruturas
urbanas, O mobiliario urbano nada mais é que espécie dessas Ultimas. De modo mais restrito,
0 mobilidrio urbano é conceito que inclui os equipamentos publicos e as redes de infra-
estrutura sujeitas a um regime publicistico especial por for¢a das fungdes socioecondmicas (ou
sociais em sentido amplo que estes objetos exercem no sistema urbano”.

*" N&o bastara, no entanto, o acesso a gualquer tipo de servi¢co, mas tdo somente a servigos de
gualidade, aptos a atenderem aos interesses e as necessidades da populacao local (art. 2°, V).
Ainda que a concretizagdo dessas politicas dependa de tempo e recursos orgamentarios, tais
politicas deverdo ser balizadas pela isonomia e, por isso, em nenhum momento sera possivel
distribuir de modo desigual os beneficios e, também, os 6nus decorrentes do processo de
desenvolvimento urbano e de urbanizacéo (art. 2°, IX) (MARRARA, 2007. p. 249)

8 Sobre o dominio urbano municipal, o poder de gestdo do Municipio é pleno, balizando-se
unicamente pelo respeito a afetacdo dos bens, as suas fungbes sociais e aos principios da
ordem econbmica, bem como aos principios da isonomia material entre os utentes, da
indisponibilidade e da supremacia do interesse publico, que englobam neste caso o poder de
planejamento, conservagdo, uso e modificacdo. Ja sobre os bens do dominio urbano
supramunicipal e impréprio podem os orgados locais exercer alguns poderes de controle,
decorrentes do poder de policia, que permitem o estabelecimento de diretrizes de
planejamento, a realizacdo de atividades de cadastramento e registro de bens, assim como a
fiscalizag&do da relacdo que se estabelece entre esses bens e o sistema urbano, verificando o
cumprimento de posturas ambientais e urbanisticas. O poder de gestdo municipal devera
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Considerando a importancia das infra-estruturas para o bem-estar dos

cidaddos, e os processos de globalizacdo, Marrara (2007) propde que o
planejamento das cidades seja realizado a partir do conceito de cidades
coerentes (connected cities) proposto pelo Conselho Europeu de Urbanistas na
Nova Carta de Atenas (1998)*.

A cidade coerente (CONSELHO EUROPEU DE URBANISTAS, 2003)
compreende uma variedade de mecanismos de diferentes escalas, ligando no
meio ambiente construido, diversas func¢des urbanas, redes de infra-estrutura,
informac&o e tecnologias de informac&o®. Nesse contexto sdo identificados os
seguintes elementos, considerados como cruciais, para que o planejamento
urbano eficaz:

(a) equilibrio social, respondendo a anseios coletivos de uma sociedade
multicultural, sem desconsiderar os diferentes interesses individuais,
minimizando diferencas econdmicas e oportunizando servicos e infra-estrutura
aos cidadaos;

(b) conexdo econbmica, através da inducdo de um sistema financeiro
eficiente e produtivo para criacdo de emprego e renda, assegurando
competitividade no plano global;

(c) conectividade ambiental, permitindo sempre que possivel o contato
com elementos naturais, além de envidar esforcos para: (1) a utilizacdo
racional de recursos naturais; (2) o combate a poluicdo; (3) o consumo
eficiente; e (4) a prevencao de desastres naturais.

Desse modo, o planejamento do territério, e das areas de dominio

publico urbano, deve levar em consideragcdo aspectos sociais, econdmicos e

manter-se sob o0s limites espaciais do sistema urbano, ndo devendo produzir efeitos
extraterritoriais ou prejudiciais ao interesses publicos dos entes politicos maiores (MARRARA,
2007. p. 229-231). Da mesma forma as propriedades privadas sdo reguladas pelo poder de
policia, que tem por escopo verificar o cumprimento da funcao social da propriedade em prol da
concretizacdo das funcdes sociais da propriedade. Nesse sentido conclui Marrara (2007. p.
342-344)

%90 conceito de cidades coerentes foi aprimorado, e, em 2003, foi langando o documento “A
visdo do conselho europeu de urbanistas (CEU) sobre as cidades no século XXI”, votado a
realidade européia, mas de grande valia para entendermos os desafios da organizagéo (e
definicao) das cidades em paises em desenvolvimento, uma vez que leva em consideracéo os
efeitos externos no planejamento e gestéo local. Nesse mesmo sentido ver Marrara (2007. p.
249).

%0 Disponivel em: http://www.ceu-ectp.org/e/athens/. Acesso em: 3 mar 2008.
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ambientais. Essa determinacdo muito se aproxima do conceito de cidades

sustentaveis, que passamos a tratar a seguir.

2.2 CIDADES SUSTENTAVEIS E QUALIDADE DE VIDA

Para analisarmos o conceito de cidades sustentaveis presente na Lei n.
10257/2001 (art. 29, 1), necessario se faz entender também seus pressupostos.
O conceito de cidade empregado no Estatuto da Cidade ja foi por nés
analisado em item anterior, tendo sido também por nés estabelecido que nosso
objeto de analise esta restrito a porcao do territério sob dominio publico urbano.
Resta-nos ainda analisar o que entendemos por sustentavel e qual a relevancia
desse conceito para trabalharmos a protecao juridica da vegetacéo localizada
no dominio publico urbano.

O conceito de sustentabilidade, que norteia a discussao contemporanea
do direito urbanistico, é inspirado no Direito Ambiental, mais precisamente no
conceito de desenvolvimento sustentavel.

Ainda que o tratamento das cidades como ecossistema e, como uma
preocupacdo ambiental, seja recente, ao considerarmos 0 contexto do
desenvolvimento do movimento ambiental, ndo podemos nos esquecer que
esse debate surge justamente nas cidades e em razéo das cidades.

Foram justamente as condi¢des econdmicas, sociais e politicas surgidas
com as cidades que possibilitaram o desenvolvimento cientifico-tecnologico, e

1
|5

sua potencializa¢cdo com o advento da revolucédo industrial®*. E na cidade, que

*L Com o advento da revolugdo industrial, ndo somente os processos fisicos de alteracdo do
meio se tornam mais acelerados, mas constata-se uma mudanca radical da relagdo do homem
com o meio. A sobrevivéncia do homem passa a ser relativamente independente da natureza e
a agricultura deixa de ser a atividade de maior destaque para as sociedades. No entanto,
identificar a Revolugao Industrial como ponto de ruptura desse periodo néo significa dizer que
essas modificacdes ocorreram da noite para o dia. Em verdade, os subsidios para essa
transformacdo ndo sdo apenas anteriores, mas foram essenciais para que a Revolugdo
Industrial se realizasse. Um dos elementos apontado como fio condutor de tal mudanca € a
dessacralizacdo da natureza pelo dominio das religides judaico-cristds no mundo ocidental.
ApOs esse primeiro distanciamento da natureza, descobertas no plano cientifico (como as
operadas por Copérnico, Galileu, e Descartes) deram continuidade a esse processo de
distanciamento, deixando a natureza como elemento dissociado e coisificado, concretizando o
paradigma antropocéntrico. O Direito, consequentemente, passa a regular a realidade a partir
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surge como elemento oposto ao que é natural, que se originam os problemas,

as ideologias e as tentativas de solucédo para os riscos a propria manutencao
da vida humana na Terra®,

E somente em razdo da sistematizagdo de conhecimentos sobre o
funcionamento dos sistemas naturais, através da ecologia, que a sociedade
moderna passa a conceber a natureza a partir da concepcéo de ecossistema.
A combinacdo desses conhecimentos com efeitos adversos decorrentes da
manipulacdo do ambiente em escala industrial e pelas guerras®, amplamente
divulgados pelos meios de comunicacdo, além sucessivas crises econémicas
relacionadas ao uso de recursos ndo-renovaveis, que da origem ao movimento
ambientalista®™, preocupado com a deterioracdo da qualidade de vida pelo

crescimento econémico, ndo apenas em nivel nacional, mas global.

desses pressupostos, sobretudo com a criacdo de regras para a protecdo da propriedade
privada, direito absoluto, tornando possivel a livre disposicdo dos recursos nela existentes, que
Ezermite a circulacdo da riqueza e a producédo de bens (OST, 1995).

Ulrich Beck (1998) explica que na modernidade avangcada o crescimento econdmico
acompanha a produc¢éo dos riscos. Com os avancos das for¢as produtivas e da tecnologia foi
possivel reduzir e excluir a miséria material auténtica em grande parte do mundo, possibilitando
a discussdo dos efeitos adversos do desenvolvimento que representam uma potencial auto-
ameaca a vida humana. No entanto, devido a extensdo e complexidade desses riscos, 0
conhecimento racional humano (ciéncias naturais e sociais) ndo consegue prever e contabilizar
todas as possiveis interagfes e efeitos futuros, criando uma sensacao de auséncia de perigo.
Apesar dessa fragilidade das ciéncias, considera o autor que continua sendo esta um
instrumento valido para que a sociedade, formada por grupos que sofrem mais ou menos
intensamente esses riscos, possa utilizar como referencial para ponderar se quer assumir o
risco. Assim, para o autor, a opinido publica, através de elementos racionais ou ndo, passa a
analisar, na modernidade avangada, quais os riscos que pretende assumir para manter o

rocesso de desenvolvimento.

® para a ecologia, o conceito de ecossistema € dogmatico, sendo definido como um sistema
biolégico por um conjunto de organismo que vivem juntos (biocenose) que sao indissociaveis a
um fragmento da biosfera que fornecesse a esses organismos elementos indispensaveis a sua
manutencéo da vida (biétopo). Em razdo da complexidade dessas relacdes, 0os ecossistemas
sdo também sistemas compartimentados, nos quais 0s processos que ali se desenvolvem nao
sdo necessariamente conhecidos. Sdo também sistemas abertos que mantém intercambios de
matéria e de energia com o0 meio, tendendo a um estado estavel, no qual a composicao de
diversos elementos do sistema permanece constante a despeito da existéncia de processos
irreversiveis, assim como a importacéo e exportacao de matéria (DAJOZ, 2005. p. 243-244).

> «“A amplitude dos desastres ecoldgicos comecou a ser percebida pelo meio académico e pela
opinido publica durante os anos 60 e 70. Mas, em 1962, o trabalho de Rachel Carson, com a
publicacdo do livro A primavera silenciosa [(Silent Spring)], causa mais impacto na opinido
publica do que na academia. Nessa obra, a autora esclarece sobre os efeitos dos agrotéxicos
para a cadeia alimentar’. Outra obra que causou grande impacto para a discussdo do
desenvolvimento sustentavel foi o e pelo Relatério Limits to Growth (Limites ao crescimento)
elaborado pelo Clube de Roma. Sua “tbnica central era demonstrar a inviabilidade do modelo
de progresso industrial [e] apregoava a tese do desenvolvimento zero” (PIRES, 2003. p. 376-
377).

*® A histéria do movimento ambientalista é vista sob diferentes enfoques por autores de paises
em desenvolvimento e desenvolvidos. No entanto, os autores acordam no sentido que o que se
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No plano juridico, o principal reflexo de uma tentativa de conciliar o

crescimento econdmico e protecdo ao meio ambiente € o surgimento do
conceito de desenvolvimento sustentdvel, composto por dois elementos,
igualmente nebulosos: desenvolvimento® e sustentabilidade®”.

O desenvolvimento sustentavel € termo corrente em grande parte dos
discursos na atualidade, bem como € objeto de uma miriade de estudos, por
vezes contraditorios, o que praticamente inviabiliza a definicdo de seu contetdo
(CAMARGO, 2003. p. 71). Alguns autores, inclusive chegam a considera-lo
uma utopia ou imbroglio (COSTA, 1997. p. 83).

No campo juridico, o conceito de desenvolvimento sustentavel — utilizado

como referencial neste trabalho — é o definido a partir das declaracfes

entende por movimento ambientalista € um conjunto de grupos com motivagdes e abordagens
bastante diversificadas, mas que se (re)encontra dependente de um ambiente que possui
limites, e sem o qual a humanidade nédo dispbe de condigbes adequadas de vida. Para uma
andlise aprofundada do tema ver: MCCORMICK, 1992; e SANTILLI, 2005.

% Segundo José Elida da Veiga (2006), existem trés definicbes comuns ao conceito de
desenvolvimento: (a) como sinbnimo de crescimento; (b) como ilusdo, mito ou manipulagédo
ideoldgica; e (c) como elemento promotor da liberdade. Para a primeira concepg¢éo, nao havia
diferenca entre o crescimento econdmico e o desenvolvimento, uma vez que todos os paises
desenvolvidos tinham ficado ricos com a Revolugdo Industrial, permanecendo pobres os pouco
ou nao-industrializados. Esta comeca a ser contestada a partir da década de 50, quando
paises em desenvolvimento se industrializaram, mas ndo conseguiram se desenvolver, isto &,
ndo apresentaram o mesmo resultado no enriguecimento da populacdo, ou na melhoria no
acesso a servicos de saude e educacdo. Ja a segunda corrente, que entende o
desenvolvimento como um mito. Consideram seus defensores que ndo é apenas o
desenvolvimento econdmico e a industrializagdo que promoverdo o desenvolvimento, pois ha
diferencas histérico-culturais de cada pais, interferindo em dois fatores que séo chaves para o
desenvolvimento: crescimento demogréfico e avancos cientifico-tecnolégicos. Por fim, a
terceira corrente, considera que desenvolvimento deve ser entendido como a expanséo gradual
de liberdades, ndo podendo o crescimento econémico ser entendido como o desenvolvimento,
que consiste na eliminacéo de tudo que limita as escolhas e oportunidades das pessoas, sendo
o crescimento econdémico meio e ndo fim para que se atinja tal objetivo. Assim, se a liberdade é
meio e fim do desenvolvimento se faz necessario retirar os entraves a liberdade. Em nosso
entendimento a terceira corrente € a que melhor corresponde as diretrizes da politica urbana
brasileira, estabelecidas no Estatuto da Cidade, sendo a definicdo de desenvolvimento adotada
neste trabalho.

" O conceito de sustentabilidade, segundo Marcionila Fernandes (2006. p. 133), proveniente
da biologia é entendido como a utilizagdo de instrumentos para prolongar a durabilidade dos
ecossistemas no tempo. No entanto, como o objetivo da biologia é o estudo de seres vivos ndo
humanos, a aplicabilidade do conceito néo relaciona os problemas ambientais com as relacdes
sociais. No mesmo sentido Cecilia Mello critica (2006. p. 50-51) a dimensao técnica naturalista
do conceito, de inspiracdo malthusiana, baseado no conceito de capacidade de suporte [ou
carga], que faz referéncia no nimero de pessoas que um determinado territério é capaz de
manter por tempo indeterminado. A nog¢do de que ha um limite absoluto inscrito na natureza
ignora, porém: (1) a incerteza cientifica sobre os limites da Terra; e (2) os embates politicos,
dimensionados a partir de sistemas simbdlicos e opgdes politicas e econémicas, diferentes e
conflitantes entre si. Assim, qualquer nogdo de limite s6 tem significado como efeito
concernente a relagdo entre as sociedades humanas e seu meio natural, que &, em Ultima
instancia, definida pelo modelo de desenvolvimento escolhido por essas sociedades.
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internacionais, notadamente, o presente na Agenda 21. Entretanto, a

construcdo desse conceito lhe é anterior.

O debate em torno desse conceito tem inicio em 1972, na Conferéncia
das Nag¢Oes Unidas sobre o Ambiente Humano, ou Conferéncia de Estocolmo,
evento que oficializou o surgimento de uma preocupacao internacional sobre os
problemas decorrentes dos impactos ambientais experimentados por diversas
nacbes®®. Nessa conferéncia evidenciou-se a grande diferenca entre os paises
ricos e pobres na visdo do problema ambiental™.

Buscando uma alternativa ao impasse, em 1980, a Unido Internacional
para a Conservacdo da Natureza (IUCN), juntamente com o Programa das
Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e o Fundo da Vida Selvagem, langou o
documento World Conservation Strategy: living resource conservation for
sustainable development (Estratégia Mundial para a Conservacao:

conservacéo dos recursos vivos para o desenvolvimento sustentavel)®. Esse

*® A declaracdo resultante dessa conferéncia materializou o debate sobre 0o meio ambiente
humano, enfocando a relacdo entre a sociedade e problemas ambientais, na busca de
encontrar “principios comuns para inspirar e guiar os povos do mundo na preservacdo e na
melhoria do meio ambiente”. Essa é a conclusdo que se pode extrair do primeiro item da
Declaracéo de Estocolmo, que transcrevemos: [0] homem é ao mesmo tempo criatura e criador
do meio ambiente, que Ihe da sustento fisico e lhe oferece a oportunidade de desenvolver-se
intelectual, moral, social e espiritualmente. A longa e dificil evolugdo da raca humana no
planeta levou-a a um estagio em que, com o rapido progresso da ciéncia e da tecnologia,
conquistou o poder de transformar de inlmeras maneiras e em escala sem precedentes 0 meio
ambiente. Natural ou criado pelo homem é o meio ambiente essencial para o bem-estar e para
0z0 dos direitos humanos fundamentais, até mesmo o direito a propria vida.
° Se de um lado os paises do norte, em sua maioria, defendiam medidas estatizantes na
exploracdo econbmica, sobretudo no que se refere & exploracdo dos recursos naturais, 0s
paises em desenvolvimento almejavam atingir os mesmos niveis de desenvolvimento e
crescimento econdmico dos paises desenvolvidos, mesmo que implicassem em alteracdes
adversas e significativas ao meio ambiente.

% O termo desenvolvimento sustentavel foi primeiramente divulgado por Robert Allen no artigo
How to save the world (Como salvar o mundo) (CAMARGO, 2003. p. 67). Outros documentos
anteriores contribuiram para esse debate: (1) o relatério Fountex (1971), resultante da reunido
preparatéria para a conferéncia de Estocolmo foi muito importante para a constituicdo de uma
agenda sobre meio ambiente, uma vez que rejeitou a polarizacdo entre meio ambiente e
desenvolvimento econdmico (CARVALHO, 2006. p. 197); (2) o surgimento do termo
ecodesenvolvimento (teoria criada por Ignacy Sachs em 1973), propondo uma alternativa a
concepcao classica de desenvolvimento, abordando prioritariamente a questdo da educacéo,
da participacdo, da preservacdo dos recursos naturais juntamente com a satisfacdo das
necessidades béasicas (BELLEN, 2007. p. 21); e (3) a Declaracédo de Cocoyok (México, 1974)
gue inova no debate ao considerar que o crescimento demografico é decorrente da falta de
recursos em alguns paises e que destruicdo ambiental ocorre tanto pelo consumo excessivo de
paises desenvolvidos como da pobreza (BELLEN, 2007. p. 22). A partir dai passa-se a
reconhecer explicitamente que os grandes problemas ambientais urbanos e de distribuicdo dos
recursos naturais sdo causados principalmente pelos paises industrializados do centro
(CARVALHO, 2006. p. 198).
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documento afirma que a conservacao da natureza nao pode ser alcancada sem

o desenvolvimento necessario para aliviar a pobreza e a miséria.

Entretanto, essa nova abordagem ganhou maior destaque e notoriedade
com a edicdo do relatério Our common future (Nosso futuro comum), ou
relatério Brundtland. Para este documento “o desenvolvimento sustentavel é
aguele que atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade de as geragdes futuras atenderem a suas proprias necessidades”
(WCED, 1987. p. 43). Essa definicdo contém dois conceitos-chave: (a) o
conceito de necessidades, sobretudo as necessidades essenciais dos pobres
do mundo, que devem receber a maxima prioridade; e (b) a nocdo das
limitacdes que o estagio da tecnologia e da organiza¢ao social impdem ao meio
ambiente, impedindo-o de atender as necessidades das futuras geracgoes.

Conforme observa Camargo (2003. p. 68-69) esse relatorio apresenta
uma visdo complexa dos problemas socioeconémicos e ecolégicos da
sociedade global, evidenciando a interdependéncia entre economia, ecologia,
tecnologia, sociedade e politica para o desenvolvimento sustentavel, bem como
de postura ética, caracterizada pela responsabilidade intra e intergeracional.
Essa abordagem admite que a solucdo dos problemas ambientais pode ser
conseguida por meio de medidas tecnoldgicas, financeiras e institucionais, sem

questionar o modelo econémico vigente®’,

' No plano econémico, trés sdo 0s posicionamentos que trabalham a questdo o enfoque
ambiental: (a) economia neoclassica; (b) a economia ecoldgica; e (c) a economia ambiental.
Para a primeira corrente ndo existe dilema entre conservagcdo ambiental e crescimento
econdmico, pois “o crescimento econdmico s6 prejudica o meio ambiente até um determinado
patamar de riqueza aferida pela renda per capita. A partir dele, a tendéncia seria inversa,
fazendo com que o crescimento passasse a melhorar a qualidade ambiental” (VEIGA, 2006. p.
109-110). J& para a economia ecoldgica, é inviavel o crescimento econdmico ilimitado sobre
uma base de recursos limitados, baseados nas leis de termodindmica (entropia). A Unica
alternativa para o desenvolvimento, neste caso, seria a melhoraria qualitativa e ndo quantitativa
da economia. A economia ambiental, adotada pela Comisséo Brundtland, pode ser analisada a
partir de dois enfoques da sustentabilidade: fraca e forte. Na primeira a finitude de recursos
naturais ndo constitui obstaculo a expansao da economia no logo prazo, pois poderdao ser
substituidos gracas ao progresso cientifico tecnolégico (VEIGA, 2006. p. 122). Ja os autores
que sustentam a segunda abordagem, menos confiantes na tecnologia, consideram necessario
adotar padr6es mais rigidos no controle dos recursos ambientais. Para tanto, utilizam como
forma de gerenciamento o sistema de precos, ja reconhecidamente imperfeito para valorar as
diferentes dimensdes do meio ambiente, pois nem todos os elementos sdo adequadamente
traduzidos em valores de mercado (falhas de mercado). Para suprir essa lacuna devem ser
adotadas técnicas de valoragéao, aferidas através de uma relacéo de custo-beneficio em fungéo
a alteracao do bem-estar. Nesse sentido, para a sociedade, o valor de uma mudanca ambiental
€ avaliado a partir da relacdo entre a disposicdo a pagar por esse dano e da disposicdo a
aceitar algo como compensacdo (VEIGA, 2006. p. 125). Entendemos que o ordenamento
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Vale ressaltar que o estabelecimento desse conceito, ainda que vago —

e justamente por essa razdo -— permitiu que ambientalistas e
desenvolvimentistas estabelecessem, ao menos formalmente, uma
possibilidade de dialogo.

Mesmo que haja uma miriade de definicbes sobre o termo
desenvolvimento sustentavel, podemos extrair trés elementos basicos do
conceito acima apresentado, e que passam a fazer parte de toda e qualquer
politica sustentavel institucional: eficiéncia, equidade e prudéncia ecoldgica
(CARVALHO, 2006. p. 202-203; BELLEN, 2007. p. 25). Esses sdo o0s conceitos
utilizados, por exemplo, na Nova Carta de Atenas, para definir as diretrizes de
cidades coerentes, que ja tratamos acima.

Concordamos com Cecilia Mello (2006. p. 62-63) que a nocdo de
desenvolvimento sustentavel esta pautada no pressuposto que existem limites
absolutos inscritos na natureza contra 0s quais se confronta o
desenvolvimento, devendo estes serem gerenciados, buscando-se uma
maneira, um modelo ou uma técnica capaz de criar condicdes para a
superacao desta oposicdo. No entanto, justamente em razdo da fluidez do
conceito apresentado pela Comissédo, de carater politico, ndo ha consenso de
como esse novo padrdo de desenvolvimento deve ser operacionalizado ou
medido (BANERJEE, 2006. p. 82-83).

Algumas metodologias de gerenciamento foram propostas para
verificacdo do impacto do desenvolvimento no ecossistema, como por exemplo,
a ecological footprint (pegada ecolégica)®’. No entanto, nenhuma delas aborda
de forma integral as complexidades do debate ambiental contemporaneo, tendo
por base primariamente o impacto do ser humano sobre o meio, a partir de
uma perspectiva quantitativa e bioldgica, criada para a analise de ecossistemas
nao humanos, como ocorre com a quase totalidade de estudos da ecologia.

Nesse contexto, apesar de fazerem parte do ecossistema global, as
cidades nem sempre foram elementos considerados na tematica ambiental; ou

quando assim o0 eram, recebiam interpretacdes reducionistas, sendo

juridico brasileiro utiliza o conceito de sustentabilidade fraca na prote¢cdo do meio ambiente,
sendo, portanto, este o conceito que utilizaremos neste trabalho.

®2 para um estudo detalhado sobre os indicadores de sustentabilidade existentes ver Bellen
(2007).
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interpretadas como “parasitas” do ecossistema® (DIAS, 1994. p. 24-25). Em

verdade, essa concepcao € marcada pelas ideologias que envolvem a relacéo
homem-natureza, que pde em xeque a aparente neutralidade das ciéncias
naturais.

Na historia ocidental, a idéia de natureza contempla uma interpretacéo
em cada momento historico, inclusive no que se refere ao meio urbano.

Segundo William Cronon (1996. p. 52, tradugéo livre)

a natureza sera sempre um terreno de disputas. Nés nunca iremos
parar de discutir sobre o seu significado, pois € justamente nesse
terreno que os debates ocorrem. Isso ndo significa dizer que todas
as visdes sobre a natureza sdo igualmente boas, ou que nunca
iremos tentar persuadir os outros de que uma dessas visdes é
melhor, mais verdadeira, mais justa ou mais bonita que as outras.
Esta afirmativa simplesmente atesta que essa persuasao nunca ira
ocorrer se todos concordarmos que essa natureza € decorrente de
Nossos pontos de vista.

Segundo Giulio Aragan (1992, p. 212), até a idade moderna a
concepcdo de natureza® estava vinculada ao mito sagrado e era considerada
em oposicdo a idéia de civilizacéo, representada pela cidade, que era vista no
periodo renascentista como sindénimo de civilidade, em oposicéo a rusticidade

do campo e a brutalidade da natureza.

O esmero, simetria e padrbes formais sempre foram a maneira
caracteristicamente humana de indicar a separagédo entre cultura e
natureza. Mas a tendéncia para o cultivo uniforme parece, no minimo,
ter aumentado no inicio do periodo moderno (THOMAS, 1988. p.
305).

Se essa era uma caracteristica marcante nos séculos XVI e XVII, isto &,
se buscar impor a ordem humana ao mundo natural desordenado,
posteriormente, a relacdo do ser humano com o selvagem (wilderness) passa a

se alterar.

® Por muito tempo questdes urbanisticas desconsideraram aspectos ambientais, assim

entendidos como resultantes do pensamento inicial, e preservacionista, do movimento
ambiental. Essas duas correntes de pensamento comecam a se fundir com a nocdo de
interdependéncia das nacdes e a propria construgdo do conceito de desenvolvimento
sustentavel. No Brasil, as pontes de conexdo ainda estdo sendo trabalhadas sobre a
E)4erspectiva do desenvolvimento sustentavel das cidades.

Como ressalta Mauricio Waldman (2006. p. 116) “paisagens usualmente apontadas (...)
como ‘naturais’ correspondem a areas extensamente manipuladas pelos homens, ainda que
raramente o papel das populacdes tradicionais seja levado em conta. Tal veredicto decorre do
fato de o pensamento ocidental, introjetando como valida exclusivamente a sua modalidade de
transformacéo da natureza, ter recusado legitimidade, quanto a ocupacgédo do espaco, para 0s
entendimentos pautados pelas sociedades diferentes da sua”.
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A deterioracdo do meio urbano leva a uma valorizacdo do campo e da

natureza, surgindo uma preocupacado em fazer com que esta integre a cidade.
Entretanto, essa necessidade estd mais ligada a aspectos estéticos e culturais,
a partir de uma visédo fragmentada da realidade.

Somente no século XX, com o surgimento da ecologia e do movimento
ambientalista, a questdo do meio ambiente urbano passa a ser tratada de
forma global, relacionada a interacdo homem-sociedade-natureza, como ja
acima observado neste trabalho.

No meio urbano, a concepcéo da inter-relacdo do homem com o meio
ambiente € tratada inicialmente por Robert Park, um dos fundadores da Escola
de Chicago. Entretanto, conforme ressalta Maria Marcondes (1999. p. 43) “a
ecologia humana [pautada na teoria de Park] pouco contribuiu para o avango
das questdes ambientais ao focar o debate da relacdo entre homem e meio
ambiente na vertente d[o] [...] determinismo social”.

Nesse periodo as aten¢cbBes da ecologia estavam voltadas para o meio
ndo urbano, para o estudo das leis da natureza, aplicaveis a flora e a fauna, e
ndo aos seres humanos. O primeiro trabalho nessa area que passou a
considerar a interferéncia do aspecto econémico foi o de Eugene Odum (2004).
Posteriormente, em 1970, foi criado o Programa das Nac¢des Unidas “Homem e
Biosfera”, que passa a desenvolver pesquisas sobre ecossistemas urbanos,
inaugurando uma série de estudos sobre o meio ambiente urbano®.

Ao menos no plano normativo, essa visdo perde for¢a, ao tratarmos da
relacdo do meio ambiente com e nos assentamentos humanos a partir do
surgimento do conceito de desenvolvimento sustentavel, em 1987, e da
assinatura por diversos paises dos documentos produzidos na Cupula da Terra

(1992), bem como na segunda Conferéncia sobre assentamentos humanos,

® Atualmente, o presente programa desenvolve pesquisas de cunho interdisciplinar sobre a
protecdo e perda da biodiversidade no planeta. Na atualidade, o interesse pela ecologia urbana
pode ser entendido sob quatro perspectivas: (1) a atividade urbana ocorre de forma
concentrada, pois mesmo quando as pessoas vivem em areas classificadas como rurais, suas
atividades produtivas estdo geralmente ligadas a centros urbanos; (2) atividade humana
domina os ecossistemas existentes no planeta, ainda que ndo sejam muito populosos, pois o
impacto antrépico, na atualidade, € um elemento inevitavel no estudo da ecologia; (3) qualquer
modelo moderno da ecologia deve levar em consideracdo o impacto humano para que possa
ser utilizado como um instrumento de previséo; e (4) desenvolver um melhor entendimento dos
processos ecoldgicos que ocorrem na paisagem urbana podem ser de grande valia para
aqueles profissionais encarregados para resolver problemas sociais inerentes a vida urbana
(LORD; STRAUSS; TOFFLER, 2002. f. 5).
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realizada em 1996. Nesses documentos, 0s seres humanos sao considerados

como centro de suas preocupacdes, devendo o0s assentamentos humanos
serem planejados a partir da consideracao da interdependéncia de elementos
econOmicos, sociais e ambientais.

Portanto, sob a Otica contemporanea do direito ambiental, o meio
ambiente passa a ser concebido de maneira holistica, sendo dado destaque a

todas as suas dimensdes. Segundo José Afonso da Silva (2003. p. 20) o

meio ambiente é [...] a interag@o do conjunto de elementos naturais,
artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da
vida em todas suas formas. A integracdo busca assumir uma
concepcgao unitaria do ambiente, compreensiva dos recursos naturais
e culturais.

A partir desse conceito podemos identificar trés dimensdes do meio
ambiente: (a) meio ambiente artificial; (b) meio ambiente cultural; e (c) o meio
ambiente natural ou fisico. Essa definicdo, em nossa opinido, ainda que seja
bastante utilizada pela doutrina, e que sirva de base tedrica para conceituar a
area de abrangéncia de normas urbanistico-ambientais, possui efeitos
meramente didaticos, e ndo guarda correspondéncia com a norma
constitucional.

Concordamos com José Afonso da Silva (2003) e Juliana Santilli (2005)
que, a partir da Constituicdo, que adotou uma concepcdo unitaria®® de meio
ambiente, este somente pode ser entendido a partir de uma interpretacdo
humana multicultural®’.

Portanto, ante ao aspecto difuso, global, complexo e interdependente
das questbes socioambientais ndo ha que se considerar as cidades como
independentes do meio no qual estdo inseridas ou espacos desprovidos de
elementos naturais. Entretanto, ndo é pelo fato de fazerem parte de
ecossistemas, que devem tais areas ser tratadas de maneira indistinta, como
se as atividades humanas néo fossem um elemento diferencial.

Conforme destaca Genebaldo Dias (2002. p. 39)

% No mesmo sentido ressalta Ulrich Beck (1998. p. 90) que a conseqiéncia central é que na
modernidade avancada a sociedade com seus sistemas parciais (economia, politica, familia e
cultura) ja ndo é mais capaz de compreender de forma autbnoma a natureza. Os problemas do
meio ambiente ndo s&do problemas de entorno, mas (em sua génese e conseqiiéncias)
problemas sociais, problemas do ser humano, de sua histéria, de suas condi¢des de vida, de
sua referéncia ao mundo e da realidade, de seu ordenamento econémico, cultural e politico.

®" Adotamos a definicdo de multiculturalismo proposta por Boaventura Souza Santos (1997) em
seu artigo intitulado “Por uma concepg¢ao multicultural de direitos”.
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[...] o ambiente urbano difere drasticamente do ambiente rural. As
cidades sdo o local onde a espécie humana impde o seu maior
impacto sobre a natureza, alterando-a drasticamente, criando um
novo ambiente com demandas Unicas [...] As relacdes entre o ser
humano e o ambiente urbano sdo extremamente complexas e é
impossivel separar um do outro, com suas centenas de processos e
atores. Dai a necessidade de visualiza-lo como um sistema. [De
vérias] formas as cidades sdo como qualquer sistema natural: todas
as partes de uma cidade sao interligadas e interdependentes. Uma
mudanca em uma parte da cidade resulta em mudancas em outras
[..] Outra diferenca entre os socioecossistemas® urbanos e os
ecossistemas naturais [...] € que as mudancas induzidas pelo ser
humano ocorrem mais rapidamente e geralmente sdo mais dificeis de
serem revertidas.

Ao fazer uma andlise do meio urbano, o referido autor conceitua as

cidades como

sistemas abertos® altamente dependentes de outros ecossistemas
do seu entorno, nos quais interagem por meio de fluxos e trocas. Do
ponto de vista bioldgico, os socioecossistemas urbanos exibem uma
baixissima produtividade, logo sdo altamente dependentes de outros
sistemas (DIAS, 2002. p. 41).

Por outro lado, “do ponto de vista social, os socioecossistemas
concentram uma alta produtividade de informacdes, conhecimento, criatividade,
cultura, tecnologia e industria, dentre outros, que exportam para outros
ecossistemas” (DIAS, 2002. p. 41).

Ha forte relacdo de interdependéncia entre cidades e areas nao
urbanas, mas que de forma alguma podem ser vistas de maneira homogénea,
pois estdo ligadas a modelos de desenvolvimento e diversos padrdes de ordem
sécio-cultural. Em sintese, a cidade, do ponto de vista ambiental, ou seja, 0

meio ambiente urbano pode ser entendido como resultante

de forcas representadas pelos fatores politicos, geogréficos,
econdmicos e sociais, que colocam a figura humana em uma situagéo

o8 Segundo o autor, devido aos fortes lagos entre os aspectos socio-culturais e ambientais
existentes no meio urbano, as cidades sdo socioecossistemas, uma vez que possuem uma
dindmica particular em decorréncia da atividade humana intensa. “sua caracteristica singular é
0 seu humanismo, com todos aqueles aspectos tangiveis e intangiveis inerentes a populacéo
humana. Na verdade, sdo esses aspectos que conferem singularidade desses sistemas, o0s
quais sdo dificeis de qualificar e muito mais dificeis de quantificar (como o sentimento de
identidade, de pertinéncia, consideracfes estéticas, satisfacdo no trabalho, sentimento de
seguranca, comportamento criativo e outros). Negligenciar esses aspectos importantes para a
qualidade ambiental e para a qualidade de experiéncia humana pode levar a interpretacdes e
conclusdes errOneas e, portanto, a planejamentos e manejos inadequados e/ou indesejaveis”.
ggDIAS, 2002. p. 41-42).

“Elas sao sistemas abertos, pois, conforme a segunda lei da termodindmica (a lei da
entropia), todo o sistema fechado esta condenado a desintegracdo, a dispersdo. Porém, um
sistema aberto é capaz de renovar energia, sendo capaz de se auto-organizar, de se auto-
defender” (SEGUIN, 2005. p. 53)
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de perfeita correspondéncia com esses fatores e surge da propria
necessidade do homem, como animal social, de protecéo,
transformando o ser, dito civilizado, em um organizador de espacos
(LOBO apud SEGUIN, 2005. p. 53).

Essas particularidades, ao se tratar do meio ambiente urbano, estéo
presentes também no ordenamento juridico brasileiro, em clara sintonia com os
documentos internacionais relacionados a tematica, e ndo se confundem ou se
limitam ao conceito juridico-administrativo de urbano.

Além da Constituicéo tutelar o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e sadio a qualidade de vida como um direito fundamental (art. 225),
o Estatuto da Cidade (Lei n. 10 257, de 10de julho de 2001), faz clara relacdo
entre protecdo ambiental e as funcdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, bem como entre a inter-relacdo entre o urbano e suas areas
circunvizinhas (CARRERA, 2005. p. 21).

Devido a sua importancia social e ecolégica, cidade é um bem

ambiental, que, por sua vez, é definido como

toda coisa, material ou imaterial que, relacionando-se com o homem,
traz-lhe um beneficio referente (1) a preservagédo da vida; (2) ao seu
bem-estar, a salde e a seguranc¢a, ou, mais propriamente, a sadia
qualidade de vida (MARQUES, 2005. p. 97).

No Brasil, o direito as cidades sustentaveis é uma das diretrizes gerais
da politica urbana, sendo entendido como “o direito a terra urbana, a moradia,
ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes”
(art. 2°, I da Lei n. 10 257/2001).

Ainda que todos os entes federados sejam responsaveis pela
salvaguarda do meio ambiente, o Municipio tem papel determinante na
regulacdo do uso do solo e das atividades urbanas em prol da protecédo do
meio ambiente urbano, através do cumprimento das fun¢des sociais da cidade.
De fato, a protecdo do meio ambiente em sentido amplo é global, mas alguns
elementos podem ser aderecados em nivel local, como o0 uso e parcelamento
do solo urbano, e a prote¢cdo a vegetacdo urbana, com consequente melhoria
na condicdo de oferta de infra-estruturas e servicos aos habitantes de

assentamentos humanos.
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E nesse contexto que a Agenda 21 e a Agenda Habitat passam a

trabalhar com a nocdo de assentamentos humanos sustentaveis. Segundo
Daniella Dias (2005, p. 51)

[0] Programa [Habitat Il ou Agenda Habitat] entende a necessidade
de realizacdo de crescimento econbmico por meio da utilizacdo
racional do meio ambiente e de seus recursos naturais, como a
melhor forma de extinguir os problemas urbanos e assegurar o
acesso a habitacdo em condicbes dignas. Sustentabilidade dos
espacos urbanos demanda integracdo entre desenvolvimento
econdmico, desenvolvimento social, protecdo ao meio ambiente,
respeito aos direitos humanos e as liberdades fundamentais,
incluindo o direito ao desenvolvimento de forma a se adquirir a
estabilidade e paz mundiais, consolidada sob perspectiva ética e
espiritual.

Esse conceito reflete uma a necessidade dos administradores publicos
atentarem para limites ecolégicos que permitam a manutencdo e melhora da
qualidade de vida nos centros urbanos, que nao podera realizar-se sem 0
atendimento de necessidades basicas’®, sobretudo da porcéo da populacdo em
areas de assentamento precario, dentro e fora de areas delimitadas
administrativamente como urbanas’*.

Manuel Naredo e Salvador Rueda (2007), acrescentam que as medidas
de fomento a melhoria da qualidade de vida, para que sejam consideradas
sustentaveis, devem sempre levar em conta 0s seguintes elementos: (1) a
necessidade de uma valoragdo adequada da variavel “capital natural” e que
esse mesmo capital possa contribuir para a propria conservacgao; e (2) todos os
sistemas sustentaveis de producdo em uma cidade precisam estar em perfeita
coalizo.

Entretanto, aferir se tais recomendacgfes estdo sendo observadas néo é
tarefa facil. Tal como ocorre com o conceito de desenvolvimento sustentavel,

nao ha consenso sobre o contetddo da sustentabilidade urbana, ou os tipos de

" Ao tratar do conceito de necessidades basicas, utilizamos os pressupostos de Amartya Sen
na obra “Desenvolvimento como liberdade” (2000).

" E também sob essa perspectiva que as municipalidades européias firmaram a Declaracéo de
Hannover, que estabelece os principios e valores devem nortear a sustentabilidade em nivel
local: “estamos unidos pela sustentabilidade de garantir o bem-estar das geracdes presentes e
futuras. Assim sendo, trabalhamos para proporcionar maior justica e equidade social, reduzir a
pobreza e exclusao social e melhorar a saide e o ambiente em geral. Valorizamos e
respeitamos as diferencas culturais, religiosas, de raca, de idade e de sexo reconhecendo sua
contribuicdo para a Vvitalidade social das cidades”. Disponivel em: www.sustainable-
cities.org/docroot/sustainablecities/han-call_portuguese.htm. Acesso em: 10 mar 2007.
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instrumentos disponiveis para aferir tal desenvolvimento. Passemos entdo a

analisar as principais proposicoes
Conforme destaca Francisco Carrera (2007. p. 7)

[0] desenvolvimento sustentavel ndo significa somente a conservagao
dos nossos recursos naturais, mas, sobretudo um planejamento
territorial, das areas urbanas e rurais, um gerenciamento dos
recursos naturais, um controle e estimulo as praticas culturais, a
saude, alimentacdo e, sobretudo qualidade de vida, com distribuicéo
justa de renda per capita.

O mesmo autor (p. 45), baseando-se no documento denominado
“cidades européias sustentaveis” destaca os seguintes principios como de
grande relevancia para a compreensao e adaptacdo dos modelos de cidades
sustentaveis: (a) principio dos limites ambientais; (b) principio da gestdo da
procura; (c) principio da eficacia ambiental; e (d) principio da equidade

O primeiro principio leva em consideracdo os limites e suportabilidades
ambientais, tomando-se por fundamento o0 congestionamento e total
descontrole dos sistemas ambientais da cidade, auxiliados pelo descontrole da
gestao publica e ainda pela total falta de geréncia e planejamento das politicas
publicas para uma gestdo racional dos recursos naturais da cidade. A
sociedade humana necessita de servicos ambientais, mas como nem sempre é
facil estabelecer um limite para sua utilizacdo, deve-se utilizar a prudéncia,
materializada em nosso ordenamento juridico pelo principio da precaucéo.

De acordo com o principio da gestdo e da procura, 0s governos tém de
regular os mercados e as atividades publicas, incluido ai o funcionamento das
cidades, conciliando as aspiracdes da melhoria da qualidade de vida com a
gestdo de determinadas demandas sociais, sob o risco de satisfazé-las com
em detrimento ao meio ambiente. A planificagcdo social pode contribuir
positivamente para encontrar um compromisso Otimo entre procuras
contraditorias, conciliando os anseios da populacédo local. Para que se atinja o
principio acima, deve-se buscar eficacia. O principio da eficacia ambiental
pauta-se pelo alcance do maximo beneficio econémico por unidade de residuo
utilizada e de residuo produzida.

O Jdltimo principio vinculado a sustentabilidade das cidades € a

equidade, que consiste segundo Francisco Carrera (2007. p. 45) na

[...] distribuicdo equitativa de bens e servicos e das capacidades e
oportunidades para o acesso aos mesmos [...] a solidariedade, como
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principio do desenvolvimento sustentavel, implica o tratamento justo
das pessoas desfavorecidas, assim como o tratamento justo das
futuras geragoes.

Outro elemento central na definicdo se uma cidade € sustentavel (ou
nao) é a auto-suficiéncia. Uma das formas de medir essa caracteristica €
através da pegada ecoldgica, o mais conhecido indicador de sustentabilidade,
inclusive para fins urbanos. A pegada ecoldgica para &reas urbanas foi
desenvolvida por Rees e Wackernagel (DIAS, 2004. p. 31), e calcula o

tamanho da area necessaria para a satisfacdo das necessidades humanas.

Segundo esses autores, a pegada ecolégica € a area correspondente
de terra produtiva e ecossistemas aquaticos necessarios para
produzir por uma dada populagéo, sob um determinado estilo de vida.
Baseado neste conceito as cidades, se sustentam a custa da
apropriagdo dos recursos utilizados e para assimilar os residuos
produzidos por uma dada populagdo, sob um determinado estilo de
vida [...] Essa abordagem veio trazer uma forma inédita e
extremamente nitida e Idcida das implicagbes socioambientais
induzidas pelos padrdes de consumo e pelo metabolismo das
atividades humanas, nos ecossistemas urbanos (DIAS, 2004. p. 31).

E obvio que os niveis de consumo variam até dentro do mesmo grupo
social e segundo as condi¢cdes da economia, bem como a partir de parametros
ambientais, culturais e outros. Porém, de uma forma ou de outra, todos os

segmentos da populacéo provocam alguma alteracdo ao meio ambiente’?.

Ao buscar qualidade de vida, a maior prioridade deve ser concebida a
satisfacdo das necessidades basicas minimas para a sobrevivéncia
da populagéo [...], contudo, estabelecer o que é necessidade minima
torna-se bastante complicado. Todos reconhecem que deve haver um
minimo de boa qualidade no meio ambiente para que os seres
humanos possam néo s6 sobreviver, mas também viver dignamente.
Mas o que é boa qualidade ambiental? Cada pessoa tem cultural e
psicologicamente uma percep¢éo de qualidade de vida (CAMARGO,
2003. p. 83-84).

Assim, qualidade minima de vida implica, nas cidades, em condicdes
minimas de consumo, infra-estrutura e qualidade ambiental. Entretanto, esse
minimo é variavel entre diferentes camadas sociais, dentro de uma mesma
cidade; entre cidades, regides, e mesmo paises. Por essa razdo, ainda que

imperfeita, “a pegada ecoldgica [...] representa uma abordagem mais precisa

2 Segundo pesquisa realizada pela organizacdo ndo-governamental WWF — Brasil e o IBOPE
Se todos no mundo adotassem o mesmo padrdo de consumo das classes A e B brasileiras,
seriam necessarios trés planetas Terra para repor os recursos naturais utilizados. Atualmente,
segundo o relatério Planeta Vivo, da Rede WWF, a populagdo mundial jA consome em média
25% a mais do que a terra é capaz de repor. Para maiores informacdes sobre a pesquisa,
conferir a integra da pesquisa disponivel em: http://assets.wwf.org.br/downloads/fase_ibope_
bus_wwf___ relatorio_de_tabelas.pdf.
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[dentre as atualmente existentes], uma vez que considera os elementos e

padrdes de consumo atual de uma dada populacéo” (DIAS, 2004. p. 40).

se pensarmos em uma cidade industrial em termos holisticos
podemos visualiza-la como um sistema em movimento que recebe
fluxos unidimensionais de uma fonte de entrada e manda-os embora
para 0 meio ambiente como saida [...] Cada recurso utilizado pela
economia da cidade [...] é limitado tanto por suas fontes como por
seus escoadouros (PALSULE, 2004. p. 46).

Por esta perspectiva, as cidades possuem uma pegada ecoldgica que
compreende a prépria cidade e areas fora de seus limites. Dessa forma, muito
dificilmente uma cidade sera auto-suficiente, mas € possivel criar mecanismos
para que as cidades se tornem mais sustentaveis, especialmente quando os
custos dessas medidas ndo séo altos.

Rees (apud PORTNEY, 2003. p. 20) lista cinco areas em que 0S
prefeitos podem atuar para reduzir a pegada ecologica das cidades. Elas
incluem: (a) o planejamento integrado para diminuir demandas por energia, (b)
escolha de materiais especificos e padrdes urbanisticos; (c) aumentar o uso de
areas verdes; (d) planejamento integrado de areas abertas; (e) protecdo da
integridade de seu ecossistema local, buscando formas de desenvolvimento de
baixo impacto.

Ante o0 exposto, podemos concluir que o conceito de cidades
sustentaveis adotado pelo ordenamento juridico brasileiro difere um pouco das
nocbes de sustentabilidade urbana adotados pela doutrina estrangeira. Em
Nnosso pais, a implementacdo do principio das cidades sustentaveis esta muito
mais direcionada para a melhoria da estrutura urbana e a implementacéo do
direito de propriedade e outros direitos sociais como o lazer e outros servigos
publicos, do que com a idéia de auto-sustentacdo do meio urbano, ou, ao
menos, a tentativa de alcanca-lo.

Porém, ao fazermos uma interpretacdo conjunta dos dispositivos,
existentes na Constituicdo e no préprio estatuto da cidade, relacionados com a
protecdo ao meio ambiente e da qualidade e saneamento ambiental, a
preocupacdo com os limites do ecossistema, sua capacidade de carga’,

encontra amparo.

8 “Tentativas tém sido feitas para distinguir a maxima capacidade de carga e a capacidade
otima de carga, no qual a primeira se refere ao maior contingente populacional, teoricamente
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Portanto, neste trabalho adotaremos uma perspectiva socioambiental na

abordagem da protecéo juridica da vegetacdo urbana — considerada um dos
elementos promotores da qualidade ambiental das cidades — por entendermos
que néo é possivel outra abordagem se considerarmos o principio das cidades
sustentaveis.

Em verdade esse € o entendimento sustentado no texto apresentado
pela coalizdo de parcerias para a urbanizacdo sustentavel criada para
acompanhar a implementacdo da Agenda 21 (2002, f. 6), apresentado em
Johanesburgo, encontro internacional que teve por foco esse tema. Segundo o
referido documento a urbanizagdo sustentavel € um processo dinamico
multidimensional, pois inclui ndo apenas a sustentabilidade ambiental, mas a
social, econdmica e politico-institucional, coadunando o rural e o urbano, que
engloba todos os tipos de assentamentos humanos, o que demanda uma
postura pro-ativa no planejamento e administracao do espaco.

No que se refere a relacdo entre urbanizacao sustentavel e vegetacao
urbana, varios sdo o0s documentos internacionais que destacam que a
existéncia do segundo no primeiro é elemento determinante na melhoria de
condicBes de vida em assentamentos humanos.

As partes A e B do capitulo 11 da Agenda 21 fazem varias referéncias a
urbanas e periurbanas, tanto relacionado a manutencdo de florestas, bem
como com o reflorestamento. Um dos pontos de destaque € o item A.11.13 (h)
que possui a seguinte redacgao: “[e]stimular o desenvolvimento da silvicultura
urbana para proporcionar vegetagcdo aos estabelecimentos humanos urbanos,
peri-urbanos e rurais com fins prazerosos, recreativos e produtivos e para
proteger arvores e bosques”.

O paragrafo 11 da Declaracdo de Istambul (1996) estabelece a

necessidade de “promogao da conservagao, reabilitacdo e manutencdo de

sustentavel, que colocaria a Terra em grande nivel de vulnerabilidade mesmo nos menores
niveis de mudanca ambiental. O ultimo termo é definido como uma populagdo menor, ou mais
desejavel contingente populacional que seja menos suscetivel a distdrbios ambientais.
Obviamente, nem todos aceitam a tese de que a capacidade de carga é finita. Como
discutiremos depois, alguns otimistas sugerem que a tecnologia torna possivel, e mesmo
provavel, a expansao da capacidade de carga da Terra” (traducgéo livre de PORTNEY, 2003. p.
5).
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monumentos, espacos abertos, paisagens e padrées de assentamento de valor

histdrico, cultural, arquitetdnico, natural, religioso e espiritual”.

nl4

Os documentos “cidades européias sustentaveis”™ e a “nova carta de

Atenas”’®

, seguindo o mesmo paradigma também destacam a relevancia da
vegetacdo para a construcdo de cidades sustentaveis e coerentes,
respectivamente.

Segundo esses dois documentos a sustentabilidade urbana é um
processo, que tem por base a configuracdo de uma sociedade de risco pos-
moderna, que deve buscar solucdes simples o suficiente para permitirem a
participacdo democrética’®. Um dos aspectos fundamentais para a consecucéo
desse processo € um planejamento territorial, que leve em conta os aspectos
ecolégicos, e o abandono de sistemas rigidos de uso e afetacdo do solo
(GRUPO DE PERITOS SOBRE O AMBIENTE URBANO, 1996. f.12). Para
tanto, um diagnostico ambiental prévio a afetacdo do solo permite um processo
de informacao com viés democréatico e um ordenamento do territério eficaz.

Mas qual é a relacdo da sustentabilidade do uso do territério, com a

protecdo da vegetacdo para este documento? E justamente, através de uma

™ Neste documento — que tem por base o conceito de sustentabilidade do relatério Nosso
Futuro Comum - a realizacdo da agenda do desenvolvimento sustentavel representa,
visivelmente, novos desafios para a integracdo da politica urbana numa perspectiva holistica.
Ainda que voltado para a realidade européia, nem sempre compativel com a realidade de
cidades existentes no pais, este documento traz algumas orientagcbes da promocao do
desenvolvimento sustentdvel no plano local. “[O] desenvolvimento sustentavel é o
desenvolvimento que presta servicos ambientais, sociais e econémicos de base a todos os
moradores de uma comunidade sem ameacar a viabilidade dos sistemas naturais, urbanos e
sociais de que depende a prestagdo desses servigos” (GRUPO DE PERITOS SOBRE O
AMBIENTE URBANO, 1996. f. 5)

® Vale ressaltar gue ainda que estes ndo sejam documentos firmados pelos Estados
Nacionais, mas elaborados a partir por especialistas, com ampla repercussédo em todos os
paises, sobretudo no ambito do planejamento urbano. Um exemplo dessa influéncia, vale
destacar o papel que a Primeira Carta de Atenas teve no ordenamento das cidades no século
XXI.

® Nesse sentido ressalta o relatério “o processo politico de escolha democratica pode legitimar
tanto os objetivos da sustentabilidade como 0s meios necessarios para os atingir — desde que
as pessoas tenham os conhecimentos necessérios e estejam corretamente informadas sobre
as conseqiiéncias das suas opc¢bes. Muitos dos problemas relacionados com a falta de
sustentabilidade s6 podem ser resolvidos se as pessoas aceitarem limitagdes as suas proprias
liberdades. Essas limitagGes s6 s@o aceitaveis se as pessoas afetadas as puderem escolher
ou, pelo menos, aceitar. O modelo politico do ‘contrato social’, em que a sociedade civil é
criada pela aceitagdo voluntaria por cada individuo das limitagdes coletivas a sua agdo, em
beneficio de todos, pode ser a solugdo para a gestdo urbana sustentavel” (GRUPO DE
PERITOS SOBRE O AMBIENTE URBANO, 1996. p. 6).
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analise integrada do solo, flora e fauna, que se permitirdA uma maior eficiéncia

de ecossistemas artificiais e naturais’’

A relacdo entre natureza, paisagem e espacos abertos na Carta de
Atenas, ainda que se refira a “cidades coerentes”, € bastante similar as
diretrizes da cidade sustentavel. Segundo a Carta de Atenas, a cidade coerente
deve oferecer a todos a possibilidade de viver e trabalhar em proximidade,
conectados a elementos do patriménio cultural e natural’®, com manutencéo
adequada. Nesse sentido, o planejamento espacial continua a ser um
instrumento eficaz para a protecdo desses elementos, bem como um veiculo
para o planejo e criacdo de novas areas de espaco aberto conectados ao
tecido urbano’®. Portanto, para um urbanismo que vise cidades sustentaveis, o
principal elemento é a manutencao de lagos sociais, devendo o espac¢o urbano
ser pensado com tal finalidade, provendo meios adequados de interacéo

social®.

" Entretanto, a declaracdo européia sobre cidades, ao destacar o papel do ente local, ndo
deixa de contemplar que “[a] sustentabilidade exige um movimento em direcédo a sistemas de
planejamento em que as capacidades de carga do ambiente a nivel local, regional e global
sejam aceites como principios orientadores, dentro dos quais se podem discutir outras
consideragfes. Alguns Estados-membros ja aplicam abordagens baseadas na capacidade de
carga do ambiente e deverdo ser apoiados. As recomendacdes para o poder local incluem: Os
orgaos locais deverdo procurar que o0 planejamento seja regido por objetivos. Estes devem
formular orientacBes estratégicas e niveis especificos de qualidade do ambiente, crescimento
econdmico e progresso social. Através deles, os planos deverdo descrever o estado do
ambiente que se pretende alcancar. Os 6rgdos locais deverdo assegurar que os planos
incluam metas nacionais e locais com vista a sustentabilidade e indicadores destinados a medir
a extensdo dos problemas e o éxito obtido com as solu¢des propostas. Os 6rgaos locais
deverdo formular politicas de planejamento a partir de principios a longo prazo com programas
estratégicos a curto prazo e fornecimento continuo de informac8es; Os érgaos locais deverdo
adotar abordagens ecolédgicas do planejamento. [...] Os drgéos locais deverdo usar o sistema
de planejamento para influenciar a morfologia e funcionalidade urbana como mecanismo a
longo prazo ja que 0s novos projetos representam uma parte relativamente pequena quando
comparada com o total dos ativos urbanos, mas essencial para o desenvolvimento de medidas
mais radicais no futuro” (GRUPO DE PERITOS SOBRE O AMBIENTE URBANO. 1996. f. 22-
23)

8 Como exemplos de elementos naturais o0 documento indica bairros tombados, monumentos,
sitios arqueoldgicos, parques, pragas, corpos de agua, reservas naturais, bem como areas
rurals gue deverédo ser cuidadosamente preservadas e com acesso facilitado.

° E importante observar que a preocupacdo com o ordenamento do espaco possui papel de
destaque ao tratarmos o conceito de cidades sustentaveis, pois se trata de atividade dinamica,
que se adéqua as necessidades de flexibilidade do conceito de sustentabilidade como
processo. Como bem observa Miguel Ruano (1999, p. 7) na atualidade ninguém sabe o que é
um assentamento humano sustentavel ou como ele funciona. Cidades medievais européias e
povoados pré-histéricos sdo comumente considerados sustentaveis devido ao seu tamanho,
com impacto menor, mas sempre foram baseados em um paradigma insustentavel do ponto de
V|sta bioldgico.

Segundo M|guel Ruano (1999, p. 18), alguns reflexos da falta de perspectiva do ser humano
no urbanismo é marcado, dentre outros, pelos seguintes problemas: (a) planejamento orientado
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Antes de passarmos a analise da importancia da vegetacdo urbana e

suas classificagdes no proximo capitulo, necessario se faz apresentar nosso
entendimento sobre o conceito de qualidade de vida, no qual esta também
incluida a qualidade ambiental.

A qualidade ambiental, dentro do conceito de cidades sustentaveis se
apresenta como mais um elemento — basilar, dentro da perspectiva do
desenvolvimento sustentavel — que deve ser levado em consideracdo e
buscado pelo Estado. Se considerarmos que, principalmente nas cidades,
sociedade e natureza sao elementos inter-relacionados essa qualidade
ambiental deve ser vista por uma perspectiva socioambiental, ou seja, se
materializa quando ha a consideracdo do meio fisico, dos ecossistemas e do
desenvolvimento de padrbes minimos que qualidade de vida para as

populacdes urbanas. Para Daniella Dias (2005. p. 113)

[a] qualidade de vida, enquanto conceito, pode ser analisada como
um ideal ético, por ter o ser humano o direito a viver em um ambiente
com condi¢Bes satisfatdrias a sua sobrevivéncia, um ambiente digno
que Ihe proporcione bem-estar, que pode se traduzir em bem-estar
fisico, psiquico, espiritual, ou seja, um local adequado ao crescimento
enquanto pessoa humana.

A nocgdo de qualidade ambiental urbana estd diretamente relacionada
com o disposto nos artigos 225 da Constituicdo, sendo o direito ao meio
ambiente equilibrado pressuposto para a vida e exercicio dos demais direitos

fundamentais. Conforme comenta Anténio Cancado Trindade (1993. p. 93)

o direito ao meio ambiente sadio salvaguarda a préopria vida humana
sob dois aspectos, a saber, a existéncia fisica e salude dos seres
humanos, e a dignidade desta existéncia, a qualidade de vida que faz
com que valha a pena viver. O direito a um meio ambiente sadio
desse modo compreende e amplia o direito a saude e o direito a um
padrdo de vida adequado ou suficiente.

No mesmo sentido € a definicdo de qualidade de vida apresentada por
Antbnio Herman Benjamin (2007. p. 108) ao analisar o artigo constitucional

acima:

No caso brasileiro, a expresséo parece indicar uma preocupac¢do com
a manutencdo das condicBes normais (= sadias) do meio ambiente,
condicdes que propiciem o desenvolvimento pleno (e até natural
perecimento) de todas as formas de vida. Em tal perspectiva, o termo
€ empregado pela Constituicdo ndo no seu sentido estritamente

pelo carro; (b) a insuficiéncia de espacos publicos; (c) a caréncia da escala humana, a
escassez de lugares para interacdo social; (d) a baixa densidade, (e) o individualismo; e (f) o
zoneamento por fun¢des muito especializadas.
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antropocéntrico (a qualidade da vida humana), mas com um alcance
mais ambicioso, ao se propor — pela auséncia da qualificacédo
humana expressa — a preservar a existéncia e o pleno funcionamento
de todas as condi¢Bes e relacdes que geram e asseguram a vida, em
suas multiplas dimensoes.

Muito embora o direito a sadia qualidade de vida, inclusive nos centros
urbanos, seja um direito fundamental garantido por nosso ordenamento juridico
(arts. 5° e 6° c/c art. 225 da CF/88), essa € ainda uma realidade um pouco
distante da maior parte dos centros urbanos no mundo, sobretudo no Brasil,
com o crescimento exponencial das cidades informais.

Assim, a producédo do espaco nas cidades brasileiras, na pratica, reflete
exatamente o oposto do que prevé a Constituicdo: inseguranca, intolerancia,
segregacao espacial e injustica ambiental. Essas situacbes sdo parte da
paisagem urbana ha décadas, sem que a questdo tenha sido tratada de
maneira coerente pelo Estado.

[O] desenvolvimento urbano com sustentabilidade (com vistas a vida
com qualidade) para todos, imp6e a andlise critica e consciente da
realidade em que as distor¢bes e diferengas hdo de ser percebidas e,
necessariamente, reveladas por uma nova visao e busca de solucdes
para problemas concretos. Falar de sustentabilidade implica trazer a
tona os desniveis econdmicos que geram desigualdades sociais no
contexto urbano, diferengas essas refletidas no ambito politico, pois
certamente os direitos proclamados nos ordenamentos juridicos ndo
sao vivenciados da mesma forma por todos os cidadaos (DIAS, 2005.
p. 35).

Portanto, existe clara relacdo entre a erradicacdo da pobreza extrema e
a protecdo ambiental no meio urbano. E certo que o conceito de qualidade de
vida é variavel, de acordo com as particularidades que possui um determinado
pais, regido ou cidade. No entanto, para que se atinjam condi¢ées minimas de
vida na cidade, o Estado deve atuar ndo apenas de forma negativa, mas
positiva para implementar, ainda que de forma gradual, os preceitos
constitucionais fundamentais. Ignorar a necessidade de tratamento mais
equitativo no contexto urbano é uma clara violacdo a um dos fundamentos da

Republica Federativa do Brasil: a dignidade humana®. Esse objetivo-principio é

# Segundo Ingo Sarlet (2006) o conceito de dignidade humana ocupa lugar central nos
Estados Democraticos de Direito. Para esses ordenamentos, a dignidade da pessoa humana
se pauta na assertiva que o homem, em virtude de sua condicdo humana, é titular de direitos
que devem ser reconhecidos e respeitados por seus semelhantes e pelo Estado. Apesar de
toda construcéo tedrica sobre a dignidade humana na Histéria ndo ha ainda uma conceituagéo
clara do que efetivamente seja ela por ser composta por conceitos vagos e imprecisos. Uma
das principais dificuldades é que a dignidade ndo se cuida de aspectos especificos da
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o cerne de toda e qualquer atuacéo estatal, seja na esfera Federal, Estadual ou

Municipal.

Transpor o principio da dignidade da pessoa humana para o espaco
urbano pressupde o direito a vida, de forma que o individuo tenha
condicdes de desenvolver sua personalidade, por meio de
ordenamentos juridicos que viabilizem espacos urbanos com
qualidade e protecdo ao meio ambiente [...] Compreende a
necessaria gestdo municipal que consiga compatibilizar atividades
econdmicas em espacgos urbanos que, por sua vez, viabilizem o
crescimento e progressos sociais em bases sustentaveis. Nesse
sentido, a atividade econdbmica, de forma geral, deve trazer
beneficios ao espaco urbano e a seus habitantes, como seres dignos
a uma vida sadia, expressa na consecuc¢éo de direitos fundamentais
como saude, trabalho, habitacdo, educacgdo, lazer, transporte,
seguranca, prote¢cdo ao meio ambiente, pleno emprego, dentre tantos
valores implicitamente compreendidos na expressao “dignidade
humana” (DIAS, 2005. p. 196).

Assim, dois elementos séo indispensaveis para a implementacdo de
medidas em prol da qualidade ambiental: (a) reconhecimento da importancia
das atividades econdmicas para a melhoria da qualidade de vida; (b) gestado
municipal apropriada para desenvolver as funcdes sociais da cidade, que néo
mais pode ser vista como atividade exclusivamente estatal.

Para que haja efetiva promoc¢éo da qualidade ambiental, que deve ser
entendida como expressdo da dignidade da pessoa humana, o
desenvolvimento  econdomico, preferencialmente  qualitativo, se faz
indispensavel. Vale ressaltar que a propria Constituicdo estabelece esse
preceito ao disciplinar os principios gerais da atividade econbémica, em seu

artigo 170, que se funda na valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa,

existéncia humana, mas de uma qualidade inerente a todo e qualquer ser humano. Esta
definicdo que acaba por ndo contribuir para a compreensao de qual é o ambito de protecao da
dignidade, na sua condi¢éo juridico-normativa. Dentre os diversos nuances apontados pelo
autor sobre a configuracdo do conceito de dignidade, destacamos as acepc¢bes defensiva e
prestacional, que por vezes parecem ser esquecidas no ambito das cidades. A dignidade
humana é limite e tarefa dos poderes estatais e da comunidade em geral, possuindo uma
dimenséo defensiva e prestacional da dignidade. No primeiro caso, a dignidade é algo que
pertence a cada um e que ndo pode ser perdido ou alienado, mesmo pelo Estado. J& na
acepcdo prestacional a dignidade da pessoa reclama ao Estado que este guie as suas a¢bes
tanto no sentido de preservar a dignidade existente, quando objetivando sua promocao, criando
condicdes que possibilitem o seu pleno exercicio e fruicdo. Portanto, A dignidade humana
possui carater multidimensional, considerando suas dimens@es ontologica, histérico-cultural e
sua dupla dimenséo negativa e prestacional. Portanto, onde ndo houver respeito pela vida e
integridade fisica e moral do ser humano, assegurando condigbes minimas para uma
existéncia digna, e onde ndo houver limitagdo do poder, minimamente assegurando o
reconhecimento da liberdade, autonomia, igualdade e dos direitos fundamentais, ndo havera
espagos para a dignidade da pessoa humana.
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com o fim assegurar a todos existéncia digna, com observancia a protecéo de

meio ambiente.

Quando se trata da relacdo entre desenvolvimento econdmico, e as
mudancas no contexto urbano, é necessario acomodar diferentes direitos, de
forma a compatibilizar interesses individuais, sociais, coletivos e difusos, em
prol de uma cidade mais justa. Segundo Antdnio Cancado Trindade os direitos
humanos sofreram uma expanséo, mas sao todos interdependentes, devendo
ser reinterpretados de forma a permitir sua exequibilidade®. Essa questéo é
particularmente importante no contexto urbano no que tange a organizacao
territorial e o direito de propriedade, que deve atender a sua funcdo social e
aos demais objetivos e diretrizes previstos no Estatuto da Cidade®:.

J& a gestdo municipal para que possa ser promotora da qualidade de
vida nas cidades deve ser participativa. Na atualidade, devido a complexidade
da dindmica urbana, o planejamento do Municipio ndo atende satisfatoriamente
aos interesses da coletividade se € realizado de maneira distanciada da
realidade e da “consertacio de interesses”. Nesse sentido, o Municipio passa a
ser o mediador e articulador do interesse publico, para que a atividade estatal
nao se torne defasada e obsoleta, permitindo assim que a atuacdo do Estado
promova, de forma ndo anacronica as melhorias urbanas necessarias para um
meio ambiente urbano de qualidade.

No contexto do Estatuto da Cidade, para que o Municipio possa atuar no

ordenamento da cidade s&o colocados a disposicdo das administracfes

82 «[ ] a emergéncia de novos direitos tem gerado a necessidade de sua “adaptacdo”ao corpus

dos direitos ja consagrados [...] Isto ajudou a ampliar o ambito dos direitos humanos. Desse
modo, tornou-se claro que o exercicio dos direitos consagrados havia que se dar tendo em
mente as exigéncias de ordre public [(ordem publica)] ou do bem estar geral. As restricGes
aparentes equivaliam antes a adaptacfes para tornar eficazes os novos direitos e fortalecer
assim o grau de protecéo devida” (TRINDADE, 1993. p. 160).

# No ambito local, grande parte desta inacdo em prol da melhoria da qualidade ambiental, no
Brasil ocorreu, dentre outros fatores, pela falta de autonomia Municipal. Somente na Ultima
constituinte a politica urbana passa a ter status constitucional, ainda sim por pressfes da
sociedade civil organizada. Delineada nos artigos 182 e 183, sua execu¢do é de competéncia
do Poder Municipal, atendidos os requisitos previstos em lei. A apresentacdo dos requisitos
gerais minimos a serem atendidos pelos Municipios ocorreu com a edi¢édo da Lei n. 10.257, de
10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade, que tem por objetivo a regulagdo da
propriedade urbana, estabelecendo normas de ordem publica e interesse social em prol do
bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental
(art. 1°, paragrafo Gnico).
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Municipais, instrumentos de planejamento, juridicos, politicos, financeiros,

tributarios e ambientais.

Segundo o Estatuto da cidade o controle social ndo ocorre somente no
momento da elaboragdo da legislagdo. O Estatuto da Cidade prevé ainda
instrumentos que garantam o publico sobre o planejamento, através de
consultas periddicas, utilizacdo de conselhos consultivos, da iniciativa popular e
do controle dos gastos publicos através dos orcamentos participativos (artigos
43 e 44). Segundo Marcus Dexheimer (2006. p. 151)

esta é uma medida que revela muito a nocdo de politica urbana
estabelecida pelo Estatuto da Cidade: o planejamento urbano nédo
pode ser idealizado em gabinete e posteriormente aplicado a
realidade urbana, sendo indispenséavel a participacdo popular, seja de
maneira individual, seja de maneira coletiva, por meio, por exemplo
de organizagBes nao-governamentais. A diretriz envolve a
legitimidade do conjunto de decisdes politicas que compdem o
planejamento urbano e também sua eficiéncia, pois quando ha
convergéncia de vontades para compor o0 plano também ha
convergéncia de interesses para cumpri-lo.

Consideramos que, muito embora a democracia participativa no ambito
das cidades contribua para que as distancias entre as disposicdes
regulamentares e a pratica sejam atenuadas, estamos de acordo com Marcos
de Amaral Filho (e inclusive entendemos que as contradicbes fazem parte
desse processo) ao afirmar que a tentativa de compatibilizar a idéia gestao
participativa “pode trazer como consequéncias o conflito entre os grupos de
interesse organizados nas discussdes e 0 parlamento municipal, sem contar a
eterna dificuldade em envolver o grande publico em discussfes dessa
natureza” (AMARAL FILHO, 2004. p. 266).

Todavia, ndo é pelo fato de existirem problemas na implementacédo de
instrumentos de controle sociais diretos que esta ferramenta deva ser posta de
lado. Nesse sentido ponderamos que 0s mecanismos de participagdo devem
ser gradualmente trabalhados no tecido social, oferecendo na medida do
possivel condi¢gbes equitativas de participacdo para os grupos e individuos que
compdem a sociedade. Essa também parece ser a conclusdo de Leice Garcia

(2003. p. 178) ao afirmar que

ndo parece simples trabalhar nessas duas dimensfes [publico e
privado] para modificar valores seculares que caracterizam uma
cultura arraigada que, ainda, privilegia em muito o privado em
detrimento do coletivo e que cristaliza a separacdo entre Estado e
sociedade, dificultando o avanco da evolucao da cidadania, mas é
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possivel confiar no processo se houver um investimento decisivo em
educacdo, em informacdo, e principalmente, na evolucdo da
consciéncia democratica.

Ante o0 exposto, consideramos que fica clara a relagdo entre a
necessidade da atuacdo do Municipio, através de uma gestdo democratica e
participativa, na promoc¢ado da qualidade ambiental das cidades, como forma

promover uma cidade mais justa e menos desigual.
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3 VEGETACAO URBANA: IMPORTANCIA E CLASSIFICACOES

A preocupacdo com a protecdo da vegetacdo esta tradicionalmente
voltada para o ambito rural. Nas areas urbanas, esta passa a ser introduzida
para fins sanitarios e estéticos. A partir do século XIX, o crescimento
populacional das cidades, em grande parte, alocadas em condig0es insalubres,
deu origem a valorizagéo do “retorno a natureza”. Nesse contexto, a introducgao
da vegetacdo surge como uma medida sanitaria, e civilizadora, em que o
requinte do modo de viver urbano, introduz a “arvore na cidade européia, que
da origem a parques, alamedas, jardins e passeios arborizados” (FRANCO,
1997. p. 80).

Esse pensamento higienista, posteriormente, originou um novo conceito,
que € a preservacdo da natureza. No entanto, ainda que nessa abordagem
pareca haver uma prioridade na protecéo do natural em detrimento do humano,
essa natureza é vista como elemento de apropriacdo, um recurso, que passa a
ser utilizado para fins materiais e imateriais, como elemento que traz beneficios
fisicos e mentais aos habitantes urbanos, em uma verdadeira abordagem
utilitarista, no qual as areas verdes servem ao lazer e, a arborizacdo como um
equipamento urbano para aprimorar a circulagéo.

Apés a Segunda Guerra Mundial, a influéncia do movimento
ambientalista representou mudancas no planejamento urbano, e,
consequentemente, na utilizacdo da vegetacdo. Algumas décadas depois do
surgimento do movimento de parques naturais, este foi importado para areas
urbanas através do Park Movement (Movimento de Parques) (FRANCO, 1997.
p. 80), em razdo do efeito civilizador atribuido ao contato com a natureza
através do lazer contemplativo.

Entretanto, a criacdo de parques ndo estava diretamente relacionada
com os conhecimentos da ecologia que norteiam o conceito de cidades
sustentaveis. Na atualidade, passamos a discutir a protecdo da vegetacdo nas
cidades, e ndo apenas em parques, pracas e jardins; é a partir do conceito de
ecossistema que a vegetacdo em areas publicas e privadas passa a ter

destaque, sendo reconhecida ndo como um mero valor estético, mas como
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elemento de grande relevancia socioambiental, diretamente relacionado com a

qualidade de vida.

Sob essa nova perspectiva, Lucia e Juan Mascaré (2005. p. 13),
entendem que a vegetacdo urbana deve ser tratada em todos os seus
aspectos, do jardim privado até areas verdes urbanas, pois faz parte da
estrutura urbana. Em verdade, a vegetacdo adquire novos contornos na propria
dindmica do territério municipal, 0 que torna necessario repensar 0s conceitos
de urbanizacdo. No entanto, o que se entende por parte integrante da
vegetacdo urbana € bastante variavel. Na seara juridica, ha alguns autores que
abordam a protecdo da vegetacdo urbana, mas de forma bastante resumida e
sem a preocupagéo de definir os elementos a serem protegidos.

Por essa razdo, nosso objetivo neste item da dissertacdo é apresentar
uma revisao das principais categorias existentes — dentro e fora dos dominios
do Direito — utilizadas para definir e estudar a vegetacédo urbana. Neste ponto
também apresentaremos um resumo das principais funcdes dessa vegetacao,

a fim de evidenciar suas diferencas com as existentes com o0 meio nao-urbano.

3.1 FUNCOES SOCIOAMBIENTAIS DA VEGETACAO URBANA

Antes de abordarmos as influéncias socioambientais da vegetacéo
urbana e sua diferenca com areas ndo urbanas, necessario se faz tecer breves
consideracbes sobre as correntes ideolégicas que norteiam a protecao

ambiental.

3.1.1 Ideologias subjacentes a prote¢cdo da vegetacdo urbana

No movimento ambientalista — apesar de sua extrema heterogeneidade
— duas correntes sobre a concepcdo de natureza se destacam: (a)

antropocentrismo, corrente de pensamento dominante, que estabelece que o
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ser humano é o centro das preocupacfes ambientais, e que ndo ha valor

intrinseco nos elementos naturais, mas tdo somente aqueles atribuidos pelo
proprio ser humano, estando os elementos naturais a disposicdo para
satisfacdo das necessidades e interesses humanos; e o (b) biocentrismo, que
traduz o desejo de “volta as origens”, através da sacralizagdo da natureza, que
coloca os individuos novamente em contato com as raizes das civilizagdes®
propondo o abandono do dualismo entre o ser humano e a natureza e o
reconhecimento de seu valor intrinseco.

Em nossa opinido, ainda que os defensores da segunda corrente
considerem ser o biocentrismo uma categoria distinta do antropocentrismo, na
verdade trata-se sempre de uma posicdo antropocéntrica, pois ela é construida
a partir de consideragdes e valores humanos. A0 mesmo tempo, ndo se pode
negar que o antropocentrismo classico, ainda que tenha permitido a melhora
das relacdes sociais e também da qualidade de vida de parte da populacdo
mundial, também importou em grandes problemas de ordem ecoldgica, que,
justamente, deram origem ao movimento ambientalista.

Assim, como o modelo antropocéntrico classico ndo consegue dar conta
das demandas atuais, foi proposto um alargamento do antropocentrismo com
vistas a passar a considerar a imprescindibilidade ndo s6 dos seres humanos,
mas do meio em que vivem — implicando na revisdo de valores®® — a fim de
permitir a manutencdo e também a melhoria da qualidade de vida para as

presentes e futuras geracdes®. A essa nova abordagem antropocéntrica da-se

8 Esse movimento, ndo tem base una: apoia-se tanto na filosofia como na teologia, ecologia,
no ativismo politico, na literatura e em outras fontes para extrair seus fundamentos (OST, 1995.
p. 175; FERRY, 1992. p. 107). Seu objetivo é o abandono do paradigma antropocéntrico: a
natureza passa ser a medida de todas as coisas, sendo a espécie humana apenas mais uma a
integrar a comunidade. Para uma critica ao “desejo de volta as origens” ver DIEGUES, 1994.

% “A tendéncia atual é evoluir para um panorama muito menos antropocéntrico, em que a
protecdo da natureza, pelos valores que representa em si mesma, mereca um substancial
incremento. A natureza necessita protegdo de per si e por seu préprio fundamento” (LEITE,
2003. p. 210).

% “O fato de que hoje a defesa do meio ambiente estd relacionada a um interesse
intergeracional e com a necessidade de um desenvolvimento sustentavel, destinado a
preservar 0S recursos naturais para as geracdes futuras, fazendo que a protecdo
antropocéntrica do passado perca félego, pois estd em jogo ndo apenas o interesse da geragao
atual. Assim sendo, este novo paradigma da protecdo ambiental, com vistas as geracoes
futuras pressiona um condicionamento humano, politico e coletivo mais consciencioso com
relagéo as necessidades ambientais” (LEITE, 2003. p. 211).
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o nome de antropocentrismo alargado®’. Nesse sentido, considera Leite (2003.

p. 212) que

trata-se de um alargamento desta visdo [antropocéntrica] que
acentua a responsabilidade do homem pela natureza e justifica a
atuacao deste como guardido da biosfera, fazendo surgir uma
solidariedade de interesses entre 0 homem e a comunidade bidtica
de que faz parte, de maneira interdepende e integrante. Note-se que
a responsabilidade pela integridade da natureza é condicdo para
assegurar o futuro do homem.

Entendemos que esta Ultima abordagem oferece elementos para uma
mudanca no modo de vida humano da sociedade urbana contemporanea,
sendo a adotada por nés na dissertacao.

Ao tratarmos especificamente da protecdo ambiental nas cidades, na
atualidade, diversas correntes explicam a protecdo de elementos naturais no
meio urbano, sendo que a maioria refuta a idéia de “natureza intocada”,
podendo ser assim classificadas: (a) conservacionista; (b) preservacionista; (c)
restauracionista; e (d) intervencionista (TURNER, 1994. p. 36).

O conservacionismo considera a natureza como recurso, hdo apenas
fisico, mas espiritual, que deve ser manejado de forma a continuar gerando
frutos aos seres humanos (TURNER, 1994. p. 36). Esta corrente privilegia o
uso sustentavel dos recursos naturais, estimulando sua utilizacdo direta e,
considerando viavel e desejavel a intervencdo humana sobre os elementos
naturais desde que sejam mantidas suas caracteristicas iniciais.

JA para os defensores da segunda corrente, denominada
preservacionista, fortemente influenciada pelo paradigma biocéntrico, a
natureza possui valor intrinseco, devendo sofrer minima ou nenhuma
intervencdo humana, a fim de que o bem ambiental se mantenha intocado e
ndo degradado. Para esta corrente deve ser mantido o uso indireto dos
elementos naturais (TURNER, 1994. p. 36).

O restauracionismo, da mesma forma que a corrente acima tratada,
contraria a classica distincdo entre a humanidade e a natureza, por considera-

los fundamentalmente ligados. Para esta linha de pensamento as distingbes

A perspectiva do antropocentrismo alargado — pela primeira vez tratada no plano

internacional em 1972, na Declaracdo de Estocolmo — foi a adotada pelo Brasil na Constituicdo
de 1988 e na Politica nacional de meio ambiente (Lei n. 6.938/81), superando o
antropocentrismo classico no qual estava baseado, por exemplo, o direito de propriedade no
Cadigo Civil de 1916.
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comuns entre natural e artificial, de natureza e cultura, de ecologia e economia,

nao sdo oposicdes, mas uma série de elementos diversos e inter-relacionados
de um todo rico e unificado. Em raz&o dos seres humanos serem parte integral
da ordem natural, e também pelo fato da natureza depender da humanidade, a
atividade humana deve ser entendida como um elemento que coopera com a
melhoria das condi¢cdes ambientais (KANE, 1994. p. 72).

Para os defensores desta corrente, a restauracdo busca reconstruir
ecossistemas classicos, pois esses estdo em um processo de mudanca
irreversivel, em constante modificacdo, ndo havendo locais intocados, o que de
forma alguma os tornam menos importantes para a qualidade ambiental®®.

Ja a Jdltima corrente, classificada como intervencionista, também
contraria a concepc¢ao preservacionista, considera que é tanto possivel quanto
desejavel ndo apenas restaurar paisagens naturais, mas também, quando
oportuno e o conhecimento cientifico for suficiente, criar novos ecossistemas,
talvez até novas espécies.

Para o intervencionismo, a empresa humana pode néo apenas restaurar
elementos naturais, garantindo sua integridade, mas inclusive aperfeicoa-los,
através da manipulacédo genética ou na configuracdo de novas associacbes de
plantas e animais que ndo ocorreriam sem a intervencdo humana e o
conhecimento tecnolégico ja desenvolvido (TURNER, 1994. p. 36).

Ainda que os autores consigam tracar uma classificacdo das diferentes
abordagens de intervencdo humana sobre os elementos naturais, sendo
relevante conhecé-las para entender as diferentes concep¢des que envolvem
na atualidade o manejo da vegetacdo urbana, consideramos que todas essas
abordagens tém foco antropocéntrico, sendo variagbes da concepcao

conservacionista.

% A filosofia restauracionista ndo é necessariamente contraria aos objetivos da preservacio e
conservacdo. No entanto, seu propésito é diferente dos conservacionistas no sentido que, para
0s restauracionistas, a natureza tem tanto valor intrinseco quando valiosa para usos humanos.
Ainda que eles concordem que a natureza possui um valor intrinseco, a definicdo
restauracionista de natureza é diferente da preservacionista: os restauracionistas consideram
gue paisagens restauradas nao é menos natural — e pode ser até mais natural em certas areas
— que uma “intocada”. Sabe-se por experiéncia que todas as paisagens ja sdo tocadas — se
ndo por seres humanos no passado, pelas atividades dos seres vivos que a transformaram ou
por outras intervengfes naturais, como erup¢des vulcanicas e colisées de meteoros — tocando,
tudo. Seres humanos, outra espécie natural, sdo parte desse processo de mudanga irreversivel
[...] (TURNER, 1994. p. 36).
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Nosso objetivo principal aqui — e que se coaduna com a maioria das

correntes identificadas na literatura —, ao fazer esta abordagem, € demonstrar
gue o uso direto e as interven¢gdes humanas, em maior ou menor grau, ndo sado
apenas bem-vindos, mas necessarios, nao perdendo — sobretudo em é&reas
urbanas — a vegetacao o seu valor, funcdo e importancia em razao de seu uso

direto, uma vez que ele ndo é necessariamente pernicioso.

3.1.2 Influéncias socioambientais da vegetacdo urbana

A vegetacdo urbana, na atualidade, € objeto de estudo de diversas
profissdes. No entanto, todas as areas de conhecimento (engenharia florestal,
ecologia, antropologia, arquitetura, direito, etc) ainda ndo possuem modelos e
instrumentos especificos para o que até pouco tempo era considerada
“natureza morta”: a area urbana (FRANCO, 1997. p. 76).

E justamente em raz&o dessa inexisténcia de estudos que comumente a
vegetacdo urbana é tratada de forma indistinta da rural. Mas como delimitar o
que devemos denominar como “vegetacdo urbana’? Qual o impacto que as
cidades tém sobre a vegetacdo? Quais as medidas mais adequadas para o
manejo da vegetacdo em areas urbanas? Essas sao algumas das ponderacfes
gue devemos responder antes de analisar o papel que a vegetacdo exerce no
meio urbano.

Desse modo, antes de tratarmos propriamente sobre a classificacao
dada pelas diferentes disciplinas que estudam a tematica, consideramos
relevante fazer duas ponderagdes sobre a questao.

Primeiramente, é importante observar que a despeito deste trabalho
delimitar o termo “vegetacéo urbana” e qual o tratamento juridico existente para
o0 tema, ndo se pode esquecer que todos 0s assentamentos humanos
produzem influéncias diretas e indiretas (em maior ou menor grau) sobre areas
fora da cidade. Estas possuem carater multidimensional, variando desde a

demanda por produtos florestais, areas para fins agricolas e de expansao
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urbana, como pelo aquecimento global e despejo de efluentes em rios e no ar,

gue afetam as dindmicas de ecossistemas especificos.

Assim sao trés os enfoques que devemos ter sempre em mente ao tratar
da vegetacdo em cidades sustentaveis: (a) a vegetacdo localizada nas areas
de dominio publico urbanistico; (b) as areas de florestas em zonas de transicéo
rural/urbano; e (c) as influéncias na manutencéo de areas agrarias e rurais, em
razdo do uso direto desses bens ambientais por assentamentos humanos,
madeira, producdo de alimentos, etc, ou por seus habitantes, como o caso do
turismo.

Neste trabalho abordaremos apenas os primeiros dois elementos, pois
nosso objeto de estudo é limitado a vegetacdo urbana, mas ressaltamos que as
influéncias de areas urbanas sobre a vegetacdo ndo estao a elas restritas.

Outro ponto importante € que ndo ha vegetacdo urbana sem manejo
adequado as necessidades e funcdes sociais da cidade, dentre as quais
destacamos a sustentabilidade. No entanto, este deve ser diferenciado do rural,
ainda que concebamos a vegetacdo urbana existente como resquicio de uma
“area natural”®.

A proximidade da vegetacdo com a populacdo acrescenta maior
complexidade ao manejo, pois sdo areas que devem atender a uma miriade de
propdsitos e objetivos, nem sempre compativeis (KENDLE; FORBES, 1997. p.
xiii), mas que podem ser compatibilizados através do planejamento do uso do
solo, através do zoneamento em areas urbanas, por exemplo. Assim, ao
tratarmos da vegetacdo, seja no planejamento, manejo ou prote¢do juridica, é

oportuno analisar suas diferentes fun¢cdes no meio urbano.

8 Conforme destaca David Smith (1984. p. 101-102), se h& algo simile entre as florestas
urbanas e ndo urbana é a alta incidéncia de efeitos danosos em um grande numero de
pessoas. Danos ao solo, agentes téxicos e outros fendbmenos urbanos expfem arvores e outro
tipo de vegetacdo a pestes bibticas raramente vistas no meio rural, sendo necessério aprender
a lidar com diferentes tipos de dano ao solo, usos diferenciados da vegetacéo e concentracdes
no ar de agentes bidticos e abidticos distintos. Em verdade, se considerarmos
comparativamente as condi¢cdes do meio urbano com o rural, perceberemos que o primeiro é
inGspito o suficiente para permitir que a vegetacao nado se recupere dos efeitos de agentes
danosos, caso ndo haja cuidados especificos. Portanto, podemos concluir que “o manejo
florestal ndo deve ser visto como algo fora do contexto urbano, mesmo que seja um fator
secundario, terciario ou eventual. Nao ha forma de manejar sem matar algumas arvores para
deixar espacgo aberto para que outras cresgam. A forma mais econdmica de matar arvores &
corté-la e utiliza-las. Se a madeira for imprestavel, o manejo de arvores urbanas sera mais
custoso do que ja sdo. Ha varias areas urbanas em que o manejo florestal pode ser
compatibilizado” (SMITH, 1984. p. 107).
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Tradicionalmente, a vegetacdo € analisada somente sob o0 aspecto

bioldgico, sem a apreciacdo dos aspectos culturais que dao sentido a protecao
ambiental, de toda a construcéo social que envolve a existéncia da vegetacao
nas cidades. Ocorre que a vegetacao urbana possui diversas fungbes, sempre
sujeitas a uma valoracédo cultural. Neste contexto identificamos as seguintes
dimensées®™ deste bem ambiental: (a) ecoldgico, (b) funcional, (c) estético, (d)
econdmico, e (e) simbdlica.

A funcdo ecoldgica é caracterizada pelos impactos positivos na
conservacao, preservacao e recuperagdo dos ecossistemas, protegendo a
biodiversidade, sobretudo nas areas nao urbanizadas que contornam oS
ndcleos urbanos, especialmente através: (a.1) da protecdo de leitos de rios e
nascentes; (a.2) do solo®:; (a.3) ao colaborar com a drenagem de aguas
pluviais e na recarga de dos aquiferos; (a.4) ao filtrar o ar e auxiliar no controle
da poluicdo atmosférica®; (a.5) ao contribuir para o conforto actstico®®; (a.6)
auxiliar na regulacdo do clima, através da absor¢cdo de parte da radiacdo

solar®, da amenizacdo de temperaturas, umidificando o ar e influenciando no

% vale mencionar gue entendemos que a vegetacdo fora do meio urbano também possui
diferentes usos e valoragdes, uma vez que as populagbes que realizam atividades primarias
ndo véem a vegetacdo meramente como um bem de producdo; ha diversas construgdes
simbdlicas pelos diferentes grupos sociais que a utilizam, igualmente complexos ao existente
no meio urbano, mas que neste trabalho ndo sera por nés analisado em razdo da delimitacdo
de nosso objeto de pesquisa.

> Um dos grandes problemas existentes nas areas urbanas € a eroséo dos solos, ocasionada
pela construgcéo e uso excessivo do solo. Essa situagéo é agravada pelas areas impermeaveis
das cidades, que impedem a infiltracdo da agua e escorrem, concentrando fluxos de agua em
solos ja& expostos, contribuindo para o assoreamento e poluicdo de cursos d’agua urbanos
(MILLER, 1997. p.75). Nesse contexto, “arvores urbanas e outros tipos de vegetacdo podem
contribuir para reduzir o escoamento da agua de duas formas: mantendo areas naturais ou de
em areas de parques para permitir a infiltracdo, e pelas copas das arvores interceptando e
evaporando a agua antes que ela atinja o chdo” (MILLER, 1997. p. 75).

% Qutra importante contribuicdo da vegetacdo urbana é combater a poluicdo atmosférica.
Segundo Lucia e Juan Mascar6 (2005. p. 58) ela atua na remocdo de particulas e gases
poluentes na atmosfera através dos seguintes processos: filtragem ou absor¢éo, oxigenacao,
diluicdo e oxidacao.

% A vegetacdo e as arvores em geral ajudam a reduzir a poluicdo sonora de cinco maneiras:
(a) absorcdo, em que o som é transferido para outro objeto; (b) deflexdo, quando a dire¢do do
som é alterada; (c) reflexdo, quando o som é devolvido para a fonte; (d) refracdo, quando o
som é desviado para outro objeto; e (e) mascaramento, quando o som desagradavel é coberto
5)4or outro som mais agradavel (INTER-AMERICAN DEVELOPMENT BANK, 1997. f. 21-22).

“A vegetacdo deve ser desenhada para interceptar a radiagdo solar quando causa calor
excessivo e nao interferir quando o efeito oposto for desejado. Plantas sdo interceptadores de
energia solar e fazem duas coisas: elas bloqueiam a radiacédo de superficies e elas convertem
alguma energia solar de elementos quimicos pela fotossintese” (MILLER, 1997. p. 56).
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regime de chuvas®; (a.7) ao funcionar como barreira de vento; e (a.8) podendo

ser uma fonte de reciclagem de lixo® e de tratamento de efluentes®’
(PILOTTO; 2003. f. 135).

Do ponto de vista funcional, a vegetacdo urbana, quando disponivel ao
publico, € uma das mais importantes opcdes de lazer urbano, para o exercicio
fisico e o convivio social (PILOTTO, 2003. f. 135). O uso da vegetacao também
é utilizado para fins terapéuticos, tanto através do lazer ativo como através do
lazer passivo. Outra funcdo da vegetacdo € servir de instrumento para a
promocao da educacédo ambiental (PILOTTO, 2003. f. 135).

A funcdo estética da vegetacdo urbana é bastante conhecida, sendo
esta uma das primeiras finalidades de seu emprego no meio urbano. Utilizadas
como objetos referenciais e cénicos na paisagem da cidade, sdo objetos de
embelezamento urbano, resgatando a imagem da natureza na cidade. Na
contemporaneidade, é cada vez mais presente a consideracdo da finalidade
paisagistica da vegetacao no planejamento da estrutura urbana, ou mesmo de
construgdes individuais.

Entretanto, com o desenvolvimento dos conhecimentos da ecologia

aplicados ao planejamento urbano, tentando aliar a criagcdo de espacos verdes

® No que se refere & movimentacgéo do ar, a cidades séo consideradas ilhas de calor urbano,
ocasionada pela pequena quantidade de vegetacdo em areas centrais e materiais construtivos
que absorvem calor, agravada pela dissipacdo de calor, elevando o uso de energia. Nestes
casos a vegetacdo pode amenizar os efeitos das temperaturas mais altas, e, em alguns casos,
reduzir o consumo de energia através da sombra e do controle do vento (MILLER, 1997. p. 63).
Segundo alguns autores, arvores isoladas ou em pequenos grupos podem ajudar a esfriar o
ambiente local, podendo o efeito de a reducdo chegar até 5° C (NOWAK; DWYER; CHILDS,
1997. f. 3). Pela grande massa de 4gua que movimentada pela evopotranspiracao, as florestas
também influenciam na regularidade das chuvas, fato de capital importancia para a agricultura
SSOARES, 1998. p. 17).

°A compostagem, reciclagem do lixo para uso como adubo agricola, € uma alternativa valida
para o tratamento do lixo orgénico, pois este serve como fonte de nutrientes, melhorando a
qualidade do solo, ao mesmo tempo de reduz o volume de lixo (INTER-AMERICAN
DEVELOPMENT BANK, 1997. f. 23).

% A vegetacdo pode servir para o tratamento de esgotos através da estabilizacdo de lagos
pode ser uma alternativa de tratamento de efluentes em razéo de suas alternativas econémicas
e ecoldgicas. Lagos, rios e areas Umidas sdo locais naturais de tratamento de efluentes e
podem servir também para a recreacao, protecdo da fauna, elementos estéticos e educacao
ambiental. O uso de areas Umidas e parques como sistemas de controle de cheias ndo é
apenas recomendavel, mas viavel. Ao localizar parques em areas de fundo de vale e outras
areas de drenagem, os planejadores podem aumentar as superficies permeaveis e evitar
danos a edificacdes ou assentamentos que poderiam ser construidos no local. E valido
ressaltar que as areas verdes em geral podem mitigar os problemas de enchentes, interferindo
durante pequenos periodos com o0s outros usos, como a recreacdo (INTER-AMERICAN
DEVELOPMENT BANK, 1997. f. 21-22).
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urbanos a disciplina do uso do solo em areas ambientalmente sensiveis (como

topos de morro, fundos de vale, corredores ecoldgicos e matas ciliares), essas
areas passam a ser destinadas, apoOs tratamento estético e implantacdo de
infra-estrutura urbana, para fins recreativos, ecolégicos, etc.

Ja quanto a sua funcéo econdmica, a existéncia de vegetacdo promove
a valorizacdo de vizinhancas, permite a geracdo de produtos alimenticios® e
matéria-prima para artesanato®, e gera empregos através do turismo ou do
préprio manejo da vegetacéo'® (PILOTTO, 2003. f. 135).

Afora essas caracteristicas, a vegetacado prové servicos ambientais que
proporcionam varios beneficios ecolégicos com baixo custo, se comparado as
avancadas tecnologias que seriam necessarias para manter condicdes de vida
equivalentes (LEE, 1984. p. 131).

Por fim, a funcdo simbdlica da vegetacdo - freqientemente
negligenciada nos estudos em &areas urbanas — esta relacionada com as
associacOes e construcdes sociais feitas com 0s elementos naturais na cidade.
Segundo Gordon Bradley (1995. p. 27), as arvores proporcionam uma ligacédo
psicolégica com a vida que supera o ambiente puramente social das cidades.
Além disso, como a expectativa de vida das arvores é similar a dos seres
humanos, seu crescimento e mudancas durante 0S anos proporcionam
marcadores temporais para a vida humana que estd crescendo e se
modificando durante o tempo.

Desse modo, ainda que com o crescimento das cidades a populacéo
urbana tenha se distanciado dos ciclos naturais, a conexdo com o mundo
natural ndo se perde totalmente nas cidades, pois jardins preservaram alguns
elementos da natureza de uma forma constrita, domesticada, aparada
(BARLETT, 2005. p. 4). Em verdade, a relagao da populagdo urbana com o que

se considera natural é constantemente reelaborada, e é bastante diferente da

% “A vegetacdo dos bairros populares, areas geralmente ocupadas precaria ou irregularmente,
pode ter funcBes adicionais a da cidade formal: além das ambientais e compositivas, as de
alimentagéo e medicinal” (MASCARO; MASCARO, 2005. p. 77).

% A vegetacdo oferece produtos florestais e agricolas, bem como outros beneficios n&o-
madeireiros como matéria-prima para artesanato e mel (INTER-AMERICAN DEVELOPMENT
BANK, 1997. f. 16).

100 A manutencdo da vegetagdo também é uma fonte de emprego e renda para trabalhadores
especializados ou ndo. A manutencao de areas verdes € trabalho-intensiva e proporcionam
tanto opgBes de trabalho temporario ou permanente (INTER-AMERICAN DEVELOPMENT
BANK, 1997. f. 27).
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existente entre populacdes rurais com seu entorno; ao mesmo tempo, cada

comunidade urbana possui sua propria apropriacdo do natural. Assim, a
construcdo social da natureza pode ser entendida como variante cultural,
sendo diferente de individuo para individuo dentro de uma mesma cidade.

Vale ressaltar que as relacfes sociais na cidade ndo sdo homogéneas,
pois muitos grupos e redes estdo sobrepostos no tecido urbano, unidos por
lagos de vizinhancga e etnia, raca e classe, religido e estilo de vida (BARLETT,
2005. p. 14). Nesse contexto, devemos entender a existéncia da vegetacao nas
cidades como a expressao dessa diversidade socio-cultural. Desse modo, 0
planejamento, manutencdo e implantacdo da vegetacdo urbana devem levar
em conta tais particularidades, e, obviamente, as disputas de poder pelo uso do
espaco e suas contradicdes.

Portanto, pode nao resultar satisfatoria uma simples copia da natureza
nas areas urbanas, ou sua manutencédo, pois para grande parte da populacao
esse tipo de paisagem € visto como desarrumado, perigoso, ou sem atracdo
estética. Particularmente em areas urbanas, as nog¢des de “natural’, de
“ecossistema” sdo bem diferentes das concepgdes ecoldgicas, pois as pessoas
as imaginam como uma paisagem extremamente bem cuidada, que
conheceram durante a infancia (RYAN; ROBERT, 2005. p. 182).

A conjuncdo dos elementos que compdem as fun¢des da vegetacéo
urbana é bastante complexa, sendo patente que a protecdo ao meio ambiente
urbano é marcadamente envolta por construcbes simbdlicas, que refletem
diferentes apropriagbes do espaco pelos componentes da cidade, e que
interagem com o uso do solo e da eleicédo de prioridades no seu planejamento.

Nesse sentido, tal como prevé a Constituicdo de 1988 (arts. 215, 216 e
225), deve sempre 0 aspecto ecoldgico ser sopesado com o aspecto cultural,

uma vez que sao partes constituintes do conceito unitario de meio ambiente.
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3.1.3 Necessidade de manejo da vegetacdo urbana e diferencas entre o
uso do solo para fins urbanos e nédo urbanos

Ao considerarmos as fungbes da vegetacdo urbana, suas
complexidades, e o regime de ordenamento do solo classificado
administrativamente como urbano, fica bastante claro que em areas urbanas a
vegetacdo possui, na atualidade, papel de destaque, em razdo de todos os
beneficios que proporciona®®.

Todavia, a vegetacdo urbana pode também representar riscos, ndo
apenas decorrentes de construcfes sociais — como o medo de locais ermos, a
presenca de animais perigosos, etc —, mas também de ordem fisica —
acidentes, dano ao patrimdnio publico e privado — e econémica, como custos
com implantacdo e manutencgao (LEE, 1984. p. 131).

Outro ponto importante a se observar é que a vegetacdo ndo é apenas
introduzida no meio urbano — de forma planejada ou ndo; ela cresce
espontaneamente, podendo ou ndo ser protegida pela legislacdo ambiental.
Nesse sentido, ao disciplinar o uso do espaco urbano, o municipio acaba por
disciplinar quando e como a vegetacdo pode ser introduzida e/ou mantida.
Assim, em areas classificadas como urbanas normas sobre o plantio e manejo
passam a integrar a atividade de ordenamento do solo.

Como ja& destacamos, as cidades surgem a partir de areas rurais,
prioritariamente destinadas para fins de atividades agrarias, que fazem uso do
solo fértil para produzir, seja através da substituicdo da vegetacdo originaria
por algum tipo de cultura ou pasto, ou, atraveés de sua manutencao e extracao

102 Nestes

de produtos, como no caso do extrativismo (madeireiro ou nao)
casos, a atividade produtiva € dependente ndo apenas do solo, mas de todos

0s processos bioldgicos que o integram®. O uso do solo nesses espagos é

190 A importancia da vegetacdo urbana também recebe destaque da Organizacdo Mundial de

Salude (OMS apud INTER-AMERICAN DEVELOPMENT BANK, 1997. f. 13) que recomenda
que haja 9m® de area urbana ndo pavimentada por cada habitante, que deverdo estar
localizadas a quinze (15) minutos a pé da residéncia.

192 Também ja destacamos que outras atividades, como a mineracgédo, e de afetacdo do solo
(protecdo ambiental ou para resguardar o acesso a terra de comunidades tradicionais) podem
ser encontrados em areas nao urbanas. Nesse sentido ser item 2 da dissertagao.

1% para o desenvolvimento das atividades produtivas em areas ndo urbanas, o solo também é
ordenamento, havendo legislacdo protetora da vegetacdo e dos processos a ela associados,
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marcado por grandes dimensfes, menor adensamento e a demanda por

diferentes equipamentos e servicos a serem prestados pela Administracao
Publica se comparados com 0s previstos no meio urbano.

Ja em areas urbanas, geralmente ha um maior adensamento para
possibilitar a instalacdo de equipamentos e servicos; 0s lotes sdo menores e
tém por pressuposto a edificacdo, que por sua vez necessita de alteracées no
relevo, obras de infra-estrutura que corrigem ou mitigam caracteristicas
pristinas do solo, consideradas indesejadas para a construcdo™®*. A titulo de
exemplo apresentamos a seguir quadro comparativo com as principais
diferencas entre o parcelamento de areas urbanas e rurais e dos principais

usos e limitagdes legais previstos na legislacao.

de modo a permitir o uso sustentavel da atividade econdmica, inclusive com técnicas de
manejo. De modo geral, o resguardo desses atributos, ainda que regulados por instrumentos
leg‘[idiC(_)s distintos}, recai sobre areas de uso elou titulariqlade pl]blicf'i\ e privada.

Tais caracteristicas podem ser consideradas benéficas em areas ndo urbanas, como a
existéncia de areas Umidas, como varzeas e mangues, mas que tornam a construgdo em area
urbana mais onerosa ou mesmo impdem ao proprietario do imével, em razdo de limitagdes
ambientais sua ndo utilizacao.
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Tabela 1 — Diferencas entre o parcelamento do solo urbano e rural

Critérios de Meio Urbano Meio Rural
Distincao
Base legal do | Lein.6766/1979 Decreto Lei n. 58/1937; Lei n.
parcelamento 4504/1964
Medida da | metros quadrados (m?) hectares (ha), equivalente a um
superficie dos hectdmetro (100 m)
lotes
Infra-estrutura escoamento das aguas pluviais, | estradas e caminhos e providéncias
minima para | iluminacdo puablica, esgotamento | de  valorizagdo  relativas  a:
parcelamento sanitario, abastecimento de agua | eletrificagdo rural, reflorestamento,
potavel, energia elétrica publica e | regularizacdo dos deflivios dos
domiciliar e vias de circulagéo, | cursos d'agua, acudagem,
equipamento urbano e comunitario, | barragens submersas, drenagem,
bem como a espacos livres de uso | irrigagcdo, abertura de pocgos,
publico. saneamento, obras de conservacao
do solo
Dimensao 125 m® (cento e vinte e cinco | Médulo rural hortigranjeiro
minima do lote metros quadrados)
Limitacdes Areas de preservacdo permanente, | Areas de preservagdo permanente
ambientais observado o disposto no plano | e de reserva legal previstas no
incidentes diretor e lei de uso do solo, | Cédigo Florestal e  &rvores
relacionadas respeitados os principios e limites a | declaradas imune de corte
com a | que se refere o Codigo Florestal e
vegetacao arvores declaradas imune de corte.
Atividades Moradia e uso comercial Uso produtivo da terra nua
preponderantes
Tipo de | Edificacao Terreno néo edificado
ocupacéo
predominante
de uso do lote
Vedacdes de | terrenos alagadigos, aterrados com | terras inférteis, sem a devida
parcelamento material nocivo a salde publica, | correcao do solo
com declividade igual ou superior a
30%; terrenos onde as condi¢cBes
geoldgicas ndo aconselham a
edificacdo; areas de preservacao
ecolégica ou naquelas onde a
poluicéo impeca condi¢cbes
sanitarias suportaveis, salvo se as
areas sofrerem intervencgdo técnica
e/ou receberem autorizagcdo da
administragcéo publica para
ocupacgéo

Fonte: Lei n. 4771/1965; Lei n. 6766/1979; Decreto-Lei n. 58/1937
Elaboracgdo: a autora

Essas diferencas entre o uso do solo em areas urbanas e rurais sédo
bastante marcadas em zonas de transicdo, areas classificadas para fins
administrativos e areas de expansdo urbana. Neste espaco convivem
atividades classificadas como agrarias, e que fazem uso do solo fértil e usos

urbanos, prioritariamente residenciais e/ou industriais. Muito frequentemente,
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as finalidades diferenciadas do uso do solo acabam gerando conflitos entre

seus usuarios'®,

Nesse contexto, estudo aprofundado sobre as mudancgas no uso do solo
em areas de transi¢céo nos Estados Unidos traz algumas indicagfes pertinentes
sobre este complexo fendbmeno, a despeito das diferencas no processo de
urbanizacao existentes entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

Segundo Bradley (1995, p. 5), a area de transicdo € uma constante no
processo de urbanizacdo, ainda que pouco estudada. Segundo o autor, essa
area, por ele denominada de interface rural/urbana, possui como principais
caracteristicas: (a) ser um fenbmeno de extrema complexidade econbmica,
sociopolitica, biolégica e legal; e (b) qualquer alteragdo ou mudanca do que
parece ser uma paisagem tradicional ou uso da terra tem maior chance de
sofrer resisténcia se for contrario a valores e conhecimentos comuns.

No que se refere a vegetacdo existente, a interface rural/urbana néo
pode ser entendida como uma éarea florestal rural comum em razdo de
particularidades, o que torna a interpretacdo juridica muito mais complexa do
que em areas rurais'®®. Outro elemento que deve ser levado em consideracéo
€ que em relacdo a terra e recursos naturais nela contidos, existem valores que
ndo sao apenas os de mercado, pois abrangem também valores fora do
comércio (BRADLEY, 1995. p. 5-6).

Segundo Bradley (1995, p. 6) esse processo de indiferenciacdo das
particularidades no uso do solo na interface rural/urbana nos Estados Unidos
ndo € incomum, inclusive no que se refere a protecédo da vegetacdo. Em razao
do desconhecimento (ou ndo reconhecimento) dessas particularidades, antes
de identificar e propor uma protecdo da vegetacdo nas areas de expansdo

urbana se faz necessario analisar os diferentes usos da vegetagdo contidos

195 Atividades de extracdo de madeira e a pecudria, quando préximas a areas residenciais

causam impactos decorrentes da poluicdo sonora e atmosférica, além de modificacdes
abruptas na paisagem, elementos considerados incompativeis para areas proximas a
adensamentos residenciais, ainda que em areas urbanas outros vetores sejam igualmente
poluentes; no entanto essas ja foram naturalizados para a populacdo, ou mesmo sdo a razao
de mudanca para areas de transigdo, na busca do rural.

1% v/ale ressaltar gue no ordenamento juridico brasileiro nao ha tratamento juridico especifico
para a vegetacdo em area de transigdo, existindo apenas dois regimes de uso do solo: rural e
urbano, com suas respectivas normas de protecao da vegetacdo. Assim, na area de transicéo
convivem distintos regimes de uso do solo, sem uma abordagem geral diferenciada, ainda que
possua particularidades no uso do solo, e conflitos decorrentes desse uso.
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nesse espaco de transicdo, que podem ser assim classificados’®’: (a)

desenvolvimento; (b) conversao; (c) praticas modificadas; (d) parcelamento; e
(e) floresta.

A zona de desenvolvimento € definida pelo autor como o uso residencial
através do parcelamento urbano de area vegetada, conjugado com outros
usos, como o comercial, recreativo e industrial. Esse uso se da ndo apenas
pelo fato da terra nua ser menos valorizada em comparacdo com areas
centrais, mas também pela busca do verde e de outras amenidades que o
contato direto com a vegetacao proporciona (BRADLEY, 1995. p. 7).

Todavia, caso a area de vegetacdo ndo seja uma area publica ou esteja
inserida nos limites da area parcelada, esse elemento paisagistico faz parte do
plano de manejo de terceiros e que pode ndo se adequar ao ideal de contato
com a floresta almejado pelos residentes, podendo mesmo entrar em conflito
com o uso residencial. Outro fator de conflito € a necessidade de cuidadoso
manejo da vegetacdo nas areas parceladas'® que ja nédo ocorre em areas de
exploragéo florestal, em razdo dos usos diferenciado da vegetacdo em areas
urbanas e rurais.

A zona de conversao pode ser definida como uma faixa de terra coberta
por vegetacdo que sera utilizada para outro uso em breve; pode ser tanto uma
area de terra fértii ou uma area marginal em termos de produtividade de
recursos florestais. A conversao estad normalmente ligada a expectativa do

proprietario da terra de encontrar um uso mais lucrativo para seu imovel. Esse

197 yale destacar gue no Brasil, ha usos especificos do solo ndo identificados pelo autor, mas

gue séo de grande relevancia no pais, sobretudo na regido norte, em razdo de seu quantitativo
e significativa interferéncia na expansdo de areas urbanas: terras indigenas, unidades de
conservacgdao, territérios quilombolas e &areas de mineracdo. S&o atividades que possuem
caracteristicas e regimes juridicos préprios, ndo abarcados pela legislagdo agraria e
urbanistica, tendo sido essas interfaces pouco analisadas pela doutrina, sobretudo quanto ao
seu recorte juridico. Ainda que ndo tratemos especificamente sobre o assunto, por fugir ao
objetivo proposto por nds nesta dissertacdo, consideramos relevante evidenciar tais
particularidades, pois (re)conhecé-las sera essencial para discutir o planejamento urbano no
ais, a partir do conceito de cidade estabelecido em nosso ordenamento juridico.
% A floresta em pé esta em constante estagio de modificacdo, de sucess&o biolégica, sendo
premente reconhecer que a vegetacdo ndo permanece imodificada ap6s o parcelamento, nao
sendo possivel também prever todos os efeitos que o desenvolvimento urbano ter4 no
desenvolvimento e manejo de florestas (BRADLEY, 1995. p. 7).
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uso podera ser o parcelamento do solo para fins urbanos ou uso da terra para

producdes do tipo intensivo, inclusive da agricultura®®®.

As areas de uso modificado caracterizam-se pelo manejo florestal
tradicional, modificado para permitir a continuacdo de atividades agréarias e
torné-las compativeis com os demais usos realizados em &reas adjacentes™™.
Véarias sdo as razdes para essa adaptacdo: (a) viabilidade econdémica da
atividade; (b) manter ou melhorar certos beneficios ao permitir um fluxo
aceitavel de beneficios que sao a principal preocupacdo do proprietario; (c)
permitir a manutencéo de valores estéticos, habitat para fauna, a qualidade do
ar e da agua; e (d) por razdes sanitarias ou de seguranca (BRADLEY, 1995. p.
9).

As areas de floresta consistem em terras cuja principal funcdo € o
manejo para producdo de recursos naturais, incluindo madeira e fibras,
recreacdo, protecdo ao habitat da fauna e forragem. S&o areas publicas ou
privadas, normalmente de grande dimens&o. Em razdo da maior distancia das
areas de desenvolvimento urbano, menores problemas existem de usos
incompativeis entre vizinhos ou de possibilidade de modificacdo do uso em
decorréncia da proximidade de zonas mais adensadas’'! (BRADLEY, 1995. p.
9).

Outros impactos, mais ténues, sobre as areas de floresta no processo de
urbanizacdo sao decorrentes do uso nao produtivo da terra rural, dentre as
quais podemos destacar: (1) aumento de numero de proprietarios nao

tradicionais de terras rurais, incluindo investidores e pessoas que néo residem

199 Muitos fatores podem contribuir para a decisdo do proprietario em mudar o uso da terra,

incluindo mudancgas no zoneamento da terra, tributagdo ou a modificacdo do uso da terra em
lotes confinantes. Qualquer que seja a motivagdo e decisdo do proprietario, sempre havera
dissenso sobre a decisdo pelos diferentes atores sociais que competem pelo uso do espacgo e
dos recursos naturais (BRADLEY, 1995. p. 8).

1% Normalmente, para que o uso modificado ocorra, a atividade primaria ja apresenta declinio
econdmico da atividade florestal. Incentivos ou medidas compensatérias podem ser utilizadas
se houver interesse em manter a atividade florestal, para a manutencdo da atividade
econdmica ou como elemento paisagistico necessario de zonas de desenvolvimento
(BRADLEY, 1995. p. 9).

Cabe assim destacar que as florestas sdo afetadas direta e indiretamente pelo processo de
urbanizacao. As florestas que estdo também sob pressdo em razédo da agricultura. Se areas de
agricultura forem urbanizadas, freqlientemente novas areas de floresta serdo convertidas em
novas areas de pastagem. Mas, se mudancas tecnolégicas na agricultura acelerarem ou se os
precos dos produtos de exportagdo sofrerem uma queda haverd mais areas de florestas
disponiveis ou para reflorestamento (HEALY, 1984. p. 19).
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em fazendas; (2) aumento do valor das areas de floresta; (3) divisdo de

parcelas de floresta em lotes menores (HEALY, 1984. p. 26).

Considerando as diferentes atividades na area de interface rural/urbana,
em que ficam caracterizados as diferentes apropriagdes do solo para fins
urbanos e rurais, podemos concluir que a vegetacdo ndo esta presente na
mesma propor¢cdo nos lotes, ou 0s usos da vegetacdo S&0 0S Mesmos,
inclusive no que concerne 0 manejo: enquanto no meio rural a finalidade da
vegetacdo € para fins produtivos, pautado majoritariamente nos processos
ecologicos, no meio urbano esse uso € residual, estando muito mais ligado aos
aspectos simbalico e funcional.

Outro ponto de destaque sobre essa diferenciacdo, no que tange ao
manejo da vegetacao, sdo os custos a ele associados. O manejo da vegetacao
€ indispensavel em todas as areas, sejam elas rurais ou urbanas; publicas ou
privadas, de uso direito ou ndo, independentemente de sua finalidade
produtiva.

Segundo a legislacdo brasileira 0 manejo'? é todo e qualquer
procedimento que vise assegurar a conservacao da diversidade biolégica e dos
ecossistemas (art. 2°, VIl da Lei n. 9.985/2000). Esta medida, quando se tratar
de florestas, deve ser antecedida de estudos para a utilizacdo/manutencao da
area, permitindo o maior nimero de usos possiveis, possibilitando a obtencéo
do maior numero de beneficios econdbmicos e sociais, em tudo observados os
mecanismos de sustentacdo do ecossistema (art. 1°, § 2° do Decreto
2.788/1998).

Assim, em areas rurais a exploracdo e a manutencéo da vegetacao, seja
em areas publicas ou privadas, deve ser precedida de estudos e planejamento,
a fim de resguardar a utilizagdo sustentada do ecossistema, sem esquecer a

necessidade de compatibilizagdo de beneficios sociais e econdmicos das

12 José Heder Benatti [1] (2003. p. 192, rodapé 196), citando Bezerra e Munhoz diferencia

manejo e gestdo dos recursos naturais. Segundo o autor a gestdo importa no “conjunto de
acOes de natureza administrativa que seriam realizadas para manter disponiveis de forma
sustentavel os recursos naturais”. Ja o manejo florestal, uma das categorias de manejo, para o
autor (BENATTI [1], 2003. p. 273) utilizando por base definicdo fornecida pelo IBAMA “é a
administragdo da floresta para obtencéo de beneficios econdmicos e sociais, respeitando-se os
mecanismos de sustentagdo do ecossistema’. O manejo florestal esta regulamentado pelo
Decreto n. 2.788, de28 de setembro de 1998, que modificou o Decreto n. 1.282, de 19 de
outubro de 1994.
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pessoas que dela se utilizam. Nessas areas — exceto nos casos em que ha

impedimento legal de uso direto — como unidades de conservacdo de uso
integral, em que 0 manejo é utilizado para manter os atributos que justificaram
a criagédo do espago — o manejo florestal visa subsidiar a exploragéo econdomica
sustentada dos produtos florestais (madeireiros ou ndo), ou seja: 0 manejo das
areas com vegetacdo, sobretudo de titularidade privada, tem finalidade
econdmica, sendo seus custos amortizados pelos lucros da atividade,
sobretudo em razdo da dimensao das areas exploradas.

As infra-estruturas em areas rurais, bem como os servi¢cos prestados
pela administracdo publica, em regra, sdo direcionadas a essa exploracdo
econdbmica, e ndo sao prejudicados pelo manejo; ha pouca intervencdo nos
processos ecologicos, sendo utilizada a prépria vegetagcdo como instrumento
para mitigar os impactos; a fauna, independente do porte e efeito sobre a
populacdo € mantida, sendo inclusive necessaria para manter a produtividade
da vegetacéo™?.

Em nosso entendimento, guardadas as devidas diferencas entre a
vegetacdo urbana e rural, as diretrizes de manejo para areas classificadas
administrativamente como rurais, também estdo presentes nas areas urbanas,
sobretudo no que toca a dois aspectos: (a) uso multiplo; e (b) uso sustentado.

Nas é&reas classificadas administrativamente como urbanas,
normalmente somente ha manejo de vegetacdo em areas publicas — ou em

areas de titularidade privada, mas que tenham uma destinacéo coletiva — uma

13 Os limites ao uso dos recursos naturais impostos a propriedade ocorrem pela necessidade

de resguardar espacos territoriais especialmente protegidos e seus componentes. Tais
espagos podem ser definidos como “areas geogréaficas publicas ou privadas (por¢céo do
territdrio nacional) dotadas de atributos ambientais que requeiram sua sujei¢cdo pela lei a um
regime juridico de interesse publico que implique sua relativa imodificabilidade e sua utilizacéo
sustentada, tendo em vista a preservacdo e a prote¢do da integridade de amostras de toda
diversidade de ecossistemas, a protecdo aos processos evolutivos das espécies, a
preservagdo e a protegdo dos recursos naturais” (SILVA, 2003. p. 230). Por conseguinte,
espacos territorialmente protegidos sdo género do qual as unidades de conservacdo sdo
espécie, existindo ainda outras formas de protecao presentes na legislacdo esparsa, que séo
imposicdes de obrigacbes de carater geral a proprietarios indeterminados. Em propriedades
privadas, as limitacdes relativas & cobertura vegetal no imével podem ser divididas em trés
espacos distintos, conforme a incidéncia do direito de propriedade: area de preservacdo
permanente (APP), area de reserva legal (RL) e area de uso intensivo (AUI). Além do carater
distintivo entre as trés areas acima referidas, decorrente da variabilidade de poder do
proprietario sobre o imovel, tais areas possuem caracteristicas proprias, cumprindo diferentes
objetivos econbmicos e ambientais (BENATTI [1], 2003. p. 6). Afora as AUI, tanto a APP e RL
funcionam como corredores ecoldgicos, que além de fornecer servicos ambientais e matéria-
prima, permitem o fluxo génico e o habitat da fauna.
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vez que os imoveis urbanos privados possuem dimensao inferior ao menor

modulo rural da regido, o que inviabiliza atividades produtivas tipicamente
primérias, salvo nos casos da agricultura para fins de complementacdo da
alimentacdo familiar ou para fins ludicos. Em verdade, em é&reas privadas,
mesmo que regidas pela funcdo socioambiental da propriedade urbana*, a
vegetacdo primaria do lote somente subsiste por imposicdo de limitacdo
administrativa ou em razdo de interesses particulares do proprietario, como o
prazer pelo contato com a vegetacao, por exemplo.

O fato é que o impacto econémico para um proprietario privado que
desenvolve atividades madeireiras é relativamente menor para a protecao de
margens de rio e para manter a permeabilidade do solo em comparacgéo ao de
um proprietario de uma propriedade urbana: a forma de medir a area é distinta,
a tributacdo também, bem como o valor da terra nua é comparativamente mais
alto em areas urbanas. Se quisermos manter a vegetacdo no meio urbano,
necessario se faz buscar abordagens diferenciadas para os diversos usos do
solo existentes, através de uma combinacdo de instrumentos repressivos e de

incentivos*®®.

114 Ao tratarmos do contetido da funcdo socio-ambiental da propriedade urbana, importante

mencionar a posi¢do de Lianna Mattos (2003. p. 36) ao destacar que a fluidez, caracteristica do
principio da funcéo social da propriedade urbana, faz parte de uma férmula deliberadamente
escolhida pelo legislador, deixando em aberto o conteddo da fungdo social da propriedade
urbana para que possa ser preenchido de acordo com as peculiaridades locais. No entanto,
segundo a autora ainda, o legislador ndo esta totalmente livre para determina-lo, devendo
atender minimamente ao que dispde a Constituicdo, o Cédigo Civil, e, obviamente, o Estatuto
da Cidade. Partimos da premissa que o conteldo de propriedade (usar, gozar e dispor) ndo
pode ocorrer de forma a prejudicar a coletividade. Isso também € o que se depreende do artigo
1228, §1° do novo Cdodigo Civil, em que observamos que os interesses econdémicos ndo podem
sobrepor-se aos interesses da coletividade, inclusive no que se refere a protecdo do meio
ambiente. O fator ambiental também é um item mencionado na definicdo de fungéo social
proveniente do Estatuto da Cidade (art. 39). Dessa forma, podemos concluir é perfeitamente
cabivel falar em funcdo sécio-ambiental da propriedade urbana, que tem seu conteddo
determinado pela Constituicdo, pelo Estatuto da Cidade e pelo Plano Diretor, bem como pela
legislagdo ambiental aplichAvel ao meio urbano. Portanto, o proprietério tem o poder-dever de
proteger a integridade dos bens ambientais existentes em sua propriedade, podendo ser
compelido a fazé-lo no caso de descumprimento das normas que disciplinam o uso do referido
bem, ou incentivado, através dos instrumentos disponiveis no Estatuto da Cidade a manter
niveis de prote¢do superiores ao limites minimos legais.

15 A tributacdo com finalidade urbanistica e ambiental pode ser entendida como o emprego de
instrumentos tributarios com duas finalidades: a geragéo de recursos para o custeio de servigos
publicos e a orientagdo do comportamento dos contribuintes para a preservacdo do meio
ambiente. Assim, ao nos referirmos a tributacdo ambiental, destacamos dois aspectos: (1) um
sendo de natureza arrecadatoria ou fiscal; e (b) outro de carater extrafiscal ou regulatorio, que
tem como objetivo conduzir o comportamento dos contribuintes, incentivando-os a adotar
condutas que estejam em sintonia com a idéia de prote¢cdo ambiental. Ambas as finalidades da
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Assim, em areas urbanas, 0 manejo da vegetacdo possui

particularidades, pois a conformacdo do espaco urbano € distinta: as infra-
estruturas sdo voltadas a facilitar a circulagcdo de pessoas, bens e servicos,
sendo que grande parte dos lotes existentes se destina & moradia. Nas areas
urbanas, o uso do solo pressupde uma edificacdo minima, que demanda
alteracdes significativas, ja que o solo € compactado e revolvido para a
instalacdo de equipamentos que viabilizam a estrutura urbana. Com as
construcbes, o solo é impermeabilizado, modificando radicalmente a funcéo
mitigadora da vegetacdo em areas permeaveis; ou seja, em areas urbanas
somente a utilizacdo da vegetacao € insuficiente para aliviar de maneira eficaz
todos os impactos da modificagdo no uso do solo.

Considerando as fun¢des que a vegetacdo urbana possui, conforme ja
destacamos acima, e as caracteristicas do manejo florestal, o poder publico
municipal deve, sempre que possivel determinar que a vegetacdo urbana
proporcione o0 maior nuimero de servicos possiveis, tendo em vista o
desenvolvimento econdmico e social da populacéo. Desta feita, tal como ocorre
em areas rurais, 0 manejo da vegetacao urbana deve permitir seu uso multiplo,
garantindo a populacdo o melhoramento de condi¢cdes da estrutura urbana,
seja de ordem material ou imaterial, sempre observadas as diretrizes das
funcdes sociais da cidade.

Vale ressaltar que, em razdo das diferencas de finalidade entre areas
rurais e urbanas, o aspecto ecolégico, de protecado dos ecossistemas, deve ser
avaliado, mas ndo somente pelo aspecto bioldgico, pois as cidades sao
socioecossistemas que possuem uma dinamica particular em razéo da intensa
atividade humana.

Desse modo, ndo se pode falar em equivaléncia de processos

ecoldgicos entre areas urbanas e rurais, e nem se poderia, pois determinadas

tributagcdo s&o estipuladas como instrumentos da Politica Urbana Brasileira, através da
previsdo da “adequagdo dos instrumentos de politica econémica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos
sociais” (art. 2°, X da Lei n. 10.257/2001). O IPTU, principal fonte de arrecadagdo dos
municipios, €é tributo listado como instrumento de desenvolvimento urbano, com clara
conotacdo extrafiscal. Segundo Celso Fiorillo e Renata Ferreira (2005. p. 57) a Constituicdo
conferiu ao IPTU a natureza tipica de tributo ambiental, por se tratar de imposto direcionado a
viabilizagdo de um bem ambiental, as cidades. No entanto, essa parece ser uma posi¢ao
isolada na doutrina.
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caracteristicas da vegetacédo nao urbana sdo incompativeis com a vida urbana,

devendo o manejo levar esse fator de diferenciacdo em consideracdo. Um dos
principais diferenciais é o fluxo génico, uma das principais funcdes da
vegetacdo em é&reas rurais. Animais de grande porte, insetos vetores de
doencas séo incompativeis com o uso urbano, mas fazem parte da dinamica de
ecossistemas rurais.

Outra grande diferencga é custeio do manejo em areas urbanas. Como a
exploracdo de recursos florestais ndo é o objetivo do manejo da vegetacdo
urbana, como ocorre em areas rurais, mas o Uso seguro de areas publicas pela
populacdo — que envolve ndo apenas a poda periodica da vegetacdo, mas a
instalacdo de equipamentos publicos, como iluminacdo, equipamentos
desportivos, calcamento, sistema de drenagem, etc e servicos — 0 manejo
necessita ser custeado através do orcamento das administracdes municipais,
ou através de programas que incentivam a iniciativa privada a fazé-lo. Outros
custos raramente levados em consideracdo sdo os danos que a vegetacao
pode causar em outros equipamentos publicos ou privados, como redes de
energia elétrica, encanamentos, calcamentos, etc.

A escolha adequada do tipo de vegetacdo a ser utilizada/mantida nas
areas urbanas, bem como sua localizacdo e a consideracdo das praticas
culturais dos grupos beneficiarios de éareas publicas poderdo minorar tais
custos, sobretudo se forem conjugados os usos tradicionais da vegetacao com
outros usos que possam gerar beneficios financeiros para comunidades e
mesmo para a administragdo municipal.

Segundo Miller (1997. p. 344) o desenvolvimento de exploracdo de uso
multiplo em florestas urbanas — um dos conceitos utilizados para identificar a
vegetacdo urbana, e que sera analisado juntamente com outras abordagens
logo mais neste trabalho — pode ser realizado de forma a somar beneficios
relacionados com a utilizagdo convencional da vegetagdo no meio urbano
(reducdo de ruido e da poluicdo atmosférica, minimizacdo de variacOes
climaticas drésticas, conservacdo de energia, melhoria paisagisticas, melhoria
da qualidade da agua, fornecimento de habitat para fauna e oferta de espacos
para recreacdo, etc) com os beneficios do uso social da vegetacédo (fornecer

alimento, combustivel, forragem, madeira, plantas medicinais; criar empregos e



95
incrementar as demais fun¢cdes do manejo convencional), conjugando assim

outras funcdes nao tradicionalmente concebidas como possiveis em areas
urbanas, reforcando a importancia de aliar diferentes fungdes da vegetacéo, e
gue podem inclusive importar na reducao de custos no manejo da vegetacao.

Igualmente, um fator que pode representar a dimuicdo de custos com o
manejo da vegetacdo € o0 planejamento do ordenamento do solo,
especialmente em areas de expansao urbana. A fim de potencializar o uso
multiplo da vegetacdo, sobretudo, sob o ponto de vista ecolégico, deve-se
priorizar a manutencado da vegetacdo em areas consideradas ambientalmente
sensiveis''®. A legislacdo ambiental oferece alguns pardmetros para nortear o
zoneamento do solo urbano, uma vez que devem ser estabelecidas restricbes
especificas para zonas costeiras; areas de manaciais, nascentes, rios, fundos
de vale, aquiferos através do planejamento de bacias hidrograficas (MILLER,
1997. p. 347); topos de morro, tabuleiros, etc*’.

Em resumo, ainda que a vegetacdo exista em areas urbanas e rurais,
ela ndo se apresenta na mesma proporcao e finalidade; do mesmo modo, o
manejo (e seu custo), funcbes e dimensdes ndo podem ser, portanto, tratados
de forma indistinta, por qualquer area do conhecimento, especialmente, pelo
Direito, uma vez que este norteia e cria parametros para o planejamento e
instrumentos de sancéo, interferindo diretamente em todos os demais ramos do

conhecimento.

¢ Dunster e Dunster (apud MILLER, 1997. p. 347) definem areas ambientalmente sensiveis

como qualquer parcela de terra, grande ou pequena, em areas publicas ou privadas, que
possua, ou com algum tipo de remediacdo poderia alcancar, atributos ambientais desejaveis.
Esses atributos contribuem para a retencéo e ou criacdo de habitat animal, estabilidade do
solo, retencdo de agua ou recarga, cobertura vegetal, e funcdes ecoldgicas vitais similares.
Elas podem incluir habitats comuns e raros, plantas e animais. Considerados em conjunto, um
sistema protegido e bem definido de areas ambientalmente sensiveis desempenha fungfes
ecoldgicas necessdrias em areas urbanas e rurais. Esse sistema proporciona uma grande
contribuicdo para a qualidade de vida de todas as espécies vivas dentro e nas proximidades da
area, e tem papel importante em manter salde e qualidade de vida de cidades e paisagens
urbanas. Segundo Ldcia e Juan Mascar6 (2005. p. 70) areas ambientalmente sensiveis formam
a base ecoldgica urbana e integram o conjunto de espacos verdes intra-urbanos. Exemplos
dessas areas sao topos de morros e zonas ocupadas por leitos de cursos d’agua. Sao
geralmente solos Umidos que acumulam materiais de aluvido e sdo desfavoraveis para a
fundacéo de edificios; apresentam elevada aptidéo para a agricultura, constituindo as areas de
maior impermeabilidade do solo. Podem ser utilizados como zonas verdes ou para localizar
bacias de estocagem de agua pluvial (...) O uso de vegetagcdo ndo s6 complementa suas
funcBes, mas pode criar locais de lazer e amenizar a paisagem.

"7 para maiores informacdes sobre a legislacdo ambiental incidente sobre o planejamento do
solo urbano e que esta relacionado com a vegetacao, ver o capitulo 4 desta dissertacao.
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3.2 PROPOSTAS DE TIPOLOGIA DAS AREAS VERDES URBANAS

Segundo John Nolon (2003. p. 3) a vegetacdo urbana, por ele
denominada espaco aberto, possui muitas definicbes em razdo de suas
multiplas funcbes, que variam de aspectos estéticos a protecdo da
biodiversidade. Em verdade, mesmo a utilizagdo do termo “espago aberto” &
controversa entre os autores que tratam da classificagcao da vegetacéo urbana.

Justamente em razao desta diversidade de abordagens consideramos
necessario apresentar uma sintese — ndo exaustiva — das principais
classificagbes encontradas em nossa pesquisa sobre o tema. Assim,
inicialmente apresentaremos as classificagdes nao juridicas, para, em seguida,
apresentar a discussao, ainda insipiente no ordenamento juridico brasileiro,

sobre a classificacédo da vegetacao urbana.

3.2.1 Classificacdo nédo juridica da vegetacédo urbana

Ao estudarmos a vegetacdo nas cidades, identificamos os seguintes
termos utilizados para abordar o tema: espacos abertos ou livres, areas verdes,
florestas urbanas, vegetacédo periurbana e arborizacao.

Segundo John Nolon (2003. p. 3), o termo espaco aberto é bastante
amplo, incluindo desde parques, campos de futebol, pastagens, pradarias,
paisagens cénicas, e areas ambientalmente frageis, como mangues, matas
ciliares e habitats. Ainda, algumas dessas areas podem ser locais de trabalho.
Enquanto alguns sédo pontos criticos para 0 meio ambiente, alguns séo apenas
inutilizados.

O espaco aberto, segundo Tzoulas e James ([s.a]. f. 5) € subdividido em
areas verdes e espacos civicos. Segundo esta classificacdo as areas verdes
sdo: parques, jardins, playgrounds, areas informais de recreacgdo, quintais,

jardins domesticos e outros espacos verdes nao planejados, locais para a
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pratica de esportes, igrejas, cemitérios, matas ciliares, etc; ja 0s espacos

civicos sdo mercados ao ar livre e areas de circulacéo (tabela 2).

Tabela 2 — Tipologia de espacos abertos ou livres

Espacos Abertos

Espacos Verdes Espacos Civicos
Parques e | Parques urbanos, unidades de conservacdo e | Mercados, areas de
jardins jardins contato civico e areas
Areas para | Playgrounds e outros equipamentos publicos | de circulagéo
criancas e | destinados a socializacdo
adolescentes
Amenidades Areas informais de recreacdo, quintais, jardins

domésticos e outros espacgos verdes incidentais

Locais para a | Campos e outros equipamentos desportivos

pratica de

esportes

Lotes ndo | Areas de agricultura urbana, jardins comunitarios

edificados e terrenos baldios

Igrejas Igrejas, cemitérios

Areas verdes | Areas de manejo florestal para fins madeireitos,

semi-naturais gramados, areas Umidas, areas rochosas e
corpos d’agua

Corredores Matas ciliares, zonas de amortecimento

ecolégicos

Fonte: adaptagcéo de (TZOULAS; JAMES, [s.a]. f. 5).
Elaboracgéo: a autora.

A partir dessa tipologia podemos concluir que os espacos abertos néo
possuem por principal caracteristica a vegetacao urbana, mas sim areas em
que a edificacdo ndo é predominante. Assim, as areas abertas ou livres podem
ou ndo ser vegetadas, de titularidade publica ou privada, ndo possuindo uma
destinacdo especifica. E uma denominacdo genérica, mas utilizada na
legislagc&o por nos analisada. No entanto, em nossa opinido essa denominagao
€ muito geral para que possamos utiliza-la como base de nosso trabalho.

O termo éarea verde € corrente na literatura especializada. Segundo
Milano (apud HILDERBRAND; GRACA; HOEFLICH, [s.a]. f. 2) o termo
corresponde a uma area livre na cidade, com caracteristicas
predominantemente naturais. No mesmo sentido Lidija Knuth (2005. f. 17,
rodapé n. 3), define espaco verde como qualquer area vegetada de terra ou
dgua ou proOxima a uma area urbana. Essa definicdo inclui area de grama,
parques e jardins, corredores ecologicos, areas para praticas esportivas,
playgrounds, terrenos baldios, areas contaminadas e areas de expansao

urbana préximas a areas residenciais.
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Outros definem éareas verdes como sendo aquelas compostas por

arvores de rua, parques e areas em torno de edificios publicos e outros tipos de
propriedades publicas e privadas (GREY; DENEKE apud HILDERBRAND;
GRACA; HOEFLICH, [s.a] f. 2). Ja Hardt (apud FEIBER, [s.a]. p. 4), define
areas verdes urbanas como areas livres da cidade, com caracteristicas
predominantemente rurais, independente da vegetacdo, o que praticamente
equipara o conceito de area livre, acima mencionado, com o de area verde'®.

Segundo o Programa de Desenvolvimento de Areas Verdes Urbanas na
Uniao Européia (URGE), as areas verdes podem ser definidas como “espagos
abertos publicos e privados em areas urbanas, primariamente cobertos por
vegetacao, direta ou indiretamente disponiveis aos usuarios” (RODENBURG;
LEEUWEN; KAMP, [s.a]. [s.f], tradugdo livre). Neste conceito ndo estdo
incluidos terrenos baldios e cemitérios, salvo se utilizados como parques ou
areas de recreacdao, isto é, que sejam areas abertas ao uso coletivo, ficando,
portanto, a vegetacao isolada, que compde a arborizacdo, apartada desta
definicdo, ainda que possua grande relevancia no meio urbano.

Outras abordagens tentam estabelecer tipologias, ao invés de
estabelecer um conceito, a partir das seguintes categorias: (1) funcbes
urbanisticas; (2) nivel de implantacao e uso; e (3) titularidade.

Quanto as funcbdes, as areas verdes urbanas podem ser assim
classificadas: (1.a) espaco livre urbano, sendo termo genérico que abrange
todas as areas nao edificadas; (1.b) praca, espaco livre destinado ao convivio
social e a recreacdo ativa e passiva; (1.c) parque, espaco livre urbano,
normalmente com area maior que a praca, destinado ao lazer ativo e
contemplativo, a protecdo de recursos naturais e a promocao da melhoria de
condi¢cdes ambientais. Sob esta categoria também é possivel classificar outras
unidades de conservagdo e outros espagos territoriais especialmente
protegidos de grande dimensao; (1.d) area verde publica, espaco livre publico
existente em loteamento destinado a ao plantio de vegetacéo ou a conservacao

hY

da vegetagcdo ja existente e a implantacdo de equipamentos de lazer; (1.e)

18 No mesmo sentido é a definicdo de Guzzo, Carneiro e Oliveira Junior (2006. f. 3), as areas

verdes urbanas sdo uma espécie de espaco livre urbano destinado a conservagao ambiental e
a implantacao de vegetacdo, com fins recreativos ou ndo. Para os autores as areas verdes
urbanas tém por principais caracteristicas: a vegetagdo e o predominio de areas nao
edificadas.
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cemitério, espaco livre urbano com presenca de vegetacdo implantada e

possibilidade de uso contemplativo; e (1.f) campus universitario, espaco livre
urbano potencialmente coletivo com possibilidade de uso publico, mas com
algumas restricbes quanto a acessibilidade da comunidade (GUZZO;
CARNEIRO; OLIVEIRA JUNIOR, [s.a] f. 4).

Quanto ao nivel de implantacdo e uso, 0s autores agruparam as areas
verdes urbanas a partir das seguintes categorias: (2.a) implantado ou
urbanizado, areas com tratamento paisagistico, com infra-estrutura e
equipamentos para fins recreativos; (2.b) semi-implantado ou semi-urbanizado,
em existem algumas das caracteristicas mencionadas no item 2.a ou que séo
implantados a partir de esforgcos coletivos, sem a intervencéo direta do poder
publico; (2.c) ndo implantado ou ndo urbanizado, sdo areas sem qualquer
intervencdo, seja publica ou privada; e (2.d) com mudanca de funcao,
caracterizada pelo uso desconforme das finalidades do espaco livre urbano
(GUZZO; CARNEIRO; OLIVEIRA JUNIOR, [s.a] f. 4-5).

No que se refere a titularidade, as areas vedes urbanas, compostas
predominantemente por elementos naturais podem ser: (3.a) publicas; e (3.b)
privadas (MILANO apud PEREIRA; SANTOS; BERGER; CHAVES NETO, [s.3]
f. 19).

As areas publicas comportam espacos verdes com funcao recreativa,
conservacdo ambiental, usos especificos e a arborizacdo urbana. Sob
titularidade privada também se encontram espacos verdes voltados ao lazer, a
conservacdo ambiental e a fungbes especiais. Assim, segundo esta tipologia,
as areas verdes urbanas sdo compostas por areas publicas, privadas e a
arborizagao.

Ante o0 exposto, apesar da diversidade de conceitos e tentativas de
classificacdo, podemos concluir que, geralmente, trés elementos sé&o
considerados como integrantes do conceito de areas verdes urbanas: (a) areas
nao edificadas, com predominio de vegetacao, arborea ou nao; (b) uso coletivo,
direto ou indireto, independente da titularidade; (c) uso recreativo; (d) a
arborizacao urbana.

Consideramos oportuno ressaltar que dentre os conceitos acima, 0

conceito apresentado pela URGE € o0 mais preciso, uma vez que nao
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compreende a arborizacdo urbana. Apesar de ser um posicionamento

minoritario, entendemos que a arborizacdo urbana, em razdo de sua
caracteristica predominantemente paisagistica/funcional, ndo se enquadra no
conceito de area. Em nossa opinido, a area verde, espécie de espaco aberto
ou livre, €, prioritariamente, uma area nao edificada, em que prepondera a
vegetacdo arbdérea ou nado, destinada a um uso publico, independente de sua
titularidade, e que deve ser provida de infra-estrutura minima para garantir o
bem-estar de seus usuarios diretos e indiretos, bem como seu uso mdultiplo
sustentado.

O conceito de floresta urbana & também bastante variavel na literatura
especializada. Em sentido amplo, as florestas urbanas séo consideradas como

um ecossistema®'®

. “As florestas urbanas podem ser definidas como a soma
de toda a vegetacao lenhosa que circunda e envolve os aglomerados urbanos
desde pequenas comunidades rurais até grandes regides metropolitanas”
(MILLER apud LIMA NETO; SENA, 2007. f. 25). O termo também é definido na

literatura como uma

area em ou préximo a lugares que vivemos que possuem ou podem
possuir arvores. Ruas arborizadas, canteiros, areas verdes, &reas
residenciais, espacos publicos e privados com vegetacdo formam as
florestas urbanas. Isso inclui também as franjas urbanas em que se
inicia o parcelamento, bem como existem areas rurais que estdo
sendo consideradas para fins de parcelamento (MOLL, 1995. p. 12).

A primeira vista n#o identificamos diferencas significativas entre o
conceito de area verde e floresta urbana, principalmente pelo fato dos
conceitos utilizados pelos autores se confundirem. No entanto, a partir das
definicbes encontradas na literatura especializada, podemos apontar como
principais caracteristicas 0os seguintes pontos: (a) porte arbéreo (vegetacao
lenhosa); (b) a localizagdo é menos importante, sendo uma definicdo
frequentemente utilizada para contabilizar o aspecto global da vegetagdo em

ndcleos urbanos e areas rurais adjacentes; (c) o uso que é feito da vegetacao

19 “Quando as florestas urbanas s3o vistas como ecossistemas, uma grande quantidade de
valores pode se ligar a esse recurso. Ecossistemas sdo complexos e se adapta melhor a uma
definicdo ampla de florestas urbanas. Florestas urbanas se estendem de areas centrais de
grandes cidades até além dos subsidios até areas rurais que estdo em areas em que é
possivel o parcelamento” (MOLL, 1995. p. 14).
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ndo é levado em consideracdo, sendo sua relevancia ecologica o fator

determinante.

Esta definicdo, em nossa opinido, possui grande relevo estatistico, para
o calculo de vegetacdo por habitante de uma cidade, incluindo desde a
arborizacdo a unidades de conservacdo. No entanto, a existéncia de
vegetacdo, em nosso entendimento, ndo necessariamente importa melhoria da
qualidade de vida urbana, salvo se forem considerados outros fatores na
analise como: tipo de manejo, existéncia de condi¢cdes que assegurem seu Uso
e acesso, etc*?,

Vale mencionar que o termo floresta urbana nao € utilizado na legislacéo
brasileira, e da forma em que € utlizado na literatura especializada,
apresentaria problemas, uma vez que a titularidade e o regime de uso do solo
nao sdo levados em consideracdo, bem como as técnicas de manejo e o
acesso as areas.

Outro termo, mais frequente na literatura especializada estrangeira e em
documentos internacionais, € 0 conceito de vegetacdo periurbana, uma
tentativa, em nossa opinido, de diferenciacdo entre a vegetacdo rural e a
urbana, através de uma éarea de transicdo, de interface. Segundo Rowan

Rowntree (1995. p. 43)

a éarea periurbana é o entorno imediato da area urbana e a area
exurbana é a area de interior para onde as pessoas estdo migrando
de &reas urbanas e periurbanas e de onde os recursos urbanos séo
retirados.

Em parte os conceitos de floresta urbana e periurbana sédo bastante
similares, podendo ser inclusive equiparados para fins estatisticos, de acordo
com o conceito adotado. Todavia, entendemos ser a principal caracteristica da
area periurbana a complexidade de usos e a coexisténcia de regimes
administrativos de uso do solo em area de transi¢cdo, que ndo é evidenciado no

conceito de floresta urbana'?®.

20 Uma abordagem que consideramos satisfatéria é a utilizada pela ONG IMAZON em

publicagdo denominada “Belém Sustentavel 2007” (Disponivel em: www.imazon.org.br. Acesso
em: 10 jan 2008). Ao utilizar indicadores sobre a qualidade ambiental da regido metropolitana
de Belém, calcula a area de floresta urbana, somando toda a vegetacao de porte arboreo e
estabelece outro indicar por o uso recreativo de espacos livres, vegetados ou nao, através do
indicador “praga”.

121 Alguns exemplos de areas periurbanas sédo os cinturbes verdes e areas de expansdo
urbana ainda utilizadas para fins agrarios.
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A arborizacdo urbana é a modalidade de uso da vegetacdo mais

antiga existente nas cidades. A utilizacdo de vegetacao, preferencialmente de
porte arboreo, tem fungdo estética. Diferentemente dos demais conceitos, a
arborizacdo urbana, trata a arvore como elemento individual na composicao do
tecido urbano, sendo, portanto, um equipamento publico pontual, isolado, mas
ndo uma area verde; a arborizacdo ¢ um dos componentes de uma area
verde/floresta urbana, ndo podendo ser entendida como sindénimo*#.

Analisando 0s conceitos acima concluimos que se a vegetacdo €
parte integrante de socioecossistemas urbanos, que deve ter sua
implantacdo/manutencéo planejada pela administracdo publica, a fim de que
possa prover o maior numero de beneficios possiveis através do uso multiplo,
nenhum dos conceitos contempla a diversidade de situacdes em que o uso da
vegetacdo pode se dar em areas administrativamente classificadas como
urbanas. Por essa razao utilizamos a expressao “vegetagdao urbana” neste
trabalho, por a considerarmos mais genérica, permitindo uma analise
abrangente da flora e sua relacdo com a cidade.

Nesse sentido, julgamos oportuna a abordagem do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) (INTER-AMERICAN
DEVELOPMENT BANK,1997) sobre a temética, pois estabelece ser menos
importante a escolha do termo a ser utilizado. Segundo esse posicionamento, a
vegetagdo deve ser entendida como um processo, denominado

enverdecimento urbano (urban greening).

122 vale ressaltar que, na tentativa de uniformizar as definicbes e categorias Lima (apud

PEREIRA; SANTOS; BERGER; CHAVES NETO, [s.a]. f. 19) prop6e a seguinte classificacdo:
(a) espaco livre, conceito mais abrangente, integrando os demais e contrapondo-se ao espago
construido em areas urbanas; (b) area verde, com predominio de vegetacdo arbodrea; (c)
parque urbano, area verde com func¢des ecoldgicas, estéticas e de lazer, com &rea superior da
de pracas e jardins; (d) area com funcéo recreativa, com ou sem vegetacao; (e) arborizagédo
urbana, elementos vegetais de porte arbdreo, que podem fazer parte ou ndo das areas verdes.
Outra classificacdo bastante utilizada é a desenvolvida por Richter (apud LOBODA; DE
ANGELIS, [s.a]. f. 8), que propde a seguinte classificacdo para 0s espacos livres e 0 verde
urbano: (a) jardins decorativos, com fins ornamentais, com reduzida funcao recreacional; (b)
parques de vizinhanca, que apresentam funcéo recreacional, podendo abrigar alguns tipos de
equipamentos; (c) parques de bairro, ligados a recreacdo, com equipamentos recreacionais,
esportivos dentre outros; (d) parques setoriais ou distritais; (e) areas para protecdo da
natureza, destinadas a conservagéo, e uso recreacional pouco intensivo; (f)-areas de funcao
ornamental, sem carater conservacionista ou recreacional; (g) areas de uso especial; (h) areas
para esportes; (i)-ruas de pedestres.
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Para Miller (apud INTER-AMERICAN DEVELOPMENT BANK,1997. f. 9)

essa atividade implica numa abordagem integrada de toda a cidade, que
envolve o plantio e manejo da vegetacdo de forma a garantir multiplos
beneficios ambientais e sociais para habitantes urbanos, perfazendo dois
elementos: (a) a engenharia florestal urbana, que tem por objeto o0 manejo de
macicos florestais; e (b) a agricultura urbana, que trabalha a producao
alimentar nas cidades e em areas de expansao urbana.

Assim, melhor do que estabelecer um conceito que pretenda abarcar
todas as possibilidades de uso da vegetacdo no meio urbano torna-se
indispensavel compreender que a utilizacdo da vegetacdo urbana € um
processo, podendo oferecer muito mais do que os tradicionais beneficios

paisagisticos e recreativos.

3.2.2 Classificacgéo juridica da vegetacado urbana

No que tange a andlise juridica da vegetacdo urbana no Brasil, tanto a
doutrina ambiental como a urbanistica pouco abordam a questdo. De fato,
apenas alguns autores como José Afonso da Silva (1997; 2008), Edis Milaré
(2004), Paulo Sirvinskas (1999) e Amauri Arfelli (2004) tratam especificamente
do tema.

O objetivo da preservacéo das areas verdes urbanas, segundo Edis
Milaré (2004, p. 153), é a ordenacdo do espaco urbano. E justamente sob a
perspectiva que José Afonso da Silva (2008) estabelece uma classificacdo
juridica que propde diferenciar as areas néo edificadas urbanas.

As areas classificadas administrativamente como urbanas sao divididas
em edificaveis e ndo-edificaveis, sendo que as primeiras servem de suporte a
edificacdo, sofrendo ordenacgéo especifica. J& as ndo-edificaveis sdo aquelas
que nao receberam tratamento urbanistico, ou que “por determinacdo de
planos ou normas urbanisticas, ndo devem receber edificagdes, porque sao

destinados a cumprir outras funcdes sociais na cidade” (SILVA, 2008. p. 272).
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Vale ressaltar que as areas nao-edificaveis incidem tanto em areas

publicas como privadas. Em areas sob titularidade privada®

essa situacao
ocorre por imposicado urbanistica; ja em areas publicas, tais espacos sdo
componentes da estrutura urbana, caracterizados também por areas non

aedificandi‘®*

, como as vias de circulacdo, espacos livres, areas verdes'?,
areas de lazer e recreacdo.

Portanto, administrativamente o0s espacos livres sdo areas non
aedificandi, podendo ter titularidade publica ou privada.

Arfelli (2004, p. 40) conceitua que as areas verdes “caracterizam-se pela
continuidade e predominancia da cobertura vegetal’, ou seja, sdo extensas
areas possuidoras de vegetacdo que tém por finalidade priméaria a protecéo
ambiental. Classifica ainda o autor que as areas verdes publicas podem ser de
dois tipos: tipicas ou mistas.

As primeiras sado aquelas que admitem impactos minimos e “sao
representadas por uma cobertura vegetal densa e contigua, podendo, no
entanto, possuir caminhos naturais utilizaveis para apreciacdo de sua beleza e
sua preservacao” (2004. p. 41). Ja nas mistas € possivel maior intervencao,
através da “implantacao de equipamentos comunitarios destinados ao lazer e
recreacgao.” (2004. p. 41). Sobre o assunto, José Afonso da Silva (2008. p. 278-

279) conclui que

[...] as &reas verdes ndo tém funcdo apenas recreativa, mas importam
equilibrio do meio ambiente urbano [...] Cumpre apenas acrescentar
que nem toda areas urbana arborizada entra no conceito de ‘areas
verdes’. Nestas, o verde, a vegetagdo, destinada, em regra, a
recreacdo e ao lazer, constitui o aspecto basico do conceito — o que
significa que onde isso ndo ocorrer teremos arborizagdo, mas néo
areas verde, como é o caso de uma avenida ou uma alameda

22 Em 4reas privadas, as areas non aedificandi sdo “as reservadas dentro de terrenos de

propriedade privada que ficam sujeitas a restricdo ao direito de construir, por razées de
interesse urbanistico — o que vale dizer, no interesse coletivo. Quando estudamos a imposi¢ao
de recuos j& fizemos referéncia a essas areas livres dentro dos lotes, destinados a assegurar
luz e ventilacdo as habitacées, bem como espacos para arvores, vegetacdo, jardins e para
breve recreio das criangas” (SILVA, 2008. p. 272-273).

124 As areas non aedificandi em areas publicas possuem natureza variada. Essas areas, por
exemplo, em &reas publicas possuem finalidade de reduzir custos para a implantagdo e
manutencdo de infra-estruturas. Exemplos dessas disposicbes estdo previstas em diversos
dispositivos da legislacdo: art. 4, Ill e 5° da Lei n. 6766/1979; arts. 11, §2° 14 e 31 do Decreto
n. 24643/1934.

2% Segundo Silva (1997. p. 247-248), “o regime juridico das areas verdes pode incidir sobre
espagos publicos ou privados” podendo a legislagdo urbanistica “impor aos particulares a
obrigacdo de preservar areas verdes existentes em seus terrenos, ou mesmo impor a
formacao, neles, dessas areas, ainda que permanegam ao uso dos préprios proprietarios”.
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arborizada, porque, aqui, a vegetacdo € acessoOria, ainda que seja
muito importante, visto que também cumpre aquela finalidade de
equilibrio ambiental, além de servir de ornamentacdo da paisagem
urbana e de sombreamento a via publica.

Conforme destaca o doutrinador os espacos verdes desde a primeira
Carta de Atenas passaram a ter grande destaque, adquirindo regime juridico
especial, que os distingue dos demais espacos livres e de outras areas non
aedificandi. Dentre os principais diferenciadores esta a existéncia de vegetacao
continua, amplamente livre de edificacdes, ainda que combinada com vias de
circulacao e equipamentos de uso publico (SILVA, 2008. p. 277-278).

O termo “espacos livres™?

, ainda que nao tenha definicdo legal, foi
empregado em diversas leis: nesse sentido, ver art. 3 © do Decreto-Lei n.
58/1937; art. 3 © do Decreto n. 3079/1938 e o art. 22 da Lei n. 6766/1979.
Fazendo uma interpretacdo dos referidos dispositivos, conclui o autor que
“espacos livres, seriam, assim, os espagos abertos publicos ou destinados a
integrar o patrimdénio publico nos loteamentos, fora as vias de circulagdo”
(SILVA, 2008. p. 275). Desse modo, entende José Afonso da Silva (2008. p.
276) que no conceito de areas livres estdo incluidas as areas verdes, ficando
apenas excluidas as vias de comunicacao.

Todavia, esse entendimento ndo é compartilhado por outros
doutrinadores estrangeiros, que consideram que este Ultimo elemento integra o

conceito de areas livres?’.

126 [..] Os jardins e praias integram o conceito de espacos livres. Os primeiros, via de regra,

constituem aspectos das pracgas, bens de uso comum do povo. As segundas também sao
definidas como bens pulblicos de uso comum do povo, sendo assegurado, sempre, livre e
franco acesso a elas e ao mar, em qualquer direcéo e sentido; quando formados as margens
de rios e lagos, pertencem, em regra, aos Estados [(arts. 11, 82° 14 e 31 do Decreto n.
24643/1934; art. 10, 83° da Lei n. 7661/1988)] (SILVA, 2008. 279-281).

127 «Se adotassemos esse conceito amplo de ‘espagos livres’, nele entrariam também as areas
non aedificandi, que cuidamos no item anterior, que tém regime juridico diverso dos espacos
livres e das vias de comunicag&o do conceito estrito de Decreto-Lei n. 58/1937, convindo, pois,
manter a distincdo em nosso Direito — distingdo que parece admitida no art. 6 da Lei 6766/1979
[...] Por outro lado, ainda que conceitualmente se possa conceber as areas verdes como tipos
de espacos livres também no nosso direito, pareceu-nos cabivel delas tratar em separado. A
rigor, o que, doutrinariamente, deveria ser admitido seria 0 alargamento da expressdo para
abranger também as vias publicas em geral, ou seja: espaco livre seria sinbnimo de espaco
publico urbano ndo-edificavel — espaco, esse, que viria a integrar o patriménio publico de uso
comum do povo por via da clausula da inalienabilidade que decorre da inscricdo no Registro
Publico de arruamentos, por via de desapropriacédo de areas privadas ou de afetagdo de areas
publicas ou de afetagdo de areas publicas nos demais casos; ressalvada, é claro, a
possibilidade de aquisi¢do por via de doacdo, permuta e outros modos previstos em Direito”
(SILVA, 2008. p. 276-277).
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Ja no que concerne as areas de lazer, também considerados espécie de

espacos livres, a doutrina destaca dois elementos como essenciais para sua
configuracdo: localizacdo e infra-estrutura adequada'®®. Essas areas podem
ser espacos naturais, como praias, parques ou construidos, como pracas,
qguadras esportivas, estadios (SILVA, 2008. p. 279).

Assim, as areas vegetadas, ou mesmo espécies vegetais podem ser
considerados areas de recreacdo, mas a vegetacdo ndo € considerada
elemento essencial para sua caracterizacdo. Sobre as areas de lazer, Arfelli
(2004. p. 39) assevera que “as areas de lazer e recreagao podem integrar as
areas destinadas a implantacdo de equipamentos comunitarios [...] ou até
mesmo, espacos livres de uso comum [...] vocacionadas para exercicio de
atividades prazerosas”.

Apesar das diferenciacdes entre as definicdes acima apresentadas, sob
um ponto todos os autores convergem: areas verdes e arborizacdo sao
elementos distintos, conforme j& indicamos acima, devendo, portanto, possuir
abordagens legais diferenciadas. Segundo Sirvinskas (1999, p. 193)
arborizagao “é o ato ou efeito de arborizar. Arborizar, por seu turno, é plantar
ou guarnecer de arvores plantadas”. Nesse caso a vegetagdo é acessoria™®®,
ainda que de grande relevancia para o meio ambiente, tendo como finalidade a
ornamentacdo da paisagem urbana e o sombreamento da via publica (SILVA,
1997. p. 248).

Destarte, podemos perceber que apesar de a abordagem ser bastante
sintética, José Afonso da Silva apresenta uma classificagédo juridica para a
protecdo de espacos nado-edificados em geral, dentre os quais inclui areas
verdes, com finalidade recreativa ou ndo, e areas privadas, em que a protecéo
de areas ndo edificadas, cobertas ou ndo por vegetacdo € decorrente de
limitagGes legais, primariamente limitagcbes ou servidées administrativas, uma

vez que sao restricdes ao direito de propriedade que ndo o excluem. Em todos

128 Segundo José Afonso da Silva (2008. p. 279) as zonas institucionais (art. 4°, IV, §1° da Lei

n. 6766/1979), previstas na lei de parcelamento do solo tem por objetivo, dentre outros a
destinacéo para fins recreativos.

129 josé Afonso da Silva (2008) utiliza o conceito de acessoriedade para distinguir entre a
arborizacdo e areas verdes. Para o autor, as areas verdes tém por finalidade o lazer; ja quanto
a vegetacdo é utilizada como elemento acessorio a infra-estrutura urbana, ainda que com
significativo papel ambiental, deve ser classificada como arborizacdo.
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esses espacos classificados administrativamente como areas non aedificandi

ha predominancia de areas ndo impermeabilizadas, ndo havendo vedacédo
absoluta para a realizacdo de intervencdes urbanisticas. Dessa classificacdo
fica excluida apenas a arborizacao.

Vale observar que a abordagem acima classifica administrativamente
esses espacos, diferenciando-os de vias de circulagcdo, mas ndo analisa a
vegetacdo urbana sob o ponto de vista urbanistico-ambiental. Assim é feita
uma abordagem da natureza juridico-administrativa da vegetacao urbana, em
gue a relevancia de vegetacdo é mencionada, mas ndo analisada.

Outra possivel classificacdo de areas publicas ndo edificadas, quando a
sua destinacdo, é a estabelecida pela doutrina administrativista e pela
legislagédo, que os subdivide em: bens de uso comum do povo, bens de uso
especial e bens dominiais (art. 99 do Cdédigo Civil de 2002).

Os bens de uso comum do povo sdo aqueles que se destinam a
utilizacdo geral pelos individuos. Os bens assim classificados possuem uma
destinacdo publica, de modo a poderem ser utilizados pela coletividade. Mas,
‘o fato de servirem a esse fim ndo retira ao Poder Pudblico o direito de
regulamentar o uso, restringindo-o ou até mesmo o impedindo, conforme o
caso, desde que se proponha a tutela do interesse publico” (CARVALHO
FILHO, 2006. p. 943).

Segundo o art. 99, | do CC/02 sdo bens de uso comum do povo 0s
mares, as praias, 0s rios, as estradas, as ruas, as pracas e os logradouros
publicos. Quanto a disponibilidade esta categoria é considerada indisponivel,
pois

[...] ndo ostentam carater tipicamente patrimonial e que, por isso
mesmo, as pessoas a que pertencem nao podem dele dispor. N&o
poder dispor, no caso, significa que ndo podem ser alienados ou
onerados nem desvirtuados das finalidades a que estdo voltados.
Significa ainda, que o Poder Publico tem o dever de conserva-los,
melhora-los ou manté-los ajustados a seus fins, sempre em beneficio
da coletividade (CARVALHO FILHO, 2006. p. 946).

Ja os bens de uso especial “sdo aqueles que visam a execucido dos
servigos administrativos e dos servigos publicos em geral” (CARVALHO FILHO,
2006. p. 944). Segundo o novo codigo civil sdo bens de uso especial os

“edificios ou terrenos destinados a servicos ou estabelecimento da
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administracdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas

autarquias™*°
enquanto mantiver sua finalidade publica (CARVALHO FILHO, 2006. p. 946).

Os bens dominicais, Ultima categoria da classificacdo, segundo o cédigo

(art. 99, Il). Esta categoria de bens é considerada indisponivel

civil sdo “os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se
tenha dado estrutura de direito privado” (art. 99, paragrafo unico). Trata-se de
categoria residual em que se enquadram bens publicos, mas que ndo estédo
sendo destinados a uma finalidade publica especifica, sendo inclusive
considerado pela doutrina como disponiveis (CARVALHO FILHO, 2006. p.
947).

Assim, a vegetacdo ndo estd apenas presente em diferentes regimes de
conformacdo da propriedade privada, mas também em areas publicas cujo
regime de uso e protecdo é bastante variavel.

Em nossa opinido, para fazermos uma analise sobre a vegetacao
urbana, a partir do novo conceito de cidades, isto €, sob uma perspectiva
urbanistico-ambiental, e levando ainda em consideracdo a natureza juridica
dos espacos nédo-edificAveis apresentada por José Afonso da Silva (2008), &
indispensavel analisar como o ordenamento juridico tutela a vegetacao urbana,
inclusive no que concerne sua ligacdo com o meio ndo-urbano.

Essa tutela juridica envolve ndo apenas as particularidades acima, mas
diferentes titularidades e competéncias repartidas entre os diferentes entes
federados, uma vez que nosso ordenamento juridico estabelece que tanto as
normas de direito urbanistico como as de direito ambiental, sdo repartidas
atravées de regras de competéncias concorrentes (legislativa) e comuns
(executoria).

Assim, para que possamos analisar qual a protecdo juridica existente
para a vegetagdo urbana contida na legislacdo selecionada, necessério se faz,

previamente, compreender como se da a reparticdo de competéncias.

%0 «3530 bens de uso especial os edificios publicos, como as escolas e universidades, os
hospitais, os prédios do Executivo, Legislativo e Judiciario, os quartéis e os demais onde se
situem reparticdes publicas; os cemitérios publicos, os aeroportos; os museus; 0s mercados
publicos; as terras reservadas aos indigenas etc” (CARVALHO FILHO, 2006. p. 944).
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4. REPARTICAO DE COMPETENCIAS NA CONSTITUICAO DE 1988 E A

PROTECAO DA VEGETACAO URBANA

Em razdo das amplas possibilidades da ocorréncia de vegetacao
urbana, necessario se faz analisar quem séo os entes federados responsaveis
por sua protecédo e qual o escopo da atuacao de cada um deles. Dessa forma,
neste item da dissertacdo analisaremos a reparticdo de competéncias™®
estabelecidas pela Constituicdo de 1988, inicialmente fazendo uma abordagem
geral sobre o tema, para avaliar mais detidamente o sistema de reparticdo de
competéncias, em especial a competéncia legislativa concorrente, uma vez que
as duas principais disciplinas juridicas que envolvem a protecédo de vegetacao
urbana — direito ambiental e urbanistico — foram assim classificadas no texto
constitucional.

O sistema federativo brasileiro é fruto da descentralizacdo do estado
unitario (federalismo centrifugo) existente no Brasil durante o periodo imperial,
ainda que inspirado na matriz norte-americana, em que OCOITeu 0 Processo
inverso na criacdo do estado federado (federalismo centripeto) (ALMEIDA,
2007. p. 27). Entretanto, ndo podemos entender o sistema federal de forma
estatica’?. No Brasil, desde sua independéncia, varias modificacbes no
sistema federativo podem ser percebidas.

A época do periodo imperial prevalecia o modelo de competéncias
enumeradas da Unido, sendo todas as demais competéncias do Estado, o que
tornava o poder dos Estados bem mais amplo que o atual, sobretudo “no
tocante a faculdade de auto-organizacdo, a adocao de solucdes diferenciadas
nas Constituicbes dos Estados, e até mesmo quanto ao esquema da
separacéao de poderes” (ALMEIDA, 2007. p. 27).

131 “Competéncia é a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgéo ou

agente do Poder Publico para emitir decisdes. Competéncias séo as diversas modalidades de
poder de que se servem os 6rgaos ou entidades estatais para realizar suas fungdes” (SILVA,
2003. p. 477).

32 Conforme destaca Silvia Torres (2001. p. 216-217) o sistema federal na sua relagdo da
Unido e Estados esta assentado em uma intrinseca “sintese dialética”, entre forcas
centralizadoras e descentralizadoras, fortemente influenciados por fatores extra-juridicos, como
a cultura, economia, etc, variando de pais para pais, e mesmo no tempo, pois a realidade é
dinamica, podendo, portanto, os arranjos federativos sofrer modificagfes para se adequar as
novas demandas sociais.
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Todavia, a concentracdo de competéncias nas maos dos estados néo

persiste, uma vez que a partir de 1934 o Brasil passa a adotar o federalismo
cooperativo'®, como forma de minimizar diferencas regionais, centralizando
poderes nas maos da Unido para tal finalidade. Outras duas grandes
diferencas neste arranjo federativo séo: (a) os poderes dos Estados também
serdo limitados em razéo da autonomia dos Municipios e, (b) assuntos que néo
sofriam qualquer tipo de intervengdo estatal, como relagdes comerciais,
passam a sofrer tutela da Uniéo.

Vale mencionar que, conforme destaca Fernanda Almeida (2007. p. 28)
a intervencao do poder central ndo se deu de forma abrupta, mas paulatina,
como pode ser observado nas disposicdes da constituicdo de 1891. No
entanto, € patente que a partir de 1934 esse processo € acentuado, sobretudo,
nas constituicbes seguintes. O auge desse processo de centralizacdo, que
também de deu na esfera econbmica tornando ainda os estados mais
dependentes, ocorreu na ordem constitucional de 1967.

Esse processo de centralizacdo exacerbado é que se tenta modificar na
Constituicdo de 1988, sobretudo no que se refere as reparticbes de
competéncias.

‘[Tlodas as constituicbes brasileiras, desde a Republica, distinguiram
competéncias enumeradas da Unido, deixando para os Estados as
remanescentes” (ALMEIDA, 2007. p. 40), adotando assim a técnica da
reparticdo de competéncias do federalismo classico. Na Constituicdo de 1934
se estabelecem pela primeira vez competéncias concorrentes ao lado das
competéncias privativas da Unido e residuais aos Estados, mantendo a
estrutura do federalismo classico™®.

A constituicdo de 1967, mesmo apds a emenda constitucional 1/69 néo
alterou o arcabouco formal da constituicdo de 1946, no que toca a reparticdo

de competéncias. As competéncias executivas e legislativas da Unido

%% O federalismo cooperativo, segundo Janice Morbidelli (1999. p. 60-61), pode ser definido

como “um conjunto de técnicas e instrumentos para a efetivagdo de acordos, que nao alteram
necessariamente a reparticdo constitucional de competéncias, mas ampliam, na pratica
politica, a gestdo comum, a autonomia e a interdependéncia entre os governos federal e
regional’.

1% Na ordem constitucional de 1937 foi introduzida a possibilidade de delegacdo de
competéncias da Unido aos Estados. Em 1946 manteve-se a técnica que vinha de 1934,
inclusive no que toca a autonomia dos Municipios.
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apareceram enumeradas, ficando ao Estado os poderes remanescentes e a

competéncia supletiva sobre determinadas matérias. No que se refere aos
Municipios sua competéncia continuou sendo o peculiar interesse local,
sofrendo restricdes quanto a elegibilidade de prefeitos.

Com a nova ordem democratica de 1988, era natural que se buscasse
corrigir as distorcdes do regime federativo, importando em uma nova reparticéo
de competéncias. O processo ndo resultou uma solugdo totalmente
inovadora®®, mas apresentou algumas modificacées que seguem a tendéncia
de experiéncias do federalismo contemporaneo (ALMEIDA, 2007. p. 44).

Nesse contexto, a Constituicdo de 1988 possui complexo sistema de
reparticdo de competéncias concorrentes divididas verticalmente, abrindo-se
espaco para a participacdo das ordens parciais na esfera de competéncias
préprias da ordem central mediante delegacdo. Ademais, cada ente federativo
foi contemplado com competéncias préprias*3.

Sob esta nova perspectiva, que visa uma maior descentralizacao,
pautada no “federalismo do equilibrio”, se busca que o desenvolvimento das
atividades federais ndo iniba o exercicio dos poderes dos Estados, sobretudo
no ambito do poder de legislar. Para tanto, ha neste novo modelo a expansao
de competéncias comuns, em gque cabe a Unido editar normas de carater geral,
ndo exaustivas, permitindo aos Estados adapta-los as suas necessidades
(HORTA, 1995. p. 314). Em verdade, no federalismo de equilibrio, também

135 A Constituicdo Federal como responsavel pela reparticdo de competéncias, que demarca os

dominios da federagéo e dos Estados-Membros, imprimird ao modelo federal que ela concebeu
ou a tendéncia centralizadora, que advira da amplitude dos poderes da Unido, ou a tendéncia
descentralizadora, que decorrerd da atribuicdo de maiores competéncias aos Estados-
membros. Por isso a reparticdo de competéncias é encarada como a “chave da estrutura do
poder federal”, “o elemento essencial da construgdo federal’”, a “grande questdo do
federalismo”, o “problema tipico do estado federal” (HORTA, 1995. p. 308).

1% Conforme destaca Giovani Corralo (2006. p. 149-150) a Constituicdo de 1988 é resultado de
um federalismo com as seguintes caracteristicas: (a) desagregacdo, uma vez que a federacao
€ proveniente de um estado unitario, em que foi dado autonomia a antigas provincias; (b)
cooperacao, decorrente do complexo sistema de reparticdo de competéncias e que demanda a
atuacdo articulada dos entes federados para o cumprimento dos objetivos, principios e
diretrizes contidos no texto constitucional; (c) assimetria, em raz&o das diferencas regionais,
interferindo no exercicio de competéncias dos entes federados e que deve ser minimizada
através do tratamento diferenciado (art. 39, Ill; art. 43; art. 151, [; art. 165, §87° e art. 170, VIl da
CF/88).
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denominado cooperativo®®’, a descentralizacdo na reparticdo constitucional de

competéncias € uma de suas principais caracteristicas.

Com o advento do federalismo cooperativo, aprimorou-se, ao lado
tradicional técnica da competéncia exclusiva e dos poderes
reservados, a técnica da competéncia concorrente, cujas matérias
listadas podem ser reguladas tanto pela Unido, como pelos Estados-
membros. Acenava-se, assim, uma importante descentralizacdo
legislativa nos limites do Estado Federal, propiciando uma melhor
regulamentacdo dos interesses regionais e a observancia das
particularidades de cada ente. Esse novo federalismo (new
federalism), que implica em um exercicio coordenado de poderes
entre o ente central e os regionais, produz, uma realidade, uma
interdependéncia politica entre as esferas de poder, mas ndo se
converte, porém a principio, em uma supressao do sistema federal ou
em uma variante do sistema unitario descentralizado, como querem
muitos, sendo que reflete uma nova etapa de desenvolvimento dos
sistemas federais, como forma especifica do estado moderno
(TORRES, 2001. p. 229-230).

Este modelo de reparticdo de competéncias que configura o novo
ordenamento juridico brasileiro visa uma “organizagdo estatal integrada”, um
verdadeiro condominio legislativo, para a solucdo de intricadas questbes de
ordem econdmica, social, ambiental, etc., em que relacdes hierarquicas entre
entes federados, cada vez mais, dao lugar a arranjos pautados na colaboracao
e solidariedade ndo apenas entre entes federados, mas até entre estados-
nacao (TORRES, 2001. p. 219-220).

Vale mencionar que o federalismo cooperativo ndo se restringe a
reparticdo de competéncias legislativas, mas também executivas, que
dependem de repasses or¢camentarios, bem como de outras condi¢cdes que
permitam que os entes federados possam ser autbnomos. No entanto, neste
trabalho, como estamos apenas analisando as categorias juridicas que a
legislacdo apresenta para regular a vegetacdo urbana, nossa anélise sobre a

reparticdo de competéncias sera concentrada no ambito legislativo.

37 Segundo Daniella Dias (2003. p. 213) “por meio do federalismo cooperativo, a Unido, os

Estados-membros e os Municipios assumem, em beneficio dos cidaddos, a realizacdo de
tarefas e objetivos por meio da distribuicdo de atribuices, sendo imprescindiveis a cooperagéo
e a coordenacdo de atividades para a realizacdo dos objetivos e interesses nacionais. Nesse
sentido, ndo existe hierarquia e sim, coordenacdo entre as entidades federativas e entre suas
normas, que, de forma alguma, podem colidir, pois o sistema constitucional deve ser um
sistema harmonizado em funcéo da reparticdo constitucional de competéncias. A coordenacdo
entre politicas nacional, estaduais e municipais € necessaria para uma racional e coerente
administragdo de assuntos publicos, nas diferentes esferas de poder, que, apesar de
independentes, sao interdependentes na realizagao de objetivos comuns”.
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Uma vez apresentados 0s principais pressupostos sob os quais se

assenta a reparticdo constitucional de competéncias na atualidade, antes de
analisar cada um dos tipos de competéncia legislativa, consideramos oportuno
fazer breves consideragbes sobre a classificagdo dessas competéncias pela
doutrina. Segundo Raul Horta (1995. p. 347-348) a reparticdo de competéncias
abrange cinco planos: (a) competéncia geral da Unido; (b) competéncia de
legislag&o privativa da Unido; (c) competéncia comum da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios; (d) competéncia de legislacdo concorrente
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal; (e) competéncia dos poderes
reservados aos Estados. A esta classificacdo acrescentamos as competéncias
definidas indicativamente aos municipios™®.

Segundo José Afonso da Silva (2003. p. 478-479) as competéncias
podem ser classificadas em (a) competéncias material, que compreendem as
exclusivas e comuns, e (b) competéncia legislativa, que abarcam as exclusivas,
privativas, concorrentes e suplementares. Outras duas classificacOes
apresentadas pelo autor sdo: (1) forma; (2) extensao; e (3) origem.

Quanto a forma, as competéncias podem ser (1.a) enumeradas ou
expressas, quando estabelecidas de forma explicita ao ente federado; (1.b)
reservada ou remanescente, no sentido de serem determinadas por exclusao
das estabelecidas expressamente™®; e (1.c) residual, nos casos em que se

utiliza a técnica de enumeracdo exaustiva, sendo as hipéteses ndo previstas;

%8 José Afonso da Silva (2003. p. 477) expde que “[a] nossa Constituicdo adota esse sistema

complexo que busca realizar o equilibrio federativo, por meio de uma reparticdo de
competéncias que se fundamenta na técnica da enumeracgdo de poderes da Unido (arts. 21 e
22), com poderes remanescentes para os Estados (art. 25, 81°) e poderes definidos
indicativamente para o Municipio (art. 30), mas combinam, com essa reserva de campos
especificos (nem sempre exclusivos, mas apenas privativos), possibilidades de delegacao (art.
22, paragrafo Unico), areas comuns em que se prevéem atuacdes paralelas da Unido, Estados
e Distrito Federal e Municipios (art. 23) e setores concorrentes entre Unido e Estados em que a
competéncia para estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais para
estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas cabe a Unido, enquanto se defere aos
estados e até aos Municipios a competéncia suplementar.

%9 Sobre as competéncias reservadas, Fernanda Almeida (2007. p. 66), discordando com a
classificacéo acima, afirma que a Constituicdo tanto reserva poderes para a Unido como para
os Estados. Pode-se perfeitamente falar em poderes reservados dos Estados, querendo-se
aludir aos seus poderes remanescentes ndo enumerados ou a outros poderes estaduais
eventualmente enumerados. O que se quer dizer, em outras palavras, € que a expressao
‘poderes reservados empregada tout court, sem mencdo ao destinatario, ndo deve
corresponder aos poderes remanescentes dos Estados. Antes nos parece que poderes
reservados sdo equivalentes a poderes préprios, privativos, ndo importa de que entidade
federativa.
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(1.d) implicita ou resultante, quando se refere a pratica de atos ou atividades

razoavelmente considerados necessarios ao exercicio de poderes expressos
ou reservados.

No que se refere a extensdo de competéncias estas podem ser: (2.a)
exclusivas; e (2.b) privativas. Para o autor o que diferencia as competéncias
préprias, é que somente a primeira é delegavel**°. Outras modalidades de
competéncia sao: (2.c) comum, cumulativa ou paralela, que importa na
faculdade de legislar ou praticar determinados atos em pé de igualdade com os
demais entes federados; (2.d) concorrente, que compreende a possibilidade de
disposicéo sobre 0 mesmo assunto por mais de um ente federado, possuindo a
Unido primazia na edicdo das normas; e (2.e) suplementar, que significa o
poder de formular normas que pormenorizem o contetdo de normas gerais ou
gue as supram quando estas ainda néo foram editadas.

Quanto a origem, as competéncias podem ser (3.a) originaria, quando
estabelecida desde o inicio a um ente federado; e (3.b) delegada, quando uma
entidade recebe autorizacdo do ente federado originario para exercé-la em seu
lugar.

Outra questdo de relevante interesse quanto a estrutura do federalismo
brasileiro é pertinente a execucdo de servicos, pois o ordenamento juridico
adota o sistema de execucao imediata, no qual cada ente federado mantém
sua propria administracdo, com funcionarios proprios, independentes e
subordinados aos respectivos governos. A cooperacdo entre os entes da
federacao deve ser balizada por lei complementar, nos termos da Constituicdo
(art. 23, paragrafo Unico).

Feitas as ponderacdes introdutorias, passaremos a analisar 0 esquema
de reparticdo de competéncias estabelecido na Constituicdo de 1988, para em
seguida avaliar a competéncia legislativa em matéria urbanistica e ambiental, a
fim de que possamos compreender o complexo sistema de reparticdo de

competéncias que rege a protecao da vegetacao urbana.

19 Ainda gue alguns autores considerem os termos sindénimos, Heline Ferreira (2007. p. 207-

208), advoga pela classificagdo, argumentando que como nem todos os entes federados estdo
autorizados a delegar suas competéncias esta distingéo é relevante, pois permite diferenciar
que a Unido possui os dois tipos de competéncias previstas no art. 22 da CF/88, o que ndo
ocorre com os Estados e Municipios, que possuem apenas competéncias exclusivas, sejam
elas de natureza executiva, sejam de natureza legislativa ou executiva.
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4.1 COMPETENCIAS PRIVATIVAS DA UNIAO

A despeito das iniciativas de descentralizacdo, a Unido mantém
consideravel nuamero de competéncias privativas, em comparacdo as
estabelecidas aos Estados e Municipios. Nesse sentido, destaca Fernanda
Almeida (2007. p. 75) que

a preponderédncia da Unido no Federalismo contemporaneo € um
dado que se tem de aprender a conviver. O que é preciso impedir é
uma hegemonia do poder federal que desnature o sistema. Se
pensarmos principalmente em termos da interacao
federalismo/democracia, o Estado Federal tanto mais propiciara a
democracia quanto mais perto dos destinatarios estiver a sede do
poder decisoério.

As competéncias exclusivas e privativas da Unido estdo previstas nos
artigos 21 e 22 da Constituicdo, sendo que o primeiro artigo trata das
competéncias politicas e administrativas das autoridades federais; ja o artigo
seguinte determina as matérias passiveis de disciplina normativa privativa por
parte daquela autoridade.

As competéncias administrativas da Unido, previstas no art. 21,
conferem poderes implicitos para legislar, de forma a permitir a gestdo das
atividades estabelecidas pela Constituicdo, dentre as quais podemos citar: (a)
relacées diplomaticas; (b) defesa nacional; (c) controle do sistema financeiro;
(d) servico postal; (e) elaboragcédo e execucao de planos nacionais e regionais
de ordenacgdo do territério e de desenvolvimento econdémico e social; (f)
servicos de telecomunicagfes; (g) energia elétrica; (h) transporte e infra-
estrutura relacionada; (i) organizar servicos nacionais de estatistica, geografia,
geologia e cartografia de ambito nacional; (j) instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos; (k) instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos;
() instalagdes nucleares. Em razdo de sua essencialidade, sao consideradas
indelegaveis, classificadas como exclusivas.

Ja as competéncias legislativas privativas da Unido estdo previstas no
art. 22, quais sejam: (a) direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral,
agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho; (b) desapropriacéo; (c)
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requisicoes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra;

(d) aguas, energia, informatica, telecomunica¢cdes e radiodifusdo; (e) servico
postal; (f) sistema monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais; ()
politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores; (h) comércio
exterior e interestadual; (i) diretrizes da politica nacional de transportes; (j)
regime dos portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;
() transito e transporte; (m) jazidas, minas, outros recursos minerais e
metalurgia; (n) nacionalidade, cidadania e naturalizacdo; (0) populagdes
indigenas; (p) emigracdo e imigracdo, entrada, extradicdo e expulsdo de
estrangeiros; (q) organizacdo do sistema nacional de emprego e condi¢cdes
para o exercicio de profissdes; (r) organizacao judiciaria, do Ministério Publico
e da Defensoria Publica do Distrito Federal e dos Territérios, bem como
organizacdo administrativa destes; (s) sistema estatistico, sistema cartogréafico
e de geologia nacionais; (t) sistemas de poupanca, captacdo e garantia da
poupanca popular; (u) sistemas de consorcios e sorteios; (v) normas gerais de
organizacdo, efetivos, material bélico, garantias, convocacédo e mobilizacao das
policias militares e corpos de bombeiros militares; (x) competéncia da policia
federal e das policias rodoviaria e ferroviaria federais; (z) seguridade social;
(aa) diretrizes e bases da educacdo nacional; (ab) registros publicos; (ac)
atividades nucleares de qualquer natureza; (ad) normas gerais de licitacdo e
contratacdo; (ae) defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima,
defesa civil e mobilizacdo nacional; (ef) propaganda comercial.

Segundo a definicdo de José Afonso da Silva (2003) estas competéncias
sao privativas, e ndo exclusivas, pois admitem delegacéo, de modo a incentivar
a descentralizacdo, mediante autorizacdo expressa por lei complementar
autorizando os Estados a legislar apenas sobre questdes especificas (art. 22,
paragrafo unico).

Assim, podemos perceber que tanto as competéncias exclusivas e
privativas da Unido sdo bastante extensas, sendo facultada a delegacao

pontual desses assuntos aos Estados’*.

1L A Unigo possui também competéncia tributaria expressa (art. 153), residual (art. 154, 1) e

extraordinaria (art. 154, II) que prové a Unido a maior parcela de arrecadacdo, elemento
essencial ao exercicio de competéncias administrativas e legais dos demais entes federados.



117
Considerando o objetivo de identificar competéncias relacionadas com a

protecdo da vegetacdo urbana, podemos destacar a competéncia exclusiva da
Unido para “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenac¢éo do
territério e de desenvolvimento econdémico e social” (art. 21, IX) e “instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento
basico e transportes urbanos” (art. 21, XX); isto €, de estabelecer diretrizes
uniformes para o ordenamento do solo, urbano ou néo, que influenciardo
significativamente a composicao da vegetacao.

Dessa forma, a Unido possui papel significativo no tratamento da
matéria, ainda a protecdo da vegetacdo urbana ndo esteja explicitamente

listada dentre as competéncias especificas da Uni&o**.

4.2 COMPETENCIAS RESIDUAIS ESTADUAIS

Conforme dispde o art. 25 da Constituicdo a competéncia legislativa dos
Estados abrange sua capacidade de auto-organizacdo, sempre atendido o que
dispde a Constituicdo de 1988. As competéncias privativas dos Estados sao
residuais (art. 25, 81°), ou seja, compete ao Estado legislar privativamente
sobre as competéncias restantes das enumeradas aos demais entes
federativos em suas competéncias privativas ou comuns*.

Apesar da natureza residual de suas competéncias, a propria
Constituicdo estabelece duas competéncias especificas, que sdo tambéem
privativas dos Estados: (a) exploracdo de servigos locais de gas canalizado; e
(b) instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcbes publicas de interesse

comum, através de lei complementar estadual.

Nesse contexto, ainda que tenha havido alguma descentralizacdo de competéncias por parte
da Unido, o mesmo ndo ocorreu no ambito financeiro.

42 para atingir tal desiderato a Constituicdo estabelece em seu art. 43 que a Unido podera
articular sua agdo em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando o desenvolvimento
e reducao das desigualdades sociais da regido, através de lei complementar.

%% Os estados possuem também competéncia tributaria expressa (art. 155, CF/88).
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Esta ultima competéncia € particularmente relevante ao tratarmos da

protecdo juridica da vegetacdo urbana, uma vez que visa a gestédo
compartilhada do uso e prote¢éo do solo, influenciando, consequientemente a

ocorréncia e regulacao deste bem.

4.3 COMPETENCIAS PRIVATIVAS MUNICIPAIS

O reconhecimento dos Municipios como entes federativos autbnomos,
com capacidade de auto-organizagcao (art. 29, CF/88), foi uma significativa
mudanca operada pela nova ordem constitucional**. Nesse contexto, podemos

afirmar que

[a] autonomia administrativa municipal significa o direito de os
Municipios regulamentarem todos os assuntos da comunidade local
no ambito das leis, de acordo com a sua propria apreciagdo, com
recursos proprios e com a participagdo de uma representacdo
democraticamente eleita da comunidade. Essa forma de decisdo
politica e de administragdo descentralizada constitui, destarte, o
estagio da democracia que estd mais proximo da esfera local e da
vida do cidaddo. O processo de municipaliza¢do visa, sobretudo,
transferir para mais perto do cidaddo a maior quantidade possivel de
atribuicbes nas questbes que lhes dizem mais diretamente respeito,
sem que haja necessidade de participagcdo ou interferéncia de outras
esferas de poder (FARIAS, 1999. p. 142-143).

As competéncias privativas municipais estdo previstas no art. 30.
Segundo Fernanda Almeida (2007. p. 97), o ente Municipal possui
competéncias privativas enumeradas (art. 30, | e 1l) e ndo enumeradas (art. 30,
IV a IX), que tém por base o interesse local, representado pela predominancia
do interesse local sobre o interesse regional e nacional, e ndo pela
exclusividade do interesse (MEIRELLES, 1989. p. 672).

144 “Muito se questionou a respeito de serem os Municipios partes integrantes ou ndo da nossa
Federacéo, bem como sobre a sua autonomia. A andlise dos arts. 1° e 18, bem como de todo o
capitulo reservado aos Municipios (apesar de vozes em contrario) nos leva ao Uunico
entendimento de que eles séo entes federativos, dotados de autonomia propria, materializada
por sua capacidade de auto-organizagdo, autogoverno, auto-administragdo e auto-legisla¢ao”
(LENZA, 2005. p. 179).
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Quanto a forma de apresentacdo dessas competéncias, o artigo 30
engloba competéncias legislativas e materiais, privativas e concorrentes'*
(ALMEIDA, 2007. p. 99). Também, da mesma forma que ocorre com a Uniéo,
suas competéncias também estédo disciplinadas em artigos esparsos do texto,
como, por exemplo, no art. 144 e 182. No ambito de sua competéncia
constitucional o Municipio exerce sua funcdo de legislar sem submissao
hierérquica, sendo inconstitucional legislacdo supramunicipal que discipline as
tematicas (ALMEIDA, 2007.p. 102)*°.

As competéncias municipais privativas estao previstas no art. 30, quais
sejam: (a) criacdo, organizacdo e supressao de distritos; (b) organizacdo de
servicos publicos de interesse local, inclusive o transporte coletivo; e (c)
promover adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano.

Esta dltima competéncia estd diretamente ligada a protecdo da
vegetacdo urbana, uma vez que compete ndo apenas ao Municipio o
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano, mas por determinar o que € urbano, o que esta diretamente ligado a
protecdo/manejo da vegetacdo. Assim, o componente municipal, inserto no

pacto federativo, possui papel de destaque na protecdo da vegetacao urbana.

4.4 COMPETENCIAS COMUNS

As competéncias comuns constitucionais estdo disciplinadas em dois
dispositivos. No artigo 23 estdo previstas tarefas nas quais todos os entes
federados devem atuar em concurso. JA o artigo 24 dispde sobre a
competéncia legislativa concorrente. Ainda que o dispositivo somente disponha
sobre a Unido e Estados, € entendimento predominante na doutrina que 0s
Municipios também possam legislar sobre matérias concorrentes,

suplementando a legislacdo no que couber (art. 30, II).

145

e O Municipio possui sua competéncia tributaria expressa prevista no art. 156 da CF/88.

O distrito federal, que acomoda as competéncias de estados e municipios, e que também
integra a federacéo, possui sua competéncia privativa prevista no art, 32, §1°.
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4.4.1 Competéncia Material Comum

A competéncia comum, prevista no artigo 23 da Constituicdo € uma
competéncia administrativa, e ndo legislativa, sendo as atribuicbes de cada
ente federado disciplinadas por leis complementares, visando a fixacdo de
normas para a cooperacgao, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional (art. 23, paragrafo unico, com redacao dada
pela Emenda Constitucional n. 53/2006).

Essas normas deverdo indicar os instrumentos de agdo administrativa
que poderédo ser utilizados (ALMEIDA, 2007. p. 117), criando obrigagdes para
todos os integrantes da federacdo. De todo modo, devem estar de acordo com
as regras constitucionais de reparticdo de competéncias que comandam e
limitam a colaboracao nos casos especificos (ALMEIDA, 2007. p. 116).

Segundo Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 105-106), ante a
inexisténcia de leis complementares — situacdo atual de nosso ordenamento
juridico, uma vez gque tais leis complementares ainda ndo foram editadas — o
exercicio comum dessas competéncias pode ser interpretado de trés formas:
(@) o ente federativo dotado de competéncia para legislar sobre matéria firma
convénio com os demais para que eles possam atuar; (b) se a Constituicao
estabeleceu uma obrigacdo de cuidado, necessariamente autorizou a producao
de normas para que o cuidado pudesse ser exercido; e (c) os estados e
municipios atuam diretamente, sem convénio, aplicando a lei federal.

Segundo o art. 23, sdo competéncias comuns: (a) zelar pela guarda da
Constituicdo, das leis e das instituicdes democraticas e conservar o patrimonio
publico; (b) cuidar da saude e assisténcia publica; (c) proteger os documentos,
as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, 0s monumentos,
as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos; (d) impedir a evaséo,
a destruicdo e a descaracterizacédo de obras de arte e de outros bens de valor
histdrico, artistico ou cultural; (e) proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educacao e a ciéncia; (f) proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas; (g) preservar as florestas, a fauna e a flora; (h)

fomentar a produgcdo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar; (i)
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promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das condicdes

habitacionais e de saneamento basico; (j) combater as causas da pobreza e os
fatores de marginalizacéo; (l) registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes
de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus
territorios; (I) estabelecer e implantar politica de educacgéo para a seguranca do
transito.

Conforme destaca Patricia Silveira (2002, p. 153), ainda que né&o
expressamente mencionado, este artigo atribui poderes implicitos para legislar.
No entanto, estas competéncias devem seguir as regras de competéncia
concorrente, mesmo porque foram quase que absolutamente abarcadas pelo
rol previsto no art. 24, que abordaremos em seguida.

No ambito das competéncias comuns estdo inseridas competéncias que
estdo diretamente ligadas a protecdo da vegetacao urbana: a protecdo ao meio
ambiente e o0 combate a poluicdo em qualquer de suas formas, a preservacao
das florestas, da fauna e da flora e a pesquisa e exploracdo de recursos
hidricos e minerais (art. 23, VI, VIl e Xl da CF/88). No entanto, ante a auséncia
de regras para disciplinar essa competéncia executiva a protecdo a esses bens
juridicos acaba por ficar obstada, seja pela atuacdo simultdnea de diversos
entes federativos sem a devida cooperacao, seja pela auséncia de atuacao, em
razdo auséncia de regulagéo.

Neste trabalho, ndo analisaremos em profundidade a questdo, uma vez
gue buscamos justamente avaliar a legislacdo existente, sob o aspecto formal,
mas consideramos oportuno ressaltar que ainda que a legislacdo seja de
grande relevancia para o exercicio de competéncias comuns, sua auséncia ndo
€ 0 Uunico obstaculo: problemas de ordem orcamentaria e administrativa
também sdo fatores relevantes para a analise da eficacia da atuacdo dos entes

federados no ambito das competéncias comuns.
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4.4.2 Competéncia Legislativa Concorrente

As competéncias concorrentes estdo disciplinadas no art. 24 da CF/88
permitem aos entes federados legislar sobre a mesma matéria, sendo
classificadas pela doutrina como nao-cumulativa (ALMEIDA, 2007. p. 121).

Diferentemente da competéncia comum, em que ndo ha limites prévios
para o exercicio da competéncia pelos entes federados, resguardado o direito
de preferéncia da Unido, a competéncia legislativa concorrente é uma
competéncia vertical, em que € reservada ao ente superior a edicdo de normas
gerais, e ao ente subordinado, a competéncia de suplementar a norma geral,
de pormenoriza-la; ou mesmo de, no caso da auséncia de norma geral, de
edita-la.

O rol de competéncias concorrentes, a partir de 1988, tornou-se mais
extenso que nas ordens constitucionais anteriores, abrangendo os seguintes
assuntos: (a) direito tributario, financeiro, penitenciario, econdémico e
urbanistico; (b) orcamento; (c) juntas comerciais; (d) custas dos servicos
forenses; (e) producdo e consumo; (f) florestas, caca, pesca, fauna,
conservacgao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do
meio ambiente e controle da poluicdo; (g) protecdo ao patriménio historico,
cultural, artistico, turistico e paisagistico; (h) responsabilidade por dano ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico; (i) educacdo, cultura, ensino e desporto; (j) criacao,
funcionamento e processo do juizado de pequenas causas; (k) procedimentos
em matéria processual; () previdéncia social, protecdo e defesa da saude; (m)
assisténcia juridica e Defensoria publica; (n) protecdo e integracdo social das
pessoas portadoras de deficiéncia; (0) protecdo a infancia e a juventude; (p)
organizacao, garantias, direitos e deveres das policias civis.

Portanto, a competéncias para legislar sobre direito urbanistico como a
legislacdo sobre florestas, caga, pesca, fauna, conservagdo da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle
da poluicdo sdo competéncias concorrentes, e que demandam atuacdo de

todos os entes federados, sendo que cada qual possui atribuicdo especifica na
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reparticdo vertical de competéncias, quais sejam: (a) compete a Unido legislar

sobre normas gerais (art. 24, 81°); (b) compete aos Estados suplementar a
legislacdo federal (art. 24, 82°); e (c) compete aos Municipios legislar sobre
assuntos de interesse local (art. 30, I).

Um dos grandes debates existentes sobre a reparticdo de competéncias
concorrentes é o papel da Unido no estabelecimento de normas gerais e 0s
critérios utilizados para identificar esse tipo de norma. Conforme indica
Fernanda Almeida (2007. p. 128-129) essa distingdo é menos dificil no caso de
competéncias concorrentes ndo-cumulativas, em que ha prévia definicdo do
campo de atuacdo em relacdo a matéria. Neste caso, cada ente federado ficara
adstrito aos limites legislativos pré-definidos, sem subordinacdo hierarquica,
sob pena de inconstitucionalidade. Entretanto, a (in)definicho do que sé&o
normas gerais, somando-se a tradicdo centralizadora da Unido trazem algumas
dificuldades préticas. Assim, como ndo ha conceito legal do que € norma geral,
cabe a doutrina e a jurisprudéncia estabelecer seus contornos.

Para José Cretella Jr. (1990), uma norma é geral quando: (a) seja assim
determinada pela Constituicdo; (b) incida apenas sobre as matérias
determinadas pela Constituicdo. Portanto, para o autor a definicdo de norma
geral estd no ambito da discricionariedade.

Outro posicionamento é o de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1988. p.
159), que considera normas gerais como normas principioldgicas, restritas ao
estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assuntos, que norteardo a
elaboracao da legislagéo de estados-membros.

Apesar da diferenga entre posicionamentos na doutrina ha um ponto de
convergéncia: a norma federal ndo pode ser exaustiva’*’. Segundo Paulo
Afonso Leme Machado (2007. p. 225-226)

147 “Parece-nos falho o conceito de “norma geral” fundado no critério apenas da generalidade

da aplicacdo, por envolver uma peticao de principio, pois s6 € aplicavel igualmente a Uniéo,
aos Estados e aos Municipios se for norma geral; quer dizer, primeiro € preciso saber se é
norma geral, para, depois, concluir pela sua aplicacdo em todas essas esferas. A combinacao
do estabelecimento de principios e diretrizes de acdo com o critério da aplicacdo encaminha a
idéia fundamental do conceito, mas ainda é insuficiente, pois € indispensavel acrescentar a
previsibilidade constitucional especifica. Por outro lado, por regra, as normas gerais nao
regulam diretamente situagfes faticas, porque se limitam a definir uma normatividade genérica
a ser obedecida pela legislacdo federal, estadual e municipal: direito sobre direito, normas que
tracam diretrizes, balizas, quadros, a atuacdo legislativa da Unido, dos Estados e dos
Municipios. Normas gerais sdo, portanto, normas de leis, ordinarias ou complementares,
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[...] dentre as diversas caracteristicas das normas gerais, sobressai a
de que estas ndo podem esgotar a matéria tratada [...] A norma geral
federal diferencia-se da norma privativa federal. A norma geral situa-
se no campo da competéncia concorrente limitada e a norma privativa
ndo tem limites de extenséo, pois pode conter ndo sé a geral como o
pormenor ou o detalhe. A norma federal geral deve deixar espaco
para que os Estados ou os Municipios exercam sua competéncia
suplementar (art. 24, §2° da Constituicdo). A norma geral federal ndo
pode ser completa; caso contrario, converte-se em norma exclusiva
ou em norma privativa. Assim, a competéncia privativa s6 abrange as
matérias do art. 22 e ndo as constantes do art. 24 da Constituicao.

Portanto, a Unido, no exercicio de sua competéncia tanto edita normas
gerais, que se aplicam a todos os demais entes federados, como normas de
carater privativo, que se aplicam somente a ela (CORRALO, 2006. p. 173).
Esse entendimento, porém, ndo tem sido respaldado pela jurisprudéncia, pois,

conforme destaca Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 293-294)

[a]s competéncias legislativas concorrentes, de uma forma ou de
outra, tém sido enfrentadas e equacionadas pelo Supremo Tribunal
Federal, por meio das ac¢les diretas de inconstitucionalidade, e do
conjunto de decisGes proferidas pelo nosso mais alto tribunal é
possivel que se extraia uma orientagdo suficientemente clara das
concepcgdes federalistas da Corte. De maneira geral, o STF tem se
inclinado a atribuir a legislagdo federal, independentemente de seu
contelido concreto, a natureza de norma geral.

A competéncia suplementar dos Estados (e do Distrito Federal) esta
prevista no art. 24, 882° e 3°. Essa competéncia deve ser entendida tanto no
sentido de complementar como no de suprir (ALMEIDA, 2007. p. 134). No
primeiro caso o Estado irA complementar as normas gerais ja editadas, de
modo a oferecer subsidios a sua aplicacdo no ambito de sua competéncia. Ja
na segunda hipo6tese, o Estado legislara para suprir a auséncia de norma geral
(lacuna) com validade restrita a seu territorio, que tera automaticamente sua
aplicabilidade suspensa no que contrariar posterior norma geral editada pela
Uniao (art. 24, 84°). Segundo Paulo Afonso Leme Machado (2007. p. 227)

produzidas pelo legislador federal nas hip6teses previstas na Constituicdo, que estabelecem
principios e diretrizes da acéo legislativa da Unido, dos Estados e dos Municipios. A pesquisa
do conceito de “normas gerais” € necessaria exatamente porque, como dissemos, a
Constituicdo Federal conferiu a Unido a competéncia para seu estabelecimento, com
observancia obrigatéria por todas as entidades publicas da Federagédo. Assim, elas se revelam
como mecanismos limitadores da autonomia dos Estados e Municipios — razdo pela qual hdo
de ser compreendidas em sentido estrito. A mesma razdo € que orienta o intérprete no sentido
de admitir que s6 sdo normas gerais — em sentido técnico de normas que se aplicam a Uniéo,
Estados, Distrito Federal e municipios — aquelas que expressamente previstas, como tais, na
Constituigdo” (SILVA, 2008. p. 66-67)
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suplementa-se uma norma juridica ndo somente para preencher
vazios, mas também para aperfeicod-la ou completa-la. Nesse
sentido, afirma o Ministro do STF Sepulveda Pertence que “[o
Estado], dentro de sua competéncia supletiva, pode criar formas mais
rigidas de controle, mao formas mais flexiveis ou permissivas” [ADIN
1086/SC. Data: 7 jun. 2001].

No ambito da competéncia suplementar do Municipio, ainda que néo
seja explicita no art. 24, é possivel que 0s municipios suplementem a
legislacdo com base no que dispbe o art. 30, Il da Constituicdo. Segundo
Fernanda Almeida (2007. p. 135), trata-se de competéncia legislativa que
autoriza o municipio a regulamentar as normas federais e estaduais, para
ajustar sua execucdao a peculiaridades locais. Entretanto, entende a autora que
essa competéncia para complementar e suplementar a legislacdo nao autoriza
o0 Municipio a legislar sobre qualquer matéria, mas tdo somente aquelas
necessarias para o exercicio de competéncias materiais.

Desta feita podemos concluir que despeito da previsdo do art. 24
estabelecer um condominio legislativo entre os entes da federacéo, permitindo
adequar o ordenamento juridico central as particularidades regionais e
necessidades locais no pais, na atualidade a interpretacdo conferida ao
conceito de normas gerais estabelecido pelo STF reforca a atuacao
centralizadora da Unido.

Visando contrabalancear este posicionamento, contemporaneamente,
alguns doutrinadores invocam o principio da subsidiariedade para fundamentar
uma interpretacdo menos centralizadora da reparticdo de competéncias

concorrentes e comuns.

4.4.3 Principio da Subsidiariedade

O principio da subsidiariedade, conforme destaca Silvia Torres (2001. p.
268) tem por origem a doutrina social da igreja catolica e foi transposto para o
direito publico como suporte doutrindrio para definir a reparticdo de
competéncias entre maiores e menores, com 0 objetivo de resguardar a

liberdade, a autonomia e a dignidade humana.
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A subsidiariedade, que surge na doutrina catélica como um principio de

justica e promotor do bem comum, é utilizada por doutrinadores que avaliam a
reparticdo constitucional de competéncias como uma alternativa ao Estado de
Bem Estar Social, valorizando a integragdo de instancias publicas e privadas, a
fim de determinar que “se atribuam as responsabilidades publicas as
autoridades mais proximas dos cidadaos” (TORRES, 2001. p. 269), dando-se
sempre preferéncia a atuacéo do ente federativo mais especifico (DIAS, 2003.
p. 214).

O principio da subsidiariedade tem por pressuposto a descentralizacao,
coibindo “a atribuicdo a autoridade centralizadora de tarefas que a entidade
menor pode realizar por si mesma'*®” (TORRES, 2001. p. 269). Esse principio,
em verdade, aplica-se ao direito publico, mas a ele ndo se restringe. Ele é
também concebido como um principio de ética social, flexivel e relativo,
funcionando como parametro, que norteia, portanto, tanto a reforma da

149 como a reforma do Estado*°.

sociedade

O principio da subsidiariedade, sob o aspecto social € uma lei
fundamental em uma sociedade plural, atribuindo a cada grupo social sua
prépria missdo e responsabilidade, sem negar, ao mesmo tempo, a importancia
do Estado (TORRES, 2001. p. 97). J4 sob o ponto de vista de sua aplicacao
estatal, seu uso consiste na

divisdo de competéncias entre o0os entes politicos superpostos,
conferindo-se prioridade aos menores para a satisfacdo dos
interesses locais, aos intermediarios para realizacdo dos interesses
regionais e, por fim, ao ente central para cumprimento de tarefas que

148 «A subsidiariedade vincula-se, ainda, ao pluralismo social eis que rechaca qualquer

concepcao social unitaria e preserva a idéia de uma sociedade articulada em grupos sociais e
o estatal. Por fim, aperfeicoa-se e contempla-se pelo principio da solidariedade, pelo qual o
individuo e os grupos intermédios cooperam entre si e com o Estado, visando, sobretudo, a
realizacdo do interesse geral” (TORRES, 2001. p. 270).

149 «“Como parametro de reforma da sociedade, a sociedade conduz ao fortalecimento dos
grupos intermédios; a participacao dos sélidos corpos sociais nos processo decisério estatal, a
recuperacado da relevancia da familia, como sociedade natural mais préxima dos individuos, na
realizacéo das finalidades vitais do homem, como o é a educacéo; e por fim, & conscientizagdo
da sociedade da conscientizacdo dos interesses metaindividuais que lhe tocam, como os
difusos e coletivos” (TORRES, 2001. p. 272)

%0 “Como parametro de reforma do Estado, a subsidiariedade rege a ordem econdmica de
modo a equilibrar o direito do homem a livre iniciativa e o direito de intervencdo do Estado no
livre jogo das forcas naturais do mercado. Aplica-se, intensamente, na reforma administrativa,
engendrando formas juridicas que moldem a nova configuragdo da Administracdo Publica
contemporénea. Reivindica a substituicdo de uma Administracdo impositiva e burocratizada por
outra consensual e gerencial e define novos paradigmas para a atuagdo do poder publico, em
suas classicas atividades de fomento, servi¢o publico e policia” (TORRES, 2001. p. 273).
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ndo possam ser satisfatoriamente cumprida pelos demais, o que
supbe mesmo a estrutura de uma organizacao federal (TORRES,
2001. p. 98).

Entretanto, para fins deste trabalho restringiremos nossa analise a
aplicacdo deste principio ao ordenamento juridico brasileiro™?, sobretudo,
como critério de reparticdo de competéncias™? no federalismo.

Consideramos que no federalismo brasileiro, classificado como
cooperativo, se faz presente o principio da subsidiariedade, ainda que nao haja

unanimidade de seu reconhecimento por parte dos doutrinadores brasileiros'*3.

*1 vale ressaltar que no plano internacional o principio da subsidiariedade é aplicado, como

principio informador do Tratado de Maastrich (1992). Nesse contexto “[...] a subsidiariedade
ndo se aplica somente a relagdo entre individuos, grupos intermédios e Estado mas
consubstancia, ainda, um fendmeno institucional, que define as rela¢des intergovernamentais,
assim internacionais, transferindo-se as organizacdes comunitérias as questfes de interesse
comum aos Estados que as integram, como nacionais, em que se revela a descentralizagédo
politico-administrativa, conferindo-se aos governos regionais e locais todas as matérias de
seus interesses, reservando-se ao central as questdes que as transcendem. Ela consubstancia
nessa dimensdo, um “principio institucional de organizagdo de um sistema politico”, que
reclama a atribuicdo das responsabilidades publicas as autoridades mais proxima dos
cidadéos, por encontrarem-se estas, assim posicionadas, em condi¢cdes de executa-las de
forma mais eficiente” (TORRES, 2001. p. 191-192).

152 yale mencionar qgue a reparticdo de competéncias ndo se da apenas entre 0s entes
federados, mas entre o Estado e a sociedade civil, podendo a subsidiariedade ser considerada
como um limite a atuacdo estatal. “De fato, ao coibir a assuncdo pelo Estado e entidades
maiores das atividades que os individuos e os grupos menores podem realizar por si mesmos,
ele impede o avanco intervencionista desmesurado do Estado e previne 0s excessos ou abuso
de poder. [...] Sua fungéo bésica, porém néo estd imediatamente na instituicdo de limites, mas
na afirmacdo das competéncias proprias dos grupos sociais. Portanto, tal divisdo de
competéncias tem por missdo precipua e originaria reconhecer as competéncias proprias dos
individuos e grupos intermédios, que, definidas por sua natureza, consistem naquilo que
podem realizar com sua forca e aptidao. Por fim, a ordem de competéncias determinada pelo
principio da subsidiariedade ndo implica em expulsdes ou substituicdes monopolistas. Muito
menos traca a autonomia e independéncia absoluta das esferas de acdo do Estado e dos
individuos. Antes, ela define as relacbes entre o Estado e os diversos grupos nele
compreendidos, projetando uma cooperagdo reciproca entre eles. Nesse sentido, as
competéncias do Estado ndo prescindem da colaboracdo dos administrados e dos grupos
sociais. Com efeito, a missdo do poder publico, como ja se teve oportunidade de frisar, € de
subsidium, ou seja, ajuda. Nao Ihe cabe, pois, realizar diretamente as finalidades das entidades
menores, mas torna-las possiveis como fomenta-las, estimula-las, estimula-las, coordena-las e,
em Uultimo caso, supri-las. [...] Como definidor de competéncias e, portanto, atribuidor de
direitos e deveres que €, o principio da subsidiariedade tem um nitido carater juridico, ainda
%Lée nem sempre _positivado nos ordenamentos” (TORRE,S,_ 2001. p. 9899)

Sérgio Ferrari (2003. p. 59-60), ao tratar do principio da subsidiariedade em sua obra
sustenta que “[a] densidade tedrica e a robusta fundamentacdo filoséfica do principio da
subsidiariedade séo inegaveis. Entretanto, sua afirmag¢@o como principio juridico ainda ndo se
fez demonstrar, com a devida vénia de seus defensores. E certo que o principio guarda forte
carga moral, bem como pode ser diretriz de organizagdo politica, mas falta-lhe, exatamente, a
coercitividade prépria do fenémeno juridico. [...] a subsidiariedade ndo se afirmou ainda como
densidade suficiente para ser categorizada como principio juridico. Eventual opgcdo em seu
favor € legitima — e, segundo alguns, mesmo recomendavel — mas representa sempre uma
escolha do constituinte ou do legislador [...] sob a atual Constituicdo brasileira, nada impede a
centralizacdo como opcao legitima do legislador, respeitado o limite minimo de existéncia do
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No que concerne o principio da subsidiariedade, estamos de acordo com

a posicao de Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 170) ao afirmar que “[e]m
realidade, a centralizacdo da federacao brasileira, diante do texto de 1988, é
muito mais uma obra da interpretacdo constitucional do que uma realidade que

se apresenta clara ante a redagcédo da norma”. E acrescenta que

a centralizacdo, independentemente de sua inconteste diminuicao do
grau de autonomia local, conseqiientemente, da democracia, implica
a maximizacado de custos e a ampliacdo da ineficiéncia administrativa.
[...] A Constituicdo Federal, na atual redacéo do artigo 37, define que
um dos principios reitores da Administracdo € a eficiéncia
administrativa, o que, se consideradas as diversidades e dimensdes
do pais, indicam o caminho da descentralizagdo como o0 mais
aconselhado (ANTUNES, 2007. p. 172-173).

Conforme destaca Raul Machado Horta (1995. p. 526-527), a pluralidade
de ordenamentos juridicos do Estado Federal — o da Unido, dos Estados-
Membros e do o Municipio, que compdem, juntamente com o Distrito Federal,
uma unido indissoluvel da Republica Federativa (art. 1°, CF/88) — oferece
condicdes favoraveis (politicas, culturais e juridicas) para implantar e
desenvolver o principio da subsidiariedade. Este principio, segundo o autor,
possibilita uma nova reparticdo de competéncias a fim de redimensionar os
poderes da Unido, dos Estados-Membros e dos Municipios, com vistas a um
maior grau de descentralizacéo, através do

deslocamento de competéncias, [d]a criagdo de competéncias novas,
[dla intensificacdo da participacdo de ordenamentos parciais nas
decisdes do ordenamento central, atendendo a regras decorrentes da
aplicag&o do principio da subsidiariedade no ordenamento global da
Federagdo, conforme decisdo do poder constituinte federal, que se
propagaria pela atividade posterior do poder constituinte autbnomo e
da legislacdo dos ordenamentos parciais do Estado e do Municipio.
[...] No federalismo contemporéneo, a legislagdo concorrente tornou-
se dominio predileto para o desenvolvimento e ampliagdo dos
poderes legislativos do Estado-membro e do Municipio, em territorio
comum ao da Unido, desfazendo a tendéncia centralizadora do
federalismo centripeto, para explorar, em profundidade, as
perspectivas do federalismo cooperativo e de equilibrio (HORTA,
1995. p. 528).

Portanto, a Constituicdo de 1988, ao adotar um modelo de federalismo
cooperativo, previu ao lado das competéncias exclusivas e privativas, a comum

e concorrente, que estdo mais de acordo com o principio da subsidiariedade.

Estado Federal (art. 60, 84°, | da Constituicdo Brasileira de 1988), dado que a subsidiariedade
nao figura como principio constitucional’.
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Nesse contexto, um sinal da incorporacédo do principio da subsidiariedade no

ordenamento constitucional brasileiro € a existéncia dos arts. 23 e 24 na

Constituicao™*.

Outro elemento desse processo de descentralizagdo operado a partir de

1988 é o reconhecimento do Municipio como ente federado®®

, portador de
autonomia. Considerado o “substrato da aplicacdo politica do principio da
subsidiariedade, que demanda o exercicio de presta¢des publicas na instancia
de poder mais préxima ao cidaddao” (TORRES, 2001. p. 238-239), o Municipio é
0

territorio local onde o individuo se vé usuério, contribuinte, associado,
vizinho e onde lhe é aberta possibilidade de participa¢do na condugao
e fiscalizacdo das acdes deste corpo politico, administrativo e
prestacional, sendo, através dele, portanto, que os individuos e os
grupos menores se inserem na vida do Estado (TORRES, 2001. p.
239).

Nesse diapasdo os municipios recebem papel de destagque nesse
processo de descentralizacdo, mas a ele nédo foram reconhecidas as mesmas

prerrogativas dos Estados, e, do mesmo modo, ndo podem ser suas

%% 0 artigo 23, conforme ja mencionamos, estendeu também a competéncia aos municipios; ja

0 art. 24 — que versa sobre a competéncia legislativa concorrente entre a Unido, Estados e
Distrito Federal —, ao estabelecer um condominio legislativo, restringindo a competéncia da
Unido as normas gerais e aos Estados e Distrito Federal as normas complementares. “[E]ssa
técnica distributiva tem por corolario mais proveitoso a possibilidade de os entes regionais
adaptarem as respectivas legislagdes a sua peculiaridades” (TORRES, 2001. p. 245).

155 «[ ] embora a tese da divisdo do Estado em trés esferas seja favoravel para explicar a
posicéo vantajosa que as ordens constitucionais habitualmente conferem aos entes locais, ndo
€ propriamente correto extrair do principio federativo a sua autonomia politica, porquanto — e
essa € a maior critica que os autores langam sobre a elevagdo dos municipios como ente
federativo — o poder local ndo participa da producéo legislativa da Federacéo, vale dizer, na
formagdo da vontade do Estado Federal. Mas, como é sabido, a ordem constitucional
brasileira, fugindo a concepcao classica do federalismo, erigiu 0 municipio em ente federativo
autdbnomo, inserindo-o na organizagdo politico-administrativa da Federacdo brasileira (art. 18
CF), consagrando sua auto-organizacdo (art. 29 CF), atribuindo-lhe competéncias
constitucionais exclusivas, condicionada ao tratamento de interesses locais (art. 30, I) e
comuns com os Estados e Unido e conferindo-lhe poderes tributérios (art. 156).
Institucionalizou, portanto, a Carta de 1988, um federalismo tridimensional. Tal op¢ao do nosso
ordenamento, ndo obstante censuravel, para alguns, sob o ponto de vista teérico, vem, de fato,
fortalecer mais o principio da subsidiariedade. [...] A Constituicdo Federal de 1988, ao atribuir
autonomia politica, legislativa e financeira ao municipio e ao conferir-lhe a gestéo dos assuntos
de interesse local, com respectivos poderes e competéncias para sua execucgdo satisfatéria,
acabou por erigir o suporte necessario a aplicagdo do principio da subsidiariedade, a que cabe
garantir que as decisdes sejam tomadas o mais préximo possivel dos cidaddos” (TORRES,
2001. p. 240-241).
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competéncias interpretadas de forma ampla, de modo a restringir o campo de

atuacado dos Estados™®.

Sob esta nova 6tica, apesar de seu escopo limitado, 0os municipios vém
ganhando terreno como elemento importante para atender o anseio da
populacdo e solucionar problemas que antes eram atendidos em nivel
nacional®’. E bem verdade que, nem sempre esse papel é exercido no plano
legislativo, a despeito de sua relevancia. Sua principal manifestacdo se da
através da cooperacédo entre entes federados e a da tomada de decisdes em
conjunto, permitindo uma mediacdo de interesses, sempre que possivel,
analisada cada situacao concreta.

Em nossa opinido esta interpretacdo permite superar algumas criticas
aos Municipios, uma vez que a atuacdo conjunta, ao ser pautada em um
modelo mais flexivel de tomada de decisdo, possibilita mitigar a simetria
municipal existente no pais, uma vez que ha uma adaptacdo da
descentralizacdo as capacidades e necessidades dos municipios para a
consecucao dos principios e diretrizes almejados, sem aniquilar a possibilidade
de que as entidades menores possam realizar atividades publicas (TORRES,
2001. p. 237-238). Ao mesmo tempo, essa descentralizacdo, de acordo com as
possibilidades do ente local, permite a capacitacdo dos entes locais e da
prépria sociedade civil, para que possam lidar com suas préprias deficiéncias e

construir mecanismos para supera-las, sem importar numa perda definitiva

1% “De se ressaltar, porém, que a so alusdo ao “interesse local” ndo tem o condao de garantir
um nucleo determinado de competéncias em favor do ente local, dada a prépria
indeterminagcdo daquele conceito, o que determina, portanto, que o legislativo ordinario se
paute pelo principio da subsidiariedade, deixando de atribuir determinadas tarefas publicas aos
Estados e Unido quando o municipio puder eficazmente executa-las. Demanda, outrossim, o
controle da vontade do legislador constitucional pelo intérprete maior da carta politica, de modo
a revitalizar as competéncias do governo local sob a ética da subsidiariedade, evitando o seu
esvaziamento pelos entes regionais e locais. Urge, portanto, que o principio da subsidiariedade
seja utilizado como critério constitucional idoneo para delimitar competéncias ente Estados,
Unido e Municipios, resguardando a relevancia constitucional dos entes locais como
administragdo democratica, participativa e mais proxima do cidadao” (TORRES, 2001. p. 239-
242).

" “Em razdo do interesse local e da possibilidade de resolver diretamente os problemas
vivenciados pelos cidadaos, deve o poder local ter a possibilidade de buscar solu¢bes e atuar
de forma preponderante, isto €, dando-se prioridade a atividade administrativa municipal em
detrimento das atividades estatais e nacionais quanto ao tema objeto de conflito administrativo.
Este raciocinio deflui de sua larga autonomia e da ampla gama de atribuigcfes constitucionais
qgue lhe foram conferidas (aos Municipios), bem como da necessaria descentralizacdo de
funcBes dispostas no texto constitucional em raz8o da necessidade de consecucdo do
federalismo cooperativo” (DIAS, 2003. p. 215).
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dessas competéncias, através da centralizacdo dos poderes na mao da Unido

e/ou dos Estados.

Obviamente, esse processo de descentralizagdo deve ser composto por
uma descentralizacdo completa, e ndo meramente administrativa ou financeira
(ZIMMERMANN, 2005. p. 151), mas também politica, isto é, em que ha
também a descentralizacdo da competéncia legislativa. Esse processo, na
opinido de Augusto Zimmermann (2005. p. 157) é particularmente importante
para paises de grande diversidade cultural e extenséo territorial, diversidades
sécio-econdmicas e geograficas.

Ainda que o Governo Federal necessite reter muitas funcbes e
responsabilidades, algumas certamente seriam melhor
desempenhadas se fossem levadas adiante por governos estaduais e
municipais. Tendo-se em conta a necessidade de contratos mais
diretos do povo com o poder, a praxis democratica demanda mais
descentralizacdo nas federacbes [...] Conquanto 0s anseios e
necessidades sejam variaveis de regido para regido, de povo para
povo, de municipio para municipio, € salutar que uma estrutura
federativa seja suficientemente flexivel, para que possamos nos
adaptar as exigéncias especificas de cada contextualidade. E isto
vem a demonstrar a caréncia das fixa¢cdes abusivas de leis centrais,
validas para todos, simplesmente porque elas entdo seriam
simplesmente injustas e de eficacia contestavel (ZIMMERMANN,
2005. p. 156-158).

Portanto, podemos concluir que a aplicacdo do principio da
subsidiariedade, no ambito da competéncia comum, pode ser instrumento para
aperfeicoar’®® o sistema de reparticdo de competéncias, possibilitando “a
integracdo dos entes politicos sem o desequilibrio federativo, com a aplicacao
de técnicas participativas que permitem uma agédo conjunta ‘consertada’, e
amplia[ndo] as relacdes entre sociedade civil e Estado” (TORRES, 2001. p.
234). Por meio deste principio as praticas federativas podem ser renovadas —
seja através de arranjos formais ou informais — protegendo o pluralismo e

fortalecendo instancias inferiores, inclusive através de a¢cdes coordenadas com

%8 segundo Janice Morbidelli (1999. p. 61-62) a utilizacdo da teoria do federalismo cooperativo

e do principio da subsidiariedade “vém promovendo uma modernizagdo dos poderes, que nao
envolve somente a questdo da devolucdo dos poderes para as unidades constituintes da
federagdo, mas também a possibilidade de transferéncia de autoridade sobre assuntos
julgados mais propicios a cada esfera de governo, onde podem ser mais efetivos respondendo
a certos desafios”. Segundo a autora, essa tendéncia é marcada por trés razbes: (a) aumento
da complexidade das fun¢des do poder publico; (b) crescente interdependéncia entre os entes
da federacdo; (c) maior necessidade de articulacdo entre os entes federados em prol do
desenvolvimento econémico-social.
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os demais entes federativos, de modo a promover este fortalecimento, sem que

esta acabe por caracterizar o desequilibrio federativo (TORRES, 2001. p. 235).

J& no ambito legislativo — ao qual também é aplicavel o principio da
subsidiariedade — deve ser reduzida ao maximo a reparticdo de competéncias
privativas e a ampliacdo das matérias da legislacdo comum a Unido e aos
Estados-membros, deferindo-se aquela a legislagdo de normas gerais e, a

estes, a legislagdo complementar respectiva.

Assim, torna-se possivel que cada Estado-membro atenda a suas
peculiaridades regionaislsg, regulamentando a matéria concorrente de
modo mais consentdneo com as necessidades dos cidaddos que se
encontram sob seu poder territorial (TORRES, 2001. p. 235).

Sob esta perspectiva, passemos a analisar a reparticdo de competéncias

concorrentes em matéria urbanistico-ambiental.

4.5 REPARTICAO DE COMPETENCIAS EM MATERIA URBANISTICO -
AMBIENTAL

A Constituicdo possui diversos artigos que tratam direta e indiretamente
sobre meio ambiente (ANTUNES, 2004. p. 63). No que se refere a protecéo

%9 Ao tratar especificamente sobre a reparticdo de competéncias concorrentes e comuns no

Brasil, Janice Morbidelli (1999. p. 235-240) destaca que, apesar da Constituicdo Federal de
1988 ter criado uma nova base para a politica de desenvolvimento regional da federacédo (arts.
21, 1X; 23; 25, 83° e 43), ndo se vislumbra na atualidade uma descentralizacdo de funcdes,
sobretudo, por predominar a resolu¢cdo de problemas por parte do Governo Federal. Nesse
contexto, vale mencionar que na Constituicdo “a inser¢ao do dispositivo estabelecendo a
criacdo de regides administrativas merece destaque, pois introduziu elementos de tratamento
diverso entre os estados, que correspondem a necessidade de reequilibrio entre regides de
grande desenvolvimento. Esse componente na Constituicdo denota a institucionalizacdo de um
federalismo assimétrico, de atendimento constitucional a desigualdades incompativeis com a
simetria do federalismo tradicional. Essas medidas foram tomadas para atenuar o problema
das desigualdades. Entretanto a federacdo brasileira precisa de aprimoramento que acentue
esse tratamento diverso. Isso ndo significa rompimento com o principio da igualdade, mas a
“igualdade proporcional” [...] De fato, a excessiva simetria legal, aplicada indiscriminadamente
de maneira uniforme a Unido, Estados e Municipios, revela-se incapaz de atender os objetivos
do Estado Federal. A idéntica forma de organizacdo, independentemente de variagdo com
respeito as peculiaridades locais, gera desequilibrio e instabilidade no sistema federal. Todo
Estado federal, pela sua esséncia, é simétrico, ja que se destina a dar tratamento igual as
entidades federais dispares, mantendo a unidade na diversidade. [...] Logo, é possivel inferir
gue, se para existir o federalismo exige, em sua esséncia, a simetria, isto &, tratamento de
igualdade aos entes federativos; para subsistir, ele impde uma assimetria, que implica
tratamento constitucional desigual apto a corrigir as desigualdades.
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juridica da vegetacdo urbana, entretanto, alguns artigos merecem destaque

especial, pois versam diretamente sobre a reparticdo de competéncias: art. 23,
VII, que dispde sobre a competéncia comum para preservar florestas, a flora e
a fauna; art. 24, VI, que dispde sobre a competéncia concorrente para legislar
sobre florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo; art.
24, 1, que dispbe sobre a competéncia concorrente para legislar sobre direito
urbanistico.

Vale ressaltar que ainda que consideremos que ndo haja distincdo no
plano concreto entre a aplicacdo de normas de direito ambiental e urbanistico,
sobretudo ao tratarmos do meio ambiente urbano, faremos a analise das
competéncias em separado por dois motivos: (1) essa subdivisdo foi a adotada
no texto constitucional; e (2) a doutrina freqientemente trata o tema em

separado para facilitar a analise.

4.5.1 Competéncia Comum para a Preservacdo de Florestas e Flora e
Protecdo do meio ambiente

Conforme ja destacado acima, é competéncia comum da Unido, Estados
e Municipios preservar florestas e a flora. Segundo José Afonso da Silva (2003.
p. 160) é possivel, a partir de o texto constitucional estabelecer uma distingéo
entre os termos, a despeito de serem taxados por alguns como redundantes*®°.

Segundo o autor os termos sdo mencionados em conjunto apenas no
art. 23 (VI); ja no art. 24 (VI), apenas se menciona o termo floresta. No art.
225, 81°, VII, incumbe ao poder publico proteger a flora, mas néo se refere a
floresta. Ante essa diferenciacdo, ndo podem, portanto, serem 0S termos

classificados como sindnimos, uma vez que sao utilizados conjuntamente no

100 «percebe-se gue o Constituinte foi redundante ao estabelecer, simultaneamente, o dever de
proteger o meio ambiente e preservar florestas, a fauna e a flora; afinal, sdo elementos que se
encontram inseridos no vasto conceito de meio ambiente estabelecido pela Lei n. 6.938, de 31
de agosto de 1981. No entanto, apesar de desnecessaria, a redundancia contida no art. 23 da
Constituicdo em nada prejudica a defesa do macrobem ambiental, vindo, outrossim, a evitar
possiveis discussdes e divergéncias sobre a temética” (FERREIRA, 2007. p. 216)
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art. 23. Sobre a utilizacdo desses termos no texto constitucional o autor conclui

que

“flora” é termo sempre empregado no singular, enquanto a palavra
“floresta” esta sempre no plural. Vem dai a idéia de que a flora € um
coletivo que se refere ao conjunto das espécies vegetais do pais ou
de determinada localidade. A flora brasileira comp&e-se, assim, de
todas as formas de vegetacao Uteis a terra que revestem, o que inclui
as florestas, cerrados, caatingas, brejos e mesmo as forragens
nativas que cobre, os nosso campos naturais. [...] floresta € um
conjunto de vegetagdo razoavelmente densa e elevada,
compreendendo matas e bosques, ou seja, formacdes de grande ou
de pequena extensa. O conceito ndo compreende as areas verdes
urbanas, que ficam sob o regime dos planos diretores e de leis
municipais de uso do solo, respeitados os principios e limites a que
se refere o art. 2°, paragrafo unico, do Cédigo Florestal (SILVA, 2003.
p. 160-161).

Portanto, nas &reas administrativamente classificadas como urbanas a
vegetacdo, segundo o autor, ndo pode ser qualificada como floresta, mas se
enguadra no conceito mais genérico de flora, elemento necessario a protecéo
de um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Em verdade, conforme destaca José Afonso da Silva (2003), tanto as
competéncias previstas no art. 23 como do art. 24 estdo predominantemente
ligadas a protecdo da vegetacdo em meios ndo-urbanos, no que concerne ao
uso do solo, salvo nos casos em que as normas supralocais expressamente
dispuserem sobre o tema, como é o caso do art. 2°, paragrafo Unico do Cdédigo
Florestal, que trataremos mais adiante.

Para o autor, entretanto, tal ressalva ndo retira a importancia da

vegetacao urbana, pois a

[c]lidade industrial moderna, com seu cortejo de problemas, colocou a
exigéncia de &reas verdes, parques e jardins como elemento
urbanistico ndo destinado apenas a ornamentacao urbana, mas como
uma necessidade higiénica, de recreacdo e mesmo de defesa e
recuperacdo do meio ambiente em face da degradacédo de agentes
poluidores, e elemento de equilibrio do meio ambiente urbano, de
equilibrio psicologico, de reconstituicdo da tranqiilidade, de
recomposi¢cdo do temperamento, desgastados da faina estressante
diaria. A arborizagdo de vias publicas, além de embeleza-las, é
também um fator de amenizacao de ruidos, de fixacdo e retencao de
pé, da reoxigenacédo do ar (SILVA, 2003. p. 190).

Em verdade, € nosso entendimento que a diferenciacao feita pelo autor
ndo subestima a importancia da vegetacdo urbana, mas ressalta sua

configuragcdo diferenciada, fato freqiientemente ndo evidenciado no debate
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ambiental, mas que ndo devem ser entendidos como assuntos desconexos e

sim interdependentes. Nesse sentido, acrescenta o autor que

[a] politica de espacos verdes revela-se, pois, na protecdo da
natureza, a servigo da urbanizacdo, conexa com a protegdo florestal
ou parte dela, com o objetivo de ordenar a coroa florestal em torno
das grandes aglomeracdes, manter os espacos verdes existentes no
centro das cidades, criar areas verdes abertas ao publico, preservar
as areas verdes entre as habitacdes — tudo visando a contribuir para
0 equilibrio do meio em que mais intensamente vive e trabalha o
Homem (SILVA, 2003. p. 190)

Desta feita, a protecdo da vegetacdo urbana, espécie do género flora,
deve ser executada primariamente pelo municipio, de acordo com os planos
diretores. Todavia, isso ndo importa em afirmar que Estados e a Unido né&o
podem ou devem atuar na questdo. Dependendo das possibilidades
administrativas e financeiras dos Municipios, sempre visando a aplicacdo do
principio da subsidiariedade, os entes supralocais podem atuar com fins de
cooperar para a consecucao do preceito previsto no art. 23 da CF/88.

A competéncia comum em matéria ambiental no que concerne a
protecdo da fauna possui estreita relacdo com a previsdo de protecdo de meio
ambiente constante no art. 24. Com relacdo a essa questdo dispde Patricia
Silveira (2002. p. 154) que

[mlesmo que n&o reconhecéssemos o poder implicito de legislar
naquele artigo, a atuacdo da administracdo publica ndo restaria
paralisada, na medida em que os Estados e Municipios, com base
respectivamente nos artigos 24 e 30, | e lll, podem legislar sobre
matéria ambiental. O legislador equivocamente estabeleceu que a
lei[s] complementar[es] fixar[do] normas de cooperacgéo entre a Unido
e demais entes de federagéo, algo que ndo se coaduna com a fluidez
e flexibilidade que devem informar a coopera(;éoml.

Portanto, o exercicio de competéncias comuns em matéria ambiental,
pautado no principio da subsidiariedade — mesmo em face da auséncia de lei
complementar — podera fortalecer a protecdo da vegetacdo urbana, através de
repasses orcamentérios e auxilio de corpo técnico especializado que os entes

locais n&o dispdem ou ndo podem custear*®.

161

Lo A emenda constitucional n. 53/2006 modificou a reda¢&o do paragrafo Unico do art. 23.

O art. 241 da CF/88, com redacdo modificada pela Emenda Constitucional n. 19/1998
possibilita a cooperagao nesses termos, ao dispor que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0os Municipios disciplinardao por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de
cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos,
bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos”. Segundo Patricia Silveira (2002. p. 155) o dispositivo
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Vale mencionar que as estruturas administrativas de cooperacéo

existentes hoje no Brasil em matéria de protecdo ambiental, que tém por
fundamento o art. 23, VI e VII, ndo estédo regulamentadas por lei complementar,
mas pela Lei ordinéria n. 6938/1981, que dispde sobre a Politica Nacional de
Meio Ambiente (PNMA) e institui, em seu artigo 6°, o Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA).

O SISNAMA é constituido por 6rgdos e entidades que integram as
estruturas administrativas dos entes federados, responsaveis pela protecao e
melhoria da qualidade ambiental (art. 6°), sendo composto por:

(a) Conselho de Governo, que assessora 0 Presidente da Republica na
formulacdo da politica nacional e nas diretrizes governamentais para o meio
ambiente e os recursos ambientais;

(b) o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), 6rgao consultivo
e deliberativo, com o fim de assessorar, estudar e propor diretrizes de politicas
governamentais e deliberar sobre normas e padrées compativeis com o meio
ambiente ecologicamente equilibrado;

(c) a Secretaria do Meio Ambiente, com a finalidade de planejar,
coordenar, supervisionar e controlar a politica nacional e as diretrizes
governamentais fixadas para o meio ambiente;

(d) o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA) que executa a politica e diretrizes governamentais fixadas
para o meio ambiente;

(e) os orgédos ou entidades estaduais responsaveis pela execucdo de
programas, projetos e pelo controle e fiscalizacdo de atividades capazes de
provocar a degradacao ambiental;

(f) os oOrgdos ou entidades municipais, responsaveis pelo controle e
fiscalizagdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdi¢oes.

Ainda segundo o art. 6° 81° os Estados, na esfera de suas
competéncias e nas areas de sua jurisdicdo, podem elaborar normas supletivas
e complementares e padrbes relacionados com o meio ambiente, observados

os que forem estabelecidos pelo CONAMA. Do mesmo modo, os Municipios,

citado “sinaliza a busca da integragcdo na esfera administrativa e, por que ndo dizermos a
propria aplicacédo do principio da subsidiariedade que deflui do Estado de Direito”.
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observados normas e padrdes federais e estaduais, poderédo elaborar normas

ambientais.

Ante o exposto, podemos perceber que o SISNAMA, mesmo que
anterior & Constituicdo de 1988, ja destacava a relevancia da atuagéo conjunta
dos diferentes entes da federacdo na tematica ambiental, mas, seguindo a
estrutura da reparticdo de competéncias contida Constituicdo anterior, limitou o
exercicio da atuacdo dos Estados e Municipios para elaborar normas
supletivas e complementares e padrdes relacionados com o0 meio ambiente aos
limites impostos e parametros deliberados pelo CONAMA, néo tendo sido esta
determinacdo revogada expressamente, 0 que permite que 0 mesmo tipo de
atuacao perdure na nova ordem constitucional.

Todavia, conforme afirma Patricia Silveira (2002. p. 156)

[...] nos termos da Constituigéo, o §1° do art. 6° da Lei n. 6938/81 néo
foi recepcionado. Tanto é que lei criada em nivel estadual ndo se
subordina as resolucdes do [Conselho Nacional do Meio Ambiente]
[(ICONAMAY[)], pois a norma que rege primordialmente a reparticdo de
competéncias é a Constituicdo. Dessa forma, mesmo o art. 8°, VII,
deve ser lido & luz da CRFB de 1988 e ndo nos moldes da lei editada
na vigéncia da constituicdo anterior, em que pese sua importancia.
Ora, se os Estados podem legislar sobre matéria ambiental,
respeitada a norma geral, eles ndo editam simplesmente uma norma
supletiva ou complementar, ja que a Unido pode — e isso é muito
comum — no Brasil — ter extrapolado aquilo que entendemos por
norma geral. E muito menos tém de se subordinar aos limites
impostos em nivel administrativo pelo CONAMA, 6rgdo consultivo e
deliberativo do SISNAMA, através das resolugbes ndo possuirem
esse grau de generalidade previsto no artigo 24.

No mesmo sentido € o posicionamento de Luis Carlos Silva de Moraes
(2004. p. 25-26), ao concluir que se o art. 25 da ADCT né&o permite que Decreto
crie obrigacbes sem que sejam previstas em lei. Assim, as resolu¢gbes do
CONAMA nédo podem inovar, podendo, no maximo regulamentar algo ja
instituido por lei, em tudo observado o principio da legalidade®®?.

Estas restricbes se aplicam ndao somente sobre a protecédo da flora,
prevista no art. 23, VII, mas também para a competéncia comum do inciso
precedente (VI), que versa sobre a protecdo do meio ambiente e ao combate a

poluicao.

%3 No mesmo sentido é o posicionamento dos doutrinadores Paulo de Bessa Antunes (2004),

Paulo Afonso Leme Machado (2003) e Antdnio Zanollo Neto (2007) ao se manifestar sobre a
ilegalidade das Resolu¢ces CONAMA 302 e 303, de 20 de margo de 2002.
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Em sintese, as competéncias comuns em matéria de meio ambiente

permitem implicitamente que os entes federados legislem sobre o tema e
executem politicas que promovam a melhoria da qualidade ambiental. E, ainda
que a PNMA néo tenha sido instituida por lei complementar, ela apresenta
instrumentos e diretrizes para a cooperacao entre os entes federados, mas que

devem ser interpretados a luz da nova ordem constitucional.

4.5.2 Competéncia Concorrente em Matéria Ambiental

O art. 24, VI, dispbe sobre a competéncia concorrente da Unido e
Estados para legislar sobre “florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da
natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e
controle da poluigdo”. Conforme destacamos anteriormente, neste caso, cabe a
Unido editar normas gerais e aos Estados especificar a legislacédo, e,
excepcionalmente, em face da auséncia de norma geral, sobre ela dispor.

Entretanto, este dispositivo ndo deve ser interpretado sem a observancia
do disposto no art. 225, pois, conforme Luis Paulo Sirvinskas (2008. p. 93-94)
as normas da tutela ambiental s&o difusamente encontradas no texto
constitucional, ndo podendo ser interpretadas em separado, sobretudo se ha
um capitulo especifico que aborda o assunto na Constituicdo, sendo
considerado bastante moderno e com uma tutela juridica abrangente. Essas
normas, de carater interdisciplinar e transversal — caracteristicas do direito
ambiental — abrangem dispositivos de natureza processual, penal, econdmica,
sanitaria, reparticdo de competéncia legislativa e administrativa.

Nesse sentido, acrescenta o autor

[...] em matéria de meio ambiente, compete ao Poder Publico a
responsabilidade de dar efetividade ao principio-matriz contido no
caput do art. 225 da CF. Para a sua implementacdo sao necessarios
instrumentos politicos, legais, técnicos e econdmicos colocados a
disposicdo do Poder Publico com a finalidade de cumprir esse
objetivo maior. Assim, o meio ambiente ecologicamente equilibrado é
um direito de todos, portanto a responsabilidade de preserva-lo e
defendé-lo deve ser também compartiihada com a comunidade. O
poder publico abrange as entidades federais, estaduais e municipais.
Foi com esse objetivo que a Constituicdo Federal atribuiu a cada uma
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das entidades publicas competéncia administrativa e legislativa
(SIRVINSKAS, 2008. p. 126).

Assim, devido as particularidades e importancia da matéria ambiental, a
reparticdio de competéncias € assunto de grande relevancia para a
implementagdo e execugdo dessas normas. Entretanto, conforme destaca
Heline Sivini Ferreira (2007. p. 205), apesar de ter a Constituicdo de 1988
dispensado grande atencdo ao meio ambiente, a reparticdo de competéncias
sobre a matéria ndo recebeu regulamentacdo especifica, podendo ser
classificadas quanto a sua natureza e extensdo; ou seja, € regida pelas
mesmas regras que regem a reparticdo de competéncias dos demais assuntos.

Como ja analisamos acima os diversos tipos de competéncias existentes
na Constituicdo, neste item nossa intencdo € abordar alguns pontos referentes
a competéncia concorrente debatidas na seara ambiental: (a) o conceito de
norma geral; (b) a competéncia dos Municipios para legislar sobre meio
ambiente; e (c) a aplicagédo do principio in dubio pro natura.

No ambito da competéncia concorrente a Unido edita normas gerais,
com natureza genérica, de diretriz, deixando a critério dos estados disciplinar a
questdo. No caso da auséncia dessas normas, conforme ja ressaltamos acima,
pode o estado atuar com competéncia plena, editando normas gerais para
atender a suas necessidades, que terdo sua eficacia suspensa em razao de lei
geral superveniente.

Eis justamente o problema: o que é uma norma geral? Conforme
destacamos acima normas gerais sao geralmente compostas por principios e
diretrizes. No entanto, este posicionamento doutrinario, em matéria ambiental,
€ controverso. Conforme destaca Paulo Farias (1999. p. 294), em obra de
referéncia sobre o tema, normas gerais sdo todas aquelas emanadas pela
Unido, desde que possuam aplicacdo uniforme a todos os Estados e

cidad&os®*

%% Sobre a questdo da uniformidade compete destacar o posicionamento de Paulo Affonso

Leme Machado (2003. p. 96) ao afirmar que “a norma geral federal ambiental, ou em outra
matéria de competéncia concorrente, ndo precisa necessariamente abranger todo o territorio
brasileiro. Uma norma geral ambiental federal podera dispor, por exemplo, sobre as areas
previstas no art. 225, 84° - Floresta Amazbnica Brasileira, Serra do Mar, Mata Atlantica,
Pantanal e Zona Costeira. A norma geral pode abranger somente um ecossistema, uma bacia
hidrografica ou somente uma espécie vegetal ou animal”’. Assim, nem mesmo a uniformidade
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De acordo com este posicionamento, a Unido possui total

discricionariedade para determinar a abrangéncia das “normas gerais” em
matéria ambiental, podendo dispor apenas sobre principios (normas-principios)
ou descer a detalhes de regulamentacdo (normas-regras), desde que
uniformes em todo pais, deixando aos Estados-membros maior ou menor
espaco normativo para o estabelecimento de outras normas.

Este posicionamento, que se coaduna com o do Supremo Tribunal
Federal, é criticado por Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 98), por considerar
gue esta interpretacdo da Constituicdo tem sido feita com os olhos no passado,
ficando as competéncias concorrentes, inclusive em matéria ambiental,
subordinadas as privativas*®®, havendo também direta influéncia da titularidade
dos bens'®® ambos concentrados nas maos da Unido, sendo quaisquer
conflitos resolvidos em favor desta.

A competéncia concorrente, conforme ja destacamos anteriormente,
permite ao Estado Federado atender as diversidades existentes no pais, de
ordem cultural, social, ambiental e econémica, dando consecu¢édo ao principio
da igualdade material. A diversidade, caracteristica do Estado Federal, no
modelo cooperativo, estd sempre se relacionando com a necessidade de

unidade, devendo ora prevalecer, ora se subordinar a unidade.

Aplicando a metodologia do custo-beneficio, sera aferido se a
diversidade ou a universidade é mais vantajosa para a existéncia do
estado federal, isto €, se determinada lei ou ato do governo central ou

se faz necesséaria como critério caracterizador do conceito de norma geral, ampliando ainda
mais a discricionariedade da Unido no ambito das competéncias concorrentes.

% Sobre a competéncia concorrente Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 106-107) faz a
seguinte ponderacdo: “a légica que tem sido prevalente [no que concerne o exercicio das
competéncias concorrentes] é aquela que considera que as competéncias privativas da Unido
tém precedéncia sobre todas as outras formas de competéncia, quando os assuntos tiverem,
entre si intersegfes relevantes. Assim, se a matéria € mineraria (competéncia privativa da
Unido), os aspectos ambientais (competéncia concorrente) ndo podem se sobrepor ao aspecto
mineral. Assim, na pratica, a competéncia concorrente se esvazia diante da competéncia
Pﬁrﬁivativa. As normas estaduais e muniqipais se transformam em ipécyas”.

Nesse sentido, destacamos o posicionamento de Patricia Silveira (2005. p. 137) sobre a
questao: “[a] analise da reparticdo de competéncias ndo pode restringir-se aos artigos 21 a 24;
26, 81°, e 30. A titularidade de certos bens ambientais pode ser utilizada na interpretacdo de
casos que envolvam conflito de competéncia dos entes da federacdo em matéria ambiental,
embora a competéncia constitucional seja definida, com base na matéria e ndo no dominio. Isto
significa dizer que a titularidade néo prevalece sobre a divisdo do poder de legislar em matéria
ambiental. A titularidade n&do exclui a atuacdo de todos os entes da federagdo em nivel
administrativo, nem tampouco afasta a priori o reconhecimento do poder de legislar dos demais
entes da federacdo que ndo sejam titulares de tal bem. E preciso analisar cada caso
concretamente, na medida em que cabe a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
conservarem a natureza”.
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dos estados pode ou ndo causar prejuizo significativo para os
interesses de todos os estados federados ou s6 de um ou alguns
estados (MACHADO, 2007. p. 224).

Portanto, conforme destaca Paulo Afonso Leme Machado (2007. p. 224)
somente ha motivo para unificar interpretacdes legais e normas juridicas
quando a diversidade, a diferenga, a particularidade importar em prejuizo para
a coletividade.

Todavia, ndo € o que observa Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 164-
165) em recente obra que analisa a interpretacdo do STF ao julgar conflitos
entre o exercicio de competéncias em matéria ambiental entre os Estados e a

Unido. Sobre esta questédo conclui o autor que

[...] de maneira geral, pouquissimas decis6es do Supremo Tribunal
Federal prestigiam a legislacdo dos Estados, de forma a encoraja-los
a produzir normas capazes de dar tratamento local aos problemas
que enfrentam. No tema meio ambiente a questdo torna-se muito
mais problematica. Efetivamente, em matéria ambiental, duas ordens
de preocupacfes devem estar presentes, seja para o legislador, seja
para o intérprete da norma: (i) hd a necessidade de que a legislacéo
de protecdo ao meio ambiente assegure niveis nacionais minimos de
tutela ambiental, evitando-se que a possibilidade de poluir seja um
diferencial competitivo entre estados e municipios e (i) que a
protecdo ambiental feita localmente seja capaz de gerar melhores
resultados. Tais questdes, contudo, ndo tém sido capazes de
sensibilizar o Supremo Tribunal Federal, que, ante da ambiguidade
da legislacdo infraconstitucional e a extremamente genérica
reparticdo de competéncias ambientais feitas pela Constituicdo, tem
preferido fortalecer a centralizagdo. [...] Veja-se, por exemplo, a
chamada legislagao “por remissao”, isto €, na hipétese em que o ente
federado afirma ser aplicAvel em seu ambito de atribuicdo uma
determinada lei federal que, ipso iure, passa a integrar o arsenal do
ente federado “por remissao”. Tal hipotese, de longa data, tem sido
tranquilamente aceita pelo STF.

Nesse contexto, o principio da subsidiariedade, ndo utilizado por nossos
tribunais superiores, apesar de compativel com o texto constitucional vigente,
poderia servir de instrumento para balancear esse processo centralizador, pois

permite, em matéria de competéncia concorrente,

[...] possibilidades interpretativas que, até entdo, ndo tém sido
exploradas em suas potencialidades méximas. A adocéo do principio
da subsidiariedade, conjugada com uma interpretacdo constitucional
gue prestigie um federalismo efetivo e com maior liberdade para a base
do sistema e menos centralizagdo, € uma op¢ado que se encontra
perfeitamente cabivel no conceito de interpretagcdo razoavel, visto que
€ uma das possibilidades hermenéuticas que, legitimamente, podem
ser albergadas pelo modelo constitucional por nos adotado
[federalismo cooperativo] (ANTUNES, 2007. p. 299).
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Ante 0 exposto, somo favoraveis a uma interpretacdo menos restritiva do

papel da legislacdo dos Estados por parte da Unido por considerarmos que a
Constituicao de 1988 propde novo modelo de reparticdo de competéncias e de
relacionamento entre os entes federados, e destes com a sociedade civil.
Nesse contexto, consideramos oportuno que a Unido intervenha nos casos em
que haja prejuizo a coletividade, depois de oferecidos 0s instrumentos
necessarios para que os entes inferiores o realizem autonomamente.

Outro ponto de controvérsia sobre o exercicio de competéncias
concorrentes em matéria ambiental € o papel dos Municipios da a partir de
1988. O ente local, juntamente com a sociedade civil, possui destacada
importancia na protecao de interesses difusos, como o meio ambiente sadio.
Por essa razdo tém sido reconhecidas competéncias aos Municipios para
ordenar essas questdes, como a competéncia comum em matéria de meio
ambiente, ou, indiretamente, através do fluido conceito de “interesse local” (art.
30, I, CF/88), em que se reconhece a competéncia suplementar do municipio
no ambito das competéncias concorrentes.

Da mesma forma do que ocorre com o conceito de norma geral, o termo
“interesse local” nao foi determinado pela Constituicdo, sendo majoritariamente
entendido pela doutrina como o0s assuntos em que ha predominéancia do
interesse local em relagdo aos demais entes federados. Em matéria ambiental,
segundo o Ministério do Meio Ambiente (apud FREITAS, 2005. p. 68-69), estao
incluidos no rol de assuntos de interesse local dos municipios 0s seguintes: (a)
licenciamento ambiental; (b) plano diretor do Municipio; (c) lei de uso e
ocupacao do solo; (d) cédigo de obras; (e) cédigo de posturas municipais; (f)
legislacao tributaria municipal; (g) lei de orcamento do municipio.

Dentre as varias facetas que possibilitam a intervencdo municipal, a
mais importante é a atinente ao uso e ocupacao do solo urbano. O art. 30, VIII,
da Carta Magna, atribui aos Municipios promover, no que couber, adequado

ordenamento territorial, mediante planejamento e controle®’.

%7 Sobre a autonomia municipal para disciplinar o uso do solo ja se pronunciou o Superior

Tribunal de Justica (STJ). Ementa: “LICENCA PARA CONSTRUIR. COMPETE AO PODER
PUBLICO MUNICIPAL EXPEDIR ALVARA PARA CONSTRUIR, NAO PODENDO O ESTADO
EMBARGAR O QUE JA FOI CONSTRUIDO, SOB PENA DE AFRONTAR DIREITO DE
PROPRIEDADE DOS IMPETRANTES E A AUTONOMIA DO MUNICIPIO. RECURSO



143
Podemos, portanto, a partir dos dispositivos constitucionais acima,

perceber a direta relacdo entre a protecdo da vegetacdo urbana e as
competéncias ambientais, conforme trataremos a seguir.

Entretanto, o reconhecimento da competéncia suplementar dos
Municipios ndo € entendimento pacifico entre doutrinadores, além de pouco
explorado por nossos tribunais™®®.

Quanto a extensdo da competéncia municipal suplementar, s&o
identificados trés entendimentos sobre o tema. A primeira corrente entende que
se trata de competéncia analoga a conferida aos Estados para suplementar
normas federais, com base no interesse local previsto na Constituicdo, sendo
indiferente a auséncia competéncia atribuida ao Municipio sobre o tema ou a
edicdo prévia de lei estadual ou federal regulando a matéria.

O segundo posicionamento considera que o Municipio ndo tem poder de
suplementar legislacdo estadual e/ou federal, mas apenas de complementar
legislacdo com base no interesse local, sendo indispensavel a existéncia de
norma superior para o exercicio da competéncia.

J& uma terceira posicdo, considera que o0 Municipio ndo possui em
hipétese alguma tal atribuicdo, sendo-lhe vedado editar normas sobre o tema.
Em matéria ambiental consideramos ao menos a Ultima interpretacéo
desarrazoada, uma vez que a Lei Federal 6938/1981, art. 6° 881° e 2°,
determina que os Municipios, “observadas as normas e os padrdes federais e
estaduais, poderdo elaborar normas supletivas e complementares e padrdes
relacionados com o meio ambiente”.

Considerando as duas abordagens possiveis sobre a competéncia

suplementar no Municipio, filiamo-nos a primeira corrente, pois € a que melhor

ORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO” (STJ. Segunda Turma. Recurso em Mandado de
Seguranc¢a 1112/PR. Relator: Min. José de Jesus. Julgado em: 31 mar 1993).

1%8 Sobre a competéncia dos Municipios para legislar sobre meio ambiente, cumpre destacar o
posicionamento de Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 112-113) “[e]sta claro, em minha
opinido, que o meio ambiente esta incluido dentre o conjunto de atribuicdes legislativas e
administrativas municipais e, em realidade, os Municipios formam um elo fundamental na
complexa cadeia de protecdo ambiental. A importancia dos Municipios é evidente por si
mesma, pois as populacdes e as autoridades locais rednem amplas condicbes de bem
conhecer os problemas e mazelas ambientais de cada localidade, sendo certo que sdo as
primeiras a localizar e identificar o problema. E através dos Municipios que se pode
implementar o principio ecoldgico de agir localmente, pensar globalmente. Na verdade, ainda
que indiretamente, o Supremo Tribunal Federal [(STF)] reconheceu a competéncia municipal
para legislar sobre meio ambiente [RE 169077/MG]”.
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se adapta a aplicacdo do principio da subsidiariedade, implicitamente contido

no federalismo cooperativo. Portanto, em nosso entendimento a competéncia

suplementar do Municipio

[...] & constituida pelas competéncias supletiva e complementar. Fala-
se sobre competéncia supletiva quando os Municipios suprem
lacunas existentes na lei federal ou estadual; em contrapartida,
guando eles se limitam a detalhar a norma federal ou estadual, atuam
de forma complementar. Destaca-se que, em qualquer dos casos, a
norma municipal ndo podera ser menos restritiva € menos protetora
em matéria ambiental do que a norma precedente da Unido ou dos
Estados (FERREIRA, 2007. p. 212-213).

Desta feita, a competéncia do Municipio, em matéria ambiental, somente
poderd ser exercida se for mais restritiva, mas ao mesmo tempo, ndo podera
ser proibitiva, sob pena de ser considerada contraria a norma geral. No
entanto, conforme observa Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 303) em obra
gue analisa a questédo do federalismo e as competéncias ambientais no Brasil,
esta competéncia fica anulada, uma vez que o STF “n&do tem admitido que os
estados facam exigéncias que extrapolem as exigéncias das normas federais,
0 que desnatura a falacia do “mais exigente” e “mais restritivo”, proposta pela
doutrina ambiental, sendo vedada, por analogia aos Municipios.

Na prética, fica ao alvitre do poder legislativo federal e ndo da
Constituicao estabelecer quando os demais entes federados poderao fazer uso
de suas competéncias constitucionais, possuindo pequena aplicabilidade
pratica, ao menos nos tribunais superiores, o principio do in dubio pro natura.

Este principio apontado pela doutrina como critério mais apropriado para
solucionar conflitos de competéncias em matéria ambiental, que possui por
premissa a regra “quanto mais restritivo melhor”, € utilizado quando néo for
possivel uma interpretacdo univoca, por ser mais favoravel a protecéo
ambiental (FARIAS, 1999. p. 356).

Em matéria ambiental parametros e limites sdo partes essenciais da
legislacdo ambiental, mas a eles ndo se resumem. Sobre o assunto, conclui
Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 303):

[pladrdes e parametros sdo importantissimos e devem existir e ser
aperfeicoados; contudo, eles ndo possuem existéncia autbnoma e
sdo, apenas, mais um dos inimeros instrumentos de protecéo
ambiental postos a disposi¢cdo da sociedade. A supervalorizagdo de
padrdes e pardmetros tem como subproduto a desvalorizacdo da
protecdo ambiental em uma concepc¢do mais abrangente.
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Ocorre que quando a Unido estabelece esses parametros, critérios e

limites como regra geral, cabendo aos Estados suplementar a legislacao
tornando-os mais rigidos, sendo esta regra aplicavel também aos Municipios,
algumas indagacdes podem ser feitas: (a) parametros, critérios e limites
estabelecidos pela Unido no exercicio de suas competéncias concorrente
podem ser considerados normas gerais? (b) critérios sempre mais restritivos
sdo sempre mais favoraveis a consecu¢ao de um meio ambiente sadio?

No que se refere ao primeiro questionamento, consideramos possivel
que a Unido o faca, desde que seja genérica, atendo-se a elaboracdo de
diretrizes e principios, que deverdo ser uniformes para todos os Estados, ou a
bens ambientais especificos. De todo modo, no momento da elaboracéo
dessas normas deve ser sempre levado em consideracdo a necessidade de
deixar espaco para o exercicio do poder legislativo do Estado, e quando for o
caso, dos Municipios.

Esta interpretacdo, imbuida pelo principio da subsidiariedade, permitiria
que a Unido desse maior liberdade aos Estados e Municipios para elaborarem
leis que levassem em consideracao suas particularidades regionais, o que ndo
ocorre na atualidade, apesar de nossa Constituicdo reconhecer a diversidade e
o pluralismo cultural do pais.

Entretanto, na doutrina ambiental, freqientemente, essa centralizagao
de poderes nas méos da Unido, inclusive estabelecendo limites e parametros
gue praticamente exaurem 0 assunto, é defendida sob a alegacdo de que os
Estados e Municipios estao subjugados, ou ao menos fortemente influenciados,
a interesses econdmicos, colocando em risco a protecdo do meio ambiente
(ANTUNES, 2007. p. 301-303).

Em nosso entendimento esse posicionamento contraria o préprio
sistema de reparticdo de competéncias estabelecido pela nova ordem
constitucional, em que todos os entes federados possuem direitos e
responsabilidades, dentre as quais se inclui a protecdo do meio ambiente.
Ademais, ainda que de fato os Estados e Municipios fossem mais suscetiveis a
pressdes, uma das principais caracteristicas do federalismo contemporéaneo € a
cooperacdo, de modo a estimular que os entes federados e a propria

sociedade civil possam se capacitar e aprimorar 0s processos de controle



146
ambiental. Sem o fortalecimento dos setores regionais e locais de controle

ambiental de nada adiantam normas, pois ha meios para implementéa-las.

Igualmente, consideramos o principio in dubio pro natura, outro baluarte
da doutrina ambiental, um critério bastante falho para a finalidade proposta no
art. 225 da CF/88. Conforme argumenta Paulo de Bessa Antunes (2007. p.
301-303), o critério de maior restricdo como mais benéfico € uma mera peticdo
de principio, pois ndo assegura que estejam atendendo a peculiaridades locais
ao se adotar esse critério sem prévia reflexdo sobre sua origem, simplesmente
pelo fato de assim dispor a lei, ndo observando critérios técnicos*®®, como a
capacidade de suporte de meio em que se aplica a norma, variavel de acordo
com as condicdes fisico-ecologicas de cada area.

Ademais, o critério de maior exigéncia, que determinard a prevaléncia da
norma a ser aplicada no caso de conflito de competéncia — e mesmo de
legalidade —, na opinido de Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 303) acaba por
desestimular os estados a serem mais exigentes, pois esta medida poderia
direcionar investimentos para locais que nao exercem essa prerrogativa, uma
vez gque a norma geral jA o faz de maneira bastante ampla, sendo outros
critérios de atracdo econdmica determinantes para a concentracdo dessas
atividades, o que, por sua vez, torna inadequados 0s parametros estabelecidos
pela legislacdo ambiental, uma vez que areas mais poluidas ndo apresentam
0S menos impactos que areas provedoras de matéria-prima, por exemplo.

Estamos de acordo com a critica tecida por Paulo de Bessa Antunes
(2007. p. 303) sobre o uso indiscriminado do principio in dubio pro natura por
ser este a demonstragcdo de “uma crenga ingénua no padrédo ‘zero polui¢ao’,
pois sempre se pode ‘apertar o cinto’ até chegar o nivel zero”.

Normas ambientais extremamente rigidas, que ndo levam em
consideracao a capacidade diferenciada de fiscalizacdo e implementagéo da
Administracdo Publica nas diferentes regides do pais, e que, acima de tudo,
nao sdo consideradas legitimas pela sociedade civil — seja pelo fato de ndo

estarem adaptadas a realidade local ou por terem sido impostas pelo poder

%9 “Uma questdo de fato que, obrigatoriamente, deve ser analisada é que os diferentes
padrdes adotados no Brasil, com poucas excec¢Bes, ndo tém base em pesquisa original que
identifique quais sdo os niveis adequados ao nosso meio ambiente, considerando nossas
condi¢cdes peculiares. Em geral, os pardmetros aqui adotados sdo meras reproducfes de
padr6es americanos, europeus ou japoneses” (ANTUNES, 2007. p. 302).
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central — possuem maior probabilidade de serem ineficazes, o que é mais

prejudicial ao meio ambiente e a sadia qualidade de vida, do que normas, até
mesmo menos rigidas que as idealizadas pela movimento ambientalista, mas
que sejam exequiveis.

Nesse contexto, se pensarmos nas diferencas historicas, ecoldgicas,
econdmicas, sociais e culturais de cada regido, bem como nas caracteristicas
do federalismo cooperativo, se faz necessério repensar a atual interpretacao
judicial e doutrinaria da reparticdo de competéncias ambientais, de modo a
promover uma protecdo criteriosa do meio ambiente, que reconheca a
diversidade e a complexidade da temética, em prol de um desenvolvimento
sustentavel e socialmente legitimado.

Se € necessario o reconhecimento das diferencas regionais para que
possamos buscar maior efetividade a tutela ambiental, é imprescindivel
também fazé-lo ao analisarmos a tutela da vegetacdo urbana. Para tanto,
passemos a analisar, por fim, as competéncias concorrentes em matéria

urbanistica, bem como sua intrinseca relacdo com a tematica ambiental.

4.5.3 Competéncia Concorrente em Matéria Urbanistica

A competéncia para legislar sobre direito urbanistico ndo era expressa
na ordem constitucional anterior, problema que foi resolvido a partir de 1988,
sendo tratado implicita e explicitamente em diversos dispositivos: art. 21, IX,
XX e XXI; art. 22, I1X; art. 23, lll, IV, VI e IX; art. 24, I, VI, VII, VIII e 8§; art. 25,
839; art. 30, I, VIl e IX; art. 174, 81° e art. 182.

A disciplina de competéncias urbanisticas possui profunda ligacdo com a
tematica ambiental, sendo inclusive um de seus principios informadores, ainda

que com ele ndo se confunda'’®, devido a necessidade de elaboracdo de

% Daniela Di Sarno (2004. p. 87-94) ao trabalhar o conceito de meio ambiente urbano,

apresenta argumentacdo semelhante a que adotamos neste trabalho. Segundo a autora o meio
ambiente tem sido tradicionalmente considerado objeto de estudo do direito ambiental, mas a
protecdo ao meio ambiente é de interesse publico, sendo tutelado pelo direito publico de forma
geral. Dessa forma, por ser o direito urbanistico ramo do direito publico, inevitavelmente, a
protecdo ao meio ambiente também elemento intrinseco desta disciplina juridica, ainda que o
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principios e normas diferenciadas para regular o uso e ocupacado do solo

classificado como de dominio urbano. Em razdo dessa intrinseca relagéo, a
cidade é também denominada meio ambiente artificial. Conforme destaca
Celso Fiorillo (2006. p. 256)

0 meio ambiente artificial € compreendido pelo espaco urbano
construido, consistente no conjunto de edificagcbes (chamado de
espaco urbano fechado), e pelos equipamentos publicos (espaco
urbano aberto). Dessa forma, todo espaco construido, bem como
todos os espagos habitaveis pelo homem compdem o meio ambiente
artificial. Com isso, verificamos que este aspecto do meio ambiente
esta diretamente relacionado ao conceito de cidade, que passou a ter
natureza juridica ambiental ndo s6 em face do que estabeleceu a
Constituicéo Federal de 1988, mas particularmente com o Estatuto da
Cidade (Lei n. 10.257/2001) [...] o termo urbano ndo evidencia um
contraste com ‘campo’ ou ‘rural’, porquanto qualifica algo que se
refere a todos os espacgos habitdveis, ndo se opondo ao rural,
conceito que nele se contém; possui, pois, uma natureza ligada ao
conceito de territorio.

Portanto, ndo podemos entender que as areas urbanas e o direito
urbanistico estejam desvencilhados do direito ambiental, até mesmo, pelo fato
de j& havermos afirmado acima que a Constituicdo de 1988 adotou concepc¢éao
unitaria sobre o meio ambiente, a despeito do meio ambiente cultural, artificial e
do trabalho ndo serem diretamente tratados no art. 225 da Constituicao.

Na opinido de Celso Fiorillo (2006. p. 257), em argumentacdo similar a
de Paulo de Bessa Antunes (2004), o meio ambiente urbano ou artificial na
constituicdo é protegido tanto de forma mediata como imediata, sendo o
tratamento mediato da tutela urbanistico-ambiental feito através do art. 225, e 0
imediato através do art. 182, por estar intrinsecamente relacionado com a
dindmica das cidades, mas que de modo algum deve ser desvinculado do
direito a sadia qualidade de vida.

No que se refere a tematica urbanistica, devemos interpretar as regras
de competéncia concorrente a luz do que dispde o art. 182 do texto
constitucional, que estabelece as bases para a politica urbana brasileira. No

objeto do direito urbanistico ndo esteja a ele restrito. Sobre a questdo conclui a autora sobre a
constante intersecdo entre a disciplina urbanistica e ambiental, na realidade, “de certa forma,
sempre que for abordado o direito urbanistico, estar-se-4 abordando algum aspecto do direito
ambiental, porquanto aquele sempre se refere ao meio em que as pessoas vivem e as relagdes
nele estabelecidas. A relacdo entre direito urbanistico e o direito ambiental ndo se refere a
soma de dois conteddos. Na verdade, é a qualificacdo que o urbanismo moderno recebe ao
conformar a dindmica de seus objetivos as necessidades atuais. Observe-se, contudo, que
nem sempre tais aspectos ambientais séo objeto de interesse do meio ambiente urbano: sé o
serao quando estiverem sendo considerados os nucleos urbanos”.
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entanto, diferentemente do que ocorre com a competéncia concorrente que

dispde sobre a protecdo do meio ambiente e o combate a poluicéo, o art. 24, |
deve ser analisado a luz do que dispde o art. 21, IX, XX e XXI, que determina
que é de competéncia da Unido a elaboracéo e execucdo de planos nacionais
de ordenamento do territorio e de desenvolvimento econdmico e social, bem
como a instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento bésico e transportes urbanos e sistema nacional de
viagao.

Esses incisos, que integram a competéncia exclusiva da Unido, abordam
a matéria urbanistica indiretamente, pois versam sobre questdes a ela
relacionadas, sobretudo no que se refere ao planejamento e organizacdo do
solo.

Nesse contexto, fica ainda mais evidente a importancia da Unido no
planejamento territorial, conforme dispfe o art. 174, 81° da Constituicdo de
1988, ao dispor que o Estado exercera as funcfes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado, devendo lei estabelecer as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, incorporando e compatibilizando planos
nacionais e regionais de desenvolvimento.

No mesmo sentido, € competéncia legislativa privativa da Unido legislar
sobre a politica nacional de transportes (art. 22, 1X), que também versa

indiretamente sobre a tematica urbanistica. Vale ressaltar que

[...] conferir competéncia legislativa privativa a Uniéo nao significa que
outros entes federativos ndo possam exercer as competéncias
materiais correspondentes. Os Estados-membros e Municipios
podem fazer cumprir a legislacdo federal, expedindo atos materiais
concretos, destinados a efetivacdo dos mandamentos federais
(DOMINGUES, 2007. p. 99-100).

Também no ambito das competéncias comuns, temas relacionados ao
direito urbanistico podem ser apontados, como a protecdo ao patrimbénio
historico, a protecdo ao meio ambiente e a promocdo de programas
habitacionais (art. 23, Ill, IV, VI e IX).

Se analisarmos as competéncias acima citadas, perceberemos que
estas parecem possuir praticamente o mesmo objetivo da competéncia

concorrente em matéria urbanistica. Qual seria entdo a diferenca entre o
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exercicio das competéncias privativas da Unido e a concorrente (art. 24, 1 c/c

81°)? Teria a competéncia legislativa privativa da Unido neste assunto anulado
a necessidade da disposi¢cdo do 81° do art. 24 em matéria urbanistica?
Sobre a questéo esclarece José Afonso da Silva (2008. p. 59) que

[n]esses dois textos da Constituicdo encontramos os fundamentos
das duas amplas perspectivas da politica urbana: uma que tem como
objeto o desenvolvimento adequado do sistema de cidades
(planejamento interurbano) em nivel nacional ou macrorregional de
competéncia federal; e a outra que considera o desenvolvimento
urbano no quadro do territério municipal (planejamento intra-urbano)
de competéncia local (art. 24, 1) o que abre aos Estados, no minimo,
a possibilidade de estabelecer normas de coordenacgdo dos planos
urbanisticos no nivel de suas regifes administrativas, além de sua
expressa competéncia para, mediante lei complementar, instituir
regibes metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar
a organizacdo, o planejamento e a execuc¢do de funcdes publicas de
interesse comum.

Destarte, ainda que essas competéncias parecam idénticas, elas
possuem ambitos de aplicacdo especifica, pois a Unido compete o
ordenamento do territério nacional, bem como o estabelecimento de diretrizes e
normas gerais, perfeitamente compativeis com a edicdo de normas reais, mas
gue ndo esgotam o exercicio de competéncias concorrentes em matéria
urbanistica, uma vez que o ordenamento territorial, o transporte, o0 saneamento
basico, etc. sdo partes imprescindiveis na estrutura das cidades, mas nao
esgotam a tematica urbanistica.

Além da Unido disciplinar a matéria, compete ndo apenas aos Estados
exercer sua competéncia legislativa suplementar (art. 24, §2°), mas também
utilizar sua competéncia legislativa decorrente dos poderes residuais que lhes
séo reservados (art. 25, 81°), além do poder de legislar sobre os bens que Ihes
pertencem (art. 26).

Mesmo que a primeira vista ndo se possa identificar nesses dois
dispositivos assuntos de relevancia urbanistica, eles oportunizam que o0s
Estados “atue[m] de forma preponderante sobre o interesse municipal, tendo
em vista a estruturacdo e desenvolvimento de politicas publicas de gestdo
ambiental” (SILVEIRA, 2005. p. 146). Em resumo, compete aos Estados

[...] legislar sobre politica de desenvolvimento urbano em &ambito
regional, respeitado a autonomia municipal para o trato da politica
urbana bem como os principios diretores constantes na Lei de
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Desenvolvimento Urbano [Lei n. 10.257/2001] e normas federais dela
decorrentes (DIAS, 2003. p. 220).

Entretanto, uma das competéncias mais significativas dos Estados € a
possibilidade de instituir regides metropolitanas, microrregides e aglomeragdes
urbanas (art. 25, 83°), pois o dispositivo cuida da competéncia para a
realizacdo de um planejamento urbanistico. No que se refere as regides

metropolitanas,

a Constituicdo de 1988 consagrou nova fisionomia das relagBes que
compdem a federacdo brasileira, assegurando-se mecanismos
indispenséveis ao federalismo cooperativo, reconhecidos na acgéo
intergovernamental de cooperacdo voluntaria e compulséria'’*
(TEIXEIRA, 2005. p. 64-65).

Nesse sentido, os Estados devem cooperar com 0S entes municipais
para a concretizagao de diretrizes de desenvolvimento urbano, com fins ndo
apenas de fortalecer estruturas administrativas e integra-las as politicas
regionais sobre a tematica, mas nortear, juntamente com diretrizes nacionais, a
edicdo de normas locais.

Desta feita, a competéncia para legislar sobre direito urbanistico ndo se
esgota no exercicio de competéncias da Unido e Estados. O Municipio tem a
competéncia de legislar sobre matéria urbanistica no ambito do interesse local
e suplementar a legislacéo federal e estadual no que couber (art. 30, | e Il da
CF/88).

O planejamento urbanistico local encontra seu fundamento no art. 30,
VIII, da CF/88. Ai se reconhece a competéncia do Municipio para promover, no
que couber, o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano. Trata-se de
competéncia propria, exclusiva, que ndo pode sofrer intervencdo dos demais
entes federados (SILVA, 2008. p. 58).

Outras competéncias constitucionais municipais também séo afetas a

matéria urbanistica, como a atribuida aos municipios para o planejamento

1 As relagBes voluntarias se fundam em convénios e consorcios, sendo que 0s primeiros sdo

direcionados ao estabelecimento de acordo entre niveis de governo distintos e os segundos
criados para disciplinar as relagBes entre as mesmas esferas, que deverdo observar o que
dispbe o art. 241 da Constituicdo. Ja as relagbes de natureza compulsoria se traduzem no
disposto do art. 25, pois a cooperacdo se da em decorréncia de imposigéo legal.
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urbanistico, o ordenamento do solo e a protecédo da paisagem urbana (art. 30,

IV, VIl e IX).

O papel de destaque dos Municipios na tematica é reforcado pelo
disposto no art. 182 da Carta Magna, pois € de sua responsabilidade a
execucao da politica de desenvolvimento urbano, que tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem- estar
de seus habitantes e instrumento béasico o plano diretor.

Nesse contexto, cumpre atentar para o que dispde Bruno Vichi (2007. p.
122-123) ao afirmar que a execucdo da politica urbana pelos Municipios ndo
deve ser entendida como uma descentralizacdo da questdo para o ambito
local, devendo ser limitado o que se define pela execucdo da politica urbana,
evitando a transferéncia total dos 6nus dos complexos fendmenos urbanos aos
Municipios. Em sua opinido trata-se de assunto que demanda a atuacao
compartilhada dos demais entes da federacdo a fim de assegurar os objetivos
contidos no art. 3° da CF/1988. Assim,

[tlanto a Unido quanto os Estados e Distrito Federal, sob a
interpretacao literal do artigo 182 da Constituicdo Federal ndo podem
ignorar sua responsabilidade na participacdo direta da solugdo das
guestbes urbanisticas, ainda que caiba aos Municipios langar maos
dos instrumentos urbanisticos necessarios para a concretizagdo de
politicas urbanas (VICHI, 2007. p. 122-123).

Portanto, a tutela urbanistico-ambiental ndo é competéncia exclusiva do
Municipio, uma vez que deve ser pautada em diretrizes nacionais sobre
desenvolvimento urbano, inclusive com politicas setoriais sobre habitacao,
saneamento basico e transportes urbanos (art. 22, XX), bem como sobre a
saude, competéncia concorrente (art. 24, XIl), em que também & competéncia
da Unido editar normas gerais.

O posicionamento acima, adotado por nds neste trabalho, esta
materializado nos arts. 2° e 3° da Lei n. 10.257/2001, que regulamentou os arts.
182 e 183 da Constituicdo Federal que estabelece diretrizes gerais da politica
urbana.

A referida lei, em seu artigo 2°, Il determina como diretriz da politica
urbana a “cooperacdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao

interesse social”, reforgcando a necessidade de trabalho conjunto ndo apenas
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das diferentes esferas de governo, mas entre estes e a iniciativa privada e

sociedade civil, determinacdo essa, perfeitamente compativel com o principio
da subsidiariedade.

O Estatuto da Cidade, também delimitou, ainda que de maneira nao
exaustiva, a atuacdo da Unido nos assuntos de interesse urbanistico, o que
comprova a inexisténcia de um repasse de todos os 6nus do desenvolvimento
urbano aos Municipios, uma vez que estabelece em seu art. 3° que compete a
Unido, dentre outras atribuicbes de interesse da politica urbana: (a) editar
normais gerais de direito urbanistico; (b) legislar sobre normas para a
cooperacao entre os entes federados para a execucao da politica urbana; (c)
promover, isoladamente ou em conjunto com os demais entes federados,
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des
habitacionais e de saneamento basico; (d) instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos; e (e) elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao
do territério e de desenvolvimento econémico e social.

Nesse contexto a protecdo da vegetacdo urbana, ainda que seja
executada pelo Municipio, ndo é de sua responsabilidade exclusiva, sobretudo
no que se refere ao custeio. A edicdo de normas urbanistico-ambientais
relacionadas com a protecdo da vegetacdo urbana observa a reparticdo de
competéncias legislativas concorrentes e a de competéncias materiais comuns,
gue demandam a cooperagcdo constante de todos os entes federados, que
deve sempre buscar o interesse comum e o fortalecimento das administragdes
locais e regionais.

E sob esta perspectiva cooperativa que as regras de competéncia
urbanistico-ambientais relativas a regulacédo e protecdo da vegetagcdo urbana
devem ser interpretadas, visando sempre a consecucao dos direitos as cidades
sustentaveis, que ndo pode ser interpretada nesta nova ordem constitucional
desvencilhada em uma abordagem pluralista, visando o reconhecimento das

diversidades regionais e das particularidades do meio ambiente urbano.
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5 A PROTECAO JURIDICA DA VEGETACAO URBANA NO MUNICIPIO DE

BELEM

Uma vez apresentados 0s pressupostos que utilizaremos para analisar a
protecdo juridica destinada a vegetacdo urbana, neste item abordaremos a
legislacdo nos niveis federal, estadual e municipal, aplicavel ao Municipio de
Belém.

Cumpre esclarecer que a presente analise ndo tem a pretensdo de ser
exaustiva, mas de indicar os principais itens da legislacdo que integram, ainda
que de forma ndo esquematizada, a protecédo da vegetacdo no meio ambiente
urbano deste Municipio.

5.1 LEGISLACAO FEDERAL E A PROTECAO DA VEGETACAO URBANA

Antes de abordarmos a legislacdo federal selecionada necessitamos
fazer duas observacoes.

Primeiramente, é importante ressaltar que em toda a legislacéo federal
pesquisada ndo ha a utilizacdo do termo vegetacdo urbana. Mesmo assim,
apresentamos abaixo breve analise sobre alguns dispositivos legais que
possuem relevancia direta com o objeto de estudo por nés delimitado.

Em segundo lugar, consideramos oportuno esclarecer o que
entendemos por “relevancia direta”, uma vez que a afirmativa pode parecer
contraditoria se considerarmos que a prote¢cdo ao meio ambiente € complexa e
gue fatores interferem na integridade dos ecossistemas.

Entretanto, para que possamos definir o contetdo juridico da expressao
“vegetagao urbana” a partir da identificagdo e sistematizagdo dos dispositivos

legais, € necessario fazer delimitacbes. Nesse sentido, restringimos nossa

andlise a legislagcédo que tutela a flora no meio urbano.
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5.1.1 Estatuto da Cidade: Lei n. 10.257/2001

A apresentacdo de diretrizes gerais sobre a politica urbana dos
Municipios ocorreu com a edicdo da Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001,
denominada Estatuto da Cidade, que tem por objetivo a regulacdo da
propriedade urbana, estabelecendo normas de ordem publica e interesse social
em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadéos, bem
como do equilibrio ambiental (art. 1°, paragrafo Unico).

Assim, além de tutelar o uso da propriedade, essa norma geral possui
no longo prazo o objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais
da cidade, mediante a apresentacdo de diretrizes, dentre 0s quais destacamos
as de maior relevancia para nossa discussao:

(1) A garantia do direito a cidade sustentavel, entendido como o direito &
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servi¢cos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracbes. Neste sentido, a vegetacao
urbana € instrumento para a consecucao deste principio, pois, possui
uso e finalidades mudltiplas, e direta relacdo com a promocao de
varios dos direitos acima elencados;

(2) A importancia do planejamento no desenvolvimento das cidades, da
distribuicdo espacial da populacédo e das atividades econdmicas do
Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de modo a evitar
e corrigir as distorcdes do crescimento urbano e seus efeitos
negativos sobre o meio ambiente. Neste caso, as limitagbes
impostas por unidades de conservacado ao uso e parcelamento do
solo bem como a existéncia de areas ambientalmente sensiveis,
normalmente compostas por vegetacdo, sao alguns dos fatores a
serem considerados no crescimento urbano, pois podem gerar
efeitos adversos em face da falta de planejamento;

(3) A ordenacédo e controle do uso do solo de forma a evitar, dentre
outros problemas, o parcelamento, a edificacdo ou 0s usos

excessivos ou inadequados em relagdo a infra-estrutura urbana,
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ocasionando degradacdo ambiental e a retencdo especulativa de

imével urbano, que resulte em sua subutilizacdo ou nao utilizagdo. A
partir desta diretriz, a vegetacdo urbana, quando tutelada pela
legislagdo, impora restricbes ao parcelamento do solo,
condicionando seu uso;

(4) A adequacdo dos instrumentos de politica econdémica, tributaria,
financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-
estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais.
Neste sentido, a vegetacdo, por importar em 6nus, necessita ser
levada em consideracdo no planejamento orcamentario, bem como
podem ser empregados instrumentos econdmicos para fomentar sua
protecdo por particulares;

(5) A protecao, preservacao e recuperacdo do meio ambiente natural e
construido, do patriménio cultural, historico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico, sendo desnecessario indicar o papel da vegetacao
nesta protecao;

(6) A oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e
servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da
populacdo e as caracteristicas locais, dentre as quais se incluem
parques, pracas e a propria arborizacdo urbana;

(7) A integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e
rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico do
Municipio e do territorio sob sua area de influéncia. No caso da
vegetacao urbana o reconhecimento desta interacao € indispensavel,
pois permite o analisar o territorio como um todo e as diversas
protecdes a flora, seja ela urbana ou rural.

Para que os objetivos do Estatuto da Cidade sejam atingidos sao
colocados a disposi¢cdo das administracées Municipais, instrumentos, dentre os
quais podemos destacar: (a) o planejamento em todos os niveis da federacgéo,
com destaque ao de nivel municipal, que engloba, dentre outros o plano diretor,
a disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacédo do solo, 0 zoneamento

ambiental e diretrizes orcamentarias; (b) incentivos e beneficios fiscais e
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financeiros; (c) institutos juridicos como a desapropriacdo, a servidao

administrativa, as limitacbes administrativas, o tombamento de iméveis, a
instituicdo de wunidades de conservacdo, o direito de preempcgédo, a
transferéncia do direito de construir, além do estudo prévio de impacto
ambiental (EIA) e do estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV) (art. 4°).

Em nivel federal, os instrumentos ja regulamentados por leis esparsas
sao: (a) no ambito do planejamento, o zoneamento e a lei de parcelamento do
solo; (b) no que se refere aos instrumentos juridicos, a desapropriacdo, o
tombamento, a instituicdo de unidades de conservacdo. Em razdo de suas
especificidades trataremos este ultimo instrumento em separado, bem como os
instrumentos previstos no item “a”.

O estatuto da cidade elencou ainda outros instrumentos que
consideramos oportuno tratar brevemente nesta dissertacdo. O primeiro
elemento é a utilizacdo de beneficios fiscais e financeiros, sobretudo como
instrumento de promocdo do cumprimento das fungdes sociais da propriedade,
como isencdes e reducdes no pagamento de tributos.

A maior parte dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade tem por
finalidade a regulacdo direta, estabelecendo condicionamentos através do
poder de editar normas, fiscalizar e punir do Municipio. No entanto, os
instrumentos tributarios e financeiros, também inseridos no Estatuto da Cidade
possuem finalidades diversas: (a) fiscal; e (b) extrafiscal. A primeira finalidade
visa a obtencédo de receitas para custear a atuacao estatal. A segunda, por sua
vez, tem por objetivo induzir comportamentos considerados desejaveis. Esses
objetivos, no entanto, costumam ser antitéticos (MODE, 2005. p. 72).

Vale lembrar que apesar da utilizacdo de instrumentos vinculados ao
direito tributario também ndo ser nova no ordenamento juridico brasileiro, seu
uso em matéria urbanistica e ambiental, além de pouco freqliente, ainda néao foi
totalmente explorado pela doutrina.

Os instrumentos econdmicos em geral, onde a tributacdo com finalidade
ambiental se enquadra, quando utilizados de forma complementar aos
instrumentos de comando e controle, podem ser (teis para criar
condicionamentos mais eficientes que uma politica repressiva de protecdo ao

meio ambiente (CARNEIRO, 2001. p. 77). Dai a importancia de relacionar a
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utilizacdo desses instrumentos como incentivos aos proprietarios para que

contribuam com a promocdo da funcdo ambiental de suas areas além do
minimo estabelecido pela legislagdo. A utilizagdo de incentivos fiscais também
pode servir para custear a manutencdo da vegetacdo urbana em areas
publicas.

No que tange a utilizagcdo de instrumentos juridicos, o Estatuto da
Cidade coloca a disposi¢cao da administragdo publica municipal a instituicdo de
limitagbes administrativas, de servidoes, do direito de preempcdo, e da
transferéncia do direito de construir, que condicionam o uso, gozo e fruicdo do
direito de propriedade em areas urbanas.

A limitacdo administrativa, segundo Hely Lopes Meirelles (2005. p. 626),
“é toda imposigéo geral, gratuita, unilateral e de ordem publica condicionadora
do exercicio de direitos ou de atividades particulares as exigéncias do bem-
estar social”’, que deriva do poder de policia no condicionamento do direito de
propriedade expressas em lei ou regulamentos competentes para legislar sobre
direito administrativo.

A serviddo administrativa

€ Onus real de uso imposto pela administracdo a propriedade
particular para assegurar a realizacdo e conservacdo de obras e
servigos publicos ou de utilidade publica, mediante indenizacéo dos
prejuizos efetivamente suportados pelos proprietarios (MEIRELLES,
2005. p. 619).

A instituicdo da serviddo administrativa ou publica faz-se por acordo
administrativo ou por sentenca judicial, precedida por ato declaratério.

Segundo Hely Lopes Meirelles (2005. p. 620) os dois institutos acima
tém por principal diferenca o grau de imposicéo ao proprietario, pois enquanto
a limitacdo administrativa, geralmente, impOe obrigacdo de n&o fazer, a
serviddo administrativa impde o 6nus de suportar que se faca. Ambos os
instrumentos sao utilizados na protecdo da vegetacdo urbana, como
poderemos analisar em detalhe nos dispositivos relativos a prote¢cédo das areas
de preservacao permanente, disciplinadas pelo Codigo Florestal.

O direito de preempcgdo previsto no art. 4° do Estatuto da Cidade é
disciplinado nos artigos 25, 26 e 27 do mesmo diploma legal, que dispde sobre

a possibilidade do exercicio do direito de preferéncia do Poder Publico
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Municipal em alienacdes onerosas em areas de interesse desta para fins da

realizacdo de intervencao urbanistica.

Apesar deste instrumento ndo ser uma novidade no ordenamento
juridico brasileiro, pois esta previsto, por exemplo, na lei que dispde sobre
tombamentos (Decreto-Lei n. 25/1937) e no Codigo Civil (Lei n. 10.406/2002),
sua utilizacdo para fins urbanisticos possui finalidades especificas, dentre as
quais a criacdo de espacos publicos e areas verdes, a criacdo de unidades de
conservacdo e outras areas de interesse ambiental (art. 26 da Lei
10.257/2001).

Diferentemente das demais hipoteses de utilizacdo do direito de
preferéncia, esse direito na esfera urbanistica possui ndo apenas hipoteses de
incidéncia, mas procedimento proprio.

Considerada como uma limitacdo administrativa ao direito de
propriedade, o direito de preempcéo deve estar previsto no plano diretor e
regulamentado por lei municipal especifica (art. 25, 81°). Nesse contexto, uma
vez localizado o imével em area em que incida tal limitacdo, em todas as
alienacfes onerosas o poder publico municipal deve ser notificado para que
possa declinar de seu direito de adquirir o imével sob as mesmas condicbes de
terceiros, sob pena de ser caracterizado o negdcio juridico como nulo (art. 27).
Esse instrumento é uma forma de adquirir areas para a implantacdo de
vegetacdo a um custo menor, pois € anterior a implantacédo de infra-estruturas
gue podem gerar especulacao imobiliaria.

A similaridade do direito de preempcdo, a transferéncia do direito de
construir € utilizada como instrumento de ordenamento do uso do solo e que
tem dentre seus objetivos a protecdo da vegetacdo urbana, seja atraves da
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios e/ou para a preservacao
de areas de interesse ambiental e/ou paisagistico (art. 35).

Este instrumento, quando previsto no plano diretor e regulamentado por
lei municipal, permite & Administracao Publica autorizar o proprietario de imoével
urbano, privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar a titulo gratuito
ou oneroso, mediante escritura publica, o direito de construir previsto no plano

diretor ou em legislacéo urbanistica dele decorrente.
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Trata-se, portanto, da possibilidade juridica de um proprietario usufruir

de seus direitos de construir em area publica localizada em outra parte da
cidade, o que possibilita ao poder publico municipal realizar intervencdes
urbanisticas sem a necessidade de desapropriar areas por utilidade publica ou
interesse social.

O tombamento (Decreto-Lei n. 25/1937) é um dos mais antigos
instrumentos urbanisticos colocados a disposicdo da administracdo publica
para adequar o direito de propriedade ao interesse publico. O regime de
tombamento combina a instituicdo de restricdo ao direito de propriedade sobre
determinados exemplares ou conjuntos arquitetbnicos e o direito de
preempcdo. Segundo o entendimento de José dos Santos Carvalho Filho
(2006. p. 664), o tombamento pode ser classificado como uma limitagdo ou
serviddo administrativa, sendo, em verdade, um instrumento especial de
intervencao restritiva do Estado na propriedade privada, podendo ser ato
voluntario ou compulsério, com efeitos temporarios ou definitivos, que institui
ao proprietario o dever de conservar a coisa, e a obrigacdo de nao fazer aos
vizinhos.

Esse regime especifico de tutela pode ser aplicado a vegetacao urbana,
sobretudo para a protecdo de areas de interesse paisagistico (art. 1°, § 2°), néo
podendo ser o bem, que originou a restricao, destruido, demolido ou mutilado.
Igualmente, sua manutencédo sofre restricdes, devendo intervencdes serem
previamente autorizadas pelo ente federado responsavel pelo tombamento (art.
17).

Outro instrumento que permite a criacdo de espacos publicos vegetados
€ a desapropriacdo. Trata-se de procedimento de “direito publico pelo qual o
Poder Publico transfere para si a propriedade de terceiro, por razbes de
utilidade publica ou de interesse social, normalmente mediante o pagamento de
indenizacado” (CARVALHO FILHO, 2006. p. 680).

S&o pressupostos desse procedimento administrativo a utilidade publica
(Decreto-Lei n. 3365/1941) e o interesse social (Lei n. 4132/1962), conforme
prevé o art. 5°, XXIV da CF/88, que devera ocorrer mediante justa e prévia

indenizacdo em dinheiro.
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Dentre as hipdteses previstas na legislacao para sua aplicacdo para fins

de instituicio de areas compostas por vegetacdo urbana, podemos citar as
seguintes: (a) execucdo de planos de urbanizacdo, com ou sem edificacéo,
para sua melhor utilizacdo econdmica, higiénica ou estética (art. 5°; Decreto-Lei
n. 3365/1941); (b) a protecdo de paisagens e locais particularmente dotados
pela natureza (art. 5° Decreto-Lei n. 3365/1941); (c) protecdo do solo e a
preservacdo de cursos e mananciais de agua e de reservas florestais (art. 2°
da Lei n. 4132/1962). Ante o exposto, fica configurada a utilizacdo deste
instrumento para fins de instituir e preservar areas vegetadas urbanas, nao
estando sua aplicacéo restrita as hipoteses acima indicadas.

Um dltimo instrumento que em nossa opinido merece atencgéo é o estudo
de impacto de vizinhanca (EIV), previsto no estatuto da cidade. Conforme
disciplinam os arts. 36 a 38, esse instrumento permite a Administracdo local
avaliar os impactos positivos e negativos do uso e parcelamento do solo
urbano, inclusive no que concerne a manutencao da vegetacdo em areas
urbanas.

O EIV, que néo substitui o Estudo de Impacto de Ambiental — instituido
pela Politica nacional de meio ambiente — devendo ser regulamentado por lei
municipal, definirh empreendimentos e atividades privados ou publicos em area
urbana que dependerdo de elaboracdo de estudos prévios para obter as
licencas ou autorizagdes de construgcdo, ampliacdo ou funcionamento a cargo
do Poder Publico municipal.

Nesse sentido, a utilizagdo do EIV permite a administragdo publica
municipal — e a sociedade civil, pois a legislacdo prevé ampla publicidade a
esses estudos — tomar decisfes informadas dos possiveis riscos adversos da
atividade para o cumprimento das fung¢des sociais da cidade, estando ai
incluida a manutencgéo/implantacdo da vegetacéo.

Uma vez apresentados 0s principais instrumentos disponiveis no texto
do Estatuto da Cidade, passamos agora a analisar as leis federais esparsas
gue regulam os demais instrumentos que integram a politica urbana e que

possuem relagao direta com a tutela da vegetacao urbana.



162
5.1.2 Parcelamento do solo: Lei n. 6.766/1979

O parcelamento do solo urbano no Brasil € regulado no ambito nacional
pela Lei n. 6.766/1979%"%, que disciplina as hipéteses e normas gerais para a
conversdo de areas para fins urbanos, bem como o parcelamento de areas
assim ja classificadas administrativamente.

Nesse sentido, a aplicacdo das normas de parcelamento do solo urbano
ndo pode ocorrer em quaisquer areas do Municipio, mas tdo somente nas
areas destinadas para tal fim no planejamento do municipio como um todo,
pois, de acordo com o art. 3° deste diploma legal, com redacdo dada pela dada
pela Lei n°® 9.785/1999, “[sJomente sera admitido o parcelamento do solo para
fins urbanos em zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizacéo
especifica assim definidos pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal”*’>.

Esta lei de parcelamento, ainda que anterior ao Estatuto da Cidade e a
nova ordem constitucional, estabelece uma série de restricdes a ocupacao do
solo, que visam a integridade dos aspectos ecolégicos do uso da terra e o
controle dos impactos adversos desta atividade, ndo apenas a qualidade de
vida de seus habitantes, mas de areas ndo regidas pelo dominio publico
urbano, mas que estéo a ele interligadas.

Essas restricbes, entretanto, ndo sdo absolutas, uma vez que é
reconhecido que em areas de dominio publico urbano, a intervencdo humana
no uso do solo é ampla. Nesse sentido, conforme o art. 3°, paragrafo Unico,
nao € permitido o parcelamento do solo, salvo remediacao prévia dos impactos
adversos nos seguintes casos: (a) em terrenos alagadicos e sujeitos a
inundacdes; (b) em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a
saude publica; (c) em terreno com declividade igual ou superior a 30%; (d) em

terrenos onde as condi¢cdes geologicas ndo aconselham a edificacéo; (e) em

12 Cumpre informar que tramita atualmente o Projeto de Lei n. 3.057/2000 (apenso aos

projetos de lei 5.894/01, 2.454/03, 20/07, 31/07, 846/07 e 1.092/07) que visa substituir a lei
sobre parcelamento do solo urbano vigente, denominada “Lei de Responsabilidade Territorial
Urbana”.

73 Vale ressaltar que, conforme dispde o art. 53 da lei de parcelamento do solo urbano “todas
as alteracdes de uso do solo rural para fins urbanos dependerdo de prévia audiéncia do
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA, do Orgdo Metropolitano, se
houver, onde se localiza o Municipio, e da aprovacdo da Prefeitura Municipal, ou do Distrito
Federal quando for o caso, segundo as exigéncias da legislacdo pertinente”.
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areas de preservacdo ecolégica ou naquelas onde a poluicdo impeca

condi¢cBes sanitarias suportaveis (art. 3°, paragrafo unico).

Além dessas disposic¢des, que tém clara natureza de restricdo ao uso do
solo em areas ambientalmente sensiveis e que versam diretamente sobre
areas que devem ser mantidas permeaveis, compostas por vegetacdo arborea
ou nao, o0s requisitos urbanisticos para o loteamento urbano também possuem
diretrizes que prevéem a protecdo de areas que sdo compativeis com
manutencgao/protecdo da vegetacao urbana.

Segundo dispbe o art. 4° o loteamento deve possuir dentre seus
requisitos minimos: (a) areas destinadas a espacos livres de uso publico, serdo
proporcionais a densidade de ocupacado para a zona em que se situem; e (b)
ao longo de corpos d’agua e das faixas de dominio publico das rodovias e
ferrovias, sera obrigatéria a reserva de uma faixa minima nao-edificavel de 15
(quinze) metros de cada lado, salvo maiores exigéncias da legislacéo
especifica”.

Ademais, o mesmo art. 4°, em seu 81° prevé que lei municipal
determinara para cada zona 0s usos permitidos e os indices urbanisticos de
parcelamento e ocupacdo do solo, que incluirdo, obrigatoriamente, as areas
minimas e maximas de lotes e os coeficientes maximos de aproveitamento.

A localizacdo do loteamento, bem como a disposicao da infra-estrutura
no seu interior'’®, nos assentamentos formais passam por apreciacdo prévia do
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poder publico municipal™™, a fim de permitir a integracdo do loteamento ao

planejamento urbano (art. 7°).

140 art. 40, § 3° dispde, dispositivo este incluido pela Lei n. 10.932/2004, que se necessaria, a
reserva de faixa ndo-edificavel vinculada a dutovias sera exigida no ambito do respectivo
licenciamento ambiental, observados critérios e parametros que garantam a seguranca da
populagdo e a protecdo do meio ambiente, conforme estabelecido nas normas técnicas
Pgrtinentes.A . o _ . _

A observéancia da localizacdo de espacos livres previstos no loteamento, considerados como
um tipo de equipamento urbano, quando aprovados no municipio, ndo poderdo ser alterados
pelo loteador, salvo nas hipéteses de caducidade da licenca ou desisténcia do loteador (art.
23).
8 Consideramos oportuno ressaltar que ndo é competéncia privativa do particular prover
dados para o planejamento do parcelamento do solo, pois, conforme dispde o art. 6°, antes
mesmo da elaboracao do projeto de loteamento é dever do poder publico fornecer diretrizes
para o uso do solo, tracado dos lotes, do sistema viario, dos espacos livres e das areas
reservadas para equipamento urbano e comunitario, mediante a apresentacdo pelo
empreendedor os seguintes dados sobre a area em que pretende desenvolver o parcelamento:
(a) as divisas da gleba a ser loteada; (b) as curvas de nivel a distancia adequada, quando
exigidas por lei; (c) a localizagdo dos cursos d'agua, bosques e construgdes existentes; (d) a
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Ante o0 exposto podemos concluir que a lei federal de parcelamento do

solo resguarda a manutencdo de areas vegetadas urbanas, que deveréo
integrar o planejamento da cidade, sendo localizadas preferencialmente em
areas ambientalmente sensiveis.

Entretanto, o resguardo de areas ambientalmente sensiveis e a
utilizacdo de instrumentos de planejamento pela administracdo municipal para
indicar a localizagdo dessas areas, ndo indicam que as mesmas nao possam
sofrer intervencdes urbanisticas de parcelamento do uso do solo e a instalagdo
de equipamentos e servicos publicos, mas tdo somente que devam ser
mantidos niveis minimos de protecdo e que sejam adotadas medidas
tecnologicas para mitigar os impactos adversos ao meio ambiente e a salude da
populacdo e as areas de entorno.

5.1.3 Zoneamento Ecolégico-Econdmico, Zoneamento Industrial,
Gerenciamento Costeiro e Politica Nacional de Recursos Hidricos

“O zoneamento consiste em dividir o territério em parcelas nas quais se
autorizam determinadas atividades ou interdita-se, de modo absoluto ou
relativo, o exercicio de atividades” (MACHADO, 2003. p. 177).
Tradicionalmente um instrumento utilizado no ordenamento urbano, a fim de
evitar usos conflitantes, o zoneamento ndo se limita as areas de dominio

publico urbano, tendo importante funcdo ambiental e, tornando-se instrumento

indicagdo dos arruamentos contiguos a todo o perimetro, a localizagdo das vias de
comunicacao, das areas livres, dos equipamentos urbanos e comunitarios, existentes no local
ou em suas adjacéncias, com as respectivas distancias da area a ser loteada; (e) o tipo de uso
predominante a que o loteamento se destina; e (f) as caracteristicas, dimensdes e localizacao
das zonas de uso contiguas. A despeito desta norma geral atribuir ao poder local a
competéncia para disciplinar a execucdo da politica urbana e determinar, como regra geral,
como ocorrera 0 uso do solo, em algumas hip6teses compete ao Estado autorizar o
parcelamento do solo. Conforme dispde o art. 13 da lei de parcelamento do solo, cabera aos
Estados a aprovar loteamentos, procurando atender no que for possivel as exigéncias
urbanisticas do planejamento municipal quando: (a) localizados em &areas de interesse
especial, tais como as de prote¢cdo aos mananciais ou ao patriménio cultural, histérico,
paisagistico e arqueolégico, assim definidas por lei; (b) o loteamento ou desmembramento
localizar-se em area limitrofe do Municipio, ou que pertenga a mais de um Municipio, nas
regi(”)es metropolitanas ou em aglomeracdes urbanas; (c) abranger area superior a 1.000.000
m* (um milh&o de metros quadrados).
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das mais diversas esferas de planejamento. No plano federal, algumas normas

disp6em sobre o0 assunto.

O Decreto n. 4297, de 10 de julho de 2002, regulamenta o art. 9°, inciso
II, da Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981, estabelecendo critérios minimos
para o0 Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do Brasil (ZEE).

O ZEE - instrumento de organizacao do territdrio a ser obrigatoriamente
seguido na implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas —
estabelece medidas e padrbes de protecdo ambiental destinados a assegurar a
qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a conservacdo da
biodiversidade, garantindo o desenvolvimento sustentavel e a melhoria das
condicdes de vida da populagdo (art. 2°) e objetiva organizar as decisdes dos
agentes publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades
utilizadoras de recursos naturais, de modo a manter os servicos ambientais dos
ecossistemas (art. 3°)*"".

Segundo o art. 6° do Decreto do ZEE, com reda¢ao dada pelo Decreto n.
6.288/2007, compete ao Poder Publico Federal elaborar e executar os ZEEs
nacional e regionais quando tiver por objeto biomas brasileiros ou territérios
abrangidos por planos e projetos prioritarios estabelecidos pelo Governo
Federal, que podera ser eventualmente elaborado e executado em cooperacéo
dos Estados, apOs celebracdo de termo apropriado e cumpridos 0s requisitos
previstos no Decreto (8 1°).

O ZEE, de acordo com o nivel de detalhe das informac¢des geradas,
poderd ser reconhecido pelo Poder Publico Federal e adquirir diferentes
funcdes (art. 6°). O referido decreto estabelece escalas minimas para que o
zoneamento possa ser utilizado para determinada finalidade, ndo sendo
necessaria a utlizacdo de escalas uniformes para regibes ou estados

federados®’®. Para fins de planejamento municipal um maior nivel de detalhe no

"0 processo de elaboracéo e implementacdo do ZEE possui dentre seus objetivo (art. 4°): (a)

compatibilizar o crescimento econémico e a protecdo dos recursos naturais, em favor das
presentes e futuras geracBes, em decorréncia do reconhecimento de valor intrinseco a
biodiversidade e seus componentes; (b) ampla participagdo democratica; (c) a valorizagdo do
conhecimento cientifico multidisciplinar.

8 De acordo com a escala adota o ZEE tera diferentes fungBes, quais sejam (art. 6°, § 1°): (a)
nas escalas de 1:1.000.000, para indicativos estratégicos de uso do territério, definicdo de
areas para detalhamento do ZEE, utilizagdo como referéncia para definicdo de prioridades em
planejamento territorial e gestdo de ecossistemas; (b) nas escalas de 1:250.000 e maiores,
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zoneamento é exigido, justamente em razdo da complexidade do ordenamento

do solo e das atividades urbanas, inclusive para fins de verificacdo dos
impactos da supressdo de areas de preservacdo permanente para fins de
utilidade publica ou interesse social.

No que se refere a organizacdo das informacdes, o ZEE dividira o
territdrio em zonas, orientadas pelos principios da utilidade e da simplicidade,
de acordo com as necessidades de protecao, conservacdo e recuperagdo dos
recursos naturais e do desenvolvimento sustentavel (art. 11).

Essas zonas devem ser baseadas em diagndstico socio-econdémico,
sobre a situacdo dos recursos naturais, bem como do marco juridico-
institucional (art. 13)'"°. Para cada zona devero ser estabelecidas diretrizes de
uso, que condicionardao o planejamento e execucdo do ZEE, que deverdo
determinar as atividades mais adequadas para cada zona, levando em
consideracdo nao apenas critérios de ordem ecologica, mas também
econbmica, além de programas, projetos e planos desenvolvidos pela
Administracdo Publica®.

para indicativos de gestdo e ordenamento territorial estadual ou regional — assim entendida a
area que compreende partes de um ou mais Estados — (8 39), tais como, definicdo dos
percentuais para fins de recomposi¢éo ou aumento de reserva legal, nos termos do § 5° do art.
16 da Lei n°® 4.771, de 15 de setembro de 1965; e; (c) nas escalas locais de 1:100.000 e
maiores, para indicativos operacionais de gestdo e ordenamento territorial, tais como, planos
diretores municipais, planos de gestdo ambiental e territorial locais, usos de Areas de
Preservacdo Permanente, nos termos do art. 4° da Lei n® 4.771, de 1965.

7% O diagnéstico para definicio de zonas compreendera, dentre outros fatores: (a) as unidades
dos sistemas ambientais existentes; (b) potencialidade natural, definida pelos servicos
ambientais dos ecossistemas e pelos recursos naturais disponiveis; (c) fragilidade natural
potencial, definida por indicadores de perda da biodiversidade, vulnerabilidade natural a perda
de solo, quantidade e qualidade dos recursos hidricos superficiais e subterraneos; (d) indicagao
de corredores ecologicos; (e) tendéncias de ocupacdo e articulagdo regional, definidas em
funcéo das tendéncias de uso da terra, dos fluxos econémicos e populacionais, da localizagédo
das infra-estruturas e circulacédo da informacéo; (f) condi¢cbes de vida da populacéo, definidas
pelos indicadores de condig8es de vida, da situagao da saude, educagéo, mercado de trabalho
e saneamento basico; (g) incompatibilidades legais, definidas pela situacdo das éareas
legalmente protegidas e o tipo de ocupacdo que elas vém sofrendo; e (h) areas institucionais,
definidas pelo mapeamento das terras indigenas, unidades de conservacdo e areas de
fronteira.

180 As diretrizes gerais e especificas para o planejamento e execucdo do ZEE deverdo conter,
no minimo (art. 14): (a) atividades adequadas a cada zona, de acordo com sua fragilidade
ecolégica, capacidade de suporte ambiental e potencialidades; (b) necessidades de prote¢céo
ambiental e conservacdo das aguas, do solo, do subsolo, da fauna e flora e demais recursos
naturais renovaveis e nao-renovaveis; (c) definicdo de areas para unidades de conservagéo, de
protecéo integral e de uso sustentavel; (d) critérios para orientar as atividades madeireira e
ndo-madeireira, agricola, pecudria, pesqueira e de piscicultura, de urbanizacdo, de
industrializacdo, de mineracdo e de outras opcdes de uso dos recursos ambientais; (e)
medidas destinadas a promover, de forma ordenada e integrada, o desenvolvimento ecologico
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A despeito do ZEE estabelecer normas para o planejamento e

diagnéstico no ambito local, trazendo algumas disposicbes sobre areas
urbanas, ndo h4 determinacgéo especifica para o zoneamento urbano, que fica
a cargo do poder publico municipal, em tudo observados o zoneamento e
planejamento das demais esferas da administracdo publica. Assim, o ZEE,
mesmo sendo bastante genérico no que toca as areas urbanas em geral,
possui grande preocupacdo com a vegetacdo, devendo a mesma, para que
tenha seus usos potencializados, ser analisada e protegida, sempre que
possivel, de forma integrada com os demais recursos ambientais disponiveis,
dentro e fora das areas urbanas, em tudo observadas as particularidades do
uso do solo em areas classificadas administrativamente como urbanas.

No que se refere as areas urbanas e o zoneamento, trés outras normas
merecem destaque, pois estabelecem critérios gerais que influenciaram o
zoneamento municipal, e, conseqiientemente, a protecdo da vegetacao urbana:
(@) a Lei n. 6803/1980, que dispbe sobre o zoneamento industrial para o
controle da poluicdo industrial; (b) a Lei n. 7.661/1988, que dispde sobre o
plano de gerenciamento costeiro; e (c) a Lei n. 9.433/1997, que institui a
politica nacional de recursos hidricos. Sem a pretensdo de exaurir 0 tema,
destacaremos as principais determinacdes das referidas leis no que se refere
ao uso/protecado da vegetacdo no ambito do zoneamento.

A Lei 6.803, de 2 de julho de 1980, ao dispor sobre as diretrizes para o
zoneamento industrial nas areas criticas de poluicdo, tenta compatibilizar o
desenvolvimento industrial com a protecdo ao meio ambiente através do
zoneamento urbano, de acordo com a atividade a ser instalada e a capacidade
de suporte ambiental da area em que sera instalada a atividade.

Dentre as medidas para a mitigagdo dos impactos decorrentes da

atividade industrial no art. 2°, §1°, Ill desta lei ha mencao expressa a utilizacédo

e economicamente sustentavel do setor rural, com o objetivo de melhorar a convivéncia entre a
populacdo e os recursos ambientais, inclusive com a previsdo de diretrizes para implantacao
de infra-estrutura de fomento as atividades econdémicas; (f) medidas de controle e de
ajustamento de planos de zoneamento de atividades econdmicas e sociais resultantes da
iniciativa dos municipios, visando a compatibilizar, no interesse da protecdo ambiental, usos
conflitantes em espagos municipais contiguos e a integrar iniciativas regionais amplas e nao
restritas as cidades; e (g) planos, programas e projetos dos governos federal, estadual e
municipal, bem como suas respectivas fontes de recursos com vistas a viabilizar as atividades
apontadas como adequadas a cada zona.
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de anéis verdes de isolamento capazes de proteger as zonas circunvizinhas

contra possiveis efeitos residuais e acidentes.

A partir da determinagéo do dispositivo acima podemos perceber que a
vegetacdo urbana, para esta lei, possui clara funcéo sanitaria. No entanto, esta
nao deve ser entendida apenas como instrumento para mitigacdo/controle da
poluicdo industrial; em determinadas situacfes a existéncia de vegetacao
urbana, em razdo de suas funcdes associadas, pode restringir ou interditar a
instalacdo de atividades industriais, pois conforme dispbe o art. 7° deste
diploma legal, os Estados, apo0s oitiva dos Municipios, poderdo aprovar
padrdes de uso e ocupacao do solo, bem como de zonas de reserva ambiental,
nas quais — por suas caracteristicas culturais, ecoldgicas, paisagisticas, ou pela
necessidade de preservacdo de mananciais e protecdo de areas especiais —
sera vedada a implantacao de industrias.

Desse modo, podemos observar que em areas urbanas, varios sao 0s
fatores (de ordem ecolégica, econbmica, social, cultural) que determinarao,
através do planejamento, a localizacdo de atividades que poderdo ou nao ser
compativeis com a manutencdo da vegetacdo urbana, bem como seu uso
variard de acordo com a configuracdo espacial estabelecida pelo ordenamento
do solo, devendo sempre ser incentivado, se possivel, seu uso multiplo.

Um dos fatores determinantes para a utilizagdo da vegetacdo para fins
mitigadores e/ou protetores € manutencdo da qualidade de corpos d’agua.
Desde 1980, conforme podemos observar no art. 7° da Lei 6.803 esta relacdo
entre vegetacdo e agua ja se faz presente, ficando mais clara em leis
posteriores, como passamos a demonstrar.

O plano nacional de zoneamento costeiro (PNGC) (Lei n. 7.661/1988)
visa orientar a utilizacdo nacional dos recursos na Zona Costeira’®!, de forma a
contribuir para elevar a qualidade da vida de sua populagéo, e a protecéo do
seu patrimonio natural, historico, étnico e cultural (art. 2°).

Este espaco de interacdo, em razdo de sua importancia e fragilidade
ambiental, devera ser objeto de zoneamento, a fim de disciplinar usos e

atividades e dar prioridade & conservagdo e protecdo de ecossistemas

81 A zona costeira, segundo este diploma legal é classificado como o espago geografico de

interacao do ar, do mar e da terra, incluindo seus recursos renovaveis ou ndo, abrangendo uma
faixa maritima e outra terrestre (art. 2°).
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oceanicos, costeiros, estuarianos e lagunares (art. 3°), bem como éareas de

relevancia natural, historico, paleontolégico, espeleologico, arqueoldgico,
étnico, cultural e paisagistico; ou seja, determina especial atencdo aos
ecossistemas de &reas densamente ocupadas e urbanizadas no pais.

A protecdo de zonas costeiras é objeto de reparticio comum de
competéncias por se tratar da protecdo ao meio ambiente, havendo expressa
previsao na lei da PNGC (art. 4°, 8§ 2° da atuagédo conjunta da Unido, dos
Estados e dos Municipios, através de 0Orgdos e entidades integradas ao
SISNAMA na sua aplicacéo®®?.

No que se refere a relevancia da vegetacdo para a protecdo da zona
costeira, a Lei n. 7.661/1988 dispbe em seu art. 9° que, para evitar a
degradacg&o ou o uso indevido dos ecossistemas, do patrimonio e dos recursos
naturais da Zona Costeira, 0 PNGC podera prever a criagcdo de unidades de
conservacao permanente, na forma da legislacdo em vigor. Apesar da lei ndo
mencionar expressamente, sobre essas areas ha extensa regulacdo pelo
Cdbdigo Florestal, evidenciando a relevancia de serem estabelecidas regras
claras para a protecdo da vegetacdo na zona costeira, com critérios que
contemplem as particularidades de sua protecao, em areas urbanas ou néo.

De modo similar com o que ocorre com o PNGC, a politica nacional de
recursos hidricos (PNRH) (Lei n. 9.433), instituida em 1997, também nao versa
diretamente sobre a manutencao da vegetacao urbana.

Todavia, desta ndo esta dissociada. Por esta razdo o art. 3° ao
estabelecer as diretrizes gerais da PNRH, que deverdo ser implementadas
através da articulacdo da Unido com os Estados (art. 4°) — uma vez que 0s
Municipios ndo sao titulares de corpos d’agua — elenca, dentre outras: (a) a
adequacdo da gestdo de recursos hidricos as diversidades fisicas, bidticas,

demograficas, econbmicas, sociais e culturais das diversas regides do Pais; (b)

182 Esta lei confere a0 CONAMA a competéncia para normas, critérios e padrdes relativos ao

controle e & manutencdo da qualidade do meio ambiente, que contemplem, entre outros, os
seguintes aspectos: urbanizacdo; ocupacdo e uso do solo, do subsolo e das &guas;
parcelamento e remembramento do solo; sistema viario e de transporte; sistema de producao,
transmissao e distribuicdo de energia; habitacdo e saneamento basico; turismo, recreacao e
lazer; patriménio natural, histérico, étnico, cultural e paisagistico (art. 5°), podendo ser
expedidos planos regionais e locais, desde que observados os pardmetros estabelecidos pela
Unido (8 1°), prevalecendo, em todo caso, as disposi¢cfes de natureza mais restritiva (§ 2°). Em
nossa opinido este dispositivo necessita ser analisado a luz da nova ordem Constitucional,
conforme ja discutido no item 4 desta dissertagao.
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a integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo ambiental; (c) a

articulacdo da gestdo de recursos hidricos com a do uso do solo; e (d) a
integracdo da gestédo das bacias hidrogréaficas com a dos sistemas estuarinos e
zonas costeiras.

Um dos instrumentos para a implantacao desta politica é o planejamento
— que devera ser feito por bacia hidrografica, por estado e por pais (art. 8°) —
como a elaboracdo de planos diretores (art. 6°) que deverao prever, dentre
outros assuntos: (a) diagnéstico da situacdo atual dos recursos hidricos; (b)
analise de alternativas de crescimento demografico, de evolucéo de atividades
produtivas e de modificacbes dos padrées de ocupacdo do solo; e (c)
propostas para a criacdo de areas sujeitas a restricdo de uso, com vistas a
protecdo dos recursos hidricos.

Ante o0 exposto, em nosso entendimento a PNRH néo apenas apresenta
diretrizes que irdo nortear a tutela da vegetacdo urbana, mas impbe aos
Municipios uma nova base para o planejamento do territério municipal: a bacia
hidrografica, que demanda o planejamento integrado da protecdo de recursos
ambientais, atividades econdmicas e parcelamento do solo urbano, bem como
demais restricdes de uso impostas por legislacdo especifica.

Uma vez apresentados os instrumentos regulamentados em lei esparsa
sobre o planejamento previstos no estatuto da cidade, passamos agora a
analisar os demais instrumentos juridicos que poderdo ser utilizados para a

instituicdo, manutencéo e protecéo da vegetacdo urbana, conforme o caso.

5.1.4 Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC)

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC) configura um
sistema de areas protegidas primordialmente ndo urbanas, havendo inclusive
sido excluidos de seu escopo parques urbanos, pracas e jardins zoolégicos,
espacos territoriais especialmente protegidos, tal qual unidades de
conservacao. Entretanto, esse sistema apresenta alguns dispositivos que

podem ser compatibilizados com areas urbanas.
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O SNUC estabelece critérios e normas para a criacdo, implantacéo e

gestédo das unidades de conservacao, definidas por lei (art. 2°, ) como espacos
territoriais e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com
caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituidas pelo Poder Publico,
com objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime especial de
administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecao.

Para assegurar a existéncia de um meio ambiente sadio para as
presentes e futuras geracdes, a Constituicdo incumbiu ao Poder Publico, dentre
outras obrigacdes, definir em todas as unidades da federacdo espacos
territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo
vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que
justifiguem sua protecao (art. 225, 8§ 1°, Ill). As unidades de conservacgao, neste
sentido, sao espécies do género “espacos territoriais especialmente
protegidos”.

Este dispositivo constitucional foi regulamentado com a edicdo da Lei n.
9.985, de 18 de julho de 2000, que dispbe sobre os objetivos nacionais de
conservacao da natureza, criando o SNUC, regulamentado, por usa vez, pelo
Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002, tem por objetivo fornecer uma base
legal que vise estabelecer e administrar adequadamente uma rede integrada,
coerente e completa de unidades de conservacao (art. 4°).

Segundo o art. 22 do SNUC, as unidades de conservacéo seréo criadas
por ato do Poder Publico. Sua alteracdo ou supressdo, no entanto, somente
pode ocorrer através de lei especifica, ou seja, que exclusivamente aborde a
matéria. Observe-se que a criacdo de unidades de conservacéo, apos a edicao
do SNUC, ndo mais pode ser aleatdria. E obrigatéria a realizacdo de estudos
técnicos e consultas publicas prévios para a instituicdo das unidades que
permitam identificar a localizagéo, dimensédo e os limites mais adequados da
unidade’® (art. 22, § 29).

18 A Medida Proviséria n. 239, de 18 de fevereiro de 2005, convertida em lei (Lei n. 11.132, de
4 de julho de 2005), introduziu o art. 22-A e 881° e 2° no SNUC, que faculta ao Poder Publico,
ressalvadas as atividades agropecuarias e outras atividades econdmicas em andamento e
obras publicas licenciadas, decretar limitacdes administrativas provisorias ao exercicio de
atividades e empreendimentos efetiva ou potencialmente causadores de degradacgéo
ambiental, para a realizacdo de estudos com vistas na criacdo de Unidade de Conservacao,
guando, a critério do érgdo ambiental competente, houver risco de dano grave aos recursos
naturais ali existentes pelo prazo de improrrogavel de 7 meses, e também proibe atividades
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Cada unidade de conservacdo prevista no SNUC possui um regime

proprio de fruicdo e pode ser criada tanto pela esfera federal, estadual ou
municipal. A lei definiu 12 diferentes espécies de unidades'®, classificadas'®
em dois grupos: (a) protecdo integral (uso indireto); e (b) uso sustentavel (uso
direto).

Segundo o art. 2°, VI do SNUC entende-se por protecao integral a
“‘manutencio dos ecossistemas livres de alteragdes causadas por interferéncia
humana, admitindo apenas o uso indireto de seus recursos naturais”. Esse
grupo de unidades é composto por: estacdo ecoldgica, reserva bioldgica,
parque nacional, monumento natural e reflgio da vida silvestre.

A estacdo ecoldgica, ja prevista na Lei n. 6.902/81 (arts. 1° a 7°), € uma
area representativa de ecossistemas brasileiros destinada a realizacdo de
pesquisa basica e aplicada a ecologia, a protecdo do ambiente natural e ao
desenvolvimento da educacao preservacionista. Sua finalidade é a preservacao
da flora e da fauna existentes, devendo 90% de sua area ser destinada a
preservacao permanente e integral da biota. Devido ao seu grau de restricdo a
area é de dominio publico.

A reserva biolégica, com previsdo no Cédigo Florestal (art. 5°, revogado)
e de Caca (art. 5°, a) é uma area publica, destinada a protecao integral da flora
e da fauna, ndo sendo permitida qualquer alteragdo do meio ambiente. As
pesquisas sdo permitidas, desde que com prévia autorizacdo, bem como visitas

com fins educacionais, conforme disposto no plano de manejo.

que importem na exploragdo florestal ou seu corte raso, bem como demais formas de
vegetacdo nativa. Essa medida visa impedir o desencadeamento de processos de degradacgéo
de recursos no procedimento prévio de criagdo de unidades de conservagéo.

18 A Lei no SNUC faz ainda mengédo a outra forma de protecédo de areas, mas que nao integra
0 sistema nacional de unidades de conservacdo: a Reserva da Biosfera (art. 41), &rea
reconhecida internacionalmente pelo Programa Intergovernamental “O Homem e a Biosfera” —
MAB. Pode ter em sua area propriedades publicas ou privadas, podendo também incluir
unidades de conservacdo ja criadas. Tem por caracteristica ser um modelo adotado
internacionalmente de gestao integrada, participativa e sustentavel dos recursos naturais. Pode
ser composta por uma ou Varias areas-nudcleo, ou por uma ou varias zonas de amortecimento
ou transicéo.

185 Existem varias formas de classificar as unidades de conservagdo. Segundo Benatti (2003. p.
154-155), além da classificacao legal, tais areas podem ser classificadas a partir de sua
dominialidade, em publica e privada ou mista. Benjamin (2001. p. 269) ainda faz a distingcao
das unidades entre federais, estaduais e municipais e entre areas de preservacdo e de
conservagao.



173
O parque nacional, primeiro tipo de unidade de conservacdo criado no

mundo e com previsao no Codigo Florestal (art. 5°, revogado), tem por objetivo
a preservacdo de ecossistemas naturais, a realizacdo de pesquisas e 0
desenvolvimento de atividades educativas, recreacionais e turisticas. Seu
dominio é publico.

O monumento natural apareceu pela primeira vez na Constituicdo
Federal de 1934, tendo sido ratificado pela Constituicdo de 1946. Nas demais
constituicbes nao apareceu de forma explicita, tendo sido protegido como
monumento de modo geral. Nos termos do SNUC tem a finalidade de proteger
atributos especificos, de grande interesse cultural e turistico, com a finalidade
de preservar sitios raros ou de grande beleza cénica. Sua area pode incluir
areas privadas, desde que possuam uso compativel com a unidade.

O refugio da vida silvestre, novidade introduzida pelo SNUC, tem por
escopo proteger ambientes naturais necessarios a existéncia ou a reproducéao
de espécies da flora e da fauna, residentes ou migratérias. Essa area pode
incluir propriedades particulares, desde que seu uso ndo seja incompativel com
0s objetivos da unidade criada. A visitacdo é permitida, conforme estabelecido
no plano de manejo.

J& a segunda categoria de unidade de conservacao permite o uso direto
dos recursos naturais, desde que a exploracdo se dé de forma sustentavel, que
€ definida como uma “exploracdo do ambiente de maneira a garantir a
perenidade dos recursos ambientais renovaveis e dos processos ecoldgicos,
mantendo a biodiversidade e os demais atributos ecolégicos, de forma
socialmente justa e economicamente viavel” (art. 2°, XI). O art. 14 do referido
diploma legal lista as seguintes unidades como de desenvolvimento
sustentavel: area de protecdo ambiental, &rea de relevante interesse ecologico,
floresta nacional, reserva extrativista, reserva de fauna, reserva de
desenvolvimento sustentavel e reserva particular do patriménio natural.

Se considerarmos as caracteristicas que devem ser resguardadas para
a instituicdo de unidades de conservagdo perceberemos que ndo somente
inexiste expressa mencao da instituicdo de unidades de conservacao em areas
urbanas, mas seus objetivos se chocam com o parcelamento do solo para fins

urbanos. Nas unidades de conservacdo de protecdo integral a ocupacao
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humana para fins de moradia e producdo sdo vedadas, sendo destinadas a

pesquisa cientifica e a protecdo da biodiversidade. JA4 as unidades de
conservacdo de desenvolvimento sustentavel, quando admitida a ocupacéo
humana, esta deve ser feita de forma pouco adensada, compativel com o uso
do solo para fins rurais, em regime de subsisténcia e ndo para o mercado.

Nesse sentido, cumpre analisar dois dispositivos que permitem
claramente compreender a relacdo entre areas urbanas e unidades de
conservagao.

Primeiramente a propria lei estabelece, em seu art. 49 que as unidades
de conservacdo do grupo de protecado integral ndo podem ser transformadas
em zonas urbanas, sendo considerada rurais para efeitos legais. lgualmente,
as zonas de amortecimento'® dessas unidades de conservacdo, quando
definidas formalmente seguem a mesma restricao.

Nessas areas, a despeito da restricdo de parcelamento do uso do solo, é
admitida a instalacdo de redes de abastecimento de agua, esgoto, energia e
infra-estrutura urbana em geral, desde que previamente aprovados pela
administracdo da unidade de conservacdo e o cumprimento de exigéncias
legais (art. 46), inclusive os objetivos do plano de manejo. Esta mesma
condicdo se aplica a zona de amortecimento das unidades do Grupo de
Protecdo Integral, bem como as areas de propriedade privada inseridas nos
limites dessas unidades e ainda n&o indenizadas. Nesses casos a infra-
estrutura serve tdo somente ao atendimento das necessidades das pessoas
que trabalham ou visitam as unidades de conservacdo, bem como das areas
de ocupacdo humana que integram os limites da unidade de conservacgao, e

gue seréo posteriormente removidos.

1% As unidades de conservacéo, exceto Area de Protecdo Ambiental e Reserva Particular do

Patriménio Natural, devem possuir uma zona de amortecimento e, quando conveniente,
corredores ecolégicos (art. 25). Nessas areas o 6rgao responsavel pela Unidade de
Conservacao estabelecera normas especificas para a ocupacgéo e o uso dos recursos (81°). O
art. 2°, XVIlI define “zona de amortecimento” como o entorno de uma unidade de conservagao,
onde as atividades humanas estéo sujeitas a normas e restricdes especificas, com o proposito
de minimizar os impactos negativos sobre a unidade. Ja o termo “corredor ecolégico” é
conceituado, de acordo com o que dispde o art. 2°, XIX, como a por¢do de ecossistema natural
ou seminatural, ligando unidades de conservagéo, que possibilita entre elas o fluxo de genes e
0 movimento da biota, facilitando a dispersdo de espécies e a recolonizagdo de &areas
degradadas, bem como a manuten¢éo de populacdes que demandam para sua sobrevivéncia
areas com extensdo maior do que aquela das unidades individuais.
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Portanto, a estacdo ecoldgica, reserva biologica, parque nacional,

monumento natural e refagio da vida silvestre ndo sdo compativeis com o
dominio publico urbano e sua expanséo, ainda que nessas areas possa existir
infra-estruturas urbanas. Vale observar que mesmo a localizagédo das unidades
de conservacdo de protecdo integral préxima a areas mais adensadas pode
gerar problemas no que se refere aos impactos negativos do uso e ocupacao
do solo para as unidades de conservacéao e, para 0s assentamento humanos, a
presenca de fauna silvestre podera acarretar inconvenientes para a populacao.

Muito embora a proibicdo de parcelamento do uso do solo para fins
urbanos ndo seja vedada pela legislacdo nos casos de unidades de
conservacdo de desenvolvimento sustentavel, devemos interpretar essa
permissdo de acordo com objetivos e finalidades das unidades dessa
categoria, de modo a garantir a perenidade dos recursos ambientais renovaveis
e dos processos ecolégicos de forma socialmente justa e economicamente
viavel.

Ao analisarmos cada uma das categorias previstas no SNUC,
perceberemos que ha sempre a indicacdo que a densidade da ocupacao
dessas areas deve ser baixa, a fim de causar o menor impacto possivel nos
processos ecologicos existentes dentro do perimetro legalmente definido como
unidade de conservacdo. Nesse contexto, o plano de manejo é imprescindivel
para planejar esses usos, podendo ser variavel o grau de interven¢cao no uso
do solo, e que podera ser classificado como urbano ou rural.

Nesses casos, a instalacédo de infra-estruturas € permitida e desejavel —
uma vez que ha o uso direto dos recursos naturais, devendo ser a unidade de
conservacao adaptada a presenca humana —, mas possiveis restricoes
poderédo ser estabelecidas no plano de manejo.

Se considerarmos as particularidades apresentadas nas definicdes de
cada uma das unidades de conservacao, podemos concluir que a implantacéo
de infra-estrutura e o parcelamento do uso do solo ndo estédo vinculados, pois o
primeiro € possivel em todas as categorias, 0 que ja ndo podemos dizer do
segundo, pois este somente € possivel, nos termos da lei n. 7666/76 nos casos

da area de protecdo ambiental.
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Nos demais, em que € admitida a presenca humana, existem regras

especificas de uso do solo, intimamente ligadas com praticas produtivas, e esta
presenca devera ser regulada pelo plano de manejo, pois versa sobre
assentamentos humanos de comunidades tradicionais e/ou rurais, que deverao
ser beneficiarias de infra-estrutura adaptada as suas necessidades, mas que
devem ser projetadas e integradas ao planejamento municipal, para que usos
mais complexos possam ser atendidos, mesmo que fora dos limites da unidade
de conservagao.

N&o podemos mais considerar a ocupac6es humanas fora do perimetro
urbano como locais em que ha auséncia de infra-estrutura minima para o
resguardo da saude e qualidade de vida da populacdo ainda que esta nao
esteja disciplinada na lei de parcelamento do solo urbano. Com o advento do
Estatuto da Cidade ha um descolamento entre o conceito de cidade e urbano e
um rompimento com a idéia de as areas rurais importam na auséncia de infra-
estrutura, conforme podemos inferir do art. 32 do CTN. Sob este novo marco,
todos os assentamentos humanos séo beneficiarios de infra-estrutura, mesmo
em areas que seja predominante o uso produtivo do solo e a fauna e flora
possuam protecdo especifica, como no caso de unidades de conservacao.

Em nossa opinido, é justamente por estas razbes — ou seja, a
preocupacao de assegurar que todos os assentamentos humanos recebam o
tratamento adequado com fins a consecucao dos principios e objetivos do
Estatuto da cidade, inclusive em areas que possuem tutela especifica e
comunidades culturalmente diferenciadas, bem como proteger areas
ambientalmente sensiveis de usos do solo inadequados ou que prejudiquem
assentamentos humanos ja constituidos — que as unidades de conservacéo

sao previstas como instrumentos da politica urbana.
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5.1.5 Codigo Florestal: Lei n. 4.771/1965

Segundo o art. 1° do Codigo Florestal, as florestas existentes no
territdrio nacional e as demais formas de vegetacdo sdo bens de interesse
comum a todos os habitantes do pais, se enquadrando no conceito de espagos
territoriais especialmente protegidos, nos termos do art. 225, § 1° Il da
Constituicao.

Esta lei, atualmente, regula a protecdo da vegetacdo em areas privadas
rurais para fins de exploracéo, através da reserva legal, e a instituicdo de areas
vegetadas com finalidade de uso indireto, denominadas areas de preservacgao.
Afora esses dois espacos, também segundo o Cdédigo Florestal, exemplares
florestais, isolados ou ndo, podem ser declarados imunes a corte, por motivo
de sua localizagéo, raridade, beleza ou condi¢do de porta-sementes (art. 7°).

A aplicacéo desta lei as areas urbanas néo era clara até o ano de 1989
(Lei n. 7803), com a inclusdo do paragrafo Unico do art. 2°, que estendeu a
aplicabilidade das disposicbes sobre APPs as areas urbanas. Mais
recentemente também parte da doutrina passou a aventar a possibilidade de
manter em zona urbanas areas de reserva legal, quando da conversao do solo
de rural para urbano pela administracdo publica municipal, sobretudo apés as
modificacdes do art. 16 do Codigo Florestal e a inclusdo dos 88 4° e 8°
operadas pela Medida Proviséria 2166-67/2001. Nosso objetivo neste item da
dissertacdo € justamente discutir sob quais condi¢cdes estas disposicdes se
aplicam as areas urbanas.

Apesar de o Cdédigo Florestal ser uma norma geral, as disposicdes sobre
APPs estabelecem metragens que, em nossa opinido, ndo podem ser
considerados limites minimos, pois pouco espaco restaria aos Estados — e aos
municipios — para disciplinar suas particularidades locais, apesar desta
faculdade estar expressa no art. 14 do Cddigo Florestal, ao dispor que “[a]lém
dos preceitos gerais a que esta sujeita a utilizacdo das florestas, o Poder
Publico Federal ou Estadual podera prescrever outras normas que atendam as

peculiaridades locais”.
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Sobre essa questdo argumenta Paulo de Bessa Antunes (2007. p. 315-

317) que o Codigo Florestal utilizou dois critérios para definir areas de
preservacao permanente: (a) a definicdo de metragens; e (b) a definicdo da
area de preservacdo permanente em funcdo de caracteristicas gerais que
merecam ser preservadas. Como somente este ultimo critério é genérico, os
Estados apenas estédo obrigados a observa-lo.

Na opinido do autor, como a protecéo de florestas integra os casos de
reparticdo de competéncias constitucionais concorrentes, parece pouco
razoavel a interpretacdo que considera metragens como norma geral,
especialmente pelo fato da necessidade da norma de direito ambiental traduzir
uma protecdo real ao bem ambiental tutelado, e ndo potencial. No caso do
exercicio de sua competéncia legislativa suplementar, os Estados devem
subsidiar sua legislacdo com estudos técnicos para que as metragens atendam
a finalidade da norma geral, ndo podendo ser descartadas pelos Tribunais
superiores simplesmente por contrariar as metragens do Cédigo Florestal.

Essa discussdo, no que se refere as areas urbanas, ainda é um pouco
mais complexa. Segundo o paragrafo Unico do art. 2° do Cdédigo Florestal —
com redacdo dada pela Lei n. 7.803, de 18 de julho de 1989, isto €, apos a
Constituicdo de 1988 — a disciplina das areas de preservacdo permanente
localizadas em zonas urbanas devera observar o disposto no plano diretor e na
lei de uso do solo do Municipio, respeitados os limites previstos no art. 2°,
caput, do Cddigo Florestal, combinado com as disposi¢cdes dos art. 3° das
Resolucdes n. 302 e 303 da CONAMA, de 23 de marco de 2002'®". Como
podemos observar, o dispositivo legal acima ndo deixa claro como o termo
“limites” deve ser interpretado.

Apesar do conceito de APP nao fazer distincdo entre &reas rurais e
urbanas, esse espacgo territorial especialmente protegido ndo desempenha
exatamente as mesmas funcdes ambientais nesses meios, uma vez que 0
meio urbano e rural possuem dinamicas de uso e ocupacdo do solo distintas.

No entanto, essa distingdo, além de ndo estar clara no texto do Cddigo

87 As resolugdes CONAMA n. 302 e 303, de 20 de marco de 2002 visam regulamentar o art. 2°

da Lei n® 4.771/1965, no que concerne as Areas de Preservacdo Permanente, no que toca as
metragens ndo estabelecidas pela legislagdo federal. Vale lembrar que ja nos posicionamos
sobre sua inconstitucionalidade no capitulo anterior, a despeito do tema néo ter sido abordado
ainda pelos tribunais superiores.
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Florestal, ndo é aceita pela por¢cdo majoritaria dos doutrinadores

ambientalistas.

A doutrina, ao tratar da protecdo juridica das APPs urbanas, diverge
sobre o seguinte ponto: como interpretar a expressao “respeitados os principios
e limites a que se refere este artigo”, contida na parte final do paragrafo Unico
do art. 2° do Cadigo Florestal.

Sobre a questdo encontramos dois posicionamentos distintos: (1)
segundo Ronald Magri e Ana Lucia Borges (1996) o Municipio apenas pode
considerar como areas de preservacao permanente as hipoteses previstas nos
art. 2° e 3° do Cdbdigo Florestal, considerando os limites numéricos nela
previstos como parametros maximos a serem reservados no territorio urbano,
sob pena de criar regras mais restritivas para o meio urbano do que para o
rural; (2) ja Suely de Araujo (2002) considera que a norma a ser aplicada sobre
as APPs urbanas deve ser a do Cddigo Florestal, privilegiando a protecao
dessas areas em detrimento da legislacdo urbanistica; assim, ndo somente o
municipio esta vinculado a tipologia imposta pelos art. 2° e 3°, mas também aos
limites minimos estabelecidos na legislacdo, em atendimento ao principio da
hierarquia das normas.

Considerando o0s dois posicionamentos acima e as alteracdes
legislativas ocorridas com a edicdo do Estatuto da Cidade e da Resolucéo
Conama n. 369/2006, entendemos que a primeira posi¢cdo é a que melhor se
coaduna com o ordenamento juridico vigente, uma vez que € menos restritiva e
melhor se adéqua das cidades, ainda que com ela ndo concordemos
totalmente. Portanto, entendemos que a expressao “respeitados os principios e
limites” a que se refere o art. 2° do Cédigo Florestal deva ser interpretada a luz
do conceito de cidade sustentavel, que deve ser compreendido em termos
socioambientais.

O texto legal, ao se referir a “principios”, determina que a adaptagéo das
APPs urbanas deva ser feita, contanto que essas areas continuem
desempenhando suas fun¢gbes ambientais, de acordo com a realidade em que
se inserem, 0 que n&o necessariamente significa que devam ser “areas

intocadas”. A propria possibilidade de utilizacdo de baixo impacto, alteracao,
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uso e supressao atualmente regulamentadas demonstram a necessidade de

flexibilizar o conceito de preservacao, sobretudo em areas urbanas.

J& com relagdo aos limites impostos pelo art. 2° seguindo o
entendimento de Paulo de Bessa Antunes (2007) entendemos que estes se
restringem aos tipos de areas que podem ser classificados como de
preservacao permanente; quanto a extensao das APPs consideramos que 0s
parametros previstos no Cdédigo Florestal ndo devem ser considerados nem
como limites maximos nem minimos, pois consideramos que as APPs devem
ser reduzidas ou aumentadas de acordo com as necessidades locais.

A imposicdo do Cadigo Florestal como patamar para manutencdo de
areas de preservacdo permanente em perimetros urbanos, além de excessiva,
vai de encontro com as recentes alterac6es do Cddigo Florestal e da prépria
l6gica da Resolucdo CONAMA n. 369/2006.

Obviamente, da mesma forma que os Estados, o estabelecimento de
metragens ndo podera ser feito pelos municipios de forma aleatéria. Como
prevé o Estatuto da Cidade, o plano diretor, subsidiado pela participacao
democratica e por estudos técnicos, devera instituir seus proéprios limites, que
ndo poderdo ser inferiores ao que estabelecem o0s casos previstos na
resolucdo CONAMA n. 369/2006, sob pena de promover o desaparecimento
dessas areas no perimetro urbano, que estaria em flagrante violacdo aos
preceitos do Estatuto da Cidade.

Assim, no contexto urbano, entendemos que o uso adequado das APPs
pode promover, para além da preservacao de recursos naturais, a melhoria da
qualidade de vida dos habitantes, em funcdo de outros beneficios gerados pelo
equilibrio de sua funcdo ambiental. Mas, para que as APPs possam cumprir
com essa finalidade, ndo podemos levar em consideragdo apenas critérios
fisicos e econdmicos, como ocorre no meio rural.

Por essa razéo, podemos afirmar que ndo faz mais sentido pensar em
APPs como natureza intocada, mas sim como parte integrante e importante na
qualificacdo do espaco no qual vive o homem. Sob esta nova perspectiva, a
protecdo das APPs urbanas deve ter como principio fundamental a criagdo de
um sentido de lugar, de um espaco onde € possivel exercer a cidadania,

privilegiando projetos e desenhos urbanos que estejam inter-relacionados aos
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processos naturais dos rios e dos sistemas de areas verdes. Somente assim

sera possivel conciliar a promocéo da qualidade de vida a conservacdo dos
bens ambientais no meio urbano.

Para compor essa nova visdo das APPs urbanas, ndo mais é possivel
aplicar os dispositivos do Cadigo Florestal de forma simplista as cidades. Essa
estratégia ja foi adotada durante décadas no Brasil e o resultado atual € o de
degradacgédo ambiental e segregacao espacial.

Portanto, a despeito do uso da palavra “permanente” para caracterizar
as APPs, existe previsdo no Codigo Florestal de casos em que pode ocorrer
sua supressdo’®®. As APPs definidas no art. 2° do referido diploma legal
somente podem sofrer supressdo através de processo administrativo préprio,
quando inexistir alternativa técnica ao empreendimento proposto (art. 4°). J& as
areas de preservacao permanentes resultantes de declaracdo estatal podem
ser suprimidas total ou parcialmente, mediante aprovacdo do Poder Executivo
Federal, quando necesséario a execucdo de obras, planos, atividades ou
projetos de utilidade publica ou interesse social (art. 3°, §1°).

As hipoteses de intervencéo de baixo impacto ambiental e supressao por

utilidade publica, interesse social das APPs foram regulamentadas pela

188 vale ressaltar gue doutrina classifica tais areas como espacos territorialmente protegidos,

apenas modificaveis por lei, nos termos do art. 225, §1°, Ill da Constituicao vigente. Por esta
razdo ha o entendimento que o art. 3° 8§1° do Codigo Florestal encontra-se tacitamente
revogado (MACHADO, 2003. p. 699). Tal impedimento também vale para a previsdo de
supressao contida no art. 4°, pois “quanto as florestas de preservagédo permanente do art. 2° do
Cdédigo Florestal, constituidas pelo proprio Cédigo, s6 poderdo ser alteradas ou suprimidas
parcial ou totalmente por for¢a da lei. Incompetente € o Poder Executivo Federal, Estadual ou
Municipal para autorizar a supressao parcial ou total dessas florestas ou formas de vegetacao”
(MACHADO, 2003. p. 707-708). Todavia, j& se manifestou o Supremo Tribunal Federal na
ADIN n. 3.540-1 pela Constitucionalidade da supressdao de APPs nos seguintes termos: “a
medida proviséria n. 2.166-67, de 24/08/2001, na parte em que introduziu significativas
alteragcfes do art. 4° do Cdédigo Florestal, longe de comprometer os valores constitucionais
consagrados no art. 225 da Lei Fundamental, estabeleceu, ao contrario, mecanismos que
permitem um real controle, pelo Estado, das atividades desenvolvidas no &mbito das areas de
preservacdo permanente (...) Somente a alteracao e a supressdo do regime juridico pertinente
aos espacos territoriais especialmente protegidos qualificam-se, por efeito da clausula inscrita
especialmente protegidos qualificam-se, por efeito da clausula inscrita no art. 225, 1°, I, da
Constituicdo, como matérias sujeitas ao principio da reserva legal 9 (...) é licito ao Poder
Pablico — qualquer que seja a dimensédo institucional em que se posicione na estrutura
federativa (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) — autorizar, licenciar ou
permitir a execucdo de obras e/ou a realizacdo de servicos no dmbito dos espacos territoriais
especialmente protegidos, desde que, alem de observadas as restricbes, limitacbes e
exigéncias abstratamente estabelecidas em lei, ndo resulte comprometida a integridade dos
atributos que justificaram, quanto a tais territorios, a instituicdo de regime juridico de protegdo
especial”.
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Resolucdo CONAMA n. 369, de 28/03/2006. Este documento aborda duas

questbes sobre as APPs em zonas urbanas que estdo diretamente
relacionadas com a ordenacao territorial das cidades: (a) a transformacéo de
APPs em é&reas verdes urbanas; e (b) a utilizacdo de areas caracterizadas
como APPs em projetos de regularizacéo fundiaria sustentavel.

A primeira vedacdo é a restricdo de intervencbes ou supressdes de
vegetacdo em APP de nascentes, veredas, manguezais e dunas originalmente
providas de vegetacao, salvo nos casos de utilidade publica e para acesso de
pessoas e animais para obtencéo de agua (art. 1°, § 1°).

A intervencao ou supressao de vegetacdo em APP somente podera ser
autorizada quando o requerente, entre outras exigéncias, comprovar (art. 3°):
(a) inexisténcia de alternativa técnica e locacional as obras, planos, atividades
ou projetos propostos; (b) atendimento as condicdes e padrbes aplicaveis aos
corpos de agua; (c) inexisténcia de risco de agravamento de processos como
enchentes, erosdo ou movimentos acidentais de massa rochosa.

Essas intervencdes em APP quando ocorrerem em &reas urbanas
dependerdo de autorizagcdo do 6rgdo ambiental municipal, desde que o
municipio possua Conselho de Meio Ambiente, com carater deliberativo, e
Plano Diretor ou Lei de Diretrizes Urbanas no caso de municipios com menos
de vinte mil habitantes, mediante anuéncia prévia do 6érgdo ambiental estadual
competente, fundamentada em parecer técnico (art. 3, § 2°).

Nesta hipotese e nos demais casos, o 6rgdo ambiental competente
somente poderd autorizar a interveng¢do ou supressao de vegetacdo em APP,
devidamente caracterizada e motivada mediante procedimento administrativo
autbnomo e prévio, atendidos 0s requisitos previstos nesta resolucdo e noutras
normas federais, estaduais e municipais aplicaveis, bem como no Plano
Diretor, Zoneamento Ecolégico-Econémico e Plano de Manejo das Unidades
de Conservacdo nos casos de (art. 2°: (1) utilidade publica: (1.a) para a
execucdo de obras essenciais de infra-estrutura destinadas aos servicos
publicos de transporte, saneamento e energia; (1.b) para a implantacdo de area
verde publica em é&rea urbana; e (1.c) implantacdo de obras publicas para
implantacédo de instalagbes necessarias a captacdo e conducdo de agua e de

efluentes tratados; e (2) interesse social nos casos de regularizacédo fundiaria



183
sustentavel de area urbana; e (3) intervencdo ou supressao de vegetacdo

eventual e de baixo impacto ambiental.

A transformacgédo de APPs em areas verdes urbanas esta prevista no art.
8° do texto da resolucdo que dispde que a intervencdo ou supressao de
vegetacdo em APP para a implantacdo de area verde de dominio publico
podera ser autorizada pelo 6rgao ambiental competente, observado o disposto
na referida Resolugdo e no Plano Diretor, de acordo com as seguintes
condi¢cdes: (a) localizagdo exclusiva em faixas marginais, lagoas e lagos
naturais; (b) apresentacdo de projeto técnico contendo medidas para a
recomposicdo de areas degradadas, apresentando taxas minimas de
impermeabilizacdo de superficie (art. 8°, 1), controle dos processos de erosao,
controle do escoamento pluvial com fins de promover a recarga de aquiferos e
a protecao das margens de corpos d’agua. Nessas areas também € possivel a
implantacéo de equipamentos publicos (8 2°), de forma a viabilizar o lazer ativo
e passivo da populagéo, ao qual é garantido livre acesso (8 4°).

Esta resolucdo define o conteudo do conceito “area verde de dominio
publico” como o espacgo de dominio publico que desempenhe fungao ecoldgica,
paisagistica e recreativa, propiciando a melhoria da qualidade estética,
funcional e ambiental da cidade, dotado de vegetacdo e espacos livres de
impermeabilizacdo (art. 8, 81°), sendo garantido o acesso livre e gratuito da
populacdo a éarea verde de dominio publico (art. 8° 84°), podendo ser
composta esta por equipamentos publicos'®®. Esta permissdo de supressao
para fins de implantacéo de area verde, no entanto, ndo se aplica as areas com
vegetacdo nativa primaria, ou secundaria em estagio médio e avancado de
regeneracao (art. 8°, 8 39).

Portanto, essa alternativa conferida aos municipios permite adaptar as
APPs urbanas a concretizagdo das funcbes sociais da cidade, permitindo a

abertura dessas areas a populacdo. Esses dispositivos reforcam nossa tese de

e projeto técnico que devera ser objeto de aprovacdo pela autoridade ambiental

competente, poderd incluir a implantagdo de equipamentos publicos, tais como: (a) trilhas
ecoturisticas; (b) ciclovias; (c) pequenos parques de lazer, excluidos parques tematicos ou
similares; (d) acesso e travessia aos corpos de agua; (e) mirantes; (f) equipamentos de
seguranca, lazer, cultura e esporte; (g) bancos, sanitarios, chuveiros e bebedouros publicos; e
(h) rampas de langamento de barcos e pequenos ancoradouros (art. 8°, § 29).
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que as APPs urbanas possuem funcdes socioambientais diversas das rurais,

como ja destacamos antes.

Esta resolucdo também reconhece a possibilidade de supressédo de APP
para fins de regularizagdo fundiaria sustentavel de area urbana (art. 9°) no caso
de ocupacbes de baixa renda predominantemente residenciais, classificadas
pela legislacdo municipal como zonas especiais de interesse social (ZEIS),
possuindo no minimo trés dos seguintes itens de infra-estrutura urbana
implantada: malha viaria, captacdo de aguas pluviais, esgotamento sanitario,
coleta de residuos solidos, rede de abastecimento de &agua, rede de
distribuicdo de energia e que apresente densidade demogréafica superior a
cinquienta habitantes por hectare®.

A ocupacdo dessas areas por populacbes de baixa renda é uma
realidade de grande parte das cidades brasileiras. A informalidade dessas
ocupacobes era de certo modo “incentivada” pela inadequacgao da legislacéo
urbano-ambiental para aderecar a segregacdo urbana. Mas, com a edicao do
Estatuto da Cidade e da Resolugdo CONAMA n. 369/2006, é possivel comecar
a lidar legalmente com essa realidade; para tanto, critérios urbanisticos e

ambientais foram flexibilizados, ndo podendo as APPs urbanas serem vistas

1% vale ressalvar que essa possibilidade de supressao é limitada a: (a) cursos de agua, e

entorno de lagos, lagoas e reservatorios artificiais devendo ser respeitada faixas minimas de 15
metros para cursos de agua de até 50 metros de largura e faixas minimas de 50 metros para
os demais; (b) topo de morro e montanhas, desde que respeitadas as areas de recarga de
aquiferos, devidamente identificadas como tal por ato do poder publico; (c) em restingas,
respeitada uma faixa de 150 metros a partir da linha de preamar maxima, devendo ser
comprovada a ocupacao consolidada de até 10 de julho de 2001 e apresentado pelo poder
publico municipal de Plano de Regularizagdo Fundiaria Sustentavel, que devera contemplar (a)
levantamento da sub-bacia em que estiver inserida a APP, identificando passivos e fragilidades
ambientais, restricbes e potencialidades, unidades de conservagdo, areas de protecdo de
mananciais, sejam aguas superficiais ou subterraneas; (b) caracterizagdo fisico-ambiental,
social, cultural, econémica e avaliacdo dos recursos e riscos ambientais, bem como da
ocupacdo consolidada existente na area; (c) especificacdo dos sistemas de infra-estrutura
urbana, saneamento basico, coleta e destinacdo de residuos sélidos, outros servicos e
equipamentos publicos, areas verdes com espacos livres e vegetados com espécies nativas,
que favorecam a infiltracdo de agua de chuva e contribuam para a recarga dos aquiferos; (d)
indicacao das faixas ou areas que, em funcdo dos condicionantes fisicos ambientais, devam
resguardar as caracteristicas tipicas da APP, respeitadas as faixas minimas definidas na
resolucdo; (e) identificacdo das areas consideradas de risco de inundagfes e de movimentos
de massa rochosa, tais como, deslizamento, queda e rolamento de blocos, corrida de lama e
outras definidas como de risco; (f) medidas necessarias para a preservagdo, a conservagao e a
recuperacao da APP nao passivel de regularizagéo nos termos da Resolucéo; (g) comprovagdo
da melhoria das condicBes de sustentabilidade urbano-ambiental e de habitabilidade dos
moradores; e (h) garantia de acesso livre e gratuito pela populacédo as praias e aos corpos de
agua.
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como “areas intocadas”, “refugios da natureza”, sob pena de desaparecerem

frente a pressdo demografica.

A reserva legal (RL), outra categoria de espaco territorial especialmente
protegido previsto no Codigo Florestal, € um espaco em que é permitido o
manejo sustentavel (art. 16, 8§2°), sendo sua ocorréncia exclusiva em
propriedades privadas, podendo ser definida como uma area localizada no
interior de posse ou propriedade rural, que permite o uso sustentavel dos
recursos naturais e a protecdo de processos ecoldgicos (art. 1°, §2°, 1lI).

A existéncia das RLs tem como justificativa a preservacdo da
biodiversidade, da fauna e flora e o equilibrio ecolégico da localidade
(MANTOVANI, 1999, p. 286), pois “a substituicdo das florestas nativas por
culturas ou pastagens significa uma inexoravel simplificacédo dos ecossistemas”
(ALVARENGA, 1992. p. 158). Assim, esse espaco visa manter caracteristicas
minimas da vegetacdo em areas em que ha conversdo do uso do solo através
do corte raso para o desenvolvimento de atividades econdmicas.

A RL tem por caracteristicas a: (a) compulsoriedade, pois incide em
todos os iméveis localizados nas regidbes mencionadas no art. 16 do Codigo
Florestal; (b) generalidade, pois a obrigacdo de instituir e manter a reserva
legal ndo grava um proprietdrio somente, mas todas as propriedades rurais
privadas (MACHADO, 2003. p. 721); (c) gratuidade; decorrente da natureza da
limitacdo, ndo implicando em indenizacdo por parte do Poder Publico; (d)
perpetuidade e inalterabilidade de destinacéo®; e (e) averbacéo (art. 16, §8°).

As areas de reserva legal, conforme disciplina o art. 16, 84°, devem ser
submetidas a aprovacao do 6rgdo ambiental estadual competente ou, mediante
convénio, pelo orgdao ambiental municipal ou outra instituicAo devidamente
habilitada, devendo ser considerados, no processo de aprovagao, a funcao
social da propriedade e os seguintes critérios e instrumentos: (a) o plano de
bacia hidrografica; (b) o plano diretor municipal; (c) o zoneamento ecoldgico-

econdmico e/ou outras categorias de zoneamento ambiental; (d) a proximidade

191 «A reserva legal atinge todos os proprietarios de areas florestadas, ou mesmo que tenham
sido desflorestadas. Ela nada mais € do que a aplicagdo de um principio geral estabelecido
pelo artigo 1° do Cédigo Florestal que determina serem as florestas de interesse comum de
todos os habitantes no pais” (ANTUNES, 2004. p. 602).
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com outras RLs, APPs, unidade de conservacdo ou outras areas legalmente

protegidas.

Alguns doutrinadores sustentam — a despeito da definicdo da reserva
legal vincular sua existéncia as &reas rurais — que esta limitacdo administrativa
também seria aplicavel as areas urbanas, em razdo do que dispde ao 8§ 8° do
art. 16, ao estatuir que a area de reserva legal deve ser averbada a margem da
inscricdo de matricula do imoével, sendo vedada a alteragdo nos casos de
transmissado, a qualquer titulo, de desmembramento ou de retificacdo da area,
com as excec0des previstas no Codigo.

Seguindo este argumento, como a RL é gravada com perpetuidade e
inalterabilidade, conforme averbacdo, ndo havendo no Coddigo Florestal
previsdo de sua supressao para fins de parcelamento do solo urbano, e
considerando ainda que algumas municipalidades transformam toda a area do
municipio em urbana, excluindo assim a necessidade de manutencdo de RLs
em areas privadas, alguns doutrinadores sustentam sua manutencdo, como
limitagdo administrativa, em &reas urbanas.

Antes de posicionarmo-nos em relacdo a esta tese, vale mencionar que
o art. 16 estabelece diferentes porcentagens minimas de area para as RL, de
acordo com o a localizacdo do imdével no territério nacional: (a) 80% na
propriedade rural situada em area de floresta localizada na Amazénia Legal; (b)
35% em area de cerrado localizada na Amaz6nia Legal; e (c) 20% nas demais
areas do pais ou em areas de campos gerais em qualquer regido do pais.

Considerando as porcentagens minimas determinadas pelo Cadigo
Florestal e o parcelamento do solo urbano, pouco razoavel é a sustentacéo de
gue lotes urbanos tenham que manter a mesma porcentagem de areas rurais,
principalmente em razdo das diferencas de uso de é&reas classificadas
administrativamente como urbanas e rurais. Em areas rurais a RL possui
finalidade econbmica, o que seria inviavel nas pequenas dimensdes de lotes
urbanos.

Outro ponto que se levanta é o gravame imposto ao direito de
propriedade urbana, pois demandaria que uma area significativa do lote se
mantivesse nao parcelada — sobretudo nas areas de floresta na Amazénia legal

—, inviabilizando a construcdo e, conseqientemente, o direito a moradia, e,
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possivelmente, a propria estrutura urbana das cidades. Nesse contexto, em

nosso entendimento a perpetuidade e inalterabilidade subsistem enquanto a
propriedade for classificada como rural, devendo a RL ser aproveitada para a
constituicdo de areas verdes, conforme prevé a lei de parcelamento do solo
urbano.

Consideramos que a manutencdo de RLs ndo se coaduna com a
estrutura proposta para areas classificadas administrativamente como urbanas,
em razdo da finalidade a que se prestam. Portanto, sitios de recreio e lotes
urbanos ndo sdo gravados com esta limitacdo administrativa.

No que toca a utilizagdo do parcelamento do solo urbano como forma de
burla a legislacdo ambiental para areas rurais — situacdo que para alguns
autores justificaria tal interpretacdo como uma forma de proteger o meio
ambiente — consideramos oportuno tecer trés consideracoes.

Primeiramente, a imposicdo de uma limitacdo administrativa que veda o
corte raso da vegetacdo em areas rurais tera efeito diferente no uso e gozo do
direito de propriedade em uma area urbana, o que podera configurar o direito a
indenizacdo do proprietario ou a necessidade de utilizacdo de instrumentos
urbanisticos, como a transferéncia do direito de construir ou incentivos fiscais
para mitigar a restricdo a possibilidade de edificar parte do lote, importando em
gastos publicos.

Em segundo lugar, a utilizacdo de critérios mais restritivos, através da
aplicacdo do principio in dubio pro natura ndo necessariamente melhora a
qualidade de vida da populacdo ou confere maior protecdo ao meio ambiente.
Nesse sentido, ao discutirmos novas restricdes para fins de manutencédo da
vegetacado urbana, devem ser considerados os impactos positivos e negativos
que sua presenca pode gerar para a populacdo, e ndo apenas importar
instrumentos que obedecem a outras logicas produtivas e de uso do solo, sem
as devidas adaptacOes. Esta mesma estratégia foi utilizada para a tutela de
APPs, necessitando ser modificada para se adequar aos preceitos do Estatuto
da Cidade.

Por fim, mas ndo menos importante, a preocupacdo do movimento
ambientalista no mau uso da legislacdo urbanistica como forma de criar

possibilidades a produtores rurais para descumprirem a legislacdo, em nossa
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opinido pode ser facilmente resolvida com a aplicacdo do principio da atividade

como elemento que vincula a manutencao de RL. As normas de direito agrario,
e a legislagdo ambiental a ele aplicavel, levam em consideracdo o0 uso
produtivo da terra, somente sendo excluido se for vedada tal destinacédo
econdmica do solo pela legislacdo urbanistica. Rural, nesse contexto, deve ser
entendido como agrario, que se da preferencialmente em areas rurais, mas nao

exclusivamente®®?.

5.1.6 Crimes e Infragdes Ambientais

Complementando as disposi¢cdes em nivel federal sobre a vegetacéo
urbana, a lei de crimes ambientais (Lei n. 9.605/1998) tipifica algumas condutas
como ilicitas no que concerne a tutela da flora e do ordenamento urbano. O
diploma legal também aborda a vegetacao urbana em mais duas hipéteses: ao
dispor sobre as infracbes ambientais; e ao estabelecer penas alternativas.
Analisemos brevemente cada uma dessas hipéteses

Os crimes contra a flora versam, tal como ocorre com o restante da
legislacéo ja apresentada, sobre a vegetacdo localizada em meio n&do-urbano.

No entanto, alguns dispositivos que sdo aplicaveis as areas urbanas.

192 Neste mesmo sentido encontramos decisdo do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande

do Sul, que indica a preponderédncia do principio da destinacdo sobre o da localizacao:
DIREITO TRIBUTARIO. ITR E IPTU. IMOVEL LOCALIZADO EM AREA URBANA, COM
DESTINACAO RURAL: INCIDENCIA DO ITR, E NAO DO IPTU. INCLUSAO DO IMOVEL NO
CADASTRO MUNICIPAL, PARA FINS DE IPTU: DEVE SER PRECEDIDA DE
COMUNICACAO AO PROPRIETARIO, PARA FINS DE EVENTUAL IMPUGNACAO. 1.
Relevante, para a definicdo da incidéncia do ITR (Imposto Territorial Rural) e do IPTU (Imposto
Predial e Territorial Urbano), é a destinacdo econémica do imoével tributavel, e ndo a sua
localizacéo (rural ou urbana). O art. 32 do CTN n&o mais prevalece a vista dos arts. 15 e 16, do
DL n°® 57/66, ndo revogado pela Lei n® 5.868/72, declarada inconstitucional pelo STF e
suspensa sua vigéncia pela Resolugédo n° 313/83, do Senado Federal. Assim, pode o Municipio
instituir o IPTU sobre os bens imoéveis localizados em sua zona urbana, definida em lei
municipal, qualquer que seja o0 seu uso e destinagdo, ressalvados, contudo, os utilizados em
exploracdo extrativa vegetal, agricola, pecuéria ou agro-industrial, que se sujeitam unicamente
ao ITR, da competéncia federal. 2. Ademais, cabe ao Municipio comunicar ao proprietario,
ensejando a ampla possibilidade de impugnacao de sua parte, — 0 que ndo ocorreu na hipétese
dos autos —, que seu imovel rural foi incluido no cadastro fiscal para efeitos do IPTU em razao
de sua consideragdo como urbano, e ndo ao seu proprietario, no sentido de que este informe
gue o seu imoével esta sujeito ao ITR (TJRS. Apelagdo Civel 70020966388. Relator: Des.
Roque Joaquim Volkweiss. Julgado em: 12/12/2007. Publicado em: 19/12/2007 — grifo nosso).
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O art. 38 do referido diploma legal veda a destruicdo ou danificacdo de

areas de preservacdo permanente, culminando pena de detencdo para o
infrator de um a trés anos e/ou multa, sendo a pena reduzida pela metade em
caso de acdo culposa. A mesma pena € destinada aquele que corta arvore
declarada de preservacdo permanente, sem permissdo da autoridade
competente (art. 39)*%,

Os danos causados a unidade de conservagdo, bem como em sua area
de entorno no raio de 10 quildmetros, independente de sua localizacdo séo
apenados com pena de reclusdo de um a cinco anos (art. 40), podendo a pena
ser reduzida a metade se o crime for culposo (8 3°).

A lei de crimes ambientais resguarda também a ornamentacdo de
logradouros publicos ou em propriedade privada alheia (art. 49) prevendo pena
de detencéo de trés meses a um ano e/ou multa, se conduta dolosa e pena de
um a seis meses, ou multa, se a conduta for culposa.

Vale ressaltar que os crimes contra a flora tém sua pena aumentada de
um sexto a um terco se o fato resulta a diminuicdo de aguas naturais, a erosao
do solo ou a modificacdo do regime climatico ou se o crime é cometido: (a) no
periodo de queda das sementes; (b) no periodo de formacdo de vegetacoes;
(c) contra espécies raras ou ameacadas de extin¢do, ainda que a ameaca
ocorra somente no local da infracédo; (d) em época de seca ou inundacgéao; e (e)
durante a noite, em domingo ou feriado (art. 53, | e Il).

Nos crimes relacionados ao ordenamento urbano, que tutelam as
edificacdes em geral, identificamos o art. 64, que penaliza com detencgé&o, de
seis meses a um ano, e multa a promocado de constru¢cdes em solo ndo
edificavel, ou no seu entorno, assim considerado em razdo de seu valor
paisagistico, ecoldgico, sem autorizacdo da autoridade competente ou em
desacordo com a concedida.

A lei de crimes ambientais possibilita ao julgador substituir a pena de
liberdade por uma restritiva de direitos (art. 7°) quando o infrator for autor de

delito crime culposo ou for aplicada a este pena privativa de liberdade inferior a

198 A destruicdo ou danificacdo de florestas nativas ou plantadas, ou vegetacdo fixadora de

dunas, protetora de mangues, objeto de especial preservacdo, possui pena menos severa, que
consiste na detencéo de trés meses a um ano, e multa (art. 50). Vale ressaltar que a vegetacéo
de dunas e mangues € definida como area de preservacdo permanente no Cadigo Florestal,
mas a legislacéo penal € menos severa nestes casos.
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quatro anos. Assim, considerando os tipos penais acima apresentados, salvo

no caso de delitos em que o infrator seja condenado a pena maxima por danos
as unidades de conservacao, podera o apenado durante o mesmo periodo, ter
sua pena restritiva de liberdade substituida pelas seguintes hipéteses de penas
restritivas de direito (art. 8°): (a) prestacdo de servicos a comunidade; (b)
interdicdo temporaria de direitos; (c) suspensao parcial ou total de atividades;
(d) prestacao pecuniaria; e (e) recolhimento domiciliar.

Neste trabalho destacaremos apenas a modalidade de prestacédo de
servicos a comunidade em razdo de sua direta relacdo com a vegetacdo
urbana. Esta pena consiste na atribuicdo ao condenado de tarefas gratuitas
junto a parques e jardins publicos e unidades de conservacao, e, no caso de
dano da coisa particular, publica ou tombada, na restauracao desta, se possivel
(art. 9°; art. 21, lllI; art. 23, 1l e IlI).

Conforme destacam Nicolao Dino Castro e Costa Neto, Ney de Barros
Bello Filho e Flavio Dino de Castro e Costa (2001. p. 90-91)

[a] lei procurou adequar tal espécie de pena a finalidade precipua da
normatividade ambiental, estabelecendo a prestacdo de atividades
voltadas para a promocdo de um meio ambiente sadio. [...] A
prestacdo de servicos deverd ser realizada em parques e jardins
publicos ou em unidades de conservacado. Os dois primeiros referem-
se a espacos verdes urbanos.

Em nossa opinido a prestacdo de servicos a comunidade em éareas de
vegetacado urbana possui tanto a finalidade de subsidiar a manutencao dessas
areas, como colocar o infrator em contato com 0s processos nhaturais, com
verdadeira finalidade pedagodgica para construir um senso de ligagdo com o
lugar, de pertencimento, entre o infrator e 0 ambiente em que vive.

A lei de crimes ambientais, em seu artigo 70, também prevé a
cominagao de infracdo administrativa, independente da responsabilizacao
penal e civil do infrator pelo dano ambiental. Estas disposicoes estdo
regulamentadas atualmente pelo Decreto n. 6514, de 22 de julho de 2008.
Seguindo a mesma organizacédo da lei de crimes ambientais, o decreto possui
dispositivos especificos no que se refere a flora e as areas urbanas.

A destruicdo ou danificacdo de area de preservacdo permanente, ou sua
utilizacdo sem autorizacdo do 6rgdo competente ou em desacordo com a obtida

ou a destruicdo ou uso desconforme de florestas e demais formas de
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vegetacao (art. 43) impde ao infrator a pena de multa de R$ 5.000,00 (cinco mil

reais) a R$ 50.000,00 (cinquienta mil reais), por hectare ou fragdo. Mais severa
€ a multa maxima aplicavel aqueles que causam dano a unidades de
conservacgao, seja este direito ou indireto (art. 91): R$ 200,00 (duzentos reais) a
R$ 100.000,00 (cem mil reais).

Configura também infragcdo ambiental, com multa de R$ 5.000,00 (cinco
mil reais) a R$ 20.000,00 (vinte mil reais) por hectare ou fracdo, ou R$ 500,00
(quinhentos reais) por arvore, metro cubico ou fracdo, o corte de arvores em
area de preservacdo permanente ou aquelas espécies especialmente
protegidas (art. 44).

No que concerne a protecdo da vegetacdo no parcelamento do solo,
configura infragdo ambiental, a construcdo em solo néo edificavel, ou no seu
entorno, assim considerado em razdo de seu valor paisagistico, ecolégico sem
autorizacdo da autoridade competente ou em desacordo com a licenca
concedida (art. 74) gerando pena de multa ao infrator que varia de R$
10.000,00 (dez mil reais) a R$ 100.000,00 (cem mil reais).

Ante o0 exposto, podemos perceber que em matéria administrativa
ambiental federal ndo ha tutela especifica para a protecdo da vegetacao
urbana, salvo nos casos das limitagdes impostas ao Codigo Florestal — no que
se refere as &areas de preservacdo permanente e areas imunes a corte — e
sobre unidades de conservacao, pois em ambos 0s casos € possivel a
utilizacdo das categorias e instrumentos desses diplomas legais as areas

urbanas.

5.2 A PROTECAO DA VEGETACAO URBANA NO AMBITO ESTADUAL E
MUNICIPAL

O exercicio da competéncia suplementar conferida pela Constituicdo aos
Estados em matéria ambiental e urbanistica € ainda incipiente no Brasil em
geral, e em particular no Estado do Para. Ao analisarmos a legislacdo de

alguns Estados do pais onde se localizam regifes metropolitanas — Sédo Paulo,
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Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte, Parana, Minas

Gerais, Maranhéo, Alagoas, Espirito Santo, Bahia, Ceara — verificamos que a
tematica urbana é pouco abordada, e a protecdo da vegetacdo tutela
principalmente areas ndo urbanas.

Dentre os Estados analisados encontramos um padrdo. Com excecao
dos Estados de Santa Catarina, do Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Bahia,
as Constituicbes Estaduais analisadas trazem referéncia expressa a protecdo
da vegetacdo em areas urbanas ou no planejamento municipal.

A Constituicdo do Estado de Sao Paulo (art. 197 a 201; 210) prevé como
instrumentos de salvaguarda do meio ambiente sadio a instituicdo de areas de
preservacdo permanente, unidades de conservacdo e a manutencdo de areas
permeaveis. Para tanto, estabelece que os Municipios que sofrerem restricoes
por forca de instituicdo de espacos territoriais especialmente protegidos pelo
Estado deverdo receber compensacao financeira. No mesmo sentido citamos a
Constituicdo do Estado do Maranhdo (art. 241) e a Constituicdo Estadual do
Parand (art. 151) que deteminam como um dos objetivos da politica de
desenvolvimento urbano a criagdo e manutencdo de parques de especial
interesse urbanistico, social, ambiental, turistico.

Ja a Constituicdo do Rio Grande do Norte (art. 150, §87°) determina como
medida promotora do equilibrio ambiental, que as autoridades estaduais e
municipais incluam nos projetos rodoviarios o plantio de esséncias florestais a
margem das estradas.

No que concerne a protecao da vegetacao urbana a Constituicdo do
Estado do Alagoas (art. 10), ao estabelecer diretrizes da Politica Urbana,
determina que o0s parcelamentos urbanos, para que possam ser
comercializados, deverdo conter em seus projetos areas verdes. Essas areas,
por sua vez, segundo o texto constitucional ndo poderéao ser redestestinadas,
estendendo-se esta vedacdo aos espacos ajardinados em logradouros
publicos. O texto constitucional também determina aos Municipios que

procedam

levantamento de todos os espacos que, nos parcelamos urbanos
implantados em seus territorios, sejam destinados a areas verdes e a
equipamentos urbanos e comunitarios, removendo, em sendo o caso,
as ocupacOes desconformes com as finalidades que lhes sé&o
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atribuidas, sob pena de responsabilidade do Prefeito Municipal (art.

18).

A Constituicio do Estado do Ceara (art. 265) possui disposicéo
semelhante, pois determina que estados e Municipios desapropriem &reas
destinadas a preservacdo dos mangues, lagoas, riachos e rios da Grande
Fortaleza, que poderdo apenas ser destinadas para a implantacdo de areas de
lazer. Segundo a Constituicdo Estadual compete as leis Organica dos
Municipios definirem as areas destinadas a criacdo do cinturdo verde, para a
producdo de hortifrutigranjeiros pelas comunidades periféricas (art. 297).
Constardo das leis organicas municipais disposicfes relativas ao uso, a
conservacao, a protecdo e ao controle dos recursos hidricos, superficiais e
subterraneos (art. 320) através da criacdo de restricdes para manter a
permeabilidade dos solos, a ocupacédo de areas inundaveis, para a protecao de
areas de preservacao permanente.

Ja a Constituicdo do Estado do Espirito Santo, no que concerne a
previsdo de manutencdo da vegetacdo urbana, estabelece (art. 20) que os
Municipios, para serem instituidos como Estancia Ecologica e Turistica,
deverdo ter no minimo 35% de sua area coberta por mata nativa ou
reflorestada com espécimes ndo exdticas (art. 20, 88 1° e 2°). Ademais,
segundo a Constituicdo, o plano diretor devera dispor minimamente sobre (art.
235) a protecdo de mananciais, areas de preservacao ecoldgica, patrimonio
paisagistico, histérico e cultural, na totalidade do territério municipal.

No plano infraconstitucional os Estados analisados pouco legislam sobre
matéria urbanistica e ambiental, salvo algumas excec¢des. Quase todos os
Estados editaram normas para a protecdo de mananciais, como Sao Paulo (Lei
n. 9.866/1997), Parana (Lei n. 12.248/1998), Minas Gerais (Lei n. 10.793/1992),
Maranhdo (Lei n. 5.405/1992) e Ceara (Lei n. 10.147/1977), que regulam o uso
e ocupacéo do solo com fins a protecéo de recursos hidricos.

Alguns Estados se preocuparam com a protecao da paisagem ao longo
de rodovias, como os Estados de Santa Catarina (Lei n. 5793, de 15 de outubro
de 1980, regulamentada pelo Decreto Estadual n. 14250/81) — que veda no
limite de 5000 metros de largura a partir da faixa de dominio das rodovias o

corte raso da vegetacdo — Espirito Santo (Lei n. 4287/1989) e Alagoas (Lei n.
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5745/1995). Este ultimo estado além de possuir vedacdo semelhante, inclusive

as finalidades™®* da arborizacdo de frutiferas ao longo de rodovias estaduais,
estabelece que parte do custo dessa arborizacdo serd realizada pelas
empresas que administrarem e/ou construirem as rodovias, caso néo seja o
Poder Publico o executor direto.

No ambito do exercicio da competéncia constitucional para suplementar
matérias de natureza concorrente, verificamos a existéncia de alguma
producao legislativa no que toca a: (a) vegetacao; e (b) parcelamento do solo.

As normas estaduais que versam sobre a vegetacdo nem sempre estéo
contidas em caodigos florestais estaduais e, por vezes ndo fazem sequer
mencdo as areas urbanas'®. Entretanto, alguns textos legais criam outros
critérios para adaptar a norma geral as suas necessidades regionais no que
toca as unidades de conservacgao e areas de preservacao permanente.

O Estado de S&o Paulo, ainda que de maneira genérica, aborda a
questdo em sua Politica Estadual de Meio Ambiente (Lei n. 9.509/1997),
estimulando a recuperacdo da vegetacdo em areas urbanas, com plantio de
arvores, preferencialmente frutiferas, objetivando a manutencdo de indices
minimos de cobertura vegetal. Esta lei também define como unidades de
conservagao espacos tipicamente urbanos — a despeito de ndo integrarem o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo — os jardins botanicos, jardins
zoolbgicos e hortos florestais. A indicacdo de que esses espacos urbanos
integram o sistema estadual de unidades de conservacdo também é observada

na legislacdo dos estados do Rio Grande do Sul (Decreto n. 34.256/1992), da

19 A arborizacdo com frutiferas tropicais e leguminosas nas areas de dominio das rodovias

estaduais tem como finalidade: (a) ofertar, gratuitamente, frutos para complementar a
alimentacdo da populacdo mais carente; (b) facilitar a drenagem de aguas pluviais; (c) criar
micro-climas, favorecendo a fauna e a flora das regides do Estado de Alagoas; (d) contribuir no
combate a erosdo do solo; (e) ofertar alimentos para os animais na regido do semi-arido
alagoano, através do plantio de arvores leguminosas; e (f) incentivar a fruticultura no Estado de
Alagoas.

1% 0 Estado de Santa Catarina faz uso de sua competéncia suplementar em matéria
concorrente sobre florestas para a criagdo de um sistema estadual de unidades de
conservacdo (Lei n. 11.986/2001), mas ndo inova em nenhum aspecto no que determina a
norma geral, sendo praticamente uma repeticdo desta. O mesmo pode ser dito do Cdadigo
Florestal Estadual do Rio Grande do Sul (Lei n. 9.519/1992), do Espirito Santos (Lei n.
5.361/1996) e de Alagoas (Lei 5854/1996), que ndo prevéem quaisquer disposicdes sobre a
vegetacao urbana, além do ja determinado em lei federal.
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Bahia (Lei n. 6569/1994, regulamentada pelo Decreto n. 6785/1997 e Lei n.

10431/2006%).

Os Estados abordam o disposto no Cédigo Florestal Federal em duas
hipoteses: (a) vedam o corte de determinadas esséncias florestais; e (b)
regulamentam o disposto sobre areas de preservacdo permanente, em
observancia as suas particularidades regionais.

Utilizando por base as disposi¢cdes do Cdédigo Florestal, o Estado de
Minas Gerais editou a Lei n. 13.635/2000, que declara o buriti de interesse
comum e imune de corte'®’,

O Estado do Maranhao, no que se refere as particularidades regionais e
as diferencas entre as dindmicas de uso e ocupacédo do solo em areas urbanas
e rurais, determina em sua Politica Estadual de Meio Ambiente (Lei n.
5.405/1992) que as areas de preservacao permanente urbanas no Estado (arts.
55 e 56), assim entendidas as compreendidas nos perimetros urbanos,
definidos por lei municipal, deverdo observar o disposto nos respectivos planos
diretores e leis de uso do solo, prevalecendo as disposi¢cdes regulamentares do
Estado®® na hipétese dos planos diretores de uso do solo contrariarem
interesses ambientais, bem como na auséncia desses instrumentos de
ordenacdo municipal. Outros Estados, como o de Alagoas (Lei 4682/1985) e
Espirito Santo (Lei n. 7.943/2004), instituiram normas especificas para a
protecdo de mangues.

Como podemos perceber o Estado do Maranhéo estabelece metragens
em desconformidade com a legislagédo federal, limitando-se a observar a

tipologia de areas de preservacdo permanente. Seguindo a mesma orientagao,

196 A politica de meio ambiente e de protecdo a biodiversidade do Estado da Bahia, estabelece

em seu art. 74, § 1°, a definicdo de parque urbano como “espacos abertos destinados ao lazer,
educacdo, saude da populagdo e a conservacao dos recursos ambientais, considerando-se,
?ga;ra sua criacao, os atributos naturais, culturais, sociais, historicos, paisagisticos e cénicos”.
No caso de sua ocorréncia de areas urbanas o corte, a extracdo e a supressdo do buriti
serdo admitidas, excepcionalmente, mediante prévia autorizacdo pelo 6rgdo municipal
competente.
%8 O Estado do Maranhao no ano de 2006 editou a Lei n. 8.528, que dispde sobre a Politica
Florestal e de Protecdo a Biodiversidade no Estado do Maranhdo, repetindo as hipéteses e
margens previstas no Codigo Florestal. Esta lei também estabelece metragens para lagoas e
reservatérios: (a) 15 m para o reservatério de geracdo de energia elétrica com até 10ha (dez
hectares); (b) 30m para a lagoa ou reservatério situados em area urbana consolidada; (c) em
nascente num raio minimo de 50m; (d) em borda de tabuleiro ou chapada, a partir da linha de
ruptura do relevo, em faixa nunca inferior a 100m; (e) em ilhas, a largura minima de
preservagado permanente exigida para o corpo d’agua.
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identificamos o Codigo Estadual do Meio Ambiente do Estado do Rio Grande

do Sul (Lei n. 11.520/2000) que estabelece em seu art. 155 que a delimitacao
de areas de preservacao permanente obedecera aos parametros estabelecidos
na legislacdo federal pertinente até regulamentagdo em nivel estadual. N&o
sabemos, no entanto, se a legislacdo Estadual, terA metragens maiores ou
menores, como no caso do estado do Maranhé&o.

No que se refere ao parcelamento do solo, o estado de Alagoas, visando
a protecdo do meio ambiente, estabelece no Decreto n. 4.631/1981, a
instituicdo de uma area non aedificandi e de preservacédo ecolégica a faixa de
100 metros, contados a partir da linha de raia dos terrenos de marinha. Ja o
estado de Santa Catarina ao disciplinar a matéria (Lei n. 6.063/1982),
estabelece, no que se refere a vegetacdo urbana, o limite minimo de 35% no
projeto de loteamento para as areas destinadas a sistema de circulacdo, a
implantacdo de equipamento urbano e comunitario e espacos livres de uso
publico.

A lei de parcelamento do Estado do Espirito Santo (Lei n. 7.943/2004)
complementa as disposicfes da lei federal, vedando o parcelamento em
terrenos de mangues e restingas, antes de parecer técnico favoravel do 6rgéo
estadual de protecdo e conservacdo do meio ambiente; em unidades de
conservacao e em areas de preservacdo permanente, salvo parecer favoravel
do 6rgédo estadual de conservacédo e protecdo ao meio ambiente e nas pontas e
pontais do litoral e nos estuarios dos rios, numa faixa de 100 m em torno das
areas lacustres. Nas areas de lagoa e de protecdo de mananciais, a ocupacao
do solo é restrita ao uso residencial (arts. 16 a 20).

Outra determinacao que julgamos de grande relevancia no que se refere
ao parcelamento e uso do solo urbano — apesar deste ndo mencionar
diretamente a questdo da arborizacdo ou manutencéo de areas vegetadas no
meio urbano — é o disposto no at. 163 do Codigo Estadual de Meio Ambiente
do Rio Grande do Sul (Lei n. 11.520/2000), ao disciplinar que em obras
deverdo ser adotadas medidas para evitar a destruicdo ou degradacdo da
vegetacao original, ou, na sua impossibilidade, que sejam implementadas de
medidas compensatérias que garantam a conservagcao de areas significativas

desta vegetacao.
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Ante o0 exposto, podemos observar que poucos sdo os ordenamentos

juridicos estaduais que fazem uso de sua competéncia legislativa concorrente
em matéria urbanistico-ambiental no que se refere ao parcelamento do uso do
solo urbano e a protecdo da vegetacdo. As leis acima citadas abordam, quase
sempre indiretamente, a tematica de forma pontual, e ainda assim copiando
quase que integralmente as normas federais. A excecdo do Estado do
Maranh&o, as particularidades regionais ndo séo destacadas pela legislacao,
predominando ainda, no que concerne a vegetacao, a preocupacao com areas
nao urbanas.

A legislacdo do Estado do Pard, apesar de trazer alguns dispositivos
pertinentes ao nosso objeto de estudo de maneira geral se encontra ha mesma

posicdo dos demais Estados.

5.2.1 Legislacdo do Estado do Para

A Constituicdo Estadual do Para ndo faz qualquer mencéo a protecao da
vegetacdo em areas urbanas, nem nos dispostos na politica urbana, nem nas
disposicdes sobre o meio ambiente. Entretanto, o texto constitucional é
bastante pormenorizado no que se refere a politica urbana, a ser formulada e
executada pelo Estado, no que couber, e pelos Municipios (art. 236),
reconhecendo necessidade da integracdo e complementaridade das atividades
urbanas e rurais e a preservacdo do patrimonio ambiental, dentre outros
direitos a serem garantidos a todos os cidadaos.

A Lei n. 6.462/2002, que dispde sobre a politica estadual de florestas e
demais formas de vegetacado, elenca, dentre seus objetivos, a identificacdo e
dimensionamento de areas de preservacao permanente existentes no territorio
do Estado (art. 3°, XIlll). Todavia, esta lei ndo aborda a questdo de areas de
preservacdo permanente, sendo silente quanto as metragens a serem
aplicadas em nivel estadual.

Utilizando o disposto no art. 7° do Cdédigo Florestal, o Estado do Par4,

através da Lei n. 6.895/2006, declara de preservagdo permanente, de interesse



198
comum e imune ao corte no Estado do Para, a castanheira, sendo, no entanto,

permitido o aproveitamento sustentavel de seus frutos*°.

A legislagdo do Pard também dispBe sobre a protecdo de nascentes e
olhos d’agua através da Lei n. 5.630/1990, determinando a aplicagdo das
metragens estabelecidas em nivel federal, salvo necessidades de fixar larguras
maiores em casos especificos identificados pelo 6rgdo de controle ambiental
competente. Seguindo a mesma logica, a Lei n. 6.194/1999, proibe a extracdo
das plantas arbustivas e arbéreas, denominadas de mangues, néo
disciplinando, no entanto, possibilidades de supresséo.

O Estado dispde ainda de uma Politica de Meio Ambiente, instituida pela
Lei n. 5.887/1995, que, apesar de ndo tutelar a vegetacdo urbana, destaca que
€ objetivo desta politica € preservar, conservar, proteger, defender o meio
ambiente natural e recuperar e melhorar o meio ambiente antropico, artificial e
do trabalho, atendidas as peculiaridades regionais e locais, em harmonia com o
desenvolvimento econémico-social, visando assegurar a qualidade ambiental
propicia a vida (art. 1°).

Nesse contexto, um dos principios da politica estadual de meio ambiente
€ a ordenacdo do solo urbano e rural de modo a compatibilizar sua ocupacéo
com as condicbes exigidas para a conservacdo e melhoria da qualidade
ambiental (art. 2°, V). Dentre as vedacdes especificas ao parcelamento do solo
em assentamentos urbanos esta a vedacdo de sua ocorréncia em areas de
preservacdao permanente ou naquelas onde a poluicdo impeca condicdes
sanitarias suportaveis, até a sua corregéo (art. 60, V).

A protecdo de mananciais também recebeu atencdo da legislacéo
estadual através da Lei n. 6.116/1998, que dispde sobre a proibicdo de
construgcdo de unidades habitacionais as proximidades de fontes de
abastecimento de agua potavel no Estado do Para (art. 1°), que tem por

objetivos resguardar a qualidade da &agua, evitando a contaminacdo de

199 A supressao total ou parcial de exemplares podera excepcionalmente ocorrer nos casos

necessarios a execucdo de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade publica ou de
relevante interesse social, bem como em caso de iminente perigo publico ou comum ou outro
motivo de interesse publico, devendo, no entanto, os responsaveis pela supressdo proceder ao
replantio igual ao triplo das abatidas. Nas areas urbanas, a autorizacdo sera concedida pelo
orgdo municipal competente.
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mananciais, disciplinando o uso do solo em aglomeracfes urbanas e coibindo

invasdes e/ou ocupacdes dessas areas de interesse social coletivo (art. 2°).

Ante o exposto, podemos concluir que no Estado do Pard apesar de
reconhecer em seu texto constitucional a importancia da preservacao do
patrimdnio ambiental, a legislacéo infraconstitucional ndo faz qualquer mencao
as areas urbanas ou faz adaptacdes da legislacdo federal as particularidades
regionais. No entanto, a consideracdo de metragens federais como minimas e
a possibilidade do estado de estabelecer limites maiores para a protecédo de
nascentes e olhos d’agua prevista na Lei n. 5.630/1990 nos indica qual o
possivel entendimento do Estado do Para para as disposicfes do Cddigo
Florestal.

A protecdo da vegetacdo urbana, neste caso, fica a critério de cada

municipio, por se tratar de assunto de interesse local.

5.3 APROTECAO DA VEGETACAO NO AMBITO MUNICIPAL

O Poder Publico Municipal de Belém possui histérico de protecao
legislativa referente a tutela da vegetacdo urbana, que antecede, inclusive, a
nova ordem constitucional.

A Lei n. 4966, de 22 de agosto de 1961, revogada pela Lei n. 7401/1988,
que disciplinava a realizacdo de arruamentos e loteamentos no Municipio
estabelecia (art. 17) que a arborizagcéo era obrigatéria em logradouros abertos
por particulares, observadas as instrucbes emanadas do Departamento
Estadual de Agricultura. Nas hipoteses em que a arborizacdo de vias néo fosse
possivel o Poder Publico poderia determinar que as arvores fossem plantadas
no interior dos lotes. Apesar desta lei apenas abordar a questdo da
arborizacdo, que ficava a cargo da normatizacdo de um departamento
estadual, esta demonstra a importancia funcional do uso da vegetacdo em
areas urbanas.

Quase duas décadas depois foi editada a Lei n. 7.038/1977, que instituiu

o plano de areas verdes de Belém, ndo revogado formalmente. Segundo o
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diploma legal, esse sistema destina-se a protecédo do patriménio paisagistico, a

preservacdo dos cursos de agua e areas com declividade ou aclividade
superiores a 15%, sendo locais prioritarios para a implantacao de areas verdes
e de recreacgao (art. 1°).

O sistema de areas verdes compreende 0S seguintes espacgos
destinados ao lazer ativo e passivo: (a) arborizacdo; (b) rua de vivéncia; (c)
jardins residenciais; (d) jardins semi-publicos; (e) jardins publicos; (f) pracas
publicas; (g) pracas locais; (h) parques de vizinhancga; (i) parques de bairro; (j)
parques distritais; (I) faixas marginais; (m) areas turisticas e/ou de preservacao
do patrimbénio paisagistico; (n) areas de preservacdo natural; e (0) cinturdo
verde. Analisemos brevemente as categorias propostas?®.

No que se refere a arborizacéo, a lei do sistema de areas verdes impde
aos particulares e ao poder plblico®®* a responsabilidade por sua implantacéo
e manutencdo. Em lotes localizados em vias locais e coletoras cabe aos
particulares arborizar as vias com mudas de espécies da flora autoctone,
fornecidas gratuitamente pela Prefeitura Municipal, sendo implantadas segundo
sua orientacdo e fiscalizacdo (arts. 7° e 8°. J4 a arborizacdo das vias
principais, arteriais e semi-expressas cabe a Prefeitura Municipal de Belém (art.
9°).

As ruas de vivéncias sao ruas locais com calcadas de mais de quatro
metros que deverdo receber tratamento paisagistico, arborizacdo e
eguipamentos com bancos, caixas de areia e brinquedos (art. 13).

Os jardins residenciais sao constituidos pela area ajardinada que devera
ser mantida entre os alinhamentos do lote e as edificagdes, na percentagem
minima de cinquenta por cento (art. 17), isto é, sdo areas de dominialidade
privada, mas que integram a paisagem urbana.

Os jardins semi-publicos sédo constituidos pelas areas nao edificadas

que circundam edificios publicos e estabelecimentos de uso publico, ainda que

20 A legislacdo ainda aborda brevemente a ocupacdo de areas naturais, mas que foge ao

escopo de nosso estudo.

21 No gue se refere a protecdo dos exemplares florestais, a entidade publica que efetuar a
retirada de arvore(s) de qualquer via para fins de execugédo de qualquer obra devera rep0-la ao
término da obra (art. 10). Também néo é permitida a fixacdo de cartazes ou tabuletas nas
arvores, localizadas em vias e areas verdes publicas (art. 11) ou a pintura desnecessaria dos
troncos das arvores ou a execucao de podagem que descaracterize sua forma natural (art. 12).
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de titularidade privada, como hospitais, museus, teatros, templos, etc. Essas

areas deverdo ter tratamento paisagistico, sendo toleradas apenas cercas, a
critério da Prefeitura Municipal (art. 20).

Os jardins publicos s&o areas verdes de até 5000 m? (art. 21). A principal
diferenca entre estas areas e a as pracas publicas é a dimensao, pois estas
Gltimas variam entre 6000 e 14000 m? (art. 22). Ambas deverdo receber
tratamento paisagistico e equipamento de estar, ndo sendo permitidas
edificagbes fechadas (art. 23).

As pracas locais deverdo ter area minima de quinze mil metros
quadrados e integrardo 0s ndcleos basicos, guardando entre si uma distancia
de cerca de 600 metros (art. 24). A localizacdo dessas pragas seria definida
pela Prefeitura Municipal de Belém segundo as diretrizes do Plano de
Desenvolvimento da Grande Belém (Lei n. 7054/1977), ja revogado.

Os parques de vizinhanca integram os centros de vizinhanca e deverao
ter uma area de, no minimo, 25000 m?, guardando entre si uma distancia de
cerca de 1200 metros (art. 25). Os parques de bairro que, por sua vez,
integrardo 0s centros comunitarios e deverdo ter uma area de 40000 m?
guardando entre si uma distancia de 3600 metros (art. 26). Ja os parques
distritais integrardo os centros distritais e dever&o ter uma area de 113000 m?,
guardando entre si uma distancia de cerca de 7200 metros (art. 27).

Os parques urbanos serdo constituidos de modo a ser mantida a
proporcdo de area florestada igual ou superior a 50% da area total. Nessas
areas é permitida a edificagdo de projecao, igual ou inferior a 10% da é&rea total
e a area construida total devera ser igual ou menor a 20% da area do terreno.
Os usos permitidos nos parques urbanos s&o: (a) comércio associado e
diversdes, restaurantes, cantinas, boates, choparias, etc; e (b) instituicdes
ligadas a educacdao, lazer, cultura, saude, culto e assisténcia social (art. 31).

Considerando as definicdes de jardins, pracas e parques dispostas nesta
lei, podemos concluir que a principal diferenca entre estas trés categorias nao
reside na titularidade, mas na dimenséo de cada uma e na funcdo que esses
espacos exercem no tecido urbano, ndo havendo direta relacdo entre dimenséao

e 0 emprego dos termos praca e parque. Outra diferenca que podemos
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destacar entre o parque urbano e as demais categorias € a exigéncia de

vegetacao de porte arbéreo, sendo permitida a edificacao.
Este diploma legal também determina a incorporacdo de margens de

corpos d’agua?®?

ao sistema de areas verdes, nas quais sdo permitidas
construcdes, recebendo tratamento paisagistico e uso recreacional (art. 28).
Estas areas, juntamente com as vias arborizadas, servirdo como corredores de
integracao paisagistica.

O cinturdo verde sera construido pelas areas indicadas pela Prefeitura
Municipal, onde devera ser mantida uma area florestada igual ou superior a
trinta por cento da area total dos terrenos. Neste espaco sera permitida uma
area edificada em projec¢éo igual ou inferior a 10% da area do terreno e a area
construida total devera ser igual ou inferior a 20% da area dos terrenos. No
cinturdo verde os lotes deverdo ter uma area minima de 5000 m? (art. 35). Essa
categoria de éarea verde nao necessariamente integra o dominio publico
urbano, mas serve de complementacdo as funcdes que exerce a vegetacao
urbana, sendo um espaco periurbano, que possui finalidades paisagisticas,
produtivas e serve ainda para ordenacdo do territdrio, sendo também
tradicionalmente utilizada como instrumento de restricdo a expansao urbana.

A secao da lei que versa sobre grandes espacos verdes — englobando
parques urbanos e cinturbes verdes — dispde também sobre areas turisticas
e/lou de preservacdo do patrimdénio paisagistico. Nessas &reas, assim
identificadas pela Administracdo Publica, o aproveitamento do lote devera
manter uma proporcédo da area florestada igual ou superior a cinquenta por
cento da area total (art. 31). Trata-se na verdade de éareas classificadas
administrativamente como rurais, com destinacao agraria ou nao.

A partir das disposi¢cfes acima, podemos perceber que em 1977 o
Municipio de Belém, ao menos no plano formal, ja possuia um intricado
sistema de areas verdes, que levava em consideracdo nao apenas a criacao de
espacos institucionais, mas também reconhecia a interligacdo entre areas

urbanas e ndo urbanas, bem como a necessidade de promover o uso direto de

22 Os cursos dos igarapés deverdo ser acompanhados por uma faixa verde de no minimo 30

metros contados a partir de suas margens e de no minimo 60 metros nas suas cabeceiras.
Essas faixas deverdo ser margeadas por vias locais, ndo sendo permitido que os lotes
incorporem essas areas. Também devera ser mantida uma area non aedificandi de 100 metros
ao redor de lagos (art. 29).
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areas de preservacdo permanente. No que se refere as metragens

estabelecidas no Codigo Florestal (1965), vigente a época da edi¢cao desta lei,
podemos concluir que o Municipio adotava sistema proprio de protecdo, ndo
observando os critérios numéricos previstos na legislacdo federal como
padrdes vinculantes para areas urbanas.

A Lei n. 7054/1977, que aprovou o plano de desenvolvimento da grande
Belém (j& revogado), acrescenta alguns dispositivos a tutela da vegetacdo no
Municipio. Segundo dispde o art. 9° deste diploma, a ocupacao do territorio
municipal deve ser realizada de forma a respeitar as caracteristicas principais
do sitio natural, adotando, como diretrizes: (a) a manutencdo de grandes
espacos verdes no interior das areas urbanizadas; (b) a destinacado de areas
nao ocupadas situadas abaixo da cota de cinco metros para preservagao
paisagistica; (c) a preservacdo de ocupacdo dos cursos e cabeceiras de
igarapés; (d) a manutencdo de grandes espacos verdes na periferia dos
espacos urbanizados; e (e) a manutencédo de espacos livres e com cobertura
vegetal entre as edificacoes.

No que se refere ao uso e parcelamento do solo (arts. 12 e 13) o referido
diploma legal dispbe que em cada lote deverd ser mantida uma
proporcionalidade entre a area livre e a area edificada, conforme limites
estabelecidos na lei de zoneamento do Municipio. Ao se efetuar o loteamento
para fins urbanos, devera ser deixada da area global pelo menos trinta por

203 nara circulagdo, areas livres e areas a disposicéo da Prefeitura®®.

cento

Esse plano de desenvolvimento, no que toca a classificacdo de éareas
verdes prevista no plano municipal de 1977, sistematiza-as da seguinte forma
(art. 23): (1) corredores verdes de integragdo paisagistica, como ruas de
pedestres, arborizagdo das vias locais coletoras e arteriais e ruas de vivéncia,;

(2) centros de quadras; (3) jardins e pragas; (4) areas equipadas para

293 A porcentagem de areas publicas nos loteamentos urbanos foi modificada para 35% pela

Lei n. 7399/1988, acompanhando assim o disposto pela norma federal de parcelamento de uso
do solo, salvo nos loteamentos destinados ao uso industrial, cujos lotes forem maiores do que
%uinze mil metros quadrados, caso em que a percentagem podera ser reduzida.

2% Também é vedada a urbanizacio de areas que constituam patriménio paisagistico ou
destinadas a protecéo dos cursos de agua, bem como as necessarias a obtencdo de melhores
condigbes ambientais como (art. 22): (a) areas de vegetacdo nativa que apresentem
declividades superiores a 15%, ou situadas abaixo da cota de 5 metros; (b) as matas
localizadas nas cabeceiras dos cursos de agua; e (c) as areas marginais aos igarapés, lagos e
de interesse turistico.
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recreacdo como pracas locais e parques de vizinhanca, de bairro e distritais;

(5) faixa de preservacdo dos cursos d'agua, das cabeceiras de igarapés,
nascentes, olhos d'agua e lagos; e (6) grandes espacos verdes, como
cemitérios-jardins, parques urbanos e metropolitanos e areas turisticas ou de
preservacdo do patriménio paisagistico®®”.

Considerando a hierarquizagdo proposta na Lei n. 7054/1977 podemos
perceber que a mesma ndo revogou tacitamente o sistema de &reas verdes
municipais, acrescentando ao rol de grandes espacgos apenas a categoria de
cemitérios-jardim. Em verdade, a contribuicdo deste diploma foi classificar as
areas do sistema municipal de areas verdes?®.

A Lei n. 7191/1981 estabeleceu a quantidade minima de &reas verdes
por habitante no municipio de Belém em 16 m? devendo esse padrdo ser
promovido por acBes do fundo de areas verdes, responsavel pela justa
distribuicdo desses espacos pelos habitantes do municipio. Este parametro —
ainda valido para o municipio, uma vez que esta lei ndo foi revogada —
complementa as disposi¢cdes da Politica municipal de &reas verdes, pois
estabelece parametros globais, que quando conjugados com diretrizes
equitativas de distribuicdo dessas areas, permitem a manutencdo de niveis
idéias de qualidade ambiental.

Considerando a legislacdo acima apresentada podemos concluir que
mesmo antes da nova ordem constitucional ja existia tutela especifica local
para a vegetacao urbana, tendo sido regulada inclusive sua protecdo em areas
de expanséo urbana.

O principal instrumento legal no plano local apés 1988 é a Lei Organica
do Municipio de Belém (LOMB), que dispde sobre a organizacdo do Municipio,
estabelecendo principios e diretrizes, inclusive no que se refere a protecdo da

vegetacdo urbana, que, possui tratamento especifico neste diploma legal,

2% Essas areas de protecdo paisagistica ficam subordinadas a regulamentacdo especial

estabelecida pelo 6rgdo competente (art. 24), que variam de incentivos fiscais ao exercicio do
oder de policia da administracao publica.

% vale ressaltar gque Lei n. 7068/1978, revogada pela Lei n. 7401/1988, possui as mesmas

diretrizes previstas na Lei n. 7054/1977, no que se refere a tutela da vegetacdo urbanas,

tornando, no entanto, a restricdo de ocupagédo de areas de baixada em um metro (art. 20). Os

instrumentos de comando e controle previsto nesta legislacédo e a hierarquizacao de areas (art.

29) também séo os mesmos do plano de desenvolvimento da grande Belém (art. 22).
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sendo também tutelada indiretamente nos dispositivos relativos as politicas

urbana e ambiental.

A LOMB, ao dispor sobre a politica urbana, que tem por um de seus
principios a preservagdo do patriménio ambiental, materializada através da
protecdo ecoldgica e paisagistica (art. 116, VI), estabelece o plano diretor como
instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano.

Esse instrumento, ao dispor sobre o planejamento da cidade, devera
considerar a totalidade do municipio em seus aspectos fisicos, econdmicos e
sociais (art. 117), e adaptar a legislacdo as peculiaridades locais. Dentre as
diretrizes para o planejamento, podemos citar o estimulo a criacdo de unidades
de conservacdo (art. 158) e a identificacdo de areas as de preservacdo
permanente, estabelecendo inclusive as condi¢des de sua utilizacéo.

A fim de proteger areas verdes em areas privadas, a LOMB, em seu art.
122, dispbe que incumbe ao Poder Publico Municipal regular a edificacdo no
entorno dessas areas, criando mecanismos protetores especificos. A lei prevé
ainda a utilizacdo de mecanismos de compensagdo aos proprietarios de
imoveis considerados de interesse para preservacao paisagistica ou natural,
através de incentivos fiscais, isen¢des tributarias ou transferéncia do direito de
construir (art. 123). No que se refere a protecao de recursos hidricos, dispbe a
LOMB que fica proibida a edificacdo permanente nos mananciais de agua,
salvo nos casos de utilidade publica, previamente autorizados pela Camara
Municipal (art. 128).

Devido a relevancia da questdo ambiental, determina o art. 167 da
LOMB que a conservagao e recuperacdo do ambiente serdo prioritariamente
consideradas na elaboracdo de qualquer politica, programa ou projeto publico
ou privado nas areas do Municipio, ndo estando, obviamente, as disposi¢cdes
sobre a politica urbana excluidas.

No que tange a protecdo da vegetacdo, as disposicdes sobre o meio
ambiente (art. 160) estabelecem a necessidade de atuacdo do Municipio, em
colaboracéo com o Estado e a Unido, na defesa, conservacao, preservacao e
controle do meio ambiente, cabendo-lhe: (a) preservar e restaurar 0S processos
ecologicos essenciais e prover 0 manejo ecolégico das espécies e

ecossistemas; (b) definir, no Municipio, areas e seus componentes a serem



206
especialmente protegidos, sendo vedada qualquer utilizagcdo que comprometa

a integridade dos atributos que justifiguem sua protecao; (c) proteger a fauna e
a flora; (d) estimular e promover o reflorestamento ecolégico em areas
degradadas, objetivando, especialmente, a protecdo de encostas e dos
recursos hidricos, bem como a consecucédo de indices minimos de cobertura
vegetal; e (e) fomentar a recuperacdo da vegetacdo em areas urbanas e da
vegetacao nativa nas areas protegidas.

Podemos perceber que a LOMB, ao disciplinar o planejamento urbano e
a protecdo ao meio ambiente, aborda de maneira direta e indireta a protecao
da vegetacao, utilizando tanto instrumentos previstos hoje no Estatuto da
Cidade, como disposicfes relativas as unidades de conservacao e areas de
preservacao permanente. Em nossa opinido, a utilizagdo de instrumentos
considerados tipicamente ambientais no ordenamento do solo, apenas reforca
0 posicionamento de que, na pratica, o direito urbanistico e ambiental devem
ser considerados a partir de uma perspectiva unitéria, ainda que tratados para
fins didaticos como ramos autbnomos do direito. Em todo caso, essas
disposicfes devem estar previstas em um mesmo instrumento: o plano diretor,
tornando-se base da politica urbano-ambiental.

O primeiro plano diretor editado ap6s a nova ordem constitucional foi
instituido pela Lei n. 7603/1993. Suas disposi¢cdes sobre a protecdo ao meio
ambiente e sobre o desenvolvimento urbano eram bastante avancas, uma vez
gue ja dispunham de instrumentos que atualmente integram o texto do Estatuto
da Cidade, além de levar em consideragdo principios ecologicos no
ordenamento do territério do Municipio. Vejamos algumas disposicbes que
sintetizam a tutela da vegetagao urbana neste diploma legal.

Ao estabelecer a politica de meio ambiente, o plano diretor de 1993
determinava que o meio ambiente natural e o construido sdo o suporte do
processo de desenvolvimento da cidade (art. 72). O Municipio, em cooperacao
com os demais entes federados (art. 253), deve estabelecer a politica
ambiental em harmonia com as politicas sociais e econdmicas, visando o bem-
estar fisico, mental e social do individuo e da coletividade, devendo, desse

modo, o desenvolvimento urbano assegurar a preservacdo, protecao,
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recuperacdo e melhoria do meio ambiente urbano e cultural, bem como a

criacado e manutencao de areas de especial interesse ambiental.
A partir destas premissas, a organizacdo dos espacos do territorio

1207 estética e simbolica

municipal devem sempre visar a qualificagdo ambienta
das paisagens naturais e construidas, resguardando suas peculiaridades (art.
73), devendo-se observar dentre outros, 0s seguintes principios (art. 250): (a) a
organizacao e utilizacdo adequadas do solo urbano e rural; (b) a protecado dos
ecossistemas, incluindo a preservacao e conservagdo de espacos territoriais
especialmente protegidos mediante planejamento, zoneamento e controle das
atividades potencial ou efetivamente degradadoras; (c) a promocdo de
incentivos fiscais e orientacdo da acdo publica visando estimular as atividades
destinadas a manter o equilibrio ecoldgico; e (d) a criacdo de formas de
compensacao ou retribuicdo pelo aproveitamento econémico ou social dos
recursos naturais.

O zoneamento urbano contido nesta lei, um dos instrumentos da politica
de meio ambiente (art. 254), previa a necessidade de compatibilizacdo do
desenvolvimento social e econdmico com a prote¢cdo do meio ambiente (art.
255), observado o planejamento ambiental, que tinha como objetivos (art. 256):
(a) produzir subsidios a formacéo da politica municipal de controle do meio
ambiente; (b) articular os aspectos ambientais dos varios planos, programas e
acOes previstos na Lei Organica Municipal, em especial os relacionados com o
reflorestamento no entorno e no interior do espaco urbano; e (c) elaborar
planos para as unidades de conservagao, espacos territoriais especialmente

protegidos ou para areas com problemas ambientais especificos.

27 Segundo o art. 73, §§ 1° e 2°, a busca de qualidade ambiental visara preservar e recuperar
ecossistemas de relevante interesse ambiental, a despoluicdo do espaco habitado e se
desdobrara no objetivo de amenizacdo microclimatica, buscando distribuir as massas
edificadas em espacos horizontais e verticais que propiciem boa ventilagdo urbana, assim
como vistas reciprocamente valorizadoras de umas sobre as outras, e que eliminem
indesejaveis zonas de pouca ventilagdo geradoras de desconforto ambiental. Tais
caracteristicas serdo garantidas por controles legais definidos por leis ambientais e
urbanisticas relativas ao parcelamento, aproveitamento, uso e ocupacgéo do solo, tombamento
e de controle de trafego, constituindo sempre que possivel planos diretores na escala do
conjunto do territério municipal, como € o caso desta Lei, na escala das regies/administrativas
e de planos diretores de bairros, cada um com uma pormenorizagao prépria da sua escala.



208
Além da previsédo de instituicdo de unidades de conservacdo, o antigo

plano diretor também regulava a protecdo de areas de preservacao
permanente urbanas (art. 266)°%.

As disposi¢cdes sobre parcelamento e uso do solo previstas neste
diploma legal foram regulamentadas pela Lei Complementar n. 2/1993%*°, que
trata do o parcelamento, ocupacdo e uso do solo na area continental do
Municipio de Belém. Esta lei tutela em duas situacbes a protecdo da
vegetacao.

Primeiramente, prevé que o controle do uso do solo devera garantir a
manutencdo de conjuntos morfolégicos cujo potencial de desempenho térmico
seja compativel com as condigbes climaticas regionais (art. 12, |, “c”, “d”, “g” e
VII), através da maximizacdo de areas verdes publicas e/ou de uso publico,
compreendendo a criagdo de pracas, parques, do estimulo a preservacao de
areas intersticiais no tecido urbano e da arborizacdo das vias e espacgos
publicos?®. J&4 no ambito privado, determina o estabelecimento de taxa de
permeabilizacdo por lote, bem como a preservacao das areas vegetadas e dos
recursos hidricos localizados na area urbana.

Ante o exposto, podemos concluir que a despeito do carater inovador
desta legislacdo e de sua énfase a promocao da qualidade socioambiental em
areas urbanas, salvo nos casos acima aventados, este plano diretor nao dispés
sobre um sistema de areas verdes urbanas ou instituiu novas hipoteses de
tutela deste bem ambiental além das ja previstas na legislacdo municipal
apresentada.

Outro instrumento utilizado ap6s 1988 para a protecdo da vegetacao
urbana pelo Municipio foi o tombamento. A Lei n. 7.709/1994, que dispde sobre

2% Com relagdo as metragens o plano diretor dispunha que na regido urbana insular € vedada

a urbanizacdo e a edificacdo na area considerada como de preservacdo permanente. Nas
demais areas urbanas devera ser mantida area néo edificada de 30m de cada margem do rio,
exceto no caso de praias e ilhas em que a faixa non aedificandi devera ser de cem metros, a
partir da preamar. Nas &reas de mananciais o indice sera de duzentos metros, em razéo das
limitacdes estabelecidas pela legislacédo estadual e lei organica do Municipio de Belém.

299 Esta lei disciplinou o uso e parcelamento do solo urbano na regido continental do Municipio
de Belém, sendo mantidas as disposi¢cdes da Lei n. 7.399/1988 para a regido insular. As
disposicdes desta lei complementar continuam parcialmente em vigor, mesmo apos a edigao
do novo plano diretor no ano de 2008, até que novas regras sejam editadas (arts. 222 a 227 da
Lei n. 8.655/ 2008). Ja a Lei n. 7.399/1988 foi revogada pelo art. 228 da Lei n. 8.655/ 2008.

1% No gue se refere a destinagdo de areas publicas nos parcelamentos do solo urbano a
referida lei complementar determina a percentagem minima 35% da gleba (art. 100, § 2°), salvo
nos loteamentos destinados ao uso industrial, cujos lotes sejam maiores do que 15000 m®.
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a preservacdo e protecdo do Patrimbnio Historico, Artistico, Ambiental e

Cultural do Municipio de Belém, em suas disposic¢des finais (art. 52) determina
que as mangueiras e samaumeiras existentes nos logradouros publicos do
Municipio de Belém, integram o patriménio historico e ambiental da cidade.
Trata-se, em nossa opinido, de protecdo a manutencdo de exemplares
representativos de cada espécie na cidade por razdes histéricas, ndo sendo
possivel a vedacdo de podagem e mesmo a impossibilidade supressdo da
vegetacdo em caso especificos, em razéo da natureza do objeto tombado, que
difere de bens imdveis ou objetos de arte, pois as arvores sao pereciveis,
possuem vida Gtil***.

Podemos perceber que, desde a edicao da Lei organica do Municipio de
Belém, a vegetacdo urbana, ainda que tenha sido tratada em varios
dispositivos, ndo recebeu sistematizacdo. Esta lacuna foi finalmente suprida
com a edicdo do novo plano diretor municipal (Lei n. 8.655/2008), elaborado a
partir dos principios e diretrizes estabelecidos pela Lei do Estatuto da Cidade.
O disciplinamento da vegetacdo urbana agora, ainda que nao tenha perdido
seu carater difuso, recebe tratamento pormenorizado em duas subsecfes —
sistema municipal de areas verdes e de lazer e plano municipal de arborizacao
urbana — das disposicdes sobre o meio ambiente.

A tutela da vegetacdo urbana é tratada no plano diretor de 2008 de
maneira indireta nos seguintes itens do texto: (a) saneamento ambiental
integrado; (b) ordenacdo do solo; e (c) incentivos fiscais. Analisemos
brevemente cada uma dessas disposicoes.

A politica municipal de saneamento ambiental integrado objetiva manter
0 meio ambiente equilibrado, alcangando niveis crescentes de salubridade, e
promover a sustentabilidade ambiental do uso e ocupacédo do solo, visando a
melhoria das condi¢des de vida da populacao (art. 30).

Dentre as diretrizes desta politica, destacamos as relacionadas com a
manutencdo da vegetacdo urbana (art. 31, VII, VIII), que sdo: (1) controlar o
uso e ocupagao de margens de cursos d’agua, areas sujeitas a inundacéo,

areas de mananciais, areas de recargas e de alta declividade, bem como

2 Segundo esta lei cabe a Fundagdo Cultural do Municipio de Belém, determinar os casos em

gue, no interesse do Patrimdnio Histérico ou ambiental, havera protecdo especial a certos
exemplares garantindo a sua manutencao ou o replantio de mesma espécie.
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cabeceiras de drenagem; e (2) garantir a manutencao das areas permeaveis no

territorio do Municipio. Estas medidas visam a protecdo da saude da
populacado, utilizando a vegetacdo como instrumento para potencializar a
drenagem urbana (art. 36), a protecdo do solo e de recursos hidricos (art.
37)212_

As disposicdes sobre o ordenamento territorial do Municipio levam em
consideracdo a diversidade da estrutura espacial de Belém (art. 77), que se
configura pela sua subdivisdo continental e insular em que estédo distribuidos
ambientes classificados como naturais e urbanos.

Nas areas classificadas como urbanas, a disciplina do uso do solo é
influenciada pela existéncia de infra-estrutura e equipamentos publicos, bem
como pela rede hidrica da cidade e conjunto dos demais elementos naturais —
dentre os quais destacamos 0S macicos vegetais, que compdem o0 sistema
estruturador do territério. Vale destacar que ndo somente 0s elementos
naturais sdo considerados, pois, dentre as diretrizes gerais que orientam a
divisdo territorial do Municipio podemos destacar a preservacgao, legalizacao,
recuperacdo e manutencdo das areas de interesse historico e ambiental (art.
78), uma clara indicacdo que as cidades devem ser caracterizadas como
socioecossistemas.

Dentre os instrumentos colocados a disposicdo das municipalidades
para a elaboracdo e implementacdo do plano diretor, destacamos aqui O

22 No que se refere a politica de drenagem urbana, que tem por objetivo permitir o

gerenciamento de toda rede hidrica que interfere no territério municipal, esta determina que
deverdo ser estabelecidos Planos Diretores de Drenagem para todas as bacias hidrograficas
do Municipio e um Plano de Controle de Aguas Pluviais e Enchentes, que deverdo estabelecer,
dentre outras medidas: (a) a criagdo de parametros de impermeabilizacdo do solo construido
ou pavimentado por metros quadrados aplicados ao parcelamento, desmembramento e
construcéo de edificagdo em lotes, devendo o usuario (a) compensar a area impermeabilizada,
mediante implantacdo de sistema de drenagem que garanta a percolagdo ou escoamento
superficial para areas permeaveis; (b) definir mecanismos de fomento para usos do solo
compativeis com areas de interesse para drenagem, como parques, area de recreacéo e lazer,
hortas comunitarias e manutencdo da vegetacdo nativa; (¢) implantar medidas de prevencéo de
inundag6es, incluindo controle de eroséo, especialmente em movimentos de terra, controle de
transporte, deposicdo de residuos sélidos, e combate ao desmatamento. Outra disposi¢cao
concernente a vegetacdo urbana é a previsdo de protecdo de areas sujeitas a risco geolégico
natural ou induzido — escorregamentos, alagamentos, erosdo e assoreamento (art.69) —, ou
sob sua influéncia. Nessas areas (art. 70) deverdo ser adotadas medidas mitigadoras, em
conformidade com a natureza e a intensidade do risco declarado ou a destinacdo que impeca a
ocupacdo nas areas onde o risco ndo possa ser mitigado, dentre as quais destacamos a
importancia da vegetacdo na consecuc¢do dessas diretrizes, devendo ser estimulado o plantio
de espécies adequadas a consolidacéo dos terrenos (art. 72).
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zoneamento, utilizado em diferentes escalas: (1) macrozoneamento; (2)

zoneamento ordinario; e (3) zoneamento especial.
O macro-zoneamento divide o territdrio municipal em duas grandes

areas (art. 79): (a) meio ambiente urbano (MZAU)?**3

, que compreende as areas
de dominio publico urbano, podendo ser contiguas ou néo; e (b) meio ambiente
natural (MZAN)?*, que corresponde as &reas classificadas administrativamente
como de uso potencialmente rural, mas que podem ser utilizadas para
atividades ndo agréarias, como a mineragéo e o turismo, por exemplo (art. 85).

Essas duas macrozonas sdo subdivididas em zonas, que agrupam areas
continuas do territério, com objetivos, diretrizes e regras especificas de
parcelamento, definidas a partir de estudos técnicos conjugados com a
participacdo popular, que antecedem a elaboragéo do plano diretor. Trata-se,
em nossa opinido, de tipo ordinario de zoneamento urbano ja utilizado pelo
Municipio nos planejamentos anteriores.

Todavia, mesmo que essas areas sejam agrupadas a partir do maior
namero de similitudes — positivas e negativas — possivel, em razdo da

complexidade do tecido urbano, podem existir particularidades no interior das

23 A MZAU (art. 80) corresponde as areas urbanizadas do territério, situando-se
predominantemente na porcdo continental e em parte das ilhas, tendo como objetivos: (1) o
controle e direcionamento do adensamento urbano; (2) a garantia da utilizacdo dos imoveis nao
edificados, subutilizados e néo utilizados; e (3) a promocédo da melhoria das condi¢cbes de
acessibilidade e de habitabilidade. Dentre suas diretrizes podemos destacar (art. 81) a
compatibilizagdo das atividades socio-econémicas com o desenvolvimento sustentavel, com
valorizacdo da paisagem e a protecdo do meio fisico.

1% A MZAN (art. 82) corresponde as areas n&o urbanizadas nas ilhas que compdem o territorio
municipal e as areas de protecdo ambiental dos mananciais, que tém como objetivos: (1)
preservar, proteger e recuperar 0s recursos naturais do Municipio de Belém; (2) promover o
desenvolvimento sécio-econdémico e ambiental das ilhas, garantindo a sua sustentabilidade; e
(3) promover a melhoria das condicbes de acessibilidade e habitabilidade. Dentre suas
diretrizes podemos destacar (art. 83): (a) a organizacdo e utilizacdo, de forma adequada, do
solo municipal com vistas a compatibilizar sua ocupacdo com as condi¢des exigidas para a
conservagdo e melhoria da qualidade ambiental do Municipio; (b) a recuperacdo de éareas
degradadas, livres ou ocupadas, potencializando as suas qualidades materiais e imateriais
para que possam ser incorporadas as unidades de paisagem; (c) resgatar e valorizar a
fisiografia e a visualizacdo dos elementos naturais e paisagisticos peculiares das ilhas; e (d)
assegurar espacgos necessarios, em localizacdo adequada, destinados ao desenvolvimento de
atividades humanas. Nessa macrozona deverdo ser desenvolvidos estudos e diagnésticos com
a finalidade de caracterizar as unidades de paisagem e indicar quais deverdo ser
transformadas em unidades de conservacéo, de acordo com as normas do Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo (art. 84), sendo apenas possivel nessas areas o
desenvolvimento das seguintes atividades: (a) agricultura; (b) extrativismo vegetal e mineral; (c)
turismo; (d) habitacdo unifamiliar de baixa densidade e nucleos tradicionais familiares; (e)
atividades de ensino e pesquisa compativeis; (f) servicos e equipamentos publicos de carater
local (art. 85).
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zonas que se assemelham as experienciadas em outras areas, ainda que estas

sejam comparativamente distintas. Para responder a esse tipo de
particularidade do ordenamento do solo, o novo plano diretor estabelece zonas
especiais, que se sobrepdem as zonas ordinarias, complementando a disciplina
de uso do solo.

No que se refere a zona especial de interesse ambiental (ZEIA),
relacionado com a protecdo da vegetacdo urbana através do zoneamento
especial, esta compreende espacos livres ou ocupados, de dominio publico ou
privado, cujos elementos do ambiente natural assumem funcdo de interesse
publico®®®, por serem importantes para a manutencdo do equilibrio
socioambiental do Municipio (art. 103).

A ZEIA (art. 105) visa a recuperacdo de &reas degradadas, a
preservacao de macicos vegetais remanescentes no interior da malha urbana e
de areas verdes em geral, inclusive areas de preservacdo permanente, dentre
outras. Trata-se, portanto, de limitagcdo administrativa que permite a protecao
de espacos especificos que possuam ou nédo tutela legal especifica.

Antes de analisarmos a nova sistematizacdo municipal de areas verdes
do municipio convém indicar que a utlizacdo de incentivos tributarios e
financeiros (art. 186) podera ser empregada como mecanismo complementar
aos instrumentos juridicos e urbanisticos.

A protecdo especifica destinada a vegetacdo urbana no Municipio de
Belém esta regulada no art. 53 do Plano Diretor, que dispbe sobre a Politica

Municipal de Meio Ambiente®'®. Esta protecdo objetiva garantir o direito meio

5 podem ser declaradas ZEIAs os seguintes espacos (art. 104): (1) areas verdes publicas ou

privadas, pracas, parques e unidades de conservacgédo, situadas na Macrozona do Ambiente
Urbano ou na Macrozona do Ambiente Natural, cujas fungdes sao proteger as caracteristicas
ambientais existentes e oferecer espagos adequados e qualificados ao lazer da populacéo; (2)
areas onde se situam as nascentes e cabeceiras dos cursos d’agua que integram as bacias
hidrograficas do Municipio de Belém, com o objetivo de proteger as caracteristicas
socioambientais existentes; (3) areas verdes, onde a preservacao e conservacdo decorrem do
uso tradicional sustentavel de populacdes que dependem dos recursos naturais para a sua
reproducdo fisica e cultural; (4) areas publicas ou privadas, em situacdo de degradacao
ambiental, que devem ser recuperadas e destinadas, preferencialmente, ao lazer da
populacédo, de forma a contribuir com o equilibrio ambiental; e (5) areas de explora¢do mineral,
extrativista, de produgdo agropecudria e outras, localizadas na MZAN, onde deve ser garantida
a sustentabilidade dos recursos naturais e, quando degradadas ou exauridas, a recuperacéo
do passivo ambiental.

2% Dentre as diretrizes do planejamento ambiental (art. 56) destacamos as seguintes: (a) a
organizacéo e utilizacdo adequada do solo municipal com vistas a compatibilizar sua ocupacdo
com as condi¢des exigidas a conservagdo e melhoria da qualidade ambiental da cidade; (b) a



213
ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, promovendo a sustentabilidade

ambiental do uso do solo urbano e rural, através do planejamento integrado
com as demais politicas setoriais (abastecimento de &agua, esgotamento
sanitario, drenagem urbana, gerenciamento de residuos solidos, uso e
ocupacdo do solo urbano e rural, transportes e de protecdo ambiental), de
modo a estabelecer prioridades de atuacao articuladas, qualificando solucdes e
reduzindo custos operacionais (art. 54).

Nesse contexto, a implementacdo de uma politica municipal de areas
verdes e de lazer — juntamente com a promocdo do manejo da vegetacao
urbana e a criacdo de mecanismos de incentivo a manutencdo de areas
particulares de patriménio natural preservadas — integra as diretrizes do plano
municipal de gestdo ambiental integrado, e é composta pelos seguintes
elementos (art. 57): (1) areas verdes publicas ou privadas significativas,
parques e unidades de conservacao; (2) areas de Preservacdo Permanente;
(3) areas publicas ou privadas, em situacdo de degradacdo ambiental; e (4)
areas naturais preservadas em funcdo da existéncia de populacdes
tradicionais.

Este sistema objetiva (art. 58) assegurar usos compativeis com a
preservacao e protecdo ambiental nas areas integrantes do sistema, adotando
critérios justos e equitativos de provisao e distribuicdo das areas verdes e de
lazer no ambito municipal, bem como através da definicdo de critérios para a
vegetacdo a ser empregada no paisagismo urbano, garantindo sua
diversificacdo e multifuncionalidade por meio do tratamento paisagistico a ser
conferido as mesmas.

Outra caracteristica compreendida dentre os objetivos desse sistema é a
necessidade de integracdo de areas verdes, de modo a garantir e fortalecer
sua condicdo de protecdo. Uma das formas de fomentar essa conectividade é

através da ampliacéo e articulacdo dos espacos de uso publico, em particular

recuperacdo de areas degradadas, livres ou ocupadas, potencializando as suas qualidades
materiais e imateriais para que possam ser incorporadas a unidades de paisagem; (c) a
promocdo do manejo da vegetagdo urbana de forma a garantir a protecdo das areas de
interesse ambiental e a diversidade biolégica natural; (d) considerar a paisagem urbana e os
elementos naturais como referéncias para a estruturacdo do territorio; (e) implementar o
Sistema Municipal de Areas Verdes e de Lazer; e (f) criar mecanismos de incentivo a
manutencéo de areas particulares de patrimdnio natural preservadas.
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os arborizados e destinados a circulacdo e bem-estar dos pedestres, sempre

respeitadas as formas tradicionais de organizacdo social relacionada com
recursos naturais tutelados.
Para cumprir esta finalidade o plano diretor instituiu Corredores de

Integracéo Ecoldgica®’

ao longo da rede hidrica do Municipio, devendo os
mesmos, sempre que possivel, serem transformados em parques lineares,
compatibilizando fungbes ecologicas e recreativas de modo a garantir o
cumprimento da fungao social da cidade.

Esses corredores coincidem, ao menos parcialmente, com areas de
preservacao permanente — estabelecidas no art. 2°, paragrafo unico do Cédigo
Florestal — para as quais o plano diretor estabelece as seguintes metragens e
usos (art. 66):

(1) Nos cursos d’agua com presenca de vegetacao ainda preservada fica
estabelecida a metragem de 30 metros de area non aedificandi em
gue ndo serd admitido seu uso direto. Esta area poderd ser
complementada com mais 60 metros em que serd admitida a
instituicdo de parques lineares, podendo ser contabilizadas no
cobmputo da porcentagem de areas livres minimas de
empreendimentos urbanisticos que tenham por objeto o
parcelamento e uso do solo, sejam eles publicos e/ou privados (art.
66, I, “a” e “b”);

217 Estes espagcos tém como objetivos: (a) propiciar e estimular transformacdes urbanas

estruturais visando um processo de desenvolvimento sustentavel; (b) proteger e preservar a
biodiversidade, os recursos e os elementos de conservacdo natural; (c) melhorar a qualidade
ambiental do Municipio de Belém, por meio da criagdo e implantacdo dos corredores de
integracdo ecoldgica, como parques lineares, integrados ao Sistema Municipal de Areas
Verdes; (d) estimular a preservacdo de APPs do Municipio de Belém e a recuperacgéo de areas
ambientalmente degradadas junto aos cursos d’agua; (e) ampliar progressiva e continuamente
as areas verdes permeéveis, de modo a diminuir os fatores causadores de alagamento e seus
respectivos danos, aumentando a penetracdo das aguas pluviais no solo; (f) ampliar os
espacos de lazer ativo e contemplativo, criando progressivamente parques lineares ao longo
dos cursos d’agua nao urbanizados, de modo a atrair empreendimentos de baixo impacto
ambiental para a vizinhanca de entorno; (g) integrar as areas de vegetacdo de interesse
paisagistico, protegidas ou ndo, de modo a garantir e fortalecer sua condi¢cdo de protecéo e
preservacédo; (h) ampliar e articular os espacos de uso publico, em particular os arborizados e
destinados a circulagdo e bem estar dos pedestres; e (i) motivar programas educacionais e
mobilizar a populagdo em cada projeto, de modo a obter sua participacdo e identificar as
necessidades e anseios quanto as caracteristicas fisicas e estéticas do seu bairro de moradia
(art. 65).
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(2) Na orla continental, orla urbanizada das ilhas e cursos d’agua com

presenca de vegetacdo ja modificada por acdo antrOpica, ou em
processo de degradacéo fica estabelecida &rea com metragem de 30
metros que seré destinada a implantacao de corredor de integracao
ecoldgica, sendo permitida apdés esta faixa non aedificandi a
instalacdo de empreendimentos residenciais e nao-residenciais de
baixo impacto ambiental, a serem executados pela iniciativa privada
ou pelo Poder Publico; e

(3) Nas areas das orlas das praias e demais ilhas do Municipio de
Belém, caracterizadas como macrozonas do ambiente natural,
considera-se area non aedificandi a faixa minima de 100 metros, a

partir da linha de maior preamar.

Vale ressaltar que, mesmo que o plano diretor tenha estabelecido a
metragem minima de 30 metros em &reas urbanas, esta podera ser reduzida
em 15 metros no caso de areas identificadas pelo zoneamento especial de
interesse social (art. 102, 1) em que serdo observadas as disposicoes da
Resolucdo CONAMA 369/2006.

Para implantacdo esses corredores de integracdo, em areas de
interesse de intervencao urbanistica poderao ser aplicados os instrumentos de
preempcédo, transferéncia do direito de construir, operagbes urbanas
consorciadas, direito de superficie, outorga onerosa do direito de construir e
outros instrumentos e incentivos previstos no Plano Diretor de 2008 (art. 67),
possibilitando ao Municipio uma série de alternativas para compatibilizar em
areas urbanas a impossibilidade de edificacdo de lotes sem a necessidade de
desapropria-los.

O referido sistema de areas verdes sera operacionalizado através da
elaboracdo de plano diretor (art. 59), que devera observar, dentre outras, as
seguintes diretrizes:

(a) a conectividade de areas, através da manutencdo e ampliacdo da

arborizagdo no sistema viario, criando faixas verdes;

(b) o estimulo a parceria entre setores publicos e privados para o custeio

do plano;
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(c) o disciplinamento do uso, nas pracgas, nos parques e demais areas

verdes, das atividades culturais e esportivas, bem como dos usos de
interesse turistico;

(d) o estabelecimento de programas de recuperacdo de areas
degradadas;

(e) a criacdo e a implementacdo do Plano Municipal de Arborizacéo
Urbana; e

(f) a criagéo e implantacdo de unidades de conservacao.

Vale ressaltar que apesar de interligadas, arborizacdo e areas verdes
ndo se confundem. Nesse sentido, o plano diretor de Belém estabeleceu plano

especifico para a arborizac&o?*®

(art. 61), como uma subsecéo da politica de
meio ambiente, que objetiva estabelecer um processo de planejamento
permanente e implantacdo da arborizacdo no sistema viario e nas areas verdes
no Municipio de Belém, visando:

(1) monitorar a quantidade, qualidade, acessibilidade, oferta e

distribuicdo de espacos livres e areas verdes no tecido urbano;

28 A fim de cumprir com as diretrizes acima o plano diretor determina em seu art. 62 que o

Plano Municipal de Arborizacdo Urbana estabelecerd normas técnicas, métodos e medidas,
com o intuito de: (1) promover a condi¢do de vida urbana da populacdo por meio de planos de
acles, visando a protecdo do patrimdénio natural; (2) estabelecer procedimentos para a
melhoria das condi¢des biocliméticas e do conforto ambiental, reduzindo o tempo de exposi¢céo
solar nos espacos publicos, as diferencas térmicas entre fragmentos urbanos e o controle da
poluicdo atmosférica e sonora; (c) utilizar a arborizagdo urbana como instrumento para a
melhoria da qualidade ambiental, para revitalizacdo cultural dos espacos urbanos e de seus
elementos visuais; (d) conservar a diversidade das espécies arbdreas por meio do controle ao
desmatamento das areas com vegetagdo natural remanescentes no Municipio; (€) implementar
o inventério florestal urbano, com monitoramento informatizado e georreferenciado da
arborizacdo urbana; (f) promover parcerias entre o Poder Publico e a sociedade para o
desenvolvimento e implementacdo da arborizacéo; (g) incentivar programas e parcerias com a
comunidade cientifica e tecnoldgica, promovendo a sensibilizacdo e educacdo ambiental para a
preservacdo da paisagem e arborizacdo urbana, e a formacao de agentes multiplicadores para
a sua preservacdo; (h) implantar programas de capacitacdo de mao-de-obra para o trabalho de
arborizacdo e preservacao da paisagem ambiental, voltadas preferencialmente a populacdo de
baixa renda; (i) estimular e incentivar o uso de espécies frutiferas em &reas publicas, nativas e
exoticas, em recantos protegidos, no interior de parques, pragas e areas verdes institucionais,
e espacos publicos de menor fluxo de veiculos, promovendo a diversidade arbérea, bem como
a atracdo da fauna em meio urbano; e (j) estabelecer procedimentos para a destinacdo e
reutilizacdo dos residuos provenientes da poda de arborizacdo urbana, estimulando a
implantacdo de unidades de tratamento e processamento com o0 reaproveitamento integral,
como fertilizante e composto organico ou combustivel.
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(2) estabelecer critérios de distribuicio e dimensionamento da

arborizacdo nas unidades de planejamento, por meio de diferentes

escalas e funcdes do sistema de espacos livres; e

(3) definir um conjunto de indicadores de planejamento e gestao

ambiental de areas urbanas e unidades de planejamento, por meio de

cadastro georreferenciado dos espacos livres.

O Plano Municipal de Arborizagdo Urbana estabelecerd, ainda,
procedimentos para a classificacdo de categorias e fungdes dos espacos livres
publicos arborizados existentes no Municipio de Belém (art. 63).

Em face dessas disposi¢des, que estabelecem explicitamente o papel da
vegetacdo no planejamento municipal para o0s proximos dez anos,
consideramos oportuno tecer as algumas consideracdes.

Se analisarmos o historico da tutela da vegetacdo urbana municipal
perceberemos que o primeiro plano de éareas verdes de Belém (Lei n.
7038/1977) tinha por finalidade a protecdo da paisagem e a instituicdo de areas
para convivio e lazer dos habitantes da urbs. A época, esta tutela ndo estava
ligada a protecao ecoldgica do territorio municipal, mas ao embelezamento da
cidade e ao desenvolvimento civico de seus habitantes. No entanto, isto n&o
significa que ndo houve melhorias de carater ambiental na manutencéo desses
espacos, mas tdo somente que este ndo era a finalidade primaria dessas
medidas protetivas.

Esta assertiva é subsidiada pela analise das categorias propostas no
plano de areas verdes, com as modificacbes operadas pelo plano de
desenvolvimento da grande Belém (Lei n. 7054/1977), que ndo fazem qualquer
referéncia as fungdes ecoldgicas que estes espacos desempenham no espaco
urbano, sendo classificados de acordo com a sua dimensao, titularidade,
presencga de equipamentos urbanos e posicionamento na estrutura urbana. De
fato, a vegetacdo de porte arbdéreo somente é requisito na constituicdo de
grandes espacos verdes, sendo também empregada na arborizacao.

Sobre este ultimo ponto, vale destacar que a arborizacdo para este
plano integra o conceito de espaco verde quando as arvores sdo tomadas em
conjunto, constituindo corredores verdes de integracdo paisagistica, ndo sendo

exemplares isolados incluidos como categoria no referido no plano.
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No que se refere as areas periurbanas e rurais, o plano de areas verdes

de 1977 ao regula-las no que se refere ao uso do solo, mantém a mesma
l6gica estabelecida para as é&reas urbanas, sem expressa mencao ao
reconhecimento de que as pessoas que habitam esses espacos,
desenvolvendo atividades produtivas, possuem relacdes diferenciadas com seu
entorno. Em verdade, o reconhecimento dessa diversidade também néo esta
presente na disciplina das categorias de &reas verdes localizadas no dominio
publico urbano.

Essa preocupacao essencialmente paisagistica e recreativa no trato da
vegetacdo urbana foi, paulatinamente, sofrendo modificacbes que indicam o
reconhecimento de outras funcionalidades a este bem ambiental. Trata-se, em
nossa opinido, de resultado da difusdo de conhecimentos ecologicos
promovidos pelo movimento ambientalista, que mudara a tutela da vegetacao
nas éareas urbanas. Este novo marco € bastante claro na nova ordem
constitucional brasileira, sobretudo no plano local, mas requer a adaptacéo de
estruturas administrativas e a revisdo de estruturas teoricas, que marcam a
atuacado dos municipios no que se refere ao planejamento das cidades.

A tutela da vegetacdo em areas urbanas passa a ser analisada sob
diversas dimensdes que visam ultrapassar uma concepcdo segmentada das
funcBes diretas e indiretas que desempenha dentro e fora das éareas de
dominio publico urbano. A preocupacdo ecoldgica ganha destaque, mas deve
ser adaptada aos anseios e necessidades de uma sociedade plural, que se
tornou essencialmente urbana, que possui dindmicas préprias distintas das
presentes em areas rurais, e que sdo ao mesmo tempo interdependentes.

O reconhecimento desses novos e complexos desafios, ao menos no
Municipio de Belém, apés quase 20 anos de amadurecimento democratico,
representou no plano juridico-formal mudancas significativas na tutela da
vegetacdo das areas de dominio publico urbano, com a edicdo do novo Plano
Diretor (Lei n. 8.655/2008).

Neste instrumento, que serve de base para o planejamento do
Municipio, a vegetacdo urbana é reconhecido seu uso mudltiplo no que
concerne a manutencao de processos ecologicos, desde que compativeis com

0s assentamentos urbanos, uma vez que este e outros bens ambientais
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passam a ser reconhecidos como elementos estruturadores do territorio

municipal. As diversidades de ordem fisica, ecologica, cultural e econbmica
buscam ser contempladas através do uso do zoneamento, que adquire
diferentes dimensdes e finalidades no planejamento do territério municipal.

Nesse contexto, é criado um novo sistema municipal de areas verdes e
de lazer. Esta politica setorial ndo se restringe as areas de dominio publico
urbano do territério municipal, englobando areas de titularidade publica e
privada sob as quais recaia interesse publico. A manutencdo condicdes fisicas
para a reproducdo cultural de comunidades tradicionais também integra o
escopo deste sistema.

Assim, a protecdo de espag¢os com vegetacao urbana, de porte arboreo
ou ndo, ndo € uma preocupacao de ordem paisagistica ou meramente
ecoldgica; este plano sintetiza a preocupacéo socioambiental com a qualidade
de vida da populacdo que vive em assentamentos humanos que integram o
territério municipal. A arborizacdo urbana, por sua vez, ndo integra o conceito
de espacos verdes, mas possui relacdo direta com essas areas, seja porque
conecta espacos verdes, ou mesmo pelo fato das arvores serem elementos
constitutivos de muitas dessas areas.

Portanto, mais importante do que criar categorias e definicbes para
tutelar a vegetacdo urbana como fez o plano de 1977, na atualidade, o
estabelecimento de diretrizes e objetivas serve para nortear a atuacao do poder
publico na protecdo dessas areas, permitindo maior flexibilidade para
compatibiliza-las com demandas diversas. Este, em nossa opinido, é um dos
principais avancos da tutela da vegetacdo urbana em comparacdo com a
elaborada em 1977. Esclarecemos, no entanto, que ndo somos contrarios que
o poder municipal chegue a este nivel de detalhamento — sendo esta inclusive
uma diretriz do plano diretor de areas verdes urbanas e de lazer, bem como do
de arborizacdo — mas ndo consideramos que este grau de detalhe seja
estabelecido no corpo do plano diretor.

Outro fator que merece atengdo nesta abordagem € que o uso indireto
de areas vegetadas na legislacdo municipal de Belém sempre foi bastante
reduzido em areas urbanas, ficando limitado a algumas situacdes, mas que de

forma alguma inviabilizam totalmente a possibilidade de edificacdo do solo
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urbano. Nas areas de dominio publico urbano, em razdo da multiplicidade de

usos possiveis providos por espacos vegetados, o uso ativo das areas é
estimulado; mesmo areas de preservacdo permanente, por exemplo, podem
ser adaptadas para usos recreativos, inclusive com a implantagdo de infra-
estruturas, e, em alguns casos, podem ser destinadas para fins habitacionais.

Este entendimento, ainda que bastante discutido no plano teoérico,
sempre foi 0 adotado pelo Municipio de Belém, inclusive no que se refere as
metragens, tendo sido feita uma interpretacdo, em nossa opinido, adequada —
e bastante razoavel — do paragrafo unico do art. 2° do Cédigo Florestal.

Em breve sintese, podemos definir que a protecdo destinada as areas
verdes e de lazer no Municipio de Belém compreende espag¢os no dominio
publico urbano e em areas néo urbanas que sirvam a melhoria da qualidade de
vida da populacdo que vive nas cidades e demais assentamentos humanos
existentes no Municipio, seja em razdo de atributos socioambientais ja
disponiveis, ou que necessitam ser restaurados. Ja a arborizacdo urbana deve
ser entendida como um instrumento complementar e potencializador das
funcdes ecoldgicas e paisagisticas das areas verdes urbanas, que tem por
principal caracteristica — além do porte, conforme indica o radical da palavra —
a assessoriedade, em razéo de sua possibilidade de utiliza¢édo individual como
equipamento publico, como ocorre em vias de circulacdo e areas de lazer, ou
de integrar espacos verdes como elemento constitutivo.

A vegetacdo urbana, conceito que buscamos definir ao final deste
trabalho, restringe-se aos espacgos vegetados e a utilizacdo de exemplares
arboreos tutelados pelo direito que tenham por base normas federais,
estaduais ou municipais em areas de dominio publico urbano classificadas
administrativamente como éareas urbanas e de expansdo urbana por lei
municipal, sob as quais incida a legislagdo urbanistica para fins de

parcelamento e uso do solo.
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CONCLUSAO

O processo de urbanizacdo, na atualidade, passou a ser preocupacao
ndo apenas de urbanistas, mas ganhou dimensédo global, com acentuado
destaque na agenda ambiental. No plano internacional, o assunto foi abordado
por diversos documentos que destacam a interdependéncia entre o meio
ambiente e a consecucdo dos direitos humanos. No plano doméstico, a nova
ordem constitucional também aborda a matéria estabelecendo a necessidade
de se buscar a promocdo de cidades sustentaveis, conforme dispfe a
Constituicao da Republica de 1988 e a Lei do Estatuto da Cidade.

Para garantir padrées minimos de qualidade de vida, os centros urbanos
necessitam criar infra-estrutura para atender aos anseios de seus habitantes,
mas sem esquecer os limites que o meio ambiente fisico impde as cidades que
nele estédo localizadas. Nesse contexto, a vegetacdo possui papel de destaque
em razdo das fungBes mudltiplas que desempenha, quais sejam: ecoldgica,
funcional, estética, econémica e simbolica. Este bem ambiental deve ser
adequadamente manejado para que sua presenga em areas urbanas possa
permitir o maior nimero de usos positivos possiveis em prol da coletividade.

A fim de que pudéssemos tecer uma analise sobre como este bem
ambiental esta tutelado no Municipio de Belém, necessério se fez revisitar
alguns conceitos para delimitar nosso ambito de pesquisa.

Na contemporaneidade, passamos a trabalhar o planejamento e
regulacdo de um mesmo territorio a partir de diferentes ramos autbnomos do
direito, que ndo mais nos permitem entender a problematica das cidades a
partir da dicotomia urbano/rural ou os termos urbano e cidade como sinbnimos.

A partir das disposi¢Oes dos textos internacionais sobre assentamentos
humanos e do Estatuto da Cidade, o termo cidade pode ser entendido a partir
das seguintes acepcdes: (a) o direito a cidade, considerado como um sistema
de normas, principios e politicas publicas que garantem o pleno
desenvolvimento humano, devendo o direito a cidade ser tratado como um
direito humano; (b) o direito da cidade, constituido pelas exigéncias da propria

cidade que reclama obras e servicos para que possa continuar a existir e
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cumprir sua funcdo social; e (c) o direito na cidade, englobando o direito do

cidadéo urbano

Do mesmo modo, demonstramos que ha uma desvinculacéo entre o tipo
de regime de uso do solo e a implantagcédo de infra-estrutura e prestacao de
servicos, pois ndo podemos entender o conceito de cidade como oposi¢cado ao
que é rural, mas como direitos que deverao ser assegurados aos habitantes de
aglomeracdes humanas existentes no territorio municipal, através de obras e
servigos, que serdo localizados em zonas urbanas — mas néo exclusivamente
nestas —, e que deverdo ter sua distribuicdo no territério municipal voltada a
justa distribuicdo de beneficios.

Como o direito a cidade ndo anula o regime juridico de areas urbanas e
rurais, persistindo sua aplicagdo para fins de determinacdo de uso e
parcelamento do solo, a regulacao juridica demanda abordagens distintas.

As areas classificadas administrativamente como urbanas, denominadas
de dominio publico urbano, compreendem um conjunto de bens publicos e
privados, regulados sob regime juridico urbanistico, e que estao vinculados a
realizacdo das funcdes sociais da cidade. E nas areas sob a influéncia deste
regime que se da o parcelamento do solo para fins urbanos, ficando a estas
nossa analise restrita.

Por sua vez, o conceito de cidades sustentaveis, um dos pressupostos
do cumprimento de sua funcao social, é entendido como um continuo processo
voltado a melhoria da estrutura urbana e a implementacdo do direito de
propriedade e outras garantias sociais como o lazer e outros servi¢os publicos.
A sustentabilidade urbana €, portanto um processo, que tem por base a
prestacdo de informacOes adequadas e a participacdo democratica. Um dos
aspectos fundamentais para a consecucdo desse processo € um planejamento
territorial, que leve em conta os aspectos socioambientais, e o abandono de
sistemas rigidos de uso e afetacéo do solo.

Esse planejamento deve, sobretudo, buscar promover a qualidade de
vida da populacdo, que implica, nas cidades, em condicbes minimas de
consumo, infra-estrutura e qualidade ambiental. Existe clara relagédo entre a
erradicacdo da pobreza extrema e a protecdo ambiental no meio urbano.

Ignorar a necessidade de tratamento mais equitativo nestas areas € uma clara
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violacdo a um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil: a dignidade

humana.

Com base em nossa pesquisa percebemos que ndo ha consenso tedrico
sobre o termo mais adequado ser empregado para a vegetagao urbana e
mesmo sobre a abrangéncia de cada termo. O entendimento a que nos filiamos
€ que a tutela desses bens ambientais deve ser entendida como um processo,
que comporta a protecdo de &reas livres publicas e de uso publico, compostas
ou ndo por vegetacdo arboérea, e de exemplares arbéreos isolados, que
compdem a arborizacdo. Ante a indefinicdo da nomenclatura optamos por
utilizar termo mais genérico para analisar a tutela da vegetacao urbana, pois
este nos permitiu estudar apenas as situacbes em que a arborizacdo e a
presenca de areas livres com vegetacao ocorrem em areas de dominio publico
urbano.

Como essa tutela juridica envolve diferentes titularidades e
competéncias constitucionais, abordamos brevemente o sistema de reparticéo
de competéncias no Brasil a fim de demonstrar que o ordenamento juridico
brasileiro adotou o federalismo cooperativo, elencando no rol de competéncias
concorrentes a protecdo ao meio ambiente e a competéncia para disciplinar o
parcelamento do uso do solo, que deve ser interpretado a partir de uma
concepcao unitaria do o meio ambiente.

Fazendo uma interpretacdo das normas urbanistico-ambientais
relacionadas com a protecdo da vegetacdo urbana observamos que a
reparticdo de competéncias legislativas concorrentes e a de competéncias
materiais comuns demandam a cooperacdo constante de todos os entes
federados, que devem sempre buscar o interesse comum e o fortalecimento
das administracfes locais e regionais.

Essa modalidade de reparticdo de poder permite aos entes federados
atender as diversidades existentes no pais, dando consecucdo ao principio da
igualdade material. Portanto, somente ha motivo para unificar interpretacdes
legais e normas juridicas quando a diversidade, a diferenca, a particularidade
importarem em prejuizos para a coletividade.

Assim, se faz necessario repensar a atual interpretacdo judicial e

doutrinaria da reparticdo de competéncias ambientais, de modo a promover
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uma protecao criteriosa do meio ambiente, que reconheca a diversidade e a

complexidade da tematica, em prol de um desenvolvimento sustentavel e
socialmente legitimado.

Nesse contexto, o principio da subsidiariedade, ndo utilizado por nossos
tribunais superiores, apesar de compativel com o texto constitucional vigente,
poderia servir de instrumento para balancear esse processo centralizador. Ante
0 exposto, somo favoraveis a uma interpretacdo menos restritiva do papel da
legislacdo dos Estados e Municipios por parte da Unido, por considerarmos
que a Constituicdo de 1988 propbe novo modelo de reparticdo de
competéncias e de relacionamento entre os entes federados, e destes com a
sociedade civil.

E sob esta perspectiva cooperativa que as regras de competéncia
urbanistico-ambientais relativas a regulacdo e protecdo da vegetacdo urbana
devem ser interpretadas, visando sempre a consecucao do direito a cidade
sustentavel, que ndo pode ser interpretado nesta nova ordem constitucional
desvencilhado de uma abordagem pluralista, visando o reconhecimento das
diversidades regionais e das particularidades do meio ambiente urbano.

Feitas essas consideracfes analisamos a legislacao vigente que possui
relacdo direta com a protecao da vegetacao urbana no municipio de Belém. A
partir da sistematizacdo das disposicoes podemos afirmar que a tutela da
vegetacao urbana concentra-se nas maos do Poder Publico Municipal, uma vez
gue a Unido e o Estado do Para apenas excepcionalmente legislam sobre o
tema.

No plano federal, com base na legislacdo analisada, existem normas
gerais sobre: ordenamento das cidades, instituicio de unidades de
conservacdo, combate a poluicdo, zoneamento, e protecdo dos recursos
hidricos que norteiam, ainda que em alguns casos de forma indireta, a tutela
municipal da vegetacao urbana.

Apenas o Codigo Florestal foge a regra, tutelando as APPs de forma
expressa e estabelecendo inclusive metragens, que, segundo entendimento
majoritario da doutrina ambientalista, ndo representam usurpacdo de

competéncia legislativa suplementar, ainda que sejam aplicadas de forma
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indistinta a regimes administrativos de uso do solo distintos, desconsiderando

assim as diferentes dinamicas do solo urbano e rural.

Vale mencionar que, ainda que sustentando posicionamento isolado,
manifestamo-nos pela necessidade de reconhecimento por parte dos membros
dos tribunais superiores da impossibilidade da manutencdo desse
posicionamento a luz da nova ordem constitucional.

No ambito regional, o exercicio da competéncia suplementar conferida
pela Constituicdo aos Estados em matéria ambiental e urbanistica € ainda
incipiente no Brasil, e em particular no Estado do Para, predominando
disposicfes sobre a vegetacdo ndo urbana. No plano estadual, a protecdo de
nascentes e mananciais ganha destaque, mas ndo ha qualquer mencdo a
vegetacao urbana nos textos legais.

Ante o0 exposto, podemos afirmar que no Estado do Pard, apesar de
reconhecer em seu texto constitucional a importancia da preservacdo do
patrimonio ambiental, a legislac&o infraconstitucional ndo faz qualquer mencao
as areas urbanas, ou faz adaptacfes da legislacao federal as particularidades
regionais. A protecdo da vegetacdo urbana, neste caso, fica a critério de cada
municipio do Estado do Para.

O Poder Publico Municipal de Belém possui histérico de protecao
legislativa referente a tutela da vegetacdo urbana, que antecede, inclusive, a
nova ordem constitucional. Se analisarmos a tutela da vegetacdo urbana
municipal perceberemos que o primeiro plano de areas verdes de Belém (Lei n.
7038/1977) tinha por finalidade a protecéo da paisagem e a instituicdo de areas
para convivio e lazer dos habitantes da urbs.

A época, esta tutela ndo estava ligada & protecdo ecoldgica do territorio
municipal, mas ao embelezamento da cidade e ao desenvolvimento civico de
seus habitantes. No entanto, isto ndo significa que nao houve melhorias de
carater ambiental na manutencdo desses espacos, mas tdo somente que este
nao era a finalidade primaria dessas medidas protetivas. Esta assertiva &
subsidiada pela analise das categorias propostas no plano de areas verdes,
com as modificacdes operadas pelo plano de desenvolvimento da grande
Belém (Lei n. 7054/1977), que nao fazem qualquer referéncia as funcdes

ecologicas que estes espacos desempenham no espaco urbano, sendo



226
classificados de acordo com a sua dimensao, titularidade, presenca de

eguipamentos urbanos e posicionamento na estrutura urbana.

De fato, a vegetacdo de porte arbdéreo somente € requisito na
constituicdo de grandes espacgos verdes, sendo também empregada na
arborizacdo. Sobre este ultimo ponto, vale destacar que a arborizacdo para
este plano integra o conceito de espaco verde quando as arvores sao tomadas
em conjunto, constituindo corredores verdes de integracdo paisagistica, nao
sendo exemplares isolados incluidos como categoria no referido no plano.

Essa preocupacao essencialmente paisagistica e recreativa no trato da
vegetacdo urbana foi, paulatinamente, sofrendo modificacbes que indicam o
reconhecimento de outras funcionalidades a este bem ambiental. Trata-se, em
nossa opinido, de resultado da difusdo de conhecimentos ecologicos
promovidos pelo movimento ambientalista, que mudara a tutela da vegetacao
nas areas urbanas.

Este marco é bastante claro na nova ordem constitucional brasileira,
sobretudo no plano local, mas requer a adaptacao de estruturas administrativas
e a revisao de estruturas tedricas, que marcam a atuacdo dos municipios no
gue se refere ao planejamento das cidades.

O reconhecimento desses novos e complexos desafios, ao menos no
Municipio de Belém, apdés quase 20 anos de amadurecimento democratico,
representou no plano juridico-formal mudancas significativas na tutela da
vegetacdo das areas de dominio publico urbano, com a edicdo do novo Plano
Diretor (Lei n. 8.655/2008).

Neste instrumento, que serve de base para o planejamento do
Municipio, a vegetacdo urbana é reconhecido seu uso mudltiplo no que
concerne a manutencao de processos ecologicos, desde que compativeis com
0S assentamentos urbanos, uma vez que este e outros bens ambientais
passam a ser reconhecidos como elementos estruturadores do territorio
municipal.

As diversidades de ordem fisica, ecoldgica, cultural e econémica buscam
ser contempladas através do uso do zoneamento, que adquire diferentes

dimensdes e finalidades no planejamento do territério municipal.
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Nesse contexto, é criado um novo sistema municipal de areas verdes e

de lazer. Esta politica setorial ndo se restringe as areas de dominio publico
urbano do territério municipal, englobando areas de titularidade publica e
privada sob as quais recaia interesse publico.

Portanto, mais importante do que criar categorias e definicbes para
tutelar a vegetacdo urbana como fez o plano de 1977, na atualidade, o
estabelecimento de diretrizes e objetivos serve para nortear a atuagéo do poder
publico na protecdo dessas areas, permitindo maior flexibilidade para
compatibiliza-las com demandas diversas.

Outro fator que merece atencdo nesta abordagem é que o uso indireto
de areas vegetadas na legislacdo municipal de Belém sempre foi bastante
reduzido em &reas urbanas, ficando limitado a algumas situa¢des, mas que de
forma alguma inviabilizam a possibilidade de edificacdo do solo urbano.

Nas areas de dominio publico urbano, em razdo da multiplicidade de
usos possiveis providos por espacos vegetados, 0 uso ativo das areas €
estimulado; mesmo areas de preservacdo permanente, por exemplo, podem
ser adaptadas para usos recreativos, inclusive com a implantacdo de infra-
estruturas, e, em alguns casos, podem ser destinadas para fins habitacionais.

Ao sistematizar as disposicdes do novo plano diretor municipal,
pudemos estabelecer que a protecdo destinada as areas verdes e de lazer no
Municipio de Belém compreende espacos de dominio publico urbano e em
areas nao urbanas que sirvam a melhoria da qualidade de vida da populacdo
residente nas cidades e demais assentamentos humanos existentes no
Municipio, seja em razdo de atributos socioambientais ja disponiveis, ou que
necessitam ser restaurados. Ja a arborizacdo urbana deve ser entendida como
um instrumento complementar e potencializador das fungbes ecoldgicas e
paisagisticas das areas verdes urbanas.

Ante 0 exposto, e considerando que o objetivo deste trabalho € definir o
conteudo juridico da expressao “vegetacado urbana” a partir da identificagao e
sistematizacdo dos dispositivos legais existentes no ordenamento juridico
brasileiro que tutelem a flora no meio urbano do Municipio de Belém,
consideramos gque a vegetacao urbana se restringe aos espacos vegetados e a

utilizacdo de exemplares arbéreos tutelados pelo direito que tenham por base
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normas federais, estaduais ou municipais em areas de dominio publico urbano

classificadas administrativamente como areas urbanas e de expansao urbana
por lei municipal, sob as quais incida a legislacdo urbanistica para fins de
parcelamento e uso do solo.

Consideramos oportuno ressaltar que apesar desta andlise ter sido
limitada ao aspecto formal da tutela da vegetacdo urbana no Municipio de
Belém, necessério se faz complementar esta pesquisa com a verificacdo de
sua implementacao, seja no que concerne a regulamentacdo por parte de leis
especificas e planos diretores setoriais, ainda ndo editados, seja através do
acompanhamento das atividades do poder executivo municipal, de modo a

confrontar o ideal com o real da tutela da vegetacéo urbana.
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