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RESUMO

Os recursos hidricos no meio ambiente urbano tém sido utilizados, indistintamente, para
disposicao de esgoto cloacal e industrial bem como drenagem urbana. Suas margens, por
motivos diversos, acabam nio sendo protegidas como Areas de Preservacio Permanente, de
acordo com o que preconiza a norma vigente. Entende-se que instrumentos juridicos de
planejamento municipal da Politica Urbana, instrumentos da Politica Ambiental e institutos
juridico politicos na esfera da Politica Fiscal Tributaria existentes, utilizados de forma
combinada, no &mbito de uma Operac¢ao Urbana Consorciada, podem promover a prote¢do das
areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado. A abordagem
proposta busca uma alternativa a ideia hoje prevalente de negacdo da fungdo ecoldgica de
setores da cidade, por conta do seu reconhecimento como area urbana consolidada. Essa visdo
acritica tem como contraponto o olhar sobre valores intangiveis — como beneficio ecologico,
melhoria da qualidade de vida e aumento da biodiversidade — dentro de um conceito mais amplo
de cidade ambientalmente sustentdvel. O objetivo consiste em alcangar, nessas dareas,
transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental, propiciando
a recuperacao da funcdo ecologica de setores da cidade. O presente trabalho tem como objetivo
criar um instrumental juridico e técnico de suporte a decisdo para abordagem desse problema
como Politica Publica. A metodologia proposta parte do estudo de caso por meio do
mapeamento da microbacia como um todo e, apds, avanga em escalas sucessivas de
aproximacao, permitindo que se identifiquem as partes e se sistematizem situagdes tipicas por
setor a partir das fungdes atuais da terra publica e privada. As caracteristicas especificas de cada
setor, os usos do solo e as atividades sdo identificadas e sistematizadas no estudo de caso das
Areas de Preservagao Permanente da Microbacia do Arroio Pinhal, seus afluentes e tributarios,
em Caxias do Sul/RS, contribuindo para o regramento especifico da Zona de Interesse
Ambiental — ZIAM, previsto no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado — PDDI. A
proposta objetiva construir um regime juridico especifico para as situagdes tipicas que possa
ser replicado em problemas de mesma natureza em outros casos que sdo caracteristicos da
ocupac¢do do solo na nossa regido, junto aos recursos hidricos em meio urbano consolidado.

Palavras-chave: Areas de protegio permanente; Cidades e desenvolvimento; Direito
urbanistico; Planejamento sustentdvel do meio ambiente; Politicas Publicas; Valorizacao
ambiental.



ABSTRACT

Water resources in urban environments have been employed without distinction for the disposal
of sanitary, industrial, and stormwater sewage. Its margins end up — for reasons diverse — not
being designated as Permanent Preservation Areas [APP] as the legislation in place would
require. We understand that existing juridical instruments of Urban Policy such as municipal
planning, instruments of Environmental Policy, and juridico-political instruments in the scope
of Fiscal and Tax Policies, when used in a combined fashion, in the context of a Consorted
Urban Operation [OUC], may promote the protection of areas adjacent to water resources
within consolidated urban environments. The approach being proposed here is an alternative to
the currently prevalent notion, one of negation of the ecological function of certain sectors of
the city due to them being understood as consolidated urban areas. In opposition to this acritical
outlook stands a regard towards intangible values, such as ecological welfare, quality of life
improvement, and increased biodiversity within the wider concept of environmentally
sustainable cities. The goal is to achieve structural urban transformation, social improvement,
and environmental promotion in these areas thus enabling the reclaiming of an ecological
function to sections of the city. The present work intends to develop a technical and juridical
set of tools to support policymaking in regard to the issues abovementioned. The methodology
employed herein stems from the case study of the Permanent Preservation Areas in the Arroio
Pinhal microbasin in Caxias do Sul, RS. The study first maps the microbasin as a whole and
then proceeds on successive scales of approximation, thus allowing the identification of the
component elements and the systematization of typical situations; the systematization is done
by sector based on the current uses of public and private lands. The specific characteristics of
each sector, the uses of the soil, and the type activity performed therein are identified and a
system of categorization is proposed, thus contributing to the regulation of the Arroio
Pinhal Zone of Environmental Interest [ZIAM] as prescribed by the Integrated Development
Master Plan [PDDI] of the municipality of Caxias do Sul. The present proposal seeks to build
a specific legal regime that is able of being replicated in problems of a similar nature, which
are characteristic of the occupation of the land in our region, in respect to the water resources
in consolidated urban environments.

Keywords: Cities and development; Construction law; Environmental promotion; Permanent
protection areas; Public policy; Sustainable environmental planning.



RESUME

Les ressources hydriques dans I’environnement urbain ont servi indistinctement pour
I’évacuation des égouts sanitaire, industriel et pluvial. Ses rives, par des raisons diverses,
finissent par ne pas étre protégés comme Zones de Protection Permanente [APP], selon ce
qu’exigerait la législation en vigueur. Nous comprenons que des instruments juridiques déja
existants de la politique urbaine, tels que la planification urbaine, des instruments de la politique
environnementale, et des institués juridico-politiques prévus dans la politique fiscale, utilisés
de facon combinée dans le cadre d’une Opération Urbaine Coassociée [OUC], peuvent
promouvoir la protection des zones attenantes aux ressources hydriques dans des
environnements urbains consolidés. L’approche proposé cherche une alternative a 1’idée
actuellement prépondérante, celle de négation de la fonction écologique de certains secteurs de
la ville, notamment ceux compris comme zones urbaines consolidées. Cette vision acritique est
en contraposition a un regard sur des valeurs intangibles, tels que le bien-étre écologique,
I’amélioration de la qualité de vie et I’augmentation de la biodiversité, dans le contexte plus
¢largi du concept des villes écologiquement durables. L’objectif est d’atteindre des
transformations urbanistiques structurelles, des améliorations sociales et la valorisation de
I’environnement de fagon a favoriser la récupération d’une fonction écologique pour des
secteurs de la ville. Le présent travail a pour but développer un outillage technique et juridique
en soutien a 1'élaboration des politiques publiques en ce qui concerne les questions mentionnées
ci-dessus. La méthodologie employée ici découle de 1'étude de cas des Zones de Protection
Permanente du micro bassin de I'Arroio Pinhal a Caxias do Sul, RS. L'étude jette d'abord un
regard sur le micro bassin dans son ensemble puis procede par échelles d'approximation
successives, permettant ainsi l'identification des ¢léments constitutifs et la systématisation de
situations types; la systématisation se fait par secteur en fonction des usages actuels des terrains
publics et privés. Les caractéristiques spécifiques de chaque secteur, 1’usage du sol et le type
d'activité développé la-dessus sont identifiés et un systéme de catégorisation est propose,
contribuant ainsi a la réglementation de la Zone d'Intérét Environnemental [ZIAM] de I'Arroio
Pinhal comme prévu par le Plan Directeur de Développement Intégré [PDDI] du municipe de
Caxias do Sul. La présente proposition vise a construire un régime juridique spécifique qui
puisse étre répliqué dans d’autres situations de méme nature, caractéristiques de 'occupation
du sol dans notre région, en ce qui concerne les ressources hydriques dans des environnements
urbains consolidés.

Mots-clés: Droit de I’urbanisme; Planification environnementale durable; Politiques publiques;
Valorisation de I’environnement; Villes et développement; Zones de protection permanente.
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1 INTRODUCAO

O sistema climatico que deu origem a espécie humana e a tudo que entendemos por
civilizacdo ¢ tao fragil que foi levado a beira da total instabilidade por uma Unica geracao de
atividade humana.! A degradagdo socioambiental gerada pela racionalidade econdmica e
tecnologica dominante converteu-se numa das maiores preocupagdes sociais do nosso tempo.
A partir dos anos 60 do século XX, salienta Leff, vem surgindo uma consciéncia e um processo
de negociagdo em nivel mundial com o intuito de gerar novos estilos de desenvolvimento,
fundada em bases ecoldgicas, para assegurar um desenvolvimento sustentavel a longo prazo.?

O Relatorio Brundtland?, produzido pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, em 1987, popularizou a expressao “desenvolvimento sustentavel”, tratando-
se, salienta Freitas, de um progresso histdrico que satisfaz as necessidades presentes sem
comprometer a capacidade das geragdes futuras de suprir as suas, entretanto ¢ indispensavel
aperfeicoar esse conceito. Apesar dos méritos, o conceito do relatério ndo se mostra suficiente,
nem adiantando acrescentar, observa o autor citando Robert Solow, que a sustentabilidade
determinaria que a nova geragdo mantivesse o mesmo padrdo de vida da geragdo atual
assegurando essa condigdo para a gera¢do subsequente.*

A Carta Enciclica Papal Laudato Si’;’ de 2015, salienta que na ECO-92, no Rio de
Janeiro, a “Cimeira da Terra”, foi proclamado que os seres humanos constituem o centro das
preocupagdes relacionadas ao desenvolvimento sustentavel.® Na Declaragdo do Rio afirma-se
que, quando existem ameacas de danos graves ou irreversiveis, a falta de certezas cientificas
absolutas ndo poderd constituir um motivo para adiar a adogdo de medidas eficazes que
impegam a degradagdo do meio ambiente.” Esse principio de precaugio permite a prote¢do dos
mais fracos, que dispdem de poucos meios para se defender e fornecer provas irrefutdveis. Se

a informagdo objetiva leva a prever um dano grave e irreversivel, mesmo que ndo haja uma

! WALLACE-WELLS, David. A terra inabitavel: Uma historia do futuro. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2019. p. 275.

2 LEFF Enrique. Ecologia, capital e cultura: racionalidade ambiental, democracia participativa e
desenvolvimento sustentavel. Tradug@o de Jorge Esteves da Silva. Blumenau: Ed. da FURB, 2000. p. 143.

3 UNITED NATIONS — UN. Report of the World Commission on Environment and Development: Our Common
Future. New York: United Nations, 1987.

4 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 3 ed. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 49.

CARTA ENCICLICA. Carta Enciclica— LAUDATO SI (Sobre o cuidado da casa). Papa Francisco, Vaticano,

2015.

ONU. Declaracio do Rio Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Principio 1 da Declara¢ao do Rio sobre

0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento, Rio de Janeiro, 14 de junho de 1992. Disponivel em:

https://cetesb.sp.gov.br/proclima/wp-content/uploads/sites/36/2013/12/declaracao_rio_ma.pdf. Acesso em: 23

jun. 2023.

7 Ibid.

W
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comprovagao indiscutivel, seja o projeto que for, devera suspender-se ou modificar-se. Assim,
inverte-se o 6nus da prova, ja que, nesses casos, ¢ preciso fornecer uma demonstragao objetiva
e contundente de que a atividade proposta ndo vai gerar danos graves ao meio ambiente ou as
pessoas que nele habitam.®

A crise atual ndo se reabsorvera por uma fuga para adiante, consistindo em produzir
“mais da mesma coisa”, ou seja, segundo Sachs, continuar com a degradagdo ambiental,
repetindo o passado. E hora, assevera o autor, citando Dubos, de revisdes dilacerantes, de
avaliagdo critica dos projetos de civilizagdo, de explicacdo das escolhas axioldgicas, de procura
de estilos de vida diferentes, de desenvolvimento enddgeno e ndo mimético, voltado para a
satisfacao das necessidades reais da sociedade e realizado em harmonia com a natureza, em
verdadeira simbiose entre 0 homem e a Terra.” O primeiro passo para a concep¢do de uma
estratégia para o planeta Terra, observam Dubos e Ward, consiste em convencer as nagdes a
aceitarem uma responsabilidade coletiva de descobrir mais sobre o sistema natural e o0 modo
como as atividades humanas o afetam e vice-versa. Isso implica a supervisdo cooperativa, a
pesquisa e o estudo numa escala sem precedentes. Alguns autores, em 1973, apontavam para a
necessidade de conhecimento como o passo inicial de uma estratégia planetaria.'”

Dada a preméncia de estabelecer uma harmonia com a natureza, principalmente nas
cidades, a presente Tese tem como objeto o fendmeno de as Areas de Preservagdo Permanente,
ciliares aos recursos hidricos, se encontrarem em meio ambiente urbano consolidado, tema
complexo pelas pressdes, as mais variadas, para a sua ocupa¢do em detrimento das fung¢des
ecologicas que possam vir a prestar. Sua abordagem ¢ emergente e exige racionalidade para
conter o avango do uso antrdpico sobre essas areas sensiveis nas cidades.

Na linha de pesquisa do Direito Ambiental, Politicas Publicas e Desenvolvimento
Socioecondmico, o tema versa sobre o regime de prote¢do permanente dessas areas por meio
da utilizagdo de Instrumentos Juridicos de Politica Urbana combinados com Instrumentos
Juridicos de Politica Ambiental em associagdo com Instrumentos de Politica Fiscal Tributaria.
A delimita¢do do tema envolve o recorte espacial do estudo de caso, por meio do mapeamento

e da identificacdo da area de interven¢do, a Microbacia do Arroio Pinhal em Caxias do Sul/RS,

8 CARTA ENCICLICA. Carta Enciclica— LAUDATO SI (Sobre o cuidado da casa). Papa Francisco, Vaticano,
2015. p. 142.

® SACHS, Ignacy. Espagos, tempos e estratégias de desenvolvimento. Tradugdo de Eneida Cidade de Aratjo.
Sdo Paulo Ed. Revista dos Tribunais, 1986. p. 23.

19 WARD, Barbara; DUBOS, René. Uma terra somente: a preservacdo de um pequeno planeta. Tradugdo Antdnio
Lamberti. Sdo Paulo, Edgard Bliicher. Sdo Paulo: Melhoramentos: Ed. da Universidade de Sdo Paulo, 1973. p.
269.
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e o recorte temporal consiste na evolugdo do uso antrdpico sobre a microbacia e a consequente
ocupagdo das Areas de Preservagdo Permanente delimitadas pela existéncia de recursos hidricos.

Nos estudos que se desenvolvem, pugnando pela interdisciplinaridade, focando-se nas
cidades e no desenvolvimento, para um planejamento sustentavel do meio ambiente, entende-
se que os Instrumentos Juridicos de Politica Urbana previstos na Lei n° 10.257, de 10 de julho
de 2001, denominado Estatuto da Cidade'!, e os Instrumentos Juridicos de Politica Ambiental
previstos na Politica Nacional de Meio Ambiente, na Politica Nacional de Recursos Hidricos e
na Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, conhecido como Cddigo Florestal'?, entre outros
dispositivos legais, t€ém for¢a normativa e podem ser utilizados como regime juridico geral para
a protegdo das areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado. Em
que medida esses Instrumentos da Politica Urbana, incluidos os instrumentos de planejamento
municipal, tributarios, financeiros, juridicos e politicos, utilizados de forma combinada com os
Instrumentos da Politica Ambiental ¢ associados com Instrumentos da Politica Fiscal Tributaria,
sao suficientes e podem ter efetividade como regime juridico geral, garantindo a protecao das
Areas de Preservacio Permanente ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano
consolidado?

O Estatuto da Cidade estabelece diretrizes gerais da Politica Urbana, e no paragrafo
unico do art. 1° regula o uso da propriedade urbana em prol do equilibrio ambiental, entre outros
aspectos. No art. 2° dispde que a Politica Urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante diretrizes
gerais, tais como dispde o inciso I, que trata da garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, & moradia e a toda uma série de direitos para as
presentes e futuras geragdes. Também o inciso IV, como diretrizes gerais, refere-se ao
planejamento do desenvolvimento das cidades, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do

crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente. E possivel ver todo o viés

I Que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal, estabelece diretrizes gerais da Politica Urbana e
da outras providéncias. Nas Diretrizes Gerais, objeto do Capitulo I, o art. 1° dispde que na execugdo da Politica
Urbana, de que tratam os artigos 182 ¢ 183 da Constituicdo Federal, serd aplicado o previsto nesta Lei. O
paragrafo unico determina que, para todos os efeitos, “esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo,
da seguranga e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental”.

12 “Dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa; altera as Leis n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de
dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n® 4.771, de 15 de dezembro de 1965,
e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Proviséria n® 2166-67, de 24 de agosto de 2001, e da outras
providéncias. [...] Art. 1°-A Esta Lei estabelece normas gerais sobre a protecdo da vegetacdo, areas de
Preservagdo Permanente e as areas de Reserva Legal; a exploragdo florestal, o suprimento de matéria-prima
florestal, o controle da origem dos produtos florestais e o controle e prevengdo dos incéndios florestais, e prevé
instrumentos econdmicos e financeiros para o alcance de seus objetivos. (Incluido pela Lei n® 12.727, de 2012).”
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ambiental do documento ainda no inciso VI, que do mesmo modo trata da ordenagdo e do
controle do uso do solo, de forma a evitar poluicao e degradacdo ambiental, além de outros
problemas urbanos.

Salienta-se no Capitulo II, que trata dos Instrumentos da Politica Urbana, a Operagao
Urbana Consorciada, que consiste no conjunto de intervencdes ¢ medidas coordenadas pelo
Poder Publico Municipal, com o objetivo de alcangar, em uma area, transformagdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental. O Estatuto da Cidade ndo vincula
necessariamente os instrumentos urbanisticos a determinados problemas urbanos, nem define a
maneira como combind-los na aplicacdo. Em muitos casos, para serem corrigidas distor¢des ou
problemas urbanos, varios instrumentos podem ser utilizados para uma mesma finalidade. '3

Para Vanin, ndo ha divida de que a entrada em vigor da Constitui¢ao Federal de 1988
¢ um marco juridico de grande relevancia na evolucdo do sistema do Direito a partir a
comunicagdo com o urbanismo, tornando-se elemento central de sua programagdo. O autor
observa que, apesar dos textos constitucionais anteriores fazerem referéncia de forma isolada a
determinadas normas urbanisticas, foi o atual Texto Constitucional que colocou a perspectiva
juridica do urbanismo em uma nova condigdo de complexidade.!* O Estatuto da Cidade, para
Rech, ¢ um novo paradigma de direito urbanistico, mas ainda carece de um doutrinario
interpretativo juridicamente correto!”, o que abre a possibilidade para esta Tese construir regime
juridico especifico para proteger o meio ambiente, tendo como norte o regime juridico geral
construido a partir da Constituicdo Federal de 1988.

Assim como para a meio ambiente urbano a teoria da arquitetura e urbanismo consiste
na segunda natureza, por meio dos artigos 182 e 183 da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, o meio ambiente natural, primeira natureza, foi contemplado com o artigo
225, que dispde que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial para a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e
a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes. Rech
observa que o dispositivo constitucional coloca o meio ambiente ecologicamente equilibrado
como um direito do homem, mas se pergunta se estamos diante de um direito fundamental ou

um mero direito de bem-estar fisico, que busca apenas evitar danos ao meio ambiente que

13 MONTANDON, Daniel Todtmann; SOUZA, Felipe Francisco de. Land readjustment e operacdes urbanas
consorciadas. Sdo Paulo: Romano Guerra, 2007. p. 79.

14 VANIN, Fabio Scopel. Direito e Politica Urbana: gestdo municipal para a sustentabilidade. Caxias do Sul, RS:
Educs, 2015. p. 50.

5 RECH, Adir Ubaldo. Direito Urbanistico: fundamentos para construgdo de um Plano Diretor sustentavel na
area urbana e rural. Caxias do Sul, RS: Educs, 2010.
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afetem a qualidade de vida.'® Anteriormente a Constitui¢do Federal de 1988, a Lei n® 6.938/81,
que institui a Politica Nacional do Meio Ambiente, de acordo com Rech, trouxe o conceito
juridico de meio ambiente constante no inciso I do art. 3°, em que se entende por meio ambiente
o conjunto de condi¢des, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e biologica que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.!’

A Lein®12.651, de 25 de maio de 2012, com inclusdes feitas pela Lei n® 12.727/2012,
popularmente conhecida como Codigo Florestal, dispde sobre a prote¢do da vegetagdo nativa e
traz, na Segdo III do Capitulo IV, o Regime de Protecdo das Areas Verdes Urbanas. O art. 25,
unico dessa se¢do, enuncia que o Poder Publico municipal contard, para o estabelecimento de
areas verdes urbanas, com os instrumentos constantes nos incisos I — (o exercicio do Direito de
Preempg¢do para aquisi¢do de remanescentes florestais relevantes, conforme dispde a Lei n.
10.257, de 10 de julho de 2001” — e II — “a transformagao das Reservas Legais em areas verdes
nas expansoes urbanas”. Observa-se que nenhum dos dispositivos se refere as areas ciliares aos
recursos hidricos, dentro da l6gica do ciclo da 4gua no meio urbano. Aliés, nesse sentido, Rech
afirma que, apesar de o Codigo Florestal estabelecer normas ambientais de ocupagdo para todo
o territorio nacional, ndo diz respeito especificamente & ocupacgdo urbana, cuja densidade
demografica cria outros problemas de degradagdo ambiental.'®

Ainda no Capitulo X, que trata do Programa de Apoio e Incentivo a Preservacdo e
Recuperagao do Meio Ambiente, o inciso I do art. 41 traz o conceito de pagamento ou incentivo
a servigos ambientais como retribui¢do, monetdria ou ndo, as atividades de conservagdo e
melhoria dos ecossistemas que gerem servigos ambientais, tais como previsto na alinea “d” —
“a conservagao das aguas e dos servigos hidricos” —, conhecido como Pagamento por Servigos
Ambientais — PSA, e a exemplo do que estd disposto no inciso II, alinea “c” — “dedugdo das
Areas de Preservagio Permanente, de Reserva Legal e uso restrito da base de célculo do
Imposto sobre propriedade Territorial Rural — ITR, gerando créditos tributarios”. No caso de
protecdo das areas ciliares aos recursos hidricos do meio ambiente urbano, seria possivel a tese
de utilizar recursos do Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU, mais especificamente o

Territorial, como Politica Publica.

16 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Zoneamento Ambiental como plataforma de planejamento da
sustentabilidade: instrumentos de uma gestdo ambiental, urbanistica e agraria para o desenvolvimento
sustentavel. Caxias do Sul, RS: Educs, 2012.

7 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade sustentavel, direito urbanistico e ambiental: instrumentos
de planejamento. Caxias do Sul, RS: Educs. 2016.

18 Jbid.
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O problema de pesquisa consiste em identificar de que modo, e em que medida, o meio
ambiente urbano, especificamente as areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente
urbano consolidado, podem incorporar um conceito mais amplo de cidade ambientalmente
sustentavel. O conceito de cidade ambientalmente sustentavel como superagao de uma oposigao
desastrosa entre 0 homem e seu meio ambiente!® visa a melhorias sociais e propicia melhoria
da qualidade de vida, beneficio ecoldgico, aumento da biodiversidade®®, entre outros valores
intangiveis. A pesquisa se justifica como alternativa a ideia que hoje prevalece de negacdo da
funcdo ecoldgica dessas areas e a relevancia social, pois sdo, geralmente, ocupadas por
populacdo em situagdo de vulnerabilidade e relevancia historica, uma vez que o regime juridico
geral ndo tem impedido o avango da antropizagdo nessas areas. Entende-se que o problema de
pesquisa tem relevancia cientifica, dado o reconhecimento acritico dessas areas como area
urbana consolidada, o qual permite que essas areas sejam descaracterizadas de sua fungao
ecoldgica, impedindo que se contemple toda a complexidade inerente ao ciclo hidrologico
urbano.

A hipdtese ¢ que € possivel proteger as areas ciliares aos recursos hidricos em meio
ambiente urbano consolidado, preservar o ciclo hidroldgico urbano e incorporar um conceito
mais amplo de cidade ambientalmente sustentavel por meio de um regime juridico especifico
para essas areas, utilizando-se do uso combinado de Instrumentos Juridicos da Politica Urbana,
da Politica Ambiental e da Politica Fiscal Tributaria existentes. Entende-se o arcabougo legal

trazido pelos instrumentos da Politica Urbana, especialmente os institutos juridicos e politicos

1 2

da Transferéncia do Direito de Construir?! e do Direito de Preempg¢do?? e institutos os

Y LATOUR, Bruno. Politicas da Natureza. Sio Paulo: ed. Unesp, 2019. p. 100.

20 “De acordo com Hanemann, ha muitas perguntas diferentes, em relacdo a biodiversidade, que os economistas
fazem. O crescimento econdmico ¢ nocivo a biodiversidade? [...] Quais instituicdes sdo necessarias para
assegurar um resultado melhor? Num nivel mais especifico, as questdes tendem a focalizar analise de projetos
e questdes especificas de Politica Ambiental” (HANEMANN, W. Michael. Economia e preservacao da
biodiversidade. In: E. O. Wilson (ed.); PETER, Frances M. (ed.); PENNA, Carlos Gabaglia (coord.).
Biodiversidade. Tradugdo de Marcos Santos, Ricardo Silveira. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997. p. 245).

2 A Transferéncia do Direito de Construir, conforme determina o art. 35 da Lei n® 10.257/2001, se refere a exercer
em outro local, ou alienar, mediante escritura ptblica, o Direito de Construir previsto no Plano Diretor ou em
legislagao urbanistica dele decorrente, quando o referido imoével for considerado necessario para fins de: “II —
preservagdo, quando o imoével for considerado de interesse historico, ambiental, paisagistico, social ou cultural”.

22 0O Direito de Preempgio, conforme determina o art. 25 da Lei n® 10.257/2001, refere-se a conferir ao Poder
Publico Municipal preferéncia para aquisicao de imével urbano objeto de alienagdo onerosa entre particulares.
O art. 26 determina que o Direito de Preempgao sera exercido sempre que o Poder Publico necessitar de areas
para: “VI — criagdo de espagos publicos de lazer e areas verdes; VII — criagdo de unidades de conservagdo ou
protecdo de outras areas de interesse ambiental; VIII protecdo de areas de interesse historico, cultural ou
paisagistico. Também na secio que trata do Regime de Protecdo das Areas Verdes Urbanas da Lei n.
12.651/2012, o art. 25 dispde que o Poder Publico Municipal contard, para o estabelecimento de areas verdes
urbanas, com os seguintes instrumentos: I — o exercicio do Direito de Preempg¢do para aquisi¢do de
remanescentes florestais relevantes, conforme dispde a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001; [...]”.
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tributarios e financeiros??, combinados com instrumentos juridicos da Politica Ambiental,
especialmente o Zoneamento Ambiental®* e o Pagamento por Servicos Ambientais — PSA%, é
suficiente, como regime juridico geral, para promover transformagdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e valorizagdo ambiental, possibilitando a recuperagdo da fungdo ecoldgica de
setores da cidade.?® Estamos aqui na linha daquilo que Norberto Bobbio traz, talvez como um
fim mais ambicioso, a historia profética de Kant, que ¢ a historia dos filosofos?’, que “ndo
procede por causas — de uma causa a seu efeito, numa cadeia ininterrupta, mas busca descobrir
num evento extraordinario, ndo tanto a causa de um evento sucessivo”, no caso em estudo, a
extingdo da funcdo ecologica dos recursos hidricos em meio urbano consolidado, “mas antes
um indicio”.

O objetivo geral da Tese consiste em elaborar um regime juridico especifico e um
instrumental de suporte a decisdo para a protecdo das areas ciliares aos recursos hidricos em
meio ambiente urbano consolidado, promovendo a preservagao do ciclo hidrologico urbano e a
recuperagdo da funcdo ecoldgica do Arroio Pinhal em Caxias do Sul/RS.

Os objetivos especificos consistem em analisar os planos diretores do Municipio de
Caxias do Sul num panorama histérico/critico, de modo a sistematizar o tratamento dado aos

recursos hidricos no meio ambiente urbano nesses dispositivos; identificar em que medida os

instrumentos de protecdo desses recursos foram incorporados no Plano Diretor de

2 Conforme dispde o inciso IV do art. 4° do Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001, para fins desta lei serdo
utilizados, entre outros instrumentos: a) imposto sobre propriedade predial e territorial urbana — IPTU; b)
Contribuicao de Melhoria; ¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros.

24 Estamos aqui no espirito daquilo que Adir Ubaldo e Adivandro Rech intitulam com Zoneamento Ambiental,
urbanistico e agrario como instrumentos de tutela efetiva e eficaz do meio ambiente. A necessidade de
zoneamentos, tendo como pressuposto o Zoneamento Ambiental, como forma de gestdo ambiental
cientificamente correta e sobre ele o assentamento do zoneamento urbanistico e agrario, buscando a ocupacao
humana sustentavel. RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Zoneamento Ambiental como plataforma de
planejamento da sustentabilidade: instrumentos de uma gestdo ambiental, urbanistica e agraria para o
desenvolvimento sustentavel. Caxias do Sul, RS: Educs, 2012. p. 35.

% De acordo com o Art. 41. Da Lei n. 12.651/2012 é o Poder Executivo federal autorizado a instituir, sem prejuizo

do cumprimento da legislagdo ambiental, programa de apoio e incentivo a conservagdo do meio ambiente, bem

como para adog@o de tecnologias e boas praticas que conciliem a produtividade agropecuaria e florestal, com
reducdo dos impactos ambientais, como forma de promogdo do desenvolvimento ecologicamente sustentavel,
observados sempre os critérios de progressividade, abrangendo as seguintes categorias e linhas de

acdo: (Redacdo dada pela Lei n° 12.727, de 2012).

I — pagamento ou incentivo a servigos ambientais como retribuicdo, monetdria ou ndo, as atividades de

conservagdo e melhoria dos ecossistemas e que gerem servigos ambientais, tais como, isolada ou

cumulativamente: [...].

d) a conservagdo das aguas e dos servigos hidricos; [...].

h) a manutengio de Areas de Preservagdo Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito;

Este objetivo estd expresso no pardgrafo 1° do art. 32 que trata das Operagdes Urbanas Consorciadas que

considera Operacao Urbana Consorciada o conjunto de intervengdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico

Municipal, com participagao dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o

objetivo de alcangcar em uma darea transformagoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo

ambiental.

27 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 122.

26
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Desenvolvimento Integrado — PDDI; contribuir com o PDDI por meio de um olhar mais
aprofundado para a Microbacia do Arroio Pinhal e a Area de Preservagio Permanente — APP
do arroio, areas ciliares ao recurso hidrico dentro do perimetro urbano; contribuir com o PDDI
no desenho da Politica de Macrodrenagem Municipal, objeto do art. 21, cujas diretrizes da
Politica de Macrodrenagem Municipal serdo definidas pelo Plano Municipal de
Macrodrenagem Municipal, como disposto no art. 22; desenvolver estudo de caso na
Microbacia do Arroio Pinhal, seus afluentes e tributarios dentro do perimetro urbano de Caxias
do Sul, utilizando de forma combinada Instrumentos Juridicos da Politica Urbana e da Politica
Ambiental bem como usufruindo de institutos tributarios e financeiros, de modo a contribuir
para o regramento especifico da ZIAM, conforme dispde o art. 66 do PDDI, no qual temos que
“serdo disciplinados 0s usos e as ocupagoes, respeitadas as peculiaridades de cada trecho”, neste
trabalho especialmente o Trecho 07 — Arroio Pinhal, conforme demarcado no Anexo 04,
identificado no art. 64 do PDDI —; contribuir com o PDDI para que as informagdes do Cadastro
Ambiental Rural — CAR sirvam de subsidio quando das expansdes de perimetro urbano, de
modo a operar na protegdo € na preservagdo dos recursos hidricos hoje em meio rural.?®

A justificativa esta no fato de que, em que pese o inciso I do art. 1°-A. da Lei n°
12.651/2012 do denominado Cddigo Florestal®® afirmar “o compromisso soberano do Brasil
com a preservacdo das suas florestas e demais formas de vegetacdo nativa, bem como da
biodiversidade, do solo, dos recursos hidricos e da integridade do sistema climatico para o bem
estar das geracdes presentes e futuras”, no meio ambiente urbano, os recursos hidricos, via de
regra, no gozam do mesmo nivel de protegdo que desfrutam no ambiente natural, como Areas
de Preservacdo Permanente previstas no Codigo Florestal, principalmente em areas urbanas
consolidadas, dada a visdo acritica que permite que essas areas sejam destituidas de suas
fungdes ecoldgicas, comprometendo o ciclo hidrolégico em meio ambiente urbano. Entende-se
que a Tese tem carater de originalidade quando propde utilizar, de forma combinada,
instrumentos ja existentes da Politica Urbana, da Politica Ambiental e da Politica Fiscal

Tributéria para protecdo permanente das areas ciliares dos recursos hidricos em areas urbanas

28 «CAPITULO VI — Do Cadastro Ambiental Rural temos o Art. 29. E criado o Cadastro Ambiental Rural — CAR,
no ambito do Sistema Nacional de Informagao sobre Meio Ambiente — SINIMA, registro publico eletronico de
ambito nacional, obrigatorio para todos os imoveis rurais, com a finalidade de integrar as informagdes ambientais
das propriedades e posses rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento, planejamento
ambiental e econdmico e combate ao desmatamento. Na Segdo III que trata do Regime de Protegdo das Areas
Verdes Urbanas, temos o Art. 25. que dispde que o Poder Publico Municipal contara, para o estabelecimento de
areas verdes urbanas, com os seguintes instrumentos, destacamos o inciso II que detalha a transformagao das
Reservas Legais em areas verdes nas expansdes urbanas, ao que salientamos que ¢ instrumento ja existente, mas
de pouca utilizagdo no Plano Diretor”.

2 Incluido pela Lei n°® 12.727/2012.
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consolidadas, preservando o ciclo hidroldégico em meio ambiente urbano, pela possibilidade de
se alcancarem transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagdo
ambiental, possibilitando a recuperagdo da funcao ecologica de setores da cidade no ambito das
operacdes urbanas coordenadas pelo Poder Publico Municipal.

Os recursos hidricos no meio ambiente urbano, via de regra, servem, indistintamente,
para disposi¢do de esgoto cloacal, industrial e drenagem urbana, e suas margens ou areas
ciliares, por motivos diversos, acabam nio sendo protegidas adequadamente como Areas de
Preserva¢do Permanente, como determina o inciso I do art. 4° da Lei n® 12.651/2012, que
considera APP, em zonas rurais ou urbanas, as faixas marginais de qualquer curso d’agua
natural perene e intermitente, excluidos os efémeros, desde a borda da calha do leito regular,
em largura minima conforme as alineas.*°

A Segdo III da lei se ocupa do regime de protegdo das Areas Verdes Urbanas, mas néo
se refere a recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado, oferecendo o exercicio do
Direito de Preemp¢do como instrumento para os diversos objetivos elencados nos incisos | a
IV, quais sejam a aquisicdo de remanescentes florestais relevantes, a transformacdo das
Reservas Legais em d4reas verdes nas expansdes urbanas, entre outros. Nesse sentido,
observamos que, em que pese a delimitagio de Area de Protegio Permanente em zonas urbanas
estar devidamente destacada no art. 4° da lei, o regime de proteg@o destas, quando associadas a
recursos hidricos, consiste numa lacuna na norma.

O método dedutivo adotado na Tese parte da revisdo bibliografica sobre meio
ambiente de modo a estabelecer, analiticamente, um panorama de partida descrevendo o estado
da arte em face das mudancas climaticas. A revisdo bibliografica gira em torno das origens da
cidade; do papel que a natureza tem exercido no meio ambiente urbano; das utopias; da critica
socialista que, de modo dialético, contrapde desenvolvimento econdomico com condigdes de
vida nas cidades; e dos novos modelos de planejamento urbano. De modo a entender as formas
de protecdo das éreas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado,
procede-se a apresentagdo das alteragdes recentes na legislagdo sobre as Areas de Protegdo

Permanente em 4reas urbanas consolidadas. Apds, procede-se a apresentacdo e a andlise da

39 Do regime de protecio das Areas de Prote¢do Permanente ocupa-se a Segdo II da Lei n® 12.651/2012, dispondo,
em seu art. 7°, que “a vegetacio situada em Areas de Protegdo Permanente devera ser mantida pelo proprietario
da area, possuidor ou ocupante a qualquer titulo, pessoa fisica ou juridica de direito publico ou privado”. A
excecgdo ¢ tratada no art. 8°, que dispde sobre a interven¢do ou supressdo da vegetacdo nativa somente nas
hipoteses de utilidade piblica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental previstas na lei, sendo que o
destaque referente a areas urbanas fica para o paragrafo 3°, o qual se refere a dispensa de autorizagdo do 6rgao
ambiental para execucao de obras de interesse da defesa civil, em carater de urgéncia, destinadas a prevengao e
a mitigacdo de acidentes em areas urbanas.
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legislagdo sobre recursos hidricos no Brasil e seu reflexo no meio ambiente urbano. Tem-se
revisdo bibliografica sobre o Urbanismo, o Direito Urbanistico, a Reforma Urbana, a doutrina
da funcao social da propriedade, de modo a compreender o contexto da atual Politica Urbana
no Brasil. Procede-se a apresentagdo dos Instrumentos de Politica Urbana selecionados; a
apresentacdo e a analise critica de alternativas para prote¢do do meio ambiente por meio de
Créditos Transacionaveis de Carbono e alternativas de administragdo e justica relativa a
recursos hidricos como um panorama critico de experiéncias internacionais; a apresentag¢ao dos
Instrumentos de Politica Ambiental selecionados; e a apresentacdo de institutos tributdrios e
financeiros da Politica Fiscal Tributaria. Utiliza-se do método indutivo, partindo do caso
particular do Arroio Pinhal, cujos procedimentos metodoldgicos estdo descritos no Capitulo IV,
com a finalidade de construir regime juridico especifico e instrumental para suporte a decisdo
para o caso em especifico, que podera ser replicado de forma geral em outras situagdes de
mesma nhatureza.

O primeiro capitulo traz o “Estado da Arte” do conhecimento sobre o meio ambiente
e as mudancas climaticas que estdo ocorrendo no ambito planetdrio. Propositalmente, esse
capitulo ndo tem subcapitulos, pois trata-se de um encadeamento de problemas que ja estamos
vivenciando, com uma causa Unica, que estd rompendo o complexo equilibrio climatico. Quanto
as cidades, como problema pelo fator concentragdo e, ao mesmo tempo, lugar da solugdo pelo
fator inovacao, ha um capitulo para compreender-se suas origens e seu papel na atualidade. O
segundo capitulo traz a as origens da cidade como forma de concentracdo de poder politico e
economico bem como as contradi¢des sociais inerentes ao meio urbano. Tem-se um olhar
panoramico sobre a vontade de dominio humano sobre a natureza e 0 modo como a cidade tem
papel central nesse embate da problematica urbana com mundo natural, além da dimensdo da
utopia como antecipagdo e representagdo de realidades futuras, o importante papel que cumpre
a critica socialista das questdes urbanas, do ponto de vista tanto socioldgico como econdmico,
e a cidade como espago de reproducdo da forga de trabalho e do ambiente propicio para a
sobrevivéncia capitalismo. Por fim, o novo modelo de planejamento urbano coloca o desafio
de competitividade das cidades na busca de investimentos, retomando uma nogao de “Cidades-
Estado” sob a égide do neoliberalismo.

O terceiro capitulo objetiva identificar de que modo pode-se lograr €xito na protecao
das areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado, iniciando pela
apresentacio das alteragdes recentes na Legislacio sobre as Areas de Protecio Permanente
urbanas e assim abordando a Legislacdo sobre os Recursos Hidricos no Brasil e o meio

ambiente urbano. Como forma de adentrar na Politica Urbana, o capitulo traz uma visao
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panoramica sobre conceitos de Urbanismo e Direito Urbanistico; um panorama historico/critico
da Reforma Urbana no Brasil como base de constru¢do de toda a atual Politica Urbana e fonte
de suas principais diretrizes como fung¢do social da propriedade e justiga social; uma visdo sobre
a doutrina da fungdo social da propriedade; e a apresentacdo dos Instrumentos de Politica
Urbana selecionados para o estudo de caso. A seguir, o capitulo aborda a Politica Ambiental,
iniciando pela critica ao instituto dos Créditos Transacionaveis de Carbono, consagrado pelo
Protocolo de Kyoto, e a apresentagdo da Iniciativa Yasuni-ITT no México, que usou esse
instrumento e se tornou uma experiéncia malsucedida. Também pareceu importante trazer a
exemplar experiéncia de administracdo e justica do secular Tribunal de Aguas de Valéncia. Por
fim, o capitulo apresenta os Instrumentos Juridicos de Politica Ambiental selecionados e os
institutos tributarios e financeiros como parte da Politica Fiscal e Tributaria a ser aplicada como
base para um regime juridico especifico a ser aplicado no estudo de caso.

O quarto capitulo dedica-se inteiramente ao estudo de caso do Arroio Pinhal, iniciando
por uma revisao histdrico/critica da evolucdo dos Planos Diretores de Caxias do Sul e do modo
como as estruturas ambientais foram consideradas no meio ambiente urbano nesses dispositivos.
Apbs, aborda-se a questdo da efetividade na protecdo dos recursos hidricos em meio ambiente
urbano consolidado, justificando, assim, a relevancia da Tese. Passa-se entdo a descrever os
procedimentos para o estudo de caso que tem o objetivo de analisar e classificar situagdes
tipicas, as quais vao ser sistematizadas na matriz de suporte a tomada de decisdo. Assim
procede-se a sistematizagdo do estudo de caso, rico em mapas e documentos graficos que
apresentam a Microbacia do Arroio Pinhal em varios contextos. Como parte da Bacia
Hidrografica do Cai, inserida na hidrografia do municipio, também ha o avango antropico sobre
a microbacia por meio de mapas de evolugdo urbana de 1975 até 2017. Ha delimita¢do das
APPs do Arroio Pinhal, seus afluentes e tributarios e toda uma sorte de elementos graficos que
suportam a analise das situagdes de propriedades publicas e privadas na microbacia, além de
toda a sistematizagdo objetiva a constru¢do de um instrumental que se consolida na matriz de
suporte a tomada de decisdo. A matriz permite visualizar a utilizagdo combinada de
Instrumentos da Politica Urbana, da Politica Ambiental ¢ da Politica Fiscal Tributaria, como
suporte a decisdo de quais Politicas Publicas sdo as mais indicadas para abordagem das diversas
situagdes tipificadas, tanto nas areas de propriedade do Poder Publico Municipal como nas éreas
de proprietarios privados da terra urbana.

Ouve-se, de forma sistematica, que a area do Direito ndo tem tradicdo em pesquisa
pratica, mas nesta Tese procura-se romper com esse paradigma, como forma de propiciar o

desenho de um regime juridico especifico, de modo a enfrentar as limitagcdes do regime geral,
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na prote¢do de areas ciliares a recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado por
meio da tipificagdo de situacdes concretas encontradas no estudo de caso. Sob o grande manto
da Operacao Urbana Consorciada e do Zoneamento Ambiental, como notdveis representantes
da Politica Urbana e da Politica Ambiental amparados na Contribuicdo de Melhoria, que
carrega a bandeira da justica social, busca-se promover transformagdes estruturais, melhorias
sociais e valorizagdo ambiental por meio de regramento juridico especifico, disciplinando o uso

e a ocupacao das areas de preservagao permanentes ciliares ao Arroio Pinhal — Caxias do Sul/RS.
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2 O MEIO AMBIENTE, A CIDADE E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Ao que tudo indica, nos proximos milhdes de anos o planeta ndo seré extinto, pondera
Freitas, mas a humanidade ¢ que corre real perigo. Provavelmente pela primeira vez na histdria,
a humanidade simplesmente pode inviabilizar a sua permanéncia na Terra em larga escala pelo
seu estilo devorante, compulsivo e pouco amigavel.>! Em menos de 50 anos, no século XX, o
mundo multiplicou por trés a sua populacdo, e naturalmente isso ndo acontece sem enorme
impacto negativo. O autor observa o despertar da compreensao de que as dissipacdes de energia
podem provocar danos ambientais irreversiveis ou de dificil reparacdo, de modo que se revela
essencial rever a relagdo entre economia e vida.>?> A humanidade, desde a primeira civilizagdo
de que se tem noticia, héa oito mil anos, atravessou diferentes crises. O que estamos vivendo
hoje, de acordo com Solon, ¢ uma crise sistémica que combina varias dimensdes, sendo, além
de uma crise ambiental, também uma crise econdmica, social, geopolitica, institucional e
civilizatoria. Segundo o autor, essas crises se retroalimentam, e seria impossivel resolver
qualquer uma delas sem abordar conjuntamente todas as outras. Essa crise de carater mundial
¢ 0 que, inclusive, estd mudando a era geoldgica do planeta do Holoceno*, na qual, gragas a
estabilidade climatica, diferentes culturas se desenvolveram. Na mesma linha, Solon assevera
que a magnitude ¢ tdo grande que o que esta em jogo nao ¢ uma civilizagdo em particular, mas
o destino da humanidade e da vida, vaticinando que a crise sistémica ¢ de tal envergadura que
estd provocando a sexta extingdo da vida na Terra.>*

A nossa crise global ¢ ecologica, e os maiores problemas atuais sdo de natureza
sistémica, interconectados e interdependentes.®> Para Ost, essa crise é simultaneamente a crise
do vinculo e a crise do limite, uma crise de paradigma, sem duvida. O autor explicita que a crise
do vinculo estd no fato de que ja ndo conseguimos discernir o que nos liga ao animal, ao que
tem vida, a natureza. Enquanto ndo for repensada a nossa relagdo com a natureza e enquanto
ndo formos capazes de descobrir o que dela nos distingue e o que a ela nos liga, os nossos

esfor¢os serdo em vao, como o testemunho a tao relativa efetividade do direito ambiental e a

31 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 3* ed. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 25.

32 Ibid. p. 47-48.

33 Na escala do tempo geoldgico, observa o autor, o Holoceno € a época mais recente do periodo Quaternario,
iniciada ha cerca de onze mil anos. E a fase marcada pelo degelo do planeta, que criou as condigdes para a
evolugdo humana.

3 SOLON, Pablo (org.). Alternativas sistémicas: Bem viver, decrescimento, comuns, ecofeminismo, direitos da
Mae Terra e desglobalizagdo. Tradugdo de Jodo Peres. Sao Paulo: Elefante, 2019. p. 13.

35 CAPRA, Fritjof; MATTEIL Ugo. A revolugio ecojuridica: o direito sistémico em sintonia com a natureza e a
comunidade. Tradugdo Jeferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Cultrix, 2018. p. 27.
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tdo modesta eficacia das Politicas Publicas nesse dominio. O certo ¢ que o projeto moderno
pretende construir uma supranatureza, equivalente a nossa vontade e ao nosso desejo de poder.*¢

O Homem habita dois mundos, de acordo com Ward e Dubos?’, um é o mundo natural,
das plantas, dos animais, dos solos, do ar e das aguas, que o precedeu por bilhdes de anos e do
qual ele ¢ uma parte, o outro ¢ o mundo das institui¢des sociais e dos artefatos que constroi para
si mesmo, usando suas ferramentas, seu engenho, sua ciéncia e seus sonhos para amoldar um
ambiente obediente aos objetivos e as dire¢des humanos. A busca de uma sociedade humana
mais controlada, observam os autores, ¢ tdo velha quanto o proprio Homem, e estd enraizada
na natureza da experiéncia humana. A medida que entramos nas ultimas décadas do século XX,
ha uma sensacdo crescente de que algo de fundamental e possivelmente irrevogavel esta
ocorrendo com as relagcdes dos homens com seus dois mundos. Nos ultimos 200 anos, € com
hesitante aceleragdo nos ultimos 25, o poder, a extensdo e a profundidade das intervengdes do
Homem na ordem natural parecem pressagiar uma nova época revolucionaria na historia
humana. O Homem, destacam Ward e Dubos, numa escala planetdria, parece que estd
substituindo o controlado pelo incontrolado. E isso, na visdo dos autores, estd sendo feito com
uma velocidade e uma profundidade de intervenc¢ao desconhecidas em qualquer época anterior
da historia humana.’®

A Natureza, a arte com a qual Deus fez e governa o mundo, nas palavras de Hobbes,
¢ imitada de tal maneira, como em muitas outras coisas, pela arte do homem, que pode até
mesmo criar um animal artificial. A arte vai mais além, continua o autor, imitando essa obra
racional que ¢ a mais excelsa da Natureza: o Homem. Na realidade, prossegue Hobbes, gracas
a arte, criamos esse grande Leviatd que chamamos de Republica ou Estado, que nada mais ¢ do
que um homem artificial, bem mais alto e robusto que o natural, que foi instituido para sua
protecdo e defesa. Nele, a soberania ¢ uma alma artificial que d4 vida e movimento a todo o

corpo, o qual o autor passa a descrever comparando magistrados e outros oficiais de justica aos

36 OST, Frangois. A natureza 2 margem da lei: A ecologia & prova do direito. Tradugdo Joana Chaves. Lisboa:
Instituto Piaget, 1977. p. 9, 10.

37 A obra de Barbara Ward e René Dubos, “Uma Terra Somente — A preservagio de um pequeno planeta”, trata-
se de um relatorio ndo oficial solicitado pelo Secretario-Geral da Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre o
Ambiente Humano. Preparado com a ajuda do Comité de Consultores Correspondentes, composto de 152
membros representantes de 58 paises.

38 WARD, Barbara; DUBOS, René. Uma terra somente: a preservagio de um pequeno planeta. Tradugdo Antonio
Lamberti. Sdo Paulo, Edgard Bliicher. Sdo Paulo: Melhoramentos: Ed. da Universidade de Sdo Paulo, 1973. p.
37-39.
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“ligamentos artificiais”, a recompensa e o castigo aos nervos®’, enfim, as instituigdes e os
elementos do Estado funcionariam como um corpo politico.*’ No olhar de Ost, o Leviatd de
Hobbes seré para a filosofia politica o que as regras do método de Descartes foram para a teoria
do conhecimento. Aqui e ali, trata-se de substituir um mundo antigo, solidario, tradicional e
imutavel, por um mundo novo, completamente artificial, a imagem do Leviatd, um “deus
mortal”, um “homem artificial” que simboliza a soberania, convencional e constituida, da
maquina estatal. O homem calculista e interessado ¢ o artesdo dessa maquina, na qual vé a
garantia de sua seguranca ¢ da sua prosperidade. Descartes havia liberado a natureza da
incomoda presenca divina, Hobbes, de acordo com Ost, procura expurgar de igual modo a
sociedade; Descartes disponibiliza a ciéncia positiva, de um lado, e Hobbes o direito positivo,
de outro.*! Na visdo de Wainwright e Mann*?, ainda que essa alusdo biblica [JO, 41:1-34] a um
rei terreno tenha sugerido a metafora do Leviata a Hobbes, esta foi livremente transposta. Como
Schmitt*} se esforga para explicar, a personificagio que Hobbes faz da forma emergente da
soberania estatal no Leviatd “obviamente ndo foi derivada de especulagdes miticas”. Pelo
contrario, no texto que leva seu nome, o Leviatd ¢ empregado para outros propositos. Leviata,
um monstro maritimo que parece ser a encarnagao da ferocidade da natureza, ¢ concebido por
Hobbes como o meio de se escapar do estado de natureza. Como indica Schmitt, o soberano de
Hobbes ¢ um antimonstro méquina, e, diferentemente das provocacdes de Deus a Jo, sua

soberania nio est4 enraizada em mero terror, mas assentada sobre um contrato social.*

39 “[...] a recompensa € o castigo (mediante os quais cada ligamento e cada membro vinculado a sede da soberania
¢ induzido a executar seu dever) sdo nervos, que fazem o mesmo no corpo natural; a riqueza e a abundancia de
todos os membros particulares constituem sua poténcia; a salus populi (a seguranca do povo) € seu objetivo; 0s
conselheiros, que informa sobre tudo o que é preciso conhecer, sdo a memdria; a equidade e as leis, uma razio
e uma vontade artificiais; a concordia ¢ a saude; a sedigdo, a enfermidade; a guerra civil a morte. Por fim, os
pactos e os convénios, mediante 0s quais as partes desse corpo politico se criam, combinam e se unem em si,
assemelha-se aquele fiat ou ‘Fagamos o homem’ pronunciado por Deus quando da Criagdo”.

40 HOBBES, Thomas. Leviati. Tradugdo de Rosina D’ Angina. S3o Paulo: Martin Claret, 2014. p. 21.

41 OST, Frangois. A natureza 2 margem da lei: A ecologia a prova do direito. Tradugdo Joana Chaves. Lisboa:
Instituto Piaget, 1977. p. 49.

42 WAINWRIGHT, Joel; MANN, Geoff. Climate leviathan: a political theory of our planetary future. New York:
Verso, 2020. p. 4.

43 Os autores estdo aqui se referindo a obra: SCHIMITT, Gopal Balakrishnan. The Leviathan in the State Theory
of Thomas Hobbes, 21: The Enemy: An Intellectual Portrait of Carl Smitt, London: Verso, 2000. p. 209-11.

4 «Although this reference to a worldly king suggested the metaphor of Leviathan to Hobbes, it was very roughly
transposed. As Schmitt is at pains to explain, Hobbes's personification of the emerging form of state sovereignty
as Leviathan ‘“has obviously not been derived from mythical speculations.” Rather, in the text that bears its
name, Leviathan is put to work for different purposes. Leviathan, a sea monster who seems the very embodiment
of nature's ferocity, is figured by Hobbes as the means to escape the state of nature. As Schmitt indicates,
Hobbes's sovereign is a machinic antimonster. And, unlike God's taunts to Job, its sovereignty is not rooted in
mere terror, but grounded in a social contract”. SCHIMITT, Gopal Balakrishnan. The Leviathan in the State
Theory of Thomas Hobbes, 21: The Enemy: An Intellectual Portrait of Carl Smitt, London: Verso, 2000. p.
209-11. (traducdo nossa).
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2.1 ANATUREZA E A HUMANIDADE NO PLANETA TERRA

Desenvolvimento e direitos humanos alcangaram proeminéncia na metade do século
XX como duas ideias-for¢a, segundo Sachs, destinadas a exorcizar as lembrangas da Grande
Depressao e os horrores da Segunda Guerra Mundial, fornecendo os fundamentos para o
sistema das Nag¢des Unidas. J4 a onda de conscientizacdo ambiental ¢ mais recente, embora
possa ser parcialmente atribuida, na visdo do autor, ao choque produzido pelo langamento da
bomba atdmica em Hiroshima e & descoberta de que a humanidade havia alcangado suficiente
poder técnico para destruir eventualmente toda a vida do nosso planeta. Paradoxalmente, foi a
aterrisagem na Lua que despertou a reflexdo sobre a finitude do que entdo era denominado
Espagonave Terra.*> Durante os anos de 1958 a 1960, considerando Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas — URSS e Estados Unidos da América — EUA, foram langados os
primeiros satélites artificiais em torno do globo e os primeiros voos tripulados ao redor da terra,
que possibilitaram as primeiras fotografias do planeta “do lado de fora”, e ¢ dessa mesma época,
de acordo com Ost, que data a metafora da “nave espacial Terra” — metafora e imagens
ambiguas que iriam marcar o imagindrio das jovens geragdes. A epopeia espacial assinalava o
triunfo da tecnologia humana sobre os elementos e dava a entender que, de agora em diante, a
humanidade se instalaria no comando da “nave espacial Terra”, ao mesmo tempo, salienta o
autor, que revelava qualquer coisa de comovente vulnerabilidade desse universo terrestre.*

Cuidado todo especial merece o nosso planeta Terra, assevera Boff. Temos unicamente
ele para viver e morar. E um sistema de sistemas e um superorganismo de complexo equilibrio,
tramado ao longo de milhdes e milhdes de anos. Por causa do assalto predador do processo
industrialista dos ultimos séculos, esse equilibrio esta prestes a se romper em cadeia.*’ De certo
modo, de acordo com Sachs, todas as principais civilizagdes do passado foram fundamentadas
na biomassa, uma vez que dependiam quase que exclusivamente de produtos da biomassa para
sua vida material: alimentos e ragdo animal, como ¢ o caso até hoje, e combustivel, fibras para

vestimentas, madeira para constru¢do de abrigos e plantas curativas. Ainda hoje, observa o

45 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. Tradugdo de José Lins Albuquerque Filho.
Rio de Janeiro: Garamond, 2002. p. 47-48.

46 OST, Frangois. A natureza 2 margem da lei: A ecologia a prova do direito. Tradugdo Joana Chaves. Lisboa:
Instituto Piaget, 1977. p. 277.

47 BOFF, Leonardo. Saber cuidar: ética do ser humano — compaixdo pela terra. Petropolis, RJ: Vozes, 1999. p.
133.
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autor, milhdes de pessoas dos ecossistemas*®, habitantes das florestas e populagdo rural, lutam
por sua subsisténcia nos ecossistemas préximos, baseados em conhecimento profundo sobre as
ocorréncias da natureza.®’

Na Carta Enciclica Laudato Si’, publicada pelo Vaticano em 2015, o Papa Francisco
pretendia especialmente entrar em didlogo com todos acerca da nossa casa comum. Acredita-
se que o “Estado da Arte” do clima no planeta estd magistralmente abordado na Carta Enciclica,
da qual salienta-se a afirmagdo de que o clima ¢ um bem comum, de todos e para todos. A nivel
global, ¢ um sistema complexo, que tem a ver com muitas condigdes essenciais para a vida
humana. H4 um consenso cientifico muito consistente, indicando que estamos perante um
preocupante aquecimento do sistema climatico. Nas ultimas décadas, esse aquecimento foi
acompanhado por uma elevacao constante do nivel do mar, sendo dificil ndo o relacionar ainda
com o aumento de acontecimentos meteorologicos extremos, embora nao se possa atribuir uma
causa cientificamente determinada a cada fendmeno particular.’®

Anteriormente, o Papa Jodo Paulo II, na sua primeira enciclica, advertiu que o ser
humano parece “nao dar-se conta de outros significados do seu ambiente natural, para além

daqueles que servem somente para os fins de um uso ou consumo imediatos™!

. Esse processo
foi desencadeado, de acordo com Solon, por um conjunto de fatores, principalmente pela busca
incessante de lucros do sistema capitalista as custas do planeta e da humanidade. Esse sistema
estd causando a extingdo das espécies, a perda da biodiversidade, a degradacdo do ser humano
e o esgotamento dos limites da natureza. Nao se trata, segundo o autor, de apenas mais uma
crise ciclica do capitalismo, mas de uma crise muito mais profunda, que se estendeu a todos os
aspectos da vida na Terra e que agora tem uma dindmica propria, sem possibilidade de reversao
dentro dos marcos do sistema capitalista. No entanto o autor observa que o capitalismo ndo ¢ o
unico elemento que levou a essa crise sistémica. O produtivismo e o extrativismo que a ele

deram origem, e que sobreviveram inclusive em economias que queriam superar o capitalismo,

sdo dois fatores-chave. A ideia de uma sociedade florescente, basecada em um continuo

48 Sachs toma emprestada a expressdo usada no livro de Madhav Gadgil e Ramachandra Guha, Ecology and Equity
— The use and abuse of nature in contemporary India (Penguin Books, 1995). Os autores contrastam os povos
dos ecossistemas com os “omnivoros”, que tendem a desapropriar e expulsar os primeiros para satisfazer sua
ansia consumista.

49 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. Tradugdo de José Lins Albuquerque Filho.
Rio de Janeiro: Garamond, 2002. p. 29.

S0 PAPA FRANCISCO. Carta Enciclica— LAUDATO SI (Sobre o cuidado da casa). Roma: Vaticano, 2015. p.
19.

5 CARTA ENCICLICA. Redemptor hominis (4 de Marco de 1979). Jodo Paulo II, Vaticano, 1979. Disponivel
em: https://www.vatican.va/content/john-paul-ii/pt/encyclicals/documents/hf jp-ii enc 04031979 redemptor-
hominis.html. Acesso em: 20 nov. 2022.
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crescimento econdmico, levou a romper com o equilibrio climatico alcangado pela Terra ha 11
mil anos.>

Capra e Mattei sustentam a tese central de que a teoria do direito, juntamente com a
ciéncia, contribuiu significativamente para a visdo mecanicista do mundo. O paradigma
mecanicista na ciéncia introduz uma énfase na quantificagdo e no dominio do homem sobre a
natureza. Os autores afirmam que, pelo menos desde o século XVII, a modernidade criou a
orientagdo materialista e a mentalidade extrativista da Era Industrial, que se encontram na raiz
da crise global de nossos dias.>® A visdo mecanicista da razdo cartesiana, de acordo com Leff,
converteu-se no principio constitutivo de uma teoria econdmica que predominou sobre os
paradigmas organicistas dos processos da vida, legitimando uma falsa ideia de progresso da
civilizacdo moderna. O autor ainda observa que, dessa forma, a racionalidade economica baniu
a natureza da esfera da produ¢do, gerando um processo de destruicdo ecoldgica e degradagdo
ambiental. > O dominio humano sobre a natureza, defendido por Bacon, produziu sua
exploragdo e destruicdo recorrente gragas ao uso de tecnologias cada vez mais poderosas.
Observam Capra e Mattei que o mundo de Bacon e seus contemporaneos caracterizava-se por
uma imensa abundancia de recursos comuns, como as florestas e as zonas de pesca, além de
instituigdes comunais, como as guildas profissionais e as estruturas comunitarias, coletivamente
conhecidas como commons.>> A economia fundada nos principios da mecanica baniu a vida e
a natureza do campo da producdo, acrescenta Leff, minando as condi¢des de sustentabilidade
ecoldgica do desenvolvimento. O autor sustenta, no inicio deste século, que a convulsio dos
fundamentos que sustentam hoje a ordem econdmica dominante nos coloca diante do desafio
de transformar, a partir de suas bases, o paradigma insustentavel da economia.>®

Nosso problema ndo ¢ retroceder aos modos ancestrais de vida, mas modificar o
conhecimento dos povos dos ecossistemas, decodificado e recodificado pelas etnociéncias,
como um ponto de partida para a invencdo de uma moderna civilizacdo da biomassa,
posicionada em um ponto completamente diferente da espiral de conhecimento e do progresso

da humanidade.>” Da Carta Enciclica Papal observa-se que ha varios fatores que contribuem

52 SOLON, Pablo (org.). Alternativas sistémicas: Bem viver, decrescimento, comuns, ecofeminismo, direitos da
Mae Terra e desglobalizagdo. Tradugdo de Jodo Peres. Sao Paulo: Elefante, 2019. p. 14.

33 CAPRA, Fritjof; MATTEIL Ugo. A revolugio ecojuridica: o direito sistémico em sintonia com a natureza e a
comunidade. Tradugdo Jeferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Cultrix, 2018. p. 27.

54 LEFF, Enrique. Saber Ambiental: sustentabilidade, racionalidade, complexidade, poder. Traducido de Lucia
Mathilde Endlich Orth. Petropolis, RJ: Vozes, 2001. p. 15.

55 CAPRA; MATTE], op. cit.. p. 32.

56 LEFF, op. cit.. p. 42.

57 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. Traducdo de José Lins Albuquerque Filho.
Rio de Janeiro: Garamond, 2002. p. 30.
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para o aquecimento global, tais como o vulcanismo, as variagdes da orbita e do eixo terrestre e
o ciclo solar, mas numerosos estudos cientificos indicam que a maior parte do aquecimento
global das tltimas décadas ¢ devida a alta concentragdo de gases de efeito estufa, emitidos
sobretudo por causa da atividade humana. A Carta Enciclica detalha que a concentragdo na
atmosfera impede que o calor dos raios solares refletidos pela terra se dilua no espaco e que
isso ¢ particularmente agravado pelo modelo de desenvolvimento baseado no uso intensivo de
combustiveis fosseis que esta no centro do sistema energético mundial.>® Sobre o processo de
formacdo, acumulagdo, distribuicdo e utilizacdo dos recursos do subsolo, da biosfera e da
cultura, Leff observa que eles evoluiram por etapas, as quais, partindo de uma historia natural,
desembocam numa historia social da apropriacdo da natureza. Toda a produgdo de valores de
uso implica um processo social de transformag¢do da matéria e da energia acumuladas no
planeta.>®

A Carta Enciclica se propde a explicar e detalhar os processos que estamos vivendo,
expondo, inclusive, que o aquecimento influi sobre o ciclo do carbono e cria um ciclo vicioso
que agrava ainda mais a situacdo e incidird sobre a disponibilidade de recursos essenciais como
a agua potavel, a energia e a producdo agricola das dreas mais quentes, 0 que provocara a
extingdo de parte da biodiversidade do planeta. O derretimento das calotas polares e dos
glaciares em grande altitude ¢ uma ameaca pela liberacdo de alto risco de gas metano, ¢ a
decomposicdo da matéria organica congelada poderia acentuar ainda mais a emissdo de
anidrido carbdnico; e a perda das florestas tropicais piora a situagdo, pois estas ajudam a mitigar
a mudanga climatica; e a poluicdo produzida pelo anidrido carbonico aumenta a acidez dos
oceanos ¢ compromete a cadeia alimentar marinha. O que por vezes parece 0bvio precisa ser
explicitado, e ¢ o que faz Sachs, lembrando que o uso produtivo ndo necessariamente precisa
prejudicar o meio ambiente ou destruir a diversidade se tivermos consciéncia de que todas as
nossas atividades econdmicas estdo solidamente fincadas no ambiente natural.®

A bioeconomia de Georgescu-Roegen, desenhada em 1971, relembra Leff, fez uma
critica radical a economia a partir da perspectiva da segunda lei da termodinamica, o que seria
uma explica¢do cientifica para esses processos. Nessa concepgao, 0 processo econdémico seria

uma transformagao produtiva de massa e energia sujeitas a degradagao irreversivel de energia

58 PAPA FRANCISCO. Carta Enciclica— LAUDATO SI (Sobre o cuidado da casa). Roma: Vaticano, 2015. p.
21.

5 LEFF Enrique. Ecologia, capital e cultura: racionalidade ambiental, democracia participativa e
desenvolvimento sustentavel. Tradugdo de Jorge Esteves da Silva. Blumenau: Ed. da FURB, 2000. p. 46.

80 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. Traducdo de José Lins Albuquerque Filho.
Rio de Janeiro: Garamond, 2002. p. 32.
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util, que se manifesta em ultima instancia sob a forma de calor, de todo o processo metabdlico
e produtivo. Esse inelutavel processo de degradacdo de energia manifesta-se no aquecimento
global do planeta pela crescente produgdo de gases de efeito estufa e pela diminuicdo da
capacidade de absorcdo de didxido de carbono por causa dos processos de desflorestamento,
levando a morte entropica da vida na Terra.5! Georgescu-Roegen assevera que toda a historia
da humanidade prova que a natureza também tem um papel importante no processo econdmico
e na formagao do valor econdomico. Como ¢ possivel que o homem produza algo de material
uma vez que ndo pode produzir matéria nem energia? A resposta a questao sobre o que faz esse
processo material ¢ bem simples. Segundo o proprio autor, ele ndo produz nem consome
matéria-energia, limitando-se a absorver matéria-energia para devolvé-la continuamente. Ha
uma diferenca entre o que ¢ absorvido no processo econdmico € o que sai dele, uma diferenga
qualitativa, segundo o autor, em que aquilo que entra no processo econdmico consiste em
“recursos naturais de valor” (baixa entropia®?) e o que é rejeitado consiste em “residuos sem
valor” (alta entropia).®?

A modernidade ocidental transformou a natureza em “ambiente” como simples cendrio,
no centro do qual reina o homem, que se autoproclama “dono e senhor”. Esse ambiente logo
perdera toda a consisténcia ontoldgica, assevera Ost, sendo desde cedo reduzido a um simples
reservatorio de recursos, antes de se tornar em deposito de residuos, em suma, o “patio dos
fundos da nossa tecnosfera”. O que ¢ certo, afirma o autor, é que o projeto moderno pretende
construir uma supranatureza, conforme a nossa vontade € o nosso desejo de poder.%* Se a
tendéncia atual se mantiver, vaticina a Carta Enciclica, este século podera ser testemunha de
mudangas climaticas inauditas e de uma destruicdo sem precedentes dos ecossistemas, com
graves consequéncias para todos nos.

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, que teve lugar

em Estocolmo em 1972, parece ter sido o primeiro movimento global de conscientiza¢do sobre

8 LEFF Enrique. Saber Ambiental: sustentabilidade, racionalidade, complexidade, poder. Tradugdo de Lucia
Mathilde Endlich Orth. Petropolis, RJ: Vozes, 2001. p. 43.

62 Rudolf Clausius introduziu o termo “entropia” num escrito de 1865, a partir de uma palavra grega que significa
“transformagdo”, “evolugdo”. A descoberta da Lei da Entropia leva a reconhecer, como lei fisica, que o proprio
universo material estd sujeito a uma mudanga qualitativa irreversivel, a um processo evolutivo. A descoberta
dessa lei levou certo numero de cientistas e filosofos a entrever uma afinidade entre a lei e o fendmeno vivo.
Atualmente, segundo o autor, poucas pessoas esclarecidas negariam que a economia de um processo vivo ¢
regida pela Lei da Entropia e ndo pelas leis da mecanica. GEORGESCU-ROEGEN, Nicholas. O decrescimento:
entropia, ecologia, economia. Traducdo de Maria José Perillo Isaac. Apresentagdo de Jacques Grinevald, Ivo
Rens. Sdo Paulo: Editora Senac Sdo Paulo, 2012. p. 83.

8 GEORGESCU-ROEGEN, Nicholas. O decrescimento: entropia, ecologia, economia. Tradugdo de Maria José
Perillo Isaac. Apresentagdo de Jacques Grinevald, Ivo Rens. Sdo Paulo: Editora Senac Sdo Paulo, 2012. p. 56.

64 OST, Frangois. A natureza 2 margem da lei: A ecologia & prova do direito. Tradugdo Joana Chaves. Lisboa:
Instituto Piaget, 1977. p. 10.
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a protecdo do meio ambiente. Como produto da Conferéncia foi redigida a Declaragdo de
Estocolmo, que sancionou, entre outras coisas, a cooperacdo internacional no cuidado do
ecossistema de toda a terra, a obrigacdo de quem contaminar assumir economicamente os custos
derivados da contaminacdo e o dever de avaliar o impacto ambiental de toda e qualquer obra
ou projeto dentro do conceito de prevencdo. A Declaragdo de Estocolmo propds o objetivo de
estabilizar as concentragdes de gases de efeito estufa na atmosfera para inverter a tendéncia do
aquecimento global. Também foi elaborada uma agenda com um programa de acdo e uma
convengao sobre biodiversidade. A partir da Conferéncia de Estocolmo, surgiu uma tomada de
consciéncia das questdes, desde entdo planetarias, da protecao do ambiente. Varias convengdes
de vocacdo universal foram adotadas na esteira da Declaragdo de Estocolmo; Ost cita, por
exemplo, a convengdo assinada em Bona, em 23 de junho de 1979, relativa a conservagdo das
espécies migrantes pertencentes a fauna selvagem.®’

O discurso do desenvolvimento sustentavel, na visdo de Leff, foi legitimado,
oficializado e difundido amplamente, com base na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento, celebrada no Rio de Janeiro em 1992. Mas, de acordo
com o autor, a consciéncia ambiental surgiu ainda nos anos 60, com a “Primavera Silenciosa”
de Rachel Carson®, tendo se expandido nos anos 70, depois da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre o Meio Ambiente Humano, celebrada em Estocolmo, em 1972.%7 Ainda em 1972, o
relatorio Meadows, comandado pelo Clube de Roma®®, apelava ao “crescimento zero”, em

nome da prote¢do dos equilibrios ecologicos.®”

65 OST, Frangois. A natureza 2 margem da lei: A ecologia & prova do direito. Tradugdo Joana Chaves. Lisboa:
Instituto Piaget, 1977. p. 113.

% Nos anos decorridos desde a publicagdo do livro de Rachel Carson, que marcou época, Primavera Silenciosa, os
perigos que ela expds t€m sido analisados, pesquisados com complexidade sempre crescente, em parte
modificados e em grande medida aceitos. A razdo, naturalmente, ¢ que Rachel Carson dirigiu a maioria de suas
adverténcias ndo contra os pesticidas propriamente, mas contra a grande onda avassaladora de abuso que se
seguiu a primeira descoberta de que poderiam fazer, aparentemente, alguns hidrocarbonetos clorados, dos quais
0 DDT ¢ o mais conhecido. WARD, Barbara; DUBOS, René. Uma terra somente: a preservacio de um pequeno
planeta. Tradugdo Antdnio Lamberti. Sdo Paulo, Edgard Bliicher. Sdo Paulo: Melhoramentos: Ed. da
Universidade de Sdo Paulo, 1973. p. 98.

7 LEFF Enrique. Ecologia, capital e cultura: racionalidade ambiental, democracia participativa e

desenvolvimento sustentavel. Tradugdo de Jorge Esteves da Silva. Blumenau: Ed. da FURB, 2000. p. 16.

O Clube de Roma foi fundado em 1968 pelo industrial italiano Aurélio Peccei, presidente honorario da Fiat, e

pelo cientista escocés Alexander King. A primeira reunido aconteceu em uma pequena vila em Roma (dai o

nome) para discutir o futuro das condi¢des humanas no planeta. Quatro anos depois, em 1972, o grupo solicitou

a uma equipe de cientistas do Instituto de Tecnologia de Massachusetts — MIT, liderado por Dennis e Donella

Meadows, a elaboragdo de um relatério conhecido como “Os limites do crescimento”. PENSAMENTO VERDE.

Clube de Roma e o relatério “Os limites do crescimento” (1972). Elaborado por Redagdo Pensamento Verde.

2014. Disponivel em: https://www.pensamentoverde.com.br/sustentabilidade/clube-roma-relatorio-limites-

crescimento-1972/. Acesso em: 20 jun. 2022.

8 OST, op. cit., p. 277.
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No encontro de Founex, evento preparatorio para a Conferéncia de Estocolmo,
relembra Sachs, duas posi¢des diametralmente opostas foram assumidas: uma defendida pelos
que previam a abundancia, denominados the cornucopians, e outra pelos catastrofistas,
denominados doomsayers. Os primeiros consideravam que as preocupagdes com O meio
ambiente eram descabidas, pois atrasariam e inibiriam os esforcos dos paises em
desenvolvimento para alcangar os paises desenvolvidos. A prioridade, observa o autor, deveria
ser dada a aceleragdo do crescimento. As externalidades negativas produzidas nesse rumo
poderiam ser neutralizadas posteriormente, quando os paises em desenvolvimento atingissem
o nivel de renda per capita dos paises desenvolvidos. Imaginavam eles que solucdes técnicas
sempre poderiam ser concebidas para garantir a continuidade do progresso material.”

Do lado oposto, observa Sachs, os pessimistas anunciavam o apocalipse para o dia
seguinte, caso o crescimento demografico e econdomico, ou pelo menos o crescimento do
consumo, ndo fossem imediatamente estagnados. Desse modo, ao final do século, a humanidade
poderia encarar a triste alternativa de ter que escolher entre o desaparecimento em consequéncia
da exaustdo dos recursos e os efeitos cadticos da polui¢do. Uma alternativa como caminho do
meio emergiu no descarte das posigdes extremas, uma vez que o crescimento econdmico ainda
se fazia necessario. Mas esse crescimento deveria ser socialmente receptivo e implementado
por métodos favoraveis ao meio ambiente. Assim, a rejei¢do a opgdo do “crescimento zero” foi
ditada por razdes sociais. O paradigma do caminho de meio, destaca o autor, inspirou a
Declaragdo de Cocoyoc’!, em 1974, e o influente relatorio What Now, em 1975.7?

Entre os documentos produzidos anteriormente a Conferéncia de Estocolmo localiza-
se o manual ndo oficial denominado The Environmental Handbook, publicado em 1970, que
foi preparado para o First National Environmental Teach-in. O Manual tem contribui¢do de
varios autores, entre eles Garret Hardin, com o artigo The Tragedy of the Commons, René
Dubos, com o artigo The Limits of Adaptability, e Paul R. Ehrlich, com o artigo Eco-
Catastrophe!. O Manual contava também com a colaboragdo de varias organizagdes da época,
entre elas a Friends of The Earth, fundada em 1969 por David Brower, organizagdo associativa

sem fins lucrativos, alinhada com uma atividade politica e legislativa centrada na restauragdo

79 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentivel. Traducio de José Lins Albuquerque Filho.
Rio de Janeiro: Garamond, 2002. p. 51.

"1 A Declaragdo de Cocoyoc, de 23 de outubro de 1974, consiste num texto publicado no final de um simpdsio das
Nagdes Unidas organizado de 8 a 12 de outubro na cidade de Cocoyoc, no México. Esse periodo também
corresponde ao auge do Movimento dos Nao Alinhados, que critica a dominag@o dos paises ricos e recusa o
alinhamento com o bloco oriental ou ocidental. Os paises ““ndo alinhados™, embora politicamente muito
diversos, clamavam pelo estabelecimento de uma ““Nova Ordem Econdmica Internacional®.

2 SACHS, op. cit., p. 52.
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do meio ambiente mal utilizado pelo homem. Em texto da People’s Architecture, associagao de
arquitetos e ambientalistas alternativos dos anos 70 na Universidade de Berkeley, discute-se
que as cidades sdo os artefatos do império da tecnologia. O homem pré-técnico niao era uma
espécie dominante, ele existiu por milénios como um elemento menor na biosfera. Mas o
homem, entendiam os autores, tinha um cérebro especial e uma série de habilidades que o
permitiu fazer e usar artefatos para criar uma extensao dos seus desejos, criar tecnologia. Com
o crescimento da tecnologia, o controle territorial tornou-se extensivo e mais ritualizado.
Controle tornou-se propriedade, e ritual tornou-se lei. As cidades emergiram e cresceram de
centros de comércio para centros de controle comercial e governamental sobre toda a zona
rural.”?

Em 1991 o Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente — PNU-MA, o Fundo
Mundial para a Natureza — WWF e a Unido Internacional para a Conservacao da Natureza —
UICN elaboraram uma estratégia minuciosa para o futuro da vida sob o titulo Cuidando do
Planeta Terra (Caring for the Earth 1991). O documento entendia que a ética dos cuidados se
aplicava tanto a nivel internacional como a niveis nacional e individual, que nenhuma nacdo
seria autossuficiente, que todos lucrariam com a sustentabilidade mundial e que todos estariam
ameagados se ndo conseguissemos atingi-la. Foram entdo estabelecidos nove principios de
sustentabilidade’, que projetariam uma estratégia global fundada no cuidado.”

A discussdo sobre questdo ambiental urbana cresce com a Conferéncia das Nagoes

Unidas, conhecida como ECO-92, no Rio de Janeiro’® e com a aprovagdo de um programa

73 BERKELEY PEOPLE’S ARCHITECTURE. The recovery of cities — Cities: the artifacts of empire technology.
In: ENVIRONMENTAL HANDBOOK: prepared for the first National Environmental Teach-in. Edited by
Garret De Bell. New York: Ballantine Books, 1970. p. 234.

74 «1. Construir uma sociedade sustentavel; 2. Respeitar e cuidar da comunidade dos seres vivos; 3. Melhorar a
qualidade de vida humana; 4. Conservar a vitalidade e a diversidade do planeta Terra; 5. Permanecer nos limites
da capacidade de suporte do planeta; 6. Modificar atitudes e praticas pessoais; 7. Permitir que as comunidades
cuidem do seu proprio meio-ambiente; 8. Gerar uma estrutura nacional para integrar desenvolvimento e
conservagao; ¢ 9. Construir uma alianga global”.

75 BOFF, Leonardo. Saber cuidar: ética do ser humano — compaixio pela terra. Petropolis, RJ: Vozes, 1999. p.
134.

76 Nessa conferéncia, em que questdes gerais ligadas & prote¢do dos recursos naturais foram consideradas
prioritarias, foram também consagrados principios que aliam crescimento ou desenvolvimento a protecdo, além
de se iniciarem formalmente pelos movimentos progressistas as discussdes sobre o direito a cidade, entendido
como direito a terra urbana, e ao saneamento e, mais timidamente, sobre o0 meio ambiente urbano.
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global pelos paises signatarios, a Agenda 21.”7 Assim triunfa o conceito de sustentabilidade
ambiental entendido como a busca de um equilibrio entre desenvolvimento econdmico e
preservacdo dos recursos naturais, visando a garantia da sobrevivéncia das futuras geracdes. A
convencgdo assinada no Rio de Janeiro, em 5 de junho de 1992, de acordo com Ost, proclama
que a conservagdo da biodiversidade ¢ uma preocupagdo comum da humanidade, pela qual os
Estados sdo responsaveis. A globalizacdo da prote¢do da natureza conhece aqui um novo
desenvolvimento. Com a tomada de consciéncia do valor intrinseco do patrimoénio genético e
da biodiversidade, ou seja, para além da protecdo das espécies ameacadas de extin¢do ou dos
meios comprometidos, ¢, a partir de agora, a ideia abstrata e global das potencialidades
evolutivas da natureza que é levada em conta e instituida como valor a salvaguardar.”

A critica que a Enciclica Papal faz a ECO-92 ¢ que, embora tal cimeira marcasse um
passo em frente e fosse verdadeiramente profética para a sua época, os acordos tiveram um
baixo nivel de implementagdo, uma vez que ndo se estabeleceram adequados mecanismos de
controle, revisdo periddica e sancdo das violagdes. Os principios enunciados continuam a
requerer caminhos eficazes e ageis de realizagdo pratica.”” Nesse processo, para Leff, a nog¢do
de sustentabilidade foi sendo divulgada e vulgarizada até fazer parte do discurso oficial e da
linguagem comum. Porém, na visdo do autor, além do mimetismo discursivo que gerou, o uso
retorico do conceito ndo definiu um sentido tedrico e pratico capaz de unificar as vias de
transi¢do para a sustentabilidade. Surgem, entdo, dissensdes e contradi¢des do discurso sobre o
desenvolvimento sustentavel, os sentidos diferenciados que o conceito toma e os interesses
opostos na apropriacdo da natureza, observa Leff. Interesses esses que se manifestaram nas
dificuldades para conseguir acordos internacionais sobre os instrumentos juridicos para orientar
a passagem para a sustentabilidade. E assevera o autor que o desenvolvimento sustentavel se
converteu num frompe d’oeil que distorce a percep¢ao das coisas, burla a razdo critica e lanca

a deriva nossa atua¢do no mundo.®’

77 No Brasil, temos a elaboragdo dos documentos-base para discussdo da Agenda 21 Nacional, que pressupde uma
Agenda 21 Local e desenvolve outras dimensdes para o conceito de sustentabilidade, que passa a incluir a
sustentabilidade social, cujo objeto ¢ a qualidade de vida da populagdo, a redugdo dos niveis de exclusdo e a
sustentabilidade demografica relacionada a capacidade de suporte dos territorios. O Ministério do Meio
Ambiente, nas bases para discussdo da Agenda 21 brasileira, explicita que as dimensdes da sustentabilidade
ampliada sdo: a ecoldgica, a ambiental, a social, a politica, a econdmica, a demografica, a cultural, a institucional
e aespacial. Mais recentemente essas questoes foram amplamente discutidas em Quito no Habitat I11, revisitando
as questoes relativas aos recursos hidricos no meio ambiente urbano.

8 OST, Frangois. A natureza 2 margem da lei: A ecologia & prova do direito. Tradugdo Joana Chaves. Lisboa:
Instituto Piaget, 1977. p. 114.

7 CARTA ENCICLICA. Carta Enciclica— LAUDATO SI (Sobre o cuidado da casa). Papa Francisco, Vaticano,
2015. p. 129.

80 LEFF Enrique. Ecologia, capital e cultura: racionalidade ambiental, democracia participativa e
desenvolvimento sustentavel. Traducao de Jorge Esteves da Silva. Blumenau: Ed. da FURB, 2000. p. 21, 24.



35

Anteriormente 3 ECO-92, em 1987, o documento Nosso futuro comum, também
conhecido como Relatério Brundtland®', produzido pela Comissio Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, ja havia popularizado a expressio “desenvolvimento
sustentavel”. Nosso futuro comum, de acordo com Leff, reconhece as disparidades entre as
nacdes e a forma como estas se acentuam com a crise da divida dos paises do Terceiro Mundo.
O documento prepara um terreno comum para propor uma politica de consenso, capaz de
dissolver as diferentes visdes e interesses de paises, povos e classes sociais, que plasmam,
segundo o autor, o campo conflitivo do desenvolvimento.®? Em 1988 ¢ criado, pelo Programa
das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente — ONU Meio Ambiente e pela Organizagao
Meteorologica Mundial — OMM, o Painel Intergovernamental sobre Mudang¢a do Clima,
conhecido pela sigla IPCC, com o objetivo de fornecer aos formuladores de politicas avaliagdes
cientificas regulares sobre a mudanga do clima. O IPCC prepara, desde a sua criagdo, os
denominados relatérios de avaliacdo sobre o estado do conhecimento cientifico, técnico e
socioecondmico no tocante as mudancgas climdticas, seus impactos e riscos futuros, e opgoes
para reduzir a taxa em que as mudangas climaticas estdo ocorrendo. Também produz relatorios
especiais sobre temas acordados por seus governos-membros bem como relatorios de
metodologia que fornecem diretrizes para a elaboragdo de inventarios de gases de efeito
estufa.®?

Quando se fala de meio ambiente, necessariamente se faz referéncia também a uma
particular relacdo, a relacdo entre a natureza e a sociedade que a habita. Assim, a Carta Enciclica
Papal avan¢a no sentido de que, com isso, impede-se de considerar a natureza como algo
separado de nos ou como uma mera moldura da nossa vida. Estamos incluidos nela, somos
parte dela. Conclui a carta que, dada a amplitude das mudangas, j& ndo ¢ possivel encontrar
uma resposta especifica e independente para cada parte do problema, sendo entdo fundamental
buscar solucdes integrais que considerem as interagcdes dos sistemas naturais entre si € com 0s

sistemas sociais. Assevera que, no momento, ndo hd duas crises separadas, uma ambiental e

81 UNITED NATIONS — UN. Report of the World Commission on Environment and Development: Our
Common Future. New York: United Nations, 1987.

82 LEFF Enrique. Saber Ambiental: sustentabilidade, racionalidade, complexidade, poder. Tradugdo de Licia
Mathilde Endlich Orth. Petropolis, RJ: Vozes, 2001. p. 19.
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outra social, mas uma inica e complexa crise socioambiental.®* A existéncia e a complexa inter-
relagdo dos problemas de uma época e um lugar, observa Mannheim, devem ser vistas e
compreendidas em confronto com a estrutura da sociedade em que ocorrem, muito embora isso
nem sempre nos possa dar o entendimento de cada detalhe.®> A vida na sociedade urbana
precisa reintegrar os sistemas naturais na solu¢do dos problemas do sistema social. Ndo sao
fatos isolados, a natureza na cidade passa a ser uma alternativa como lugar de moradia na cidade
excludente.

Numa visdo mais panoramica, a Carta Enciclica propde que, dado que tudo esta
intimamente relacionado e que os problemas atuais requerem um olhar que leve em conta todos
os aspectos da crise mundial, detenhamo-nos agora em refletir sobre os diferentes elementos de
uma “ecologia integral”, que inclua claramente as dimensdes humanas e sociais.®® O documento
conclui parcialmente que hoje ndo se pode deixar de reconhecer que uma verdadeira abordagem
ecoldgica sempre se torna uma abordagem social, que deve integrar a justica nos debates sobre
0 meio ambiente para ouvir “tanto o clamor da terra como o clamor dos pobres”. A incorporagao
das classes trabalhadoras e das populagdes rurais ao progresso ¢ a modernidade, observa Leff,
significou a degrada¢do de suas condig¢des de vida, traduzidas em exploracdo econdmica,
desemprego, marginalizagdo social, inacessibilidade aos servigos publicos e, entre outros, perda
de seus meios de subsisténcia. Assinala ainda o autor que a erradicacdo da pobreza e a satisfacdo
de suas necessidades basicas nao foram conquistadas acionando os mecanismos do mercado e
as politicas compensadoras do Estado.?’

O bem comum pressupde o respeito pela pessoa humana enquanto tal, com direitos
fundamentais e inalienaveis, orientados para o seu desenvolvimento integral. O bem comum
requer a paz social, isto €, a estabilidade e a seguranca de certa ordem, que ndo se realiza sem
uma atencdo particular a justi¢a distributiva, cuja violacdo gera sempre violéncia. Toda a
sociedade, e nela especialmente o Estado, tem obrigacdo de defender e promover o bem comum.
O desafio ambiental faz parte de um problema mais geral associado a alocagdo de recursos
envolvendo os “bens publicos”, alerta Sen, nos quais o bem ¢ desfrutado em comum em vez de
separadamente por um s6 consumidor. Assim, assevera o autor, para o fornecimento eficiente

de bens publicos, precisamos nao s6 levar em consideragdo a possibilidade da acdo do Estado
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e da provisdo social, mas também examinar o papel que pode desempenhar o desenvolvimento
de valores sociais e de um senso de responsabilidade que viessem a reduzir a necessidade de
acdo impositiva do Estado. O autor d4 como exemplo o desenvolvimento da ética ambiental
que pode fazer parte do trabalho que a regulamentagdo impositiva se propde a fazer.®

Sobre a justiga intergeracional, a Carta Enciclica salienta que a no¢do de bem comum
engloba também as geracdes futuras. O documento ainda destaca que ja ndo se pode falar de
desenvolvimento sustentavel sem uma solidariedade intergeracional. Se a terra nos ¢ dada, ndo
se pode pensar apenas a partir de um critério utilitarista de eficiéncia e produtividade para lucro
individual. Nao se trata de uma atitude opcional, mas de uma questdo essencial de justica, pois
a terra que recebemos pertence também aqueles que virdo, as futuras geragdes. O ambiente
situa-se na logica da recepgdo, sendo um empréstimo que cada geragdo recebe e deve transmitir
a geragdo seguinte.® Do lado do direito comparado, lembra Ost, exaltam-se os méritos do trust
anglo-saxdo, que permite, nomeadamente, instaurar um guardido (frustee) da natureza,
encarregado de sua protecdo e sua gestao judiciosa em beneficio do publico presente e futuro.
Para Ost, falta imaginar um estatuto juridico do meio® que esteja a altura do paradigma
ecoldgico marcado pelas ideias de globalidade (tudo constitui sistema na natureza) e de
complexidade. Um regime juridico pertinente, face ao carater dialético da relagio homem-
natureza, que ndo se reduza, portanto, 0 movimento ao dominio unilateral de um sobre o outro,
que finalmente traduza a preocupagao ética de assumir a nossa responsabilidade a respeito das
geracdes futuras, impondo nomeadamente uma moderagdo, tanto nas subtracdes como nas
rejei¢des, a fim de garantir a igualdade das geragdes no acesso a recursos naturais de qualidade
equiparavel.*!

Sobre o antropocentrismo, a enciclica papal Laudato Si’ apresenta a visdo de que o
antropocentrismo moderno acabou, paradoxalmente, por colocar a razdo técnica acima da
realidade, porque esse ser humano ja nio sente a natureza como norma valida nem como um
refugio vivente. Assim, debilita-se o valor intrinseco do mundo. Mas, se ndo redescobre o seu

verdadeiro lugar, o ser humano compreende mal a si mesmo e acaba por contradizer a sua

8 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Tradugio Laura Teixeira Motta. Revisdo Técnica de
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8 PAPA FRANCISCO. Carta Enciclica— LAUDATO SI (Sobre o cuidado da casa). Roma: Vaticano, 2015. p.
122.

%0 “A natureza — preferimos dizer o ““meio’”, esclarece o autor, ou seja, a interagio do homem e do ambiente —
acomoda-se mal aos estatutos do objeto e do sujeito. Como se a propria distingdo entre sujeito e objeto, sobre o
qual se constituiu solidamente a nossa modernidade, ndo se adequasse de modo algum ao pensar e ao tratar de
uma realidade interativa como a do ‘meio’”. OST, Frangois. A natureza a margem da lei: A ecologia a prova
do direito. Tradugao Joana Chaves. Lisboa: Instituto Piaget, 1977. p. 351.

1 OST, Frangois. A natureza 2 margem da lei: A ecologia & prova do direito. Tradugdo Joana Chaves. Lisboa:
Instituto Piaget, 1977. p. 352.



38

propria realidade.”? A visdo antropocéntrica dominante, de acordo com Solon, considera o ser
humano como superior, separado da natureza e acima dela. O antropocentrismo, segundo o
autor, considera que a natureza pode ser explorada e transformada em beneficio humano. Essa
visdo de mundo, que ja existia em sociedades pré-capitalistas, cresceu exponencialmente com
a Revolugdo Industrial e os avangos da tecnologia.”® Wallace-Wells, em sua obra 4 terra
inabitavel, observa que o fatalismo exerce forte atracdo em tempos de crise ecoldgica, mas
destaca que mesmo assim ¢ uma curiosa peculiaridade do Antropoceno que a transformacao do
planeta pela mudanca climética antropogénica tenha produzido tanto fervor pelo paradoxo de
Fermi® e tdo pouco por seu contraponto filosofico, o principio antropico.”

Nos tempos modernos, verificou-se um notavel excesso antropocéntrico que hoje, com
outra roupagem, continua a minar toda a referéncia a algo em comum e qualquer tentativa de
reforgar os lagos sociais, por isso chegou a hora de prestar novamente atengdo a realidade com
os limites que ela impde e que, por sua vez, constituem a possibilidade de um desenvolvimento
humano e social mais saudavel e fecundo. Uma apresentagao inadequada da antropologia crista
acabou por promover uma concepcao errada da relacdo do ser humano com o mundo. Muitas
vezes foi transmitido um sonho prometeico de dominio sobre o mundo, que provocou a
impressao de que o cuidado da natureza ¢ atividade de fracos. A civilizagdo judeu-crista,
assevera Leff, com sua pretensa superioridade do homem sobre os demais seres vivos, gerou
um processo de dominagdo da natureza por meio da ciéncia. A racionalidade capitalista se
construiu em torno de uma doutrina econdmica que aspira a uma cientificidade fundada numa
racionalidade formal e em sua eficécia técnica, cada vez mais afastadas da subjetividade e dos
valores, o que levou a uma superexploraciao de recursos e ao desequilibrio dos ecossistemas
naturais.”®

Mas, agora, o0 que interessa ¢ extrair o maximo possivel das coisas por imposicao da

mao humana, que tende a ignorar ou esquecer a realidade propria do que tem a sua frente. Por
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isso o ser humano e as coisas deixaram de se dar amigavelmente a mao, tornando-se
contendentes. Daqui passa-se facilmente a ideia de um crescimento infinito ou ilimitado que
tanto entusiasmou os economistas, os teoricos das finangas e da tecnologia. Isso supde a mentira
da disponibilidade infinita dos bens do planeta, que leva a “espremé-lo” até o limite e para além
deste. Trata-se do falso pressuposto de que existe uma quantidade ilimitada de energia e de
recursos a serem utilizados, que a sua regeneracdo ¢ possivel de imediato e que os efeitos
negativos das manipulagdes da ordem natural podem ser facilmente absorvidos.”” No entanto
Leff assevera que a causa predominante da ‘“crise ambiental” ndo ¢ a pressdo crescente da
populagdo sobre os recursos escassos, nem sequer a tendéncia natural do progresso historico
para um consumo crescente de energia. O autor afirma que a superexplorag¢do dos recursos e a
crise de alimentos e de energia sdo resultado de um processo economico dirigido com o
proposito de maximizar, num curto prazo, os lucros privados dos capitais investidos, associado
com os padrdes de consumo da sociedade opulenta.”®

No tocante ao panorama do problema ambiental no Terceiro Mundo, Leff observa que
o “desenvolvimento do subdesenvolvimento” ndo se produz sé pela transferéncia permanente
do excedente economico dos paises periféricos para os paises centrais, mas também implica o
efeito acumulativo de custos ecologicos e o desaproveitamento de um potencial ambiental que
seria produzido por meio da revalorizag¢do e do uso integrado dos recursos reais e virtuais de
uma formacdo social e de cada regido geografica particular, harmonizando suas condig¢des
ecoldgicas, culturais e econdmicas.” A deterioragdo ambiental, a devastagdo dos recursos
naturais e os seus efeitos nos problemas ambientais globais, entre eles a perda de biodiversidade,
o desmatamento, a contaminagdo da 4dgua, entre outros, bem como a contribui¢do da América
Latina ao aquecimento global, assevera o autor, sdo em grande parte consequéncia dos padrdes
de industrializagdo, centralizagdo econdmica, concentracdo urbana, capitalizagdo do campo,
homogeneizagdo do uso do solo e uso de fontes ndo renovaveis de energia. Leff conclui que a
degradagdo ambiental ndo € um resultado direto da pressdo demografica sobre a capacidade de
carga dos ecossistemas, mas das formas de apropriagdo e usufruto da Natureza.'%

Essa situagdo leva-nos a uma esquizofrenia permanente, que se estende da exaltacdo

tecnocratica, que ndo reconhece aos outros seres um valor proprio, até a reagdo de negar
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qualquer valor peculiar ao ser humano. Contudo ndo se pode prescindir da humanidade. Nao
haverd uma nova relacdo com a natureza sem um ser humano novo. Nao ha ecologia sem uma
adequada antropologia. Quando a pessoa humana ¢ considerada apenas mais um ser entre outros,
que provém de jogos do acaso ou de um determinismo fisico, corre o risco de atenuar-se, nas
consciéncias, a nocdo da responsabilidade. Um antropocentrismo desordenado ndo deve
necessariamente ser substituido por um biocentrismo, porque isso implicaria introduzir um
novo desequilibrio que nao s6 ndo resolverd os problemas existentes como acrescentara outros.
Nao se pode exigir do ser humano um compromisso para com o mundo, s€ a0 mesmo tempo
ndo se reconhecem e valorizam as suas peculiares capacidades de conhecimento, vontade,
liberdade e responsabilidade. '°! Na perspectiva de Mannheim, jamais poderemos estar
satisfeitos com perspectivas estreitas, e constantemente procuraremos compreender e
interpretar intui¢des particulares em um contexto sempre mais inclusivo.!%?

Uma forte corrente filosofica dé consisténcia a teses da ecologia radical, observa Ost.
E geralmente identificada sob o nome de deep ecology, que se traduz literalmente como
“ecologia profunda”, mas o autor entende que “ecologia radical” ¢ o mais indicado. Outras
etiquetas também sdo utilizadas, como biocentrismo, ecocentrismo ou ainda ecological

103

egalitarianism.'”> Como precursores, temos Henry David Thoreau, que apelava a uma oversoul,

ou uma forg¢a moral de carater divino que impregna toda a natureza. Ost evidencia que a deep

104 ¢ num dialogo com

ecology inspira um movimento cultural que se baseia numa filosofia
determinadas ciéncias. Do ponto de vista do Direito, o fio condutor ¢ aquele que leva a fazer da
natureza um sujeito do direito. Tradicionalmente tratada e considerada como um objeto do
direito, a natureza teria, a partir de agora, uma dignidade prépria a fazer valer e direitos
fundamentais a opor aos humanos. A passagem de um universo mental antropocentrista ou
humanista a um universo bio ou ecocentrista.!%

A ecologia rasa ¢ antropocéntrica, ou centralizada no ser humano. Ela vé os seres

humanos como situados acima ou fora da natureza, como fonte de todos os valores e, alerta

Capra, atribui apenas um valor instrumental ou de “uso” a natureza. A ecologia profunda nao
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separa seres humanos ou qualquer outra coisa do meio ambiente natural. Ela vé o mundo ndo
como uma colecdo de objetos isolados, observa o autor, mas como uma rede de fendmenos que
estdo fundamentalmente interconectados e sdo interdependentes. A ecologia profunda
reconhece o valor intrinseco de todos os seres vivos e concebe os seres humanos apenas como
um fio particular na teia da vida. A escola filosofica foi fundada pelo fildsofo noruegués Arne
Naess, no inicio da década de 1970, com sua distingdo entre “ecologia rasa” e “ecologia
profunda”. A ecologia profunda questiona todo esse paradigma com base numa perspectiva
ecoldgica de nossos relacionamentos uns com os outros, com as geragdes futuras e a teia da
vida da qual somos parte.!%

A critica ao antropocentrismo desordenado ndo deveria deixar em segundo plano
também o valor das relagdes entre as pessoas. Se a crise ecoldgica ¢ uma expressao ou uma
manifestagdo externa da crise ética, cultural e espiritual da modernidade, ndo podemos iludir-
nos de sanar a nossa relagdo com a natureza ¢ o meio ambiente sem curar todas as relagdes
humanas fundamentais. Quando o pensamento cristdo reivindica, para o ser humano, um valor
peculiar acima das outras criaturas, suscita a valorizacdo de cada pessoa humana e, assim,
estimula o reconhecimento do outro. A abertura a um “tu” capaz de conhecer, amar e dialogar
continua a ser a grande nobreza da pessoa humana. Por isso, para uma relacdo adequada com o
mundo criado, ndo é necessario diminuir a dimensdo social do ser humano nem a sua dimensio
transcendente, a sua abertura ao “Tu” divino. Com efeito, ndo se pode propor uma relacdo com
o ambiente, prescindindo da relagio com as outras pessoas € com Deus. Seria um
individualismo romantico disfarcado de beleza ecoldgica e um confinamento asfixiante na
imanéncia.!t’

Sobre o problema nas cidades, a Carta Enciclica observa que o crescimento desmedido
e descontrolado de muitas cidades, que se tornaram pouco saudédveis para viver, ¢ devido nao
s6 a poluigdo proveniente de emissdes toxicas, mas também ao caos urbano, aos problemas de
transporte ¢ a polui¢do visual e actstica. Muitas cidades sdo grandes estruturas que nao
funcionam, gastando energia e 4gua em excesso. A Carta Enciclica alerta que ndo ¢ conveniente
para os habitantes deste planeta viver cada vez mais submersos em cimento, asfalto, vidro e

metais, privados do contato fisico com a natureza.
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Nada ¢ mais insustentavel do que o fato urbano, assevera Leff. A cidade converteu-se,
pelo capital, num lugar onde aglomera-se a produgdo, congestiona-se 0 consumo, amontoa-se
a populacdo e degrada-se a energia. A racionalidade econdmica e a urbaniza¢do da civilizagao
moderna precipitaram a morte entrdpica do planeta, destruindo o habitat como suporte das
formas sustentdveis de habitabilidade do mundo. Os processos urbanos, explica o autor,
alimentam-se da superexploragdo dos recursos naturais, da desestruturagdo do entorno
ecoldgico, do dessecamento dos lengois freaticos, da suc¢ao dos recursos hidricos, da saturagdo
do ar e da acumula¢do do lixo. Conclui o autor que a urbanizagdo que acompanhou a
acumulacdo do capital e a globaliza¢do da economia converteu-se na expressao mais clara do
contrassenso da ideologia do progresso.!'%®

Ainda que o processo de urbanizagdo seja questionado pela crise ambiental, discutindo
a natureza do fendmeno urbano, seu significado, suas funcdes e suas condigdes de

sustentabilidade 19°

, estabelecendo, assim, as cidades como a antitese do desenvolvimento
sustentavel, segundo Leite e Awad, tem-se como contraponto argumentos contrastantes que
consideram as cidades tanto o ambiente natural do homem do século XXI como a arena em que
a sustentabilidade pode ser mais bem conseguida. Afirmam os autores que, se a rota para o
desenvolvimento sustentdvel ¢ por meio da sustentabilidade social, a cidade ¢ onde isso
ocorrerd. Se a sustentabilidade recai sobre uma economia de significados, entdo ¢ nas cidades
que o processo se efetivara por meio da concentragdo de recursos que nos permitird conseguir
um futuro sustentavel. !9 J4 a complexidade das relagdes existentes no interior dos
assentamento humanos, permitindo que sejam qualificados como uma das obras mais
complexas do homem, assim como a importincia atualmente dada aos problemas ambientais
que ocorrem no seu interior, observa Ultramari, explicam um nivel de complexidade ainda
maior, se comparados aos espacos naturais. Segundo o autor, isso indica e obriga uma mudanga
paradigmatica na discussao do urbano, que abandona as perspectivas tradicionais sem ser capaz
de formular hegemonicamente, na produgdo cientifica, uma proposi¢do visando ao
entendimento e aos modos de implantagdo. Conclui Ultramari que se reduziu o lugar dedicado

as utopias no campo das ciéncias € da gestdo urbanas.!'!!
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Parece importante retornar as origens da cidade, ao inicio do processo de urbanizacao,
as utopias, de modo a permitir revisar o papel da cidade, atuando como protagonista no sentido
de reverter a crise ambiental presente e, assim, contribuir para a forma¢do de um pensamento

critico da fun¢do da natureza no meio ambiente urbano.

2.2 ORIGENS DA CIDADE: DA CONCENTRACAO DE PODER POLITICO E
ECONOMICO AS CONTRADICOES SOCIAIS

As sociedades urbanizadas, nas quais a maioria das pessoas vive agrupada em cidades,
de acordo com Davis, representam um estadgio novo e fundamental da evolugdo social. Embora
as primeiras cidades tenham aparecido ha cerca de 5.500 anos, eram pequenas e rodeadas por
uma maioria substancial de gente do campo, e facilmente regrediam a condigdo de vilas!''2. O
deliberado estabelecimento de um monopdlio econdmico e politico, assevera Mumford!!?, foi
um dos requisitos iniciais do rapido crescimento da cidade.!'* O autor se arvora a construir uma
metafora das cidades antigas como um navio: seus habitantes se achavam “todos no mesmo
barco” e aprendiam a confiar no capitdo e a executar prontamente as suas ordens. Em dado
ponto, o poder € o controle se tornaram brilhantes sob a forma de justica. Quando a propria
sociedade se tornou mais secularizada, gragas a crescente pressao do comércio e da industria,
observa Mumford, o papel desempenhado pela cidade como sede do direito e da justica, da
razdo e da equidade, suplementou aquele papel que ela desempenhava como representacao
religiosa do cosmo, sendo a mais preciosa invencao coletiva da civilizagdo, a cidade, superada
apenas pela linguagem, na transmissio da cultura.'!>

As civilizagdes primitivas estavam estabelecidas, com poucas excegoes, nos vales dos
rios, cujos cursos eram manejados de sorte a darem seguros suprimentos de agua a agricultura,
ainda a principal preocupag@o no controle dos vales dos rios. Os vastos sistemas fluviais nos
rios Nilo, Eufrates, Indo e Amarelo requeriam administragdo e engenharia complicadas para
garantirem seu trabalho com éxito. As burocracias surgiram, as vocagdes tornaram-se mais

diferenciadas e a linguagem escrita fez-se necessaria, uma vez que nao poderiam continuar as
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consultas face a face em dominios tdo vastos. Muitos dos documentos escritos, dos mais
primitivos, sdo inventdrios dos bens existentes em palacios e templos. O dinheiro foi criado
para levar o comércio além do estagio da permuta local. O comércio abriu as rotas terrestres e
maritimas entre a Asia e o Oriente Médio. As cidades cresceram ao redor da corte e do
templo.!1®

O modo de nascimento das cidades antigas, observa Coulanges, ¢ provado por usos
que duraram muito tempo. O autor se refere ao exercicio da cidade nos primeiros tempos, vemos
que ele era distribuido em tribos, curias e familias. Se estudarmos o povo reunido em
assembleias, nos primeiros séculos de Roma, vemos que o povo votava por curias e gentes. O
autor examina o culto e observa que algumas cerimodnias religiosas deveriam ser realizadas em
comum pelos chefes das tribos. Sobre os oradores aticos, salienta que cada ateniense faz parte
ao mesmo tempo de quatro sociedades distintas: ¢ membro da familia, da fratria, da tribo e da
cidade. Assim, conclui, a cidade ndo ¢ um mero conjunto de individuos, mas uma confederagado
de varios grupos, constituidos anteriormente, que a cidade concorda em manter.'!”

A palavra cidade emprega-se em dois sentidos, observa Benevolo, um para indicar
uma organizagdo da sociedade concentrada e integrada, que comeca ha mais de cinco mil anos
no Oriente Proximo e se identifica com a sociedade civil; e outro para indicar a situagdo fisica
dessa sociedade. A distingdo ¢ importante pelo motivo pratico de que a situagdo fisica de uma
sociedade ¢ mais duravel do que a propria sociedade e pode ainda ser constatada — reduzida a
ruinas ou funcionando — quando a sociedade que a produziu ja desapareceu ha muito tempo.!!®
Nesse sentido, Sjoberg ¢ categdrico ao afirmar que existe uma significativa relagdo entre a
ascensdo e queda dos impérios e o desenvolvimento e morte das cidades; de certa forma, a
historia ¢ o estudo das cidades mortas. O autor se pergunta como foi possivel manter as
caracteristicas tecnoldgicas e sociais requeridas para constru¢do das cidades a luz da
permanente ascensdo e queda das cidades. A resposta ¢ que o conhecimento foi mantido nas

fronteiras dos impérios pela tradigdo escrita e oral dos especialistas. Além disso, todos os
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impérios acumularam conhecimentos especializados no desenvolvimento urbano, muitas
pessoas sendo educados por conquistadores ou, pelos menos, tendo acesso a técnica urbana.!!”
Castells observa que as investigagdes arqueoldgicas mostraram que 0s primeiros
aglomerados sedentarios e com forte densidade de populagdo aparecem no momento em que as
técnicas e as condi¢des sociais e naturais do trabalho permitiram aos agricultores produzir mais
do que tinham necessidade para subsistir. A partir desse momento um sistema de divisao e
distribui¢do desenvolve-se como expressao e desdobramento de uma capacidade técnica e um
nivel de organizagdo social. Isso quer dizer que essas cidades s6 poderiam ter existido na base
do excedente produzido pelo trabalho da terra.!?° Além do aprimoramento técnico, pondera
Sjoberg, dois outros fatores foram necessarios para o aparecimento das cidade: de um lado,
houve um tipo especial de organiza¢do social com o auxilio de que o excedente agricola,
decorréncia do avango tecnoldgico, pode ser colhido, armazenado e distribuido; de outra parte,
essa mesma estrutura podde também organizar a mao de obra necessaria a constru¢do em larga
escala, como, por exemplo, edificios publicos, muralhas da cidade e sistemas de irrigagdo.'?!
A ideia de que a muralha ¢ essencial para a definicdo de cidade constitui uma falsa
concep¢do paroquiana, de acordo com Mumford.!?? A muralha tornou-se uma necessidade
pratica ndo apenas como simbolo, a partir da invencdo das artes do exterminio coletivo e da
destrui¢do organizada, desempenhando um papel na fixa¢ao dos limites fisicos em contraponto
a facil expansdo urbana, impondo uma forma definida a cidade.!?* Weber sustenta que, de modo
geral, tanto a cidade oriental como a do Mediterraneo Antigo e a cidade medieval conhecem o
burgo com muralhas.!?* Para Mumford, além das fun¢des de defesa militar, controle, unificagdo
religiosa e protecao, a muralha teve outro papel a desempenhar, qual seja o de estabelecer um
contrato nitido e formal entre cidade e campo,'? referindo-se a intimidagdo e a inseguranca,
em contraponto a ideia de cidade onde se podia dormir e trabalhar com uma sensacdo de
extrema seguranca. Na Mesopotamia, as necessarias cooperagdes da vida urbana, observa

Mumford, exigem a constante aplicacdo do poder de policia, e a cidade passa a ser uma espécie
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de prisdo, em que seus habitantes se encontram sob constante vigildncia, um estado perpetuado
pela muralha da cidade e pelos seus portdes. 26

Sennett!?’

observa que os muros merecem em si mesmos um pouco mais de atencao,
pois, na historia das cidades, os que foram erguidos para funcionar como divisas inertes
transformaram-se eventualmente em fronteiras mais ativas. O autor, tratando das zonas de
resisténcia, entende que essas muralhas funcionavam mais como membranas celulares, pois do
lado de fora havia mercados informais para venda de produtos isentos de impostos ou mercado
negro. Nas cidades, as muralhas tiveram ambos os significados: uma fronteira, lugar de
separagdo € ao mesmo tempo de troca.!?® No Império Romano, prodigo na construgio de
cidades, nas novas constru¢des durante o periodo da Pax Romana, as muralhas eram
desprezadas e as novas cidades eram construidas sem elas. Provavelmente pela primeira vez
desde a fundagdo de cidades, a espécie humana ocidental teve um leve vislumbre do que seria
viver num mundo completamente aberto, no qual, segundo Mumford, o direito e a ordem
predominavam por toda parte.!?’ Nesse sentido, diferentemente do que aconteceu no vale do
Nilo, a unidade dos povos mesopotamicos foi alcangcada somente por meio de coercdo ativa nas
cidades. No que tange a origem e a natureza da cidade egipcia, ela desempenhava a fungao de
um receptaculo destinado a elevar ao maximo as possibilidades de intercurso humano e passar
adiante o conteudo da civiliza¢do.!3°

Para Weber, o tipo de relagdo da cidade, suporte da industria ou do comércio, com o
campo, fornecedor de meios de subsisténcia, constitui parte de um complexo de fendmenos que
se denominou ‘“economia urbana”, mas o proprio autor observa que nesse conceito se
confundem medidas de politica econdmica com categorias puramente econdmicas. Weber
procura separar o conceito econdmico do conceito politico-administrativo da cidade, pois, na
visdo do autor, s6 esse ltimo corresponde-lhe um ambito urbano especial.!*! Leite ¢ Awad
observam que cada vez mais se estudam as relagdes cidade-economia, seja a partir do olhar do
economista interessado nas externalidades espaciais advindas das cidades, seja por meio do

olhar dos urbanistas interessados em entender e promover desenvolvimento urbano
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produtivo.!3? O urbanismo, a partir de sua auto-observagdo, de acordo com Vanin, pode ser
visto como os estudos que tratam das intervengdes necessarias para a organizacao do espago,
com o objetivo de garantir melhores condi¢des para a vida em sociedade. Suas técnicas abarcam
os mais diversos interesses e visdes sociais, econdomicas e politicas.!?

Mumford observa que o recinto sagrado era espacoso e a arte introduziu-se nesse
recinto sagrado do templo e na ordem interna do paldcio a fim de estabelecer e reforgar tudo
que a nova ordem, urbana, havia instituido. Tudo para alterar as dimensdes do antigo regime
puramente agricola, de traduzir o possivel no real e ampliar os humildes héabitos da vida
cotidiana, transformando-os em estrutura de magnificéncia, em que a cidade antiga pode ser
mais confiavelmente identificada pela sua riqueza de imagens monumentais. ** O autor
assevera que a rotina da agricultura havia atado os homens a sua tarefa cotidiana: eram eles
adeptos do lugar-comum e acostumados a sua propria pequenez, ao passo que na cidade havia
um lazer cerimonioso € um jovial retiro, aberto a todos, gracas aos novos Orgdos que a
municipalidade comandava. Havia um senso de esplendor e alegria, expresso também pela
arquitetura que os homens comecavam a associar as cidades, e tdo logo a vida foi concebida
em termos sagrados, como uma imita¢ao dos deuses, passou a cidade antiga a ser o simulacro
do céu. Mumford destaca que a fundagdo da cidade era para os gregos, como tinha sido para as
culturas antigas, antes de tudo, um ato religioso.!?>

O que unifica a cidade, para Aristoteles, € o interesse comum pela justica e a finalidade
comum de procurar a boa vida. Assinala que, em tamanho e extensdo, deve ser ela tal que
permita aos habitantes viver ao mesmo tempo, moderada e liberalmente, no gozo do lazer.
Aristételes, no inicio da Politica, nos ensina que o homem ndo quer apenas viver, mas viver
bem, destaca Reale, o bem diz respeito ao seu aperfeicoamento moral, como Unico ente cujo
ser € o seu dever ser, capaz de, como tal, modelar-se segundo influéncias subjetivas e sociais,
mas afirmando a sua liberdade instauradora de algo original. O bem, visto como valor social, ¢
0 que chamamos propriamente de justo e constitui o valor fundante do Direito.!3¢

Havia sempre uma distingdo profunda entre duas cidades, por mais vizinhas que
fossem, formavam sempre duas sociedades completamente separadas, observa Coulanges. Os

deuses ndo eram os mesmos, nem as cerimonias, nem as oragdes. Cada cidade, por exigéncia
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da propria religido, devia ser absolutamente independente. Cada uma devia ter justiga soberana,
ndo podendo haver nenhuma justiga superior da cidade. O autor avanga destacando que cada
cidade tinha moeda particular e possuia sistema proprio de pesos e medidas. Conclui Coulanges
que, por esse motivo, os antigos sequer puderam estabelecer uma organizagao social diferente
da cidade. Entre duas cidades era perfeitamente possivel haver uma alianca, mas jamais havia
completa unido, porque a religido fazia de cada urbe um corpo que ndo podia agregar-se a outro.
O isolacionismo era a lei da cidade.!*’

Para Sjoberg, a cidade ¢ uma comunidade de dimensdes e densidade populacional
consideraveis, abrangendo uma variedade de especialistas ndo agricolas, nela incluida a elite
culta, salientando a importancia do papel da elite culta na vida urbana. Embora a linguagem
escrita tenha levado séculos em sua evolugdo, sua presenga serve como um meio conveniente
de distinguir as comunidades genuinamente urbanas das outras que, mesmo que de grandes
dimensdes e de alta densidade de populacdo, devem ser consideradas quase urbanas ou nao
urbanas. Isso, porque, observa Sjoberg, logo que uma comunidade atinge o avanco técnico que
chamamos de linguagem escrita ocorre uma transformag¢ao profunda da ordem social. Quando
uma tradicao escrita ocupa o lugar da tradicdo oral, ¢ possivel criar sistemas administrativos e
legais mais complexos, acompanhando o préprio desenvolvimento intelectual. Finaliza o autor
seu raciocinio pontuando que a palavra escrita e os numeros sdo indispensaveis ao
desenvolvimento da Matematica, da Astronomia e das outras ciéncias. Sua existéncia implica,
assim, o aparecimento de um grande numero de especializagdes na estrutura social. !

Para Lefebvre, a cidade politica acompanha, ou segue de perto, o estabelecimento de
uma vida social organizada da agricultura e da aldeia. Arrisquemo-nos, entdo, propde o autor,
a colocar a cidade politica no eixo espago-temporal perto da origem. Quem povoava essa cidade
politica? Sacerdotes e guerreiros, principes, nobres, chefes militares, mas também
administradores e escribas. Assevera o autor que a cidade politica ndo pode ser concebida sem
a escrita: os documentos, as ordens, os inventarios ¢ a cobranca de taxas. Ela ¢ inteiramente
ordem e ordenac¢do, poder, também artesanato e trocas, consequentemente ela compreende, de
maneira subordinada, artesdos e mesmo operdrios para proporcionar o0s materiais

indispensaveis a guerra e ao poder, metais e couro, entre outros, para elabora-los e conserva-
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los. A cidade politica administra, protege, explora um territério frequentemente vasto e reina
sobre um determinado namero de aldeias.!®

Mumford coloca em evidéncia a ilusdo caracteristica produzida pela cidade, na qual o
centro urbano, na realidade, ¢ o teatro. O autor entende que, se os reis deviam exercer os poderes
que reclamavam, precisavam da constante atencdo e dos aplausos de uma audiéncia urbana,
espectadores e comentadores do novo drama urbano. Entre as missdes da arte monumental
urbana, talvez fosse menos importante a de reduzir o homem comum a essa posicao abjeta, de
expectador, tornando-o mais facil de governar enquanto durava a ilusdo.'*’ Por outra parte, a
oragdo de Libanio'*! quanto a Antioquia por volta de 360 d.C. coloca a fungéo social da cidade
acima de suas necessidades utilitarias e servigos subsididrios. Assim posiciona-se Libanio:
“bem, parece-me que o lado mais agradavel e, sem divida, mais proveitoso da vida da cidade
¢ a sociedade e o contato humano, e que, por Zeus, ¢ verdadeira uma cidade onde tais coisas
sdo mais frequentemente encontradas™*2,

Atualmente, segundo Castells, a cidade como centro de producdo de conhecimentos ¢é
0 meio necessario ao desenvolvimento da industria moderna. Para o autor, também
encontramos outro elemento de importancia crescente, no caso da escolha espacial das
empresas: a valorizagdo social do espago enquanto tal.'*3 Para Leite ¢ Awad, as cidades sdo
pensadas como centros de inovacao ha muito tempo. Lembram os autores que, nos idos de 1606,
o padre e pensador liberal italiano Giovanni Botero j4 dizia que o grande diferencial das cidades
ndo era nem os prazeres da vida urbana nem a seguranga que elas traziam — no caso,
comparando com a vida precéria no campo —, mas sim a riqueza — econdmica, social e cultural
— que provinha da concentragdo e da diversidade de suas populagdes.!'4* Para Jacobs, embora
possam ser apropriadamente chamadas de geradoras naturais de diversidade econdmica e
incubadoras naturais de novas empresas, isso ndo significa que as cidades gerem diversidade
de forma automatica pelo fato de existirem. A autora observa que as cidades geram diversidade
por causa das diversas e eficientes combinagdes de usos economicos que formam. Descobrir

que situagdes geram diversidade urbana seria fécil, de acordo com Jacobs, se observarmos os

139 LEFEBVRE, Henri. A revolucdo urbana. Tradugdo de Sérgio Martins. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 1999. p.
21.

140 MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria. 4. ed. Tradugio de Neil R. da Silva. Sdo Paulo: M. Fontes, 1998.
p. 83.

141 Filosofo e professor de retorica adepto da escola sofistica.

142 MUMFORD, op. cit., p. 234.

143 CASTELLS, Manuel. A Questdo urbana. Tradugdo de Arlene Caetano. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983. p.
208.

144 LEITE, Carlos; AWAD, Juliana di Cesare Marques. Cidades Sustentaveis, Cidades Inteligentes:
desenvolvimento sustentavel num planeta urbano. Porto Alegre: Bookman, 2012. p. 74.



50

locais em que a diversidade floresce e pesquisarmos as razdes econdmicas que permitem seu

surgimento nesses locais. !+

2.3 A VONTADE DE DOMINIO HUMANO SOBRE A NATUREZA

Até o fim da Idade Média as culturas de todo o mundo viviam em estrito contato com
a natureza e adaptavam seu estilo de vida aos elementos materiais e circunstanciais que ela lhes
oferecia. Essa concepcdo holistica do universo e do planeta continuou a predominar até a
Revolugdo Cientifica dos séculos XVI e XVII, quando a concepcao holistica da natureza foi
substituida pela metafora do mundo como maquina.'#¢ Nesse momento do século XVII o
objetivo da ciéncia tornou-se uma busca do conhecimento que poderia ser usado para dominar
e controlar a natureza; a partir dai a Terra seria vista como um recurso a ser ilimitadamente
explorado.'*’

Tratando de mitos urbanos e ideologias, Lefebvre observa que, em meados do século
XVIII, a Natureza, imagem e conceito, nostalgia e esperanga, emerge contra a cidade e assoma
ao horizonte, a0 mesmo tempo que a musica, ou seja, a harmonia, como arte maior ¢ modelo,
destrona a arquitetura. Um século mais tarde, em contrapartida, a cidade destronou a natureza.
A natureza so6 ¢ portadora de nostalgia e melancolias, sendo o cenério das estacdes. O Paraiso
ndo mais se localiza na natureza, no origindrio anterior ao pecado original. Harvey, na esteira
de Marx dos Grundrisse, assevera que o capitalismo cria um sistema de exploragdo geral das
qualidades naturais e humanas, por isso a grande influéncia civilizadora do capital, com sua
producdo de um estagio da sociedade em comparacdo ao qual todos os estdgios anteriores
parecem meros desenvolvimentos locais da humanidade e mera idolatria da natureza. Nesse
sentido, o0 autor observa que pela primeira vez a natureza se tornou objeto para a humanidade,
simplesmente uma matéria de utilidade.'*® O dominio humano sobre a natureza, defendido por
Bacon, produziu sua exploracdo e destrui¢ao recorrentes gracas ao uso de tecnologias cada vez
mais poderosas. '+

Para Castells, considerar a cidade como projecao da sociedade no espago ¢ a0 mesmo

tempo um ponto de partida indispensavel e uma afirmagdo muito elementar. Uma vez que ¢
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necessario ultrapassar o empirismo da descri¢do geografica, segundo o autor, corremos um
risco muito grande de imaginar o espaco como uma pagina em branco na qual se inscreve a
acdo dos grupos e das instituicdes sem encontrar outro obstidculo sendo o das geragdes
passadas. ' Isso equivale a conceber a natureza como inteiramente moldada pela cultura,
enquanto toda a problematica social nasce da unido indissoluvel desses dois termos, por meio
do processo dialético pelo qual uma espécie biologica particular, “o homem”, transforma-se e
transforma seu ambiente na sua luta pela vida e pela apropriacao diferencial do produto de seu
trabalho.!®!

Ainda ¢ necessario ultrapassar a oposi¢ao ideoldgica entre a determinacdo do espago
pela natureza e a sua modelagem pela cultura para unir esses dois termos numa problematica
que reconhece a especificidade do social humano sem o afirmar como criagdo gratuita,
inexplicavel segundo leis. !> Entre as teses exploratorias conduzidas por Castells sobre a
questao urbana, tal como se formula na pratica social e nas teorias sociologicas e urbanisticas,
estd a tese de que a questdo urbana ¢ ideologica. Essa ideologia define-se por um duplo efeito
social. Primeiro, no plano da producdo do (des)conhecimento, ela assimila uma forma historica
de reproducdo da forga de trabalho a cultura de toda a sociedade e faz com que essa ultima
dependa de um processo de complexificagdo crescente de sua base territorial; dessa forma, a
cultura dominante mascara o seu carater classista, pois, por um lado, se apresenta como geral
para todos os membros da sociedade e, por outro lado, parece resultar de uma evolugdo quase
necessaria, ja que ¢ determinada pelo tipo de relagdo com a natureza. Segundo, no plano das
relacdes sociais, ela naturaliza as contradi¢des sociais no processo de reproducdo da forca de
trabalho e interpreta como uma dissociacdo entre “natureza’ e “cultura” o que ¢ o efeito de uma
matriz social particular, determinada pelas relagdes de produgcdo dominante. Essa ideologia,
portanto, desloca o eixo das contradi¢des para uma mobilizagdo geral da “sociedade” para
reparar os danos do seu progresso técnico, danos que, alids, aparecem como inevitaveis,
concluindo que a integragdo social se refor¢a ainda mais.!'>3

Mais adiante Castells vai tratar do espaco social e do meio natural, com a hipdtese de
que uma parte da problematica ambiental estd relacionada a esta questdo: a relagdo dos
individuos com o seu meio ambiente, as suas condi¢des de existéncia cotidiana ¢ as

possibilidades que lhe sdo oferecidas por um modo de organiza¢do de consumo. Para essa
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afirmacdo se vale da obra de Charles Garnier, Des progrés contre nature, que assevera que o
ambiente ¢ tudo o que torna agradavel ou desagradéavel, sadio ou insano, 0 meio em que vivemos,
seja do ponto de vista biologico, psiquico ou visual. Assim, numa cidade, o ambiente ¢ a
qualidade da 4gua, do ar e dos alimentos, o nivel sonoro, a paisagem urbana, a duracdo das
migragdes alternante, a presenca ou auséncia de espagos verdes, a0 mesmo tempo por seu papel
na luta contra a poluigdo atmosférica e pelo contato que fornecem com a natureza.'>*

Avangando sobre o tema, Castells observa que toda a interrogacao sociologica sobre a
questdo deve estabelecer uma distingdo entre os diferentes niveis e temas que se entrecruzam
na problemadtica do ambiente. O primeiro se refere a uma ideologia global que diz respeito ao
conjunto das relagdes sociais, tomadas como relagdes da espécie humana com seu meio de vida.
Um segundo nivel diz respeito a um conjunto de questdes que, para o autor, estdo designadas
sob o termo ecologia e remete a utilizagdo social dos recursos naturais. Questdes essas que
concernem ao sistema geral das ligacdes cultura/natureza. Por fim, ha as contradi¢des
suscitadas pela reprodugdo ampliada da for¢a de trabalho na sua dimensdo bioldgica, e aqui o
autor se refere a organizagao do consumo coletivo no seio das unidades urbanas. Para Castells,
a ideologia do ambiente caracteriza-se pela fusdo que ela opera desses trés dominios, por meio
de um discurso que versa sobre as condi¢des de realizacdo de bem-estar do homem, em luta
eterna contra a natureza. Castells assevera que o aspecto mais marcante da ideologia do
ambiente € essa “naturalizagdo das contradigdes sociais”, essa redugdo da historia humana em
uma relacdo direta entre o homem enquanto realidade eterna e indiferenciada e a natureza
enquanto conjunto de recurso que preexiste a ele.!>

Castells afirma que, mesmo se tomamos a ecologia como determinada por um processo
social, essa exterioridade deforma sua compreensdo. O autor faz o exercicio de separagdo dos
termos ecologia, de um lado, e processo social “capitalista”, de outro; desse modo, recai-se
seja na reificacdo da natureza, seja numa simples aplicacdo da estrutura social. Nesses dois
casos, para as questdes a serem colocadas, o autor se vale do informe introdutério do Comité
Armand, Conselho de Ministros de 10 de junho de 1970, sobre o qual se fundamentou o governo
francés a época, para determinar suas “cem medidas relativas ao ambiente”. A lista de questdes
contempla a conservagdo da biosfera, a deterioragcdo da qualidade do ambiente construido, a

paisagem urbana, entre outros.!>¢
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O Estado soberano e o proprietario privado soberano atuaram como poderosos aliados
para a destruicdo da ordem juridica anterior, afirma Capra e Mattei, que era baseada na relagao
social e na adaptacdo dos humanos as exigéncias ecoldgicas da natureza. A natureza, segundo
0s autores, comegou a ser vista como algo que pertencia a humanidade e cuja finalidade basica
seria a satisfagdo das necessidades humanas. A esséncia da natureza poderia ser transformada
em uma mercadoria, um objeto fisico que os seres humanos teriam o direito inato de explorar.'>’
Os autores concluem que a redugao do sistema juridico a um acordo entre a propriedade privada
e a soberania de Estado foi um poderoso instrumento para dominar a natureza e a

comunidade.'??

2.4 A DIMENSAO DA UTOPIA: REPRESENTACAO DA REALIDADE DO AMANHA

A palavra utopia passou a existir com a publicagdo do pequeno livro de More, em
dezembro de 1516, que cunhou o termo fundindo o advérbio grego ou — “ndo” — ao substantivo
topos — “lugar”, dando ao composto resultante uma terminacao latina. No relato ficticio do livro,
“Nenhures” ¢ uma ilha recém-descoberta, situada em alguma parte do Novo Mundo. O titulo
completo do livro, Sobre a melhor Constituicdo de uma Republica e a Nova Ilha de Utopia,
identifica-o como pertencente ao mais antigo género de literatura politica, o discurso sobre a
republica ideal, surgido com a Republica e as Leis de Platdo e retomado na Politica de
Aristoteles. Como o proprio More se refere no Livro I, o seu objetivo consiste apenas em repetir
o que Rafael Hitlodeu contou-lhe sobre as leis € os costumes vigentes em Utopia.'>® A certa
altura do Livro I, More se refere a uma recomendacdo ao sistema proposto por Platdo na
Republica, ou aquele sistema que os utopianos!'®® colocam atualmente em pratica, mas que
deixaria os participantes do didlogo chocados, ja que se fundamenta na propriedade coletiva,
ndo na propriedade privada. O discurso envereda na afirmacdo de que ndo seria possivel pensar

em justiga ou prosperidade verdadeiras enquanto existir a propriedade privada.!6!
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Platdo vinculou, segundo Harvey, formas ideais de governo com sua republica fechada
de maneira a entrelacar os conceitos de cidade e cidaddo. Com as cidades gregas chegando a
um impasse do seu desenvolvimento, aparece uma nova literatura que tentava delimitar a
natureza de uma comunidade ideal.!s? Até aquele tempo, de acordo com Mumford, a cidade
real tinha sido idealizada, e agora fazia-se um esfor¢o no sentido de dar existéncia real a uma
cidade ideal. Segundo o autor, esse esfor¢o, em parte, assinala a confianga em que os processos
da razdo podiam impor certa medida e ordem a toda a atividade humana. Nao podia a propria
cidade ser tratada como uma obra de arte, sujeita a planejamento e reconstrugdo deliberada?!®’
As tentativas utdpicas assinalavam um desligamento dos valores dominantes da pdlis e certo
desencanto quanto as realiza¢des de entdo, o que da vazdo a essa nova literatura contrastando
o real com o possivel e o abstratamente ideal. Hipédamo, um urbanista profissional,
considerava sua arte um meio de formalmente personificar e esclarecer uma ordem social mais
racional. Aristoteles, na sua Politica, informa que Hipédamo dividiu a terra em trés partes, uma
sagrada, que era reservada a manutencdo do culto dos deuses, uma publica, que deveria
sustentar os guerreiros, € uma terceira privada, propriedade dos agricultores.!%

Para Harvey, as figuras de “cidade” e “utopia” ha muito se acham entrelacadas. As
utopias de modo geral, em suas primeiras encarnacdes, recebiam uma forma distintivamente
urbana, e o autor acredita que uma grande parcela do planejamento de cidades esta inspirada
por modos de pensamento utdpico. A figura da cidade como lugar da desordem social, do
colapso moral — Babilonia, Sodoma e Gomorra — ou do mal irredimido — Gotham City — esta
entre as metaforas do nosso universo cultural, segundo Harvey, propiciando distopias ocorridas
na forma urbana, como, mais contemporaneamente, o Admirdvel mundo novo de Huxley ou
1984 de Orwell. % Quando se refere a “Amaurot”, descrevendo as cidades de Utopia, More
descreve o rio Anidro, cuja 4gua, na altura da cidade, ¢ sempre fresca e saborosa. Na mar¢
vazante, o rio faz o mar retroceder e continua puro e limpido praticamente até chegar a costa, o
que concede uma imagem daquilo que seria desejavel de um rio que cruza uma cidade, pois
esclarece desde o inicio que quem conhece uma de suas cidades conhece todas, pois sdo quase

todas idénticas quanto a geografia o permita.!®®
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O mito da Atlantida, no Critias de Platdo, pode ser considerado um mito urbano que
mostra a contemporaneidade, a coexisténcia nao pacifica do campo e da cidade desde o inicio
da civilizagdo ocidental.'®” Atlantida, cidade soberba, harmoniosa, une-se com seu proprio
territdrio, que ela organiza e domina. O fato de Platdo reter o mito e lhe dar forma, na visao de
Lefebvre, quer dizer que o pensamento filosofico considera o problema da Cité, de suas
instituicdes racionais, ndo obstante ameagadas. Inversamente, Lefebvre entende que a Cite
transmite a reflexdo filosofica de “re-presentagdes” concernentes a sua existéncia politica, de
um centro, na imensa circunvizinhanga camponesa. Utopia inerente ao pensamento urbano, pela
qual o texto mitico transcende seu contexto, assevera o autor. Assim, 0 comunismo utopico
teria fontes urbanas tanto quanto agrarias, mas, se for preciso classificar o mito de Atlantida,
que seja entre os mitos urbanos. Uma imagem da cidade tendendo para um conceito, ou seja,
para um conhecimento, €, assim, descoberta por meio do mito, da ideologia, da utopia.'®®

Hall destaca que visdes utopicas se assemelhavam a versdes seculares da Cidade
Celestial dos Puritanos seiscentistas, engastada no Monte Sido. Em Cidades do Amanhd, o autor
argumenta que nesse processo de traducdo tardia do ideal em realidade teria ocorrido uma
monstruosa perversao da historia. Muitas dessas tradugdes, primitivas visdes do movimento
urbanistico, t€m como origem o movimento anarquista que floresceu nas ultimas décadas do
século XIX e nos primeiros anos do século XX. A visdo desses pioneiros anarquistas ndo era
meramente a de uma forma alternativa construida, mas de uma sociedade baseada na
cooperacdo voluntdria entre homens e mulheres, trabalhando e vivendo em pequenas
comunidades autogeridas. Nem a ideia nem seu tratamento, segundo Hall, sd3o coisa nova ou
recente. As raizes anarquistas do planejamento tém sido dissecadas a contento por numerosos

autores, em especial Colin Ward, na Gra-Bretanha, e Clyde Weaver, nos Estados Unidos.'®

Nos seus ultimos anos de vida, Bacon compds uma pequena obra, editada
postumamente por William Rawley em 1627, intitulada Nova Atldntida, designacdo que tem
um significado simbdlico, contrapondo-se a Atldntida mencionada na Republica de Platdo.
Algo muito diverso da imaginada por Platdo, sendo uma espécie de anti-Republica.!’® De

acordo com Harvey, na Nova Atlantida, o rei decide que a sociedade atingiu tal estado de
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perfeicdo que ndo sdo mais necessarias mudancgas sociais ulteriores, sendo que a mudanga
tecnoldgica e os novos conhecimentos sdo ndo s6 considerados possiveis como também
buscados ativamente.!”! A Casa de Saloméo orientaria e dirigiria a vida dos cidaddos no sentido
da felicidade e do progresso dos habitantes da Nova Atldntida, onde suas preocupacdes estariam
centralizadas muito mais nos dominios da técnica e da ciéncia do que nos problemas
econdmicos e sociais. Mais importante seria dominar a natureza do que governar os homens.
Todas essas formas de utopia podem ser caracterizadas, segundo Harvey, como “utopias da
forma espacial”, pois a temporalidade dos processos sociais, a dialética da mudanca social, ¢
suprimida onde a estabilidade social é garantida por uma forma espacial fixa.!”2

Para Ost, Bacon foi um dos primeiros autores a tragar o programa cientifico-politico
desse novo projeto de sociedade. O Estado moderno deve ser concebido como uma republica
cientifica, em que o poder ¢ exercido pela associacao dos sabios filantropos, cujo objetivo €
chegar a um dominio integral da natureza, com vistas a melhorar a sorte do género humano. A
melhor maneira de passar essa mensagem, de acordo com Ost, ¢ com a ajuda de um relato
utdpico que, como convém, se desenrola numa ilha. O proposito “prometeano” da obra deixa-
se logo adivinhar nesse titulo, que parece evocar o anti-cataclismo, que ¢ o inverso de todas as
terras submersas que sublinham a passividade dos homens face a natureza. A figura da ilha, de
acordo com o autor, parece surgir das dguas para firmar o novo dominio adquirido sobre os
elementos. Os viajantes que chegam acidentalmente a uma ilha desconhecida serdo
gradualmente iniciados nos segredos da organizagdo que lhes assegura a ordem e a prosperidade.
Pela boca dos sabios da Casa de Salomao, que se consagram ao estudo de toda a Criagao,
exprime-se o programa de Bacon e, mais generalizadamente, de toda a modernidade.!”

A principal ideia dessa pequena obra inacabada de Bacon ¢ de que a harmonia e o
bem-estar dos homens repousam sobre o controle cientifico alcancado sobre a natureza e a
consequente facilitagdo da vida em geral. A finalidade da Casa de Salomao ¢ o conhecimento
das causas, dos movimentos, das for¢as interiores da natureza e da extensdo dos poderes do
homem a tudo que for possivel.!”* O programa assim delineado é o da tecnociéncia moderna,
tratando-se do conhecimento ¢ do dominio do universo. Num primeiro tempo, trata-se de

compreender penetrando o segredo das causas e dos principios; em seguida, imita-se a natureza;
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algum tempo depois, aperfeigoa-se a natureza; depois, chegar-se-4 0 momento em que ela ¢
transformada; por fim, cria-se o artificio, a supranatureza. O programa tragado por Bacon,
observa Ost, sera realizado para além de todas as expectativas. Nao hd uma unica das suas
antecipagdes que ndo se tenha realizado em trés séculos e meio de tecnociéncia.!”®

As utopias, na perspectiva de Mannheim, também transcendem a situagao social, pois
orientam a conduta para elementos que a situagdo, tanto quanto se apresenta em dada época,
ndo contém. Tratando da utopia, da ideologia e do problema da realidade, Mannheim pondera
que todos os periodos da historia contiveram ideias que transcendiam a ordem existente sem
que, entretanto, exercessem a fun¢do de utopias. Antes eram, afirma o autor, as ideologias
adequadas a esse estagio da existéncia, na medida em que estavam organica e harmoniosamente
integradas na visdo de mundo caracteristica do periodo.!’® A utopia de um ambiente equilibrado
na época atual contrasta com a ideologia de desenvolvimento e crescimento econdmico
ilimitados como solu¢do de problemas sociais. Para o autor, a relagdo entre utopia e ordem
existente aparece como uma relagdo “dialética”, ou seja, cada época permite surgir, em grupos
sociais diversamente localizados, as ideias e os valores em que acham contidas as tendéncias
ndo realizadas, as quais representam as necessidades de tal época, material explosivo dos limites
da ordem existente.!”’

Choay observa que o que ¢ expressdo de desordem chama sua antitese, a ordem, ou
seja, a essa “pseudo” desordem da cidade industrial, proposta de ordenamentos urbanos
livremente construidos por uma reflexdo que se desdobra no imaginério, na dimensdo da
utopia.!”™ Algumas dessas utopias consistem num conjunto de filosofias politicas e sociais
concebidas ou estruturadas por autores como Robert Owen, Charles Fourier, Victor
Considérant, Pierre-Joseph Proudhon, John Ruskin e William Morris, ou como verdadeiras
utopias concebidas por Etiene Cabet, Benjamin Ward Richardson e William Morris. Seriam
imagens da cidade futura, proje¢des espaciais, para Choay, como modelos do “pré-urbanismo”,
ndo como estruturas abstratas, mas, pelo contrario, imagens monoliticas, algumas delas com
grande luxo de detalhes. Numa classificacdo das formas de mentalidade utopica, para a autora,

temos um modelo progressista que engloba simultaneamente sua “ideia humanitério-liberal” e
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uma parte de sua “ideia socialista-comunista”, além do modelo culturalista, que ndo pode ser
totalmente assimilado a “ideia conservadora”.!”

De acordo com Choay, a Revolugdo Industrial ¢ quase imediatamente seguida por um
acelerado crescimento demografico das cidades, uma drenagem dos campos em beneficio de
um desenvolvimento urbano sem precedentes. Esse fendmeno, para a autora, segue a ordem e
o nivel de industrializagdo dos paises. A critica global da sociedade industrial e as “taras
urbanas” denunciadas por pensadores politicos aparecem como taras sociais, econdmicas e
politicas.!®® Alguns autores recusam-se a considerar essas taras como o inverso de uma ordem
nova, de uma nova organizagao do espaco urbano, promovida pela Revolucdo Industrial e pelo
desenvolvimento da economia capitalista. Eles ndo imaginam que o desaparecimento de uma
ordem urbana determinada implica o surgimento de outra ordem, e assim surge o conceito de
desordem. Nesse sentido, a contribui¢do de Mannheim ¢ preciosa na determinacao concreta do
que € utopico, que procede sempre de certo estagio da existéncia, sendo possivel que as utopias
de hoje, especula o autor, venham a ser as realidades de amanha. Citando Lamartine: “muitas
vezes as utopias nada mais sdo do que verdades prematuras”.!8!

A utopia, assevera Sachs, seria uma forma de nos desembaragarmos da
responsabilidade, colocando todos os homens no mesmo nivel, sem levar em conta o que ¢
especifico de cada um, o que constitui a sua propria e Unica heranga. Sachs, de forma resumida,
diz que a utopia e o totalitarismo podem fazer-se boa companhia, uma vez que a prospectiva s6
se concebe num quadro amplamente participativo, democratico e pluralista. Por sua vez, conclui
o0 autor, utopia e economia de mercado, na sua forma mais pura, sdo irreconcilidveis, a menos

que se postule que a mao invisivel serve a um designio secreto e que as leis do mercado sdo, na

realidade, teleologicas, tornando os homens felizes, mesmo que ndo o queiram.'®?

2.5 A CRITICA SOCIALISTA DAS QUESTOES URBANAS

Sobre o prisma do Estado Capitalista quanto a questdo urbana, Lojkine coloca a
hipdtese de que a urbanizag¢do, como forma desenvolvida da divisdo social do trabalho, ¢ um

dos determinantes fundamentais do Estado. As formas de urbanizagio sdo, antes de mais nada,
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formas de divisdo social e territorial do trabalho e estdo no centro da contradi¢do atual entre as
novas exigéncias do progresso técnico € as leis de acumulagdo do capital.'®® O que caracteriza
a cidade capitalista ¢, de um lado, a crescente concentragdo dos “meios de consumo coletivos”
que vao criar um modo de vida, novas necessidades sociais, uma “civiliza¢do urbana”, e, de
outro lado, o modo de aglomeragao especifica do conjunto dos meios de reprodugdo do capital
e da forga de trabalho, que vai se tornar, por si mesmo, condigdo sempre mais determinante do
desenvolvimento econdmico.!®* A migragdo da forga de trabalho excedente do campo para a
cidade, a concentracdo urbana da riqueza pelos negociantes, pilhando o mundo por meio de
troca injusta e usurdrios, solapando a propriedade fundidria e a convertendo em riqueza
monetaria, além da extragdo do produto excedente do campo para o beneficio da cidade,
segundo Harvey, facilitaram a concentra¢do social e geografica dos excedentes.!®> O autor
sintetiza que as cidades acumulam valores de uso e, consequentemente, valores do campo
enquanto capital dos comerciantes, como forma historicamente antecedente de organizagdo
para o capital dos produtores.'®® Ainda observa o autor que, na necessidade de minimizar o
custo de circulagdo e o tempo de giro do capital, o capitalismo promove a aglomeracdo da
producdo em alguns grandes centros urbanos, que se tornam as “oficinas da producdo
capitalista”. '8

A cidade transformou-se em sede do capital e mecanismo privilegiado da acumulagao
do capital, de centralizag@o politica e concentracdo econdmica, atuando sobre as economias da
aglomeragdo e, de acordo com Leff, sugando as riquezas naturais de seu entorno. A
concentragdo urbana, segundo o autor, permitiu valorizar a for¢a de trabalho nos centros
industriais, subvalorizando a natureza, explorando o meio rural e oprimindo suas populagdes
indigenas e camponesas. A urbanizagdo se deu como processo de artificializagdo da natureza.'®

O espaco urbano, de acordo com Maricato, ndo ¢ apenas um mero cenario para as
relacdes sociais, mas uma instdncia ativa para a dominagdo econdmica ou ideoldgica. A
producdo e a apropriagao do espaco urbano nao so refletem as desigualdades e as contradi¢des

sociais, como também as reafirmam e reproduzem. O ambiente construido, reafirma a autora,
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ndo existe independentemente das relagdes sociais, e essas imagens cumprem a funcdo
ideologica de abafar o conflito.!®?

A noc¢ao ideoldgica de urbanizagdo refere-se ao processo pelo qual uma propor¢do
significativamente importante da populagdo de uma sociedade concentra-se sobre um certo
espaco, em que se constituem os aglomerados funcional e socialmente interdependentes do
ponto de vista interno e, numa relagao de articulagdo hierarquizada, a rede urbana. Aqui hd uma
polémica entre Lojkine e a posicdo de Castells que define a “Politica Urbana” como a
combina¢do de dois campos analiticos indissoluvelmente ligados na realidade social: a
planificagio urbana sob diferentes formas e os movimentos sociais urbanos.!® Por planificagio,
F. Godard e M. Castells entendem “a expressdo dos interesses globais do bloco das classes
dominantes” 1! Nessa hipotese, Lojkine faz ver que os autores relevam o conjunto de
mecanismos juridicos e financeiros pelos quais o aparelho de Estado e as coletividades
intervieram na organizacdo do espago econdmico. Lojkine ndo nega o efeito ideoldgico e
juridico sobre os agentes sociais, aqueles que concorrem para a urbanizagdo, que tém os
documentos de urbanismo e, mais amplamente, o conjunto das opg¢des espaciais, quais sejam
os regulamentos de ocupac¢ao do solo, que no caso sdo reagrupados sob o nome de “planificacao
urbana”.!”?

Levar em conta a urbanizacdo capitalista permite enriquecer a determinagdo social do
Estado como aparelho territorial e agente da socializagdo espacial das relagdes de produgdo.!®?
Nesse sentido, Harvey se dé a tarefa de elaborar uma teoria geral das relagdes espaciais e do
desenvolvimento geografico sob o capitalismo que possa explicar, entre outras coisas, as formas
de urbanizag¢io.!** Castells enfatiza que colocar a questdo da especificidade do “espago urbano”
equivale a pensar nas relagdes entre os elementos da estrutura social, no interior de uma
“unidade definida” numa das instancias da estrutura social. Assim, a delimitacdo “de urbano”
conota uma unidade definida, seja na instancia ideoldgica, na instancia politico-juridica ou na

instancia econdmica.!?’

18 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento unico: desmanchando
consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000. p. 168, 170.

190 L OJKINE, Jean. O Estado capitalista e a questio urbana. 2* ed. Tradugdo Estela dos Santos Abreu. Sio
Paulo: Martins Fontes, 1997. p. 197.

191 Ibid., p. 201.

192 Ibid., p. 202.

193 Ibid., p. 113.

1% HARVEY, David. A producio capitalista do espaco. Sio Paulo: Annablume, 2005. p. 142.

195 CASTELLS, Manuel. A Questdo urbana. Tradugdo de Arlene Caetano. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983. p.
334,
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Para Lojkine, o produto de contradi¢des urbanas, de relagdes entre diversas forcas
sociais opostas quanto ao modo de ocupagdo ou de producdo do espagdo urbano, a “Politica

Urbana”, ndo pode ser reduzido a “planificacdo urbana”!%°
b

, compondo-se de trés dimensdes.
Parece importante destacar aqui a maneira como o autor desdobra uma primeira dimensao
“planificadora”, uma segunda dimensdo “operacional”, que ele define como sendo o conjunto
das praticas reais pelas quais o Estado central e os aparelhos estatais locais intervém financeira
e juridicamente na organizacdo do espago urbano, e uma terceira dimensdo propriamente
“urbanistica”, que condensa, materializa e mede, por isso mesmo, os efeitos sociais no espago,
do par planificagdo urbana e operagdes de urbanismo. Assim, o autor insiste em afirmar a
auséncia total de relagdo direta entre “uma politica” e os critérios decisorios ou ideologicos.!”’

Hall cita a escola marxista, que afirma que o planejamento, em todas as suas
manifestagdes, ¢ uma resposta do sistema capitalista — e particularmente do Estado capitalista
— ao problema da organizacdo da produgdo e, em especial, ao dilema das crises constantes;
segundo tal interpretagdo, a ideia de planejamento sera adotada — e com ela as visdes dos
pioneiros — exatamente quando o sistema precisar dela, nem antes nem depois.!?® Na pratica, o
planejamento de cidades funde-se, quase imperceptivelmente, com os problemas das cidades,
e estes, por sua vez, com toda a vida socioecondmica, politica e cultural da época; ndo héa termo
nem limite para tais relagdes, mas um — embora arbitrario — tem que ser estabelecido. A resposta,
no caso, ¢ esta: contar, de tudo, apenas o necessario que explique o fendmeno do planejamento
urbano e fixa-lo firmemente, a maneira marxista, em sua base socioeconomica, € assim dar
inicio a parte realmente interessante da tarefa do historiador.!”?

Mais recentemente destaca-se a tese elaborada por Otilia Arantes, que trata da cultura
nas novas gestdes urbanas partindo de uma constatacdo paradoxal: a cidade-negocio esta
ancorada numa “pseudomercadoria”, o solo, um outro nome para a natureza, que alids ndo foi
produzida pelo homem, muito menos para ser vendida num mercado. Com base na “redescri¢ao”
da cidade-empreendimento cunhada por Peter Hall, a autora esclarece que a tese nada mais €,

portanto, do que uma explicitacdo da contradi¢do recorrente entre o valor de uso que o lugar

196 Castells, no que diz respeito a planificagdo urbana, traz a defini¢io de Raymond Ledrut, que a considera um
meio de controle social da ordem urbana e, por conseguinte, um empreendimento politico. As divergéncias sao
profundas quanto a significagdo social desse meio. Para Robert C. Wood, a gestao dos problemas urbanos pelo
sistema institucional ¢ o que podemos agrupar sob o tema de planificagdo urbana. CASTELLS, Manuel. A
Questao urbana. Tradugdo de Arlene Caetano. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983. p. 356, 357.

Y7 LOJKINE, Jean. O Estado capitalista e a questio urbana. 2* ed. Tradugdo Estela dos Santos Abreu. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 1997.

198 HALL, Peter. Cidades do amanhi: uma histéria intelectual do planejamento e do projeto urbanos no século
XX. Tradugdo Pérola de Carvalho. Sdo Paulo: Perspectiva, 2005. p. 5.

99 Ibid., p. 7.
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representa para os seus habitantes e o valor de troca com que ele se apresenta para aqueles
interessados em extrair dele um beneficio economico qualquer. Assim, assevera que a forma da
cidade é determinada pelas diferentes configuragdes desse conflito basico e insolavel.2%
Tomando por base a ideia de cidade como growth machine®! ou modelo maquina de
crescimento, Arantes, em “uma estratégia fatal”, resume de modo objetivo que coalizdes de

elite202

, centradas na propriedade imobiliaria e seus derivados, mais uma legido de profissionais
caudatarios de um amplo arco de negdcios decorrentes das possibilidades econdmicas dos
lugares, conformam as politicas urbanas & medida que dao livre curso ao seu propdsito de
expandir a economia local e aumentar a riqueza.

Harvey sustenta que continuamente o capitalismo se empenha em criar uma paisagem
social e fisica que reflete sua propria imagem como requisito para suas proprias necessidades
e, num momento posterior, incumbir-se de destruir essa paisagem de modo a abrir espago novo
para a acumulacgdo, concluindo que as contradi¢des internas do capitalismo se expressam
mediante formagdo e reformacdo incessantes das paisagens geograficas. 2> Tratando da
reproducdo da vida cotidiana que conhecemos, Harvey assevera que, sob o capitalismo, a fonte
permanente de preocupagdo envolve a criagdo das infraestruturas sociais e fisicas que sustentam
a circulagdo do capital. Aqui o autor cita, entre outros, os sistemas ambientais ndo naturais,
urbanos e de transportes quando menciona as organizagdes-chave que precisam ser
desenvolvidas para sustentar a circulagdo do capital?** e entdo reproduzir a vida cotidiana
efetivamente.?*®> Nesse sentido, Castells propde a hipotese de que, nas sociedades capitalistas
avancadas, o processo que estrutura o espago € o que concerne a reproducdo simples e ampliada
da forca de trabalho, e o conjunto das praticas ditas urbanas conotam a articula¢do do processo

ao conjunto da estrutura social. O autor cunha o conceito de “sistema urbano” de modo a

200 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento uinico: desmanchando

consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000. p. 26.

Aqui a autora se refere a obra de Logan e Molotch, Urban Fortunes — The political economy of place (University

California Press), 1987.
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interessados e poderosos, como a midia, os politicos, universidades, empresas esportivas, cimaras de comércio
e, enfim, nossos dois personagens desse enredo de estratégias: os planejadores urbanos e os promotores
culturais”. ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento tnico:
desmanchando consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000. p. 27.
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conceber essas relagdes internas e sua articulagdo com o conjunto da estrutura. Assim, por
sistema urbano entende-se a articulagdo especifica das instdncias de uma estrutura social no
interior de uma unidade (espacial) de reprodugéo da forga de trabalho.?°® Harvey salienta que
temos de abandonar a visao do valor que se move sem estar ancorado em nenhum lugar e passar
a enxergé-lo criando geografias de cidades e redes de transportes, formando paisagens agricolas
para a producdo de alimentos e matérias-primas, englobando fluxo de pessoas, bens e
informagoes, determinando configuragdes territoriais de valores fundiarios e habilidades de
trabalho, organizando espagos de trabalho, estruturas de governo e administragéo.?’

Para Lefebvre, a problematica urbana ndo pode ser entendida, quica conhecida,
enquanto for considerada subproduto da industrializagdo.??® O autor se vale dos dois conceitos
que vao estruturar sua hipotese tedrica, “sociedade urbana” e “Revolucdo Urbana”. Essa
segunda designa o conjunto de transformagdes que a sociedade contemporanea atravessa para
passar do periodo em que predominam as questdes de crescimento e industrializa¢do (modelo,
planificagdo, programacdo) ao periodo no qual a problematica urbana prevalecera
decisivamente em busca das solucdes e das modalidades proprias a sociedade urbana, que
passara ao primeiro plano.?®” Do ponto de vista dos direitos, o impacto da industrializagdo, os
graves problemas sociais e econdmicos que a acompanharam, as doutrinas socialistas e a
constatacdo de que a consagragdo formal de liberdade e igualdade ndo gerava a garantia do seu
efetivo gozo, observa Sarlet, acabaram, ja no decorrer do século XIX, gerando amplos
movimentos reivindicatdrios e o reconhecimento progressivo de direitos, atribuindo ao Estado
comportamento ativo na realizagdo da justica social.?!?

Geralmente representa-se a urbaniza¢do como uma consequéncia da industrializagao,
ao que Lefebvre propde uma inversao das perspectivas habituais, a qual consiste justamente em
considerar a industrializagdo como uma etapa da urbanizagdo, um momento, um intermediario,

um instrumento.?!! A Revolugdo Industrial e a Revolugdo Urbana sdo duas partes, dois aspectos

206 CASTELLS, Manuel. A Questdo urbana. Traducdo de Arlene Caetano. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983. p.
337.

207 HARVEY, David. A loucura da razio econdmica: Marx e o capital no século XX. Tradugdo Artur Renzo. 1.
Ed. Sao Paulo: Boitempo, 2018. p. 129.

208 LEFEBVRE, Henri. A revolu¢io urbana. Tradugio de Sérgio Martins. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 1999. p.
9.
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210 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 3* ed. ver. atual e ampl. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2003. p. 52.
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de uma transformagao radical do mundo. Sao dois elementos de um mesmo processo, unidos
dialeticamente na ideia de Revolugdo Mundial.?!?

Castells, quando trata da sociedade urbana a Revolu¢do Urbana, observa que a
ideologia urbana possui profundas raizes sociais e penetra o pensamento dos que refletem
criticamente sobre as formas sociais da urbanizagio.?!* O autor critica o carater ideologico do
tema da “sociedade urbana”, o que reconheceria a sociedade urbana como um tipo histérico
especifico e mesmo como o ponto de chegada da evolucdo humana. Para Castells, quando
falamos de “sociedade urbana” ndo se trata nunca da simples constatagdao de uma forma espacial.
A “sociedade urbana”, no sentido antropolédgico do termo, quer dizer um sistema de valores,
normas e relagdes sociais possuindo uma especificidade historica e uma légica propria de
organiza¢io e transformagdo.?!'* Lefebvre refere-se a terminologia sociedade industrial, que,
pode-se dizer, acarreta a urbanizacdo, constatagcdo que, segundo o autor, tornou-se banalidade.
Todavia, assevera ele, ¢ menos banal perguntar se as consequéncias do processo, ou seja, da
urbanizacdo ndo se tornam rapidamente mais importantes que a sua causa inicial: a
industrializa¢do.?!"”

No que concerne ao urbanismo, tal como se apresenta, ou seja, como politica, com
esse duplo aspecto institucional e ideologico, Lefebvre identifica uma baliza: o urbanismo esta
sujeito a critica de direita e de esquerda. A “critica de direita” oculta e justifica, direta ou
indiretamente, uma ideologia neoliberal, ou seja, a “livre empresa”, abrindo caminho a todas as
iniciativas “privadas” dos capitalistas e de seus capitais. A “critica de esquerda” ¢ aquela que
tenta abrir a via do possivel, explorar e balizar um terreno que nao seja tdo simples como o do
“real”, do realizado, ocupado pelas forcas econdmicas, sociais e politicas existentes, sendo,

portanto, uma critica “u-topica”, pois toma distancia em relagdo ao “real”, sem perdé-lo de vista.

\

o

Segundo Lefebvre, ndo estd claro se os paises ditos socialistas exibem, em relacdo
urbaniza¢do, tantas iniciativas, mais ou menos bem-sucedidas, quanto as concernentes a
industrializa¢d0.2'® O autor assevera que € preciso conceber a mutagio (ou transformagio, ou
revolucdo) pela qual a sociedade dita industrial se transforma em sociedade urbana, mutagao

que determina a problematica, isto ¢, o carater problematico do real.

212 LEFEBVRE, Henri. A revolu¢io urbana. Tradugio de Sérgio Martins. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 1999. p.
133.

213 CASTELLS, Manuel. A Questdo urbana. Traducdo de Arlene Caetano. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983. p.
141.

214 Ibid., p. 127.

215 LEFEBVRE, Henry. Espaco e politica — o direito a cidade II. 2* ed. Tradugio de Margarida Maria de Andrade,
Pedro Henrique Densky e Sérgio Martins. Belo Horizonte: UFMG, 2016.

26 LEFEBVRE, op. cit., p. 127.



65

A problemadtica urbana impde-se a escala mundial, afirma Lefebvre, que ao mesmo
tempo questiona: € possivel definir a realidade urbana como uma “superestrutura”, na superficie
da estrutura econdmica, capitalista ou socialista? Como um simples resultado do crescimento e
das forgas produtivas? Como uma modesta realidade, marginal em relag¢do a producao? O autor
acredita que ndo, afirmando que a realidade urbana modifica as relagdes de producdo, tornando-
se forca produtiva, como a ciéncia. A crise da realidade urbana ¢ a mais importante, assevera
Lefebvre, mais central que esta ou aquela outra, aqui se referindo as diversas crises, como a
econdmica, a econdmico-politica, a das artes, a do cinema, etc.?!” O espago e a politica do
espaco “exprimem” as relacdes sociais, mas reagem sobre elas. Assim, se hd uma realidade
urbana que se afirma e se confirma como dominante, isso s6 se dd por meio da problematica
urbana.?!® Harvey acredita que talvez Lefebvre exagere um pouco, mas considera que é
importante a observagao do autor de que o capitalismo sobreviveu no século XX por um unico
meio: “pela ocupagdo do espago, pela produgdo do espago™!®. Mas a tese apresentada por
Lefebvre na obra Espaco e Politica — o direito da cidade II ¢ a de que a problematica urbana
desloca e modifica profundamente a problemética originada do processo de industrializagdo.?°

Castells também se arvora numa critica a Lefebvre, ainda que ele o destaque como
“um dos maiores tedricos do marxismo contemporaneo”. A exposi¢do urbanistica de Lefebvre,
segundo o autor, teria se construido sobre a hipdtese de que a crise da realidade urbana ¢ mais
importante e central do que qualquer outra. Essa crise teria sido ocultada por outras urgéncias
durante o periodo de industrializa¢do, tanto pelas questdes da moradia e do “habitat” como
pelas questdes da organizacdo industrial e da planificacdo global. Lefebvre afirma, em suas
teses sobre a cidade, o urbano e o urbanismo, que o desenvolvimento da sociedade s6 pode ser
concebido na vida urbana por meio da realizagdo da sociedade urbana, ao que Castells se
pergunta o que seria essa “sociedade urbana”. Na obra A Revolugdo Urbana, Lefebvre explicita
que esse termo designa a tendéncia, a orientacao e a virtualidade, mais do que um fato concluido.
A sociedade urbana resulta a0 mesmo tempo da urbanizacdo completa da sociedade e da
concretizacdo da industrializagdo.

A delimitacdo “de urbano” conota uma unidade definida seja na instancia ideologica,

seja na instancia politico-juridica, seja na instancia econdmica. O “urbano-unidade ideoldgica”
9
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¢ a posicdo geralmente mais difundida e resumida nas teses da cultura urbana e suas variantes.??!
J& o urbano-unidade do aparelho politico-juridico foi, efetivamente, o fundamento da existéncia
da “cidade” em certas conjunturas histdricas, fossem as polis gregas ou as cidades medievais
centradas no status juridico dos “burgueses”. No entanto, no capitalismo avancado,
constatamos uma inadequag@o quase completa entre essas fronteiras politicas e a especificidade
de seu contetido social, sendo que esta se define cada vez mais ao nivel do econdmico.

Uma das teses exploratérias que Castells identifica sobre a questdo urbana ¢ que a
ligacdo entre o espago, o urbano e um sistema de comportamentos considerados tipicos da
cultura urbana sé tem como fundamento o ideoldgico. Para o autor, trata-se de uma ideologia
da modernidade, visando mascarar e naturalizar as contradigdes sociais.???

Se propde apenas um trabalho melhorado, o socialismo procura prever ou imaginar o
futuro, e ele ndo pode limitar-se a isso; assim, pde-se diante da problematica urbana armado de
conceitos e ideologias, na visdo de Lefebvre, infantis. O pensamento socialista pretendeu
transcender a separacdo “cidade-campo” concomitantemente com a divisdo do trabalho em
intelectual e manual, assim como acreditou poder transcender o mercado, o dinheiro, a lei do
valor, a rentabilidade, etc. Lefebvre se pergunta como superar a oposi¢do “cidade-campo”, e
chega a conclusdo de que seria pelo desaparecimento das grandes cidades, pela disseminagdo
das empresas nos campos. O movimento dos urbanistas “anti-urbanos” comegou pouco tempo
apds a Revolucdo de Outubro, engendrando tentativas arquiteturalmente notdveis, mas
malogrou como projeto urbanistico, uma vez que o crescimento das cidades soviéticas em
importancia, tamanho e peso politico ndo cessou. Apds analisar o caso da Revolucdo Cultural
na China, na tentativa de suprimir a diferenca entre a cidade e o campo, concluiu que as causas
demogréficas, as razdes socioldgicas e, as vantagens econdmicas e politicas da cidade sdo as
mesmas na China e noutros lugares. Assim, o autor vaticina que a problematica urbana, o
urbanismo como ideologia e instituigdo bem como a urbanizagdo como tendéncia global sdao
fatos mundiais e que a Revolugdo Urbana é um fendmeno planetario. 223

Castells se debruga sobre a emergéncia do campo tedrico da Politica Urbana. O campo
de estudo estaria estruturado em torno de dois postulados: o primeiro considera a Politica
Urbana como processo politico, usando de forgas sociais com interesses especificos, ou seja,

atores buscando realizar seu projeto por meio de diferentes estratégias; o segundo postulado
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considera que, se o cenario politico local esta diretamente ligado ao tratamento conflitual dos
“problemas urbanos”, estes ultrapassam-no amplamente e fazem com que se levem em
consideragio as determinagdes da estrutura social.??*

Uma nova questdo urbana se apresentou nos anos 90 do século passado, relativamente
a produtividade e a competitividade das cidades bem como a subordinagao a légica do mercado,
elementos que presidem o que Harvey chamou de “empresariamento” da gestdo urbana. Esse
modelo de planejamento urbano tem seus conceitos basicos difundidos, no Brasil e na América
Latina, numa a¢do combinada de diferentes agéncias de cooperag¢io, instituigdes multilaterais??>
e consultores internacionais, de acordo com Vainer, sobretudo catalaes como Manuel de Forn
e Jordi Borja, calcado no sucesso de Barcelona. Segundo Vainer, Jordi Borja e Castells
receberam uma encomenda feita pela Agéncia Habitat das Nacdes Unidas para que produzissem
um documento de analise e proposta especialmente para a Conferéncia Habitat I1, que teve lugar
em Istanbul, em 1996, no qual retomam véarios dos seus trabalhos anteriores e apresentam
verdadeiras receitas para a aplicagdo do modelo de planejamento estratégico urbano.??¢ Erminia
Maricato salienta que a crescente importancia e autonomia das cidades chega a evocar o retorno
das “Cidades-Estado”. A Agenda Habitat II, resultado da Conferéncia da ONU para
Assentamentos Humanos, deu as cidades uma importancia impar no cenario internacional em
contraposi¢cdo a alegada situacdo de declinio do Estado-Nacdo. A autora salienta que ndo ¢
apenas na Agenda Habitat I que essas marcas sdo encontradas, mas também nos documentos
produzidos pela Organizagdo de Cooperagdo para o Desenvolvimento Econdmico — OCDE??’
e pelo Banco Mundial, institui¢do controlada pelos paises ricos.??8

A literatura académica sobre as cidades até entdo, observa Sassen, tem se concentrado
nos aspectos internos dos sistemas sociais, econdmicos e politicos urbanos, vendo as cidades

como parte dos sistemas urbanos nacionais. Assim, 0s aspectos internacionais tém sido
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considerados o campo privilegiado dos Estados-Nagdo, ndo das cidades. No entanto, afirma a
autora, incluir as cidades nessa andlise da globalizacdo, para além de corporacdes, bancos e
empresas multinacionais, acrescenta importantes dimensdes ao estudo da internacionalizagao
econdmica. Isso contribui para focar o lugar e a ordem urbana social e politica associada a essas
atividades. Os processos de globalizagdo econOmica sdo, assim, reconstituidos como
complexos de producdo concretos, situados em lugares especificos. Focalizar as cidades,
conclui a autora, permite-nos especificar uma geografia dos lugares estratégicos em escala
global bem como as microgeografias e a politica presentes nesses lugares.??’

Inspirado em conceitos e técnicas oriundos do planejamento empresarial,
originalmente sistematizados na Harvard Business School, o planejamento estratégico deveria
ser adotado pelos governos locais em razdo de estarem as cidades submetidas as mesmas
condicdes e desafios que as empresas. Castells, em 1990, coloca énfase na caracteriza¢do do
marco estratégico como uma imposi¢ao ao ambiente de concorréncia entre as cidades e sinaliza
que o mundo mudou. A flexibilidade, a globalizagdo e a complexidade da nova economia do
mundo exigem o desenvolvimento do planejamento estratégico por meio da introdu¢do de uma
metodologia coerente e adaptativa face a multiplicidade de sentidos e sinais da nova estrutura
de producdo e adaptacdo. Seu discurso, de acordo com Vainer, se estrutura basicamente sobre
a paradoxal articulacdo de trés analogias constitutivas — a cidade ¢ uma “mercadoria”, a cidade
¢ uma “empresa”, a cidade ¢ uma “patria” —, que dariam sentido e eficacia a constru¢do de um
“projeto de cidade”.?*® O autor procura evidenciar que esse projeto de cidade implica a direta e
imediata apropriagdo da cidade por interesses empresariais globalizados e depende, em grande
medida, do banimento da politica e da eliminagdo do conflito e das condi¢des de exercicio da
cidadania.

Tal esforco para atender aos interesses do capital tem desencadeado novos
instrumentos de planejamento e gestdo, igualmente de carater de mercado. Ultramari e Duarte
se referem a adocdo do marketing urbano como forma de contato entre governo e sociedade e
entre governo e capital externo. Atrair investimentos para o interior do territério municipal
torna-se uma grande prioridade. O governo municipal passa a ser visto como viabilizador local
da instalacdo e do sucesso de novos empreendimentos por meio de fornecimento de

infraestrutura urbana e subsidios para a instalagdo de novas atividades economicas. Esse cendrio

229 SASSEN, Saskia. As cidades na Economia Mundial. Tradugdo de Carlos Eugénio Marcondes de Moura. Sao
Paulo: Estudio Nobel, 1998. p. 16.

230 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento tinico: desmanchando
consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000. p. 77.
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de valorizagao do capital ndo ¢ a Unica caracteristica das iniciativas de desenvolvimento local.
Os autores observam que, ao contrario, ¢ possivel observar, ndo apenas no Brasil, mas
igualmente em nivel internacional, importantes iniciativas de combate a pobreza e a exclusdo
social, e ai estaria, entdo, uma forma diferenciada de desenvolvimento local, de carater
humanista, que busca socializar o Poder Politico e os recursos econdmicos. Isso se explica,
segundo Ultramari e Duarte, em razao de, no outro extremo, o atendimento as demandas sociais
minimas do cidaddo passar a ser prioridade ndo porque corresponde a um direito, mas porque
o municipio com melhores indicadores na area social sugere maior competitividade, sobretudo
na qualidade da mdo de obra e na relagdo com a imagem de empresas localizadas em seu
territorio.??!

Maricato destaca que a Agenda Habitat I, de 1996, diferentemente da Habitat I,
elaborada em 1976, estd repleta de demandas, reinvindicacdes e bandeiras que eram
tradicionalmente do campo da esquerda democratica. Dentre elas, a descentralizagdo e
afirmacdo do poder local e as parcerias e autogestao dos servigos coletivos, concluindo que essa
troca de mao de bandeiras democraticas seria outra novidade trazida pelos novos tempos,
marcados pelo fim da mais importante experiéncia comunista e pelo enfraquecimento do poder
sindical.?**> Em face das mudangas, as matrizes do planejamento urbano também sdo convidadas
a mudar, processo sujeito as mesmas influéncias de producao ideologica de ideias que mascara
o conflito politico.

Esse predominio do cendrio politico local no tratamento da Politica Urbana aparece,
segundo Castells, particularmente nos trabalhos de Edward Banfield, para quem o governo local
¢ a questdo final, na medida em que deve combinar a “fun¢do de servigo” e a “fun¢do politica”
— em outros termos, a gestdo dos problemas sociais e a regulacdo do conflito em escala local
nas questdes de interesse publico. O autor entende a orientacdo desse governo local como o
resultado da interagdo dos diferentes atores que estdo na base da Politica Urbana.?** No caso do
planejamento estratégico urbano, o governo local deve promover a cidade para o exterior,

desenvolvendo uma imagem forte e positiva apoiada numa oferta de infraestruturas e servigos

B ULTRAMARLI, Clovis; DUARTE, Fabio. Desenvolvimento local e regional. Curitiba: Ibpex, 2009. p. 23.

232 Erminia Maricato destaca que a descentralizagdo € a afirmagdo do poder local foi uma reinvindica¢do da
esquerda europeia durante muitos anos e que as parcerias e a autogestao dos servigos coletivos foram bandeiras
onipresentes nos programas das entidades de movimentos populares, as OCBs, ou Organiza¢cdes Comunitarias
de Base, jargdo da ONU e de ONGs, como, por exemplo, a rede internacional de ONGs HIC-Habitat
International Coalition. ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do
pensamento unico: desmanchando consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000. p. 133.

233 CASTELLS, Manuel. A Questdo urbana. Tradugdo de Arlene Caetano. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983. p.
356.
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que exercam a atracdo de investidores, visitantes e usuarios solventes a cidade que facilitem as
suas exportagdes de bens, servigos, profissionais, etc.?**

Os controles econdmicos, sociais e ambientais que os governos locais devem exercer,
de acordo com Borja e Castells, ndo podem ser desenvolvidos isoladamente num contexto de
interdependéncia econdmica global. Autoridades municipais devem agir em conjunto nos
niveis nacional e internacional. Isso requer que certas condigdes tecnologicas, politicas e
institucionais sejam atendidas. Do ponto de vista tecnoldgico, continuam os autores, sistemas
de informagdo com acesso on-line permanente e capacidade intelectiva em tempo real devem
ser implementados, baseados em bancos de dados intermunicipais. Em termos institucionais,
associagdes de cidades e governos municipais devem abandonar suas languidas existéncias
dedicadas apenas a relagdes formais oficiais, tornar-se redes dindmicas e ativas, com uma
estrutura administrativa permanente agil e uma perspectiva orientada aos negocios, e ser
capazes de tomar iniciativa em nome dos governos municipais que representam.?3

Os autores avangam nessa teoria de poder das denominadas “Cidades-Estado”, como
se refere Maricato, salientando que, em termos politicos, governos municipais devem fazer as
pazes com seu proprio poder e ser capazes de asseverar sua comunidade de interesses acima e
além de quaisquer interesses de partido ou diferengas ideoldgicas. Eles devem ser hébeis para
defender seus interesses especificos contra seus governos nacionais respectivos sem recair num
separatismo destrutivo, ainda que aceitando a necessidade de conflito negociado como a forma
normal de existéncia politica num sistema institucional plural.?*¢

Robert Wood centrou os termos do problema urbano considerando, de inicio, as
influéncias urbanas, mas acrescentando que elas s6 se tornam socialmente significativas por

meio do processo politico que se formou ao seu redor. Para o autor, sdo trés grandes vias de

234 VAINER, Carlos. Patria, empresa e mercadoria — Notas sobre a estratégia discursiva do Planejamento
Estratégico Urbano. In ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento
unico: desmanchando consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000. p. 80.

235 “The economic, social and — environmental controls that local governments must exercise cannot be developed
in isolation in a context of global economic interdependence. Municipal authorities must act in concert at
national and international levels. This requires certain technological, institutional and political conditions to be
met. From the technological point of view, information systems must be set up based on intermunicipal
databases, with permanent on-line access and real-time intellective capacity. In institutional terms, associations
of cities and municipal governments must abandon their languid existence devoted only to formal, official
relations and become dynamic, active networks, with permanent, nimble administrative machinery, a business
oriented outlook, and capable of taking initiatives in the name of the municipal governments they represent”
BORJA, Jordi; Castells, Manuel (colab.); BELIL, Mireia (colab.); BENNER, Chris (colab.). Local and
Global: Management of Cities in the information age. London: Earthscan, 1997. p. 15.

236 “In political terms, municipal governments must come to terms with their own power and be capable of
asserting their community of interests over and above any internal party or ideological differences. They must
be capable of defending their specific interests with regard to their respective national governments, without
slipping into destructive separatism though accepting the need for negotiated conflict as the usual form of
political existence in a plural institutional system”. /bid., p. 15.
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emergéncia e de tratamento politico dos problemas urbanos: 1) a gestdo dos problemas urbanos
pelo sistema institucional agrupada ao tema da “planificagdo urbana”?®’; 2) a emergéncia € a
expressdo dos contextos urbanos a partir da mobilizagdo e do conflito dos diferentes grupos
sociais; 3) a junc¢do das duas problemadticas assim tragadas pelo estudo das institui¢des politicas
locais, na medida em que s3o, a0 mesmo tempo, expressdo da relagdo das forgas sobre o cenario
politico local e lugar da articulacdo dos problemas urbanos ao nivel do sistema institucional.
Nesse sentido, Castells conclui que, nas pesquisas conduzidas sobre os trés temas, podemos
encontrar a mesma oposicdo fundamental entre as duas grandes correntes intelectuais que
dominam o campo: a andlise liberal e a anélise centrada nas determinagdes da estrutura social,
nas versdes mais ou menos marxistas.?*

Assim, o poder das denominadas “Cidades-Estado” ganhou um forte expediente,
objeto inicial do proximo capitulo, que sdo as alteracdes recentes na legislacao sobre a protecao
de areas permanentes de preserva¢do, que concedem ampla autonomia aos governos municipais
para dispor sobre essas areas a partir de especificidades locais. Esse predominio do cendrio
politico local no tratamento da Politica Urbana, consubstanciado no fragil equilibrio de forgas,
pode ndo deixar alternativas aos governos municipais para defender-se de interesses de grupos
especificos. Ao governo local, como o resultado da interacdo dos diferentes atores que estdo na
base da Politica Urbana, a partir da mobilizacdo e do conflito dos diferentes grupos sociais,
podera faltar a guarida da Unido e da Lei Federal para proteger o interesse de preservacdo das

areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente consolidado.

27 Que, para Ledrut, segundo Castells, ¢ “um meio de controle social da ordem urbana” e, por conseguinte, como
um empreendimento politico, as divergéncias sdo profundas quanto a significa¢do social deste meio. Mas para
a corrente de analise liberal americana, a planificacdo urbana ¢ um instrumento de mediagao, o conhecimento
do possivel, entre os diferentes interesses em jogo, o denominador comum minimo entre os fins particulares
dos atores e certos objetivos de conjunto partilhados geralmente numa medida mais ou menos ampla”
CASTELLS, Manuel. A Questao urbana. Tradug¢ao de Arlene Cactano. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983. p.
357.

28 Ibid., p. 357.
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3 DAS POLITICAS DE PROTECAO EM MEIO AMBIENTE URBANO

O Estatuto da Cidade estabelece diretrizes gerais da Politica Urbana regulando o uso
da propriedade urbana em prol do equilibrio ambiental, entre outros aspectos. A Politica Urbana
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante diretrizes gerais tais como a garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia e a toda uma série de direitos
para as presentes e futuras geragdes, também o planejamento do desenvolvimento das cidades,
de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre

0 meio ambiente.

3.1 ALTERACOES NA LEGISLACAO SOBRE AS AREAS DE PROTECAO
PERMANENTE URBANAS

As Areas de Protegdo Permanente — APPs sdo espagos especialmente protegidos,
criados, como preconiza o art. 225, §1°, III, para “definir, em todas as unidades da federacao,
espacos territoriais € seus componentes a serem a serem especialmente protegidos, sendo a
alteracdo e a supressdo permitidos somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua prote¢do”?**. O atual Codigo
Florestal, no art. 3°, II, entende Area de Preservagdo Permanente — APP como “area protegida,
coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos,
a paisagem, a estabilidade geologica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico da fauna e da
flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das popula¢des humanas”?4,

Mais recentemente, a Lei n° 14.285, de 29 de dezembro de 2021?*!, definiu 4rea urbana

consolidada segundo critérios que alteram o Cddigo Florestal no seu art. 3°, passando a vigorar

239 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil (1988). Promulgada em 05 de outubro de 1988.
Brasilia, DF. Disponivel em: https://www2.senado.leg.br. Acesso em: 20 jun. 2023.

240 BRASIL. Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetagdo nativa; altera as Leis
nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, ¢ 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Proviséria
no 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e dd outras providéncias. Brasilia, DF. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em: 20 jun. 2020.

241 Altera as Leis n° 12.651, de 25 de maio de 2012, que dispde sobre a prote¢do da vegetacdo nativa, n° 11.952,
de 25 de junho de 2009, que dispde sobre a regularizagdo fundidria em terras da Unido, e n° 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, que dispde sobre o parcelamento do solo urbano, para dispor sobre as areas de preservagiao
permanente no entorno de cursos d’agua em areas urbanas consolidadas.
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nova redagdo para o inciso XXVI*#: a alinea “a” fixa o critério de a 4rea estar incluida no
perimetro urbano ou em zona urbana pelo Plano Diretor; a alinea “b” se refere a sistema vidrio
implantado; as alineas “c” e “d” se complementam, pois se referem a area estar organizada em
quadras e lotes e apresentar uso predominantemente urbano, caracterizado pela existéncia de
edificagdes; por fim, a alinea “e” estabelece o critério de dispor de no minimo dois
equipamentos de infraestrutura urbana implantados, entre eles drenagem de aguas pluviais,
esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel, distribuicdo de energia elétrica e
iluminagdo publica, limpeza urbana e coleta e manejo de residuos sélidos.

Desde 2013, observa Barcellos, havia uma proposta de legislar essas areas de protecao
em zonas urbanas, discussao que se asseverou recentemente com a intervencao do Supremo
Tribunal de Justiga — STJ por meio do Tema 1.010, no qual menciona-se a adog¢dao do Codigo

Florestal também para as areas urbanas consolidadas.?*

Acredita-se, de acordo com o autor,
que esse posicionamento do STJ pode ter contribuido para acelerar as discussdes legislativas
acerca dessa tematica. Em 24 de abril de 2019 foi apresentado o Projeto de Lei n° 2.510, com
o intuito de alterar o atual Codigo Florestal no que tange as APPs em area urbana e regides
metropolitanas, citando em seu texto o projeto anterior, afirma Barcellos, datado de 2013, com
0 mesmo intuito de alteragdo, mas agora com alguns ajustes.?**

A possibilidade de reducdo da Area de Preservagio Permanente em meio ambiente

urbano consolidado, como dispde a nova redagdo do art. 4°, §10, do Codigo Florestal, dada pela

Lei 14.285/2021%%, apresenta-se como um problema no que concerne a possibilidade de dano

242 Tramita no Supremo Tribunal Federal ADI 7146/DF. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 7146. Direito
Ambiental | Reserva legal. Reqte.(s): Partido dos Trabalhadores, Partido Socialista Brasileiro — PSB. Origem:
DF - Distrito Federal. Relator: MIN. André Mendonga, 19 de abril de 2022. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6387022#informacoes. Acesso em: 10 maio 2023.
O Codigo Florestal estabelece faixas especificas que devem ser preservadas a titulo de preservagao permanente
as margens de corpos d’agua quando se trata de area rural consolidada, porém, de acordo com Barcellos, deixa
de estabelecer esse marco em areas urbanas consolidadas. Diante da crescente demanda sobre o tema, o STJ
selecionou Recursos Especiais do Tribunal de origem interpostos pelo Ministério Publico de Santa Catarina,
com o intuito de solucionar controvérsia quanto a extensdao da faixa ndo edificavel as margens dos corpos
d’agua em trechos caracterizados como area urbana consolidada em acordo com o previsto no art. 4°, 1, do
Cddigo Florestal, cuja largura varia de 30 a 500 metros, ou o recuo de 15 metros determinado no art. 4°, caput,
III, da Lei de Parcelamento do Solo Urbano. De acordo com o autor, segundo o Conselho Nacional de Justica,
quando diversos processos discutem a mesma questdo de direito, as chamadas demandas repetitivas, os
Tribunais Superiores, mediante tese fixada acerca do entendimento da matéria juridica, garantem que essas
causas tenham a mesma solugdo. Nesse sentido, um relator justifica a analise da tese juridica devido ao seu
potencial e a repercussdo juridica em consequéncia da reten¢do de 73 recursos sobrestados na origem quanto
ao tema. BARCELLOS, Eduardo Echevengui. Areas de preservacio permanente em #rea urbana
consolidada: analise da aplicagdo da Lei Federal n. 12.651/2012 e da Lei Federal n. 14.285/2021. Caxias do
Sul, RS: Educs, 2023. p. 73.
244 Ibid., p. 85.
245 Paragrafo 10. Em 4reas urbanas consolidadas, ouvidos os conselhos estaduais, municipais ou distrital de meio
ambiente, lei municipal ou distrital podera definir faixas marginais distintas daquelas estabelecidas no inciso I
do caput deste artigo, [...].

243
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ambiental. Se essa flexibilizagdo do Cddigo Florestal em areas urbanas consolidadas vier a
causar dano ambiental, presente ou futuro, poderemos manter a ocupagdo dessas areas de
protecdo permanente, mas mitigar ou compensar danos? A Politica Nacional de Recursos
Hidricos penaliza, portanto responsabiliza, de acordo com Barcellos, aquele que utiliza os
recursos hidricos sem a outorga de direito de uso conforme inciso I do art. 49.24¢ Nessa situa¢do
ha um bem juridico tutelado e a dispensabilidade de pericia técnica para averiguar a extensao
do dano, basta a previsao legal, a acdo e a auséncia de outorga. De acordo com o autor, ha lesdo,
pois, o recurso hidrico perde suas caracteristicas naturais.?*’ Nesse sentido, Barcellos coloca
uma linha de andlise que tem por base o recurso hidrico em meio urbano consolidado. De outro
lado, a Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI 7146/DF coloca luz sobre varios outros
problemas decorrentes dessa possibilidade de reducdo de APP. A abordagem nesta Tese se da
por uma via alternativa a Lei 14.285/2021, na medida em que aborda as Areas de Protecio
Permanente ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado sob outro viés,
como sera tratado no proximo capitulo.

Tramita no Supremo Tribunal Federal a ADI 7146/DF, tratando-se de Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade com pedido de medida cautelar proposta pelo Partido dos Trabalhadores,
pelo Partido Socialista Brasileiro, pelo Partido Socialismo e Liberdade e pela Rede
Sustentabilidade em face da Lei n° 14.285/2021, que

[...] altera as Leis n° 12.651, de 25 de maio de 2012, que dispde sobre a protecao da
vegetagdo nativa, 11.952, de 25 de junho de 2009, que dispde sobre regularizagao
fundidria em terras da Unido, e 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que dispde sobre

o parcelamento do solo urbano, para dispor sobre as areas de preservagdo permanente
no entorno de cursos d'agua em areas urbanas consolidadas.

Ocorre que mesmo dentro dessas areas ha ocupagdo antrdpica consolidada e ainda
assim, de acordo com Barcellos, para muitos Municipios, hd a interpretagdo no sentido de

restringir o uso dessas areas que ja ndo possuem mais caracteristica ambiental preservada. Esse

246 BRASIL. Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da Constituicdo
Federal, e altera o art. 1° da Lei n° 8.001, de 13 de margo de 1990, que modificou a Lei n® 7.990, de 28 de
dezembro de 1989. Brasilia, DF. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/19433.htm. Acesso
em: 10 maio 2023.

247 BARCELLOS, Eduardo Echevengui. Areas de preservacio permanente em area urbana consolidada:
analise da aplicac@o da Lei Federal n. 12.651/2012 e da Lei Federal n. 14.285/2021. Caxias do Sul, RS: Educs,
2023. p. 65.
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conflito entre o estabelecimento de restricdes por parte de Poder Publico Municipal e 6rgaos
ambientais de controle e o interesse de uso da propriedade ja foi tema de analise do TIRS.?*®

Segundo os autores da proposta da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade, a norma
impugnada ¢ “materialmente inconstitucional, haja vista estar em contrariedade com os artigos
5°, caput, 23, caput e incisos VI e VII, 24, c/c 30, inciso II, e 225 da Carta Magna”. Assim
requerem que seja declarada “a inconstitucionalidade da Lei n°® 14.285/2021, em respeito ao
direito a vida e ao direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem como ao regime
que norteia a legislacdo concorrente em matéria ambiental”. O texto que embasa a ADI
7146/DF esta fundamentado na importancia das Areas de Preservagio Permanente “hidricas”,
pontuando tratar-se “de instituto legal histérico, visando proteger areas importantes para o
equilibrio ecoldgico e também para a protecdo das populagdes humanas”. Os autores afirmam
que a APP ndo ¢ uma cria¢do voltada para dificultar a expansdo de areas de cultivo ou as
ocupacdes urbanas, mas uma forma de garantir que parcelas relevantes de territdrio, salvo
excegoes previstas expressamente na lei, serdo mantidas incolumes, assegurando a protecao dos
recursos hidricos, a estabilidade de encostas e a consecu¢do dos demais objetivos que técnica e
legalmente fundamentam a delimita¢do das APPs.

A justificativa ainda argumenta que sem a integridade ecoldgica a finalidade da APP
fica comprometida e os objetivos protetivos de todo o sistema ficam rompidos. Desse modo, ¢
essencial a exigéncia de observancia sistémica do ambiente e dos biomas e ecossistemas como
uma coisa integral, una, em que um bioma e os ecossistemas estdo ligados e necessitam dos
outros como condi¢do sine qua non de continuidade e existéncia. Parece que o elemento central
da proposta estd no reconhecimento da integridade ecoldgica em relagdo as APPs como
elemento que possibilitard a estabilidade, o equilibrio, a manuten¢@o das fung¢des ecologicas e
dos processos ecoldgicos essenciais, entre outros.

Os autores da Acao Direta de Inconstitucionalidade defendem que a Lei 14.285/2021,
ao delegar aos Municipios e ao Distrito Federal a definicdo da metragem das APPs no entorno
de cursos d'agua em areas urbanas, “afronta o art. 24, incisos VI, VI e VIII, c/c o art. 30, inc. II,

da Constitui¢do da Republica”, por compreenderem que ndo pode o legislador federal prever

248 Presente nos acorddos de ementas colacionadas, observa o autor, da-se a devida importincia ao fator historico
que descaracterizou o entorno de corpo d’agua, ensejando area consolidada. Barcellos extrai um trecho da
Apelacdo Civel n° 50010325820138210027, que nos interessa em especifico: “a canalizagdo do curso de agua,
com desvio do seu leito, a construcdo de vias ptblicas a entrecorta-lo e as demais caracteristicas da ocupagio
urbana consolidada ha varias décadas”, concluindo que o corpo hidrico ndo deixa de existir, porém seu entorno
apresenta clara intervencdo antropica pretérita, ndo mais existindo area de interesse ambiental. BARCELLOS,
Eduardo Echevengua. Areas de preservagio permanente em area urbana consolidada: analise da aplicagio
da Lei Federal n. 12.651/2012 e da Lei Federal n. 14.285/2021. Caxias do Sul, RS: Educs, 2023. p. 61.
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mecanismo legal que propicie a edi¢gdo de normas municipais em conflito com as normas gerais
que valem para todo o pais. Parece evidente que as normas estaduais € municipais em meio
ambiente somente podem ser mais protetivas do que as nacionais. Observam ainda que “nesse
sentido, alids, caminha a jurisprudéncia desta Suprema Corte, firmada em diferentes ocasides”.
Por fim, os autores da ADI alegam que as modificacdes efetuadas pela norma impugnada
traduzem

[...] protegdo insuficiente, pois se transfere para outros entes um assunto de interesse

geral, que tem relevancia exatamente por se tratar de parte da clausula de protecdao

geral insculpida pelo artigo 225 da Constituicdo Federal, sendo possivel inclusive a

flexibilizagdo dos atributos mediante o cumprimento de exigéncias sobremaneira
simplificadas, como referido.?*

Tramita no Congresso Nacional o PL 1709/2019, que altera a Lei n® 12.651, de 25 de
maio de 2012, para dispor sobre as Areas de Preservacio Permanente em zonas urbanas. O art.
3°, XXVI, da Lei passaria a vigorar com a seguinte defini¢do: “area urbana consolidada: aquela
de que trata o § 2° do art. 16-C da Lei n°® 9.636, de 15 de maio de 1998”. Também o art. 4° da
Lei n°® 12.651 passaria a vigorar acrescido do § 11:

No caso de areas urbanas consolidadas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, as areas de preservagdo permanente
citadas no inciso I do caput poderdo ser reduzidas para a faixa minima de 30 metros
pelos respectivos planos diretores e leis municipais de uso do solo, desde que o
municipio tenha Plano de Contingéncia de Prote¢do e Defesa Civil elaborado nos

termos da Lei n° 12.608, de 10 de abril de 2012, vedada a ocupacdo das faixas de
passagem de inundagdo e outras areas de risco.

A justificativa do PL 1709/2019 centra-se na ideia de que, “em todas as discussoes
relativas a legislacdo florestal, hd uma concepg¢do de que o uso e a conservacao da vegetagao
natural ¢ um problema essencialmente rural, e as normas sao escritas com esse viés”. O autor
do Projeto de Lei ainda salienta que “nem sempre se faz a devida distingdo entre as realidades
rural e urbana, nem tampouco em relagio as diferentes regides do pais”. E bem verdade,
pondera o autor, que cidades que foram fundadas e cresceram a beira de grandes rios, que eram
as estradas do passado, vivem grandes desafios para conciliar a manutenc¢ao da vegetagdo com
o ordenamento urbano e resolver os histdricos de ocupagdo desordenada, muitas vezes feita

pela populagdo carente e sem alternativas de moradia. Ainda que o autor do Projeto de Lei tenha

249 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE RECURSOS HIDRICOS — ANA. Agéncia Nacional de Aguas. O Comité
de Bacia Hidrografica: O que ¢ e o que faz? v. 1. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente, 2011. Disponivel
em: http://arquivos.ana.gov.br/institucional/sge/CEDOC/Catalogo/2012/CadernosDeCapacitacaol.pdf.
Acesso em: 8 nov. 2017. Acesso em: 30 out. 2022.



77

identificado bem os desafios das areas urbanas consolidadas, entende-se que o assunto ndo se
esgota nesses argumentos, alguma utopia ainda pode ser a realidade futura.

O autor do PL 1709/2019 observa ainda que foram tomadas duas precaugdes: a
primeira € restaurar a definicdo de area urbana consolidada na Lei Florestal, uma vez que a
redagdo do art. 3°, XX VI, define-a como aquela de que trata o art. 47, caput, 11, da Lein® 11.977,
de 7 de julho de 2009. Salienta, no entanto, que esse dispositivo foi acrescido pela Lei
12.727/2012. Ocorre que todo o Capitulo III da Lei 11.977/2009 (arts. 46 a 71) foi revogado
pela Lei 13.465/2017, que dispde sobre a regularizacdo fundidria rural e urbana. Sim,
entendemos que esse problema foi bem localizado, o autor acrescenta que o unico texto vigente
a definir area urbana consolidada, no momento, no texto datado de 2019, é o art. 16-C da Lei
9.636/1998, e julgamos imprescindivel corrigir a remissdo constante na Lei Florestal. Mas o
autor ressalta que nio se pode admitir que eventuais redugdes das Areas de Preservagdo
Permanente estimulem a ocupag¢ao das faixas de passagem de inundagao e outras areas de risco.
Para tanto, a justificativa apresenta uma estratégia para reduzir as Areas de Preservagdo
Permanente, observando que o Municipio deve ter Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa
Civil elaborado nos termos da Lei 12.608/2012, que instituiu a Politica Nacional de Protegado e
Defesa Civil.?*° Também se entende que o assunto ndo esté restrito a essas alternativas, uma
vez que aspectos de frui¢do do espaco urbano junto a esses recursos hidricos ndo estdo entre os
objetivos do Projeto de Lei.

A Comissao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel apresentou
substitutivo ao Projeto de Lei 1.709/2019, que dispde sobre as Areas de Preservagio
Permanente em zonas urbanas. O art. 1° dispde sobre a alteracdo das Leis n° 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, n°® 10.257, de 25 de maio de 2001, e n° 12.651, de 25 de maio de 2012, no
que concerne as Areas de Preservagdo Permanente em area urbana. O art. 2° dispde sobre
alteracdo do art. 4°, 111, da Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, passando a vigorar com a
seguinte redacdo: ao longo das dguas correntes e dormentes e das faixas de dominio publico
das rodovias e ferrovias sera obrigatoria a reserva de uma faixa ndo edificavel de 15 (quinze)
metros de cada lado, salvo disposi¢do contraria expressa em instrumento de planejamento do
uso do solo urbano previsto no art. 4° da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001. Mas aqui interessa-

se especialmente pelo art. 3°, que acrescenta um inciso IV e um paragrafo unico ao art. 42 da

250 Da tramitagdo temos que em 14 de dezembro de 2021, a Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel, em reunido extraordindria realizada hoje, mediante votagdo ocorrida por processo simbolico,
concluiu pela aprovagdo do Projeto de Lei n® 1.709/2019, do PL 4261/2019, apensado, e do Substitutivo
adotado pela Comissdo de Desenvolvimento Urbano, com substitutivo, nos termos do Parecer do Relator,
Deputado Paulo Bengtson.
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Lei n® 10.257, de 25 de maio de 2001, que trata do minimo que deve conter no Plano Diretor,
incluindo o Diagnostico e o Plano de Gestdo de Areas de Preservagio Permanentes Urbanas. O
pardgrafo tnico dispde que o pleno exercicio da competéncia municipal na determinagdo das
metragens das Areas de Preservagdo Permanente ao longo de cursos d’dgua em éareas urbanas
consolidadas est4 condicionado a previa realizagdo do Diagnostico e do Plano de Gestdo citados
no inciso IV. O que se tem aqui nesse Projeto de Lei € que o Diagndstico e o Plano de Gestao
serdo determinantes para a definicdo das Areas de Preservacio Permanente Urbanas,
dispositivos que, entende-se, deverdo ser regulamentados por decreto no tocante a elementos
minimos, critérios de andlise e avaliacdo desdes novos elementos que deverao constar do Plano
Diretor dos Municipios.

No tocante a alteragdes a serem promovidas na Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012,
conhecida por Cédigo Florestal, temos no art. 4° do substitutivo a altera¢do do art. 3°, XXVI,
passando a vigorar com a redagdo do art. 6°-A acrescida do seguinte art. 4°-A: Em éarea urbana
consolidada a metragem das Areas de Preservagio Permanente marginal aos cursos d’agua
naturais ou intermitentes, sera determinada no Diagnosticos e Plano de Gestdo de Areas de
Preservacdo Permanentes Urbanas, parte integrante do Plano Diretor, conforme o disposto no
art. 42 da Lei n° 10.257, de 25 de maio de 2001, respeitadas, no que couber as Leis de Uso do
Solo e o Plano de Defesa Civil. Paragrafo unico. Em érea urbana consolidada ndo serdo
consideradas Areas de Preservacio Permanente: I — as faixas marginais de canais, valas,
galerias de drenagem ou de irrigagdo e talvegues de escoamento de 4guas da chuva; e II — as
faixas marginais de cursos d'agua nao naturais, devido a realizagdo de atividades de canalizagao,
tubulag¢do ou incorporacdo de cursos d'dgua a sistemas produtivos ou de drenagem urbana.
Entende-se importante acompanhar a tramitagdo do Projeto de Lei que pode trazer alteragdes

substanciais a abordagem atual que ¢ dada a este tema.

3.2 LEGISLACAO SOBRE RECURSOS HIDRICOS NO BRASIL E O MEIO AMBIENTE
URBANO

O arcabougo legal sobre recursos hidricos no Brasil tem como marco inicial a inclusio
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos na Constituicdo de 1988. No
Capitulo II, que trata da Unido, tem-se o art. 21, XIX, que institui o sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos e define os critérios de outorga de direitos de seu uso. No
Capitulo III, que trata dos Estados Federados, tem-se o art. 26, que determina que se incluem

entre os bens dos Estados o disposto no inciso I, “as dguas superficiais ou subterraneas, fluentes,
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emergentes ¢ em depositos”. Observa-se aqui que os Municipios ndo tém previsdo
constitucional de dominio sobre as aguas, cujo dominio esta dividido entre Unido e Estados.?!
Ressalta-se que, embora o Codigo de Aguas de 1934 tenha sido importante marco juridico para
o pais, nunca se realizou a sua efetiva implementacdo, suas acgdes tiveram objetivos
exclusivamente setoriais e nunca foram regulamentadas, a exemplo dos artigos que se referiam
ao uso multiplo e a conservacao da qualidade da agua.

No ambito internacional, as primeiras discussdes ocorreram na Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre a Agua, realizada em Mar del Plata em margo de 1977. O Plano de Agao?52
recomendava que cada pais devia formular e analisar uma declaragdo geral de politicas em
relacdo ao uso, a ordenacgdo e a conservacao da d4gua, como marco de planejamento e execugao
de medidas concretas para a eficiente aplicag@o dos diversos planos setoriais. Somente em 1987,
dez anos ap6s a Conferéncia de Mar del Plata, a Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos —
ABRH aprovou, no encerramento do VII Simpo6sio Brasileiro de Recursos Hidricos a Carta de
Salvador, a gestdo descentralizada e participativa, a criagdo do sistema nacional de informagdes
de recursos hidricos, o desenvolvimento tecnologico e a capacitagdo do setor, pontuando a
necessidade premente da criagdo de um sistema nacional de recursos hidricos e do
aperfeicoamento da legislagdo pertinente, de modo a contemplar o uso multiplo dos recursos
hidricos.

Em 1988 surgem, no Estado do Rio Grande do Sul, os Comités das Bacias do Rio dos
Sinos e Gravatai, afluentes do Lago Guaiba, que se constituiram em iniciativas pioneiras, a
partir das proprias comunidades das bacias hidrograficas com o apoio do Governo do Estado.
Em 1989 a Associagdo Brasileira de Recursos Hidricos — ABRH?>? produz a Carta de Foz do
Iguacu, delineando os principios bésicos que deveriam ser seguidos no estabelecimento da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, como a gestdo integrada, o conceito de bacia como
unidade de gestdo, o reconhecimento do valor econdmico da agua e a gestdo descentralizada e

participativa. No entanto, o primeiro Projeto de Lei elaborado pelo Governo Federal, criando o

21 Esta questdo de dupla dominialidade das 4guas foi discutido no webinar promovido pelo GERN — UNB,
“Direito, sustentabilidade e suas interfaces”, coordenado pela Dra. Carina Oliveira, com participagdo dos
pesquisadores Paulo Afonso Leme Machado, Jodo Mendes, Natdlia Lacerda, Gabriela Lima Moraes
(mediadora), Ana Claudia Farranha, contribuindo para a Dissertacdo de Mestrado do doutorando André
Ferraco, intitulado “4 insuficiéncia de integragdo na gestdo nacional dos recursos hidricos — obice estrutural
ao desenvolvimento sustentavel.

22 UNITED NATIONS — UN. CEPAL. Division de Medio Ambiente y Desarrollo. Recomendaciones de las
reuniones internacionales sobre el Agua: de Mar del Plata a Paris. Latin America: Caribbean: LC/R.1865,
1998.

253 Instituigdo que tem por finalidade congregar pessoas fisicas € juridicas ligadas ao Planejamento e a Gestao de
Recursos Hidricos no Brasil. ASSOCIACAO BRASILEIRA DE RECURSOS HIDRICOS — ABRHIDRO.
Homepage. Disponivel em: www.abrh.org.br Acesso em: 19 set. 2019.
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Sistema Nacional de Recursos Hidricos e definindo a Politica Nacional de Recursos Hidricos,
foi encaminhado ao Congresso Nacional somente em 1991, mesmo ano em que a ABRH
registra na Carta do Rio de Janeiro a necessidade de integracdo entre os sistemas de recursos
hidricos € o meio ambiente. Em meio a tramitacdo do Projeto de Lei Federal, as unidades
federativas comecam a instituir os seus sistemas estaduais de gerenciamento de recursos
hidricos, sendo que no Rio Grande do Sul o sistema foi estabelecido pela Lei n° 10.350, de 30

254 ¢ instituindo o

de dezembro de 1994, regulamentando o art. 171 da Constitui¢do do Estado
Conselho Estadual de Recursos Hidricos — CRH/RS, regulamentado pelo Decreto
36.055/1995.2%

No cenario internacional, como evento preparatorio para a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento do Rio de Janeiro — ECO Rio + 20, acontece
a Conferéncia Internacional sobre Agua e Meio Ambiente em Dublin, Irlanda, em 31 de janeiro
de 1992.25¢ Dessa Conferéncia temos a Declara¢do de Dublin, que alerta que a escassez € 0 mau
uso da agua doce representam uma séria e crescente ameaca ao desenvolvimento sustentavel e
a prote¢do do meio ambiente. Ainda salientava a Declaracdo que a satide e o bem-estar humano
bem como os ecossistemas dos quais dependem estdo em risco, a ndo ser que a agua € os
recursos naturais sejam gerenciados de forma mais eficaz na década presente e nas seguintes,
diferentemente do que foi feito no passado.?”’

Entre os Principios de Dublin, recupera-se para fins deste estudo, em combinagdo com
outros instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos, o de numero trés, tratando do
papel central que as mulheres desempenham no fornecimento, gestdo e na prote¢do da agua.
Esse papel central delas como provedoras e usudrias da agua e guardids do meio ambiente em
que vivem raramente tem sido refletido nos arranjos institucionais para o desenvolvimento e a
gestdo dos recursos hidricos. Nesse sentido, o documento € propositivo, pois a aceitagdo e a

implementag¢do desse principio exigem politicas positivas para atender as necessidades

especificas das mulheres, no sentido de equipa-las e empodera-las para participar em todos os

254 Alterada pela Lei n° 11.560, de 22 de dezembro de 2000, e pela Lei n® 11685, de 8 de novembro de 2001. O
Decreto n° 42.047, de 26 de dezembro de 2002, regulamenta disposi¢des da Lei n° 10.350, com alteragoes
relativas ao gerenciamento e a conservagdo das aguas subterraneas e dos aquiferos no Rio Grande do Sul.

255 Alterado pelo Decreto n® 40.505, de 8 de dezembro de 2000.

256 CONFERENCE ON WATER AND THE ENVIRONMENT — CWE. International Conference on Water
and the Environment: Development Issues for the 21 st. Century. United Nations: Dublin/Irlanda, 1992.

257 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CAPITACAO E MANEJO DE AGUA DE CHUVA — ABCMAC.
Declaracio de Dublin sobre 4gua e desenvolvimento sustentavel. [20--]. Disponivel em:
http://www.abcmac.org.br/files/downloads/declaracao_de dublin_sobre agua e desenvolvimento sustentav
el.pdf. Acesso em: 10 nov. 2022.
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niveis nos programas de recursos hidricos, incluindo a tomada de decisdes e implementagao,
de maneira definida por elas mesmas.

A aprovacdo da Lei Federal n® 9.433 se d4 em 8 de janeiro de 1997, instituindo a
Politica Nacional de Recursos Hidricos — PNRH, criando o Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos, regulamentando, assim, o art. 21, XIX, da Constitui¢do Federal e
alterando o art. 1° da Lei n° 8.001, de 13 de marco de 1990, que modificou a Lei n® 7.990, de
28 de dezembro de 1989. O Capitulo I da Lei Federal trata dos fundamentos da PNRH
detalhados no art. 1°, I a VI. Destaca-se aqui o inciso V, que dispde que a bacia hidrogréfica ¢
a unidade territorial para implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.?*® O Capitulo II da Lei n°
9.433/1997 trata dos objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos detalhados no art. 2°,
I a IV, dentre os quais destaca-se aqui o inciso III, que traz como objetivos a prevengdo e a
defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem natural ou decorrentes do uso inadequado
dos recursos naturais, que particularmente interessa para fins deste estudo quanto aos recursos
hidricos em meio ambiente urbano consolidado.?*” O Capitulo III da lei trata das Diretrizes
Gerais de A¢ao que estdo detalhadas no art. 3°, I a VI, dentre os quais destaca-se aqui o inciso
IV, que traz como diretriz de acdo a articulacdo do planejamento de recursos hidricos com os
planejamentos regional, estadual e nacional. Nesse sentido, observa-se que o ente federativo
Municipio ndo € citado como cendrio de planejamento, no entanto, no estudo de caso do Arroio
Pinhal, o recurso hidrico nasce e desagua no Rio Cai totalmente dentro do territério do
Municipio de Caxias do Sul. Ja o art. 3°, V, que traz como diretriz de agdo a articulagdo da

gestdo de recursos hidricos com a gestdo do uso do solo, refor¢a a tese de que um regime

238 “Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes fundamentos: 1 — a 4gua ¢ um bem
de dominio publico; IT — a 4gua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico; III — em situagdes
de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos é o consumo humano ¢ a dessedentagdo de animais; IV —a
gestao dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das aguas; V — a bacia hidrografica ¢ a
unidade territorial para implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; VI — a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada
e contar com a participacdo do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades”.

259 «Art. 2° Sdo objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: I — assegurar a atual e as futuras geragdes a
necessaria disponibilidade de agua, em padroes de qualidade adequados aos respectivos usos; II — a utilizacdo
racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento
sustentavel; III — a prevengdo e a defesa contra eventos hidrologicos criticos de origem natural ou decorrentes
do uso inadequado dos recursos naturais; IV — incentivar e promover a captagdo, a preservagdo € o
aproveitamento de aguas pluviais. (Incluido pela Lei n® 13.501, de 2017)*.
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juridico especifico possa ser uma das contribui¢des desta Tese no caso local, mas replicavel
metodologicamente para outras situagdes. 6

Por fim, chega-se ao Capitulo IV, que trata dos instrumentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos que estdo elencados no art. 5°, I a VI, dentre os quais destaca-se, para a
utilizagdo combinada com outros instrumentos, o inciso I, que dispde sobre os Planos de
Recursos Hidricos. Neste caso, tratar-se-ia de um instrumento “guarda-chuva” para o estudo de
caso do Arroio Pinhal.?®! Observa-se que a Sec¢do I da Lei Federal que trata dos Planos de
Recursos Hidricos, em seu art. 8°, dispde que os Planos de Recursos Hidricos serdo elaborados
por bacia hidrografica, por Estado e para o Pais, no entanto poder-se-ia propor neste estudo de
caso a possibilidade de que esse plano seja elaborado no dmbito do Municipio como ente
federativo, de modo a promover a prote¢do dos recursos hidricos em meio ambiente urbano
consolidado. Amparado no que dispde o art. 6° da lei, salienta-se que os Planos de Recursos
Hidricos sao “Planos Diretores” que visam a fundamentar e orientar a implementagdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos. Assim entendido, o gerenciamento dos recursos
hidricos merece atencdo no ambito local, uma vez que as politicas elaboradas pelos Municipios
podem prover regimes juridicos especificos. De qualquer modo, coloca-se em relevo o que
determina o art. 7° no tocante a possibilidade de que os Planos de Recursos Hidricos, que sdo
planos de longo prazo, com horizonte de planejamento compativel com o periodo de
implantagdo de seus programas e projetos, possam incorporar elementos desenvolvidos aqui

nesta Tese.2%?

260 «“Art. 3° Constituem diretrizes gerais de agdo para implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos: |
— a gestao sistematica dos recursos hidricos, sem dissociagdo dos aspectos de quantidade e qualidade; IT — a
adequacao da gestdo de recursos hidricos as diversidades fisicas, bidticas, demograficas, econdmicas, sociais
e culturais das diversas regioes do Pais; III — a integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo
ambiental; IV — a articulagdo do planejamento de recursos hidricos com o dos setores usudrios € com 0s
planejamentos regional, estadual e nacional; V — a articulagdo da gestdo de recursos hidricos com a do uso do
solo; VI — a integracdo da gestdo das bacias hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras”.

261 «Art. 5° S3o instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: I — os Planos de Recursos Hidricos; II —
o enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo os usos preponderantes da agua; Il — a outorga dos
direitos de uso de recursos hidricos; IV — a cobranga pelo uso de recursos hidricos; V — a compensacao a
municipios; VI — o Sistema de Informagodes sobre Recursos Hidricos”.

262 «Art. 7° Os Planos de Recursos Hidricos sdo planos de longo prazo, com horizonte de planejamento compativel
com o periodo de implanta¢do de seus programas e projetos e terdo o seguinte conteudo minimo: I — diagnostico
da situagdo atual dos recursos hidricos; II — analise de alternativas de crescimento demografico, de evolugao
de atividades produtivas e de modificagdes dos padrdes de ocupacdo do solo; III — balango entre
disponibilidades e demandas futuras dos recursos hidricos, em quantidade e qualidade, com identificacdo de
conflitos potenciais; IV — metas de racionaliza¢@o de uso, aumento da quantidade e melhoria da qualidade dos
recursos hidricos disponiveis; V — medidas a serem tomadas, programas a serem desenvolvidos e projetos a
serem implantados, para o atendimento das metas previstas; VI — (VETADO); VII — (VETADO); VIII —
prioridades para outorga de direitos de uso de recursos hidricos; IX — diretrizes e critérios para a cobranga pelo
uso dos recursos hidricos; X — propostas para a criagdo de areas sujeitas a restri¢do de uso, com vistas a protecao
dos recursos hidricos”.
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Também se analisam as possiblidades — a partir da leitura do art. 31, que dispde que,
na implementagao da Politica Nacional de Recursos Hidricos, os Poderes Executivos do Distrito
Federal e dos Municipios promoverao a integracao das politicas locais de saneamento basico —
de uso, ocupacgio e conservagdo do solo e do meio ambiente com as politicas federal e estaduais
de recursos hidricos, ou seja, o indicativo ¢ de que os Municipios sejam protagonistas também
dessa implementacdo, o que esta Tese dedica-se a desenvolver, podendo trazer a luz essa
integracao de politicas.

A Lei da PNRH, no Titulo II, trata do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, sendo que o Capitulo I estd dedicado aos objetivos, conforme dispde o art. 32, e a
composi¢ao do sistema, objeto do art. 33. Para fins deste estudo, destaca-se o art. 32, IV, que
propde como objetivo planejar, regular e controlar o uso, a preservacao e a recuperagdo dos
recursos hidricos, o que coloca as a¢des para esse fim entre os objetivos especificos para atingir
os objetivos gerais de regular e controlar o uso e a preservagdo no ambito das politicas
municipais, para o que os estudos que se desenvolvem aqui nesta Tese podem contribuir.?3
Sobre a composic¢do, destaca-se o art. 33, IV, que vincula 6rgio de poderes publicos federal,
estaduais, do Distrito Federal e municipais cujas competéncias se relacionem com a gestao de
recursos hidricos, ou seja, vincula institui¢des locais ao Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos.?%*

Os Capitulos seguintes desse Titulo vao se dedicar a detalhar a composi¢ao e a
competéncia do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, dos Comités de Bacia Hidrografica,

das Agéncias de Agua®®, da Secretaria Executiva do Conselho Nacional de Recursos Hidricos

263 «Art. 32. Fica criado o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, com os seguintes objetivos:
I — coordenar a gestdo integrada das aguas; II — arbitrar administrativamente os conflitos relacionados com os
recursos hidricos; III — implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos; IV — planejar, regular e controlar
0 uso, a preservacgdo e a recuperagdo dos recursos hidricos; V — promover a cobranga pelo uso de recursos
hidricos”.

264 «Art. 33. Integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos: (Redagdo dada pela Lei 9.984,
de 2000) I — o Conselho Nacional de Recursos Hidricos; (Redacdo dada pela Lei 9.984, de 2000) I-A. — a
Agéncia Nacional de Aguas; (Incluido pela Lei 9.984, de 2000) II — os Conselhos de Recursos Hidricos dos
Estados e do Distrito Federal; (Redagdo dada pela Lei 9.984, de 2000) III — os Comités de Bacia Hidrografica;
(Redagao dada pela Lei 9.984, de 2000) IV — os 6rgdos dos poderes publicos federal, estaduais, do Distrito
Federal e municipais cujas competéncias se relacionem com a gestao de recursos hidricos; (Redacdo dada pela
Lei 9.984, de 2000) V — as Agéncias de Agua. (Redacio dada pela Lei 9.984, de 2000)~.

265 «“Art. 41. As Agéncias de Agua exercerdo a funcio de secretaria executiva do respectivo ou respectivos Comités
de Bacia Hidrografica.

Art. 42. As Agéncias de Agua terdo a mesma area de atuacio de um ou mais Comités de Bacia Hidrografica.
Paragrafo tnico. A criagio das Agéncias de Agua sera autorizada pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos
ou pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos mediante solicitagdo de um ou mais Comités de Bacia
Hidrografica. [...]

Art. 43. A criagdo de uma Agéncia de Agua é condicionada ao atendimento dos seguintes requisitos: I — prévia
existéncia do respectivo ou respectivos Comités de Bacia Hidrografica; II — viabilidade financeira assegurada
pela cobranga do uso dos recursos hidricos em sua area de atuagido”.
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— CNRH e das Organizacdes Civis de Recursos Hidricos. Destaca-se, para fins deste estudo, o
espaco aberto pelo art. 47, 11, com a possibilidade de criagdo de associagdes regionais, locais
ou setoriais de usuarios de recursos hidricos, como governanca e perenidade das acdes de
preservagio dos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado.?%

A implantagdo do sistema prosseguiu com a regulamentagio do CNRH?*7, que se
concretizou por meio do Decreto Federal n® 2.612, de junho de 1998, que foi revogado pelo
Decreto Federal n® 4.613, de 11 de margo de 2003, que também foi revogado pelo Decreto n°
10.000, de 2019, que passou a vigorar pelo que esta disposto no art. 1°, definindo o CNRH
como Orgdo consultivo e deliberativo, integrante da Estrutura Regimental do Ministério do
Desenvolvimento Regional, ao qual compete o que esta elencado nos incisos de I a XXII. Para
efeitos deste estudo, destaca-se o inciso XIV, que determina que ao Conselho compete
manifestar-se sobre propostas relativas ao estabelecimento de incentivos, inclusive financeiros,
para a conservagao qualitativa e quantitativa de recursos hidricos, o que poderia ser extensivo
as Areas de Preservacio Permanente Urbanas no espirito de que estas, entende-se, sdo
fundamentais para a conservagao qualitativa e quantitativa desses recursos hidricos.

Em 17 de julho de 2000 é aprovada a criagdo da Agéncia Nacional de Aguas — ANA,
por meio da Lei Federal n® 9.984. A redacdo atual dada pela Lei n® 14.026, de 2020, define a
ANA como entidade federal de implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
integrante do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos — Singreh?6® e
responsavel pela institui¢do de normas de referéncia para a regulagdo dos servigos publicos de
saneamento bdsico. A agéncia estd vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, dotada de
autonomia administrativa e financeira, como agéncia governamental na forma de uma autarquia

sob regime especial para o desenvolvimento do Sistema Nacional de Gerenciamento de

266 «“Art. 47. Sdo consideradas, para os efeitos desta Lei, organizacdes civis de recursos hidricos:
I — consorcios e associagdes intermunicipais de bacias hidrograficas;
IT — associagdes regionais, locais ou setoriais de usuarios de recursos hidricos;
IIT — organizagdes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na area de recursos hidricos;
IV — organizagdes ndo-governamentais com objetivos de defesa de interesses difusos e coletivos da sociedade;
V — outras organizagdes reconhecidas pelo Conselho Nacional ou pelos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos.
Art. 48. Para integrar o Sistema Nacional de Recursos Hidricos, as organizacdes civis de recursos hidricos
devem ser legalmente constituidas”.

267 Atualmente o0 CNRH est4 atrelado ao Ministério do Desenvolvimento Regional. CONSELHO NACIONAL DE
RECURSOS HIDRICOS — CNRH. Homepage. Disponivel em: www.cnrh.gov.br. Acesso em: 19 set. 2019.

268 O Singreh é composto pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos — CNRH, pela Secretaria de Recursos
Hidricos e Qualidade Ambiental — SRQA, pela Agéncia Nacional de Aguas — ANA, pelos Conselhos Estaduais
de Recursos Hidricos — CERH, pelos Orgdos gestores de recursos hidricos estaduais (Entidades Estaduais),
pelos Comités de Bacia Hidrografica e pelas Agéncias de Agua (BRASIL. Agéncia Nacional de Aguas.
Fortalecimento dos entes do SINGREH. Gov.br, [20--]. Disponivel em: https://www.gov.br/ana/pt-
br/assuntos/gestao-das-aguas/fortalecimento-dos-entes-do-singreh. Acesso em: 10 nov. 2022).
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Recursos Hidricos, com o objetivo de disciplinar a utilizagdo dos rios de forma a controlar a
poluicdo e o desperdicio e garantir a disponibilidade de 4gua para as futuras geragdes.

A atuagdo da ANA, como disposto no art. 4° da lei, obedecerd aos fundamentos, aos
objetivos, as diretrizes e aos instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos e sera
desenvolvida em articulagdo com 6rgdos e entidades publicas e privadas integrantes do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Os incisos de I a XXIV determinam o que
cabe a agéncia, dos quais destaca-se como de interesse para este estudo o inciso XI, que define
caber a agéncia promover a elaboracdo de estudos para subsidiar a aplicacdo de recursos
financeiros da Unido em obras e servicos de regularizacdo de cursos de dgua, alocacdo e
distribui¢do de dgua e controle da poluicdo hidrica, em consonancia com o estabelecido nos
planos de recursos hidricos. Nesse sentido, as obras e os servicos de regularizacdo de cursos
d’4gua, entende-se, necessitam ser mais bem definidos, mas parece oportuno que a elaboragao
de estudos para os cursos d’agua em meio ambiente urbano consolidado possa ser enquadrada
no elenco daquilo que caberia a agéncia. Também esses estudos poderiam subsidiar a aplicagao
de recursos financeiros da Unido em obras e servigos de regularizagdo de cursos d’agua e
controle da poluicao hidrica caracteristica dos recursos hidricos em meio ambiente urbano de
acordo com um plano municipal de recursos hidricos.

Observa-se outros dispositivos que estdo associados as politicas de recursos hidricos
que poderiam ser utilizadas no meio ambiente urbano com vistas a protecio das Areas de
Preservacdo Permanente. A Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015, que institui o Estatuto da
Metropole, altera a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, e da outras providéncias. Em seu art.
1° estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucdo de fung¢des publicas
de interesse comum em regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas instituidas pelos
Estados, normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros
instrumentos de governanca interfederativa, salientando-se o § 2° o qual dispde que, na
aplicag¢do das disposigoes dessa lei, serdo observadas as normas gerais de direito urbanistico
estabelecidas no Estatuto da Cidade e em outras leis federais bem como as politicas setoriais de
habitacao, saneamento basico, mobilidade urbana e meio ambiente.

O art. 12, V, que dispde sobre as restrigdes a urbaniza¢do visando a protecdo do
patrimonio ambiental ou cultural bem como das areas sujeitas a controle especial pelo risco de
desastres naturais, se existirem, abre essa oportunidade de pensarmos na linha de cidades de

baixo impacto no ciclo da 4gua no meio urbano trazidas por Andrade e Blumenschein.?®® Tem-

26> ANDRADE, Liza Maria Souza de; BLUMENSCHEIN, Raquel Naves. Cidades sensiveis a agua: cidades
verdes ou cidades compactas, eis a questdo? Revista Parano4, Brasilia, n. 10 p. 59-76, 2013.
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se que o crescimento das cidades dos paises em desenvolvimento ainda se baseia em modelos

ultrapassados com a massiva impermeabiliza¢do do solo e canalizagdes artificiais. Salientam

270 271

Gorsky="" e Tucci e Mendes*’" que ainda se adotam medidas estruturais com visao pontual dos
sistemas tradicionais de drenagem, como as canaliza¢des dos cursos d’adgua, sem avaliar as
consequéncias dessas obras, que acabam aumentando as vazdes e a frequéncia de inundagdes.
Tais sistemas sdo incapazes de abranger a complexidade do ciclo hidrologico e ja foram
abandonados héd mais de trés décadas por paises desenvolvidos.

Esses assuntos mereceram a atengdo da Secretaria de Recursos Hidricos ¢ Ambiente
Urbano, criada em 2007, dentro do Plano Nacional de Recursos Hidricos, pensando as “Aguas
na Cidade”. Também no IV Encontro da Associacdo Nacional de Pesquisa e Pos-Graduagao
em Arquitetura e Urbanismo — ENANAPARQ, que teve lugar em Porto Alegre, de 25 a 29 de
julho de 2016, foi tratado o tema da Agua e Ambiente Urbano. Nesse mesmo viés, Andrade?’?,
em 2014, debrucou-se sobre o ciclo da 4gua e os padrdes espaciais urbanos tratando
especificamente sobre uma conexdao dos padrdes espaciais dos ecossistemas urbanos: a
construcdo de um método com enfoque transdisciplinar para o processo de desenho urbano
sensivel & 4gua. Anteriormente o assunto estava em voga no semindrio de Recursos Hidricos
no Ambiente Urbano: Integracdo de Sistemas, em que pesquisadores da FAU/UnB
apresentaram estudos para o Comité da Bacia Hidrografica do Rio Paranod com esse enfoque
em novembro de 2007, em Brasilia/DF.

Por fim, salientam-se outras abordagens urbanisticas que atestam a
contemporaneidade do tema desta Tese. Pontua-se aqui as experiéncias de Desenho Urbano
Sensivel a Agua, como no Municipio de Londrina/PR, com a proposta de revitalizagao de rios
que cortam a cidade, e no Municipio de Santo André/SP, com a instituicdo de microbacias
urbanas, um bom exemplo de tratamento diferenciado para o ciclo hidrolégico urbano.
Destacam-se os estudos da Profa. Maria Lucia Refinetti, Faculdade de Arquitetura e Urbanismo
da Universidade de Sao Paulo — FAU/USP, para a Regido Metropolitana de Sao Paulo - RMSP.

Nessa linha, os exemplos de Seattle/Washington e Portland/Oregon nos EUA tornando-se

cidades de baixo impacto no ciclo da 4gua no meio urbano, chegando a uma redu¢do do

270 GORSKI, Maria Cecilia Barbieri. Rios e Cidades: Ruptura e Reconciliagdo. Sdo Paulo: SENAC, 2010.

1 TUCCI, C.E.M.; MENDES, C.A. Avalia¢io Ambiental Integrada de bacia Hidrografica. Brasilia: MMA,
2006.

272 ANDRADE, Liza Maria Souza de. Conexio dos padrdes espaciais dos ecossistemas urbanos: a construgao
de um método com enfoque transdisciplinar para o processo de desenho urbano sensivel a agua no nivel da
comunidade e da paisagem. 2014. 544 f. Tese (Doutorado) — Curso de Arquitetura e Urbanismo, Faculdade de
Arquitetura e  Urbanismo, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2014. Disponivel em:
https://repositorio.unb.br/handle/10482/18042. Acesso em: 06 jan. 2020.
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escoamento superficial de até¢ 99% em alguns trechos da cidade, utilizando-se de conceitos de
LID (Baixo Impacto sobre o Desenvolvimento). Também se coloca a luz o conceito de NDS
(Sistema de Drenagem Natural), no Reino Unido (Gra-Bretanha) e o conceito de SUDS
(Sistema de Drenagem Urbana Sustentavel), na Austrdlia, com o Programa WSUD, em
2012/2013, com a institui¢do do Desenho Urbano Sensivel 4 Agua. Por fim, ha o caso de
Extrema/MG, no Brasil, utilizando o PSA na Gestao de Recursos Hidricos. Esses conceitos ¢
estudos, de um modo geral, podem ser referéncia para uma nova visdo sobre o ciclo da 4gua no
meio ambiente urbano e seu espelhamento na protegdo das Areas de Preservacdo Permanente

ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado.

3.3 DA POLITICA URBANA

O direito a cidade demarca a ideia da constru¢do de uma ética urbana fundamentada
na justi¢a social e na cidadania ao afirmar a prevaléncia dos direitos urbanos e precisar os
preceitos, instrumentos e procedimentos para viabilizar as transformagdes necessarias para a
cidade exercer sua fungdo social.?’”* Alfonsin lembra que a expressdo “direito a cidade” foi
introduzida no debate sobre as cidades pelo socidlogo Henry Lefebvre em 1969, em um livro
que ele denominou justamente de Le droit a la Ville. A reflexdo de Lefebvre?’* nessa obra foi
seminal para a continuidade da trajetoria da propria ideia de um direito a cidade, ja que o autor
faz um exercicio analitico de desvelamento das complexas dimensdes do processo de
urbaniza¢do que se consolidava nesse periodo na Europa com um olhar critico, que rompesse
com a cisdo técnica do urbanismo e a filosofia sobre a cidade.?”

No processo constituinte estiveram presentes na formulagdo do capitulo da Politica

Urbana duas propostas politicas bem definidas sobre o direito e as fungdes da cidade: a do

direito a cidade expresso nas proposi¢des da emenda popular da reforma urbana e a das forgas

273 SAULE JUNIOR, Nelson. Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro — ordenamento
constitucional da Politica Urbana. Aplicagdo e eficacia do Plano Diretor. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris, 1997. p. 31.

274 «A reflexdo teorica se vé obrigada a redefinir as formas, fungdes, estruturas da cidade (econdmicas, politicas,
culturais, etc.), bem como as necessidades sociais inerentes a sociedade urbana. Até aqui apenas as
necessidades individuais, com suas motivagdes marcadas pela sociedade dita de consumo (a sociedade
burocratica de consumo dirigido) foram investigadas, e alids foram antes manipuladas do que efetivamente
conhecidas e reconhecidas”. LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. 5* ed. Sdo Paulo: Centauro, 2008. p. 105.

275 ALFONSIN, Betnia de Moraes. Elementos para pensar o direito a cidade sustentivel na nova ordem juridico-
urbanistica brasileira. In: MUSSI, Andréia Quadrado; GOMES, Danicla; FARIAS, Vanderlei de Oliveira
(orgs.) Estatuto da Cidade: Os desafios da cidade justa. Passo Fundo: IMED, 2011. p. 34.
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conservadoras representadas pelo bloco parlamentar do “Centrdo”.?’® A correlagdo de forgas na
Assembleia Constituinte ndo permitiu a aprovagdo de boa parte das propostas oriundas dos
movimentos sociais e apresentadas via “emendas populares”, salienta Alfonsin. No caso da

emenda da Reforma Urbana, apos o embate com o “Centrdo™?”’

restaram apenas os arts 182 e
183, que deram corpo ao capitulo da Politica Urbana na Constitui¢do Federal. Em que pese a
aparente derrota, observa a autora, o fato ¢ que foi a primeira vez na histéria das Constitui¢des
brasileiras que a Constituicdo Federal incluiu um capitulo sobre a Politica Urbana, e esses dois
artigos foram importantissimos para a historia que se seguiria nos Municipios brasileiros.?’®

O direito coletivo a cidade sustentdvel viria a ser expressamente introduzido no
ordenamento juridico brasileiro por meio do Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10.257, de 10
de julho de 2001, mais de uma década depois da Constitui¢do Federal ter sido promulgada. O
Estatuto da Cidade regulamentou os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabeleceu
diretrizes gerais da Politica Urbana. Nas Diretrizes Gerais, objeto do Capitulo I, o art. 1° dispde
que na execug¢do da Politica Urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal,
sera aplicado o previsto nessa lei. O paragrafo unico determina que, para todos os efeitos, essa
lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar
dos cidaddos bem como do equilibrio ambiental.

O Estatuto da Cidade, no art. 2°, dispde que a Politica Urbana tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana mediante
diretrizes gerais, como dispde o inciso I, que trata da garantia do direito a cidades sustentaveis.
Também no inciso 1V, que trata do planejamento do desenvolvimento das cidades, observa-se
o objetivo da Politica Urbana de evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente. Ainda se salienta o inciso VI, que dispde sobre a
ordenacgdo e o controle do uso do solo, de forma a evitar a poluigdo e a degradagdo ambiental,

como vinculagdo expressa com a Politica Ambiental. No Capitulo II, que trata dos Instrumentos

276 SAULE JUNIOR, Nelson. Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro — ordenamento
constitucional da Politica Urbana. Aplicagdo e eficacia do Plano Diretor. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris, 1997. p. 31.

277 0 “Centrdo”, esclarece Alfonsin, foi a alcunha dada nos meios politicos e na imprensa nacional a alianga de
partidos centro-direita que impediu que as propostas mais progressistas fossem aprovadas durante a
Assembleia Nacional Constituinte (ALFONSIN, Betania de Moraes. Elementos para pensar o direito a cidade
sustentavel na nova ordem juridico-urbanistica brasileira. In: MUSSI, Andréia Quadrado; GOMES, Daniela;
FARIAS, Vanderlei de Oliveira (orgs.) Estatuto da Cidade: Os desafios da cidade justa. Passo Fundo: IMED,
2011. p. 35.

278 ALFONSIN, Betania de Moraes. Elementos para pensar o direito a cidade sustentivel na nova ordem juridico-
urbanistica brasileira. In: MUSSI, Andréia Quadrado; GOMES, Danicla; FARIAS, Vanderlei de Oliveira
(orgs.) Estatuto da Cidade: Os desafios da cidade justa. Passo Fundo: IMED, 2011. p. 36.
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da Politica Urbana, salienta-se, para efeitos desta Tese, entre outros, o instrumento da Operagao
Urbana Consorciada, que consiste no conjunto de intervencdes e medidas coordenadas pelo
Poder Publico Municipal, com o objetivo de alcangar, em uma area transformagdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental.

Pela sistematica da ordem constitucional brasileira, de acordo com Alfonsin, as
diretrizes da Politica Urbana foram todas remetidas a Lei Federal de Desenvolvimento Urbano,
o Estatuto da Cidade, e enunciadas no art. 2° da lei, que traz um elenco notavel de diretrizes
para a Politica Urbana, quando consideramos que as diretrizes orientam a interpretagdo da lei e
dos seus instrumentos. Além do direito a cidade sustentavel, sdo citados ainda a gestdo
democrética, a justa distribui¢ao dos 6nus e beneficios do processo de urbanizagao, entre outros.
Pode-se dizer, afirma a autora, que o art. 2° do Estatuto da Cidade traz o “espirito da lei” e que
a aplicacdo do Estatuto da Cidade s6 ¢ legal — e constitucional — quando observa as diretrizes
da Politica Urbana ai estabelecidas, verdadeiras balizas para o gestor publico.?””

Em 2011, dez anos depois da promulgacdo do Estatuto da Cidade, o Observatorio das
Metrépoles, vinculado ao Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia, produziu uma pesquisa
por meio da Rede de Avaliagdo e Capacitagdo para a Implementagdo de Planos Diretores
Participativos, gerando balanco critico e perspectivas para os Planos Diretores Municipais pos-
Estatuto da Cidade. O documento, especificamente no tocante a dimensdo ambiental nos Planos
Diretores dos Municipios brasileiros, identifica problemas na abordagem ambiental no que se
refere a existéncia de diretrizes, instrumentos e propostas vinculadas a politicas especificas de
meio ambiente, stricto sensu. Nas conclusdes, o estudo identifica que ndo foi possivel perceber
um tratamento homogéneo da questdo ambiental, sequer uma semelhanca de principios e
fundamentos entre as regides e os estados analisados. De modo geral, ndo expressam uma
abordagem integrada para questdes ambientais e demais politicas setoriais, as quais continuam
sendo tratadas de maneira segmentada e muitas vezes conflitantes, sem mecanismos efetivos
de compatibilizagio.?°

No sentido de articular os instrumentos de Politica Urbana com os instrumentos de
Politica Ambiental, foram desenhadas as “Estratégias de articulagdo entre instrumentos de

gestdo territorial ambiental e urbana”, com recursos do Fundo Nacional de Meio Ambiente —

27% ALFONSIN, Betania de Moraes. A Politica Urbana em disputa: desafios para a efetividade de novos
instrumentos em uma perspectiva analitica de direito urbanistico comparado (brasil, colombia e espanha).
2008. 265 f. Tese (Doutorado) — Curso de Doutorado, Programa de Pds-Graduacdo em Planejamento Urbano
e Regional, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2008. p. 217.

280 SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos; MONTANDON, Daniel Todtmann (Orgs.). Os planos diretores
municipais pés-Estatuto da cidade: balanco critico e perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital:
Observatorio das Cidades: IPPUR/UFRJ, 2011. p. 175.
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FNMA, dentro da Secretaria Nacional de Programas Urbanos do Ministério das Cidades —
SNPU/MCid. A época foram pensados indicadores importantes para planejamento e avaliagdo
de Politicas Publicas, que eram basicamente indicadores de qualidade ambiental urbana. A tese
também se pautava na inser¢do de varidveis e parametros ambientais nos instrumentos de
carater urbanistico, tais como o proprio Plano Diretor, como alternativa de partida a
Transferéncia do Direito de Construir, ¢ novos instrumentos de Politica Urbana, ou a sua
combinac¢do. Observa-se que nem sempre a concepcao de instrumentos urbanisticos parte de
uma regulamentacdo nacional. A histéria do planejamento urbano no Brasil mostra que a
atuacdo prodigiosa de alguns municipios, como Sao Paulo, Curitiba, Recife e Porto Alegre,
impulsionou o desenvolvimento urbano por meio de experiéncias inovadoras de alguns
instrumentos, como a Transferéncia do Direito de Construir, a instituicdo de Zonas Especiais
de Interesse Social e a Operagdo Urbana Consorciada, refor¢gando a importancia do Municipio
nesse protagonismo.

Castells, ao tratar dos instrumentos tedricos para o estudo da Politica Urbana, delimita
o campo da Politica Urbana remetendo a trés especificagdes teoricas: o politico, a politica e “o
urbano”. O politico designa a instdncia com a qual uma sociedade trata as contradi¢des e as
defasagens das diferentes instdncias que a compdem e reproduz as leis estruturais ampliando-
as e assegurando, assim, a realizagdo dos interesses da classe social dominante. 4 politica
designa o sistema de relacdes de poder. O espaco tedrico do conceito de poder € o das relagdes
de classes. Entendemos por “poder” a capacidade de uma classe social realizar seus interesses
objetivos especificos a custa dos outros.?!

Mais além do que definir formas de apropriacdo do espago, permitidas ou proibidas, e
mais do que efetivamente regular a producdo da cidade, a legislagdo urbana age como
delimitador de fronteiras de poder. A lei organiza, classifica e coleciona os territorios urbanos
conferindo significados e gerando noc¢des de civilidade e cidadania diretamente
correspondentes ao modo de vida e & micropolitica familiar dos grupos que estiveram mais
envolvidos em sua formulagdo. Funciona, portanto, como referente cultural fortissimo na

cidade, mesmo quando ndo ¢ capaz de determinar sua forma final 2%

281 CASTELLS, Manuel. A Questdo urbana. Traducdo de Arlene Caetano. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983. p.
373.

282 ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: Politica Urbana e territorios na cidade de Sdo Paulo. Sdo Paulo: Studio
Nobel: Fapesp, 1997. p. 13.
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3.3.1 O Urbanismo

Urbanismo ¢ a ciéncia e a arte de construir, ocupar, reformar, embelezar a ocupagao e
estabelecer normas para a ndo ocupagao, observa Rech, ousando acrescentar que ndo apenas os
espacos habitaveis devem ser normatizados, mas também os espacos ndo habitaveis, ordenando
e limitando as formas de ocupacdo e intervengdo humana em todos os espagos do planeta.
Segundo o autor, “Urbanismo” deriva de Ur, que significa “lugar ocupado”, afirmando que hoje
o termo designa o estudo organizado da ocupagdo humana sobre a Terra.?®* O advento do
Urbanismo esta associado a Revolu¢do Industrial e ao fendmeno da urbanizacdo. Embora as
primeiras cidades tenham aparecido hd mais ou menos 5.500 anos, antes de 1850 nenhuma
sociedade poderia ser descrita como predominantemente urbana, e em 1900 apenas a Gra-
Bretanha atingia essa condi¢do. As sociedades urbanizadas representam um estdgio novo e
apresentam aglomeragdes humanas de dimensdes nunca atingidas. O fendmeno da urbanizagao,
observa Mukai, acentuou e modificou a importdncia que se dava a cidade, por obra da
industrializacdo, que provocou mudangas substanciais na vida da cidade e ocasionou
transformagdes fundamentais na geografia social da cidade e em sua organizagdo social >34

O ambiente contemporaneo caracteriza-se sobretudo pelos efeitos do desenvolvimento
industrial, efeitos do passado, uma série de transformagdes mais profundas e mais rapidas do
que as que se registraram em qualquer outra época depois do aparecimento da cidade.?® Le
Corbusier ¢ mais enfético ainda na descri¢do dessas transformagdes ao se referir a uma ruptura
brutal, inica nos anais da historia, que acaba por destacar, em trés quartos de século, toda a
vida social do Ocidente do seu quadro relativamente tradicional e notavelmente concorde com
a geografia. As grandes cidades explodem ou se congestionam, o campo se despovoa, as
provincias sdo violadas no 4mago de sua intimidade.?

Alguns conceitos atuais de urbanismo auxiliam no entendimento dessa ciéncia nos dias
de hoje, estabelecendo uma diferenciagdo entre os conceitos da Antiguidade, abordados no
capitulo inicial desta Tese, e o que Mukai chama de conceito moderno de urbanismo, que, entre

outros, ¢ a arte de projetar e construir as unidades de concentra¢do urbana de forma que sejam

satisfeitas todas as premissas que garantem a vida digna dos homens e a eficacia da grande

283 RECH, Adir Ubaldo. Direito urbanistico: fundamentos para constru¢io de um Plano Diretor sustentavel na
area urbana e rural. Caxias do Sul, RS: Educs, 2010. p. 37-38.
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empresa que constitui uma cidade. O sentido social do urbanismo moderno coloca-o como
disciplina interdisciplinar. Segundo o autor, ndo mais o arquiteto sozinho se coloca a resolver
seus problemas, porque convergem, na solugdo deles, conhecimentos sociologicos, economicos,
geograficos, estatisticos, juridicos, de engenharia sanitaria, de biologia, de medicina e,
sobretudo, politicos, no sentido de tomada de decisdes prioritarias. Na sua esséncia moderna,
de acordo com Mukai, a ingeréncia do Poder Publico em quase todos os setores e segmentos
das atividades e dos interesses humanos, ndo pode prescindir, na sua execu¢do, da manifestagao
do principal destinatario do seu exercicio: 0 homem comum.?¥” Silva afirma que a urbanizagio
criou problemas urbanos que precisavam ser corrigidos pela “urbanificacdo”, mediante a
ordenacdo dos espacos habitaveis — do que se originou o urbanismo como técnica e ciéncia.
Como técnica e ciéncia interdisciplinar que €, continua o autor, o urbanismo correlaciona-se
com a cidade industrial, como instrumento de corre¢do dos desequilibrios urbanos nascidos da
urbanizagio e agravados com a chamada “explosdo urbana” do nosso tempo.?*8

A génese do urbanismo, ou o pré-urbanismo, como se refere Frangoise Choay,
historiadora francesa que se dedicou a historiografia das formas urbanas, estd relacionada a
ordem e ao nivel de industrializagdo dos paises. A Gra-Bretanha ¢ o primeiro teatro desse
movimento, sensivel desde os recenseamentos em 1801, e seguem-se a Franga e a Alemanha a
partir dos anos 30 do século XIX. Do ponto de vista quantitativo, observa a autora, a Revolugao
Industrial ¢ quase imediatamente seguida por um impressionante crescimento demografico das
cidades, uma drenagem de populagdo do campo em beneficio de um desenvolvimento urbano
sem precedentes. Do ponto de vista estrutural, nas antigas cidades da Europa a transformacao
dos meios de produgdo e o transporte, assim como a emergéncia de novas fun¢des urbanas,
contribuiram para romper os velhos quadros, frequentemente justapostos, da cidade medieval e
da cidade barroca.?®’

Pode-se definir esquematicamente essa nova ordem por um certo nimero de
caracteristicas, como a racionaliza¢do das vias de comunicacdo, com a abertura de grandes
artérias e a criacdo de estacdes, além da especializacdo bastante ativada dos setores urbanos,
observa Choay, como quarteirdes de negdcios do novo centro agrupados nas capitais em torno
da Bolsa de Valores, grandes lojas, grandes hotéis e bairros residenciais na periferia destinados

aos privilegiados. Assim, no momento em que comeg¢a a tomar forma propria, a cidade do

28T MUKAL, Toshio. Direito urbano-ambiental brasileiro. 2. ed. rev. e ampl. (de acordo com Estatuto da Cidade
—Lein. 10.257/01 — e com o novo Codigo Civil, Lei n. 10.406/. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 17.
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século XIX provoca um movimento novo de observacao e reflexdo. O estudo da cidade assume,
nesse século, um aspecto descritivo, cuja estatistica ¢ incorporada pela sociologia nascente, na
tentativa de formular leis de crescimento das cidades. Tais pensadores procuram essencialmente
entender o fendmeno da “urbanificagdo”, situando-o numa rede de causas e efeitos. Engels, em
particular, como pensador politico, segundo a autora, pode ser considerado um dos fundadores
da sociologia urbana. Em 4 Situagdo da classe trabalhadora na Inglaterra”, de 1845, além de
suas proprias pesquisas, Engels utiliza sistemdtica e cientificamente todos os testemunhos
disponiveis: relatorios de policia, artigos de jornais, grandes obras e os relatorios das Comissoes
Reais*®®, que Marx utilizara vinte anos depois, em O Capital *°!

O urbanismo difere do pré-urbanismo, segundo Choay, em primeiro lugar por ndo ser
obra de generalistas, tais como historiadores, economistas ou politicos, sendo, sob suas duas
formas, tedrica e pratica, o apanagio de especialistas, geralmente arquitetos. Além disso, de
acordo com a autora, o urbanismo deixa de inserir-se numa visao global da sociedade. Ao invés
de ser calcado na utopia, o urbanismo vai destinar a seus técnicos uma tarefa pratica. Mas Choay
observa que o urbanismo, no entanto, ndo escapa completamente a dimensdo do imagindario. Os
primeiros urbanistas tém um poder reduzido sobre o real, pois ora tém de enfrentar condi¢des

econdmicas desfavoraveis, ora se chocam com o poder das estruturas econdOmicas e

administrativas, entdo sua tarefa, polémica e criadora, afirma-se num movimento utopico.??

3.3.2 O Direito Urbanistico

O Direito Urbanistico € uma constru¢do epistémica, observa Rech, que deve levar em
consideragdo todas as ciéncias humanas, pois diz respeito aos espacos de convivéncia do
homem, mas também deve observar as ci€ncias exatas, para dar racionalidade a ocupacao.
Tratando do conceito e da natureza do Direito Urbanistico, o autor salienta que este deve
apresentar uma coesao ou um sistema dindmico, pois ¢ um método racional de transformacao

da realidade, numa espécie de superposi¢do daquilo que € realidade presente e o que deve ser

299 De acordo com Frangoise Choay, dirigentes, homens de igreja, inspirados por sentimentos humanitérios, mas
principalmente médicos e sanitaristas, que denunciaram, com o apoio de fatos e nimeros, o estado de
deterioragdo fisica e moral em que vivia o proletariado urbano, publicavam séries de artigos, particularmente
na Inglaterra, onde a situagdo era mais aguda. E foi sob a influéncia deles que, nesse pais, foram nomeadas as
célebres Comissdes Reais de pesquisa sobre a higiene, cujos trabalhos, publicados sob a forma de Relatdrios
ao Parlamento, forneceram uma soma insubstituivel de informagdes sobre as grandes cidades dessa época e
contribuiram para a legislacdo inglesa do trabalho e da habitagdo. CHOAY, Frangoise. O urbanismo: utopias
e realidades uma antologia. Sdo Paulo: Perspectiva, 1979. p. 5.

B Ibid., p. 7.

22 Ibid., p. 18.
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realidade futura, impondo-se, para isso, determinadas posturas, expressadas em normas de
Direito efetivas e direcionadas de forma inteligente para a concretizacao de diretrizes a serem
perseguidas.?”® Sobre o Direito Urbanistico, apresenta-se a conceituagdo trazida por Mukai,
como sendo aquele que se constitui prevalentemente de normas juridicas de complementaridade,
isto €, de normas que procuram realizar aquilo que ndo se realiza pelo livre jogo das forgas
sociais e, em numero reduzido, por normas de paralelismo que procuram assegurar e reforcar o
que a sociedade faz, o direito privado, posto que este tem como caracteristica basica a
circunstancia de se constituir de normas juridicas destinadas a compor o equilibrio dos
interesses gerais da comunidade, com o respeito ao direito de propriedade.?*

A formacao do direito urbanistico, para Silva, ¢ produto das transformagdes sociais
que vém ocorrendo nos ultimos tempos e decorre da nova funcdo do Direito, consistente em
oferecer instrumentos normativos ao Poder Publico a fim de que possa, com respeito ao
principio da legalidade, atuar no meio social e no dominio do privado para ordenar a realidade
no interesse da coletividade.?”> A Constituigdo possibilitou a formagdo de um conjunto de
normas urbanisticas a nivel federal por meio da lei de desenvolvimento urbano que visa a
instituir normas gerais de Direito Urbanistico, a nivel estadual diante das normas presentes nas
Constitui¢des dos Estados e nos Municipios por meio do Plano Diretor e das Leis Organicas
dos Municipios, que em decorréncia do processo de reordenagdo constitucional instituiram
normas proprias sobre a Politica Urbana.?*®

As decisoes tomadas tendo como base a ciéncia do Urbanismo, observa Vanin,
somente se tornardo vinculantes se previstas na programacao do Direito, uma vez que o futuro
da cidade ¢ decorréncia de uma decisdo descrita em um plano, o qual contém um conjunto de
codigos reguladores que terdo uma forca vinculante diferenciada, se programado como norma
de direito. O autor, citando Amaro, ainda destaca o Direito como fator determinante para a
“operatividade” do Urbanismo.?” Por sua natureza, as normas urbanisticas compreendem uma

visdo prospectiva, pois estdo voltadas ao futuro, apontando proje¢des, metas e etapas para o
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Estado intervir na complexidade e na dinamica da vida na cidade a partir da constatacdo da
realidade, tendo por finalidade a sua transformagdo.?”®

Algumas ideias basicas relativas ao Direito Urbanistico sdo trazidas por Mukai, como
o equilibrio que deve existir entre o interesse publico e os interesses privados e a finalidade de
ordenacdo do territorio. Essas ideias sdo contestadas por Manuel Veiga de Faria, que afirma
que a disciplina urbanistica ndo interessa tanto o proprietario como titular do direito de
propriedade que ha de se defender da Administracdo nem o Poder Publico vestido de sua
“auctoritas” que pretende impor aos particulares. Assim, a disciplina urbanistica ndo interessa
a oposi¢do particular-Poder Publico nem o significado que ela pode encerrar no bindmio
autoridade-liberdade. O autor avanga destacando que a disciplina juridica ndo se dirige aos
sujeitos das normas em si — pessoas singulares, publicas ou privadas, as quais sdo dados
necessarios de se levar em conta apenas na prossecu¢do do verdadeiro fim que o Direito
Urbanistico persegue, que ¢ a organizacao do territério. Dessa forma, o autor encara o Direito
Urbanistico no seu escopo fundamental de organizagdo do territério, que supera a visdo da
questao do ponto de vista dos singulares interesses das entidades em jogo, publicas e privadas,
concluindo que tal ramo tem por objeto fundamental o interesse pela boa urbanizacao, ou seja,
pela melhor organizagdo do territorio.?”

Pode-se conceber o Direito Urbanistico, do ponto de vista cientifico, afirma Silva,
como o ramo do direito publico que tem por objeto expor, interpretar e sistematizar as normas
e os principios reguladores da atividade urbanistica®?’, ou seja, estabelecer o conhecimento
sistematizado sobre essa realidade juridica. E ramo do direito publico, afirma Rech, e tem por
objeto organizar e sistematizar as normas mediante principios e diretrizes disciplinadoras dos
espacos habitaveis ou ndo, garantindo a sustentabilidade ambiental, economica e social, com
vistas a qualidade de vida do homem. As normas de Direito Urbanistico sdo de natureza
compulsdria e cogente bem como, conforme declarado pelo proprio Estatuto da Cidade, observa

o autor, de ordem publica e interesse social.>"!
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Sobre a relagdo sistémica entre o Direito e o urbanismo, Vanin entende que este, ao
observar o ambiente, busca referéncia naquele com base no pressuposto de que a imperatividade
juridica garantiria a execu¢do e a materializagdo futura de um plano urbanistico, que seria
programado em linguagem juridica, evitando-se um hipotético risco de ndo implementacdo. A
existéncia de uma programag¢ao e uma operagdo do Direito, alerta o autor, ndo ¢ suficiente para
garantir a materializagdo concreta do urbanismo. Uma possiblidade para afastar os riscos na
materializacdo do urbanismo, ao que tudo indica, observa Vanin, deveria envolver também a
operagao do sistema da politica, e tal possibilidade pode ser constatada naquilo que a doutrina
juridica chama de atividade e/ou atuagao urbanistica e relaciona o Direito e o urbanismo com a
necessaria atua¢do do Poder Publico.??

A distingdo entre urbanismo e planejamento urbano, segundo Vanin, auxilia no
entendimento de como o urbanismo observa e ¢ observado pelo Direito. O autor traz as ideias
de Ultramari, arriscando-se a dizer que, quanto maior a inser¢do de questdes relativas as
relacdes da sociedade ao desenho da proposta para a cidade, maior a aproximacdo dos dois
conceitos. O urbanismo, para Ultramari, seria algo mais amplo e proximo da arte, enquanto o
planejamento urbano seria um campo mais restrito e ligado a pretensdes sociais ou econdomicas.
Nesse contexto, observa Vanin, a abertura cognitiva do urbanismo ao Direito e a politica se
daria de forma muito mais intensa em temas de planejamento urbano do que em questdes
técnicas e artisticas. Acrescenta o autor que ¢ nesse aspecto que o urbanismo busca referéncia
no ambiente e encontra as informacdes do Direito e da politica que possibilitam estabilizagao
das expectativas e vincula¢do de sua programacgao, dirimindo risco de descumprimento dos seus
preceitos.?%?

O entendimento do conceito juridico do urbanismo, de acordo com Mukai, fazendo
referéncia a varios autores, leva a consideragdo de um critério material, segundo o objeto
regulado e um critério substancial, que obedece a unidade de principios que o constitui. Aqui
temos o Direito Urbanistico como ciéncia. Esclarece o autor, tendo como referéncia José
Afonso da Silva na sua obra Direito Urbanistico, que, no primeiro critério, o Direito
Urbanistico objetivo consiste no conjunto de normas que tem por objeto organizar os espagos
habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢des de vida ao homem na comunidade, e, no
segundo critério, o Direito Urbanistico como ciéncia ¢ o ramo do Direito Publico que tem por
objeto expor, interpretar e sistematizar as normas e os principios disciplinadores dos espagos

habitaveis. O Direito Urbanistico ndo teria carater autdbnomo por ser uma disciplina de sintese,

392 VANIN, Fabio Scopel. Direito, urbanismo e politica publica. Sdo Paulo: Almedina, 2022. p. 37.
3 Ihid., p. 38.
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e muitos autores, segundo Mukai, entendem-no como um capitulo especial do Direito
Administrativo.>** Nesse sentido, Silva observa que ha ainda uma forte tendéncia em considera-
lo parte do Direito Administrativo, no entanto essa concepc¢do reducionista ndo leva em
considera¢do as profundas transformacdes operadas pelo Poder Publico nessa matéria. Assim,
o autor conclui que € certo que as normas que ele sintetiza, visando a regular a atuacdo do Poder
Publico na ordenacao do territorio ou dos espacos habitaveis, inserem-se no campo do Direito

Publico, protegem interesse coletivo e sdo compulsorias.3®

3.3.3 A Reforma Urbana

A aprovacao da Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto
da Cidade, ¢ a edigdo da Medida Provisoria n® 2.200, de 4 de setembro de 1991, marcam uma
nova etapa na Politica Urbana brasileira, completando um ciclo que se iniciou em 19773%, com
a divulgacdo da primeira versdo do Projeto de Lei Federal de Desenvolvimento Urbano, e
passou pela promulgagdo da Constituigdo de 1988, que instituiu a fung¢ao social da cidade e da
propriedade.**” Ribeiro observa que as primeiras noticias do que hoje chamamos de Estatuto da
Cidade datam de 1976, quando vazou para a imprensa a existéncia de um “anteprojeto de
desenvolvimento urbano” elaborado pelo antigo Conselho Nacional de Politica Urbana —
CNPU, o6rgao do Ministério do Interior, com a ajuda e o apoio de técnicos e consultores
progressistas. Segundo o autor, o clima criado com as criticas alarmistas feitas nos jornais foi
responsavel pelo aborto do anteprojeto, jamais transformado em proposicao de lei.

Em 1983 surge o Projeto de Lei n® 775, com propostas de redefinicdo do modelo fiscal
e juridico de interven¢do no solo urbano para assegurar condi¢des mais propicias de
desenvolvimento. E importante ressaltar que, simultaneamente com o processo de construgio
da reforma urbana, davam-se no campo politico-juridico novos enfrentamentos democraticos
na luta mais ampla pela reconstitucionalizagdo do pais. O PL 775/1983 pretendeu explicitar o

preceito da funcdo social da propriedade. Para tanto, de acordo com Moreira, propunham-se
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diretrizes como: iguais oportunidade de acesso a propriedade urbana e a moradia; distribui¢ao
equitativa dos beneficios e 6nus decorrentes da urbanizagdo; correcdo das distor¢des de
valorizagdo da propriedade urbana; regularizagdo fundiéria de 4reas ocupadas por populacao de
baixa renda; e a devida adequacdo as normas urbanisticas do Direito de Construir. A autora
ainda observa que, como instrumentos de atuacdo, o Projeto de Lei criava novos instrumentos
juridicos e administrativos para possibilitar a total eficiéncia da implementacdo das agdes
urbanisticas requeridas. Entre outros, estavam muitos daqueles que depois se consolidaram no
Estatuto da Cidade, como o Direito de Preempgdo e o direito de transferéncia do potencial
construtivo para garantir a preservacao de valores como patrimonio urbanistico e a implantagao
de equipamentos urbanos e comunitarios.’%

Decorridos cinco anos sem a aprovacao do PL 775/1983, e com o advento da nova
ordem juridico-constitucional, observa Monteiro, o projeto original foi objeto de véarios
substitutivos, até que, em 1990, foi aprovado pelo Senado o Projeto de Lei n°® 5.788, conhecido
como Estatuto da Cidade. Remetido & Camara dos Deputados, sofreu significativas alteracdes
nas Comissdes pertinentes. Em novembro de 1999 foi apresentado o substitutivo da Comissao
de Desenvolvimento Urbano e Interior, que, aprovado pelo Plenério, deu origem a lei ora em
vigor. O motivo de tantos substitutivos no processo legislativo, de acordo com a autora, ¢ que
a lei regula matéria urbanistica. A atividade urbanistica compreende ac¢des distintas, mas, em
sintese, configura intervengdes na esfera dos interesses particulares, em especial na propriedade
privada, institui¢do que define o modelo capitalista.??

As entidades técnicas, académicas e comunitarias que ja debatiam o PL 775/1983
apresentaram a Emenda Popular pela Reforma Urbana.’!® A proposta de Iniciativa Popular
Constitucional de Reforma Urbana foi apresentada por seis entidades nacionais e subscrita por
mais de 130 mil eleitores, esclarece Maricato. Mais do que Planos Diretores como resposta ao
agravamento dos problemas sociais®!'!, as entidades sociais de profissionais e de movimentos
populares deram prioridade a conquista de instrumentos especificos garantidores da funcao

social da propriedade. Buscava-se, a época, uma forma de superar o discurso ineficaz e cheio

308 MOREIRA, Mariana. A histoéria do estatuto da cidade. In: FERNANDES, Edésio (org.). Direito Urbanistico.
Belo Horizonte: Del Rey, 1998. p. 32.

309 MONTEIRO, Yara Darcy Police; SILVEIRA, Egle Monteiro da. Transferéncia do Direito de Construir. In:
DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio. Estatuto da cidade (comentarios a Lei Federal 10.257/2001).
Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 290.

310 RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz; CARDOZO, Adauto Lucio (Orgs.). Reforma urbana e gestdo
democratica: promessas e desafios do estatuto da cidade. Rio de Janeiro: Revan: FASE, 2003. p. 57.

311 Destaca a autora que a inclusdo da proposta de Plano Diretor obrigatorio na Constituigdo de 1988 € a
subordinacdo a ela da aplicagdo dos instrumentos previstos para fazer a fungdo social da propriedade (aplicagao
que deve se dar sucessivamente no tempo, esgotando cada medida hierarquicamente organizada por vez)
constituem um verdadeiro aparato de proteg¢do da aplicagdo da fungdo social da propriedade privada.
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de boas intengdes para ir direto aos objetivos centrais, ou seja, aquilo que constituia o n6 de
toda a resisténcia a sua realizacdo: o controle sobre a propriedade fundidria imobiliaria visando
a sua fungdo social.*!?

Durante os anos 70 e 80, segundo Maricato, até mesmo a grande parte da producdo
académica que fazia oposi¢do ao regime militar esteve mais voltada para aquilo que se passava
nos Estados Unidos e na Europa do que no Brasil urbano que crescia, comprometendo
fortemente o meio ambiente e as condi¢des de vida da maior parte da populacdo. Afirma a
autora que os debates dos urbanistas que se opunham ao regime ditatorial concentravam-se na
discussdo técnica sobre os instrumentos urbanisticos. O Forum da Reforma Urbana, entidade
criada por setores da Igreja Catdlica de tendéncia progressista, por setores ndo governamentais
e técnicos de assessoria aos movimentos sociais urbanos e pelas proprias liderangas de
movimentos urbanos, permaneceu bastante ativa nos anos 80, na agenda de uma Reforma
Urbana.

O Forum Nacional da Reforma Urbana — FNRU, segundo Maricato, foi um dos
responsaveis pela inser¢cdo na Constitui¢do de 1988 de algumas conquistas relacionadas a
ampliacdo do direito a cidade. A autora participou da criagdo da Articulagdo Nacional do Solo
Urbano, que deu origem ao Forum de Reforma Urbana, cuja primeira reunido se deu na cidade
do Rio de Janeiro em 1979, sob iniciativa da Comissdo Pastoral da Terra da Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil - CNBB.?!* Em 1981 a CNBB publicou, em sua colegdo Estudos
da CNBB, o estudo de n° 30, contendo valioso material sobre o tema “Propriedade e Uso do
Solo Urbano”, dando continuidade ao tema principal da XVIII Assembleia Geral da CNBB,
realizada em 1980, que enfocou o problema social da realidade fundidria dentro do contexto
rural brasileiro € denunciou como complexa e grave a situagdo do solo urbano.?!*

No repasse de competéncias ao Poder Publico Municipal definido pela Constitui¢do
da Republica Federativa do Brasil — CRFB de 1988, incrementou-se o numero de
responsabilidades urbanas devidas aos Municipios, sendo que a Unido caberia o
estabelecimento de politicas, diretrizes e normas importantes para o exercicio das suas
responsabilidades mencionadas. Assim, foi incluido o art. 182 da CRFB, que dispde que a

politica de desenvolvimento urbano executada pelo Poder Publico Municipal tem por objetivo

312 MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias — Planejamento urbano no Brasil. In:
ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento uinico: desmanchando
consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000. p. 174.

313 Ibid., p. 143.

314 RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz; CARDOZO, Adauto Lucio (Orgs.). Reforma urbana e gestdo
democratica: promessas e desafios do estatuto da cidade. Rio de Janeiro: Revan: FASE, 2003. p. 78.
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ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. O § 2° determina que a propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade, expressas no Plano Diretor. O Estatuto da
Cidade, regulamentando os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal, expressa o debate urbano
acumulado nos ultimos 20 anos bem como boa parte dos principios estabelecidos pelo
Movimento da Reforma Urbana, quais sejam normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar
dos cidaddos bem como do equilibrio ambiental.

Para Vanin, no Brasil toda a constru¢ao do texto da Constitui¢do Federal e do Estatuto
da Cidade foi promovida nessa perspectiva de tornar-se direito e vincular a politica com as
premissas filosoficas e socioldgicas do direito a cidade, que tem sua origem nos estudos de
Lefebvre. Para Vanin, tal realidade cria uma dindmica propria para a operagao e a programagao
da Politica Urbana e do Direito Urbanistico.?!> No entanto, ao analisar a Politica Urbana na
Constituicdo, utilizando-se de Edis Milaré, reflete sobre a relagdo com a prote¢do do meio
ambiente, uma vez que a Politica Urbana foi incluida no capitulo que trata da ordem econdmica,
ao contrario do meio ambiente, que integra a ordem social. Vanin destaca que, de acordo com
Milaré, a problematica urbana ¢ mais social do que econdmica, porquanto estd ligada a
assentamentos humanos, processos demograficos, estilos de vida, valores culturais proprios e
forte interagdo de individuos e grupos. A decisdo do legislador constituinte, entendem os
autores, pode ter sido tomada com base no momento histoérico vivido em 1988, que o teria
induzido a enfatizar o direito de propriedade urbana e o seu uso, porque o processo acelerado
de urbanizagdo gerava, a época, e ainda gera, fendmenos como a especulagdo imobilidria e a
exclusdo social.>!® Em sintese, a aplicagdo de instrumentos que visam a realizagdo da fungdo
social da cidade e da propriedade, previstos no Estatuto da Cidade, significa o combate a

apropriagdo privada dos investimentos publicos na construcdo da cidade.

3.3.4 A Fungio social da propriedade

A funcionalidade da propriedade, de acordo com Pilati, tem sua matriz filos6fica em
Compte, na medida em que ele procura justificar uma conciliagdo entre o interesse individual e
o interesse social. O social ¢ termo que surge com Sao Tomaz de Aquino, pois o Cristianismo

distingue fundamentalmente a esfera da politica e a da religido. Assim, a sociabilidade distingue

315 VANIN, Fabio Scopel. Direito, urbanismo e politica publica. Sdo Paulo: Almedina, 2022. p. 77.
316 Id., 2015. p. 181.
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gregariedade animal ndo pelo politico, mas pela dignidade humana, um ser criado a imagem e
a semelhanga de Deus, com consciéncia e livre arbitrio.’!” A tradi¢do cristd nunca reconheceu
como absoluto ou intocavel o direito a propriedade privada, e, como manifesta-se o Papa
Francisco na Carta Enciclica Laudato Si’, sempre salientou-se a fun¢do social de qualquer
forma de propriedade privada.?'® Os antigos, de acordo com Coulanges, fundamentaram o
direito de propriedade em principios diferentes dos adotados pelas geragdes presentes,
resultando dai serem sensivelmente diversas das nossas as leis que garantiram esse direito. A
ideia da propriedade privada, de acordo com o autor, fazia parte da propria religido — cada

familia tinha seu fogo sagrado’!”

e seus antepassados. Esses deuses s6 podiam ser adorados
pela familia e so protegiam a familia. Na maioria das sociedades primitivas, era pela religido
que se estabelecia esse direito de propriedade. Torna-se evidente, conclui o autor, o modo como
a propriedade privada era uma institui¢do da qual a religido doméstica ndo podia prescindir.>?

Em alguns séculos passou-se da utilizagdo em comum para a propriedade exclusiva.
Para Ost, com o estabelecimento, a partir do século XVII, de uma nova relagdo com o mundo,
relacdo portadora das marcas do individualismo possessivo, 0 homem, medida de todas as
coisas, instala-se no centro do Universo, apropria-se dele e prepara-se para transforma-lo.

Assim, a ascensdo da propriedade privada se vé solenemente consagrada3?!

com a contribui¢ao
dos juristas para a emergéncia desse novo paradigma como direito mais absoluto. No centro
desse dispositivo novo estd a livre disposi¢ao dos bens de que se ¢ proprietario. “Dispor de”,
destaca o autor, torna-se, a partir desse momento da historia, a modalidade essencial da nossa
relagdo com as coisas, e a livre disposi¢do ¢ sinal de verdadeiro dominio, pois permite a
mobilizagdo dos bens em vista da sua exploracdo econdmica mais rentavel. A propriedade
consagrada pelo Codigo Civil ndo €, assim, a propriedade-conservacao, mas sim a propriedade-

circulagdo, que pressupde a compra, a venda, a locacdo, etc. E sobre o conjunto da natureza que

317 PILATI, José Isaac. Propriedade e fung¢iio social na pés-modernidade. 3. Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2013.p. 71.

318 PAPA FRANCISCO. Carta Enciclica— LAUDATO SI (Sobre o cuidado da casa). Roma: Vaticano, 2015. p.
73.

319 Em toda a casa romana havia, no centro, o fogo que ardia dia e noite. Era o sinal de Héstia/Vesta de que na casa
havia vida, aconchego e acolhida. Héstia/Vesta simbolizava aquela parte da terra que reservamos e delimitamos
para construir o lar humano. BOFF, Leonardo. Saber cuidar: ética do ser humano — compaixao pela terra.
Petropolis, RJ: Vozes, 1999. p. 63.

320 COULANGES, Fustel de. A cidade antiga: Estudo sobre o culto, o direito € as institui¢des da Grécia e de
Roma. 2% ed. Tradugdo de J. Cretella Jr. e Agnes Cretella. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2011. p. 78,
85.

321 Aqui o autor se refere a data de 4 de agosto de 1789 e ao artigo 544 do Codigo Civil Francés. A Declaragio de
1789 havia declarado o direito de propriedade “inviolavel e sagrado”, e o Codigo Civil de 1804 traduziria essa
inspiragdo sobre o terreno mais concreto do direito positivo, garantindo a absolutividade, a exclusividade e a
perpetuidade dos direitos do proprietario. OST, Frangois. A natureza a margem da lei: A ecologia a prova do
direito. Tradug@o Joana Chaves. Lisboa: Instituto Piaget, 1977. p. 62.



102

se lan¢a a rede de apropriagdo. As coisas corporais e concretas aplicar-se-a a propriedade
privada.’??

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil — CRFB garantiu o direito de
propriedade no inciso XII do seu art. 5°, enquanto o inciso XXIII do mesmo artigo condicionou
o exercicio desse direito a observancia de uma fung¢do social, ou seja, do cumprimento de
determinadas condi¢des de interesse da coletividade. O interesse social subsiste com o advento
do Estado Social, tal como descrito no art. 6° da CRFB, sendo sociais os direitos a educagao, a
saude, ao trabalho, a moradia, ao lazer, a seguranca, a previdéncia social, entre outros. A
utilizagdo da expressao “social” encontra justificativa, entre outros aspectos, observa Sarlet, na
circunstancia de que os direitos da segunda dimensdo podem ser considerados uma
“densificacdo” do principio da justi¢a social, além de corresponderem, salienta o autor, a
reinvindica¢do das classes menos favorecidas, a titulo de compensagdo em virtude da extrema
desigualdade que caracterizava as relacdes com a classe empregadora, com maior poder

econdmico.’?3

A funcao social da propriedade, segundo Alfonsin, ¢ basicamente o Unico dos
principios do Direito Urbanistico enunciado constitucionalmente. Em que pese a inclusdo do
capitulo “Da Politica Urbana” ser nacionalmente um avanco, considerando a auséncia completa
da questdo urbana nas Constituigdes anteriores, os dispositivos da nossa Constitui¢do trazem
antes instrumentos do que principios.??*

Os direitos fundamentais, a0 menos no ambito de seu reconhecimento nas primeiras
Constituicdes escritas, sao o produto peculiar do pensamento liberal-burgués do século XVIII,
de marcado cunho individualista, surgindo e afirmando-se como direitos do individuo frente ao
Estado, observa Sarlet, mais especificamente como direitos de defesa, demarcando uma zona
de ndo intervengdo do Estado e uma esfera de autonomia individual em face de seu poder.3?>
No Brasil, desde as Constituicdes de 1934 e 1937, observa Silveira, o direito de propriedade ja
sofria limitagdes, mas, a partir da Constitui¢ao de 1946, o uso da propriedade esta condicionado
ao bem-estar social e possibilita a desapropriacdao por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, mecanismo que permanece até hoje no ordenamento juridico brasileiro. O

principio da funcdo social da propriedade, de acordo com o autor, superpde-se ao principio da

322 OST, Frangois. A natureza 2 margem da lei: A ecologia a prova do direito. Tradugdo Joana Chaves. Lisboa:
Instituto Piaget, 1977. p. 54.

323 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 3* ed. ver. atual e ampl. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2003. p. 53.

324 ALFONSIN, Beténia de Moraes. A Politica Urbana em disputa: desafios para a efetividade de novos
instrumentos em uma perspectiva analitica de direito urbanistico comparado (brasil, colombia e espanha. 2008.
265 f. Tese (Doutorado) — Curso de Doutorado, Programa de Pds-Graduacdo em Planejamento Urbano e
Regional, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2008. p. 216.

325 SARLET, op. cit., p. 51.
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autonomia privada, que rege as relagdes econdmicas no sentido de que este ¢ inconcebivel sem
aquele. A leitura sist€émica da CRFB denota que somente a propriedade que cumpra sua func¢ao
social possui protegdo constitucional. 32

No tocante a fungdo social da propriedade, que justifica a aplicacdo de Instrumentos
de Politica Urbana, Pilati observa que o proprietario urbano ndo deve destinar os imdveis a
especulacdo estéril, mas utiliza-los de forma a contribuir para o desenvolvimento economico e
social. A justificativa da fun¢do social, do ponto de vista da filosofia politica, segundo o autor,
ndo diz respeito a distribuicdo da riqueza em si, mas ao uso produtivo dos bens sob dire¢ao
geral do Estado, velando por resultados positivos em beneficio do todo social e combatendo os

abusos do poder econdmico.>?’

De acordo com o autor, ¢ preciso resgatar o arcabougo
conceitual e estrutural da propriedade como instituto para que o coletivo tenha mesmo peso que
o individual. A propriedade incorpora e institucionaliza a relacdo de luta, poder, dominacao e

subserviéncia. 328

A Poés-Modernidade deverd instituir um sistema estruturado na triplice
dimensdo ensinada pelo Direito Romano classico, de Coletivo (sociedade), Privado (individuo),
e Estatal (publico). A relacdo entre homem e coisa ¢ cultural e, junto com a relacdo entre
natureza ¢ humanidade, toma a configura¢do de propriedade dominial com a Revolugao
Francesa, momento em que se cria e se irradia esse sistema institucional peculiar da propriedade
moderna, um modelo que o periodo romano classico ndo conheceu.**’

Para Pilati, surge um novo conceito de propriedade, em sentido amplo, ndo restrito a
versdo de dominio sobre o bem corpdreo, mas diversificado em propriedades especiais, que
rompe com a dicotomia publico/privado. Propriedades especiais, continua o autor, que se
exercem preservando, obedecendo e conciliando o individual, o publico e o coletivo. Essa nova
propriedade pés-moderna surge no bojo de um processo mais amplo de restauracdo politica e
juridica do Coletivo, da participacdo e da democratizagdo, sendo uma propriedade
constitucional que ndo se baseia no figurino codificado da propriedade moderna, na estrutura
proprietaria de moldes proprios e no perfil diferenciado. Para o autor, impde-se aqui uma
releitura do Direito Romano cléssico para desatar o né6 medievo/moderno/pandectista dos

codigos oitocentistas. 33°

326 SILVEIRA, Clovis Eduardo Malinverni da. Risco ecolégico abusivo: a tutela do patrimonio ambiental nos
Processos Coletivos em face do risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: Educs, 2014. p. 176.

327 PILATIL, José Isaac. Propriedade e fung¢iio social na pés-modernidade. 3. Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2013. p. 69.

328 Ibid., p. 4.

9 Ibid., p. 17.

30 Ibid., p. 34.
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A propriedade moderna — codificada, potestativa e capitalista —, juntamente com o
individualismo, o legalismo e o voluntarismo estatal, s6 se afirma, segundo Pilati, com os
pressupostos que o século XVIII consagraria. O autor aqui se refere a encarnacdo do Estado
como pessoa juridica de Direito Publico, separada da comunidade de pessoas; a democracia
representativa como forma de governo; a autonomia juridica dos bens como base da ordem
juridica; e a figura do sujeito de direito como sustentaculo do individualismo juridico.?*!

Para Sunfeld, segundo Vanin, o periodo de “infancia” das normas urbanisticas inicia-
se nos anos 30 e conclui-se com a Constitui¢do Federal de 1988. Segundo ao autor, nessa fase
em que o direito positivo comega a acenar para a ideia da fun¢@o social da propriedade, as
normas urbanisticas comegam a conquistar uma identidade. Sunfeld, nos aporta Vanin, se refere
a trés questdes em especial: primeiramente leis nacionais instituirdo mecanismos urbanisticos,
depois serdo publicados os primeiros tratados sobre o novo ramo do Direito, e na sequéncia os
entes publicos passardo a editar planos e normas, intervindo de modo concreto na organizagao
das cidades. Conclui que seria um anacronismo pensar um Direito Urbanistico anterior ao
século XX, visto que a area ¢ um reflexo, no mundo juridico, dos desafios e dos problemas

derivados da urbaniza¢do moderna e da ciéncia do urbanismo.?3?

3.3.5 As Politicas Publicas para recuperacio da func¢io socioambiental: selecao de

Instrumentos de Politica Urbana

O Titulo VII da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 5 de outubro de
1988, que trata da Ordem Econdmica e Financeira, tem expressada no art. 170, VI, a defesa do
meio ambiente como principio geral da atividade economica. Numa abordagem local, conforme
dispde o art. 30, I, da CRFB, compete ao Municipio legislar sobre assuntos de interesse local,
entdo € possivel pensar na hipotese da utilizagdo dos tributos de sua competéncia, para a defesa
do meio ambiente, no caso especifico da protecdo dos recursos hidricos em meio urbano
consolidado. Nesse sentido, o Texto Constitucional, no que concerne ao Titulo III que trata da
Organizacao do Estado, destaca-se como competéncia dos Municipios, no art. 30, VIII,
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupag@o do solo urbano. Logo, a hipotese de utilizar-se de

Instrumentos de Politica Urbana com o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das

331 PILATI, José Isaac. Propriedade e func¢éo social na pés-modernidade. 3. Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2013. p. 41.
332 VANIN, Fabio Scopel. Direito, urbanismo e politica publica. Sdo Paulo: Almedina, 2022. p. 49.
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fungdes sociais da cidade poderd valer-se da ordem econdmica para a defesa do meio ambiente
no que tange & protecio das Areas de Protecio Permanente ciliares aos recursos hidricos,
mesmo que estes estejam em meio urbano consolidado, ocupado de forma inadequada, e assim
garantir o bem-estar dos habitantes das cidades. O entendimento ¢ de que se tem um arcabougo
suficientemente robusto de instrumentos juridicos de Politica Urbana e de Politica Ambiental
para atuar na protecdo dessas areas. Nesse sentido, selecionam-se, para este estudo,
instrumentos que, utilizados de forma combinada, podem trazer efetividade e eficdcia a essa
protegdo.

Dentre as consequéncias do processo de urbanizacdo que segrega e exclui, tendo como
fruto a ilegalidade generalizada nas nossas cidades, Maricato destaca duas consequéncias
principais, mas especialmente uma delas interessa para este estudo: a predagdo ambiental que
¢ promovida por essa dinamica de exclusdo habitacional e assentamentos espontaneos. A autora
se refere ao caso de Sdo Paulo, que apresenta um fendmeno comum em todas as grandes cidades
brasileiras, a ocupacdo de areas de protecdo ambiental pela moradia pobre, ocasionando sua
deterioracdo; salienta que ha uma correspondéncia direta entre a rede hidrica e a localizagdo
das favelas no ambiente urbano; explica que o confinamento dos corregos devido a ocupagdo
de suas margens promove uma sequéncia de graves problemas que passa a enumerar, entre eles
enchentes decorrentes dos entupimentos por lixo acumulado nas tubulagdes; e conclui que as
areas ambientalmente frageis — beira de corregos, rios, entre outras —, por essa condi¢do,
merecem legislacdo especifica e ndo interessam ao mercado legal. Assim, sdo as que “sobram”
para a moradia de grande parte da populagdo.’** Como consequéncia, ocorre poluigdo dos
recursos hidricos, enchentes, entre outras. Essa dindmica que se acentua a partir dos anos 50 ¢
insustentavel, afirma Maricato, devido ao nivel de comprometimento ambiental urbano.*3*

Em uma perspectiva sistémica, observa Vanin, o urbanismo trata das prescrigdes
espaciais que pretendem criar expectativas cognitivas acerca do futuro da cidade, servindo o
Direito como instrumento para transformar essas expectativas cognitivas em expectativas
normativas, e a politica para vincular tais decisdes a toda a comunidade. O autor reforca a

relacdo do tema com a ideia de Politica Publica, uma vez que a politica € o sistema capaz de

333 Q3o dignas de nota algumas mecanicas que ocorrem nesses casos. Segundo Maricato, “¢ frequente esse conflito
tomar a seguinte forma; os moradores ja instalados nessas areas, morando em pequenas casas onde investiram
suas parcas economias enquanto eram ignorados pelo poder publico, lutam contra um processo judicial para
retird-los do local. Nesse caso eles sdo vistos como inimigos da qualidade de vida e do meio ambiente. A
remocao como resultado do conflito ndo ¢, entretanto, a situacdo mais corrente. Na maior parte das vezes a
ocupagdo se consolida sem a devida regularizagdo”. MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar e o lugar
fora das ideias — Planejamento urbano no Brasil. In: ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO,
Erminia. A cidade do pensamento tinico: desmanchando consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000. p. 164.

334 Ibid., p. 150-63.
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produzir decisdes vinculantes.>3*> Assim, entre os procedimentos metodoldgicos possiveis para
o desenvolvimento deste estudo, optou-se por uma sele¢do prévia de instrumentos a serem
utilizados, pois a miriade de opcdes elencadas nos instrumentos em geral da Politica Urbana
pode gerar incerteza, dado que muitos instrumentos cumprem a mesma fungao. A adogdo desse
procedimento metodologico propicia objetividade na tomada de decisdo, pois o Estatuto da
Cidade ndo vincula necessariamente os instrumentos urbanisticos a determinados problemas
urbanos nem define a maneira de combind-los na aplicagdo. Em muitos casos, para serem
corrigidas distor¢des ou problemas urbanos, varios instrumentos podem ser utilizados para uma
mesma finalidade.

Desse modo, foram selecionados, dentre os instrumentos em geral, aqueles
Instrumentos de Politica Urbana que se entende serem os que podem trazer maior eficécia e
efetividade para o objetivo geral desta Tese. Primeiramente, a Operagdo Urbana Consorciada
pela propria natureza do instrumento que permite medidas como previstas no art. 32, §2° I, do
Estatuto da Cidade, quais sejam: a modifica¢dao de indices e caracteristicas de parcelamento, o
uso ¢ a ocupacdo do solo e do subsolo bem como as alteragdes das normas edilicias,
considerando o impacto ambiental delas decorrente.

O segundo instrumento de Politica Urbana selecionado foi a Transferéncia do Direito
de Construir, que também pela sua natureza tem o conddo de permitir exercer em outro local,
ou alienar, mediante escritura publica, o Direito de Construir previsto no Plano Diretor. Esse
instrumento, conforme disposto no art. 35, II, do Estatuto da Cidade, permite que, quando o
imoével for considerado necessario para fins de preservagdo de interesse historico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural, seja possivel estabelecer essa condi¢cdo em lei municipal que
estabelecerd as condicdes relativas a aplica¢do da Transferéncia do Direito de Construir.

O terceiro instrumento de Politica Urbana selecionado consiste no Direito de
Preempgdo pela possibilidade de conferir ao Poder Publico Municipal preferéncia para
aquisi¢do de imovel urbano, objeto de alienacdo onerosa entre particulares. Dentre os objetivos
de exercer o Direito de Preempcao dispostos no art. 26 do Estatuto da Cidade, destacamos os
incisos de VI a VIII, que tratam da cria¢do de espacos publicos de lazer e areas verdes; da
protecdo de areas de interesse ambiental; e da protecdo de areas de interesse historico, cultural
ou paisagistico.

Por fim, nessa necessaria selecao prévia de Instrumentos de Politica Urbana afasta-se

o Direito de Superficie, por entender-se que no ambito da Politica Ambiental hd um instrumento

335 VANIN, Fabio Scopel. Direito, urbanismo e politica publica. Sdo Paulo: Almedina, 2022. p. 39.
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equivalente e pretensamente mais adequado, que consiste no Pagamento por Servigos
Ambientais — PSA, que cumpriria com mais efetividade e maior eficacia as finalidades a que
se propde no caso de manter a propriedade da terra privada, mas com uso superficial voltado
para a preservagdo ambiental. Afastam-se também, neste estudo, a possibilidade de uso do
instituto juridico e politico da desapropriacdo, por seu carater ndo democratico, bem como a
instituicdo de unidades de conservagdo nessa sele¢do prévia de instrumentos, por ndo ser

apropriada para meio ambiente urbano consolidado.

3.3.6 As Operacoes Urbanas Consorciadas

O conceito de operacdo urbana foi introduzido no Brasil nas décadas de 1970 e 1980,
absorvendo a experiéncia internacional francesa e norte-americana de controle de densidades,
controle da valorizagdo imobiliaria e politica de preservagdo de imdveis historicos.>3® No caso
europeu, a legislagdo francesa das Zones D ’Amenagement Concertée — ZAC, promulgada em
1967 e aplicada intensamente nos anos 70 e 80, foi pioneira no estabelecimento de um marco
regulatdrio para projetos de renovagdo de dreas antigas e/ou implementa¢do de grandes
equipamentos, coordenando as a¢des dos diversos agentes envolvidos. Por outro lado, a
compara¢do com os modelos de operacdo consorciada europeus também deve ser feita com
extrema cautela, ou seja, mesmo que o exemplo francés tenha tido alguma influéncia quando
se iniciaram as discussdes no Brasil, as diferencas sdo enormes. As diferencas do contexto
francés com o brasileiro vao desde a longa tradi¢do politica e os tecidos sociais altamente
integrados na Franga em especial, o que possibilita um efetivo engajamento da sociedade civil
organizada nesses processos, até a longa tradicdo social-democrata do Estado-Providéncia.
Nesse ultimo caso, a tradicdo politica propiciou que o controle do Poder Publico nessas
operacdes se efetivasse em niveis incompardveis com o que ocorre nas operagdes urbanas
brasileiras. Com respeito ao efetivo engajamento da sociedade civil, o resultado ¢ um
contrabalanceamento do peso relativo da iniciativa privada nesses processos.*3’

A Operagdo Urbana Consociada — OUC, de acordo com Montandon, pode ser
compreendida como instrumento de transformagdo estrutural de uma porcdo da cidade,

promovida basicamente por meio da parceria entre o Poder Publico e o investimento privado.

336 MONTANDON, Daniel Todtmann; SOUZA, Felipe Francisco de. Land readjustment e operacdes urbanas
consorciadas. Sdo Paulo: Romano Guerra, 2007. p. 78.

337 BRASIL. Estatuto da cidade: guia para implementagdo pelos municipios e cidaddos: Lei n° 10.257, de 10 de
julho de 2001, que estabelece diretrizes gerais de Politica Urbana. 2. Ed. Brasilia: Camara dos Deputados,
Coordenagao de Publicagdes, 2002. p. 80.
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Seu projeto urbano envolve ainda a participa¢do de proprietarios, investidores, moradores e
demais envolvidos. Salienta o autor que, tratando-se de instrumento de parceria publico-privada
para o desenvolvimento urbano, as OUCs apresentam elementos para que essa parceria se
efetive, como os incentivos urbanisticos atrelados ao pagamento de contrapartidas, os quais,
definidos pelo Estatuto da Cidade, tanto servem de atrativo para investimentos privados quanto
induzem os empreendimentos a se adequarem as transformagdes ensejadas na Politica Urbana.

O conceito do instrumento juridico e politico da Operacdo Urbana Consorciada,
suscetivel de utilizagdo para a implementacdo das diretrizes gerais de Politica Urbana, foi
definido pela propria lei, observa Lomar. Assim, OUC consiste no conjunto de intervencdes e
medidas coordenadas pelo Poder Publico Municipal, com a participagdo dos proprietarios,
moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma
area transformacgdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizacdo ambiental.
Consequentemente, de acordo com o autor, ndo ¢ qualquer intervengdo urbana que pode ser
juridicamente qualificada como Operagdo Urbana Consorciada, mas apenas aquelas que se
destinam a realizagdo de transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e
valorizagdo ambiental, ao que Lomar se pergunta, quanto a compreensao do alcance desses trés
objetivos: seria indispensavel a persecucao cumulativa desses trés objetivos simultaneamente
ou bastariam melhorias sociais ou valorizacdo ambiental sem a pretensdo de realizagdo de
transformagdes estruturais?33®

A resposta mais consentanea com a defini¢do que considera a operagdo urbana como
um tipo especial de intervenc¢do urbana, com o carater de plano ou projeto urbano, com as
diretrizes gerais e demais requisitos exigidos para sua realizacdo, parece ser o entendimento de
que seu nucleo, de acordo com Lomar, que a distingue de outros possiveis intervengoes
urbanisticas, constitui a realizacdo de transformacgdes estruturais com melhorias sociais e a
valorizagdo ambiental, de tal modo que os trés objetivos sejam cumulativamente concretizados
por meio dela. Intervengdes urbanas de menor envergadura podem visar a melhorias sociais e
valorizagdo ambiental sem a realizacdo de transformacdes estruturais, mas a Operacao Urbana
Consorciada, conclui o autor, ndo estara completa se faltar a realizagdo de um desses
objetivos.?*®

O instrumento constitui um tipo especial de intervencdo urbanistica voltada para a

transformacao estrutural de um setor de cidade, orienta o guia de implementagdo da Lei n°

338 LOMAR, Paulo José Villela. Operagdo urbana consorciada. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio
(coords.). Estatuto da cidade (comentarios a Lei Federal 10.257/2001), 2002. p. 249.
339 Ibid., p. 251.



109

10.257/2001 pelos Municipios e cidaddos editado pela Camara dos Deputados em 2002. Trata-
se de um instrumento de implementacdo de um projeto urbano para uma determinada area da
cidade, pois as operacdes envolvem simultaneamente o redesenho desse setor, tanto espago
publico como privado, a combinagdo de investimentos privados e publicos para sua execucao
e a alteracdo, o manejo e a transagdo dos direitos de uso e edificabilidade do solo bem como
das obrigagdes de urbanizagdo. A implementacdo das operacdes se d4d por meio de parceria
entre proprietarios, Poder Piblico, investidores privados, moradores e usuarios permanentes.>*
A legitimidade de qualquer opera¢do urbana perante o Estatuto da Cidade exige que ela
signifique a concretizagdo das suas diretrizes gerais e das exigéncias fundamentais de
ordenac¢do da cidade integrantes do Plano Diretor, observa Lomar, pois a ordem urbanistica a
ser promovida e defendida ndo pode ser apenas formal, legitimadora da marginalidade, da
discriminacao social e da exclusdo social existente, especialmente nas grandes cidades. Alerta
ainda o autor que, antes de mais nada, tal politica contraria as determinagdes constitucionais
expressas nos arts. 3° e 23 da Constitui¢do Federal >

O instituto, de acordo com Oliveira, corporifica o principio de cooperacdo entre
governos, iniciativa privada e demais setores no processo de urbanizacdo, objeto do art. 2°, 1,
do Estatuto da Cidade. Na aplicag@o do principio da recuperacdo de investimentos pelo Poder
Publico constante no art. 2°, XI, do Estatuto, admite-se a emissao pelo Municipio de certificados
de potencial adicional de construgdo para serem leiloados ou utilizados diretamente como de
custeio da operagdo, conforme art. 34, caput. Por igual, observa o autor, emitem-se, em
compensac¢do ao esforco individual de cada participante do consorcio, certificados de potencial
adicional de construgdo a serem alienados em leildo. Os certificados gozam de caracteristica de
livre negociagdo, todavia, esclarece o autor, o uso desses certificados, a fim de ndo se romper
o equilibrio urbano, ficard adstrito aos iméveis envolvidos nas operagdo, conforme determina
do art. 34, §1°.3*2 O certificado de potencial adicional de constru¢io — CEPAC ¢é o valor
mobilidrio na categoria de titulos de investimento, pois constitui instrumento de captagdo de
recursos financeiros junto a investidores e, por isso, observa Lomar, tendo em vista a prote¢ao

dos investidores, esté sujeito a registro e controle pela Comissao de Valores Mobiliarios — CVM,

340 BRASIL. Estatuto da cidade: guia para implementagdo pelos municipios e cidaddos: Lei n° 10.257, de 10 de
julho de 2001, que estabelece diretrizes gerais de Politica Urbana. 2. Ed. Brasilia: Camara dos Deputados,
Coordenagao de Publicagdes, 2002. p. 78.

341 LOMAR, Paulo José Villela. Operagdo urbana consorciada. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio
(coords.). Estatuto da cidade (comentarios a Lei Federal 10.257/2001), 2002. p. 252.

342 OLIVEIRA, Aluisio Pires de; CARVALHO, Paulo Cesar Pires. Estatuto da cidade: anotacdes a Lei 10.257,
de 10.07.2001. Curitiba: Jurua, 2002. 150.
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orgdo regulador do mercado de capitais. A emissdo do CEPAC encontra-se disciplinada,
salienta o autor, € este ndo pode ser emitido sem prévio registro na CVM.34

A preferéncia na utiliza¢do dos Certificados de Potencial Adicional de Construgao —
CEPAC, como forma de contrapartida a ser prestada pelos proprietarios e investidores
interessados em adquirir solo criado no ambito de uma Operacdo Urbana Consorciada, de
acordo com Levin, deve-se a uma auséncia de critério legal em operagdes urbanas no Municipio
de Sao Paulo. Muitas das leis que criaram as operagdes urbanas deixaram de prever parametros
especificos para o calculo da equivaléncia entre a area construtiva adicional e os valores das
contrapartidas. Havia ai, sem duvida, segundo o autor, ilegitimidade decorrente da
impossibilidade de se saber, com exatidao, os montantes a serem pagos pelos beneficios obtidos.
Essa auséncia de critério legal pode levar a tratamento desigual aos interessados em investir na
area da operacdo, ou seja, diferentes investidores podem obter os mesmos beneficios arcando
com diferentes contrapartidas. Na auséncia de parametros legais especificos, a decisdo a
respeito da relagdo beneficio/contrapartida fica a cargo do 6rgdo do Poder Executivo, cuja
apreciagdo, amplamente discriminatoria, pode levar a tratamentos ndo isondmicos.>#*

No tocante a diretriz do Estatuto da Cidade da justa distribuicao dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizagdo, expressa no art. 2°, IX, Levin afirma que a OUC tem
como um dos seus objetivos evitar que as melhorias estruturais de uma determinada area da
cidade, promovidas a partir da aplicacdo dos recursos do erario, portanto de todos, beneficiem
desproporcionalmente os proprietarios dos imoéveis ali situados, a partir da valorizagdo
extraordinaria desses bens, experimentada em decorréncia das obras publicas de incremento da
infraestrutura local. Assim, na aplicacao da OUC, os proprietarios da area objeto de intervencao
e os demais investidores privados destinardo recursos ao Poder Publico por meio de prestacdes
definidas no Estatuto, como contrapartidas, conforme disposto no art. 33, VI, financeiras ou
ndo, a fim de poderem gozar dos beneficios criados pela legislacdo que define a operagdo. Esses
beneficios podem ser, salienta o autor, a modificacdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupagdo do solo, a alteragdo de normas edilicias, entre outros.>*

O art. 33 do Estatuto da Cidade dispde que o plano da operacdo — que devera conter

no minimo o que determina seus incisos de I a VII, dos quais destaca-se a defini¢do da area a

343 LOMAR, Paulo José Villela. Operagdo urbana consorciada. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio
(coords.). Estatuto da cidade (comentarios a Lei Federal 10.257/2001), 2002. p. 281.
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Catolica de Sao Paulo, 2014. p. 142.
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ser atingida — constard na lei especifica que aprovar a OUC. Assim, as operagdes urbanas
consorciadas recortam determinadas dreas da cidade com o intuito de promover uma
intervencdo urbana de acordo com objetivos especificos definidos no Plano Diretor e na Politica
Urbana municipal. Também se salienta o que determina o art. 33, IV, quanto as finalidades da
operagio, que no caso desta Tese consistiria em garantir a prote¢do das Areas de Preservagio
Permanente ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado. Trata-se de
uma medida de concentracdo de esfor¢os para que uma determinada area venha a ter a
conformacao idealizada pelo plano urbanistico municipal, salienta Francisco, conformacdo que
se encontra distante do ideal preconizado ou, entdo, deve ser atingida o mais rapidamente
possivel, em virtude até dos objetivos maiores do plano urbanistico ou da propria importancia
da 4rea para todo o Municipio.>*®

A intengdo do legislador, de acordo com Levin, € possibilitar 8 Administragdao Publica
suprir a insuficiéncia de recursos publicos para a (re)ordenacao urbanistica de determinada area
do Municipio a partir da utilizagdo do capital privado em regime de cooperacdo com o0s
particulares, proprietarios ou ndo dos imoveis situados na regido da cidade objeto da
interven¢do. Trata-se, na visao do autor, da aplicacdo do “urbanismo concertado”, sendo que
concertagdo compreende a participagdo dos administrados na atividade urbanistica, tanto em
relacdo as decisdes sobre a maneira de realizar o ordenamento urbano como no que tange ao
financiamento dessa atividade. Assim, evita-se a imposi¢do unilateral da vontade estatal e
busca-se compor interesses publicos e privados em matéria urbana.’*’

No que diz respeito aos grandes projetos urbanos, como alternativa a Politica Publica
de Intervengdo Urbanistica, Vanin analisa a alternativa de utilizar um tUnico instrumento
especifico existente no sistema de Direito, que seria a Operagao Urbana Consorciada, ainda que,
por sua natureza complexa, tenderia a concatenar varios Instrumentos de Politica Urbana. Em
seguida o autor compara o conceito do instrumento da OUC com os sentidos de Grande Projeto
Urbano e Politica Publica de Interven¢do Urbanistica, e conclui que a sua conceituacao ¢ até
mais abrangente, pois ja conta com um conteudo substancial mais especifico, com indicagdes
sobre a forma e a finalidade. Vanin observa que, uma categorizagao classica do Direito proposta

348

por Costa’*®, as operagdes urbanas consorciadas poderiam ser entendidas como instrumentos
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juridicos nominados, como aqueles que possuem denominagdo legal e propria bem como estdo
previstos e regulamentados na lei, em que ha um padrio definido.’#

Paralelamente ao objetivo imediato de assegurar a efetiva implantagdo da Operacdo
Urbana Consorciada mediante a compatibilizagdo dos interesses e das necessidades dos
diferentes atores publicos e privados interessados na concretizag¢ao do plano respectivo, observa
Lomar, a participa¢do comeca pelo dever do Poder Publico Municipal de permitir e facilitar o
acesso a informagdes, estudos, planos, programas, projetos e outros documentos pertinentes a
quem quer que tenha interesse em seu conhecimento, em cumprimento ao direito fundamental
assegurado no art. 5°, XXXIII, da Constitui¢ao Federal. Na sequéncia, salienta o autor, o Poder
Publico Municipal devera promover e coordenar reunides informativas com os diferentes
grupos sociais *°, auscultando suas criticas, indagagdes, sugestdes e anseios bem como
incorporando ao plano aquelas que considerar compativeis com os objetivos do plano
proposto.®3!

Numa avaliagdo da experiéncia de grandes operacdes urbanas que foram bem-
sucedidas no Brasil, o guia para implementacdo do Estatuto da Cidade pelos Municipios e
cidaddos, em 2002, a partir das experiéncias de operacdes em Sao Paulo, observa que estas se
deram onde j4 existia um grande interesse do mercado imobilidrio confrontado com limitagdes
significativas impostas pelo zoneamento, ou seja, ficaram restritas a setores em que havia
efetivamente interesse da iniciativa privada em investir. No entanto, se o objetivo do
instrumento ¢ a reestruturacdo e a reurbanizagdo necessarias de areas estratégicas indicadas
pelo Plano Diretor, outros instrumentos € uma interven¢do mais global nos coeficientes de
aproveitamento devem ser feitos para garantir atratividade onde ainda ndo existe. Uma critica
mais ardua das operacdes urbanas, relativamente ao tema da parceria publico-privada, salienta
que o investimento privado acabou tragando, conforme seus interesses — eminentemente
imobiliarios, segregadores e elitistas —, o caminho a ser seguido pelo Poder Publico. O estudo
de algumas operacdes em Sdo Paulo, especialmente Agua Branca e Faria Lima, mostram que

os resultados urbanisticos obtidos foram limitados, quando nio contraditdrios, se analisadas as

implicagdes sociais tanto nas areas objeto das operagdes como no territdrio municipal como um

349 VANIN, Fabio Scopel. Direito, urbanismo e politica publica. Sdo Paulo: Almedina, 2022. p. 146.
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todo.¥? O interesse pblico em operagdo urbana, salienta Lomar, ndo pode dispensar a
persecucdo do objetivo fundamental de erradicagdo da pobreza e da marginalizacdo e de
reducdo das desigualdades regionais e sociais, como determina o art. 3°, III, da Constitui¢ao
Federal. Talvez, orienta o autor, tal experiéncia possa comegar mediante leis municipais, ao
invés de aguardar normas federais que a regulem.?>3

Numa visdo igualmente critica, Alfonsin observa que, examinando a forma como
foram recepcionadas as diretrizes do art. 2° do Estatuto da Cidade, num tema-chave para o
Direito Urbanistico, que ¢ a questdo da recuperacdo de mais-valias pela acdo urbanistica do
Estado, a diretriz mais proxima do conteudo em concreto da recuperacdo de mais-valias ¢ a
diretriz que enuncia o principio da recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que
tenha resultado a valorizagdo de imoveis urbanos. As Operagdes Urbanas Consorciadas, assim
como a desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica e a Outorga Onerosa do
Direito de Construir, permitem a recuperagao das mais-valias, no entanto, para a autora, o Brasil
ndo tem um instrumento com objetivo especifico de captar mais-valias, sendo um elemento que
entra sempre como mera caracteristica de outro instrumento concebido para atender
prioritariamente a outros objetivos.’>* Para Levin, a ideia é que a mais-valia fundiaria urbana
decorrente do incremento da infraestrutura urbanistica seja compensada pelo pagamento de
contrapartidas por parte dos proprietarios, sendo o mesmo principio que fundamenta a cobranga
da Contribui¢do de Melhoria.*>?

Para implementar a Operag¢ao Urbana Consorciada poderdo ser tomadas, entre outras,
medidas, a modificag@o de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e
subsolo bem como alteracdes de normas edilicias. Mas, apesar da liberdade deixada ao
Municipio para a ado¢do das medidas, alerta Francisco, em nenhum outro ponto do Estatuto
realcou-se o aspecto de protecdo ao meio ambiente, pois, além de se colocar o norte na

valorizagdo ambiental, o Estatuto ndo se esqueceu de mencionar que as medidas a serem
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adotadas devem sempre considerar o impacto ambiental decorrente.’>® Assim, entende-se que
a utilizagdo do instrumento da Operacao Urbana Consorciada, demarcando o territério que sera
objeto de interven¢do, com o objetivo de alcancar transformagdes urbanisticas estruturais,
envolvendo os moradores e proprietarios contiguos a essas areas de modo a proporcionar
melhorias sociais e valorizagdo ambiental das areas ciliares aos recursos hidricos, deve ser
combinada com os instrumentos da Transferéncia do Direito de Construir e do Direito de
Preempcdo. Essas intervengdes, conforme determina o art. 32, §1°, do Estatuto da Cidade,
deverdo ser coordenadas pelo Poder Publico, mas o avan¢o que podem proporcionar em termos
de efetividade e eficacia ¢ combinar os Instrumentos Juridicos de Politica Urbana com os
Instrumentos Juridicos de Politica Ambiental, de modo a contemplar a variedade de situagdes
que se apresentam na protecao das areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano

consolidado.

3.3.7 A Transferéncia do Direito de Construir

O art. 35 do Estatuto da Cidade disciplina pontualmente o instituto juridico e politico
da Transferéncia do Direito de Construir, delineando suas caracteristicas ¢ contetdo e, de
acordo com Monteiro, fixando-lhe uma fei¢do geral. Para a lei municipal, restou expressamente
reservado o espago necessario para o estabelecimento das normas de aplicacdo em sintonia com
as peculiaridades locais, na forma prevista no respectivo Plano Diretor. A autora observa a
precisa conduta do legislador federal, que se conteve nos estritos limites da sua competéncia
legislativa.>>” O conceito desse instrumento, segundo o guia para implementa¢do do Estatuto
da Cidade pelos Municipios e cidadaos, foi concebido de modo a permitir que os proprietarios
de imdveis a serem preservados fossem compensados pelo fato de que em seus imoveis o
coeficiente ou a densidade basicos estabelecidos para o territdrio urbano nao poderem ser
atingidos, sob pena de comprometer o objetivo da preservacdo de imoveis de interesse historico,

paisagistico ou ambiental >3

336 FRANCISCO, Caramuru Afonso. Estatuto da cidade comentado. Sio Paulo: Editora Juarez de Oliveira,
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A Transferéncia do Direito de Construir, de acordo com Monteiro, comegou a ser
idealizada na década de 1970 como um dos pressupostos indispensaveis para a corporificacdo
de um instrumento inovador de intervencao urbanistica, o “solo criado”. A autora observa que
a andlise dos fundamentos, no tocante a natureza juridica da Transferéncia do Direito de
Construir, ha de ser precedida no bojo do instituto do solo criado. A concepg¢ao do solo criado
partiu do avango tecnologico das construgdes que fez surgirem os edificios com pisos artificiais
sobrepostos ou subpostos, como unidades horizontais autdbnomas em relagdo ao solo natural do
lote. A partir da constatacdo da viabilidade de criagdo artificial de 4reas adicionais ao solo
natural, sob a forma de unidades autdbnomas horizontais, de acordo com Monteiro, surge o
modelo de construcdo vertical, que se proliferou a ponto de originar um novo padrao de cidade:
a cidade que ndo se limita a expansao no plano horizontal, mas que cresce em direcao as alturas.
A concepcao de solo criado implica profunda alteracdo no conceito do direito de propriedade,
uma vez que dele se aparta o Direito de Construir.>>®

Por meio desse instrumento, o Poder Publico Municipal tem respaldo legal para
subordinar o exercicio individual do Direito de Construir a uma necessidade social ou ambiental
por meio da transferéncia do exercicio desse direito para outro local. Esse instrumento tem sido
aplicado para imodveis considerados de interesse para preservacdo de seu valor histdrico,
cultural, arqueoldgico, ambiental ou destinado a implantagdo de programas sociais.**® Também,
se o imdvel for considerado necessario para implantar equipamentos urbanos e comunitarios,
observa Oliveira, além de preservar valores da memoria urbana e servir a programa de
regularizacdo fundidria ou urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e
habitacdo de interesse social, admite-se que o Poder Publico autorize a Transferéncia do Direito
de Construir. A separagao do Direito de Construir em relagdo ao direito de propriedade, conclui
o autor, tornou-se inerente ao Direito Urbanistico no Estado Social de Direito. ¢! A
Transferéncia do Direito de Construir constitui, portanto, de acordo com Monteiro, instrumento
juridico de natureza urbanistica destinado a compensar o proprietario de imovel afetado ao

cumprimento de uma fungao de interesse publico ou social, desincorporado do imovel o Direito

33 MONTEIRO, Yara Darcy Police; SILVEIRA, Egle Monteiro da. Transferéncia do Direito de Construir. In:
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Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 294.
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116

de Construir, segundo o coeficiente de aproveitamento previsto no Plano Diretor, para ser
exercido em outro local ou alienado a terceiros.*?

Manifestamente, observa Oliveira, ao fracionar-se o Direito de Construir do direito de
propriedade, permitindo que o proprietario exer¢a aquele direito em outro lugar ou aliene-o,
quer dizer, sem perder o dominio em si, o instituto pretende evitar maiores dispéndios ao Poder
Publico na aplicacdo do principio da menor onera¢ao da Administragdo Publica, o qual parece
ter sido adotado como padrdo em varios institutos do Estatuto da Cidade. A aplicagdo desse
principio, segundo ao autor, estd albergada diretamente no principio da isonomia de condi¢des
para os agentes publicos e privados, na promocdo de empreendimentos e atividades relativos
ao processo de urbanizacdo e, indiretamente, no principio da recuperacdo dos investimentos
pelo Poder Publico, respectivamente incisos XVI e XI do art. 2° do Estatuto da Cidade.*®* Sdo
institutos segundo os quais, observa Francisco, poder-se-4 fazer a implementacdo da Politica
Urbana sem que seja necessario o desembolso de recursos do Erario Publico. A Transferéncia
do Direito de Construir, de acordo com o autor, apresenta-se ndo mais como uma faculdade
decorrente da propriedade do solo, mas um poder conferido pelo plano urbanistico municipal,
o resultado de uma decisdo politica consubstanciada no Plano Diretor, necessariamente
aprovado por lei. Sem descaracterizar o Direito de Construir como resultado de uma decisdo
politica do Municipio, destaca Francisco, o Estatuto da Cidade permite que seja feita a
Transferéncia do Direito de Construir, independentemente da existéncia de um plano de
Operagdo Urbana Consorciada ou de utilizagdo acima dos limites do coeficiente de
aproveitamento.3%*

Entende-se que a tese da desvinculagdo entre o direito de propriedade e o Direito de
Construir, observa Monteiro, efetivamente aquela época, ndo encontrava espaco no
ordenamento juridico vigente.’®> No entanto, o tratamento juridico dispensado pelo Estatuto

Politico de 1988 ao principio da fun¢do social da propriedade constitui um significativo avango
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que, de forma inequivoca, robusteceu o carater social da propriedade, o que, por 6bvio, debilitou
o contetido individual da institui¢do. Esclarece a autora que a Carta de 1967, emendada em
1969, como de resto, a Constituicdo ora em vigor, alocou a funcdo social da propriedade entre
os principios basicos da ordem econdmica, vinculando, assim, a identificacdo dessa funcdo as
finalidades a serem alcangadas pela ordem econdmica, qual seja, o desenvolvimento com
justiga social. 3¢

Também chamada de transferéncia do potencial construtivo, de acordo com Souza, a
Transferéncia do Direito de Construir € um instrumento que permite que o proprietario que —
por razdes especificas de for¢a maior, impostas por zoneamento ou medidas de preservagdo do
patrimonio historico-arquitetonico — ndo possa vir a utilizar plenamente o coeficiente de
aproveitamento aliene ou transfira potencial construtivo a terceiros ou realize ele mesmo esse
potencial construtivo em outro imoével de sua propriedade. Ao buscar garantir uma situagao de
justica e isonomia, sem que isso configure favorecimento indevido a qualquer proprietario,
observa o autor, o instrumento pode contribuir para facilitar a implementacdo de medidas de
carater preservacionista, no entanto o instrumento precisa ser objeto de parametrizagdo

criteriosa, caso a caso.>%’

E nesse sentido preservacionista que seleciona-se esse instituto
juridico e politico com o objetivo de eficicia na protecdo das areas de preservacdo permanente
em meio ambiente urbano consolidado, uma vez que sdo areas cujo potencial construtivo
concedido pelo zoneamento de usos e atividades tendem a ser altos.

Na Transferéncia do Direito de Construir deve ser observada a area resultante da
aplica¢do do indice de aproveitamento estabelecido pela lei de uso e ocupagdo do solo para o
imovel bem como deduzida a area referente a parcela ja utilizada pelo mesmo indice. A
autorizacdo da Transferéncia do Direito de Construir serd efetuada por meio de escritura publica,
averbada na respectiva matricula do imdvel, a qual indicard o montante de 4rea construida
passivel de ser transferida, total ou parcialmente, a outro imével. Para os imdveis considerados
de preservacdao ambiental, se a propriedade for particular, deverdo ser garantidas a preservacao

e a manutengdo da area objeto da transferéncia, assegurando acesso publico a sua utilizagio.®8

A transferéncia do potencial construtivo, salienta Souza, ndo pode ser utilizada
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desacompanhada de diagnésticos e estimativas de impacto realizadas previamente. Sem
qualquer prejuizo para a constatagcdo de que o instrumento ¢ bastante valido, observa o autor,
forcoso ¢ entender que, empregada indiscriminadamente e a revelia de um monitoramento da
realidade, baseado em diagnosticos e estimativas de impacto, a transferéncia de potencial
construtivo pode levar a deterioragdo da qualidade de vida em bairros inteiros.’®® Nesse sentido,
entende-se que um calculo prévio do montante de potencial construtivo, advindo da
Transferéncia do Direito de Construir, precisaria ser estimado de modo a prever sua utilizagao
em setores de cidade cujo impacto seja absorvido dentro daquilo que estd previsto no Plano

Diretor.

3.3.8 O Direito de Preempc¢ao

O Direito de preempgdo, Direito de Preferéncia ou direito de prelagdo, nos ensina
Gasparini, sdo expressoes verbais sinonimas. Todas expressam os mesmos fatos e indicam uma
restricdo ao poder de disposicdo que o proprietario tem sobre a coisa movel ou imdvel, na
medida em que deve, antes da alienacdo do bem que lhe pertence, oferecé-la, em igualdade de
condicdes, a certa pessoa, conforme determinado por lei ou cldusula contratual. E instituto
tradicional do Direito Civil, sendo que, na atualidade, ¢ encontravel em quase todos os
ordenamentos juridicos, e ainda observa o autor que os romanos ja o conheciam e o
denominavam pactum prothimiseos.’’°

De acordo com o guia de implementacdo do Estatuto da Cidade pelos Municipios e
cidaddos, o conceito desse instrumento refere-se a preferéncia, por parte do Poder Publico, pela
compra de imoveis de seu interesse no momento de sua venda. Desse modo, o Poder Publico
definird a area sobre a qual incide esse direito, de acordo com o determina o art. 26 do Estatuto
da Cidade. O interesse deste trabalho est4 focado nos incisos VI — “criag@o de espagos publicos
de lazer e areas verdes” —, VII — “criagdo de unidades de conservacdo ou prote¢do de outras
areas de interesse ambiental” — e VIII — “protecdo de areas de interesse historico, cultural ou
paisagistico”. Assim, o Plano Diretor deverd indicar as areas em que o Direito de Preempcao

pode incidir, de acordo com o guia que se dedica a0 modo de implementar o instrumento, ¢

3% SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a Cidade: uma introdugdo critica ao planejamento e a gestdo urbanos. Rio
de Janeiro: Bertand Brasil, 2006. p. 290.
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Horizonte: Del Rey, 1998. p. 193.
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desejavel que esse instrumento possa se combinar com outros, como as operagdes urbanas,
evitando as desapropriagdes.’”!

O Cédigo Civil, no art. 513, prescreve que: “A preempgdo, ou preferéncia, impde ao
comprador a obriga¢do de oferecer ao vendedor a coisa que aquele vai vender, ou dar em
pagamento, para que este use de seu direito de prelagdo na compra, tanto por tanto”. Embora o
Direito de Preferéncia esteja nesse codex, referido como uma das clausulas especiais de compra
e venda, Gasparini observa que ¢ comum encontra-lo em outras leis que regulam transacdes
diversas de compra e venda, a exemplo da locagdo, da superficie e da desapropriagdo. Sobre o
fundamento do Direito de Preferéncia, o autor afirma que este tem triplice fundamento: um
principioldgico, um legal geral e um legal especifico. O fundamento principiologico do Direito
de Preferéncia ¢ a fun¢do social da propriedade, previsto no art. 170, I1I, da Constituicao Federal,
podendo ser indicado como seu fundamento constitucional. De outro lado, afirma Gasparini,
seu fundamento legal geral é o art. 513 do Cédigo Civil, enquanto o seu fundamento legal
especifico ¢ o art. 25 do Estatuto da Cidade, que atribui ao Poder Publico Municipal preferéncia
para aquisi¢do de imdvel urbano, objeto de alienagdo onerosa entre particulares, quando situado
em darea delimitada por lei municipal baseada no Plano Diretor e sujeita ao regime de
preempgdo.>”?

Pelo Direito de Preempgao, ou preferéncia, ao Municipio, em determinadas areas
definidas nos planos urbanisticos, observa Barreira, atribui-se a opc¢do preferencial para a
aquisi¢do de todos os iméveis postos em mercado, de forma a estabelecer uma reserva de
terrenos publicos que lhe propicie maior poder de interferéncia no espaco urbano, sem precisar
recorrer a expedientes mais morosos e burocraticos, como a desapropriacdo. O autor salienta
que no Brasil, talvez em razdo da debilidade financeira do Estado, esse mecanismo nao ¢ usual
como em outros paises, tal qual a Franga, onde se originou e ¢ utilizado até para fins de
conten¢do do preco dos imoveis. De acordo com Barreira, outro motivo que inibe maior
utilizagdo do Direito de Preferéncia no Brasil ¢ certamente a falta de um planejamento
urbanistico de mais longo prazo, uma vez que tal estoque de terrenos, num primeiro momento,

constitui-se de imoveis destacados, ja que a oferta do mercado ¢ aleatoria.?”?
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A conveniéncia desse instituto ¢ manifesta, observa Oliveira, ao permitir que o
Municipio adquira antecipadamente imoveis no valor original de mercado para a execugdo de
um plano urbanistico especifico, mediante o qual a valorizag¢do proveniente da atuacdo dar-se-
4 nas maos do Poder Publico. Logo, destaca o autor, a preempg¢ao garantird a formacao de um
estoque de terras publicas, sem que, para a constituicao dessa reserva, a Administragdo Publica
tenha que se valer da tradicional desapropriagdo, afastando-se de processos judiciais morosos e
efetuando a aquisicdo segundo o valor normal de mercado, o que evita o pagamento de juros,
moratdrios e compensatorios, custas judiciais e honorarios advocaticios.’”* Logo, em sintese,
qualquer propriedade imobilidria urbana situada em area delimitada por lei municipal, calcada
no Plano Diretor, objeto de alienagdo onerosa entre particulares, estd, em tese, conclui Gasparini,
sujeita ao regime de preferéncia instituido em prol do Municipio, devendo seu proprietario lhe
dar preferéncia para a aquisicdo em igualdade de condi¢des, ndo importando se a propriedade

¢ de um ou varios proprietarios, se o dominio ¢ individual ou coletivo.?”

3.4 DA POLITICA AMBIENTAL

Assim como para a politica urbana, por meio dos arts. 182 e 183 da Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988, o meio ambiente também foi contemplado com o art.
225, o qual dispde que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial para a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e
a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e as futuras geracdes. Rech
observa que o dispositivo constitucional coloca o meio ambiente ecologicamente equilibrado
como um direito do homem, mas se pergunta: serd que estamos diante de um direito
fundamental ou um mero direito de bem-estar fisico, que busca apenas evitar danos a0 meio
ambiente que afetem a qualidade de vida?*7®

Anteriormente a Constitui¢do de 1988, a Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que
dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, ja trazia o conceito juridico de meio

ambiente, constante no art. 3°, I, em que se entende por meio ambiente o conjunto de condigdes,

leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a
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vida em todas as suas formas.>”” Apds a Constituigdo de 1988, a Lei n° 12.651, de 25 de maio
de 2012°78, com inclusdes feitas pela Lei n° 12.727, do mesmo ano, popularmente conhecida
como Cddigo Florestal, passa a dispor sobre a prote¢do da vegetagdo nativa e traz, na sec¢ao III,
no Regime de Protecio das Areas Verdes Urbanas, um tnico artigo, o art. 25, que enuncia que,
para o estabelecimento de areas verdes urbanas, o Poder Publico Municipal contard com os
seguintes instrumentos: “lI — o exercicio do Direito de Preempc¢do para aquisi¢do de
remanescentes florestais relevantes, conforme dispde a Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001;
IT — a transformagdo das Reservas Legais em areas verdes nas expansdes urbanas”.

Observa-se que em nenhuma das disposi¢des a legislagdo se refere especificamente a
recursos hidricos, dentro da l6gica do ciclo da 4gua no meio urbano. Aliés, nesse sentido, Rech
afirma que, apesar de estabelecer normas ambientais de ocupagdo para todo o territorio nacional,
o Coddigo Florestal ndo diz respeito especificamente a ocupacdo urbana, cuja densidade
demografica cria outros problemas de degradagdo ambiental.3””

Ainda no Capitulo X da Lein® 12.651/2012, que trata do Programa de Apoio e Incentivo
a Preservagdo e Recuperagdo do Meio Ambiente, o art. 41, I, traz o conceito de pagamento ou
incentivo a servigos ambientais como retribuigdo, monetaria ou nao, as atividades de
conservagdo e melhoria dos ecossistemas que gerem servigos ambientais, tais como previsto na
alinea “d) a conservagao das adguas e dos servigos hidricos” — conhecido como Pagamento por
Servicos Ambientais — PSA, instrumento mais recentemente detalhado na Lei n° 14.119, de 13
de janeiro de 2021.38° A exemplo do que esta disposto no inciso II, alinea “c) dedugio das Areas
de Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e uso restrito da base de calculo do Imposto sobre
propriedade Territorial Rural — ITR, gerando créditos tributarios”, no caso das Areas de
Prote¢do Permanente ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado seria
possivel utilizar recursos do Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU, gerando créditos

tributarios a exemplo do que esta disposto na lei para o ITR?
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Entende-se importante, neste momento do estudo, para além do arcabouco legal trazido
acima, colocar um olhar critico sobre propostas alternativas para proteger o meio ambiente,
preservar a biodiversidade e mitigar as mudangas climaticas, com o objetivo de vislumbrar

eventuais entraves na aplicagdo de instrumentos como forma de compensagao econdmica.

3.4.1 A Iniciativa Yasuni-ITT e os créditos transacionaveis de carbono

A capacidade juridica, institucional e social em matéria de gestdo Otima das areas
protegidas constitui uma das principais demandas do século XXI.3¥! O estudo de caso de um
dos marcos da resisténcia a expansdo da industria do petréleo na Amazonia equatoriana foi o
processo movido na década de 1990 pelos moradores das localidades de Lago Agrio e
Shushufindi contra a transnacional Texaco. Propostas alternativas foram vislumbradas a época,
sendo que a Iniciativa Yasuni-ITT acabou se tornando conhecida internacionalmente ao
aprofundar os instrumentos e os mecanismos utilizados pelo governo do Equador, que
encampou o projeto em 2007 para manter intocadas as reservas de petroleo descobertas no
Parque Nacional.

Em 1979 o Yasuni foi declarado parque nacional pelo governo equatoriano, que,
habitado por povos indigenas isolados, territério dos povos Huao, em especial o Cla Tagaeri-
Taromenane, concentra umas das maiores taxas de biodiversidade em todo o planeta.’®? Onze
anos apods, em 1989, a Organizacdo das Na¢des Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura
— Unesco passou a considera-la “reserva da biosfera”.3®> Apos a apresentag¢do publica de 2005,
a Iniciativa Yasuni-ITT teve consideravel aceitagdo entre movimentos sociais dentro e fora do
Equador. Para essa ampla aprovagdo, foi muito importante a rede que se formou em torno da

proposta. Nesse sentido, o triplo discurso sobre preservacdo da biodiversidade, respeito aos

331 FONTAINE, Guillaume; NARVAEZ, Ivan (coords.). Yasuni em el siglo XXI: el estado ecuatoriano y la
conservacion de la  Amazonia. Flacso: Quito, Ecuador,  2007. Disponivel  em:
https://digitalrepository.unm.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1396&context=abya yala. Acesso em: 06 fev.
2020. p. 13.

382 ACOSTA, Alberto; BRAND, Ulrich. Pés-extrativismo e decrescimento: saidas do labirinto capitalista. Sdo
Paulo: Elefante, 2018. p. 152.

383 “Biosphere reserves are areas comprising terrestrial, marine and coastal ecosystems. Each reserve promotes
solutions reconciling the conservation of biodiversity with its sustainable use. Biosphere reserves are ‘Science
for Sustainability support sites’ — special places for testing interdisciplinary approaches to understanding and
managing changes and interactions between social and ecological systems, including conflict prevention and
management of biodiversity. Biosphere reserves are nominated by national governments and remain under the
sovereign jurisdiction of the states where they are located. Their status is internationally recognized. There are
701 biosphere reserves in 124 countries, including 21 transboundary sites”. UNESCO. Biosphere reserves.
Disponivel em: http://www.unesco.org/new/en/natural-sciences/environment/ecological-sciences/biosphere-
reserves/. Acesso em: 05 fev. 2020.
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povos tradicionais e mitigacdo das mudangas climaticas ampliou consideravelmente a base de
apoio em torno da proposta.’84

Em 2007 o governo do Equador encampa a ideia que nasceu na sociedade civil, a qual
se propunha a manter intocadas as reservas de petroleo descobertas no parque nacional, na area
de influéncia da Reserva Etnica Waorani, promessa de campanha que o presidente Rafael
Correa procurava cumprir.

A Iniciativa Yasuni-ITT corresponde a um projeto apresentado pelo governo do
Equador a Assembleia Geral da Organizacao das Nagdes Unidas — ONU em 2007, que consistia
na op¢do de ndo explorar as reservas de petroleo correspondentes aos campos Ishpingo-
Tiputini-Tambococha — 1TT, no Parque Nacional de Yasuni, em troca de compensacio
econdmica justificada pela ndo emissdo de Gases de Efeito Estufa — GEE, preservagdo da
biodiversidade e protecdo aos direitos de povos indigenas. Suas origens remontam a proposta
de uma moratéria local, apresentada por organizagdes como a Nacionalidad Waorani del
Ecuador e a Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador, como resposta a
concessao de uma drea de exploracdo a petroleira Maxus e a consequente instalagdo de
infraestrutura de apoio na Reserva Etnica Waorani em 1992.

Em agosto de 2013 ¢ criado o Coletivo Yasunidos, em defesa do parque nacional e da
Iniciativa Yasuni-ITT**°, tornando-se um simbolo da resisténcia ambientalista, uma vez que,
buscando deixar os combustiveis fosseis no subsolo, acaba por se tornar uma alternativa para
combater a mudanga climatica, sendo paradigmdtica como transicdo para um modelo
socioecondmico compativel com a natureza.

A proposta do presidente Rafael Correa para deixar intocada a regido era receber uma
compensac¢do financeira da comunidade internacional de 300 milhdes de ddlares anuais pelo
periodo de 10 anos correspondente a metade do faturamento que seria obtido pelo pais caso
decidisse extrair o petroleo da floresta, “preco da rentincia”, variando de acordo com a cotagdo
do barril de petroleo, um “sacrificio compartilhado entre o Equador e o mundo”, nas palavras
de Rafael Correa. Apesar de a ideia ter recebido o apoio de atores nacionais e internacionais,
envolvendo movimentos e governos pelo mundo todo, em 2013 a inciativa de vender uma
espécie de “direito de contaminacdo” aos governos, que por sua vez leiloariam essas cotas a

empresas que ndo cumprissem com as metas de reducdo das emissdes estabelecidas pelos

384 MILANEZ, Bruno; SANTOS, Rodrigo Salles Pereira dos. A Iniciativa Yasuni-ITT: uma anélise a partir do
Modelo de Fluxos Multiplos. Revista de Sociologia e Politica, v. 24, n. 59, p. 36-65, set. 2016. Disponivel
em: http://www.scielo.br/pdf/rsocp/v24n59/0104-4478-rsocp-24-59-0039.pdf. Acesso em: 06 fev. 2020. p. 59.

385 Dentro do parque nacional de 1 milhdo de hectares existe uma regido denominada ITT, porque se encontra entre
os rios Ishpingo, Tambococha e Tiputini.
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acordos internacionais, fracassou e o presidente cedeu as pressoes das empresas petroliferas,
tendo em vista a necessidade de obter recursos econdmicos para manter suas politicas
desenvolvimentistas. Assim, em 2016 a empresa estatal Petroamazonas iniciou os trabalhos de
perfuracdo junto aos rios Ishpingo, Tambococha e Tiputini, parcialmente dentro de uma
denominada “zona intangivel” do Parque Nacional Yasuni.

A iniciativa baseava-se em quatro pilares: 1) proteger o territdrio e, com isso, a vida
dos povos indigenas em isolamento voluntario; 2) conservar a biodiversidade inigualdvel em
todo 0 mundo?®®; 3) combater o aquecimento global; e 4) dar o primeiro passo concreto em uma
transi¢do pds-petrolifera no Equador, o que provocaria um chamado “efeito-demonstragdo” em
outras latitudes. Eram mais de 850 milhdes de barris, escondidos debaixo de mata virgem, que
poderiam dar sobrevida ao negocio petroleiro no Equador, o qual estava em vias de extingao
devido ao esgotamento dos pogos em operagdo desde a década de 1970.°%7 Outro objetivo do
projeto era investir no desenvolvimento humano e social nas areas de preservagao, capacitando
as comunidades indigenas e ribeirinhas para trabalhar, por exemplo, com ecoturismo, o que
evitaria que as comunidades iniciassem a destrui¢do da floresta para sobreviver, caso nao
tivessem outra alternativa.

As emissoes de CO2 que seriam evitadas ao deixar o combustivel no subsolo poderiam
ser negociadas no mercado de carbono estabelecido pelo Protocolo de Kyoto ou em algum outro
mecanismo que ainda precisaria ser inventado. Nesse sentido, o Protocolo de Kyoto, documento
aberto para assinatura em marco de 1998, mas entrando em vigor apenas em 16 de fevereiro de
2005, ¢ um divisor de dguas no plano global visando a reducdo dos GEE, uma vez que nasce,
no Direito Internacional, um acordo que limita as emissdes de certos paises e permite, assim, a
participag@o e a cooperacdao dos Estados para que haja a efetivagdo do direito humano a um
meio ambiente ecologicamente equilibrado. O protocolo permite que as emissdes sejam
transformadas em ativos financeiros, premiando, de algum modo, aqueles que investem em
preservacdo ambiental, como objetivava a Iniciativa Yasuni-ITT, mas ndo pretendia punir

aqueles que poluissem além dos limites que lhes foram impostos, bastando que comprassem

386 <[] sobrevivem pelo menos 165 espécies de mamiferos, 110 de anfibios, 72 de répteis, 630 de aves, 1.130 de

arvores, além dos dois grupos indigenas em isolamento voluntario, os tagaeris e os taromena-nis, que decidiram
internar-se na selva para evitar contato com o mundo ocidental”. BREDA, Tadeu. O Equador é verde: Rafael
Correa e os paradigmas do desenvolvimento. Sido Paulo: Elefante, 2011. Disponivel em:
https://www.editoraelefante.com.br/wp-content/uploads/2015/09/0_equador e verde TB2.pdf. Acesso em:
05 fev. 2020. p. 271.

387 Ibid., p. 270
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créditos de carbono, créditos transacionaveis colocados a venda por quem poluiu menos do que
lhe foi permitido ou que reduziu as emissdes por meio de outros mecanismos.38

Entre as necessidades de pesquisa e as lacunas de informacdo que podem ajudar a
entender os problemas para alcangar o sucesso da Iniciativa Yasuni-ITT estd a necessidade de
modos e meios de proporcionar aos paises interessados as informagdes, ferramentas e
capacidades necessarias para compreender, negociar e alcancar acordos sob o Protocolo de
Kyoto e, assim, assegurar que os projetos resultantes sejam equilibrados no diz respeito as
considera¢des de mudangas de clima e biodiversidade que ainda sejam consistentes com as
prioridades nacionais.

A Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima, assinada pelo
Brasil na RIO-92, trata do problema do efeito estufa, ou seja, do problema do aquecimento
global, que consiste no aumento de 1 a 3,5 °C da temperatura média da superficie terrestre e de
15 a 90 cm do nivel médio do mar, previstos até 2100. O aumento da temperatura ¢ decorrente
do crescimento da concentragdo na atmosfera dos GEE devido as atividades humanas. A
Convencao estabeleceu que os paises desenvolvidos (denominados paises do Anexo I, pois sdo
listados nesse anexo do texto da Convencdo) deveriam tomar a lideranca no combate ao
aquecimento global e retornar suas emissdes antropicas de GEE** por volta do ano 2000 aos
niveis anteriores de 1990.3%°

A primeira conferéncia dos paises que fazem parte da Convengao-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima, realizada em 1995, em Berlim, Alemanha, examinou os
compromissos estabelecidos para os paises desenvolvidos e concluiu que eram inadequados.
Foi estabelecido, entdo, o0 Mandato de Berlim, que pds em marcha um processo de dois anos
para a discussdo de um protocolo a convencao que definisse novos compromissos legalmente
vinculantes, no sentido de possibilitar agdes apropriadas para a primeira década do século XXI,
tornando mais severas as obrigagdes para os paises desenvolvidos. O processo do Mandato de
Berlim culminou na terceira Conferéncia das Partes, realizada em Kyoto, Japao, em 1997, com
uma decisdo por consenso em favor da adogdo do Protocolo de Kyoto. De acordo com o

Protocolo, os paises desenvolvidos aceitaram compromissos diferenciados de reducdo ou

38 SQUEFF, Tatiana de Almeida Freitas Rodrigues Cardoso. Andlise econdmica do direito ambiental:
perspectivas interna e internacional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 221.

389 Os Gases de Efeito Estufa que sdo considerados no Protocolo sdo o diéxido de carbono (CO2), o metano (CH4),
o o6xido nitroso (N2 O), o hexafluoreto de enxofre (SF6) e as familias dos perfluorcarbonos — compostos
completamente fluorados, em especial perfluormetano (CF4) e perfluoretano (C2 F6) — e dos
hidrofluorcarbonos (HFCs).

390 BRASIL. Convengio Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudang¢a do Clima (1992). Protocolos, etc., 1997.
Protocolo de Quioto e legislagdo correlata. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, 2004.
88 p. (Colecdo ambiental; v. 3).
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limitacdo de emissdes entre 2008 e 2012 (representando, no total dos paises desenvolvidos,
reducdo em pelo menos 5% em relagdo as emissdes combinadas de gases de efeito estufa de
1990). As emissOes consideradas sdo apenas aquelas geradas por atividades humanas
(atividades antropicas) no setor energético, nos processos industriais, no uso de solventes, no
setor agropecudario e no tratamento de residuos constantes do Anexo A.*!

As metas estabelecidas no Protocolo de Kyoto se aplicam apenas aos paises
desenvolvidos listados no Anexo B do Protocolo (correspondente ao Anexo I da Convengao).
Dessa forma, o Brasil ndo tem compromissos de reducdo ou limitagdo de emissdes de Gases de
Efeito Estufa, pois ¢ considerado pais em desenvolvimento. Nesse sentido, em julho de 1997,
o Senado dos Estados Unidos da América (EUA) aprovou uma resolu¢do que definiu que eles
ndo deveriam ser signatarios de qualquer protocolo que imponha novos compromissos de
limitar ou reduzir emissdes de GEE para as Partes do Anexo I, a ndo ser que o protocolo
impusesse novos compromissos especificos de limitagdo ou redugdo de emissdes de GEE para
as Partes Paises em Desenvolvimento, incluindo a China, o México, a India, o Brasil e a Coréia
do Sul, dentro do mesmo periodo de cumprimento.*?

A auséncia de um mecanismo de cumprimento claramente definido no Protocolo,
necessitando de regulamentacdo, também poderia causar atrasos na coloca¢do em pratica de
mecanismos de limitagdo ou redugdo de emissdes nos paises do Anexo I, impedindo uma agao
imediata das empresas privadas e dos governos, em geral, desses paises. Se esses sistemas
nacionais ndo fossem adotados em poucos anos, o cumprimento das metas até¢ 2012 poderia ser
inviabilizado, o que significaria uma dificuldade adicional para a entrada em vigor do protocolo.
Como as emissoes de CO2 dos paises do Anexo [ em 1997 j4 estavam acima dos niveis de 1990,
a meta de redugdo de 5% em relacdo aos niveis de 1990 constituiu um grande esforgo
econdmico a ser empreendido nos paises industrializados. Segundo a propria proje¢do dos
paises desenvolvidos, por volta de 2010 eles, em seu conjunto, poderiam ter emissdes de GEE

cerca de 15% acima das emissdes de 1990, o que representaria um esfor¢co equivalente, em

391 “ANEXO A Gases de efeito estufa: Diéxido de carbono (CO2), Metano (CH4), Oxido nitroso (N20),
Hidrofluorcarbonos (HFCs), Perfluorcarbonos (PFCs), Hexafluoreto de enxofre (SF6). Setores/categorias de
fontes: Energia (Queima de combustivel), Setor energético, Industrias de transformac¢do e construgdo,
Transporte, Outros setores; Emissdes fugitivas de combustiveis (Combustiveis solidos, Petrdleo e gas natural,
Outros). Processos industriais: (Produtos minerais, Indistria quimica, Producdo de metais, Outras produgoes,
Produgao de halocarbonos e hexafluoreto de enxofre, Consumo de halocarbonos e hexafluoreto de enxofre,
Outros). Uso de solventes e outros produtos: Agricultura (Fermentagao entérica, Tratamento de dejetos, Cultivo
de arroz, Solos agricolas, Queimadas prescritas de savana, Queima de residuos agricolas, Outros); Residuos
(Disposigao de residuos so6lidos na terra, Tratamento de esgoto, Incinerag¢ao de residuos, Outros)”.

392 BRASIL. Convengio Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudang¢a do Clima (1992). Protocolos, etc., 1997.
Protocolo de Quioto e legislagdo correlata. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, 2004.
88 p. (Colecdo ambiental; v. 3).
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2010, a reducdo de uma quinta parte das emissdes de 1990. Surpreendentemente, o esfor¢o de
reducdo de emissdes ndo implica o combate ao aquecimento global pelos paises desenvolvidos,
como pode ser entendido equivocadamente, uma vez que a concentracdes desses gases
continuardo a crescer e, em consequéncia, a temperatura continuara a aumentar.

Na elaboracao do Protocolo ndo houve tentativa de estabelecer-se um critério objetivo
de como dividir o 6nus da mitigagdo da mudanca do clima, principalmente em termos de quanto
reduzir as emissdes entre os diversos paises e qual deveria ser o esfor¢o ao longo do tempo. Na
realidade, as metas estabelecidas, politicamente por cada pais, de reducdo ou limitagdo de
emissdes no protocolo pressupdem que a temperatura média da superficie terrestre continuara
a aumentar até o final do primeiro periodo de compromisso em 2012. Entretanto, ha o
reconhecimento de que o esfor¢o econdmico que serd necessario para o cumprimento das metas
que foram estabelecidas no protocolo resultard em custos significativos para a economia de
cada pais industrializado. Em virtude desse reconhecimento, foram estabelecidos trés
mecanismos para auxiliar os paises desenvolvidos no cumprimento de suas metas de reducao
ou limitacdo de emissdes de Gases de Efeito Estufa. Dois desses mecanismos sdo de exclusiva
aplicagdo entre paises desenvolvidos, a implementacdo conjunta de projetos e o comércio de
emissdes, € outro mecanismo, o de desenvolvimento limpo®?, envolve paises desenvolvidos e
em desenvolvimento.?*

Apresenta-se, a seguir, a experiéncia secular do Tribunal de Aguas de Valéncia como
uma forma de administragio e justica do sistema de acéquias do Rio Turia em Valéncia**>, que

¢ o modelo institucional que permeia questdes relacionadas com a agua, exemplo objeto de

393 O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (sigla CDM, em inglés) nasce da ideia original da proposta brasileira
de estabelecimento de um fundo que, modificada, foi adotada em Kyoto. E 0 mecanismo que mais interessa ao
Brasil, pois permitira a certificacdo de projetos de reducdo de emissdes no Brasil e a posterior venda desses
certificados para serem utilizados pelos paises desenvolvidos como modo suplementar para demonstrarem
cumprimento de suas metas. O CDM ¢ uma oportunidade para as companhias brasileiras desenvolverem
projetos que visem a reducdo de emissdo (ou absor¢do de CO2, se permitido pela regulamentagdo),
principalmente no que se refere a energias renovaveis e projetos de aumento de eficiéncia energética (e florestas
plantadas, se permitido). Na implementagdo desses projetos ha a possibilidade de transferéncia de tecnologia
e recursos externos de empresas de paises do Anexo I interessadas na obteng@o de certificados de redugdo de
emissdo de Gases de Efeito Estufa. BRASIL. Convencido Quadro das Nacées Unidas sobre Mudanca do
Clima (1992). Protocolos, etc., 1997. Protocolo de Quioto e legislagdo correlata. Brasilia: Senado Federal,
Subsecretaria de Edigdes Técnicas, 2004. 88 p. (Colegdo ambiental; v. 3).

3% Ibid.

395 A margem esquerda do Rio Turia estio as acequias de Tormos, Mestalla e Rascafia; 4 margem direita
encontram-se as de Cuart, Benecher-Faitanar, Mislata, Favara e Rovella. A de Rovella tem emprego
principalmente para o beneficio dos habitantes da cidade, para jardins e hortas. As dguas “sobrantes” que
correm pela cidade limpam os aquedutos para a “despedida de las inmundicias” e fecundam depois os amenos
campos de Rufaza.
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discussdo em varios foruns e associagdes internacionais>°®. Assim, o marco legal, as
competéncias e a estrutura do Tribunal de Aguas de Valéncia podem trazer uma luz sobre os
processos de administragdo do uso da agua, mediacdo de conflitos, efetividade e eficicia dos
modelos de justica bem como vantagens e desvantagens do modelo de administra¢do, que de
alguma maneira, entende-se, podem contribuir para solugdes alternativas a serem combinadas

com os Instrumentos de Politica Urbana e Ambiental existentes.

3.4.2 Administraciio e justica — Tribunal de Aguas de Valéncia

O Tribunal de las Aguas de la Vega de Valencia é a mais antiga instituicao de justica
existente na Europa. Embora j4 existisse desde os tempos romanos alguma institui¢do juridica
para resolver problemas de 4gua na terra de Valéncia, a organizagdo data do tempo da
dominagdo sarracena, por volta de 960, a época do Califado de Cérdoba, no reinado do Califa
Abderraman III, o Grande.?*’ Ja antes do século XI a campiiia de Valéncia havia se
transformado num esplendoroso jardim, por meio do beneficio dessa quantidade de acequias e
admiravel distribuicdo das suas aguas, tanto que Don Jaime I, ndo encontrando qualquer
possibilidade digna de reforma nesse nobre projeto, dedicou-se a fazer cumprir o disposto e,
pouco depois de conquistar Valéncia, fez a doagdo das acéquias e suas dguas a seus habitantes,
assegurando que pudessem aproveitar-se delas “segun el estilo antiguo”. Ficou disposto no

codigo legal que

[...] ninguém tomasse a agua que ndo lhe coubesse, que ndo passara de uma acéquia
a outra nem se rompera estas, nem se causara prejuizo a seu vizinho, sob pena de 60
sueldos; como igualmente se limpard duas vezes ao ano as acequias, € que se
reparassem as mesmas y sus presas o azudes segundo a forma antiga; [...]. E concedeu
ao final aos Acequieros jurisdi¢do privativa, como a gozavam no tempo dos Mouros,

3% Modelo de institui¢do que esteve presente em algumas questdes relacionadas com a agua e foi discutido em
varios foruns e associacdes internacionais: “Water for Peace” (Washington, 1967); criagdo da “Associacao
Internacional para a Lei da Agua” (Brasil, 1968); “Conferéncia Internacional sobre Sistemas de Lei da Agua
no Mundo” (Valéncia, 1975; Caracas, 1976); aprovacio do que poderia ser chamado de “Carta Magna Agua
no Mundo” (Mar del Plata, Argentina, 1977); e, mais recentemente, o Congresso “A gestdo da dgua no século
XXI” (Lonja de Valéncia, 1997, dentro das varias atividades do Valencia Third Millennium Foundation).
Com a reconquista do Reino de Valéncia pelo Rei Don Jaime I de Aragén, em 1238, em seu Privilegio 126
instituido no Foro XXXV*%7, expedido em 29 de dezembro de 1239, o monarca outorgou, para sempre “per
totstemps” aos habitantes e povoadores de Valéncia que continuem seu sistema de irrigacdo introduzidos pelos
sarracenos.>®” Foram eles que, ao verem as 4guas do Rio Turia, que ndo é muito caudaloso, correrem
placidamente até desembocar no Mediterraneo, sem nenhuma utilidade pelas terras por onde passavam,
executaram um grande projeto nas imediagdes de Valéncia consistindo em siete acequias®®’ (depois se
construiu a oitava), dividindo-as em diferentes ramais e passando algumas vezes umas sobre as outras, com a
finalidade de aproveitar as 4guas para moinhos, irrigagao, entre outros.

397
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para os assuntos relativos a dguas das acéquias, de sus riegos, monda e rompimento
das mesmas.>*®

Ao cabo de alguns anos, a Justica de Valéncia quis tomar conhecimento das penas que
exigiam os Acequieros®®, mas Don Jaime II, pelo Privilégio LXXXIX, em 6 de abril de 1318,
“mando que ndo se entrometiera em ello”*". Essa determinagdo foi reiterada no Privilegio
CXXVI, do mesmo monarca, em 1326.%! Ao longo de sua existéncia, o Tribunal das Aguas de
Valéncia enfrentou e superou percalcos, como em 1707, durante a “Guerra de Sucessdao”, com
0 Decreto de Nueva Planta, quando os reis da Casa de Bourbon deram novas Ordenanzas a
diversas acequias de la Huerta de Valencia, e o Tribunal esteve muito “perigosamente” perto
do processo escrito do Direito comum, o que afetaria seu “espléndido” processo cuja
caracteristica principal sempre foi a pratica da oralidade.*’?

Mais tarde o nome de Acequieros foi alterado para sindicos das acequias*®®, que
continuaram com seus juizos plenarios rapidos, reunindo-se todas as quintas-feiras na Plaza de
la Seo y Longeta de la Catedral***, decidindo verbalmente as disputas que ocorriam, de sorte
que sua jurisdicdo estava reduzida aos juizos dessa natureza, que ¢ 0 mesmo para os quais se
havia concedido os alcaldes constitucionales pelo art. 5°, capitulo 3°, do Decreto de 9 de
outubro de 1812.

Modelo de justi¢a reconhecido por todas as ideologias, culturas e povos que compdem
a rica personalidade valenciana, o tribunal tem resistido ao teste do tempo, como quando da

imposi¢ao do principio de unidade jurisdicional por obra do art. 248 da Constitui¢ao da Corte

398 FAIREN GUILLEN, Victor. El Principio de la Unidade Jurisdicional y El Tribunal de Las Aguas de Valencia.
Revista de Administracion, jan. 1978. Disponivel em:
http://www.idclb.com.br/revistas/36/revista36%20(9).pdf. Acesso em: 26 set. 2023.

399 Na nota de rodapé do artigo, Victor Fairen Guillén comenta que: “Sobre isso trata Guillén Rodrigues de Cepeda
no livro El Tribunal de Aguas de Valéncia y los modernos Jurados de Riego, Valéncia, Imp. Domenech, 1921,
p. 717, Ibid.

400 A stimula do ato é bem clara: “De iustitia civitatis non se intromittat de caloniis cequiariorum”. ARAGAO, E.
D. Moniz de. Tribunal das aguas de Valéncia. Revista Brasileira de Direito Comparado. Imprenta: Rio de
Janeiro, Instituto de Direito Comparado Luso-brasileiro, 1990. p. 138.

WL “De justitia in civili de causis cequiarum et aquarum non se intromittat; set cequiarii cum suis provisoribus”.

402 Egsa fala poética de Victor Fairen Guillén talvez esteja associada ao seu cargo de sindico de honra do Tribunal
de Aguas de Valéncia, tendo sido catedratico de Direito Processual da Faculdade de Direito de Valéncia.

403 Observa Victor Fairen Guillén que é “absolutamente preciso que os sujeitos encarregados deste ramos da
administragdo de justica estejam livres de outras preocupagoes”, lembrando que sdo lavradores eleitos sindicos
das acéquias, “para atender principalmente a estas (tarefas) e evitar aos pobres lavradores as dilagdes e perda
de tempo que necessitam para acudir as suas penosas e continuas tarefas; que sejam inteligentes no assunto, a
fim de impedir os danos que poderiam se seguir do contrario, € que por seus conhecimentos e justificagdo
merecem a confianga dos litigantes”. FAIREN GUILLEN, op. cit., 1978.

404 Observa Victor Fairen Guillén, na nota de rodapé n° 21 no artigo E! Principio de la Unidade Juriscicional y el
Tribunal de las Aguas de Valencia, que essa Longeta ja ndo mais existe e que o tribunal estd em plena via
publica, sob a Puerta de los Apostoles, separado do publico apenas por um pequeno protdo de grade
desmontavel. FAIREN GUILLEN, op. cit., 1978.



130

de Céadiz em 1812, que colocou em perigo sua continuidade, sendo defendido pelo deputado de
Valéncia Don Francisco Javier Borrull.*%> O tribunal também esteve em perigo quando da
ocupacgdo bélica do exército francés, que tomou de assalto Valéncia em 1812, destruindo todas
as institui¢des da cidade exceto o Tribunal de Aguas. Admiravam, segundo Borrull, o “grande
projeto da formacao de tantas acéquias, como o estabelecimento do Tribunal de /los Acequieros.
e que estudaram com carinho sua organiza¢do e funcionamento™%. A publicagdo do Codigo
Penal de 1848, assinala Fairén Guillén, ameacou novamente a vida do tribunal, mas o real
Decreto de 11 de janeiro de 1853 aprovou el Reglamento del Sindicato General de Riegos del
Turia, consignando expressamente a subsisténcia do tribunal privativo das Aguas de Valéncia.
A Lei das Aguas de 1866 assegurou a continuidade do tribunal, o que ndo aconteceu com a Lei
de Aguas de 1879, que o deixou & margem.

Sua maior consagragdo ocorreu com a Constituicdo espanhola de 1978, cujo art. 125
assegura a sobrevivéncia de tribunais consuetudindrios e tradicionais. Fairen Guillén sugere, a
época?”’, que para o anteprojeto de Constituigdo em curso, ante a invocagdo do principio de
unidade jurisdicional, faca constar a seguinte frase: “O Tribunal de las Aguas de Valéncia
conservara suas peculiares e tradicionais jurisdicdo e competéncias, assim como seu proprio
tipo de processo”. Ou, alternativamente: “Dentro da jurisdi¢do ordinaria, o Tribunal de las
Aguas de Valencia conservard suas tradicionais e peculiares formagao e competéncias, assim
como seu proprio tipo de processo, tal e como se desenvolve atualmente”.

Segundo Fairen Guillén, esse tribunal pode atravessar momentos muito dificeis de sua
longa histdria gracas a sua auctoritas, no sentido romano da expressdo, ao seu valor, ao seu

prestigio e a sua altura moral*®®, ¢ a convic¢do geral da imparcialidade e superioridade do

405 A intervengdo de Borrull preocupou de tal modo as cortes que estas passaram o assunto para a Comisidn de
Arreglo de los Tribunales. Em que pese ter sido oficialmente “derrogado” pela Constituigdo de Cadiz, o
Tribunal continuou a administrar justica publicamente, sem que a audiéncia constitucional, o Gefe politico e o
Ayuntamiento se atrevessem a impedir seu exercicio. Quando dissolvidas as Cortes de Cadiz, em 1814, o
tribunal continuou funcionando.

406 Segundo Moniz de Aragdo, essa admiragdo levou Jaubert de Passa, conselheiro do Departamento Francés dos
Pirineus Ocidentais, apos a retirada das tropas de Napoledo, a publicar em Paris uma obra sobre as acéquias
de Valéncia, cuja pretensdo era que se instaurassem tribunais do mesmo tipo no sul da Franca por serem as
necessidades dessas comarcas iguais aquelas de La Vega de Valencia. ARAGAO, E. D. Moniz de. Tribunal
das dguas de Valéncia. Revista Brasileira de Direito Comparado. Imprenta: Rio de Janeiro, Instituto de
Direito Comparado Luso-brasileiro, 1990. p. 140.

407 Artigo publicado em 10 de janeiro de 1978.

408 Sobre a poderosa influéncia da auctoritas na continuidade historica do Tribunal de las Aguas, temos o livro de
Victor  Fairen Guillén, EI  Tribunal de las Aguas de Valéncia y su  processo.
http://www.idclb.com.br/revistas/36/revista36%20(9).pdf
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tribunal.**° Borrull, na defesa, descreveu um tribunal altamente especializado que funciona com
um processo oral e concentrado, extremamente rapido, algo que se encontra no marco do que
se pretendia no artigo 110-1 do esbogo da Constitui¢ao de 1978, em favor da eficacia, da rapidez
e da economia. Na continuidade, houve o Estatuto de Autonomia da Comunidade de Valéncia
em 1982 e, por fim, a Lei Organica do Poder Judicial de 1985, cujo art. 19 reforca o carater de
tribunal consuetudinario e tradicional.

O tribunal ¢ formado pelos juizes (sindicos presidentes) de cada uma das oito
comunidades, nomeados segundo as respectivas Ordenanzas entre 0s comuneros,
democraticamente; ¢ presidente, inter pares, o juiz sindico de uma das acequias da margem
direita do Rio Thria (tradicionalmente o de Favara), e vice-presidente o de uma das acequias da
margem esquerda do Rio*!?. H& outros funcionarios que, com o sindico, compdem a
administracdo. Assim, além das atividades administrativas, cada sindico &, ipso facto, juiz do
Tribunal de Aguas. Observa-se a duplicidade de encargos dos sindicos, fruto da propria
estrutura organizacional da vega, ou seja, além das atribuig¢des jurisdicionais, outro tribunal, o
administrativo, também existe, composto pelos mesmos sindicos. As atribui¢des
administrativas envolvem a gestdo de todos os problemas relacionados ao uso da 4gua e a vida
das comunidades.*!!

O processo ¢ constituido em etapas que se desenvolvem em grande velocidade e sdo
apresentadas a seguir.

A) A preparagdo do juizo oral de instrucdo, em que se denuncia a suposta infra¢ao

pelo guarda da respectiva acequia ou de qualquer usudrio particular desta. O juiz-

sindico da respectiva comunidade pratica uma investigacdo dos fatos que ndo dura

mais do que uma semana (de quinta a quinta-feira), destacando sua inspecdo ocular,

409 Aqui vale a observagdo de Juan Montero Aroca, de que o autoritario ou o autoritarismo sdo sempre formas de
autoridade exageradas ou deformadas, entdo uma pessoa com autoridade ¢ muito diferente de uma pessoa
autoritaria. AROCA, Juan Montero (coord.). Processo Civil e Ideologia. Valencia: Ed. Tirant Lo Blancg,
2006.

410 550, segundo Victor Fairen Guillén, ndo é um capricho. Resulta que as acequias da esquerda do Rio Turia
podem receber as sobras das aguas da acequia de Moncada, sdo as mais favorecidas pelo relevo e estdo mais
proximas desta, por isso se defere a presidéncia do tribunal a um comunero de uma acequia da direita para
“compensar”.

411 Também o local e o horario das reunides ndo é o mesmo. Enquanto o 6rgdo judicial retine-se e delibera em
publico, a porta da Catedral, o 6rgdo administrativo retine-se e delibera em recinto fechado, na Casa Vestuario,
ap6s o encerramento da sessdo piblica de natureza judicial. ARAGAO, E. D. Moniz de. Tribunal das 4guas de
Valéncia. Revista Brasileira de Direito Comparado. Imprenta: Rio de Janeiro, Instituto de Direito
Comparado Luso-brasileiro, 1990. p. 141.
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chamada “visura”, somente acompanhado pelos “veedores” da acequia*'? (peritos
desta), podendo adotar outras medidas cautelares para evitar um incremento dos danos,
se estes existem, informa o tribunal e ordena a citacao dos interessados.

B) Na quinta-feira seguinte os interessados devem comparecer a Porta de los
Apostolos de la Catedral ao meio-dia em ponto, os quais sd3o chamados pelo tribunal
pela ordem das acequias (das superiores as inferiores). O guarda, que tem o papel de
fiscalizar concretamente o uso das dguas, realiza a dentncia, assumindo um papel
semelhante ao do Ministério Publico*!?, e a ele é concedida a palavra em primeiro
lugar para que utilize seus meios de ataque — pretensdo. Depois a parte passiva toma a
palavra para defesa, e somente se os meios da prova proposta sdo dos chamados
“lentos” — por exemplo, se a prova deve ser pericial, suspende-se a secdo para realiza-
la. Do contrario, em 99 de 100 casos o tribunal delibera em publico, em voz baixa, e

profere o fallo oralmente*!* —

a fundamentacdo fica para depois, para o ato de
protocolizacion, muito breve, que se efetua diante do secretario do tribunal, que nao
assistiu a se¢do, e do guarda correspondente, observando o autor que jamais
registraram um erro de protocolizacion. Uma das vias da certificagdo serve de titulo
executivo ao vencedor.

C) O sindico da comunidade interessada, o “instructor”, toma assento entre os
demais juizes, mas, enquanto se desenrola o julgamento, ele ndo tem voz nem voto,
podendo usar a palavra somente se o presidente autorizar ou se lhe pedir algum
esclarecimento, separando, assim, os papéis de “instructores” e “decisores”. Contra a
sentenca nao cabe recurso algum, em primeiro lugar pela oralidade quase total do

processo, em segundo lugar porque suporia dilagdes incompativeis com a velocidade

dos trabalhos agricolas na Huerta*'*de Valéncia.

412 Moniz de Aragdo dedica extensa nota de rodapé & analise desse vocabulo (n° 26), citando Fairen, que o designa
como um agente incumbido de ver (em grafia antiga), mas conclui que: “parece-me que nos antigos dicionarios
luso-brasileiros encontra-se a melhor explicacio”. ARAGAO, E. D. Moniz de. Tribunal das 4guas de Valéncia.
Revista Brasileira de Direito Comparado. Imprenta: Rio de Janeiro, Instituto de Direito Comparado Luso-
brasileiro, 1990. p. 144.

413 Sobre o papel do Ministério Publico, ver: CARNELUTTI, Francesco. Como se hace un proceso. Bogota:
Temis, 1994.

414 Qe a parte passiva era comunero de uma acequia da margem esquerda do Rio Thria, o fallo é proferido em voz
alta pelo vice-presidente, que foi quem dirigiu o debate oral e pertence a uma acequia da margem direita do
rio; ao inverso, se a parte passiva pertence a uma acequia da margem direita do Rio Ttria, a sentenca, ou fallo,
¢ proferida pelo presidente, que pertence a outra margem. Todas essas precaugdes servem para evitar possiveis
suspeitas.

415 De acordo com a nota de rodapé 14 da obra do Professor E. D. Moniz de Aragdo, da Universidade Federal do
Parand (p. 136), “Terra de regadio, ou cultivos fertilizados com irrigacdo, como explica o Dicionario da
Academia”. ARAGAO, op. cit., 1990.
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D) A sentenca pode ser executada de duas formas, sendo diretor de execugdo o

sindico que atuou na instru¢do ou pela via de “apremio administrativo™*!®

, situacdo a
que quase nunca se chega, porque os condenados se satisfazem voluntariamente, ou
aplicando o principio que consta nas ordenanzas de “quitar el agua al deudor”, isto €,
de proibir seu uso e consumo, coercitivamente, se o ordenado ndo cumprir a sentenga,
como um “‘sequestro” (sequestratio) que provém do Direito anglo-sax@o. Neste caso
s atua o sindico-executor. Trata-se de um poder jurisdicional completo, tal como foi
definido nas Constitui¢des. E importante salientar que em rarissimas ocasides se chega
a execugdo forgada das sentengas*!’, ja que se impde sobre o vencido a “auctoritas”
do tribunal.

As custas totais dos processos sdo baixissimas. Nesse momento o autor passa a
exemplificar alguns casos com os valores envolvidos (p. 24 e 25). O tribunal, tendo
em vista o processo oral e concentrado, responde aos principios de “adequagdo e
praticabilidade” enunciados pelo processualista austriaco Franz Klein. “Adequagao”
ou “socializagdo”, o termo mais adequado para a época que desenvolveu o artigo,
conforme o autor, refere-se a adesdo do processo aos fendmenos juridicos e sociais aos
quais deve servir para consecu¢do da paz juridica, que ¢ o caso do nucleo social dos
trabalhadores da Huerta de Valencia, como sublinhava Burrull no seu “discurso” as
Cortes de Cadiz em defesa do tribunal. Taruffo reforca que a cultura juridica, e em
especial aquela processualistica, fala da fun¢do social do processo civil, como em
Franz Klein, assegurando ao processo a finalidade de executar o direito substancial.*!®
Ignacio Diez-Picazo Giménez observa que a Espanha ja conheceu um segundo tipo de

processo caracterizado pela oralidade e pela supressio de formalidades supérfluas: os

46 <[ 1 embargo y venta forzosa de bienes y derechos del condenado”, observa Fairen, segundo Moniz de Aragdo,
que o tribunal ndo dispde de poder para praticar os atos necessarios para torna-lo efetivo, porque “e/ Tribunal,
no tiene potestade ejecutiva, no puede diretamente ni proceder al embargo ni a la enajenacion forzosa de sus
bienes; [...]". ARAGAO, E. D. Moniz de. Tribunal das 4dguas de Valéncia. Revista Brasileira de Direito
Comparado. Imprenta: Rio de Janeiro, Instituto de Direito Comparado Luso-brasileiro, 1990.

417 Carnelutti nos facilita um entendimento: “La ejecucion forzada se resuelve, como lo dice la palabra misma, en
el uso de la fuerza para hacer que las cosas marchen como quiere la ley, es decir, en poner las manos sobre
alguien: manus iniicere, decian los romanos. Quien pone las manos encima, naturalmente, no es ya la otra
parte, como ocurria en las fases primitivas del ordenamiento juridico, sino el juez, 0 mas propiamente atin, un
miembro del oficio judicial; [...].”. CARNELUTTI, Francesco. Como se hace un Proceso. Bogota: Temis,
1994.

418 “La cultura giuridica, ed in particolare quella processualistica, interpretarono questi mutamenti parlando di una
funzione sociale del processo civile (Franz Klein) ed assegnando al processo la finalita di attuare il diritto
sostanziale (Giuseppe Chiovenda)”. TARUFFO, Michele. Cultura e Processo. Rivista di Diritto Processuale
Civile, Milano: Giuffre, n. 01, 2009.
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julgamentos plenarios rapidos. Aqui se estd referindo ao &mbito mercantil, pois a fluidez das
relagdes comerciais demandava rapidez e auséncia de formalismos.*!”

Estamos falando de um territério relativamente pequeno, algo em torno de 9.300
hectares de terra de ndo muito boa qualidade, o que torna vital a irrigacdo adequada para a
fertilidade das terras, conseguida por séculos de benemérito trabalho dos agricultores
valencianos; a distribui¢do de 4gua, ndo muito abundante, de modo equitativo; e a necessidade
econdmica de “fazer produzir” com maior rapidez possivel para obter melhores situacdes de
mercado. Tudo isso esta perfeitamente atendido por um tribunal de alta especializagdo em
problemas juridicos e técnicos que tais situagdes ocasionam e por meio de um processo de
grande agilidade e economia que funciona hd muitos séculos, para satisfacdo dos que
necessitam de justica, sem que se tenha produzido corruptela alguma nos principios basicos de
oralidade e concentra¢do.*?® “Praticabilidade”, dizia Franz Klein, o mais dificil de alcangar,
refere-se a0 modo como os principios que inspiram esse processo possam ser levados a pratica.

Nesse sentido, Taruffo*?!

acenou que nessa época a ideologia prevalente era no sentido de que
o processo fosse essencialmente o lugar no qual se manifestassem a autonomia e a liberdade da
parte privada.

Na introdugdo da obra de Figueira Junior*?? tem-se que o Tribunal de Aguas de
Valéncia ¢ “apontado como exemplo singular de 6rgdo judicante e de procedimento especial,
que perante ele se desenvolve”, um pouco talvez na linha daquilo que Verde atribui a Cipriani,
ndo ansiando por eficiéncia e rapidez, mas no sentido da realizagdo de um processo inteiramente
governado pelas partes com intervengdo final do juiz: um processo, caso for o desejado, sem

processo. 423

Também Fairen Guillén considera que uma ordenanza é fonte de direito
substancial. Lembra-se aqui de Carnelutti, quando diz que se as regras ndo forem justas também
os resultados da representagdo ou do processo correm o risco de ndo serem justos, fazendo a

comparagdo entre processo e representacdo cénica, uma vez que os ritos no Tribunal de

419 AROCA, Juan Montero (coord.). Processo Civil e Ideologia. Valencia: Ed. Tirant Lo Blancg, 2006.

420 Parece importante trazer as preocupagdes de Tarzia: “La soluzione é consistita notoriamente nella sostituzione
del processo ordinario con un processo (quello del lavoro) che si vuole piu rapido e concentrato”. TARUFFO,
Michele. Cultura e Processo. Rivista di Diritto Processuale Civile, Milano: Giuffré, n. 01, 2009.

421 TARUFFO, Michele. Cultura e Processo. Rivista di Diritto Processuale Civile, Milano: Giuffré, n. 01, 2009.
p. 63.

422 TOURINHO NETO, Fernando da Cosa; FIGUEIRA JUNIOR, Joel Dias. Juizados Especiais Estaduais Civeis
e Criminais. 5° ed. Revista dos Tribunais: Sdo Paulo, 2007. p. 49.

423 «[...] la realizzazione di un processo interamente gestito dalle parti con l'intervento finale del giudice: un

processo, se si vuole, senza processo”. VERDE, Giovanni. As ideologias do processo em um ensaio recente.

In: AROCA, Juan Montero; VELLOSO, Adolfo Alvarado (coords.). Processo civil e ideologia: um prefacio,

uma sentenca, duas cartas e quinze ensaios: Mo¢ao de Valéncia (2006), Declaracdo Azul (2008). [S.1.]: 2011.
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Valéncia estdo consagrados pelos costumes que sdo desenvolvidos em praga publica. *?*
Entende-se que essas formas de organizac¢do, para administra¢do e justica de determinados
territorios, podem servir como estrutura auxiliar no entendimento dos usuérios e moradores de
areas ciliares a recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado como “guardides”
desses recursos e, assim, serem comprometidos com a fiscalizacdo de eventuais emissdes de
efluentes liquidos nesses recursos que nao as dguas da chuva.

Apds colocar um olhar critico sobre propostas alternativas para proteger o meio
ambiente, preservar a biodiversidade e mitigar as mudancgas climaticas, as quais podem
contribuir para solugdes alternativas a serem combinadas com os Instrumentos de Politica
Urbana e Ambiental existentes, passa-se a apresentar os instrumentos juridicos de Politica

Ambiental.

3.5 INSTRUMENTOS JURIDICOS DE POLITICA AMBIENTAL

No Brasil a tutela juridica do meio ambiente sofreu profunda transformacao, afirma
Silva, pela ameaca do desequilibrio ecolégico. Por muito tempo predominou a desprotecao total,
de sorte que norma alguma coibia a devastacdo das florestas ou o esgotamento das terras. A
concepgao privatista do direito de propriedade, afirma o autor, constituia forte barreira a atuagao
do Poder Publico na prote¢do do meio ambiente. As primeiras normas protetoras que surgiram
foram de incidéncia restrita, observa Silva, porque destinadas a proteger o direito privado na
composi¢do dos conflitos de vizinhanga.*>> A prote¢do do meio ambiente no Brasil é exercida
basicamente por meio de instrumentos de politica, de gestdo do ambiente, constitucionais e
infraconstitucionais de tutela jurisdicional. Parte substancial dos percal¢os relacionados a
consecucdo de um Estado de Direito do Ambiente passa pela inadequagao dos instrumentos de
tutela. #*¢ As Constitui¢des brasileiras anteriores a de 1988, assevera Silva, nada traziam
especificamente sobre a protecdo do meio ambiente natural. Das mais recentes, desde 1946,
apenas se extraiam orientagdes protecionistas do preceito sobre a protecdo da satde e a
competéncia da Unido para legislar sobre a agua, a floresta, a caca e a pesca, que possibilitavam
a elaboracdo de leis protetoras como o Cddigo Florestal e os Codigos de Saude Publica, de
Agua e de Pesca. A Constituicio de 1988 foi, portanto, a primeira a tratar deliberadamente da

questdo ambiental. Pode-se, inclusive, dizer, afirma o autor, que ela ¢ uma Constitui¢do

424 CARNELUTTI, Francesco. Como se hace un Proceso. Bogota: Temis, 1994.

425 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 8 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2011. p. 36.

426 SILVEIRA, Clovis Eduardo Malinverni da. Risco ecologico abusivo: a tutela do patrimonio ambiental nos
Processos Coletivos em face do risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: Educs, 2014. p. 19.
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eminentemente ambientalista, assumindo o tratamento da matéria em termos amplos e
modernos.**’

Os Instrumentos de Politica Ambiental sdo advindos da Politica Nacional de Meio
Ambiente, da Politica Nacional de Recursos Hidricos, do denominado Cédigo Florestal e da
Lei da Mata Atlantica. Para este estudo e a possiblidade de utilizagdo de Instrumentos de
Politica Urbana combinada com Instrumentos de Politica Ambiental, selecionamos alguns
destes com o objetivo de alcangar transformacdes estruturais na protecao das areas ciliares aos
recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado, quais sejam: o Zoneamento
Ambiental e o Pagamento por Servigos Ambientais.

O Zoneamento Ambiental como instrumento de planejamento das microbacias
urbanas estd previsto no art. 9° da Lei Federal n® 6.938/81. Segundo Rech, o Decreto n®4.297/02,
ao invés de regulamentar o Zoneamento Ambiental, equivocadamente institui 0 zoneamento
ecoldgico-econdmico, que nada mais ¢ do que estabelecer restrigdes de uso e definir formas de
ocupac¢do ou atividades permitidas. Para o autor, ndo existe o género zoneamento ecologico-
econdmico, somente outros trés géneros de zoneamento: o ambiental, o agrario e o

428 O zoneamento urbanistico estd estabelecido no Plano de Diretor de

urbanistico.
Desenvolvimento Integrado de Caxias do Sul, que sera tratado de modo mais extensivo no
proximo capitulo. O zoneamento agrario foge dos objetivos desta Tese, e entende-se também
ndo ser necessario um maior aprofundamento do Zoneamento Ambiental no &mbito desta Tese,
0 que seria, inclusive, pretencioso, pois o assunto foi desenvolvido de forma magistral por Rech
em 2012.

O Pagamento por Servigos Ambientais — PSA como instrumento de compensagio na

1?2 e no Rio

recuperacdo das fungdes ecossistémicas € regrado no Brasil pela Lei n® 14.119/202
Grande do Sul pelo Decreto Estadual n® 56.640/2022. J4 estava previsto no denominado Codigo
Florestal, Lei n® 12.561/2012, apresentado no Capitulo X — Do Programa de apoio e incentivo
a Preservacdo e Recuperagdo do Meio Ambiente, cujo art. 41 dispde que o Poder Executivo

Federal ¢ autorizado a instituir, e aqui teriamos que contar com a cooperagao interfederativa,

427 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 8" ed. Sio Paulo: Malheiros, 2011. p. 48.

428 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Zoneamento Ambiental como plataforma de planejamento da
sustentabilidade: instrumentos de uma gestdo ambiental, urbanistica e agraria para o desenvolvimento
sustentavel. Caxias do Sul, RS: Educs, 2012. p. 36.

429 BRASIL. Lei n° 14.119, de 13 de janeiro de 2021 Institui a Politica Nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais; e altera as Leis nos 8.212, de 24 de julho de 1991, 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, ¢ 6.015, de
31 de dezembro de 1973, para adequa-las a nova politica. Brasilia, DF. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/lei-n-14.119-de-13-de-janeiro-de-2021-298899394. Acesso em: 10 fev.
2022. Obs. Sancionada com VETOS pelo Presidente Bolsonaro, conforme Mensagem N° 10, de 13 de janeiro
de 2021, no despacho em https:/www.in.gov.br/en/web/dou/-/despachos-do-presidente-da-republica-
298899544,
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programa de apoio e incentivo a conservacdo do meio ambiente. A redacdo do caput do art. 41
¢ dado pela Lei n° 12.727/2012, oriunda da Medida Provisoria n® 571, de 25 de maio de 2012,
do qual salientamos a “ado¢do de tecnologias e boas praticas que conciliem a produtividade
agricola e florestal, com a redu¢do dos impactos ambientais”. Apesar desse incentivo tratar de
“produtividade agricola e florestal”, o que se vislumbra ¢ a utilizacdo das “categorias e linhas
de a¢d0” que sdo detalhadas nos incisos do art. 41, especialmente o inciso I, que dispde sobre
“pagamento ou incentivo por servicos ambientais como retribui¢do monetaria ou nao, as
atividades de conservagdo e melhoria dos ecossistemas e que gerem servicos ambientais”.

Gomes, tratando do instrumento de Pagamento por Servicos Ambientais, observa que
“através da remuneracdo da sua manutencao e valorizagdo ecossistémica, os beneficiarios dos
servigos ambientais redistribuem riqueza aos provedores dos servicos, que abdicam de
oportunidades de alteragdo do uso dos bens em favor da coletividade”*°. E aqui pode-se
detalhar alguns dos servicos ambientais que estdo previstos, tais como na alinea d, a
“conservacdo das aguas e dos servigos hidricos”, e, cumulativamente, na alinea h, “a
manutengio de Areas de Preservagdo Permanente”, as quais, transportadas para o meio urbano
consolidado, poderiam ser vistas como potencial “reducdo dos impactos ambientais” causados
pelo uso inadequado do solo.

Nesse sentido, Altmann reforca que a discussdo ja superada refere-se a possibilidade
de aplicagdo do sistema de PSA para remunerar os provedores que preservam e recuperam as
Areas de Preservagio Permanente ¢ a Reserva Legal.*! Ainda, outros servigos ambientais que
poderiam ser gerados na hipdtese da aplicagdo do PSA em meio urbano consolidado para
protecdo das APPs junto aos recursos hidricos e estdo previstos no texto da Lei n° 12.561/2012
sdo “conservacdo da biodiversidade” (alinea c) e “regulacdo do clima” (alinea e), que no meio
urbano tém sido alterados pelo uso intensivo de edificagdes.

Gomes salienta que “tal redistribui¢do” da riqueza aos provedores de servigcos
ambientais “transforma comportamentos ambientalmente indiferentes em atuagdes

ambientalmente conformadas, o que tem proje¢ao no médio e longo prazo, contribuindo para o

439 GOMES, Carla Amado. Sustentabilidade Ambiental: missdo impossivel? Instituto de Ciéncias Juridico-
Politicas: Centro de Investigacdo de Direito Publico, [20--]. Disponivel em:
https://www.icjp.pt/sites/default/files/papers/palmas-sustentabilidade.pdf. Acesso em: 20 fev. 2020.

1 ALTMANN, Alexandre. Pagamento por Servigos Ambientais como mecanismo econdmico para a mitigagdo e
adaptacao aos efeitos das Mudangas Climaticas no Brasil. Planeta Verde, 5 mar 2010. Disponivel em:
http://www.planetaverde.org/arquivos/biblioteca/arquivo _20131207162618 3230.pdf. Acesso em: 6 de jan.
2020.
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29432

incremento da sustentabilidade ecoldgica™*°*, ou seja, outro servigo ambiental previsto no texto

do Codigo Florestal trata exatamente da “valorizagdo cultural e do conhecimento tradicional

h 433 coloca: “ecossistemas

ecossistémico” (alinea f), aqui como alternativa ao que Rec
preservados distante do homem ¢ o que assegura o Codigo Florestal”. Quer dizer que também
no plano da modificagdo dos comportamentos dos habitantes das cidades poder-se-ia lograr
algum resultado, a médio e longo prazo, trazendo aqui o art. 225, VI, da CRFB, que dispde
sobre “promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientiza¢ao publica
para a preservagdo do meio ambiente”.

Tratando do uso do instrumento do PSA em meio urbano consolidado, entre os
instrumentos ja classicos do direito do ambiente, observa Gomes, veio recentemente juntar-se
o Pagamento por Servicos Ambientais, que nasceu no dominio da tutela da biodiversidade e ja
se estendeu a gestdo da dgua. Assim, a hipotese da utilizagdo desse instrumento para protecao
dos recursos hidricos pode lograr alguma expectativa de uma nova maneira de aloca¢do dos
recursos publicos, uma vez que o designio do tributo € providenciar recursos financeiros aos
cofres publicos para atender as necessidades comuns constitucionalmente previstas, tal como ¢
o meio ambiente.*** Nesse sentido, Altmann contribui para esse novo paradigma do Direito no
qual a ado¢do de mecanismos de incentivo positivo, tais como PSA, confere ao Direito
Ambiental uma fun¢do promocional, e ainda salienta que a l6gica do PSA, por conseguinte, ¢
o estimulo as condutas ambientalmente desejaveis, por meio da remuneragdo pelos servigos
ambientais prestados pelo provedor a comunidade.*3

A atuacdo do Estado tem um refor¢o na visdo de Canotilho, que anota que a
centralidade do regime juridico do ambiente deveria assentar a ideia do ambiente como bem

publico de uso comum e a prote¢do do ambiente como fun¢ao essencialmente publica. Também

salienta o autor que os chamados interesses difusos transitam para a esfera dos interesses

432 GOMES, Carla Amado. Sustentabilidade Ambiental: missdo impossivel? Instituto de Ciéncias Juridico-
Politicas: Centro de Investigacdo de Direito Publico, [20--]. Disponivel em:
https://www.icjp.pt/sites/default/files/papers/palmas-sustentabilidade.pdf. Acesso em: 20 fev. 2020.

433 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade sustentavel, direito urbanistico e ambiental: instrumentos
de planejamento. Caxias do Sul, RS: Educs, 2016.

434 SQUEFF, Tatiana de Almeida Freitas Rodrigues Cardoso. Analise econémica do direito ambiental:
perspectivas interna e internacional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 157.

435 ALTMANN, Alexandre. Pagamento por Servigos Ambientais como mecanismo econdmico para a mitigagdo e
adaptacao aos efeitos das Mudangas Climaticas no Brasil. Planeta Verde, 5 mar 2010. Disponivel em:
http://www.planetaverde.org/arquivos/biblioteca/arquivo _20131207162618 3230.pdf. Acesso em 6 de jan.
2020.
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publicos com a consequente institucionalizacdo e publiciza¢do dos instrumentos processuais €
procedimentais destinados a defesa de tais interesses.**¢

Na perspectiva do PSA como incentivo a gestdo da dgua no meio urbano, pode-se
contar com a intervencao estatal como promovedor de direitos, amparado no art. 174 da CRFB,
que dispde que “como agente normativo e regulador da atividade econdmica o Estado exercera,
na forma da lei, as fung¢des de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo determinante para
o poder publico e indicativo para o setor privado™’. Como destaca Squeff, ndo pensando em
novos tributos, o legislador, portanto, tem duas opgdes para estimular comportamentos
ambientalmente corretos: ou exercita ativamente a sua capacidade criando um novo tributo
(green taxes) ou age indiretamente, adaptando aqueles tributos ja existentes, exonerando parcial
ou totalmente o agente econdmico.*® Sobre o dever-poder de agir do Estado para assegurar a
melhoria do meio ambiente urbano, tem-se o posicionamento de Reali, que destaca que as
particularidades existentes nas cidades, dentre as quais a maior concentracdo humana ¢ a
decorrente potencializagdo de problemas ambientais, sdo razdes que induzem o estudo ao meio
ambiente urbano, na tentativa de focar os recursos legais existentes nesse Ambito de vivéncia.**°
Assim, o enfoque do problema de como utilizar os tributos municipais direcionados a uma
politica de melhoria do meio ambiente urbano recai sobre o papel reservado aos Municipios,
com a aplicacdo da extrafiscalidade dos tributos na defesa de um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, uma vez que a extrafiscalidade tem como objetivo principal auxiliar o Poder
Publico a atingir seus fins constitucionais, ampliando ou restringindo as condutas dos
contribuintes, a fim de que um objetivo constitucional seja efetivado.*4

Sobre os modelos de tributos como incentivos fiscais ambientais no Brasil, Squeff
anota que o incentivo fiscal € o principal instrumento de promoc¢ao de condutas ambientalmente
corretas no plano interno dos Estados. Dentre eles, o Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana — IPTU, ja previsto como Instrumento de Politica Urbana no Estatuto da
Cidade, para o planejamento municipal em especial, ¢ um dos institutos tributarios e financeiros
que pode ser utilizado, além daquilo que determina a Sec¢do III do Estatuto que trata do IPTU

Progressivo no Tempo. A utilizacdo do IPTU como instrumento para o PSA, como anota a

436 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado Ecolégico democracia sustentada — Parte I Introdugdo o Estado
de Direito Ambiental.

43TBRASIL. Constitui¢io da Repuiblica Federativa do Brasil (1988). Promulgada em 05 de outubro de 1988.
Brasilia, DF. Disponivel em: https://www2.senado.leg.br. Acesso em: 05 jan. 2020.

43% SQUEFF, Tatiana de Almeida Freitas Rodrigues Cardoso. Analise econémica do direito ambiental:
perspectivas interna e internacional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 163.

439 REALI, Darci. Os municipios e a tributacio ambiental. Caxias do Sul: Educs, 2006.

40 SQUEFF, op. cit., p. 161.
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autora, em que pese o IPTU agir com uma finalidade ambiental, encontra respaldo justamente
nas aliquotas progressivas, as quais podem sofrer uma diminui¢do em prol do contribuinte, por
este estar agindo de forma ambientalmente correta e, assim, dentro daquilo que determina o
Plano Diretor Municipal. Logo, o IPTU tem o condio de agir com efeito extrafiscal, podendo
inserir aliquotas que diminuam a carga tributdria incidente nos imoveis urbanos, estimulando
comportamento ecologicamente correto.**!

Tratando da cidade sustentavel, Rech assevera que € necessario e importante que as
cidades reservem espacos para a preservacao da biodiversidade, pois nem sempre o denominado
Cddigo Florestal consegue atingir espagos menores ocupados pela urbanizag¢do.**? No que tange
aos recursos hidricos em meio urbano consolidado, observa-se que o Codigo Florestal deixa
uma lacuna, tratando tdo somente na Segdo III — Do Regime de Prote¢io das Areas Verdes
Urbanas, sendo que no caput do art. 25 dispde que o Poder Publico Municipal contard, para o
estabelecimento de dreas verdes urbanas, com alguns instrumentos, e aqui salienta-se o inciso
IV: “aplicagdo em areas verdes de recursos oriundos da compensagdo ambiental”.

O art. 29 do denominado Codigo Florestal cria o Cadastro Ambiental Rural — CAR no
ambito do Sistema Nacional de Informagao sobre Meio Ambiente, que consiste no registro
publico eletronico de ambito nacional, obrigatério para todos os imoveis rurais, com a
finalidade de integrar as informagdes ambientais das propriedades e posses rurais, compondo
base de dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e econdmico e combate
ao desmatamento. Destacam-se aqui o aspecto de planejamento ambiental e, no caso especifico
desta Tese, a possibilidade de ampliar este para o planejamento urbano com forte viés ambiental.
Assim, conforme determina o inciso II (“a transformag¢do das Reservas Legais em areas verdes
nas expansdes urbanas”), serdo consideradas as informagdes do CAR.

O que se observa dos vérios autores tratando dos Instrumentos Juridicos da Politica
Ambiental ¢ que a Politica Fiscal Tributdria pode ser o principal instrumento de promogao de
condutas ambientalmente corretas, principalmente com a aplicacdo da extrafiscalidade dos
tributos na defesa de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, com o fim de promog¢ao
da melhoria do meio ambiente urbano, uma vez que a extrafiscalidade tem como objetivo
principal auxiliar o Poder Publico a atingir seus fins constitucionais. Desse, modo segue-se

tratando da Politica Fiscal Tributaria.

41 SQUEFF, Tatiana de Almeida Freitas Rodrigues Cardoso. Analise econémica do direito ambiental:
perspectivas interna e internacional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 163.

442 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade sustentavel, direito urbanistico e ambiental: instrumentos
de planejamento. Caxias do Sul, RS: Educs, 2016. p. 63.
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3.6 DA POLITICA FISCAL TRIBUTARIA

Em planejamento e gestdo urbanos, afirma Marcelo Lopes de Souza, os tributos ndo
interessam sob o angulo estritamente fiscal, de seu poder de arrecadacdo. Tao ou mais
importante €, afirma o autor, na verdade, a extrafiscalidade dos tributos, isto ¢, a sua capacidade
de permitirem que outros objetivos que ndo somente o de arrecadacdo sejam perseguidos, tais
como o desestimulo de praticas que atentem contra o interesse coletivo, seja com a promog¢ao
da redistribui¢cdo indireta de renda, a orientacdo e o disciplinamento da expansdo urbana ou

ainda o incentivo a determinadas atividades.**3

A extrafiscalidade dos tributos ¢ contemplada
no Estatuto da Cidade por meio do IPTU Progressivo no Tempo, do imposto de Contribui¢ao

de Melhoria e dos incentivos e beneficios fiscais e financeiros.***

3.6.1 Os Institutos tributarios e financeiros

Tributo é norma, afirma Coélho.**> O dever de pagar um tributo decorre de uma norma
de comportamento, ja a capacidade ativa para colocar e retirar dito dever decorre de normas de
competéncia.**® O objeto do Direito Tributario ¢ a relagdo juridica travada entre o Estado € o
contribuinte; ¢, portanto, regrar relagdo juridica que estabelece entre o Estado e as pessoas
fisicas e juridicas, tendo em vista o pagamento dos tributos por essas ultimas e o recebimento
destes pelas pessoas politicas ou pelo Estado. O autor ainda assevera que o Direito Tributario
regula e restringe o poder do Estado de exigir tributos e regula os deveres e direitos dos
contribuintes de forma isondmica.*’

Os fundamentos do Direito Tributario brasileiro estdo enraizados na Constituigdo, com
extenso ¢ minucioso detalhamento no tema da tributacdo, tratando da reparticdo das

competéncias tributdrias entre a Unido, os Estados e os Municipios. Também a Constitui¢ao

43 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a Cidade: uma introdugio critica ao planejamento e a gestdo urbanos. Rio
de Janeiro: Bertand Brasil, 2006. p. 226.

444 SEGUIN, Elida. Estatuto da cidade: promessa de inclusdo social, justi¢a social. Rio de Janeiro: Forense, 2002.
p. 169.

445 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 12 ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 2012. p. 27.

46 De acordo com o autor, normas de competéncia conferem “potestades” aos sujeitos publicos e privados para
produzir normas de comportamento, interpretd-las e aplica-las voluntariamente, ex officio ou
contenciosamente. Essas normas estabeleceriam como deveriam ser exercidas essas potestades, sua extensao e
limites. Ibid., p. 21.

47 O Direito Tributario cuida especificamente das receitas derivadas do patrimdnio particular transferidas para o
tesouro publico mediante “obrigagdes tributarias” previstas em lei. /bid., p. 31.
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trata das limitag¢des ao poder de tributar, estabelecendo principios e imunidades acerca do poder
de tributar. Ainda trata da partilha direta e indireta do produto da arrecadacdo dos impostos
entre as pessoas politicas da Federagao, estabelecendo a participag¢do de uns na arrecadacao de
outros.**® O tributo, na Constitui¢do, é categoria genérica que se reparte em espécies: impostos,
taxas, de policia e de servigos publicos, e contribui¢cdes de melhorias pela realizagdo de obras
publicas benéficas. No campo do Direito Tributdrio e em €pocas de forte intervengdo estatal, o
espaco reservado as “premiais” cresce consideravelmente, ou seja, todo o esfor¢o para atrair
investimentos ¢ feito com base em normas premiais.**

Depois de tratar dos fundamentos constitucionais que alicercam a aplicagdo da
extrafiscalidade dos tributos, com o fim de promocdo da melhoria do meio ambiente urbano,
Reali, em 2006, preocupa-se quanto a efetivacdo de Politicas Publicas adequadas a melhoria
ambiental.**° O autor objetiva realgar o ordenamento urbanistico como instrumento legal de
instrug¢do da Politica Ambiental a ser priorizada no ambito das cidades e, por conseguinte, de
informagdo para a tributagdo ambiental. Além da importincia dos planos diretores de
desenvolvimento como depositarios de uma agenda local adequada a melhoria do meio
ambiente urbano, o autor observa que serd necessario, para fins de tributacao, que as disposi¢oes
dos planos diretores sejam acolhidas pelo ordenamento tributirio local, o qual deve ser
complementado com a transcri¢do de parametros objetivos para instru¢do de uma politica

tributaria indutora de comportamentos ambientais apropriados.**!

De forma objetiva, continua
o autor afirmando que se trata dos parametros que instruirdo a extrafiscalidade dos tributos, ou
seja, da descri¢do dos fatos que serdo onerados ou desonerados com tributos municipais.

Reali observa que a proposta de incorporar as atividades individuais e as domésticas
juntamente com as de produgdo, para que o esfor¢o para a melhoria do meio ambiente tenha
um efeito mais abrangente, impde desafios consideraveis. Dentre estes estd o de diagnosticar,
detalhar e disciplinar em lei as hipoteses de incidéncia**? passiveis de tributagdo indutora de

comportamentos adequados ao ambiente. O desafio maior, assevera o autor, ¢ possibilitar a

operacionalidade da incidéncia tributaria, ou seja, indicar parametros ambientais que sejam

448 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 12 ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 2012. p. 44.

449 Ibid., p. 18.

430 REALI, Darci. Os municipios e a tributa¢io ambiental. Caxias do Sul: Educs, 2006. p. 99.

1 Ibid., p. 110.

452 O Direito Tributario tem seu alicerce primeiro no principio da legalidade. Sob esse aspecto, observa o autor, as
hipoteses de incidéncia devem ser contempladas em lei salientando aspectos relativos a tipicidade das hipoteses
de incidéncia, a qual, nesse sentido, ¢ importante como principio inarredavel da tributagdo extrafiscal, devendo
ser entendida como a descrig@o das hipoteses de incidéncia, no caso relacionadas ao meio ambiente, para operar
os efeitos da extrafiscalidade. /bid., p. 113.
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aferiveis pelo 6rgdo arrecadador e possam conferir executoriedade a politica extrafiscal. Aqui
o autor se refere a triade descrigdo-aferi¢ao-tributagao.

Reali alerta que o planejamento ambiental ndo pode restringir-se ao zoneamento de
usos e atividades compativeis ou incompativeis pelos planos diretores de desenvolvimento nem

453

aos aspectos de parcelamento do solo e normas de edificagdo.*> Conclui o autor que esta clara

a possibilidade plena de utilizagdo dos tributos municipais para fins extrafiscais pelo Texto

454 ainda

Constitucional referido e pelas disposi¢cdes colacionadas no Estatuto da Cidade
colocando em relevo o objeto pretendido com a extrafiscalidade: o estimulo ou o desestimulo
de certos comportamentos de interesse social.*>

No ambito dos tributos municipais, a extrafiscalidade pode referenciar os impostos de
competéncia local (IPTU, ISSQN e ITBI), as taxas e a Contribui¢do de Melhoria**¢. Aqui inicia-
se a proposta de estruturar uma matriz, com uma combinagdo desses tributos e outros
Instrumentos de Politica Urbana e de Politica Ambiental de forma a atingir os objetivos
pretendidos. O Quadro 1 apresentado pelo autor no Anexo A, com o titulo “Tipificacdo de
posturas ambientais passiveis de tributacdo extrafiscal”, poderia ser a base dessa matriz com
vistas aos objetivos desta Tese. Reali estrutura o quadro em trés colunas: a primeira se refere
ao fim extrafiscal, que demonstra a finalidade ambiental que pode ser induzida pela
extrafiscalidade; a segunda traz a hipotese de incidéncia, que expressa a tipificagdo aberta do
aspecto ambiental a ser contemplado; e a terceira traz o fato imponivel, ou seja, sugere,
preliminarmente, as posturas sociais e produtivas passiveis de mensura¢do pelo ordenamento
tributario.*’

Reali analisa a coeréncia, a atualidade e a afinidade da legisla¢do urbanistica, tributaria

e ambiental, com o objetivo de saber se essas dreas do Direito estdo habilitadas a contribuir

453 REALL Darci. Os municipios e a tributa¢io ambiental. Caxias do Sul: Educs, 2006. p. 116.

454 Ibid., p. 124.

45 Ibid., p. 137.

436 A Contribuigdo de Melhoria tem apoio constitucional desde 1934. A Constitui¢io Federal de 1934 criou
também condic¢des para outra forma de captagao de recursos para os servigos publicos, por meio das concessoes
de servicos de utilidade ptiblica, com reversao dos bens para o Estado, no término das concessoes (DALLARI,
Adilson Abreu; BRANCO, Adriano Murgel. O financiamento de obras e de servigos publicos. Sao Paulo:
Paz e Terra, 2006). Na Constitui¢cao da Republica Federativa do Brasil de 1988 a previsao da Contribuigdo de
Melhoria, decorrente de obras publicas, estd expressa no do art. 145, III. Ainda quanto a Contribui¢do de
Melhoria, Marcelo Lopes de Souza assevera que “o tributo da Contribui¢do de Melhoria ¢ interessante, pelo
seu potencial de progressividade; ou seja, de recapturar para os cofres publicos pelo menos parte da valorizagao
imobiliaria decorrente de intervengdes do estado”, e observa que “é um tributo muito antigo [...] entretanto
raramente utilizado. As razdes sdo menos de ordem propriamente técnica (como dificuldades de calculo) que
de ordem gerencial (pois h4 necessidade de se ter um acompanhamento adequado do mercado imobiliério) e
politica”. SOUZA, Marcelo Lopes de. ABC do desenvolvimento urbano. Rio de Janeiro: Bertand Brasil,
2011.

47T REALL, op. cit., p. 155.
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para a consecucdo desse objetivo maior, o direito fundamental a um ambiente ecologicamente
equilibrado. A abordagem pretendida pelo autor diz respeito a capacidade de a norma
constitucional produzir efeitos juridicos, em primeiro plano, e operar a extrafiscalidade dos
tributos, no ambito municipal, orientada para fins de interesse ambiental, assim como a
capacidade de efetivacdo do Direito Ambiental por intermédio da extrafiscalidade tributéria.

Ap6s analisar o tratamento dispensado a tributagdo pela Constituicdo Federal, no que
concerne a autonomia dos entes federados, a inexisténcia de Obice a extrafiscalidade, a
graduacdo de aliquotas de IPTU e a necessidade de lei complementar para disciplinar aliquotas
minimas e maximas do ISSQN e hipoteses de isengdes, beneficios e incentivos fiscais, Reali
conclui que as disposi¢des constitucionais abordadas demonstram coeréncia, ou seja, 0S
dispositivos de natureza urbanistica, ambiental e tributdria sdo apropriados para a consecucao
da tributacdo ambiental. O autor conclui também que a atualidade dos dispositivos abordados,
nesse caso, significa tanto a adequagdo para atender as atuais necessidades e aspiragdes da
sociedade quanto a de condi¢des de aplicabilidade, ou seja, capacidade de produzir efeitos
juridicos.*®

Aqui abre-se uma justificativa para a Tese que trata da combinacdo de Instrumentos
Juridicos de Politica Urbana e de Politica Ambiental incluir a Politica Fiscal Tributaria como
Politica Publica, operando no sentido da extrafiscalidade, pois Reali considera necessario
referir que a unidade, a afinidade e a coeréncia existentes no Texto Constitucional ndo geram
efeitos automaticos, o que indica a importancia do regramento para que se consiga os objetivos
de valorizagdo ambiental e justica social na protecdo de areas ciliares aos recursos hidricos em
meio ambiente urbano consolidado. A Constituicdo da Republica e os dispositivos mencionados
pelo autor guardam, em boa parte, a caracteristica da programaticidade, citando Derani “busca-
se a concretizagdo de Politicas Publicas capazes de revelar o Texto Constitucional em toda a
sua globalidade™*°. A extrafiscalidade dos tributos foi agasalhada no art. 151, I, do Pacto Social
determinando-lhes, de acordo com Séguin, outra funcdo além de arrecadar verba para o Poder
Publico. Constituicdes anteriores, como a Emenda Constitucional de 1969 (art. 19, §2°), ja
definiam esse instituto como forma de atingir a Justi¢a Social.*¢
Squeft salienta que a extrafiscalidade ¢ uma das classificagdes conferidas ao tributo,

consoante a sua finalidade, diferindo da funcdo fiscal e parafiscal, respectivamente, pois

438 REALLI Darci. Os municipios e a tributa¢io ambiental. Caxias do Sul: Educs, 2006. p. 137.

49 Ibid., p. 137,

460 SEGUIN, Elida. Estatuto da cidade: promessa de inclusdo social, justi¢a social. Rio de Janeiro: Forense, 2002.
p. 166.
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interfere no dominio econdmico buscando um efeito diverso da simples arrecadagdo de recursos
financeiros ao Estado e da aplicagdo especifica do montante percebido em programas sociais,
ocupando um espago alternativo. Assim, complementa a autora, no problema de como utilizar
os tributos municipais direcionados a uma politica de melhoria do meio ambiente urbano, o
enfoque recai sobre o papel reservado aos Municipios, com a aplica¢do da extrafiscalidade dos
tributos na defesa de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, uma vez que a
extrafiscalidade tem como objetivo principal auxiliar o Poder Publico a atingir seus fins
constitucionais, ampliando ou restringindo as condutas dos contribuintes, a fim de que um

objetivo constitucional seja efetivado.*¢!

Ap0s extensa andlise, a autora constata que € nesse
sentido que o intento proposto com a extrafiscalidade pode ser alcangado, pois os agentes
sociais terdo um motivo racional para agirem em prol do meio ambiente, buscando em suas
técnicas aquelas que visem a prote¢do dos recursos naturais, dado o fato de que estas lhe
garantirdo o beneficio fiscal.*%?

Em seguida a autora salienta que o emprego de institutos econdmicos que orientem 0s
comportamentos dos contribuintes de forma que estes sintam-se estimulados, em oposi¢do a
intimidados, a manter o meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, ocorre por meio de
tributos. Como defini¢do, no Direito Doméstico, o tributo, conforme disposto no art. 3° do
Codigo Tributario Nacional, ¢ toda a prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua sansdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada. Eles podem ser classificados, como
disposto no art. 5° do Cddigo Tributario Nacional, como impostos, taxas e contribui¢des de
melhoria. De acordo com a autora, ¢ unanime que o carater extrafiscal poderia ser conferido a
qualquer uma dessas espécies de tributo. Todavia, alerta a autora, de modo a inserir estimulos
positivos no seio da sociedade, entende-se que os impostos sdo os tributos mais indicados a
assumir essa tarefa. Como disposto no art. 16 do Codigo Tributario Nacional, o imposto ¢ o
tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situagdo independente de qualquer atividade
estatal especifica, relativa ao contribuinte, ou seja, sua contribui¢do ndo ¢ vinculada a uma
atividade exclusiva devida pelo Poder Publico ao sujeito passivo da relagdo tributaria.*s3

Nesse viés da extrafiscalidade dos tributos na defesa de um meio ambiente

ecologicamente equilibrado, apresenta-se com maior detalhamento o Imposto sobre a

461 SQUEFF, Tatiana de Almeida Freitas Rodrigues Cardoso. Analise econémica do direito ambiental:
perspectivas interna e internacional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 160.

462 Ibid., p. 170.

463 Ibid., p. 171-172.
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Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU, imposto essencialmente de competéncia
municipal, buscando-se entender como utilizar os tributos municipais direcionados a uma

politica de melhoria do meio ambiente urbano.

3.6.2 O IPTU e a progressividade no tempo

O fato gerador do IPTU ¢ o direito de propriedade sobre bens imoveis situados em
zona urbana. Para Coélho, a Constitui¢do, ao dizer que o Municipio ¢ competente para instituir
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, enuncia que se trata de um tributo sobre
o direito de propriedade de coisas imoveis.*** A institui¢do do IPTU deve ater-se a tributagdo
da propriedade, de acordo com Paulsen, e ndo se pode comparar a propriedade qualquer outro
direito real, pois a propriedade envolve a faculdade de usar, gozar e dispor, sendo uma revelacdao
de riqueza. E ¢ essa revelagao de riqueza, relativamente ao imovel urbano, salienta o autor, que
foi apontada pela Constitui¢do como capaz de ensejar a sujeicao de seu titular a um imposto de
competéncia municipal.**> O Codigo Tributario Nacional trata do tributo no art. 32, dispondo
que o imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana
tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de bem imdvel por natureza ou
por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

Sobre a progressividade no IPTU, Coélho destaca que o imposto continua com o feitio
que ostentava sob a Constituicdo de 1967, acrescido agora de poder extrafiscal como
Instrumento de Politica Urbana.*® A luz da redacio original da Constituicdo Federal, observa
Paulsen, so se admitia a progressividade do IPTU para fins extrafiscais, forte na sua natureza
real e na interpretagdo do art. 145, §1° da CRFB.*7 A questdo da progressividade do IPTU,
salienta Oliveira, apos tormentoso debate na doutrina e na jurisprudéncia, veio a ser aclarada
com a Emenda Constitucional n® 29/2000. Até o advento dessa emenda, observa o autor, o
Supremo Tribunal Federal —STF j4 havia decidido pela inconstitucionalidade de qualquer
progressividade em se tratando de IPTU (imposto de natureza real), que ndo atendesse
exclusivamente ao disposto no art. 156, § 1°, aplicado com limita¢des expressamente constantes

dos paragrafos 2° ¢ 4° do art. 182 da Constituigdo Federal.*6®

464 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 12 ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 2012. p. 327.

465 PAULSEN, Leandro. Direito Tributario: Constituicdo e Codigo Tributirio a4 luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 15. Ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2013. p. 413.

466 COELHO, op. cit., p. 332.

467 PAULSEN, op. cit., p. 415.

468 OLIVEIRA, Aluisio Pires de; CARVALHO, Paulo Cesar Pires. Estatuto da cidade: anotacdes a Lei 10.257,
de 10.07.2001. Curitiba: Jurua, 2002. p. 107.
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Sobre os modelos de tributos como incentivos fiscais ambientais no Brasil, Squeff
anota que os incentivos fiscais sdo o principal instrumento de promog¢do de condutas
ambientalmente corretas no plano interno dos Estados. Dentre eles, o Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU, ja previsto como Instrumento de Politica
Urbana na Lei n° 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, para o planejamento municipal, em
especial, ¢ um dos institutos tributérios e financeiros que pode ser utilizado, além daquilo que
determina a Secdo III do Estatuto, que trata do IPTU Progressivo no Tempo. Poucos
instrumentos sdo tdo necessarios a tarefa de promover o desenvolvimento urbano quanto o
Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU Progressivo no Tempo. Segundo Souza, ele ¢,
como poucos, capaz de colaborar decisivamente para a tarefa de imprimir maior justica social
a cidades caracterizadas, simultaneamente, por fortissimas disparidades socioespaciais € uma
especulagio imobiliria desenfreada.*®”

Para Pilati, a progressividade seria um reforcador da func¢do social da propriedade,
integrando-a com a politica e as exigéncias da ordenagdo citadina. O que o paragrafo 1° do art.
156 da CRFB autoriza ¢ que o Municipio fagca uso do IPTU de forma progressiva a fim de
assegurar o cumprimento da fun¢ao social da propriedade, portanto, conclui o autor, o comando
¢ claro.*’® A propriedade imobiliaria, enquanto bem de raiz, caracteriza-se pela escassez € pela
limitacdo. Atendendo essa caracteristica natural, afirma Oliveira, a finalidade do IPTU
Progressivo no Tempo ¢ motivar o exercicio econdmico da propriedade urbana, garantindo a
funcdo social. A natureza juridica do IPTU Progressivo no Tempo, esclarece o autor, ¢ norma
juridica urbanistica compulsoria, de ordem econdmica e ndo tributaria.*’! Torna-se, pois, afirma
Séguin, desvantajosa a aquisi¢do de terrenos urbanos como se fossem uma poupanga ou um
fundo de investimento de toda a populagdo economicamente melhor. A ociosidade e a caréncia
concomitante sao um fator de encarecimento de todos os servigos urbanos, esclarece a autora,
agua, esgoto, transporte, pavimentacao, entre outros, em graus diferentes, ficam mais caros. Os
respectivos investimentos publicos estdo subutilizados devido a lotes que, por estarem

desocupados, ndo utilizam os investimentos fixos que foram feitos para os terrenos ocupados.*”?
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O IPTU Progressivo no Tempo constitui, segundo Maricato, seguramente, o
instrumento de arrecadacdo fiscal urbana mais importante previsto na Constitui¢ao de 1988. O
IPTU, salienta a autora, ¢ um expediente central de financiamento das cidades na Europa e nos
Estados Unidos, destacando-se o papel do instrumento no auxilio da justi¢a urbana. No Brasil,
assim como em toda a América Latina, ele ¢ deprimido, acrescentando-se que ha uma rejeigao
em relagdo a tributagdo imobilidria na América Latina*’?, onde a valoriza¢do imobiliaria seria
vista como um direito do proprietario e ndo um ganho que lhe ¢ alheio, citando autores como
Henry George e Fernanda Furtado, para quem o ganho especulativo imobilidrio ndo tem
legitimidade. Entende a autora que o principal obstidculo ao fortalecimento do IPTU, em
especial a implementacdo do IPTU Progressivo no Tempo, que ¢ dado pela correlagdo de forcas
que tém, nos proprietarios imobiliarios e na histdrica relagdo entre poder e patrimonialismo, os
limites para a aplicagdo da fungdo social da propriedade.*’* O IPTU, mesmo sem a qualificagdo
da progressividade, segundo Maricato, poderia constituir-se em alavanca de melhoria da receita
municipal e do expediente de justica social, j4 que sua cobranca pode obedecer a aliquotas
diferenciadas. Avalia a autora que raros sdo os governos municipais que o utilizam plenamente
com essa finalidade e que o problema estd na correlacdo de forgas local, sempre muito
dependente das atividades imobiliarias.*’>

Por fim, a utilizacdo do IPTU como instrumento para o PSA, como anota Squeff, em
que pese o IPTU agir com uma finalidade ambiental, encontra respaldo justamente nas aliquotas
progressivas, as quais podem sofrer uma diminui¢do em prol do contribuinte, por este estar
agindo de forma ambientalmente correta. Assim, dentro daquilo que determinar o Plano Diretor
Municipal, o IPTU tem o conddo de agir com efeito extrafiscal, podendo inserir aliquotas que
diminuam a carga tributdria incidente nos imoveis urbanos, estimulando comportamento
ecologicamente correto.*’¢ Vé-se aqui, nessa alternativa apontada pela autora, mais um forte
indicativo de vinculagdo entre Instrumentos de Politica Urbana, de Politica Ambiental e de
Politica Fiscal Tributéria, que reforca a justificativa de essas tematicas estarem vinculadas na

forma de Politicas Publicas para atingir objetivos pretendidos nesta Tese.

473 Entre as motivagdes citadas por Fernanda Furtado para essa rejeigdo estdo a desconfianga em relagdo aos
governantes na aplicagdo dos recursos, o desinteresse dos governantes em ampliar a arrecadagdo com medidas
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3.6.3 A Contribuiciao de Melhoria

A Contribui¢do de Melhoria, de acordo com Branco, nasceu ha 250 anos, com o
projeto de desassorear o rio Tamisa. Denominado betterment tax, o tributo chegou aos Estados
Unidos*”’, a Franga e 2 Alemanha por volta de 1870. No Brasil essa modalidade de tributagio
estd inscrita na Constituicdo Federal desde 1934 e se mantém nas demais Cartas até os dias de
hoje. Consagrada na Constituicdo de 1934, seus antecedentes remontam ao Decreto n® 21.390,
de 1932, que estabeleceu a “taxa especial de beneficio”. Segundo Souza, também esteve
previsto no art. 81 do Coédigo Tributario Nacional de 1966 (Lei n® 5.172, de 25 de outubro de
1966) e no art. 19, 111, da Constituicdo Federal de 1967, além do Decreto-Lei n°® 195, de 24 de
fevereiro de 1967.47® Souza também observa que ¢ um tributo muito antigo, previsto na
legislagdo brasileira desde os anos 30, entretanto raramente utilizado. As razdes sao menos de
ordem propriamente técnica, tais como dificuldade de calculo, do que de ordem gerencial, pois
ha a necessidade de se ter um acompanhamento adequado do mercado imobiliério, e politica.*”
As dificuldades existentes para a exigéncia desse tributo, em face da realidade brasileira,
assevera Costa, fazem com que a Contribuicdo de Melhoria seja um instituto sem aplicacao
pratica. Com efeito, os arts. 81 e 82 do Codigo Tributario Nacional, a pretexto de estabelecerem
normais gerais acerca dessa espécie tributdria, tragam um procedimento demasiadamente
complexo para a sua institui¢do, especialmente considerando a deficiente infraestrutura
administrativa da grande maioria dos Municipios brasileiros.**°

O tributo visa a apropriar, em favor da obra ou do servigo publico, a valorizagdo, no
todo ou em parte, dos imdveis de seu entorno, propiciada pela propria obra, observa Dallari.
Citando Geraldo Ataliba, Dallari defende essa modalidade ndo apenas como uma justificada
necessidade publica, mas como uma questdo de justica social e de ética publica. Entende que

nada justifica que, em decorréncia de uma obra publica custeada por toda a sociedade, algumas
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Terra, 2006. p. 63.
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481 Como decorréncia de

poucas pessoas recebam beneficios da valorizagdo auferida.
empecilhos sempre arguidos, com maior ou menor propriedade, contra a cobranga desse tributo,
observa Dallari, ele quase nunca foi aplicado, ficando a valoriza¢do decorrente da obra publica
sem um correspondente 6nus compensatorio. Os proprietarios dos iméveis valorizados pura e
simplesmente, de acordo com o autor, locupletavam-se com os investimentos feitos pela
coletividade.*8?

O tributo volta a ser regulado na Constituicao Federal de 1988, no art. 145, III, que
dispde que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir o tributo
de Contribuicdo de Melhoria decorrente de obras publicas. No Estatuto da Cidade o tributo
aparece entre os institutos tributdrios e financeiros na alinea b do inciso IV, dentre os
Instrumentos de Politica Urbana descritos no art. 4° da Lei n® 10.257/2001. Paulsen também se
refere aos arts. 81 e 82 do Codigo Tributario Nacional, nos quais se tem que a Contribui¢do de
Melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no
ambito de suas respectivas atribui¢des, ¢ instituida para fazer face ao custo de obras publicas
que decorra de valorizagdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como
limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel beneficiado. O art.
82 indica a necessidade de lei relativa a Contribui¢ao de Melhoria — no caso deste estudo, lei
municipal —, elencando, nos incisos, os requisitos minimos que o diploma legal deve conter,
dentre os quais se destaca a alinea d do inciso I, que trata da delimitacdo da zona beneficiada.
Paulsen observa que o Decreto-Lei n° 195, de 24 de fevereiro de 1967, editado logo apos o
Codigo Tributario Nacional, trouxe normas gerais atinentes as contribui¢des de melhoria, e, por
disciplinar a matéria de modo completo, poder-se-ia entender que teria revogado os arts. 81 e
82 do Codigo, no entanto o Supremo Tribunal de Justica firmou posi¢ao no sentido de que estes
continuam em vigor, ao lado do Decreto-Lei.*®3

Nesse sentido, Souza assevera que se impde uma nova regulamentacdo, distinta do
ultrapassado Decreto-Lei n° 195, de modo a se ter uma interpretagdo mais sensata do
instrumento. Sob o angulo da promogao de justica social, mediante redistribuicdo, ainda que
indireta, de renda, o tipo de obra publica passivel de ser enquadrada como fato gerador da

aplicacdo da Contribui¢do de Melhoria corresponderia a instalagdo de infraestrutura “nao
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elementar” e, sobretudo, a obras suntuarias ¢ de embelezamento em bairros privilegiados.
Assim, segundo o autor, o sujeito passivo do tributo seria, portanto, o proprietario imobiliario
de médio ou alto poder aquisitivo, beneficiado pelo aumento do valor de troca do imovel pelas
obras realizadas nas adjacéncias de sua propriedade.*%*

O que justifica a aplicagcdo da Contribuicdo de Melhoria ¢ a valorizagdo imobiliaria
decorrente de obras publicas, o aumento do valor dos imoveis, observa Souza, préximos a
alguma obra realizada pelo Poder Publico, portanto com o dinheiro de todos os contribuintes, e
decorrente da propria obra. No entanto ¢ importante entender, segundo o autor, que, ja que o
provimento de infraestrutura bésica a todos os cidaddaos ¢ um dever do Estado, ndo se deve
restringir o tipo de obra publica que venha a justificar a cobranca desse tributo a obras que nao
sejam para satisfazer necessidades bésicas. Conclui Souza que o tributo se mostra interessante
pelo seu potencial de progressividade, ou seja, de recapturar para os cofres publicos pelo menos

parte da valorizagdo imobiliaria decorrente das intervengdes do Estado.*®?

3.6.4 Os Incentivos e beneficios fiscais e financeiros

Dentre os trés institutos tributarios e financeiros que o Estatuto da Cidade oferece
como Instrumentos de Politica Urbana no art. 4°, IV, além do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana — IPTU e da Contribuicdo de Melhoria, estd a concessdo de
incentivos e beneficios fiscais e financeiros. Os conceitos no que tange a incentivos e beneficios
sdo abrangentes, observa Costa, de diversas categorias de expedientes, tais como a isencao total
ou parcial, o diferimento ou a suspensao do imposto, o desconto no seu pagamento, entre outros.
Fica a critério do Municipio, pois, esclarece a autora, estabelecer como utilizar sua competéncia
legislativa em matéria tributaria em carater extrafiscal, incentivando os proprietarios de imdveis
para que adotem comportamentos que se afinem com os objetivos da Politica Urbana. A autora
ainda destaca o dispositivo que figura entre as disposi¢cdes gerais do Estatuto da Cidade
constantes do art. 47 da lei, que dispde que os tributos sobre imdveis urbanos, assim como as
tarifas relativas a servigos publicos urbanos, serdo diferenciados em funcao do interesse social.
Reafirma-se aqui o carater de extrafiscalidade como meio de inibir ou incentivar condutas dos
contribuintes proprietarios de iméveis urbanos, ndo somente em relagdao ao IPTU, mas também

sobre todos os tributos que recaiam sobre tais bens. Costa sublinha o interesse social como
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critério diferenciador das exigéncias estatais em matéria de tributos incidentes sobre a
propriedade urbana.*8¢

Tratando dos Commons como instituicao juridica, Capra e Mattei observam que uma
revolugdo sistémica no campo da agdo social requer que as institui¢des juridicas gerem
incentivos para o comportamento ecologicamente sustentivel das pessoas.*3” Sistema correto
de incentivos. *®® Para Squeff, o Direito, vislumbrado pelo feixe da funcionalidade, ndo
necessita ser sempre coativo. Citando Norberto Bobbio, a autora salienta sua preferéncia pelas
sansoes premiais, as quais oferecem um estimulo ao agente social, assegurando a execugao das
regras conforme certos objetivos determinados.*®® Para a autora, esses incentivos apontam para
um novo modo de perceber a comunidade, supondo outra forma de solucionar problemas,
dirigindo condutas dos diversos agentes. O fim da sanc¢do, de acordo com Bobbio, ¢ a eficacia
da norma; em outras palavras, a san¢do ¢ um expediente para conseguir que as normas sejam
menos violadas ou que as consequéncias da violagdo sejam menos graves.*° Squeff conclui
que sdo os incentivos criados por meio do Direito com base nas percepgdes econdmicas que
influem as optimas decisdes de troca, producdo, consumo, investimento, etc., € ndo mais a

491 Bobbio, na defini¢do da norma juridica**? e analisando alguns dos critérios adotados

punicao.
para demarcar as normas juridicas, traz outro critério, que se refere ao momento da resposta a
violagdo e, portanto, acarreta a no¢ao de sangdo. O autor avanga no sentido de que “podemos
definir mais brevemente a san¢do como a resposta a violagdo”. Também “podemos dizer que
todo o sistema normativo implica o expediente da sangdo”. E importante ainda neste estudo
destacar o que Bobbio entende por sancdo: “sempre uma consequéncia desagradavel da
violagdo, cujo fim ¢ prevenir a violagdo ou, no caso em que a violagdo seja verificada, eliminar

as consequéncias nocivas™*%3,
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3.6.5 Os Fundos Solidarios Fundiarios ou Termo Comunitario Territorial

Por ultimo, um novo instrumento surge na leitura de Capra e Mattei, da obra 4
revolugdo ecojuridica, que merece ser apreciado no ambito desta Tese, de modo a suplementar,
para além das previsdes constitucionais, a Politica Fiscal Tributaria e outros normativos
relacionados a tematica, dado a expressdo que essas estruturas juridicas alcangam no plano
internacional. De acordo com os autores, sdo estruturas juridicas como os Fundos Solidérios
Fundiérios (Community Land Trusts) usados em vérias cidades dos Estados Unidos e da Europa
para recuperar propriedades decadentes que podem ser empregadas para atribuir a uma
comunidade direitos de propriedade sobre grandes areas. Observa-se que as pessoas sO serao
investidas de direitos exclusivos de propriedade no caso de algumas partes que recebam
permissdo para restaurar por si proprias as propriedade decadentes. Observam os autores que
elas devem residir no local e ndo podem vender ou alugar sua propriedade, ainda que, como
membros da comunidade, participem da administragdo do fundo solidario. No entanto,
observam Capra e Mattei que essas doutrinas ainda sdo excegdes, nunca tratadas como
alternativas possiveis, plenamente desenvolvidas, ao direito de propriedade basico.**

E possivel afirmar que os Community Land Trust sdo, de acordo com Antdo e Ribeiro,
antes de qualquer outra defini¢do de carater mais técnico, um instrumento de garantia de
seguranca da posse para populacdes vulneraveis. A tradug@o do termo para a lingua portuguesa
¢ controversa e envolve mais do que a busca por palavras cujo significado seja proximo dos
termos trazidos da lingua inglesa. Dada a sua origem nos Estados Unidos da América, que adota
o sistema juridico da common law, baseado mais em precedentes judiciais em detrimento de
textos legais, a figura do Land Trust ndo é reprodutivel ou passivel de tradugdo para o portugués.
Sendo assim, prefere-se trabalhar com a traducdo de Termo Comunitario Territorial, evocando
0 aspecto consensual € comunitario do instrumento.*

O primeiro Community Land Trust urbano foi organizado apenas em 1980, segundo
as autoras, salientando que os primeiros Community Land Trusts rurais fracassaram,
especialmente por dificuldades relacionadas a obtengao de recursos para a aquisicao das terras.

Entretanto, essas primeiras experiéncias se mostraram fundamentais para os proximos passos

494 CAPRA, Fritjof; MATTEI, Ugo. A revolugio ecojuridica: o direito sistémico em sintonia com a natureza e a
comunidade. Tradugdo Jeferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Cultrix, 2018. p. 196.

495 ANTAO, Renata Cristina do Nascimento; RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. Os community land trusts como
instrumento de resisténcia aos projetos urbanos neoliberais. Revista do Programa de Pés-Graduacio em
Arquitetura e Urbanismo da Fauusp, [S.L.], v. 26, n. 49, p. 1-16, 18 dez. 2019. Universidade de Sao Paulo,
Agéncia USP de Gestdo da Informagcdo Académica (AGUIA). http://dx.doi.org/10.11606/issn.2317-
2762.posfau.2019.154694.
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do modelo, e as reflexdes a partir delas deram origem a uma publicagdo, em 1972, denominada
The Community Land Trust, que trazia um protdtipo a partir das experiéncias fracassadas e
acabou se tornando um guia para as novas tentativas da implantagdo do modelo. No entanto,
apenas em 1982, com a publicagdo de um novo livro, The Community Land Trust Handbook, a
formatacao do modelo pode ser considerada concluida, definindo as bases comuns nas quais se
fundam os Community Land Trusts — CLTs até hoje. Em 1995 havia cerca de 100 CLTs nos
EUA, ja em 2005 havia mais de 200, com uma estimativa de 12 novos a cada ano. Atualmente,
os CLTs estdo em operacdao em 45 estados e em outros paises, como Canadd, Inglaterra, Escocia,
Australia e Quénia. Muito dessa expansdo se deve ao fato de os CLTs terem deixado as
fronteiras rurais e passado a ter aplica¢do expressiva nas cidades nas quais, de fato, as situagdes
de vulnerabilidade sdo multiplas e graves.**¢

Entende-se que h4 muito ainda a avancar para uma aplicacdo efetiva do instrumento
em meio urbano consolidado no Brasil, tanto do ponto de vista cultural quanto legal. O alerta
sobre o aspecto normativo e constitucional vem a tona na visdo de Souza, que observa que os
fundos parecem, a primeira vista, importantes, mas seu amparo legal costuma suscitar dividas.
O autor identifica que a Constitui¢do Federal, no seu art. 167, IV¥7, que trata das vedagdes,
veda vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, de acordo com o principio
or¢amentario de ndo afetagdo das receitas.*”® Mesmo diante do embate que possivelmente sera
necessario para a inclusdo de uma estrutura juridica do tipo Termo Comunitario Territorial ou
Fundos Solidéarios Fundidrios no arcabougo legal nacional, Capra e Mattei apresentam uma
situacdo modelo que autoriza a inclusdo desse pequeno topico no ambito deste estudo que
estamos a desenvolver. Lembram os autores que um curso d’agua ndo se revitaliza num abrir e
fechar de olhos e, do mesmo modo, o direito ecolégico deve atuar por etapas, revitalizando o
sistema global progressivamente, experimentando diversas modalidades de solugdes

institucionais de baixo para cima e fazendo aliangas com o setor publico ou privado conforme

496 ANTAO, Renata Cristina do Nascimento; RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. Os community land trusts como
instrumento de resisténcia aos projetos urbanos neoliberais. Pés. Revista do Programa de Pés-Graduacio
em Arquitetura e Urbanismo da Fausp, Sdo Paulo v. 26, n. 49, p. 1-16, 18 dez. 2019. DOI:
http://dx.doi.org/10.11606/issn.2317-2762.posfau.2019.154694.

497 «1V — a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparti¢do do produto da
arrecadagao dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as agdes € servigos
publicos de saude, para manutengdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administragdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, ¢ a
prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipagado de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como
o disposto no § 4° deste artigo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)”.

498 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a Cidade: uma introdugio critica ao planejamento e a gestdo urbanos. Rio
de Janeiro: Bertand Brasil, 2006. p. 299.
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se fizer necessario, assim como transformar o fundo solidario fundiario no ingrediente
fundamental de uma recuperagio da natureza comunalista.*”?

De posse de todos esses elementos que foram trabalhados nos capitulos anteriores,
temos uma base tedrica robusta para enfrentar o Estudo de Caso do Arroio Pinhal em Caxias
do Sul/RS, tratando do objetivo geral que consiste em construir um regime juridico especifico

para proteger as Areas de Preservacdo Permanente ciliares aos recursos hidricos em meio

ambiente urbano consolidado.

499 CAPRA, Fritjof; MATTEI, Ugo. A revolugio ecojuridica: o direito sistémico em sintonia com a natureza e a
comunidade. Tradugdo Jeferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Cultrix, 2018. p. 220-222
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4 ESTUDO DE CASO - ARROIO PINHAL - CAXIAS DO SUL/RS

“A natureza nunca foi estavel, mas sempre
pronta a servir de contrapeso a irremediavel
explosdo do mundo social e humano”. "
Bruno Latour

As cidades da Regido de Colonizagdo Italiana no Rio Grande do Sul, ndo
diferentemente da origem de outras cidades analisadas nos capitulos iniciais, nasceram tendo
como referéncia os corpos hidricos. Em Caxias do Sul esses corpos hidricos, na sua maioria
arroios, pelo posicionamento da cidade no divisor de 4guas, tinham a fungdo de suporte a vida
urbana. No entanto, boa parte deles, que para efeitos desta Tese denominamos recursos hidricos,
hoje encontram-se em meio ambiente urbano consolidado, com trechos canalizados, gerando
enormes inconvenientes, dada a impermeabiliza¢do generalizada do solo urbano entre outros
fatores. O primeiro Plano Diretor Municipal de Caxias do Sul, datado de 1972, e os demais que
se seguiram, em algum grau, chancelaram a canalizag¢@o desses arroios e permitiram a ocupagao
de suas margens que, no atual marco legal, se configuram como Areas de Preservacio
Permanente. Observa-se na evolugao urbana de Caxias do Sul, com o olhar sobre as estruturas
ambientais, em especial os recursos hidricos, que estes foram tutelados por dispositivos legais
nos diversos Planos Diretores e/ou outros instrumentos normativos de Direito Urbanistico do
Municipio, mas identifica-se a fragilidade dessa tutela que permitiu o uso antropico dessas areas
ciliares, sensiveis para o meio ambiente urbano.

O objetivo do Estudo de Caso que se desenvolve neste capitulo consiste em criar
procedimentos metodoldgicos para a aplicabilidade de determinados Instrumentos Juridicos de
Politica Urbana, de Politica Ambiental e de Politica Fiscal Tributaria de forma combinada para
alcancar o objetivo de prote¢do permanente das areas ciliares aos recursos hidricos em meio
ambiente urbano consolidado. Entre a miriade de instrumentos de planejamento municipal
disponibilizados pelo Estatuto da Cidade selecionam-se alguns institutos juridicos e politicos,
dentre eles o Direito de Preempgao e a Transferéncia do Direito de Construir, a serem aplicados
na area definida pela Operacdo Urbana Consorciada, visando a transformagdes urbanisticas
estruturais e vislumbrando melhorias sociais e valorizagdo ambiental de areas impactadas pelo

uso antrépico do solo.

5% LATOUR, Bruno. Politicas da Natureza. Sio Paulo: ed. Unesp, 2019. p. 103
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Utilizam-se também, de forma combinada, os institutos tributarios e financeiros, entre
eles o Imposto sobre Propriedade Territorial e Predial Urbana — IPTU, com a finalidade
extrafiscal, assim como a Contribui¢do de Melhoria, como uma questdo de justica social, em
decorréncia de uma obra publica custeada por toda a sociedade, recuperando o investimento
publico entre aqueles que recebem beneficios da valorizagdo. Ainda nesse ambito, utiliza-se de
incentivos e beneficios fiscais e financeiros, como Politicas Publicas, e, de modo suplementar,
programas e projetos nas areas demarcadas de intervengdo. Entende-se que com esses
instrumentos as instituigdes juridicas podem gerar incentivos para o comportamento
ecologicamente sustentdvel das pessoas, incluindo a possibilidade de fundos solidarios
fundidrios para algumas areas de vulnerabilidade social, doutrina que consiste ainda como
excecdo, mas tem o conddo de colocar-se como alternativa possivel ao direito de propriedade
basico.

Observa-se pela literatura critica da Politica Urbana pods-Estatuto da Cidade que a
abordagem da dimensdo ambiental nos Planos Diretores Municipais, em termos gerais, se
apresenta como algo desvinculado das demais questdes de desenvolvimento socioeconomico e
do devido reconhecimento da existéncia de conflitos socioambientais caracteristicos dessa
tematica. Entende-se necessdrio, neste capitulo, contextualizar a 4rea de intervencao,
apresentando a evolu¢do da legislagdo urbanistica de Caxias do Sul e o0 modo como esses
instrumentos normativos abordaram o meio ambiente no urbano, especialmente os recursos
hidricos, chegando-se a Lei Complementar n® 598, de 19 de novembro de 2019, que institui o
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado — PDDI do Municipio de Caxias do Sul,
localizando-se a Zona de Interesse Ambiental — ZIAM, demarcada no Anexo 04, que

compreende o inciso VII, do Trecho 07: Arroio Pinhal, que serd objeto deste Estudo de Caso.

4.1 EVOLUCAO DOS PLANOS DIRETORES DE CAXIAS DO SUL E O MEIO
AMBIENTE URBANO

No inicio da década de 1970, as discussdes sobre a expansao urbana eram correntes.
Em 1969, de acordo com Silva, deu-se inicio a busca de financiamento para a produ¢do do
Plano Diretor Urbano, recorrendo ao Servigo Federal de Habitacdo e Urbanismo — SERFHAU.
No ano seguinte, em marg¢o, a empresa Equipe de Urbanismo Ltda. — Urbasul foi contratada
para elaborar o documento conhecido como Relatorio Preliminar para o Planejamento
Integrado, o qual foi confeccionado por uma equipe multidisciplinar, composta de urbanistas,

gedgrafos, engenheiros, socidlogos, agronomos, economistas e técnicos em Administragdao. O
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relatorio fez uma radiografia da situagdo de Caxias do Sul em seus aspectos fisicos, salienta o
autor, no que tange as questdes vidrias, a localizacdo de bens publicos, as areas para expansao
e aos aspectos sociais, levantando dados sobre as condi¢des de vida da populagdo e o perfil dos
migrantes que por aqui se instalaram naquele periodo. O Plano Diretor foi apresentado em 1972,
mas pouco antes dele foi criada a Lei Preparatoria n® 1.925, de 10 de margo de 1971, que reunia
os regramentos esparsos sobre criagdo de ruas, loteamentos, vendas e disposi¢do dos lotes
urbanos. Das disposi¢des contidas na lei, Silva salienta alguns aspectos, como o objetivo de
reforcar o controle do Municipio na cria¢ao dos loteamentos e ruas bem como na ciéncia da
necessidade do controle dos loteamentos irregulares e clandestinos.>"!

A lei estabelecia também as areas consideradas nao loteaveis, conforme o seu art. 7°,
sendo estas as florestas e demais formas de vegetacdo situadas ao longo de qualquer curso
d’4gua, em faixa marginal minima de 10 metros. Afirma ainda o documento que nenhum curso
d’agua, rio, sanga ou arroio, poderia ficar no interior de um lote ou servir de divisa. E notavel
que tais restrigdes sejam benéficas, porém o intenso surgimento de loteamentos clandestinos,
pouco apos a aprovacdo dessa lei, ndo levou em conta nem uma dessas restricdes.
Desenvolveram-se loteamentos clandestinos em pedreiras (Portinari), em 4reas com
declividade superior a 30% (mais notaveis o caso do Planalto e Vila Mari) e ao redor de cursos
d’agua.’?

Refor¢ando os mecanismos de coer¢ao do Poder Executivo Municipal na matéria de
criacdo de loteamentos, fiscaliza¢do e aplicacdo de penalidades aos loteadores irregulares e
clandestinos, surge a Lei Federal n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, em vigor até hoje, que
dispde sobre o parcelamento do solo. A Lei Federal surge quando o tema ja estava bem
discutido e determinado em Caxias do Sul. O Plano Diretor Urbano — PDU foi instituido pela
Lein®2.087, de 27 de dezembro de 1972. Logo no ano seguinte ¢ editada a Lei n® 2.121, de 21
de setembro de 1973, dentre inimeras alteracdes no PDU, principalmente em questdes
referentes a obras e tamanho dos lotes em area urbana, ndo apresentando avanco significativo
quanto ao regramento dos recursos hidricos em meio ambiente urbano.

A Lein®2.452, de 21 de dezembro de 1978, que disciplina o uso do solo para prote¢ado
de mananciais, cursos e reservatorios de dguas e demais recursos hidricos de interesse do
municipio de Caxias do Sul, entre outras providéncias, constitui-se num marco importante.

Destacam-se aqui alguns artigos que podem servir como referéncia para o presente estudo,

0L QILVA, Tulio dos Reis, da. 1985 — A historia do crescimento urbano de Caxias do Sul: do milagre
econdmico a redemocratizacdo. Caxias do Sul, RS: Educs, 2018. E-book. p. 108.
502 Ibid., p. 111-116
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quais sejam: o art. 8° se refere ao divisor de d4guas como limite, que consistem nas microbacias
dos arroios; o art. 9° trata de identificar em seus incisos os elementos constantes na primeira
categoria de maior restri¢ao citando os corpos d’agua no inciso I, referindo-se aos 50 metros de
protecdo no inciso 1l e fazendo referéncia a Lei n®4771/65, o antigo Cédigo Florestal, no inciso
IV. Talvez o destaque fique por conta do art. 12°, que dispde que “em cada area de protecao
dos recursos hidricos, a Prefeitura Municipal aplicara, através de seus 6rgdos, as medidas
necessarias a adaptacdo das urbanizacdes, edificacdes, e atividades existentes, ao disposto nesta
lei”. Observa-se que ndo ¢ disponibilizado instrumento ou normativa para essa adaptagdo, o que
também ndo ocorre posteriormente, no sentido de regulamentar uma mecanica para esta.

Em 28 de setembro de 1979 foi promulgada a Lei n°® 2.509, que regulava a expansao
urbana. Em 1979 houve nova revisdo do Plano Diretor, por meio da Lei n° 2.516, de 15 de
outubro de 1979, que da nova redagdo as leis n° 2.087/72 ¢ 2.121/73. A Lei do Plano Diretor
Urbano de Caxias do Sul tratava exclusivamente do perimetro urbano da Sede e dos Distritos
e, no tocante as normativas para os recursos hidricos, s6 refor¢a a Zona de Prote¢do de Bacias
no Capitulo II — das Zonas Urbanas, cujo §2° refere-se a Lei n°® 2.452/78, que disciplina o uso
do solo para protecdo de mananciais, cursos e reservatorios de 4guas e demais recursos hidricos.

Em 15 de julho de 1996 temos a edi¢dao do Plano Fisico Urbano — PFU na forma da
Lei Complementar n° 27. Destacamos aqui o art. 3°, que dispde que o PFU tem como objetivo
a melhoria da qualidade de vida, propiciando desenvolvimento econdmico e social por meio de
premissas, das quais destaca-se o inciso I, de interesse para este estudo, que propde o
estabelecimento de equilibrio entre o meio fisico natural e a ocupagdo urbana que sobre ele se
desenvolve. No entanto, o art. 4° dispde que, para efetivar as premissas relacionadas ao artigo
anterior, serdo observadas algumas diretrizes, dentre elas a norma que ndo faz qualquer
referéncia aos recursos hidricos. Surge pela primeira vez no zoneamento de usos ¢ atividades a
Zona das Aguas e a Zona das Encostas. O art. 14 dispde que o espago urbano da Sede passa a

constituir-se das seguintes zonas:
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I —a Zona das Aguas (ZA) é composta pelas bacias de captagio para abastecimento
de 4gua e pelos demais recursos hidricos do espago urbano, tendo como fungao a
preservacdo e recuperagdo ambiental, garantindo a qualidade e a quantidade de agua
de abastecimento e o potencial paisagistico urbano, sendo que:

a) a ZA classifica-se em 1* e 2° categorias, conforme definidas pela Lei n. 2.452, de
21 de dezembro de 1978, e as areas correspondentes aos demais recursos hidricos sdo
classificadas como de 1? categoria, dentro dos seus limites;

b) as bacias de captacdo de dgua do disposto nesta Lei regem-se pela Lei n. 2.452, de
21 de dezembro de 1978;

¢) os demais recursos hidricos, além do disposto nesta Lei, sdo regidos pela Lei
Federal n. 6.766, de 19 de dezembro de 1979, e pela Lei no 3.300, de 29 de novembro
de 1988, que versam sobre o parcelamento do solo urbano; [...].3%

Em 24 de setembro de 2007 temos a publicacdo da Lei Complementar n°® 290, que
apresenta alguns avangos no sentido de prote¢ao dos recursos hidricos para além da preservagao
das bacias hidrograficas com a finalidade de abastecimento de 4gua. Nos principios do Plano
Diretor Municipal destaca-se o art. 2°, I, que aponta para o desenvolvimento equilibrado e
sustentavel nos planos fisico, social, cultural, economico e ambiental. Também se destaca o
inciso VIII, que firma o principio da preservagdo do meio ambiente natural e do equilibrio
ecologico, respeitadas as vocagdes locais. Mas a novidade esta por conta do Capitulo II da Lei
Complementar n° 290, que trata do zoneamento, do uso e da ocupacdo do solo; na Secdo I
salienta-se o art. 13°, que dispde que, conforme mapa em anexo, o zoneamento dividido nas
seguintes zonas, setores e areas de uso: Zonas de Interesse Ambiental — ZIAM (inciso XII) e
Areas de Protegio Ambiental — APA (inciso XIII). Além disso, especificamente o art. 26, VII,
traz que a Zona de Interesse Ambiental — ZIAM compreende o Trecho 07: Arroio Pinhal.
Observa-se que o marco temporal do ponto de vista do olhar do Plano Diretor do Municipio

para a area de intervengao, objeto do Estudo de Caso, tem seu inicio nesse zoneamento.

4.2 PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO - PDDI

Em 2019 ¢ aprovado o substitutivo da proposta de texto do Executivo pela Camara de
Vereadores, Lei Complementar n® 598, de 19 de novembro de 2019, que institui o Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado do Municipio de Caxias do Sul — PDDI. No Titulo I, que trata
do Sistema de Planejamento Municipal e dos Objetivos, destaca-se o art. 4°, que determina que
o Sistema de Planejamento Municipal, além do PDDI, ¢ composto por Planos Estratégicos
Setoriais (PES) e respectivos desdobramentos em programas, projetos € planos especificos,

entendidos como atos administrativos que trazem o detalhamento das politicas setoriais a serem

303 CAXIAS DO SUL (Municipio). Lei Complementar n°® 27, de 15 de julho de 1996. Plano Fisico Urbano.
Caxias do Sul, RS, 15 jul. 1996.
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implementadas pelo Poder Publico Municipal, com temas determinados dentro de uma area de
atuacdo, mas que abrangem a totalidade do territorio, considerando os principios, as diretrizes
e os objetivos previstos nesse PDDI. Aqui tem-se interesse especialmente pela alinea que trata
do Plano Municipal de Saneamento e traz em seus desdobramentos o Plano de Macrodrenagem
e de Drenagem Pluvial.

No Titulo II, que trata dos Principios e Diretrizes, destaca-se o Capitulo I — Dos
Principios, cujo art. 9°, I, retoma o que ja constava no plano precedente no tocante ao principio
do desenvolvimento equilibrado e sustentavel nos planos fisico, social, cultural, econémico e
ambiental. No Capitulo II, que trata das Diretrizes Gerais, destaca-se o art. 10, que dispde que
o PDDI tera como normas balizadoras os principios, as possibilidades e as limitagdes reais do
Municipio, sendo que das diretrizes gerais destacam-se os incisos I e XII, transcritos de forma

literal abaixo:

I — os instrumentos da Lei Federal n. 10.257, de 10 de julho de 2001 — Estatuto da
Cidade, serdo adequados as condigdes locais e utilizados de forma a buscar o bem-
estar geral e a utilizagdo harmonica do espago urbano e rural, resgatando e garantindo
a funcdo social da propriedade, reduzindo as desigualdades sociais e garantindo o
desenvolvimento econdmico sustentdvel do Municipio;

[...]

XII — a sustentabilidade ambiental do Municipio, promovendo-se Politicas Publicas
relacionadas a resiliéncia urbana para a mitigacdo, capacidade de recuperacdao e
adaptacdo aos impactos de eventos adversos recorrentes no territorio municipal e/ou
relacionados as mudangas climaticas globais e regionais; [...].%

Na Secao I, que trata do Meio Ambiente, destaca-se o art. 14, que dispde sobre a
Politica de Preservacdo do Meio Ambiente e objetiva a responsabilidade comum do Poder
Publico Municipal e do cidaddo em proteger o meio ambiente, assegurar o direito da sociedade
a uma vida saudavel e garantir que a exploracdo dos recursos ambientais ndo comprometa as
necessidades das presentes e futuras geracdes. Dos incisos, destaca-se especialmente o “VI — a
adocdo de padrdes de producgdo, de consumo de bens, de servicos e de expansdo urbana
compativeis com os limites de sustentabilidade ambiental, social e econdmica”; assim como o
inciso X, que dispde sobre a “observag¢do de principios ecoldgicos em todos os niveis de
planejamento politico, social e econdmico”. Entende-se sdo todos principios de carater geral,
que ainda ndo proporcionam um avango no sentido criar instrumentos ou dispositivos de

monitoramento e avaliagdo de Politicas Publicas na tematica do meio ambiente.

304 CAXIAS DO SUL (Municipio). Lei complementar n° 589, de 19 de novembro de 2019 (original). Institui o
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) do Municipio de Caxias do Sul e da outras providéncias.
Caxias do Sul, RS. Disponivel em: https://gcpstorage.caxias.rs.gov.br/documents/2019/11/c8fd1233-0al7-
4256-adab-da821e94febd.pdf. Acesso em: 20 nov. 2020.
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O Capitulo 1V trata dos Parque Urbanos, e seu art. 15 define um conjunto de areas que
deverdo ser destinadas a implanta¢do de Parques Urbanos. Destaca-se o pardgrafo tnico do art.

16, que pugna pela valorizagdo dos corpos d’agua, a ver:

Art. 15. Com o objetivo de promover o incremento de areas verdes e espacos de lazer
publicos do Municipio, fica definido um conjunto de areas que deverdo ser destinadas
a implantagdo de Parques Urbanos, conforme Anexo 13 — Parques e Pragas, deste
PDDI.

Art. 16. Sera fomentada a criagio de uma rede de corredores verdes, estabelecendo
conectividade entre os Parques Urbanos, que deverdo conter uma infraestrutura
minima, com predominancia de vegetacao, passeios para pedestres e ciclistas, e areas
de permanéncia, por meio da qualificagdo de areas verdes.

Paragrafo tnico. A rede de corredores verdes se distinguird pela qualidade dos
espagos de circulagdo e permanéncia, pela presenca da natureza incorporada a
paisagem urbana e pela valorizacdo dos corpos d’agua, definindo uma conexao
segura e sustentavel entre as diversas manchas verdes da cidade compostas pelos
Parques Urbanos.’%

O caput do art. 16 e o seu paragrafo unico certamente constituem-se em justificativa
robusta para o desenvolvimento deste estudo de caso. O artigo refere-se a rede de corredores
verdes, estabelecendo conectividade entre os Parques Urbanos. As éreas ciliares aos recursos
hidricos em meio ambiente urbano consolidado, entende-se, sdo as areas a que se refere o
pardgrafo Uinico no contexto do PDDI. O fomento a criagdo de uma rede de corredores verdes
pode ser propiciado por varios instrumentos que foram selecionados para fins deste estudo. A
valorizagdo dos corpos d’agua a que se refere o paragrafo inico, e aqui leia-se recursos hidricos
em meio ambiente urbano consolidado, consiste justamente no objeto central desta Tese. Uma
conexdo segura e sustentavel entre as diversas “manchas verdes” da cidade compostas pelos
Parques Urbanos pode ser suprida por incentivos e outros institutos tributdrios e financeiros,
programas e Politicas Publicas nas areas demarcadas de intervenc¢ao que instituigdes juridicas
gerem para o comportamento ecologicamente sustentdvel das pessoas. Destaque para a
terminologia utilizada no documento, que equivocadamente se refere a remanescentes florestais
como “manchas verdes”.

O Capitulo V do PDDI trata das Unidades de Conservag¢ao, incluindo a politica de uso
dos recursos hidricos e das dreas em seu entorno, tematica central deste estudo, que aborda
também o saneamento, mas especialmente interessa-se pelo tratamento que o Plano da a

macrodrenagem municipal. Na Subsecao I, que trata dos Recursos Hidricos, tem-se que:

305 CAXIAS DO SUL (Municipio). Lei complementar n° 589, de 19 de novembro de 2019(original). Institui o
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Art. 19. A Politica de Uso dos Recursos Hidricos e das Areas em seu Entorno visara:
I — adotar a Bacia Hidrografica como unidade de planejamento para os recursos
hidricos;

IT — assegurar a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibilidade de agua
superficial e subterrinea em padrdes de qualidade adequados ao uso;

IIT — assegurar a existéncia e a conservagdo dos recursos hidricos necessarios ao
atendimento da populagdo, das atividades econdémicas e do meio ambiente do
Municipio;

IV — fortalecer as atividades de fiscalizagdo do uso e ocupacao do solo nas Bacias;
V — criar politicas de conservagdo da agua para as atividades urbanas e rurais;
VI — criar incentivos aos municipes que realizem agdes de preservacdo dos recursos
hidricos;

VII — definir critérios para utilizagao dos recursos do Fundo Municipal de Recursos
Hidricos;

VIII — incentivar e regrar mecanismos para o aproveitamento de aguas pluviais;
IX — incentivar a qualificagdo técnica dos servidores publicos para manter o servigo
publico atualizado em conformidade com as ciéncias ambientais ligadas aos recursos
hidricos;

X — promover a realizagdo de estudos técnicos dos recursos hidricos superficiais e
subterraneos;

XI — promover a criagdo de instrumentos legais para controle e prote¢do dos recursos
hidricos superficiais e subterraneos; e

XII — promover o uso racional da agua.>*

Entende-se que essa subse¢ao traz aspectos mais no ambito dos principios e conceitos
gerais que a lei vai adotar. Como Politica Publica para enfrentamento dos enormes desafios que
se colocam atualmente para a protecdo do meio ambiente, salienta-se a necessidade de
instrumentos para dar efetividade, por exemplo, ao que dispde o inciso I: adotar a Bacia
Hidrografica como unidade de planejamento para os recursos hidricos. Como veremos a seguir,
a hidrografia do municipio contribui para duas bacias hidrograficas, do Cai e do Taquari-Antas,
mas ndo se vé€ aqui, ainda, dispositivos que possam vincular esses Planos de Bacia com o Plano
Diretor. No que concerne ao que dispde o inciso XI — promover a cria¢do de instrumentos legais
para controle e prote¢do dos recursos superficiais (e subterraneos) —, observa-se que essa agao
tem, no resultado desta Tese, expectativas de contribuir com o objetivo a que se propde o PDDI
nessa matéria.

Chega-se na Subsecao I1I ao ponto de inflexdo do PDDI, que vincula a Politica Publica
atoda a tematica objeto desta Tese, ao tratar da macrodrenagem municipal. O art. 21, que dispde
sobre a Politica de Macrodrenagem Municipal, refere-se a criar mecanismos de gestdo de
infraestrutura relacionados com o escoamento das aguas pluviais e dos rios em areas urbanas

do Municipio — leia-se novamente, aqui, recursos hidricos em meio ambiente urbano
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164

consolidado. O caput do artigo ainda se refere a meta de planejar a distribui¢ao da agua pluvial
no tempo e no espago, compatibilizando o desenvolvimento urbano e a infraestrutura de modo
a evitar prejuizos econdmicos e ambientais. Estes sdo elementos de carater geral que estdo bem
adequados a uma politica no ambito de um plano, que por sua natureza deve ser generalista. No
entanto, observa-se que a questdo central que se esta a perseguir € criar mecanismos nao so de
gestdo, mas de efetiva implementacdo das diretrizes, que serdo objeto do art. 22.

O art. 22 dispde que as diretrizes da Politica de Macrodrenagem Municipal serdo
definidas pelo Plano Municipal de Macrodrenagem Municipal. Assim, os resultados desta Tese
contribuirdo de modo efetivo para o desenho desse plano, naquilo que se propdem os incisos
IX e X. O inciso IX refere-se a manter o servi¢o publico atualizado em conformidade com as
ciéncias ambientais ligadas aos recursos hidricos, e 0 marco tedrico deste estudo desenvolvido
nos capitulos iniciais busca contribuir com essa diretriz. No que tange ao inciso X, que se refere
a promover a realiza¢do de estudos técnicos dos recursos hidricos superficiais (e subterraneos),
entende-se estar no espirito do substitutivo ao Projeto de Lei n® 1.709/2019, que a Comissdo de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara Federal apresentou. Retomando o
que foi abordado anteriormente, o substitutivo dispde sobre as Areas de Preservagdo
Permanente em Zonas Urbanas, alterando as Leis n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, n°
10.257, de 25 de maio de 2001, e n® 12.651, de 25 de maio de 2012. Especialmente, ¢ de
interesse o art. 3° esse substitutivo, que acrescenta um inciso IV e um paragrafo tnico ao art.
42 da Lei n° 10.257, de 25 de maio de 2001, que trata do minimo que deve conter no Plano
Diretor, incluindo o Diagnéstico e o Plano de Gestio de Areas de Preservacio Permanentes
Urbanas.

O paragrafo unico sugerido pelo PL n°® 1.709/2019 dispde que o pleno exercicio da
competéncia municipal na determinagdo das metragens das Areas de Preservacio Permanente
ao longo de cursos d"agua em areas urbanas consolidadas estd condicionado a previa realizagao
do Diagnostico e do Plano de Gestdo citados no inciso IV. O que se tem nesse Projeto de Lei ¢
que o Diagnostico e o Plano de Gestdo serdo determinantes para a defini¢do das Areas de
Preservacdo Permanente Urbanas, dispositivos que, entende-se, deverdo ser regulamentados
por decreto no tocante a elementos minimos, critérios de analise e avaliagdo desses novos
elementos que deverdo constar do Plano Diretor dos Municipios.

O art. 50 dispde que o Municipio de Caxias do Sul, conforme mapa de zoneamento
dos Anexos 07 e 12, fica dividido em zonas, setores ¢ areas de uso. Salienta-se neste estudo o

inciso XII, da Zona de Interesse Ambiental — ZIAM, cujos objetivos sdo:
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Art. 63. A ZIAM tem como objetivos:

I — permitir o fluxo de genes e o movimento da biota, facilitando a dispersdo de
espécies e a recolonizacdo de areas degradadas, garantindo a formacao de uma zona
de transi¢do entre os dominios da Floresta Ombrofila Mista e da Floresta Estacional
Decidual, de maneira a garantir a perenidade dos recursos ambientais renovaveis e
dos processos ecologicos, mantendo a biodiversidade e os demais atributos
ecologicos;

II — garantir a preservacio das areas marginais aos recursos hidricos, das areas
de encosta e escarpas e da area remanescente de Mata Atlantica existente na regido, a
qual abriga exemplares de fauna e flora em risco e em vias de extingao;

IIT — recuperar areas degradadas, melhorando as condi¢des ecoldgicas, objetivando
preservar os recursos hidricos, a fauna, a flora, o ar, o solo e o subsolo; e

IV — compatibilizar as atividades economicas e sociais com a conservagao dos
recursos naturais.

Paragrafo unico. As areas de terras particulares situadas em ZIAM terdo desconto de
IPTU desde que comprovada a utilizagdo sustentavel do imével e/ou a realizagdo de
trabalhos e agdes na busca pela preservacdo da biodiversidade nelas existente ou na
produgdo da agricultura orgnica. (grifos nosso)."’

O art. 63 traz os objetivos da ZIAM em quatro incisos, dos quais destaca-se o inciso
I1, que se refere a garantir a preservagdo das areas marginais aos recursos hidricos, das areas de
encosta e das escarpas da area remanescente de Mata Atlantica existente na regido. Esse
dispositivo permite construir uma primeira justificativa para a selecdo de areas com cobertura
vegetal marginalmente aos recursos hidricos, as quais, continua o texto do inciso, abrigam
exemplares de fauna e flora em risco e em vias de extingdo. Também se coloca em destaque o
inciso III, que se refere ao objetivo da ZIAM de recuperar areas degradadas, melhorando as
condicdes ecologicas, sendo que interessa especialmente a este estudo de caso, e objetivando
preservar os recursos hidricos, a fauna, a flora, o ar, o solo e o subsolo. Por fim, o inciso IV
refere-se a compatibilizar as atividades econdmicas e sociais com a conservagdo dos recursos
naturais, o que, da andlise do pardgrafo Unico, subentende-se, sinaliza no sentido de trabalhar
Instrumentos de Politica Fiscal Tributaria como compensa¢do por meio do desconto de IPTU,
contrapondo o termo “compatibilizar” do caput, que talvez se refira a “mitigar”. Nesse aspecto,
entende-se necessario regulamentar o que se quer dizer com “melhorando as condigdes
ecologicas”.

O parégrafo unico do art. 63 refere-se a “areas de terra particulares situadas em ZIAM”,
fazendo essa distingdo com o objetivo de determinar que estas terdo desconto de IPTU, desde
que comprovada a utilizagao sustentavel do imovel e/ou a realizagdo de trabalhos e acdes na

busca pela preservacdo da biodiversidade nelas existente ou na produgdo da agricultura
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organica. Esse dispositivo vai justificar a distingdo proposta na Matriz de suporte a decisdo que
sera apresentada a seguir, no que se refere a propriedade da terra, uma vez que sobre areas
publicas ndo incide IPTU. No tocante a realizagdo de trabalhos e a¢gdes na busca da preservagao
da biodiversidade nelas existente, entende-se necessario um regramento especifico, ao que o
documento nao faz nenhuma mencao nos dispositivos finais. Também se destaca a necessidade
de regulamentar quais serdo os critérios para determinar a utilizacdo sustentavel do imével, se
¢ a efetiva realizacdo de trabalhos e agdes como descrito acima ou a producdo da agricultura
organica, pois o texto parece ndo deixar esse aspecto claro na sua redagao.

Chega-se finalmente a anélise dos arts. 64 a 67, que dispdem sobre a Zona de Interesse
Ambiental — ZIAM, que faz referéncia direta no art. 64, VII, Trecho 07: Arroio Pinhal, objeto
deste estudo de caso. Salienta-se o art. 66, que dispde que a ZIAM sera objeto de regramento
especifico, para o que esta Tese pode vir a contribuir no sentido da visdo do todo que concede
a matriz de suporte a decisdo que sera desenvolvida a seguir. Também a vedacdo para realizar
parcelamento do solo para fins residenciais e industriais, enquanto ndo realizado regramento
especifico da ZIAM, permite que se discuta nos mapas apresentados a seguir 0 modo como
tratar as ditas “dreas parceldveis” constantes do GeoCaxias, de acordo com a fonte das

informagoes sistematizadas nos mapas, dentro do perimetro urbano.

Art. 64. A ZIAM, demarcada no Anexo 04, compreende:
VII — Trecho 07: Arroio Pinhal,

[...]

Art. 66. A ZIAM sera objeto de regramento especifico, no qual serdo disciplinados os
usos e as ocupacdes, respeitadas as peculiaridades de cada trecho.

Art. 67. Enquanto ndo realizado o regramento especifico da ZIAM, ndo sera
permitido:

[...]

VI — realizar parcelamento de solo para fins residenciais e industriais; [...].5%

Ainda se salientam alguns aspectos que estdo dispostos no PDDI, sendo contradigdes
internas do documento. Na andlise do art. 62, que define a ZIAM no caput como zona de
conexdo entre dreas que permite “algum nivel” de fluxo de espécies de seres vivos, talvez
devendo se referir a fluxo génico, salienta-se a referéncia “ndo necessariamente constituida por
trechos intactos e continuos de vegetacdo”. Essa referéncia demanda a¢des importantes no

sentido de prover a reconstituicdo da cobertura vegetal. Essa acdo ¢ fundamental para que se

308 CAXIAS DO SUL (Municipio). Lei complementar n° 589, de 19 de novembro de 2019(original). Institui o
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) do Municipio de Caxias do Sul e da outras providéncias.
Caxias do Sul, RS, grifos Nossos. Disponivel em:
https://gepstorage.caxias.rs.gov.br/documents/2019/11/c8fd1233-0al7-4256-adab-da821e94febd.pdf. Acesso
em: 20 nov. 2020.



167

configurem efetivos corredores ecoldgicos, que, de acordo com a literatura, a depender da
descontinuidade, ndo permite o fluxo génico ou, como diz o documento, somente permitird
“algum nivel” de fluxo de espécies vivas. Entende-se novamente que sdo imprecisdes
conceituais que vao se refletir no monitoramento e na avaliagdo das Politicas Publicas para
preservacdo do meio ambiente em areas sensiveis, como as de protecdo permanente.

O art. 62, §1°, determina que, de outra sorte, as areas classificadas como 6timas na sua
aptiddo para compor uma futura ZIAM serdo monitoradas e regradas pelo licenciamento
ambiental. Observa-se nesse dispositivo a dependéncia de informagdes de terceiros, trazidas
pela solicitagdo de licenciamento ambiental, que, ao que parece, serdo incorporadas a
delimitacdo das ZIAMs somente quando da proposta de empreendimentos que tenham impacto
ambiental. Entende-se que estudos técnicos deveriam antecipar essas informagdes fornecidas
por terceiros quando do licenciamento ambiental, mesmo porque a ordem de precedéncia dos
estudos técnicos € que vai estabelecer os critérios de analise do licenciamento ambiental.

O art. 62, §2°, refere-se a essa possivel selegdo de areas O6timas na sua aptiddo para
compor a futura ZIAM, determinando que a classificagdo das 4reas conforme sua aptidao ¢
definida pelo Mapa de Areas Prioritarias para Corredores Ecologicos, parte integrante do Plano
Municipal de Conservagdo e Recuperagdo da Mata Atlantica de Caxias do Sul.’” Esse plano
tem como objetivo geral, expresso no art. 2°, formular, implementar e monitorar programas
ambientais que direcionardo as Politicas Publicas de planejamento e gestdo ambiental do
Municipio. Dentre os objetivos especificos de interesse para este estudo de caso, destacamos o
inciso VIII, que se refere a preservar e recuperar areas protegidas, em especial aquelas
integrantes da Zona de Aguas e Zona de Interesse Ambiental, e as 4reas frageis por meio da
Carta Geotécnica de Aptiddo a Urbaniza¢do do Municipio de Caxias do Sul’!’, e o inciso IX,
que coloca o objetivo especifico de planejar a ocupagio sustentavel das Areas de Preservagio
Permanente Urbanas de forma a garantir que estas atendam sua fun¢do ambiental. Ainda do
ponto de vista dos instrumentos, destacamos o inciso XII, que se refere a buscar a
implementa¢do de incentivos fiscais e Pagamentos por Servigos Ambientais, dispositivo que

sintoniza com a ideia de combinagdo de Instrumentos da Politica Ambiental e da Politica Fiscal

309 CAXIAS DO SUL (Municipio). Decreto n° 16.054, de 11 de dezembro de 2012. Institui o Plano Municipal de
Conservagdo e Recuperacdo da Mata Atlantica de Caxias do Sul. Caxias do Sul, RS. Disponivel em:
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em: 14 out. 2022.
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Tributéria objeto desta Tese. Salienta-se que ndo foi possivel localizar o referido Mapa de Areas
Prioritarias para Corredores Ecologicos entre os documentos disponiveis para acesso publico

no site da Prefeitura Municipal de Caxias do Sul.

4.3 EFETIVIDADE NA PROTECAO DAS AREAS CILIARES AOS RECURSOS
HIDRICOS

Especialmente os recursos hidricos no meio ambiente urbano tém sido tratados de
modo diferente de como sdo tratados no ambiente natural, na maioria dos casos, ancorados em
flexibiliza¢des, dado o interesse social ou mesmo motivado pelo impasse conceitual no que se
refere a “areas urbanas consolidadas”.>!! A Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, dispde sobre
a Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA, seus fins ¢ mecanismos de formulagdo e
aplicacdo, e da outras providéncias. O art. 1° da lei, que se fundamenta nos incisos VI e VII do
art. 23 e no art. 235 da Constituicdo, estabelece a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus
fins e mecanismos de formulagdo e aplicagdo, o Sistema Nacional do Meio Ambiente —
SISNAMA e o Cadastro de Defesa Ambiental.>!'? O art. 2° dispde que a PNMA tem por objetivo
a preservacdo, a melhoria e a recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando
assegurar, no pais, condi¢des ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranga
nacional e a protecdo da dignidade da vida humana, atendidos os principios elencados nos inciso
de I a X, dentre os quais se destaca o inciso I, que dispde sobre acdo governamental na
manutencdo do equilibrio ecoldgico, considerando o meio ambiente como um patrimonio
publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo, o que pode
fundamentar as a¢des afirmativas do ente Municipio como proposi¢ao desta Tese

O art. 3° 1, traz o entendimento sobre o que consiste 0 meio ambiente, “no conjunto
de condigdes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas”. Dentre os objetivos da Politica Nacional do Meio
Ambiente destacam-se aqui o art. 4°, I, que dispde que a PNMA visara a compatibilizagdo do
desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do

equilibrio ecoldgico; e o inciso II, que dispde que a PNMA visara a definicdo de areas

311 O inciso IX do Art. 3° entende por interesse social: “(Vide ADC N° 42) (Vide ADIN N° 4.903) prevendo na
letra d) a regularizagao fundidria de assentamentos humanos ocupados predominantemente por populacdo de
baixa renda em areas urbanas consolidadas, observadas as condi¢des estabelecidas na [...]. Também no inciso
XXVI entende por area urbana consolidada: aquela de que trata o inciso Il do caput do art. 47 da Lein® 11.977,
de 7 de julho de 2009; e (Incluido pela Lei n° 12.727, de 2012)”.

512 Redagdo dada pela Lei n°® 8.028, de 1990.
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prioritarias de acdo governamental relativa a qualidade e ao equilibrio ecoldgico, atendendo aos
interesses da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios € dos Municipios.’!* O
art. 6° da lei trata de definir os 6rgdos e as entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Territorios e dos Municipios bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico,
responsaveis pela protecdo e pela melhoria da qualidade ambiental, que constituirdo o Sistema
Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA.

Especialmente interessa a este estudo os Instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente elencados no art. 9°, do qual destaca-se o inciso II, que trata do Zoneamento
Ambiental, entre outros que podem ser utilizados de forma combinada. Destaca-se também o
inciso XIII, que traz instrumentos econdmicos, como concessdo florestal, serviddo ambiental,
seguro ambiental e outros.’'* A serviddo ambiental é detalhada no art. 9°-A, cuja redagio foi
dada pela Lei n® 12.651, de 2012, que dispde que o proprietario ou possuidor de imdvel, pessoa
natural ou juridica, pode, por instrumento publico ou particular ou por termo administrativo
firmado perante 6rgao integrante do SISNAMA, limitar o uso de toda a sua propriedade ou de
parte dela para preservar, conservar ou recuperar os recursos ambientais existentes, instituindo
servidao ambiental. No entanto, ha de se observar, no que determina o § 2°, que a serviddo
ambiental nio se aplica as Areas de Preservacio Permanente e a Reserva Legal minima exigida.
Nesse sentido, o art. 9°-B determina que a serviddo ambiental poderd ser onerosa ou gratuita,
temporaria ou perpétua, e o art. 9°-C aponta que o contrato de alienacdo, cessao ou transferéncia
da serviddo ambiental deve ser averbado na matricula do imoével, sendo que §2° dispde sobre
os deveres do proprietario do imovel serviente, entre outras obrigacdes estipuladas no contrato,
conforme incisos [ a IV; ja o §3° dispde sobre os deveres do detentor da serviddao ambiental,
entre outras obrigacgdes estipuladas no contrato, conforme incisos I a V. De modo a prosseguir
com o estudo de caso, foram desenvolvidos elementos graficos para a analise de aspectos
especificos, no espirito do Plano Municipal de Conservagdo e Recuperacdo da Mata Atlantica
de Caxias do Sul. De acordo com objetivo geral do plano de formular, implementar e monitorar
programas ambientais que direcionardo as Politicas Publicas de planejamento e gestdo
ambiental do Municipio, buscamos trazer uma visao do todo da area de intervencdo que consiste
na Microbacia do Arroio Pinhal. E entre os objetivos especificos firma-se a posicdo de que
planejar a ocupacdo sustentdvel das areas de preservacdo permanente urbanas tem que

necessariamente garantir que essas areas atendam sua fun¢do ambiental.

513 Vide Decreto n° 5.975, de 2006.
14 Incluido pela Lei n°® 11.284, de 2006.
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4.4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS PARA O ESTUDO DE CASO

Passamos a detalhar os procedimentos metodoldgicos para desenvolver o estudo de
caso, que se inicia na andlise feita no inicio deste capitulo relativamente a evolug¢ao dos Planos
Diretores de Caxias do Sul, com foco nos aspectos que tratam do tratamento dado ao meio
ambiente urbano, e, apds, centra-se nos elementos graficos desenvolvidos com foco na
Microbacia do Arroio Pinhal, de modo a identificar situagdes tipicas que orientem a selecdo de
Instrumentos da Politica Urbana, da Politica Ambiental e da Politica Fiscal Tributéria para cada
trecho. Os objetivos do estudo foram:

a) identificar o regramento dado ao meio ambiente urbano nos Planos Diretores de

Caxias do Sul a partir de 1972 até o PDDI em vigor;

b) delimitar a Microbacia do Arroio Pinhal, com seus afluentes e tributdrios (Arroio

Rio Branco, Arroio Palermo, Arroio S3o Leopoldo, Arroio Planalto) — exultorio;

¢) localizar a Microbacia do Arroio Pinhal na Bacia do Rio Cai — Mapa em escala

1/350.000;

d) mensurar a area da Microbacia do Arroio Pinhal — 8.646,29 ha;

e) calcular percentual de contribui¢do da Microbacia do Arroio Pinhal na Bacia do Cai

—4,93 %,;

f) elaborar o Mapa Hidrografico do Municipio de Caxias do Sul;

g) localizar a area de estudo — Microbacia do Arroio Pinhal — no Mapa Hidrogréfico

do Municipio;

h) calcular a drea da microbacia em perimetro urbano;

1) elaborar mapas de uso e cobertura do solo, trechos verdes no perimetro urbano,

declividades na microbacia e Modelo Digital de Eleva¢ao — MDE;

j) delimitar a APP do Arroio Pinhal, seus afluentes e tributarios de acordo com o

disposto na Lei n°® 12651/2012;

k) calcular a area de APP do Arroio Pinhal, seus afluentes e tributarios de acordo com

a legislacdo em vigor, 4rea inicial de intervengdo — 137,97 ha;

1) estabelecer uma cronologia de antropizacdo da APP do Arroio Pinhal, seus

afluentes e tributarios — mapas de expansdo urbana de 1975, 1986, 1995, 2005, 2017

e 2021;

m) identificar a propriedade da terra na area urbana da microbacia — mapas de escala

1:50.000 e ampliacdes em 1:25.000 e 1:7.500, setores 1 a 4, na legenda com areas

publicas, loteamentos e “areas parcelaveis”;
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n) calcular as 4reas em hectares nos mapas em escala 1:7.500 — setores 1 a 3;

0) tipificar os casos de propriedade e posse da terra;

p) tipificar trechos dentro do perimetro urbano;

q) selecionar Instrumentos da Politica Urbana, da Politica Ambiental e da Politica

Fiscal Tributéria para cada trecho tipico.

4.5 APRESENTACAO DA AREA DE INTERVENCAO DO ESTUDO DE CASO

Figura 1 — Mapa de Localizagdo do Municipio de Caxias do Sul.
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Figura 2 — Mapa de Localizagdo do Municipio de Caxias do Sul IL
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Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.

A seguir apresenta-se o mapa da localizagdo da Microbacia do Arroio Pinhal no
contexto da Bacia Hidrografica do Rio Cai, em que ¢ possivel observar o seu posicionamento
no centro e ao norte da bacia, sendo que o Arroio Pinhal nasce no limite desta, sendo divisor de
aguas e desaguando diretamente no Rio Cai. A Bacia Hidrogréfica do Rio Cai, localizada na
Regido Hidrografica da Bacia do Guaiba, possui area de 4.983 km? e populacdo estimada
de 656.577 habitantes (2020), sendo 566.903 habitantes em areas urbanas e 89.673 habitantes
em areas rurais.!?

Ha de se observar a existéncia do Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrografica do
Cai, que comegou a ser idealizado em 1995. A época foram realizadas reunides em diversos
municipios integrantes da Bacia Hidrogréfica, até ser finalmente instalado em dezembro de

1998. O Comité Cai foi criado pelo Decreto Estadual n® 38.903/98 e faz parte do Sistema
Estadual dos Recursos Hidricos que foi criado pela Lei Estadual n° 10.350/94.316

515 RI0 GRANDE DO SUL. Secretaria do Meio Ambiente € Infraestrutura. G030 — Bacia Hidrografica do Rio
Cai. Rs.gov.br, [20--]. Disponivel em: https://www.sema.rs.gov.br/g030-bh-cai. Acesso em: 11 maio 2023.

516 COMITE de Gerenciamento da Bacia Hidrografica do Rio Cai. O Comité Cai: como surgiu. Comité Cai
Blogspot, 2013. Disponivel em: http://comitecai.blogspot.com/. Acesso em: 11 maio 2023.



Figura 3 — Microbacia do Arroio Pinhal; Localizagdo na Bacia do Rio Cai — escala 1:200.000.
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Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.

Figura 4 — Microbacia do Arroio Pinhal; Localizagdo na Bacia do Rio Cai — escala 1:200.000.
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MENSURACOES

Area da microbacia do Arroio Pinhal: 8.646,29 ha
Extensdo do Arroio Pinhal: 24.642,08 m

Extensdo de afluentes e tributarios

Perenes: 29.666,92 m

Intermitentes: 40.417,38 m

Area da bacia do Rio Cai: 499.413,76 ha
Extensdo do Rio Cai: 285.864,22 m
Extensdo de afluentes e tributarios
Perenes: 6.072.077,24 m

Intermitentes: 5.454.347,90 m
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Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.
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A seguir, apresenta-se o mapa hidrografico do Municipio de Caxias do Sul, no qual se

pode observar, ao norte, o limite municipal sendo exercido pelo Rio das Antas e, ao sul, o limite

municipal coincidindo com o Rio Cai. Os recursos hidricos do territério municipal contribuem
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com as duas bacias hidrogréficas, regradas pelos respectivos planos de bacias. A area de estudo
estd demarcada com as cores laranja para a area rural e vermelho para a é4rea urbana,
observando-se que a microbacia do Arroio Pinhal se localiza na por¢do oeste do municipio,

sendo que uma parte significativa se localiza dentro do perimetro urbano.

Figura 5 — Mapa hidrografico e de localizagdo da area de estudo.
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Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.

O mapa a seguir apresenta a hidrografia da area de estudo, o Arroio Pinhal, seus
afluentes e tributarios, assim como identifica a area urbana e os limites da microbacia.’!” Em
maior destaque sobre o fundo amarelo, identifica-se com a cor vermelha hachurada a 4rea da
microbacia dentro do perimetro urbano e com a cor laranja o trecho da microbacia situado na

area rural do Municipio de Caxias do Sul.

517 Sob o aspecto fisico, microbacia é uma 4area geografica relativamente homogénea, compreendida entre os
divisores de dgua que ¢ drenada para um corpo hidrico bem definido.
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Figura 6 — Mapa de localizagdo da hidrografia da area de estudo — escala 1:175.000.
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Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.

A Microbacia do Arroio Pinhal tem éarea de 8.646,29 ha, correspondendo a
aproximadamente 5% do territorio do municipio, sendo que 2.329,18 ha se encontram em area
urbana. As areas de intervencdo totalizam 137,97 ha. Entende-se que esses quantitativos sdao
importantes quando do monitoramento dos resultados obtidos na prote¢do da microbacia e das
Areas de Preservagio Permanente do Arroio Pinhal, seus afluentes e tributarios. O Modelo
Digital de Elevagdo — MDE informa que o Arroio Pinhal, desde sua origem no perimetro urbano
até desaguar no Rio Cai, desce em torno de 700 metros. O total das Areas de Protecio
Permanente do Arroio Pinhal e seus afluentes e tributarios perfaz 744,20 ha, o que representa
8,6% do total da microbacia. A extensdo dos afluentes e tributdrios perenes perfazem 29.666,92
metros; dos intermitentes, 40.417,38 metros. A darea total de APPs perfaz 744,20 ha,
representando aproximadamente 8,6% da area da microbacia.

A seguir, apresenta-se a Microbacia do Arroio Pinhal, em destaque na cor laranja
hachurada a 4rea que corresponde ao trecho dentro do perimetro urbano e em verde os trechos
da microbacia em area rural. Também os mapas de declividades e o modelo digital de elevacao
— MDE se configuram como elementos auxiliares no planejamento territorial da area de

intervengao.
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Figura 7 — Microbacia do Arroio Pinhal.
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Figura 8 — Modelo Digital de Elevacdo — MDE; Figura 9 — Modelo Digital de Elevagao — MDE;

Declividades (%) — escala 1:75.000. Declividades (%) — escala 1:75.000.
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No tocante a expansio urbana dentro da Microbacia do Arroio Pinhal, tem-se que, em
1975, do total da area da microbacia, aproximadamente 13,57% se encontrava dentro do
perimetro urbano. Em 1986 esse percentual chegou a 16,17%, e em 1995 atingiu
aproximadamente 18,99%, ou seja, num periodo de 20 anos esse valor cresceu 5,42 pontos
percentuais, correspondendo a um crescimento de 40%. Nos dez anos seguintes a expansao
urbana sobre a Microbacia do Arroio Pinhal avangou mais um ponto percentual,
aproximadamente, chegando a atingir 23% em 2017, o que corresponde a um crescimento
percentual de 71%. Em 2021 esse percentual encontrava-se proximo aos 27% (26,94 %), assim,
em 46 anos esse percentual de 4&rea urbana sobre a microbacia dobrou, crescendo
aproximadamente em 200% (198,53%).

Nos mapas a seguir apresenta-se esse panorama evolutivo nos anos 1975, 1986, 1995,
2005, 2017 e 2021, o que permite esse entendimento dos percentuais de expansdo urbana sobre
a microbacia em termos graficos para a melhor visualizagdo dos efeitos da urbanizagdo sobre

areas sensiveis do ponto de vista ambiental.

Figura 10 — Microbacia do Arroio Pinhal Figura 11 — Microbacia do Arroio Pinhal Expansdo
Expansdo Urbana — 1975/1986 — escala 1:75.000. Urbana — 1975/1986 — escala 1:75.000.
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Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023. Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.
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Figura 12 — Microbacia do Arroio Pinhal Expansdo Figura 13 — Microbacia do Arroio Pinhal Expansdo
Urbana —1995/2005 — escala 1:75.000. Urbana —1995/2005 — escala 1:75.000.
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Figura 14 — Microbacia do Arroio Pinhal Expansdo Figura 15 — Microbacia do Arroio Pinhal Expansdo
Urbana —2017/2021 — escala 1:75.000 1. Urbana —2017/2021 — escala 1:75.000 II.
480000 483000 486000 4B9|000 480 483000 486000 489|000
E IE
§ MICROBACIA : g § MICROBACIA : g
A ‘ EXPANSAO URBANA - 1975 A EXPANSAO URBANA- 198
g § g §
3 g & g
g g g 3
§ g § g
g 8 g 3
& g & g
g 3 g 3
& g & 8
Legenda MENSURACOES Legenda
g__ - ::.r;emmm __a §__ -—. AE:::“mm - - __§
E — Arroio Pinhal g E —— Arrolo Pinhal é
Composite. 77“5471975 mask Ennpmlkz;lf::m
§__ ) 1 2 g §__ . , E
- | . o S— :
480000 483000 486000 489000 480000 000 489000

Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023. Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.



179

Os “trechos verdes” dentro do perimetro urbano somam 277,06 ha, o que corresponde
a 12,48% da éarea da microbacia, sendo que aproximadamente 68% desses trechos fazem parte
das APPs do Arroio Pinhal, seus afluentes e tributarios, valores contabilizados quando da
passagem do satélite em 10 de outubro de 2020. Salienta-se que esses quantitativos variam
constantemente em funcdo de licencas ambientais concedidas para corte de remanescente
vegetal da Mata Atlantica. As areas, objeto de andlise e de possivel intervencdo dentro do
perimetro urbano, perfazem 5,92% do total da area da microbacia, sendo que um pequeno
percentual dessas dreas ainda tem “trechos verdes” que poderiam, a principio, ser remunerados
por meio de Pagamento por Servicos Ambientais — PSA. Também dispositivos j& previstos na
legislacdo podem ser utilizados como instrumento de protecdo emergencial, bloqueando a
possibilidade de parcelar ou edificar nessas areas. A quantidade de nascentes identificadas nesse
mapeamento soma dez unidades que se configuram como o ponto inicial dos arroios Planalto,
Palermo, Sao Leopoldo e Rio Branco, que sdo os afluentes do Arroio Pinhal que ainda contam
com recursos hidricos denominados tributarios — em linguagem coloquial, o “afluente do

afluente”, para melhor entendimento.

Figura 16 — Microbacia do Arroio Pinhal — Trechos verdes em APP no interior do Perimetro Urbano — escala
1:25.000.
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Figura 17 — Microbacia do Arroio Pinhal — APPs e nascentes no interior do Perimetro Urbano — escala 1:25.000
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Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.

Acima, a listagem completa das nascentes dos arroios perenes ¢ intermitentes, alguns
com denominagdo, outros sem denominagdo. Observa-se que os classificados como
intermitentes poderdo, em algum momento futuro, retomar a caracteristica de perenes a
depender das agdes quanto ao uso e a ocupagdo do solo, entre outros fatores que, se planejados
e monitorados, podem contribuir para essa retomada de volume hidrico na calha do arroio.

Ainda quanto aos trechos verdes, observa-se que a lei faz referéncia a area “ndo
necessariamente constituida por trechos intactos e continuos de vegetacdo”, o que significa que
outras parcelas da area de interven¢do podem ser incorporadas na protecdo. Por fim, quanto ao
uso e a cobertura do solo, foram realizadas algumas mensuragdes, como mostra o mapa da
Figura 18, para entender o impacto sobre a bacia como um todo. O procedimento agora consiste
em ampliar em trés vezes a escala dos mapas (1:25.000 para 1:7.500) e, assim, iniciar um
processo de tipificagdo do uso e da cobertura do solo sobre as areas de andlise (&reas de
intervengdo), mais especificamente as Areas de Protegdo Permanente do Arroio Pinhal, seus
afluentes e tributarios em meio ambiente urbano. Esse procedimento permitiré identificar, além
dos “trechos verdes” dentro do perimetro urbano, situagdes tipicas de uso do solo por classes,
cruzando regime fundidrio, propriedade da terra, atividade-fim exercida, entre outros.

Apresentam-se a seguir ampliagdes dos setores 1 a 4 da Microbacia do Arroio Pinhal,

em escala 1:7.500, de modo a permitir tipificar os casos de propriedade da terra na area urbana
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com maior precisdo. As areas hachuradas na cor laranja, conforme legenda, se referem a
informagdes do GeoCaxias e¢ consistem na identificagdo dos loteamentos; em cinza, areas
antropizadas que ndo foram identificadas como de parcelamentos especificos por uma decisdo
metodoldgica do banco de dados de imagens do Municipio de Caxias do Sul; em verde escuro,
acompanhando o Arroio Pinhal, seus afluentes e tributérios, as Areas de Protecao Permanente;
as areas hachuradas em verde sdo as areas publicas, que sdo exiguas dentro da area de
intervengdo. O procedimento metodoldgico para a andlise desses elementos previa o quadro
com o célculo do tipo de area que aparece em destaque a direita do mapa. Aqui temos quatro

categorias: areas Parcelaveis, areas publicas, APPs e loteamentos.

Figura 18 — Microbacia do Arroio Pinhal — setor 1—escala 1:7.500.
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Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.

No Setor 1 ndo foram identificadas areas parcelaveis. Isso pode significar, numa leitura
expedita do mapa, que esse setor estd relativamente bem consolidado. As APPs totalizam
23,78 ha; as areas publicas totalizam 13,62 ha e os loteamentos totalizam 115,14 ha.

No Setor 2 algumas caracteristicas se alteram em relagdo ao Setor 1, como a
identificagdo de uma sobreposi¢io dos loteamentos sobre as Areas de Preservagio Permanente

de forma recorrente. Da analise gréfica, percebe-se que grande parte dos loteamentos, a direita
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no mapa, trespassa o afluente do Arroio Pinhal, denominado Arroio Sdo Leopoldo. Essa
caracteristica, por si s, justifica os estudos aqui desenvolvidos e a necessidade de construir um
regime juridico especifico. Observa-se também que no Setor 2 a quantidade de areas publicas
(parques e pragas) ¢ inexpressiva, totalizando somente 3,73 ha. Observa-se ja a incidéncia da
categoria ‘“areas parceldveis” nesse setor, que totalizam 125,54 ha. Entende-se que essa
categoria de areas parcelaveis, que, salienta-se, ndo figura como categoria no PDDI, ¢, a priori,
a prioritaria para aplicacdo do instrumento de Transferéncia do Direito de Construir e/ou
Pagamento por Servigos Ambientais. Na matriz que sera construida a seguir como suporte a
tomada de decisdo, essas areas sdo enquadradas como propriedade da terra privada nao

parcelada.

Figura 19 — Microbacia do Arroio Pinhal — setor 2— escala 1:7.500.
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O Setor 3 repete algumas caracteristicas ja identificadas, mas também, em alguns
aspectos, se altera significativamente em relacdo aos setores anteriormente analisados. Um
primeiro aspecto que ja foi observado no Setor 2 ¢ a sobreposi¢do das areas dos loteamentos
em relagcdo as APPs do Arroio Rio Branco e seus afluentes, que, por sua vez, ¢ um afluente do
Arroio Pinhal. Isso se verifica em especial na parcela oeste da area de estudo, observavel a

esquerda no mapa abaixo. Outra caracteristica exclusiva desse setor ¢ a inexisténcia de areas de
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propriedade publica, o que por si s6 denota a necessidade de Politica Publica para o que se
considera uma lacuna. Observa-se também, da analise grafica do mapa, que ndo houve uma
preocupacdo de que as ditas “dreas parcelaveis” ndo se sobrepusessem as APPs do Arroio
Pinhal, seus afluentes e tributarios. Acredita-se que consiste ndo somente em um equivoco do
ponto de vista do desenho propriamente dito, mas também, talvez, em uma desconsideracio ou
desconhecimento dessa distingdo, pois as APPs ndo sdo, definitivamente, areas passiveis de
parcelamento do solo. Na parte superior do mapa, configurado como um espago em branco a

esquerda, destaca-se a area do Aeroporto Hugo Cantergiani.

Figura 20 — Microbacia do Arroio Pinhal — setor 3— escala 1:7.500.
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Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.

O Setor 4 apresenta uma série de caracteristicas que ndo apareceram nos setores
anteriormente analisados. Uma primeira caracteristica ¢ a presenga mais extensiva de lotes
rurais que ¢ visualizada no mapa, conforme legenda, na cor verde pontilhada. Uma segunda
caracteristica decorre da existéncia do bairro Galdpolis, estrutura urbana histdrica que ocupou
as margens do Arroio Pinhal anteriormente a qualquer regulamentacdo sobre preservagao de
areas ambientalmente sensiveis. Assim, a sobreposi¢do de uma parcela significativa dos lotes,
provavelmente com benfeitorias, em relacdo as APPs do Arroio Pinhal, seus afluentes e

tributarios € observada em profusdo. Acredita-se que a area de intervengdo nesse trecho merece



184

uma operagdo urbana com caracteristica propria, ou seja, individualizada dos outros setores
analisados. Uma terceira caracteristica se refere as ditas “areas parcelaveis” que aparecem em
menor quantidade, o que se deve muito possivelmente as condi¢gdes do relevo, mas também a
ocupag¢do antropica ja extensiva no setor. Outro aspecto que merece destaque ¢ a existéncia de

uma unica area publica com 0,31 ha.

Figura 21 — Microbacia do Arroio Pinhal — setor 4— escala 1:7.500.

0 wsee W wien

MICROBACIA DO ARROIO PINHAL
PROPRIEDADE DA TERRA
AREAS NA ZONA URBANA - SETOR 4
o 1 /7320
TS 2080
U Trammes 2o Macaze
o 235 S 1
T 1
TPO DE AREA AREA (ha) N
] =0 3
5 poblicas (parques o pragas) 3t 3
7P 119,41
Loteamontos 55
Lotes rurais 571,52
Forte GeoCuxus
§ i
]
Legenda
— Amrcio Pinhal
—— Afuentes e tribuarics
[ wes
! avea_de_esndo
Areas_parcelaveis
Areas_publicas (parques @ pragas)
& Lowamentos 3
H Lotes_rurais H
Quadras jotes
l o a3 1 3w |
b ] l
%,
g Ty | [ 3
H | ST ]

o w0 e = asien o

Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.

Na figura abaixo apresenta-se o mapa da Microbacia do Arroio Pinhal com os quatro
setores juntos, que configuram a area de intervengio na escala 1:35.000. E possivel observar
que o Setor 4 se liga de forma ténue aos demais setores, 0 que corrobora a observacao anterior
sobre uma operagao urbana propria, dado o enfrentamento de questdes de propriedade privada
com benfeitorias, em boa parte dos casos de interesse para preservagdo a partir do ponto de

vista de suas caracteristicas como Patrimoénio Cultural do Municipio.
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Figura 22 — Microbacia do Arroio Pinhal — setores de estudo — escala 1:35.000.

Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.

O objetivo do mapeamento, que parte de uma escala mais panoramica, localizando a
Microbacia do Arroio Pinhal no contexto da Bacia Hidrografica do Rio Cai, em escala
1:200.000, passando por escalas intermedidrias até chegar aos setores ampliados 1:7.500
apresentados acima, consiste em procedimento metodolégico que visa a identificar situagdes
concretas de propriedade da terra, entre outras caracteristicas. A ampliacdo de escala dos
elementos graficos permite a visualizacdo de cada propriedade, possibilitando a identificagdo
de caracteristicas que a vinculem a tipificagdo proposta na matriz de suporte a decisdo. No caso
de aplicacdo dos conceitos de Andlise Econdmica do Direito, referente especialmente a
propriedade privada, serd possivel calcular quantidades e estipular valores de referéncia que
permitam simular o impacto econdémico do programa ou projeto com alto grau de precisao e
visdo sistémica.

Abaixo, apresenta-se o mapa em escala 1:50.000 com a representacao das propriedades
da terra em 4reas rurais e urbanas que estao inseridas dentro da microbacia. As figuras em cor
laranja hachurada identificam a categoria loteamentos, os pequenos retangulos em verde
representam as areas publicas, as figuras na cor rosa indicam as areas parcelaveis e o restante
em verde pontilhado simboliza a area rural (se ampliarmos o mapa serd possivel identificar os

lotes rurais).
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Figura 23 — Mapa em escala 1:50.000.
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Fonte: Elaborado por Marcos Vieira Porto, 2023.

Por fim, quanto ao uso e a cobertura do solo, foram realizadas algumas mensuragdes,
de modo a entender o impacto das situagdes tipicas sobre a microbacia como um todo. O
procedimento agora consiste em ampliar em trés vezes a escala dos mapas (1:75.000 para
1:25.000) e, assim, iniciar um processo de tipificagdo do uso e da cobertura do solo sobre as
areas de intervencio, mais especificamente as Areas de Prote¢do Permanente do Arroio Pinhal,
seus afluentes e tributdrios em meio ambiente urbano. Esse procedimento permitira identificar,
além dos “trechos verdes” dentro do perimetro urbano, situacdes tipicas de uso do solo por
classes, cruzando regime fundiario, propriedade da terra, atividade-fim exercida, entre outros.

A seguir, apresenta-se o mapa com a delimita¢do da ZIAM na érea de estudo, conforme
legenda. A zona ¢ representada na cor verde hachurada, a drea rural na cor verde pontilhada e

a area urbana na cor vermelha hachurada.
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Figura 24 — Zona de Interesse Ambiental na Microbacia do Arroio Pinhal — escala 1: 50.000.
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Observa-se que a Zona de Interesse Ambiental ndo contempla o Arroio Pinhal em seu
trecho dentro do perimetro urbano; na verdade, estd justaposta a este, configurando-se
totalmente dentro da zona rural da 4rea de estudo. Como sera discutido na sequéncia deste
capitulo, faz-se necessaria a ado¢do de um Zoneamento Ambiental que englobe a totalidade das
APPs ciliares ao Arroio Pinhal, seus afluentes e tributarios, de modo a garantir a protecdo dessas

areas, inclusive em meio ambiente urbano, para promover a valoriza¢do ambiental.
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4.6 CONSTRUINDO A MATRIZ DE SUPORTE A TOMADA DE DECISAO

Apresentam-se a seguir as etapas de constru¢do da Matriz de suporte a tomada de
decisdo, que foi idealizada com o objetivo de estabelecer um panorama de totalidade das
situacdes tipificadas na area de interven¢ao, objeto de uma operacao urbana consorciada, como
Instrumento de Politica Urbana para proteg@o das areas ciliares aos recursos hidricos em meio
ambiente urbano consolidado. A matriz estabelece uma perspectiva global sobre as situagdes a
serem enfrentadas em diversas categorias das propriedades. Essas categorias serdo discutidas
em seguida, justificando a tomada de decisdo e o consequente indicativo de Politica Publica a
ser adotada como prioritaria, tendo em vista a sua adequagdo a cada situagdo tipica de
classificagdo das propriedades. As Politicas Publicas foram definidas dentro dos trés ambitos
que esta Tese abordou nos capitulos anteriores, quais sejam: Politica Urbana, Politica
Ambiental e Politica Fiscal Tributaria. Assim, a matriz de suporte a decisdo, a depender das
situagdes tipificadas, busca sinalizar Instrumentos Juridicos selecionados, os mais indicados
para a abordagem do gestor publico, tomador de decisdes politicas, tendo como objetivo
alcangar transformacgdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental,
como pugna o art. 32, §1°, do Estatuto da Cidade, que dispde sobre o que se considera-se
Operagdo Urbana Consorciada.

Apresenta-se aqui a matriz completa, com um primeiro indicativo de Politicas Publicas,

mas que sera desdobrada para o melhor entendimento da forma de sua construgao.



Figura 25 — Matriz de suporte a decisdo completa |
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SITUACAO CARACTERISTICA
PROPRIEDADE DA TERRA FINALIDADE ATIVIDADE / USO
CLASSIFICACAO TRATAMENTO
=
PARQUES E PRACAS PARQUE URBANO IMPLANTADO NIVEL DE UTILIZACAO
NAO IMPLANTADO VERIFICAR USO ATUAL
T— COM COLETA PLUVIAL EM F:Sif;g:mo
PORRANMENT i COLETTA o ESTAGIO DE REGENERACAO
PE— COM COBERTURA VEGETAL
’ SEM COBERTURA VEGETAL VERIFICAR USO ATUAL
PUBLICA
ki VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
VIA PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
TR VA Y VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
VIA PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
VIA ARTERIAL VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZAGAO
VIA PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
HABITACIONAL REG
. oo i
SOLO PARCELADO
INSTITUCIONAL
BRVADE NI COM COBERTURA VEGETAL | ESTAGIO DE REGENERACAO
SEM COBERTURA VEGETAL VERIFICAR USO ATUAL
R COM COBERTURA VEGETAL | ESTAGIO DE REGENERACAO
: VERIFICAR USO ATUAL
010 NG PARCELARD SEM COBERTURA VEGETAL
‘ SERIE0 COM COBERTURA VEGETAL | ESTAGIO DE REGENERACAO
SEM COBERTURA VEGETAL EXISTENCIA DE PROJETO

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023., 2023.

Figura 26 — Matriz de suporte a decisdo completa II
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CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023.
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Entende-se que algumas caracteristicas da propriedade serdo importantes para
determinar estratégias de abordagem, seja aplicar instrumentos, seja para desenhar Politicas
Publicas. A primeira classifica¢do refere-se a propriedade da terra. Constitucionalmente, temos
duas alternativas: publica ou privada. No caso de a propriedade da terra ser publica, o segundo
nivel hierdrquico de classificac¢do diz respeito a trés alternativas de finalidade da terra, conforme
o PDDI: pragas e parques, equipamentos ou sistema viario. Aqui tem-se uma sugestao que nao
diz respeito aos objetivos deste trabalho, mas contribui para a Politica Publica na area da
habitacdo de interesse social. Assim, uma quarta finalidade seria a constitui¢do de reserva
fundiaria, como dispde o art. 26, III, do Estatuto da Cidade, que trata do Direito de Preempgao.
No caso de a propriedade da terra ser privada, o segundo nivel hierarquico de classificagdo diz
respeito a duas alternativas de situa¢do da terra urbana: gleba ndo parcelada ou gleba ja
parcelada, constituida de lotes e quadras. A tomada de decisdo quanto ao instrumento a ser
utilizado ou a Politica Publica a ser adotada, entende-se, beneficia-se dessa classificagdo
inclusive na alternativa de mudanca de status da propriedade da terra, de modo a orientar a
interveng¢do tendo em vista o projeto como um todo.

Apresenta-se, a seguir, a constru¢do dessa matriz no tocante as finalidades das éareas

publicas e as areas privadas no contexto do que dispde o PDDI.

Figura 27 — Matriz de suporte a decisdo — detalhe propriedade da terra e finalidade/status parcelamento.

PROPRIEDADE DA TERRA FINALIDADE

PARQUES E PRACAS

EQUIPAMENTOS

PUBLICA

SISTEMA VIARIO

SOLO PARCELADO

PRIVADA

SOLO NAO PARCELADO

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023.
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Um terceiro nivel hierarquico de classificagdo para as situagdes em que a propriedade
da terra ¢ publica e destinada a equipamentos se refere a existéncia material da finalidade, ou
seja, estar ja edificado ou ndo edificado o equipamento publico. Essa condi¢do material podera
definir uma estratégia, como Politica Publica, que a principio tem lugar em um projeto ou
programa. Opta-se, neste momento, por ndo exemplificar, correndo o risco de ainda ficar vaga
a efetividade da matriz de suporte a tomada de decis@o. Se a propriedade da terra ¢ publica e
destinada ao sistema viario, no terceiro nivel hierarquico de classificagdo tem-se também uma
condi¢do material de existéncia, que poderia ser revertida em termos de adogdo de Politica
Publica, mas coloca-se em um aspecto que poderia ser aprofundado em uma Analise Econdmica
do Direito. Esse terceiro nivel hierdrquico se refere a estrutura ja estar pavimentada ou nao
pavimentada, o que implica, no nivel da engenharia, ndo somente o pavimento em si, mas toda
a infraestrutura de base, cujo investimento publico, entende-se, devera ser fator essencial para
a tomada de decisao.

O art. 102 do PDDI dispde que a hierarquizagao da estrutura vidria, a largura das vias
arteriais bem como as previsdes de alargamento e diretrizes de ligagdo estdo regradas nos
Anexos 15 e 16. Alternativamente, o art. 103 permite que as vias que integram a estrutura viaria
bem como as diretrizes viarias constantes dos Anexos 15 e 16, quando ainda ndo consolidadas,
poderao sofrer alteragdes, inclusdes e supressoes, desde que comprovadas pelo 6rgdo gestor de
planejamento, mediante andlise e parecer técnico registrados em processo administrativo
especifico, aprovados pelo CONSEPLAN e remetidos a Camara Municipal para conhecimento,
no prazo de 30 (trinta) dias. Assim, a quarta coluna de classificacdo poderia ser relativa a
consolidacdo da estrutura vidria ao invés da caracteristica de estar ou ndo pavimentada.

Apresenta-se, abaixo, a evolugdo da constru¢do dessa matriz:

Figura 28 — Matriz de suporte a decisdo — detalhe area publica situagdo/classificagdo e caracteristica/tratamento.

SITUAGAO CARACTERISTICA

PROPRIEDADE DA TERRA FINALIDADE ATIVIDADE / USO

CLASSIFICACAO TRATAMENTO

NIVEL DE UTILIZAGAO
VERIFICAR USO ATUAL
EM FUNCIONAMENTO

IMPLANTADO
NAO IMPLANTADO
COM COLETA PLUVIAL

PARQUES E PRACAS PARQUE URBANO

EDIFICADO EM PROJETO
il o Cont R vEeE ESTAGIO DE REGENERAGAO
NAO EDIFICADO COM COBERTURA VEGETAL
PUBLICA SEM COBERTURA VEGETAL VERIFICAR USO ATUAL
VIA LOCAL VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
VIA PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
T
SISTEMA VIARIO VIA COLETORA VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
VIA PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
T
VIA ARTERIAL VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO

VIA PAVIMENTADA

NIVEL DE UTILIZACAO

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023.
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Esgotando as possiblidades de destinacdo de areas de terra publicas em meio ambiente
urbano consolidado, temos aquelas destinadas a pragas e parques urbanos. O regramento no
PDDI esté ensejado no Capitulo IV, que trata dos parques urbanos, e, conforme dispde o art.
15, “com o objetivo de promover o incremento de areas verdes e espagos de lazer publicos do
Municipio, fica definido um conjunto de areas que deverdo ser destinadas a implantagio de
Parques Urbanos, conforme Anexo 13 — Parques e Pragas, deste PDDI”. O art. 16 destaca que
“sera fomentada a criagdo de uma rede de corredores verdes, estabelecendo conectividade entre
os Parques Urbanos, que deverdo conter uma infraestrutura minima, com predominancia de
vegetacdo, passeios para pedestres e ciclistas, e areas de permanéncia, por meio da qualificacao
de areas verdes”. O paragrafo Unico dispde que “a rede de corredores verdes se distinguira pela
qualidade dos espagos de circulacdo e permanéncia, pela presenca da natureza incorporada a
paisagem urbana e pela valorizagdo dos corpos d'agua, definindo uma conexdo segura e
sustentavel entre as diversas manchas verdes da cidade compostas pelos Parques Urbanos”. Por
fim, o art. 17 dispde que “os perimetros dos parques propostos poderao ter seu tragado alterado
mediante lei especifica”, entendendo-se como uma possiblidade de realizacdao do objetivo desta
Tese, conforme j& abordado anteriormente.

Vamos avangar sobre esses casos conforme identificarmos essa coincidéncia de areas
publicas, destinadas a parques e pragas que sejam adjacentes as Areas de Protegdo Permanente
ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado. No PDDI as Unidades de
Conservagao sdo objeto do Capitulo V. O art. 18 dispde que “o patrimdénio ambiental do
Municipio devera ser protegido por meio de unidades de conservagdo de protecdo integral e de
uso sustentavel”, que sdo descritas e caracterizadas nos incisos e consistem em alternativa aos
parques urbanos. No entanto, existem controvérsias sobre essa classifica¢do e a propriedade de
se ter Unidades de Conservagao dentro do perimetro urbano, que, por sua natureza, ¢ terra para
ser urbanizada, mas aprofundar essa discussdo afasta-se dos objetivos desta Tese.

Avangando-se na matriz de suporte a decisdo, abordam-se, a seguir, os casos de
propriedade da terra privada. O segundo nivel hierarquico consiste na condi¢do referente ao
parcelamento do solo, regrado por lei especifica. Na condigdo o solo urbano ja ter sido
parcelado, tém-se duas possibilidades no terceiro nivel hierarquico, a existéncia de edificagao
no lote ou a nao existéncia de edificagdo. Salienta-se, nesse caso de lote nao edificado, um
instrumento de planejamento municipal entre os Institutos Juridicos e Politicos denominado
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoria, conhecido pela sigla PEUC. Decidimos
ndo abordar esse instituto nesta Tese, uma vez que os objetivos sdo exatamente o contrario

daqueles que o instrumento se propde a atingir. A tendéncia, para os objetivos desta Tese,
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poderia ser desenhar um instrumento com caracteristicas de um PEUC invertido, ou seja, para
a protecdo das areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado, no
caso de a propriedade da terra ser privada, tanto para os casos de o solo ainda ndo estar
parcelado quanto para os casos de o solo estar parcelado, mas ainda ndo estar edificado ou
utilizado para gravar como vedacdo ao parcelamento, a edificagdo ou a utilizagdo a priori.

No caso de a propriedade da terra ser privada e o solo urbano ainda ndo ter sido
parcelado, pode-se ter duas possibilidades num terceiro nivel hierarquico de classificac¢do, de
modo a aprofundar-se a anélise. Uma opgao seria classificar as glebas quanto a sua condi¢ao
material de existéncia de cobertura vegetal ou ndo, de um modo geral, ainda, mas pode-se
avangar no sentido dos estagios de regenera¢do conforme dispde a Lei da Mata Atlantica.!8
Uma segunda opg¢ao de terceiro nivel hierdrquico seria classificar as glebas quanto ao seu uso
ou ndo uso. De qualquer sorte, nesse caso, tanto em uma situagdo como em outra,
provisoriamente, poderia ser feita a vedagdo do parcelamento, da edificagdo ou do uso do solo
imediatamente, como desenhado anteriormente.

Apresenta-se, a seguir, a constru¢ao dessas situacdes:

Figura 29 — Matriz de suporte a decisdo — detalhe propriedade privada situagdo de uso e tratamento.

HABITACIONAL REG
HABITACIONAL IRREG
INDUSTRIAL
INSTITUCIONAL

EDIFICADO

SOLO PARCELADO

PRIVADA

NAO EDIFICADO

COM COBERTURA VEGETAL

ESTAGIO DE REGENERACAO

SEM COBERTURA VEGETAL

VERIFICAR USO ATUAL

SOLO NAO PARCELADO

COM USO

COM COBERTURA VEGETAL

ESTAGIO DE REGENERACAO

SEM COBERTURA VEGETAL

VERIFICAR USO ATUAL

SEM USO

COM COBERTURA VEGETAL

ESTAGIO DE REGENERACAO

SEM COBERTURA VEGETAL

EXISTENCIA DE PROJETO

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023.

Para o caso de a propriedade da terra ser privada e o solo ja estar parcelado, poderiamos
avancar na classificagdo trabalhando numa terceira coluna tratando da materialidade da
edificacdo, ou seja, duas situagdes possiveis, lotes ja edificados ou ndo edificados. Para a
situacdo de lotes ndo edificados, poderiamos adotar o mesmo procedimento de vedacdo
imediata da edificag¢do e do uso do solo, abrindo possibilidade de Transferéncia do Direito de
Construir ja regrado pelo PDDI ou por outro instrumento de forma combinada. Para situagdes

de propriedade da terra ser privada, o solo parcelado e os lotes edificados, avancariamos para

318 CAXIAS DO SUL (Municipio). Decreto n° 16.054, de 11 de dezembro de 2012. Institui o Plano Municipal de
Conservagdo e Recuperacdo da Mata Atlantica de Caxias do Sul. Caxias do Sul, RS. Disponivel em:
https://gcpstorage.caxias.rs.gov.br/documents/2018/02/f9a51f18-1818-422b-a594-96c682a6e2ba.pdf. Acesso
em: 14 out. 2022.
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uma quarta coluna de classificacdo que trataria das atividades ali desenvolvidas, quais sejam:
habitagdo, industria, comércio e servigos ou institucional, sempre lembrando das situagdes que
mixam essas atividades. Qualquer agdo, nesse caso, dependera de uma Anélise Econdmica do
Direito para dar suporte a tomada de decisao.

Tem-se agora uma matriz de suporte a decisdo completa que poderia ser considerada
um mapa provisorio que oriente a forma de abordagem das propriedades nas éareas de
intervencdo, objeto de protecdo das areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente
urbano consolidado. A matriz conta com quatro niveis hierarquicos de classificagdo que permite
selecionar Instrumentos de Politica Urbana e de Politica Ambiental prioritarios, ou de forma
combinada, associados a Instrumentos de Politica Fiscal Tributdria. Entende-se possivel, a
partir dessa matriz de suporte & decisdo, estabelecer uma estratégia de Politica Publica a
depender das caracteristicas e das situagdes tipicas em que se encontram as propriedades dentro
da area de interven¢do, assim como, por meio de outros elementos que se propde que fagcam
parte da matriz, estabelecer alguma dindmica de prazos para atingir os objetivos de protecao e
calcular o impacto de modo percentual ou, ainda, contabilizar os percentuais e o seu impacto
positivo para atingir os objetivos.

Abaixo, apresenta-se o potencial dessa nova perspectiva de atuagdo dos tomadores de
decisdo do Poder Publico, que tem a prerrogativa de coordenagdo das medidas e das
intervengdes dessa Operacao Urbana Consorciada, conforme determina o Estatuto da Cidade.

Figura 30 — Potencial da perspectiva de atuagdo publica sobre medidas e intervengdes de Operagdo Urbana
Consorciada I.

POLITICA PUBLICA
INSTRUMENTOS
DE POLITICA AMBIENTAL DE POLITICA URBANA DE POLITICA FISCAL
Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023., 2023.

Figura 31 — Potencial da perspectiva de atuagdo publica sobre medidas e intervengdes de Operagdo Urbana
Consorciada II.

PRAZOS % SOBRE O TODO METAS MONITORAMENTO

PROGRAMA/PROJETO

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023., 2023.

A seguir serd abordada uma sele¢do de instrumentos de Politica Publica nos trés
ambitos desta Tese para as situagdes tipicas de classifica¢do, de modo a demonstrar a utilizacdo

da matriz no suporte a decisdo.
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4.7 A UTILIZACAO COMBINADA DE INSTRUMENTOS JURIDICOS DE POLITICA
URBANA, AMBIENTAL E FISCAL TRIBUTARIA

Na posse destas classificacdes e caracterizacdes de modo progressivo — propriedade
da terra, finalidade de uso no caso publico e situa¢do de parcelamento do solo no caso privado
—, ¢ avangando nos demais niveis hierarquicos, a matriz de suporte a decisdo deve propiciar
uma visdo sistémica para o tomador de decisdes do Poder Publico Municipal, de modo a
identificar Instrumentos Juridicos de Politica Urbana e Politica Ambiental a serem utilizados
de forma combinada e associados a Instrumentos de Politica Fiscal Tributdria para lograr a
transformacao estrutural da area de intervengdo da Operacao Urbana Consorciada pretendida
por esta Tese.

Observa-se que foi feita uma selecdo de instrumentos juridicos nos trés ambitos de
politicas, de modo a permitir o aprofundamento nessa temadtica de utilizacdo combinada.
Salienta-se que ha outros instrumentos juridicos de planejamento municipal, entre os institutos
juridicos e politicos como possibilidade de utilizagdo para propiciar transformagdes estruturais,

melhorias sociais e valorizagdo ambiental, dentro da Operagao Urbana Consorciada.

Figura 32 — Matriz de suporte a decis@o — propriedade publica completa com politicas e instrumentos sugeridos
L.

SITUACAO CARACTERISTICA

PROPRIEDADE DA TERRA FINALIDADE ATIVIDADE / USO
CLASSIFICAGAO TRATAMENTO
NIVEL DE UTILIZACAO
PARQUES E PRACAS PARQUE URBANO IMPEANTADO A
NAO IMPLANTADO VERIFICAR USO ATUAL
EDIFICADO COM c0LETTA PLUVIAL EM F:ai::(:::ﬁ;mo
SCHEANEHICS e COLETA PLUVIALT ESTAGIO DE REGENERAGAO
NAG EBIEICADD COM COBERTURA VEGETAL
PUBLICA SEM COBERTURA VEGETAL VERIFICAR USO ATUAL
VIA LOCAL VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
VIA PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
T|
SISTEMA VIARIO VIA COLETORA VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
VIA PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZAGAO
VIA ARTERIAL VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
VIA PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZAGAO

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023.
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Figura 33 — Matriz de suporte a decisdo — propriedade publica completa com politicas e instrumentos sugeridos
11

POLITICA PUBLICA
INSTRUMENTOS
DE POLITICA AMBIENTAL | DE POLITICA URBANA DE POLITICA FISCAL
TRANSF DIREITO CONSTRUIR
PROJETO
TRANSF DIREITO CONSTRUIR
PROJETO

ZONEAMENTO AMBIENTAL | TRANSF DIREITO CONSTRUIR
ZONEAMENTO AMBIENTAL | TRANSF DIREITO CONSTRUIR
ZONEAMENTO AMBIENTAL
PROJETO
ZONEAMENTO AMBIENTAL
PROJETO
ZONEAMENTO AMBIENTAL
PROJETO

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023.

No caso de a propriedade da terra ser publica, nas varias finalidades elencadas
conforme o PDDI, destaca-se que no preenchimento da matriz hd uma série de consideracgdes a
seguir-se. Uma primeira consideragdo ¢ em relagdo ao parque urbano implantado, em que
podera o Poder Publico Municipal fazer a Transferéncia do Direito de Construir como Politica
Urbana, uma vez que a infraestrutura local ficara desonerada com a ndo edificacdo nesse solo.
Entende-se que a medida ¢ uma forma de dar suficiéncia aos cofres publicos para o
desenvolvimento e a implementagao de projetos em areas publicas destinadas a parques urbanos
que ainda ndo foram implantados, fazendo, assim, um uso transversal na matriz e vinculando
Politica Publica com projeto.

Uma segunda consideragdo ¢ em relacdo ao equipamento publico edificado em
funcionamento, mas que ndo utiliza todo o potencial construtivo conforme parametros
urbanisticos da Zona em que estd implantado. Nesse caso, a proposta de Politica Urbana seria
também no sentido de o Poder Publico Municipal, de igual forma, fazer a Transferéncia do
Direito de Construir do potencial construtivo ndo utilizado para igualmente financiar, de forma
cruzada, projeto de melhoria social ou valorizagdo ambiental no equipamento edificado, por
exemplo, sem sistema de coleta pluvial. Destaca-se, nesse exemplo, a oportunidade de a matriz
de suporte a decisao permitir uma visao sistémica para o gestor publico no sentido de vislumbrar
possibilidades de o Poder Publico Municipal se locupletar de valores de sua propria rentincia
em edificar, ou seja, utilizar o potencial construtivo, transferir esse potencial utilizando o
expediente do Banco de Indices e realizar obras de melhorias nos equipamentos existentes

favorecendo o setor urbano sob intervenc¢do no grande “guarda-chuva” da Operagdo Urbana
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Consorciada. Sao especulagdes possiveis de medidas que o gestor publico pode vislumbrar,
entende-se, ao apropriar-se da matriz com uma visdo do todo.

Uma terceira consideragdo ¢ em relacdo as areas publicas com a finalidade de compor
o sistema vidrio, destacando-se a possibilidade, nas trés classificagdes, quando a via ndo for
pavimentada, de inclui-la no zoneamento ambiental e encaminhd-la para um projeto de
pavimentacdo permeavel e, nos casos em que a via ja estiver pavimentada, inclui-la num
programa de mobilidade com projeto de “traffic calming”>'®. Observa-se que a coluna que trata
da atividade/do uso ¢ basicamente preenchida com informagdes que podem vir a subsidiar a
tomada de decisdo do gestor publico. De modo a exemplificar, anotamos alguns aspectos a
observar-se no caso especifico: nivel de utilizagdo, uso atual ou estidgio de regeneragdo da
cobertura vegetal.

Apresenta-se a seguir como a matriz pode compor uma carteira de projetos e
programas que possam ser subsidiados dentro da Opera¢do Urbana Consorciada pelos valores
auferidos no Banco de Indices. Os projetos e programas nio sio objeto deste estudo, mas
desenhamos alguns ja latentes na area do desenho urbano, como a pavimentag¢ao permeavel das
vias que estdo dentro da Area de Preservagio Permanente, mas que ainda ndo estdo
pavimentadas a depender do nivel de utilizacdo. Também nesse ambito temos o que se costuma
chamar de “fraffic calming” para as vias pavimentadas, a depender do nivel de utilizacdo, com
o objetivo de reduzir o fluxo intenso de veiculos ou sua velocidade nessas areas. O programa
de Banco de Indices ja é operado no Municipio de Caxias do Sul, e concessio de incentivos ou
beneficios fiscais e financeiros para reflorestamento para os casos especificos indicados na

matriz consistiria num instituto auxiliar.

S Traffic calming, ou desaceleragdo deliberada do trafego em éreas residenciais por meio da construgdo de
quebra-molas e outras obstrugdes, consistem em “medidas de moderagdo do trafego”.



Figura 34 — Matriz de composicao de uma Carteira de Projetos 1.

PARQUE URBANO

SITUACAO CARACTERISTICA
ATIVIDADE / USO
CLASSIFICACAO TRATAMENTO
IMPLANTADO NIVEL DE UTILIZAGAO

NAO IMPLANTADO

VERIFICAR USO ATUAL

COM COLETA PLUVIAL

EM FUNCIONAMENTO

198

EDIFICADO
SEM COLETA PLUVIAL EM PROJETO
TAGI NERA:
el COM COBERTURA VEGETAL | ESTAGIO DE REGENERAGAO
SEM COBERTURA VEGETAL VERIFICAR USO ATUAL
TR VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
VIA PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
T m— VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
VIA PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO
T
- VIA NAO PAVIMENTADA NIVEL DE UTILIZACAO

VIA PAVIMENTADA

NIVEL DE UTILIZACAO

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023.

Figura 35 — Matriz de composicao de uma Carteira de Projetos II.

POLITICA PUBLICA

INSTRUMENTOS

PROGRAMA/PROJETO

DE POLITICA AMBIENTAL l

DE POLITICA URBANA

DE POLITICA FISCAL

TRANSF DIREITO CONSTRUIR

BANCO DE [NDICES

PROJETO

TRANSF DIREITO CONSTRUIR

BANCO DE [NDICES

PROJETO

ZONEAMENTO AMBIENTAL

TRANSF DIREITO CONSTRUIR

ZONEAMENTO AMBIENTAL

TRANSF DIREITO CONSTRUIR

BANCO DE INDICES

ZONEAMENTO AMBIENTAL

PAVIMENTO PERMEAVEL

PROJETO TRAFFIC CALMING
ZONEAMENTO AMBIENTAL PAVIMENTO PERMEAVEL

PROJETO TRAFFIC CALMING
ZONEAMENTO AMBIENTAL PAVIMENTO PERMEAVEL

PROJETO TRAFFICA CALMING

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023.

No caso de a propriedade da terra ser privada e o solo estar parcelado, temos a

situagdes de o lote ja estar edificado prioritariamente com uso habitacional e regularizado,

abrindo-se a possibilidade de Politica Fiscal-Tributaria, no ambito dos institutos tributarios

financeiros previstos no Estatuto da Cidade, de Contribuicdo de Melhoria. Salienta-se que

aquilo que justifica a aplicagdo da Contribui¢do de Melhoria ¢ a valorizagdo imobilidria

decorrente de obras publicas — no caso, a Operagdo Urbana Consorciada —, como o conjunto de

intervengdes nas areas ciliares aos recursos hidricos que tem o conddo de trazer a valorizagao

ambiental e, consequentemente, beneficiar os proprietarios desses imoveis.
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Apresenta-se a seguir a matriz de suporte a decisdo, em que € possivel visualizar a
totalidade das Politicas Publicas propostas, mas restritas aos instrumentos juridicos

selecionados para efeitos desta Tese.

Figura 36 — Matriz de suporte a decis@o — propriedade privada completa com politicas e instrumentos sugeridos
L.

HABITACIONAL REG
s s g
SOLO PARCELADO
INSTITUCIONAL
PRIVADA NAO EDIFICADO COM COBERTURA VEGETAL ESTAGIO DE REGENERACAO
SEM COBERTURA VEGETAL VERIFICAR USO ATUAL
COM USO COM COBERTURA VEGETAL ESTAGIO DE REGENERACAO
T
SOLO NAO PARCELADO SEM COBERTURA VEGETAL VERIFICAR USO ATUAL
SEM USO COM COBERTURA VEGETAL ESTAGIO DE REGENERAGAO
SEM COBERTURA VEGETAL EXISTENCIA DE PROJETO

Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023.

Figura 37 — Matriz de suporte a decis@o — propriedade privada completa com politicas e instrumentos sugeridos
11

CONTRIBUICAO DE MELHORIA
REURB FUNDO SOLIDARIO

VER LICENCA DE OPERACAO DIREITO DE PREEMPCAO INCENTIVO RELOCALIZACAO
DIREITO DE PREEMPCAOQ INCENTIVO RELOCALIZACAO

PSA TRANSF DIREITO CONSTRUIR | CONTRIBUICAO DE MELHORIA
TRANSF DIREITO CONSTRUIR | CONTRIBUICAO DE MELHORIA

PSA DIREITO DE PREEMPCAO | CONTRIBUICAO DE MELHORIA
DIREITO DE PREEMPCAO | CONTRIBUICAO DE MELHORIA

PSA TRANSF DIREITO CONSTRUIR | CONTRIBUICAO DE MELHORIA

TRANSF DIREITO CONSTRUIR | CONTRIBUICAO DE MELHORIA
Fonte: Carlos Eduardo Mesquita Pedone, 2023.

Uma primeira considera¢ao importante diz respeito aos casos de propriedade privada,
edificada, com uso habitacional, mas ndo necessariamente de propriedade dos usuarios, em tese,
nucleos urbanos informais, conforme a Lei n® 13.465/2017, que dispde sobre regularizagao
fundidria rural e urbana, mas que ndo ¢ objeto deste estudo. A Politica Urbana naturalmente se
encaminha para a denominada Regularizacdo Fundidria Urbana — REURB, que j4 era prevista
no Estatuto da Cidade como um dos instrumentos juridicos e politicos, mas especialmente aqui
podemos fazer uma indicacdo de Politica Fiscal Tributaria no sentido de fundos solidarios
fundiarios (Community Land Trusts). As experiéncias com fundos dessa natureza, podem ser
empregadas para atribuir a uma comunidade direitos de propriedade sobre grandes areas, com
as pessoas sendo investidas de direitos exclusivos de propriedade apenas no caso de algumas
partes que recebem permissao para restaurar por si proprias. Observam Capra e Mattei que elas
devem residir no local, ndo podem vender ou alugar sua propriedade e, como membros da

comunidade, participam da administragdo do fundo solidéario.



200

Uma segunda consideragao ¢ relativa a propriedade da terra privada, em solo parcelado
e edificada com uso industrial. Nesse caso especifico, desenham-se trés situagdes como
alternativas, mas combinando os instrumentos juridicos das trés Politicas Publicas adotadas
aqui nesta Tese. A primeira situacdo refere-se a verificacdo da licenca ambiental de operagdo
para analisar condi¢des especificas; e, do ponto de vista fiscal tributario, prover incentivo para
relocalizagdo da industria e, paralelamente, colocar sobre a propriedade o Direito de Preempgao.
Essa acdo combinada de trés instrumentos abre possibilidades de o gestor publico atuar em
varias frentes, de modo a lograr sucesso no ambito da Opera¢do Urbana Consorciada.

Por fim, em relagdo a propriedade da terra privada, tanto no caso de solo parcelado
ndo edificado como no caso do solo ndo parcelado, destaca-se a possibilidade de uso combinado
de quatro instrumentos, o Pagamento por Servigos Ambientais — PSA no ambito da Politica
Ambiental, a Transferéncia do Direito de Construir e o Direito de Preemp¢ao no ambito da
Politica Urbana e a Contribuicdo de Melhoria no dmbito da Politica Fiscal Tributaria. A
combinacdo se alterna, entende-se, para os casos de haver cobertura vegetal,
independentemente do estdgio de regeneracdo, conforme disposto na Lei n° 11.428/2006,
conhecida como Lei da Mata Atlantica — no Municipio de Caxias do Sul aprovou-se uma lei
municipal como forma de detalhamento dessa lei federal. Entdo, nos casos de haver cobertura
vegetal sobre a propriedade, utiliza-se a triade Pagamento por Servicos Ambientais-
Transferéncia do Direito de Construir-Contribui¢do de Melhoria. Nos casos de nao haver
cobertura vegetal sobre a propriedade, utiliza-se a combinacdo de Direito de Preempgao e
Contribuicao de Melhoria, excecdo feita a propriedade privada, solo ndo parcelado, sem uso ou
cobertura vegetal, em que o indicativo de Politica Urbana mais indicado seria talvez a
Transferéncia do Direito de Construir, pela oportunidade que essa situagao gera, ndo afastando
a possibilidade de Direito de Preempcao.

No preenchimento da matriz encontram-se algumas alternativas que poderiam ser
utilizadas, a depender do uso atual e da existéncia de projeto aprovado ou licenga para construir,
e estdo anotadas na coluna de atividade e uso. Assim, a matriz poderia ganhar maior
complexidade a depender das informagdes especificas de cada propriedade. Do ponto de vista
procedimental, poderia ser elaborada uma ficha de identifica¢do de cada propriedade, com a
transcri¢do de todas as caracteristicas identificadas na matriz e as informagdes de cada caso em
especifico, para que cada negociagdo fosse monitorada, sempre com uma visao do todo.

Assim, a perspectiva deste estudo de caso, focando na fun¢do social de cada
propriedade, ¢ a de construg¢do de uma Politica Publica com visdo panoramica sobre toda a area

de intervencdo, a Microbacia do Arroio Pinhal. Uma Politica Publica que tenha como objetivo
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geral recuperar a fungdo ecologica das areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente
urbano consolidado; e, dentre os objetivos especificos, elaborar um regime juridico especifico
para a area de intervencdo, desenhar programas que contemplem uma série de outras agdes
vinculadas ao objetivo geral, coordenadas pelo Poder Publico Municipal, compor uma carteira
de projetos para serem realizados em etapas, possibilitar que o Municipio se habilite para o
financiamento de fontes externas bem como estabelecer prazos objetivando-se distribuir
programas, projetos e agdes ao longo das vérias administracdes, com metas e sistema de
monitoramento da Politica Publica, de modo a permitir sua avaliagdo e possibilitar que cada
tomada de decisdo seja realizada com visdo sobre a totalidade das intervengdes, evitando, assim,
acoes descoordenadas. Entende-se, por fim, que a Operagdo Urbana Consorciada € o instituto
juridico e politico que melhor cumpre esse papel de englobar todos os outros instrumentos numa
unica operacdo de transformacdo estrutural de um setor da cidade, promovendo melhorias

sociais e valorizagdo ambiental.
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5 CONCLUSOES

A hipotese de proteger as areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano
consolidado, preservar o ciclo hidrolégico urbano e incorporar um conceito mais amplo de
cidade ambientalmente sustentavel por meio de um regime juridico especifico para essas areas,
utilizando-se do uso combinado de Instrumentos Juridicos da Politica Urbana, da Politica
Ambiental e da Politica Fiscal Tributaria existentes, confirma-se na conclusdo da Tese.
Especialmente a Transferéncia do Direito de Construir e o Direito de Preempg¢ao, combinados
com o Zoneamento Ambiental e o Pagamento por Servigos Ambientais — PSA, em associagdo
com a Contribui¢do de Melhoria e os incentivos fiscais e financeiros, se mostraram suficientes
para promover transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagao
ambiental, possibilitando a recuperag¢do da funcgao ecoldgica de setores da cidade.

O objetivo geral da Tese, que consistia em elaborar um regime juridico especifico para
a protecdo das areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado e a
criacdo de um instrumental juridico e técnico de suporte a decisdo, para abordar o problema
como Politica Publica, foi alcangado. As solucdes encontradas para a abordagem do problema
de pesquisa, que consistia em identificar de que modo, e em que medida, o meio ambiente
urbano, especificamente as areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano
consolidado, poderiam incorporar um conceito mais amplo de cidade ambientalmente
sustentavel, demostraram-se adequadas, promovendo a preservacdo do ciclo hidrologico
urbano.

O procedimento metodologico de partir do mapeamento da Microbacia do Arroio
Pinhal, contemplando sua inser¢do num contexto maior de Bacia Hidrografica, como unidade
de planejamento territorial, consistiu-se em estratégia adequada, permitindo uma visdo
panoramica sobre a totalidade da area de intervengdo. Avangar para escalas sucessivas de
aproximac¢do do objeto de estudo de modo a identificar as partes desse todo mostrou-se
procedimento apropriado, o que permitiu, a partir das atuais fun¢des da propriedade da terra,
publica e privada, sistematizar situacdes tipicas a serem enfrentadas por setor, na
implementag¢do da Politica Publica, promovendo, assim, a fungdo social da propriedade. A
construcdao de uma matriz, identificando as caracteristicas especificas de cada setor, os usos do
solo e as atividades, que propicia aos agentes publicos uma visao integral sobre os instrumentos
de protecdo a serem utilizados de forma combinada, no ambito de uma Operacdo Urbana

Consorciada, mostrou-se apropriada enquanto instrumental que contempla todo o sistema de
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suporte a decisdo. Destaca-se que esse procedimento metodoldgico pode ser replicado para
problemas analogos, que sdo caracteristicos da ocupacdo do solo na nossa regido.

Também houve a decisdo de proceder uma sele¢cdo prévia de Instrumentos de Politica
Urbana, Ambiental e Fiscal Tributaria a serem utilizados na Politica Publica, ¢ ficam claramente
referenciados o seu valor e a sua efetividade. A miriade de opgdes elencadas nos instrumentos
em geral da Politica Urbana pode gerar dividas para os agentes que estdo construindo,
conduzindo e tomando decisdes no tocante as Politicas Publicas, dado que muitos instrumentos
cumprem a mesma fun¢do, por meios distintos. Isso se torna possivel, pois o Estatuto da Cidade
ndo vincula necessariamente os instrumentos urbanisticos a determinados problemas urbanos
nem define a maneira de combina-los na aplicagdo. Em muitos casos, observa-se que, para
serem corrigidas as distor¢des ou os problemas urbanos, de acordo com a visdo de alguns
autores, varios instrumentos podem ser utilizados para uma mesma finalidade. O uso
combinado de instrumentos e institutos previamente selecionados, estes ou outros, podera ser
aplicado em casos de mesma natureza, uma vez que, em geral, eles se reforcam e abrem um
leque de opg¢des como forma de convencimento e compensagdo econdomica dos proprietarios
privados, aliados a explicitacdo das vantagens financeiras para os investidores da Operagao
Urbana Consorciada.

Mostrou-se acertada a selecdo da Operagdo Urbana Consorciada, pois o instrumento
promove o recorte de determinadas areas da cidade, com o intuito de propiciar uma intervengao
urbana de acordo com objetivos especificos definidos no Plano Diretor e na Politica Urbana
Municipal, especifica ao caso concreto pesquisado. Percebe-se a importancia da utilizagdo do
instituto juridico politico para alcancar os objetivos deste estudo, uma vez que se trata de
instrumento adequado com vistas a implementa¢ao de um projeto urbano para uma determinada
area da cidade; no caso, a Microbacia do Arroio Pinhal em meio ambiente urbano. As operagdes
urbanas consorciadas envolvem, simultaneamente, o redesenho desse setor, tanto espago
publico como privado, a combinacdo de investimentos privados e publicos para sua execugdo
e a alteracdo, o manejo e a transa¢do dos direitos de uso e edificabilidade do solo bem como
das obrigac¢des de urbanizacao.

A implementacdo das operagdes se da por meio de parceria entre proprietarios, Poder
Publico, investidores privados, moradores e usudrios permanentes. Entretanto, a critica é que,
se o objetivo do instrumento € a reestruturagdo e a reurbanizagdo necessarias de areas
estratégicas indicadas pelo Plano Diretor, deve-se utilizar outros instrumentos e uma
interven¢do mais global nos coeficientes de aproveitamento para garantir atratividade onde

ainda ndo existe, o que talvez seja o caso das Areas de Preservacdo Permanente ciliares aos
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recursos hidricos em meio ambiente urbano. Observa-se que a legitimidade de qualquer
operagao urbana perante o Estatuto da Cidade exige que ela signifique a concretizagao de suas
diretrizes gerais e exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade integrantes do Plano Diretor.
A ordem urbanistica a ser promovida e defendida ndo pode ser apenas formal, legitimadora da
marginalidade, da discrimina¢do social e da exclusdo social existente especialmente nas
grandes cidades. Salienta-se que o que distingue a operacdo urbana consorciada de outras
possiveis intervengdes urbanisticas ¢ a realizagdo de transformagdes estruturais com melhorias
sociais e valorizagdo ambiental, de modo que os objetivos sejam concretizados por meio da
operacao urbana.

Mostrou-se adequada a selecdo, entre os institutos juridicos e politicos, da
Transferéncia do Direito de Construir para a Politica Publica de proteger os recursos hidricos
em meio ambiente urbano consolidado. Por meio do instrumento, o Poder Pblico Municipal
tem respaldo legal para subordinar o exercicio individual do Direito de Construir a uma
necessidade social ou ambiental por meio da transferéncia do exercicio desse direito para outro
local. O instrumento se destina, no ambito deste estudo, a imoveis privados e publicos, ndo
edificados nas areas de interesse para preservagdo permanente. Observa-se que a separagdo do
Direito de Construir em relacdo ao direito de propriedade tornou-se inerente ao Direito
Urbanistico no Estado Social de Direito, constituindo-se em instrumento juridico de natureza
urbanistica, segundo alguns autores, destinado a compensar o proprietario de imével afetado ao
cumprimento de uma fun¢do de interesse publico ou social, e dele ¢ desincorporado o Direito
de Construir, segundo o coeficiente de aproveitamento previsto no Plano Diretor, para ser
exercido em outro local ou alienado a terceiros.

A matriz de suporte a decis@o indica institutos e instrumentos, tanto para a propriedade
privada como para a propriedade publica, mas com finalidades distintas. No caso da
propriedade publica dedicada para parques e pracas, poderd ser transferido todo o potencial
construtivo para o programa de Banco de Indices de modo que o Poder Publico possa investir
os valores auferidos na Operagdo Urbana Consorciada. No caso da propriedade publica com
equipamento ja edificado, podera ser transferido o potencial construtivo residual. No caso de
propriedade publica dedicada a equipamentos, mas ndo edificada, incidird o Zoneamento
Ambiental, e o potencial construtivo podera ser transferido para o Banco de Indices. Entende-
se que esse direito a ser exercido pelo Poder Publico tem validade na medida em que serdo
necessarios investimentos publicos na Operagdo Urbana Consorciada, e esta pode ser uma das
fontes. Para o caso da propriedade privada com o solo parcelado, mas nio edificado, com

cobertura vegetal protegida, o instituto serd associado ao PSA. No caso da propriedade privada,
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com o solo ndo parcelado e sem uso especifico, mas cobertura vegetal preservada, também
associado ao PSA, mas no caso de ndo ter cobertura vegetal incidird a Contribui¢do de Melhoria.
Conclui-se também que um fator primordial na selecdo prévia desse instituto ¢ que a sua
utilizagdo pretende evitar maiores dispéndios ao Poder Publico na aplicagdo do principio da
menor onera¢do da Administragdo Publica. Também a aplica¢do desse principio estd vinculada
ao principio da isonomia de condi¢des para os agentes publicos e privados, na promog¢ao de
empreendimento e atividades relativos ao processo de urbaniza¢do e, indiretamente, no
principio da recuperagdo dos investimentos pelo Poder Publico, fatores que foram primordiais
para a sua sele¢@o neste estudo.

Também se mostrou adequada a selecdo do Direito de Preempgdo pelo Direito de
Preferéncia, por parte do Poder Publico, para compra de imoveis de seu interesse no momento
de sua venda. Destaca-se a relevancia da sele¢dao desse instituto juridico politico, uma vez que
o Poder Publico definird a area sobre a qual incidird esse direito, o qual, para promover os
objetivos deste trabalho, foca-se na criagdo de espagos publicos de lazer e areas verdes, na
protecdo de outras areas de interesse ambiental ou, ainda, na prote¢do de areas de interesse
paisagistico. Uma das finalidades estratégicas do Direito de Preempgdo ¢ estabelecer uma
reserva de terrenos publicos que propicie & Administracdo Publica Municipal um maior poder
de interferéncia no espaco publico sem se utilizar de desapropriagdo, expediente moroso e
burocratico. Salienta-se que possivelmente entre os motivos que inibem uma maior utiliza¢ao
do Direito de Preempcdo no Brasil, segundo alguns autores, estdo a falta de planejamento
urbano de longo prazo e a debilidade financeira do ente federativo Municipio. No caso em
especifico de protecdo das Areas de Preservagdo Permanente ciliares aos recursos hidricos,
poder-se-ia estar incialmente delimitado num Zoneamento Ambiental, que por sua vez estaria,
em mesma medida, sendo a demarcacao da area de interesse para aplicacdo do instituto juridico
politico.

A matriz de suporte a decisdo, incialmente, indica a preferéncia para exercer esse
direito para propriedade privada, com o solo parcelado, edificado com uso industrial ou
institucional. No uso industrial, observam-se especificidades da licenga de operagdo e em
associacdo, quando efetivado o Direito de Preferéncia, com incentivo para “relocalizacdo” no
ambito da Politica Fiscal Tributéria. No segundo caso previsto ainda para a propriedade privada,
com o solo ndo parcelado, mas j4 com uso especifico, e contando com cobertura vegetal
preservada, a associagdo ao Pagamento por Servigos Ambientais — PSA parece o mais adequada,
sendo que, no interregno, ou seja, enquanto ndo se efetiva o Direito de Preferéncia sobre a

propriedade, incidiria a Contribuicdo de Melhoria. Ainda no caso idéntico a esse, mas nao
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contando com cobertura vegetal preservada, poder-se-ia exercer o Direito de Preferéncia, mas,
nesse caso, associado a um incentivo e/ou beneficios fiscais e financeiros para o
“reflorestamento”. A demarcagdo, entdo, das propriedades sobre as quais incide o Direito de
Preferéncia permitiria que o Poder Publico adquirisse os imoveis pelo valor de mercado, e,
conforme observam alguns autores, a sua valorizagdo mediante a implantagdo de um plano
urbanistico dar-se-4 numa propriedade publica.

Mostrou-se adequado também incluir, entre os institutos tributdrios e financeiros da
Politica Urbana, a Contribui¢do de Melhoria, raramente utilizada, segundo alguns autores,
talvez pelas dificuldades existentes para a exigéncia desse tributo em face da realidade brasileira,
que faz com que a Contribui¢do de Melhoria seja um instituto sem aplicagdo pratica. Alega-se
que o Cddigo Tributario Nacional, com o pretexto de estabelecer normais gerais acerca dessa
espécie tributaria, traga um procedimento demasiadamente complexo para a sua instituigao,
especialmente considerando a deficiente infraestrutura administrativa da grande maioria dos
Municipios brasileiros. Para outros autores as razdes sao menos de ordem propriamente técnica,
tais como dificuldade de calculo, que de ordem gerencial, pois héd a necessidade de se ter um
acompanhamento adequado do mercado imobilidrio e da politica. Entretanto, opta-se, na matriz
de suporte a decisdo, por colocar a op¢do de utilizagdo da Contribuicdo de Melhoria na
propriedade privada enquanto nao for efetivada a Transferéncia do Direito de Construir e no
periodo anterior ao exercicio do Direito de Preempgdo, ou seja, antes da aquisicdo da
propriedade pelo Poder Publico, ou nos casos de a propriedade se manter privada, ja com a
implementa¢do da Operacdo Urbana Consorciada, usufruindo da valorizagdo imobilidria
decorrente de obras publicas. A aplicagdo do instituto da Contribui¢do de Melhoria em periodos
intermediarios, quando do usufruto dessa valoriza¢do imobiliaria, tem como justificativa a
justica social.

Conjuga-se a tudo isso o instrumento de Pagamento por Servicos Ambientais com o
objetivo de remunerar a manuten¢do e a valorizacdo ecossistémica. Os beneficidrios dos
servigos ambientais redistribuem riqueza aos provedores dos servicos, que abdicam de
oportunidades de alteracdo do uso dos bens em favor da coletividade. Alguns dos servicos
ambientais que estdo previstos Lei n® 12.561/2012 sdo de interesse imediato para os estudos
aqui desenvolvidos, tais como o disposto na alinea d do dito Codigo Florestal, sobre
conservacao das aguas e dos servigos hidricos; também por aquilo que dispde a alinea h,
cumulativamente, que aponta a manutengdo de Areas de Preservacio Permanente, as quais, em
meio ambiente urbano consolidado, t€ém potencial de reducdo dos impactos ambientais

causados pelo uso inadequado do solo. Aqui temos a possibilidade de aplicagdo do instrumento
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para remunerar os provedores que preservam e recuperam as Areas de Preservagio Permanente,
conforme previsto em lei, com o objetivo de alcancar o que estd disposto na alinea c,
conservacao da biodiversidade, e na alinea e, regula¢do do clima, que em meio ambiente urbano
consolidado tem sido alterado pela edificacdo intensiva nas cidades e pela pavimenta¢do do
solo urbano.

Na matriz de suporte a decisdo, o instrumento do Pagamento por Servigos Ambientais
— PSA est4 indicado para uso combinado com a Transferéncia do Direito de Construir no caso
de propriedade privada com o solo j& parcelado, ainda ndo edificado, e existéncia de cobertura
vegetal preservada, tendo o cuidado de verificar como critério o estagio de regeneracdo pelo
que dispoe a Lei da Mata Atlantica. Também na propriedade privada, no caso do solo ainda nao
parcelado, mas com uso consagrado e existéncia de cobertura vegetal, considera-se apropriado
utilizar o PSA em associa¢do com o Direito de Preempg¢ao, sendo que, em igual condicdo a
casos anteriormente apresentados, enquanto ndo se efetiva o Direito de Preempgao, incide-se
sobre a propriedade a Contribui¢do de Melhoria. A terceira indicacdo de utilizagdo do PSA
também se refere a propriedade privada, com o solo ainda nao parcelado, sem uso consagrado,
mas contando com cobertura vegetal preservada, caso em que ¢ adequado utilizar o instrumento
em associagdo com a Transferéncia do Direito de Construir. Assim, a redistribui¢ao da riqueza
aos provedores de servicos ambientais, de acordo com alguns autores, transforma
comportamentos ambientalmente indiferentes em atuagdes ambientalmente conformadas, o que
tem projecdo a médio e longo prazo, contribuindo para o incremento da sustentabilidade
ecologica, outro servigo ambiental previsto no denominado Cddigo Florestal, previsto na alinea
f, da valorizagdo cultural e do conhecimento tradicional ecossistémico.

Fica evidenciado que a Lei n® 12.651/2012, popularmente conhecida como Codigo
Florestal, no tocante ao Regime de Protecio das Areas Verdes Urbanas, enuncia que o Poder
Publico Municipal contard, para o estabelecimento de areas verdes urbanas, com os
instrumentos do Direito de Preempg¢ao para a aquisicdo de remanescentes florestais relevantes
e a transformagdo das Reservas Legais em areas verdes nas expansdes urbanas. Salienta-se que
a lei em nenhum dos dispositivos se refere as areas ciliares aos recursos hidricos no meio urbano.
Ainda no tocante ao Programa de Apoio e Incentivo a Preservacdo e a Recupera¢do do Meio
Ambiente, traz-se o conceito de pagamento ou incentivo a servigos ambientais como retribuigao,
monetdria ou ndo, as atividades de conservacao e melhoria dos ecossistemas que gerem servigos
ambientais, entre eles a conservacdo das aguas e dos servicos hidricos, conhecido como
Pagamento por Servicos Ambientais — PSA. A exemplo do que estd disposto com a

possibilidade de dedugdo das Areas de Preservagdo Permanente, da Reserva Legal e do uso
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restrito da base de calculo do Imposto sobre Propriedade Territorial Rural — ITR, gerando
créditos tributdrios, no caso de protecdo das areas ciliares aos recursos hidricos do meio
ambiente urbano consolidado, identifica-se a possibilidade de utilizar recursos do Imposto
Predial e Territorial Urbano — IPTU, mais especificamente o territorial, como Politica Publica
para atingir esse objetivo.

Destaca-se que na matriz de suporte a decisdo, a principio, o IPTU Progressivo no
Tempo ndo pareceu colaborar com os resultados pretendidos como instrumento de Politica
Publica, mas Squeff nos traz uma alternativa. A utilizacdo do IPTU como instrumento para o
PSA, em que pese o IPTU agir com uma finalidade ambiental, encontra respaldo justamente
nas aliquotas progressivas, as quais poderiam sofrer uma diminui¢do em prol do contribuinte,
por este estar agindo de forma ambientalmente correta e, assim, dentro daquilo que determina
o Plano Diretor Municipal. O IPTU tem o condao de agir com efeito extrafiscal, podendo inserir
aliquotas que diminuiriam a carga tributdria incidente nos imdveis urbanos, estimulando
comportamento ecologicamente correto. Fica a critério do Municipio estabelecer como utilizar
sua competéncia legislativa em matéria tributdria em carater extrafiscal, incentivando os
proprietarios de imdveis a adotar comportamentos que se afinem com os objetivos da Politica
Urbana.

Em face da desejada combinagdo de Instrumentos Juridicos de Politica Urbana e de
Politica Ambiental, mostrou-se acertada a decisdo de incluir a Politica Fiscal Tributaria,
operando no sentido da extrafiscalidade. Reali reitera como necessario referir que a unidade, a
afinidade e a coeréncia existentes no Texto Constitucional ndo geram efeitos automaticos, o
que indica a importancia do regramento para que se consigam os objetivos de valorizagao
ambiental e justica social na protecdo de areas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente
urbano consolidado. A Constitui¢do da Republica e os dispositivos mencionados pelo autor
guardam, em boa parte, a caracteristica da programaticidade; em sintese, buscam-se Politicas
Publicas capazes de revelar o Texto Constitucional em toda a sua globalidade. As disposigdes
constitucionais abordadas por Reali demonstram coeréncia, ou seja, os dispositivos de natureza
urbanistica, ambiental e tributaria sdo apropriados para a consecug¢do da tributagdo ambiental.
O autor conclui também que a atualidade dos dispositivos abordados, nesse caso, significa tanto
a adequacdo para atender as atuais necessidades e aspiragdes da sociedade quanto a de
condi¢des de aplicabilidade, ou seja, capacidade de produzir efeitos juridicos.

Um curso d’agua ndo se revitaliza num abrir e fechar de olhos; do mesmo modo, o
direito ecoldgico deve atuar por etapas, revitalizando o sistema global progressivamente,

experimentando diversas modalidades de solugdes institucionais de baixo para cima e fazendo
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aliangas com o setor publico ou privado conforme se fizer necessario. Aqui temos a ideia de
utilizag¢do combinada dos Fundos Solidarios Fundiarios ou Termo Comunitario Territorial,
como sugerem alguns autores, no caso em propriedade privada com solo parcelado, edificada,
com uso habitacional, mas regime fundiario em situa¢do de irregularidade. Essa oportunidade
indicada na matriz de suporte a decisdo pode transformar o instrumento no ingrediente
fundamental de uma recuperacao da natureza comunalista. O que ¢ necessario considerar para
sua utilizacdo do ponto de vista juridico ¢ que os fundos ou termos carecem de amparo legal,
de acordo com alguns autores, e costumam suscitar davidas, uma vez que a Constitui¢ao
Federal, no seu art. 167, que trata das vedacdes, especificamente no inciso IV, veda vinculagao
de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, de acordo com o principio orcamentario de
ndo afetacdo das receitas, dispositivo que poderia ser alterado com estudos especificos para a
finalidade indicada nesta tese.

Nesse mesmo sentido, rememora-se Carnelutti, que alerta que se as regras nao forem
justas também os resultados da representagdo ou do processo correm o risco de ndo serem justos,
comparando o processo € a representacio cénica, uma vez que os ritos no Tribunal de Valéncia
estdo consagrados pelos costumes que sdo desenvolvidos em praca publica. Entende-se que
essas formas de organizagdo, para administracdo e justica de determinados territorios, podem
servir como estrutura auxiliar na fun¢do que os usudrios e os moradores de areas ciliares a
recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado podem exercer, como “guardides”
desses recursos, comprometidos com a fiscalizacdo de eventuais emissoes de efluentes liquidos
nesses recursos, que nao as aguas da chuva.

Em Caxias do Sul os esforcos para evitar o uso antropico das areas ciliares aos recursos
hidricos remontam ha mais de 50 anos. Das disposi¢des contidas na legislagdo preparatdria para
a implementacdo do Plano Diretor de 1972, salientam-se alguns aspectos meritdrios, como o
objetivo de reforcar o controle do Municipio na criagdo dos loteamentos e ruas bem como na
ciéncia da necessidade do controle dos loteamentos irregulares e clandestinos. A lei estabelecia,
também, as areas consideradas ndo loteaveis, tais como florestas e demais formas de vegetacao
situadas ao longo de qualquer curso, em faixa marginal minima de 10 metros, em atendimento
a legislacdo federal sobre a matéria a época. Naquele tempo, de acordo com a legislagdo
municipal, nenhum curso d’agua, rio, sanga ou arroio poderia ficar no interior de um lote ou
servir de divisa. Observa-se que o objetivo das restrigdes era benéfico, de acordo com a visdo
que se tinha sobre o meio ambiente no inicio dos anos 70, porém o intenso surgimento de
loteamentos clandestinos, pouco apods a aprovagao dessa lei, sabe-se, ndo levou em conta essas

restri¢des.
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Destaca-se a importancia deste trabalho no ambito daquilo que trata o Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado de Caxias do Sul — PDDI, no tocante ao Sistema de
Planejamento Municipal e dos Objetivos. Salienta-se que os estudos aqui desenvolvidos estdo
alinhados com o que dispde o art. 4° da lei, sobre o Sistema de Planejamento Municipal, além
do PDDI, ser composto por Planos Estratégicos Setoriais e respectivos desdobramentos em
programas, projetos e planos especificos, entendidos como atos administrativos que trazem o
detalhamento das politicas setoriais a serem implementadas pelo Poder Publico Municipal,
considerando os principios, as diretrizes e os objetivos previstos no PDDI. Observa-se nesse
artigo da lei a expectativa que a Administracdo Municipal deposita nos Planos Estratégicos
Setoriais e o desdobramento em programas e projetos, sendo que esta Tese, entende-se, reune
elementos suficientes para essa construcdo. Partindo-se da matriz de suporte a decisdo para o
desenho de programas e projetos especificos de protecdo de areas sensiveis, destaca-se aqui o
interesse especialmente pelo Plano de Macrodrenagem e de Drenagem Pluvial, para os quais os
resultados desta Tese podem contribuir tanto como plano estratégico setorial quanto como
programa de prote¢do da Microbacia do Arroio Pinhal.

O objetivo especifico de analisar os Planos Diretores do Municipio de Caxias do Sul,
num panorama historico/critico, de modo a sistematizar o tratamento dado aos recursos hidricos
no meio ambiente urbano nesses dispositivos, mostrou-se adequado para atingir o objetivo geral.
Resta confirmado que o trabalho contribui de modo efetivo para o regramento especifico da
Zona de Interesse Ambiental — ZIAM, previsto no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado
— PDDI, conforme disposto em seu art. 66, no qual temos que “serdo disciplinados os usos e as
ocupagoes, respeitadas as peculiaridades de cada trecho” — neste trabalho, especialmente o
Trecho 07: Arroio Pinhal. Entre os objetivos especificos, tivemos um olhar mais aprofundado
para a Microbacia do Arroio Pinhal e a Area de Preservagio Permanente — APP do arroio, 4reas
ciliares ao recurso hidrico dentro do perimetro urbano, construindo um regime juridico
especifico ao levar em consideragdo as situacgdes tipicas de ocupagdo antrdpica junto aos
recursos hidricos em meio urbano consolidado.

A vedagdo para realizar parcelamento do solo para fins residenciais e industriais,
conforme disposto na lei, enquanto ndo realizado regramento especifico da ZIAM, permite que
se indique nos mapas apresentados o0 modo como devem ser consideradas as ditas “areas
parcelaveis” dentro do perimetro urbano referidas no GeoCaxias. Também se firma
entendimento sobre algumas caracteristicas identificadas no Setor 2 analisado no estudo de caso,
no tocante a sobreposigdo dos loteamentos sobre as Areas de Preservagio Permanente — APPs

de forma recorrente, ou seja, grande parte dos loteamentos trespassa o afluente do Arroio Pinhal,
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denominado Arroio Sdo Leopoldo, caracteristica que por si s justifica os estudos aqui
desenvolvidos e a necessidade de construir um regime juridico especifico que disponha sobre
essa violag¢do do regime juridico geral.

Fica evidente o equivoco que a Zona de Interesse Ambiental ndo contemple o Arroio
Pinhal dentro do perimetro urbano. A ZIAM, conforme identificado nos mapas, esté4, na verdade,
justaposta ao sul da area urbana, configurando-se exclusivamente dentro da zona rural da
microbacia. Compreende-se necessaria a adogdo de um Zoneamento Ambiental que englobe,
no minimo, a totalidade das Areas de Prote¢io Permanente ciliares ao Arroio Pinhal, seus
afluentes e tributarios em meio ambiente urbano, mesmo que consolidado, de modo a garantir
a protecdo dessas areas, promover a valorizacdo ambiental e ensejar transformagdes estruturais
provocadas por esse zoneamento. Esse procedimento permite uma abordagem alternativa a
ideia hoje prevalente de negacdo da funcdo ecoldgica de setores da cidade, por conta do seu
reconhecimento como area urbana consolidada. O objetivo concentra-se em recuperar valores
intangiveis, como beneficio ecologico, melhoria da qualidade de vida e aumento da
biodiversidade, dentro de um conceito mais amplo de cidade ambientalmente sustentavel.
Objetiva-se alcangar, nessas areas, transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e
valorizagdo ambiental, propiciando a recuperacdo da fungdo ecoldgica de setores da cidade.

Nesse sentido, tem-se como referéncia o documento denominado “Estratégias de
articulagdo entre instrumentos de gestdo territorial ambiental e urbana”, elaborado pela
Secretaria Nacional de Programas Urbanos do Ministério das Cidades, que refor¢a a
preocupacao dos técnicos na necessidade de criagdo de indicadores para planejamento e
avaliagdo de Politicas Publicas. Os que foram construidos a época eram basicamente
indicadores de qualidade ambiental urbana, pensando-se na inser¢do de variaveis e pardmetros
ambientais nos instrumentos de cardter urbanistico, como o préprio Plano Diretor, como
alternativa de partida a Transferéncia do Direito de Construir e novos instrumentos ou a sua
combinagdo. Observa-se que a Tese aqui desenvolvida estd sintonizada, em termos de
combinagdo de instrumentos, para vinculacdo efetiva da Politica Urbana com a Politica
Ambiental. O citado documento refere que nem sempre a concep¢do de instrumentos
urbanisticos parte de uma regulamentacdo nacional. Assim, os procedimentos metodologicos
aqui desenvolvidos como suporte a decisdo e um regime juridico especifico podem contribuir
com a retomada dessas propostas. A histdria do planejamento urbano no Brasil, de acordo com
o documento, mostra que a atuagdo prodigiosa de alguns Municipios impulsionou o

desenvolvimento urbano por meio de experiéncias inovadoras de alguns instrumentos, tais
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como a Transferéncia do Direito de Construir e a Operagdo Urbana Consorciada, instrumentos
selecionados para o estudo de caso do Arroio Pinhal.

As alteragdes recentes da legislagdo, com a possibilidade de redugdo da Area de
Preservacdo Permanente em meio ambiente urbano consolidado, como dispde a nova redagao
do art. 4°, §10, do Codigo Florestal, dada pela Lei n® 14.285/2021, sdo preocupantes. Se essa
flexibilizagdo do denominado Codigo Florestal em areas urbanas consolidadas — pela lei, ja em
vigor — vier a causar dano ambiental, presente ou futuro, poderemos manter a ocupagao dessas
Areas de Preservacio Permanente? Salienta-se que a Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade —
ADI n° 7146/DF coloca luz sobre varios problemas decorrentes dessa possibilidade de redugdo
de APP. Destaca-se que o texto que embasa a ADI 7146/DF esta fundamentado na importancia
das Areas de Preservagio Permanente “hidricas”. Os autores da ADI pontuam que se trata de
instituto legal historico, que visa a proteger areas importantes para o equilibrio ecoldgico. Os
estudos desenvolvidos aqui nesta Tese alinham-se com argumentos que afirmam que a APP
ndo ¢ uma cria¢do voltada para dificultar as ocupacdes urbanas, mas uma forma de garantir que
parcelas relevantes de territorio sejam mantidas incélumes, assegurando a prote¢ao dos recursos
hidricos e a consecucdo dos demais objetivos que técnica e legalmente fundamentam a
delimitacdo das APPs. Entende-se de fundamental importancia acompanhar a tramitacdo da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade junto ao Congresso Nacional, tendo em vista a
possibilidade de esta gerar diretrizes ambientalmente insustentaveis para o Plano de
Macrodrenagem e de Drenagem Pluvial.

Destaca-se, nesse sentido, como preocupante, por levar a um ambiente ecologicamente
desequilibrado, a tramitacdo no Congresso Nacional do PL n°® 1709/2019, que altera a Lei n°
12.651, de 25 de maio de 2012. O Projeto de Lei objetiva dispor sobre as Areas de Preservagao
Permanente em zonas urbanas, que no, caso de areas urbanas consolidadas, poderdo ser
reduzidas para a faixa minima de 30 metros pelos respectivos Planos Diretores e leis municipais
de uso do solo, desde que o Municipio tenha Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil.
Observa-se que a justificativa do Projeto de Lei, que se centra na ideia de que em todas as
discussdes relativas a legislacdo florestal ha uma concepcao de que o uso e a conservagdo da
vegetacdo natural s3o um problema essencialmente rural e as normas sio escritas com esse Viés,
¢ equivocada. Salienta-se a preocupagdo com o teor de justificativa para o Projeto de Lei,
centrada na tese de que nem sempre se faz a devida distin¢do entre as realidades rural e urbana,
tampouco em relacdo as diferentes regides do pais. Entende-se também que as cidades que
foram fundadas e cresceram a beira de grandes rios, que eram as estradas do passado, como se

refere o autor do PL, vivem grandes desafios para conciliar a manutencdo da vegetagdo e o
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ordenamento urbano, o que consistiria numa mudanca de paradigma com vistas a melhoria da
qualidade de vida no meio ambiente urbano. O desafio, concorda-se, ¢ que a tentativa de
resolver os problemas histéricos de ocupagdo desordenada muitas vezes recai sobre a populagao
carente e sem alternativas de moradia, que ocupam essas areas de protecdo permanente,
ambientalmente sensiveis. Ainda que o autor do PL tenha identificado os desafios das areas
urbanas consolidadas, entende-se que os desdobramentos sdo preocupantes, por conta da
negacdo da fun¢do ecologica de setores da cidade.

Considera-se igualmente preocupante o paragrafo unico proposto pelo Projeto de Lei,
na medida em que podem advir da sua leitura interpretacdes de que, em area urbana consolidada,
nao serdo consideradas Areas de Preservagio Permanente as faixas marginais de canais, valas,
galerias de drenagem ou de irrigacdo e talvegues de escoamento de dguas da chuva nem as
faixas marginais de cursos d'agua nao naturais, devido a realizagdo de atividades de canalizagao,
tubulagdo ou incorporagdo de cursos d'agua a sistemas produtivos ou de drenagem urbana. Ora,
desde o ponto de vista do ciclo hidroldgico urbano, nenhum sistema de drenagem de dguas da
chuva pode ser destituido de areas ciliares, parte de um conceito mais amplo de desenho urbano
sensivel a 4gua, mesmo canais, valas e galerias sdo estruturas que integram um sistema hibrido,
parte natural, parte artificial. Na tese aqui desenvolvida, busca-se como contraponto construir
um regime juridico especifico para as situagdes tipicas, que possa ser replicado em problemas
de mesma natureza, ou seja, junto aos recursos hidricos em meio urbano consolidado.

Destaca-se que a Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
apresentou substitutivo ao Projeto de Lei n® 1.709/2019. O art. 3° do substitutivo acrescenta um
inciso IV e um paragrafo Unico ao art. 42 do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), que trata
do minimo que deve conter no Plano Diretor, incluindo, nesse rol, o Diagndstico e Plano de
Gestdo de Areas de Preservagio Permanentes Urbanas. Salienta-se o paragrafo tnico, que
dispde que o pleno exercicio da competéncia municipal na determinagdo das metragens das
Areas de Preservagio Permanente ao longo de cursos d’agua em areas urbanas consolidadas
estd condicionado a previa realizagdo do Diagnostico e do Plano de Gestdo citados no inciso
IV. O que se tem nesse Projeto de Lei ¢ que o Diagnéstico e o Plano de Gestdo serdo
determinantes para a definigdo das Areas de Preservagdo Permanente Urbanas, dispositivos que,
entende-se, sdo frageis quando construidos localmente, tendo em vista as pressdes que os
administradores publicos do Municipio possam vir a receber. Entende-se que esse predominio
do cenario politico local no tratamento da Politica Urbana, consubstanciado no fragil equilibrio
de forgas, pode ndo deixar alternativas para os governos municipais defenderem-se de interesses

de grupos especificos.
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No que concerne aos parques urbanos disposto no art. 15 do PDDI, cujo objetivo ¢
promover o incremento de areas verdes e espagos de lazer publicos do Municipio, entende-se
que os estudos aqui desenvolvidos nesta tese contribuem para a defini¢cdo de areas que deverao
ser destinadas a implantacdo desses parques. O proprio art. 16 se refere ao fomento para a
criacdo de uma rede de corredores verdes, estabelecendo conectividade entre os parques
urbanos por meio da qualificacdo de areas verdes; seu pardgrafo unico dispde que a rede de
corredores verdes se distinguird, entre outros aspectos, pela presenca da natureza incorporada
a paisagem urbana e pela valorizagdo dos corpos d’agua, definindo uma conexdo segura e
sustentavel entre as diversas manchas verdes da cidade compostas pelos parques urbanos.
Destaca-se o art. 17, que possibilita que os estudos auxiliem na defini¢do dos perimetros dos
parques propostos, pois observa que estes poderdo ter seu tracado alterado mediante lei
especifica, um dos desdobramentos desta Tese. Nesse sentido, observou-se que no Setor 2 a
quantidade de areas publicas (parques e pragas) € inexpressiva, o que pode ser lido como a
necessidade de Politica Publica para aquisi¢do de propriedades privadas para essa finalidade
por meio dos instrumentos aqui selecionados.

A propria Politica Nacional de Recursos Hidricos, que trata dos instrumentos
elencados nos incisos I a VI do art. 5°, dentre os quais destaca-se, para a utilizagdo combinada
com outros instrumentos, o inciso I, que trata dos Planos de Recursos Hidricos, ¢ de
fundamental importancia para atingir os objetivos de prote¢do das areas ciliares aos recursos
hidricos em meio ambiente consolidado, podendo-se considerd-la um instrumento “guarda-
chuva” para o estudo de caso do Arroio Pinhal. Observa-se que a Se¢do I da lei que trata dos
Planos de Recursos Hidricos, em seu art. 8°, dispde que os Planos de Recursos Hidricos serdo
elaborados por Bacia Hidrogréfica, por Estado e para o pais. Salienta-se que o ente federativo
Municipio ndo € citado como cendrio de planejamento, no entanto, no estudo de caso do Arroio
Pinhal, o recurso hidrico nasce e desagua no Rio Cai, totalmente dentro do territério do
Municipio de Caxias do Sul. Com base no estudo de caso desenvolvido nesta Tese, seria
plausivel propor que esse plano seja elaborado no ambito do Municipio. Amparado no que
dispde o art. 6° da lei, de que os Planos de Recursos Hidricos sdao “Planos Diretores” que visam
a fundamentar e orientar a implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e o
gerenciamento dos recursos hidricos, merece aten¢do o dmbito local, uma vez que as politicas
locais elaboradas pelos Municipios podem prover regimes juridicos especificos.

Destaca-se, para fins deste estudo, o art. 6°, V, que traz como diretriz de acdo a
articulagdo da gestdo de recursos hidricos com a do uso do solo. Essa diretriz refor¢a a indicagdo

de que um regime juridico especifico para prote¢do dos recursos hidricos em meio ambiente
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urbano consolidado, desenhado nesta Tese para o estudo de caso, seja replicavel para outras
situagdes de mesma natureza. Coloca-se luz sobre o que determina o art. 7° no tocante a
possibilidade de os Planos de Recursos Hidricos, que sdo planos de longo prazo, com horizonte
de planejamento compativel com o periodo de implantacdo de seus programas e projetos,
incorporarem elementos desenvolvidos nesta Tese.

Pretendia-se abordar as éareas ciliares aos recursos hidricos em meio ambiente urbano
consolidado, que acabam néo tendo uma protegdo como Areas de Preservagdo Permanente, no
ambito do regime juridico geral, por conta da visdo acritica como area urbana consolidada,
gerando um regime juridico especifico. Pretendia-se comprovar que os Instrumentos Juridicos
de planejamento municipal da Politica Urbana, os Instrumentos da Politica Ambiental e os
Institutos Juridicos politicos no ambito da Politica Fiscal Tributaria, utilizados de forma
combinada, poderiam promover a prote¢ao dessas areas em meio ambiente urbano consolidado.
Buscava-se uma alternativa a ideia, hoje prevalente, de negacao da fungao ecologica de setores
da cidade, por conta do reconhecimento como area urbana consolidada no marco legal mais
recente. Conclui-se que o regime juridico especifico, desenhado nesta Tese, promove a prote¢ao
efetiva dessas Areas de Preservacio Permanente, possibilitando que se estabeleca um
contraponto, um olhar sobre valores intangiveis como beneficio ecologico, melhoria da
qualidade de vida e aumento da biodiversidade, dentro de um conceito mais amplo de cidade
ambientalmente sustentavel.

E oportuno, para a reflexdo final, rememorar fundamentos filosoficos tratados no
inicio deste estudo, a guisa de encaminhar para uma conclusdo da aplicabilidade do caso
concreto. Para Aristoteles, o que unifica a cidade ¢ o interesse comum pela justiga e a finalidade
comum de procurar a boa vida. Ele assinala que a cidade deve permitir que os habitantes vivam,
ao mesmo tempo, moderada e liberalmente, no gozo do lazer. O homem ndo quer apenas viver,
mas viver bem. O bem, visto como valor social, ¢ o que chamamos propriamente de justo, e
constitui o valor fundante do Direito. Garnier nos lembra de que o ambiente ¢ tudo o que torna
agradavel ou desagradavel, sadio ou insano, o meio em que vivemos, seja do ponto de vista
bioldgico, psiquico ou visual. Assim, numa cidade, o ambiente ¢ a qualidade da dgua e do ar, a
paisagem urbana e a presenca ou a auséncia de espagos verdes, ao mesmo tempo, pelo papel
que os espacos verdes exercem na luta contra a poluicdo atmosférica e pelo contato que
fornecem com a natureza. Mannheim lembra que a relagdo entre utopia e ordem existente
aparece como uma relacdo “dialética”, ou seja, cada época permite surgir, em grupos sociais

diversamente localizados, as ideias e os valores em que acham contidas as tendéncias nao
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realizadas, as quais representam as necessidades de tal época, material explosivo dos limites da
ordem existente, que para esta Tese representa um novo olhar sobre a cidade

A aplicabilidade da tese seria reverter a ordem existente de avanco antropico sobre
4reas ambientalmente sensiveis, tais como as Areas de Preserva¢io Permanente ciliares aos
recursos hidricos, que t€ém valor para o gozo do lazer como éreas verdes urbanas, que tornam o
ambiente agradavel e sadio, seja do ponto de vista bioldgico, psiquico ou visual. Acredita-se
que a operacao urbana a ser aplicada na Microbacia do Arroio Pinhal, plano setorial estratégico
previsto no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, possa servir de modelo para outras
cidades que tém recursos hidricos em meio ambiente urbano consolidado, decidindo-se pela
necessidade de recuperar a fungao ecoldgica de setores da cidade e indicar um modo de como

efetivamente fazé-la.
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