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EPIGRAFE

“A paisagem é o resultado de uma acumulagao de tempos. A paisagem, assim
como o espaco, altera-se continuamente para poder acompanhar as
transformacgoes da sociedade”

Milton Santos



RESUMO

A ocupacéao do solo pela populagédo urbana ocasiona redugao na cobertura vegetal.
Essa expansao afeta sobremaneira solos que sao férteis e ricos, principalmente em
Areas de Preservacdo Permanente (APPs). A relevancia dos aspectos demograficos
e de cidades sustentaveis é primordial para o processo de planejamento urbano e
ambiental. A legislagdo ambiental brasileira demonstra normas e critérios com
relacdo a ocupacgéo de areas ambientalmente protegidas no dmbito das cidades. No
entanto, essas leis ndo estdo sendo cumpridas regularmente pelos Estados e
Municipios, principalmente no que diz respeito a protecdo dos mananciais e recursos
hidricos. A presente Dissertagdo procura demonstrar os agravos ambientais nessas
areas em decorréncia da ocupacdo irregular do solo, as quais deveriam ser
rigorosamente fiscalizadas pelo Poder Publico. O Municipio pode regulamentar as
atividades que afetam a coletividade de seu territério. O poder municipal de controle
das edificagbes decorre da Constituicdo Federal de 1988, que outorga competéncia
direta ao Municipio para promover o ordenamento de seu territério, para planejar,
controlar e parcelar a ocupacédo do solo urbano. Como solugao para elaboragao de
politicas publicas na area de gestdao ambiental, surgem os instrumentos de politica e
controle, além da ecologia urbana que envolve a interagdo entre a sociedade e sua
paisagem. Essa integracdo deve coexistir de forma interdisciplinar para ser mais
sustentavel. Para se planejar uma cidade, deve existir uma compreensdo das
relagdes entre cidadaos, agentes reguladores, governantes e empreendedores.
Palavras-chave: Ecologia Urbana, Gestdo Ambiental, Instrumentos de Controle.



ABSTRACT

The occupation of land by the urban population has caused a reduction in vegetation
cover. This expansion affects that are particularly fertile soil and rich, especially in
Areas of Permanent Preservation (APPs). The relevance of the issues of population
and sustainable cities is vital to the process of urban planning and environmental.
The Brazilian environmental law demonstrates standards and criteria with regard to
occupation of environmentally protected areas within the city. However, these laws
are not being met regularly by states and municipalities, especially with regard to
protection of water sources and water resources. This Dissertation aims to show the
environmental problems in such areas as a result of irregular occupation of land that
should be closely monitored by governmental agencies. The city can regulate
activities that affect the community of its territory. The power of control of municipal
buildings stems from the Federal Constitution, with grants power to direct city to
promote the development of their territory to plan, monitor and the partial occupation
of urban land. As a public policies in the area of environmental management, are the
instruments of political control and, in addition to urban ecology involving the
interaction between society and its landscape. This integration should coexist in
interdisciplinary to be more sustainable. To plan a city, there must be an
understanding of the relationships between citizens, agents regulators, government
officials and entrepreneurs.

Keywords: Urban Ecology, Environmental Management, Control Instruments.
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INTRODUGAO

O problema do desmatamento afeta diretamente a vida no planeta e tem sido
discutido com muita énfase nas ultimas décadas. Varios assuntos em voga, hoje,
quando se fala de Meio Ambiente, sdo os diferentes objetivos da mudanga do
relacionamento sociedade-natureza, que a cada dia ocupa e necessita de mais
recursos naturais, ocasionando de forma direta conseqliéncias sobre o ambiente
natural. O surgimento do movimento ambientalista contemporéneo procura
relacionar o desenvolvimento da sociedade com o meio ambiente, procurando uma
faixa proxima do que se define como desenvolvimento sustentavel.

Os fatores que levam o homem a continuar expandindo o processo de
desmatamento em areas de vegetagdo natural, sobretudo nas Areas de Preservacéo
Permanente estao, sobretudo, relacionados a ocupacéo humana.

O desenvolvimento como um todo é uma ferramenta necessaria e dinamica,
porém nao pode significar uma destruicao para a natureza, uma vez que esta é base
para qualquer evolugdo. No sentido de minimizar os impactos negativos sobre o
ambiente natural, existem diversos mecanismos de planejamento — Plano Diretor,
Instrumentos de Controle, Educagdao Ambiental — que podem ser utilizados pela
populagao e seus governantes.

Assim, este trabalho tem como objetivo demonstrar os agravos ambientais em
Areas de Preservacdo Permanente a partir da ocupacdo urbana, considerando o uso
e ocupacao do solo, direcionado pelos Planos Diretores, que sao um instrumento de

politica publica a ser utilizado por cada ente federativo — Municipios, Estados etc.
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1 AREA DE ESTUDO

A ocupacao do solo pela populagdo ocasiona redugdo na cobertura vegetal.
Essa expansao afeta sobremaneira solos que séo férteis e ricos, como por exemplo
as Areas de Preservacdo Permanente.

O problema da ocupacao desordenada é global, porém para as abordagens
realizadas no presente estudo, foram observadas areas do municipio de Goiania. A
dissertagdao nao constitui um estudo de caso, mas sim uma pesquisa bibliografica,
com abordagem de diversos pensadores no sentido de elucidar a ocupacgao
desordenada e a ecologia urbana, além de demonstrar os instrumentos de gestao
ambiental que podem ser objeto de auxilio na elaborac&o de politicas publicas.

O municipio de Goiania, em seu Plano Diretor, privilegiou a divisdo da cidade
de acordo com as bacias hidrograficas, 0 que demonstra a importancia dos cursos
d’agua e a necessidade de medidas protetivas ndo s6 as aguas, mas também, ao
meio ambiente que as cercam (Areas de Preservacdo Permanente).

Goiania é dividida em sete grandes zonas, levando em consideragdo as sub-
bacias hidrograficas. O objetivo dessa divisdo € preservar os cursos d’agua,
especialmente os mananciais que abastecem Goiania. O ordenamento territorial
pelas sub-bacias € um novo referencial.

Goiania tem 60 coérregos e um ribeirdo, cujas nascentes se situam no
perimetro municipal. Levantamento da Agéncia Municipal de Meio Ambiente (AMMA)
comprova que, embora parte dessas nascentes esteja protegida, a maioria sofre
com os dejetos industriais, 0 esgoto domeéstico, o lixo, pesticidas, erosdes, ocupagao

humana irregular, dentre varias agressées ambientais.
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Cerca de quarenta nascentes hoje sdo monitoradas. Regular o crescimento
de Goiania a partir das sub-bacias é uma nova perspectiva para assegurar melhores

condicdes de vida.

2 OBJETIVOS

2.1 GERAL

e Demonstrar os agravos ambientais em Areas de Preservacdo Permanente

a partir da ocupacgao urbana.

2.2 ESPECIFICOS

e Considerar os desmatamentos de Areas de Preservacdo Permanente.
e Demonstrar o uso e ocupacgao do solo, direcionado pelos Planos Diretores.

e Relacionar os instrumentos de politica publica a ser utilizado por cada ente

federativo — Municipios, Estados etc.
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3 AREAS URBANAS E AMBIENTE

A relevancia dos aspectos demograficos e de cidades sustentaveis €
primordial para o processo de planejamento urbano e ambiental. A urbanizagdo
desordenada no que se refere ao uso e ocupagao do solo, demonstra que as
populacdes humanas tendem a crescer exponencialmente sendo que ambiente
urbano torna-se menos adequado para a vida (DIAS, 2003).

O atual cenario urbano é resultado dos impactos no meio ambiente gerado
pelas atividades antropogénicas. Neto (2004) relata que € um conjunto de fatores
realizados no decorrer do tempo e espago, que provocaram modificacbes e
transformagdes no meio fisico. Os desmatamentos e degradacdes ocorridos na
construgcéo de areas urbanas e rurais, procuraram, de um lado, assegurar maior
conforto e qualidade de vida, mas por outro propiciaram mudancas e modificacdes
no ambiente. Esta situacdo pode ser entendida por intermédio do conceito de

‘economia da natureza”, o qual:

(...) enfatiza que tudo na superficie da Terra esta inter-relacionado, do
mesmo modo que os empreendimentos humanos estao interligados e
definidos  pelos principios econbémicos. NOs e nossos
empreendimentos afetamos diretamente o resultado dos processos
naturais. Assim, a propria espécie humana é uma parte importante da
economia da natureza. (RICKLEFS, 1996, p. 2).

Nesse contexto, o desenvolvimento social deve ser o reflexo das
necessidades de cada regido, diante de seus problemas particulares, para obter
solucdes especificas. Entretanto, além dos aspectos sociais deve-se considerar a
realidade ecoldgica, cultural e social (GAMA, 2002). Demonstra as necessidades

imediatas e aquelas de longo prazo. No entanto, a introdugdo desse tipo de
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pensamento, exige, inicialmente, mudancas de valores. E preciso ter uma nova
concepcao do meio ambiente.

A compreensao de meio ambiente € descrita no inciso | do art. 3° da Lei n°
6.938/1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente) como o “conjunto de condicdes,
leis, influéncias e interacbes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas” (MEDAUAR, 2007, p. 785). Nesse
contexto, as relagdes sociais e ambientais devem procurar uma integracéo, onde, a
correlagcao resulte num desenvolvimento em harmonia com os aspectos ecoldgicos.
Portanto, os estudos ecoldgicos sado relevantes para a compreensdo do meio
ambiente.

Para Pinto-Coelho (2000), a ecologia pode ser considerada como uma soft
science, a qual ndo existe uma fundamentacdo tedrica determinada, portanto,
apresentando limitagdes tedricas e metodoldgicas. Entretanto, a questao central da
ecologia € a determinacdo das causas da distribuicdo dos organismos em
determinados ambientes. Odum (1988, p. 1) define literalmente que a “ecologia é o
estudo do lugar onde se vive”, ou segundo Ricklefs (1996) “o estudo das relagcbes
entre os organismos e o seu ambiente.

Para Odum (1988) a sobrevivéncia humana depende de conhecimento e
atitudes que considerem a natureza como fator de integracdo para o
desenvolvimento econdmico, a ecologia € a economia devem ser parceiras para um
manejo e gerenciamento dos recursos naturais. Trata-se de (MONTIBELLER F.,
2007) uma sustentabilidade econémica aliada a social e a ambiental.

O desenvolvimento deve ser visto como um processo de aprendizagem da
sociedade, orientado para a identificacdo e satisfacdo, em base sustentavel, das

necessidades humanas. Para Sachs (1986), a sociedade atual ndo deve desistir do
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crescimento, mas que este deve ser alcancado através da redefinicdo de valores.
Nesse sentido, uma reflexdo importante para a sociedade refere-se a insisténcia em
utilizar um modelo insustentavel, isto €, que demonstra a perda de recursos naturais
e que nao considera os principios éticos relativos ao bem estar das geragdes atuais
e futuras.

A primeira descrigdo do termo desenvolvimento sustentavel, se deu em 1987
no Relatério de Brundtland, concebido pela Organizagao das Nacdes Unidas (ONU),

tendo a seguinte definicao:

Desenvolvimento sustentavel € o desenvolvimento que satisfaz as
necessidades do presente sem comprometer a capacidade de as
futuras geracdes satisfazerem as suas proprias necessidades.
(CMMAD, 1988, p. 42).

Ainda, este descreve as medidas abaixo a serem adotadas pelos paises para

se inserir no desenvolvimento sustentavel (CMMAD, 1988, p. 44):

= Garantia de recursos basicos (agua, alimentos, energia) a longo
prazo

= Preservacao da biodiversidade e dos ecossistemas

= Diminuicdo do consumo de energia e desenvolvimento de tecnologias
com uso de fontes energéticas renovaveis

= Aumento da produgao industrial nos paises nao industrializados com
base em tecnologias ecologicamente adaptadas

= Controle da urbanizagdo desordenada e integracdo entre campo e
cidades menores

= Atendimento das necessidades basicas (saude, escola, moradia).

Segundo Dobrovolski (2004, p. 231):

A crescente conscientizacdo sobre as limitagcbes impostas aos
processos produtivos pelos limites de uso dos recursos naturais,
somada a necessidade de sociedades mais justas, com menores
diferencas de acesso a bens e servigos, motivou o surgimento de
novos conceitos de desenvolvimento.
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Na Conferéncia no Rio de Janeiro, realizada em 1992 (Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento), também conhecida como
Cupula da Terra, introduziu o tema desenvolvimento sustentavel como norteador das
discussdes ambientais.

Nesse contexto, exige-se que haja acdes e estratégias, que busquem a utilizagdo dos
recursos especificos de cada tipo de ecossistema, portanto, os procedimentos de interferéncia
serdo adaptados conforme as condi¢des especificas de cada sistema.

Nas cidades, a realidade deve ser conhecida pela propria sociedade.

Uma vez conhecido o problema e as variaveis ambientais afetadas
pelo ambiente urbano e pelos seus processos de expansao, o proximo
aspecto que se coloca é a necessidade de enfrentar, de forma
multidisciplinar, os impactos entdo produzidos. (PHILIPPI JR., 2004, p.
4).

A multidisciplinaridade deve abranger varias areas do conhecimento em
busca de solucdes eficazes. A responsabilidade territorial, espacial e a atividade
exercida no local devem estar associadas a implantacdo de um processo de
planejamento, que possa estabelecer diretrizes necessarias e funcdes definidas.
Silva (2006) refletindo sobre as irregularidades urbanas, expressa que a sociedade
nao cumpre as normas, produzindo espacos desordenados, visto que as
irregularidades urbanisticas s&o discussdes n&o so para os urbanistas, mas também
para toda a sociedade.

Na auséncia de um planejamento prévio, os transtornos sao diversos e

calamitosos:

(...) fabricas, estacdes ferroviarias, lojas de departamentos, bancos e
edificios de escritérios — invadiram as cidades existentes, expondo a
precariedade de seus sistemas de circulagdo e trazendo ameacas de
epidemias para a populagao. (SCHULZ, 2006, p. 17).
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Dentro desse contexto, surge a pressao da paisagem urbana:

Este gradiente de pressdes dos contextos sobre as transformagdes
que se proponham tem multiplas consequéncias sobre a tipologia e
atividades, sobre as paisagens urbanas e, em conseqiéncia, sobre as
proprias politicas territoriais (...). A razdo desta diferenga de processos
reside na forga cultural e de consenso das condicionantes que cada
lugar impde (...). (PORTAS, 2006, p. 60).

O processo de urbanizagcdo € caracterizado principalmente pelas
aglomeragcées humanas dentro do contexto de cidades. Esse processo é

caracterizado por Ross (2001, p. 400-401) como:

Todo aglomerado permanente cujas atividades nao se caracterizam
como agricolas. A grande concentragdo das atividades terciarias
publicas e privadas do aglomerado e a forma continua dos espacgos
edificados onde se da a proximidade das habitagdes da populagao que
vive dessas atividades sao atributos que permitem melhor caracterizar
o termo cidades.

O termo urbanizacédo é empregado para caracterizar um processo pelo qual a
populagdo urbana cresce em proporgao superior & populagéo rural (MILARE, 2008).

Para este autor (2008, p. 49) a urbanizacao e urbanismo sao assim definidos:

Urbanizagdo é o processo de incremento da populagdo de uma
cidade, devido a taxas de crescimento provocado por fluxos
migratorios, em geral provenientes do campo: € quantitativo. Neste
contexto, a urbanizacédo tem a ver com a demografia. Ja urbanismo é
um processo de adaptacao da cidade as suas fungdes tendo em vista
a melhoria do meio fisico e das condigdes necessarias a qualidade de
vida: é qualitativo.

Philippi Jr. (2004) menciona que quanto maior a aglomeragao e concentragao
populacional, maiores serdo as adaptacdes e transformacdes do ambiente natural,

consequentemente maior a velocidade de extragdo dos recursos no ambiente
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natural. Portanto, essa aceleracédo de extracido ndao € acompanhada pela reposicéao,
gerando um esgotamento desses recursos.

O Planejamento de uma cidade (CAVALCANTI, 2002) deve levar em
consideragao o crescimento econémico e os impactos ambientais, onde a cidade
‘pode ser um espago de desenvolvimento e de integracdo social sendo a
participagcéo popular e a gestdo democratica do poder requisitos indispensaveis para
a concretizagdo do mesmo” (MOYSES, 2004, p. 19). O planejamento urbano
(MARTINS JUNIOR, 2007) procura determinar a sistematizagdo e o
desenvolvimento da cidade, considerando seus aspectos culturais, econdmicos,
sociais e ambientais. No entanto, essa concepg¢ao de urbanismo e planejamento &
pouco difundida pela sociedade, quando verificada no contexto atual.

As cidades brasileiras que possuem mais de 20 mil habitantes devem
obrigatoriamente possuir o seu Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU),
conforme estabelecido pela Lei n°® 10.257/2001 — Estatuto das Cidades. O foco
principal dessa lei é a participagdo popular no que se refere ao planejamento da
cidade. Dentro desse contexto, o Estatuto da Cidade prevé no art. 2° a politica
urbana, que tem como objetivo garantir o direito “a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental”, e demais estruturas de desenvolvimento da sociedade no
contexto de propriedade urbana.

Nesse aspecto, o0 homem transforma o ambiente natural. As mudangas que
ocorrem no ambiente urbano se devem principalmente pelas aglomeragdes nesse

ambiente e que conseqlientemente necessitam dos recursos naturais.

A maneira de gerir a utilizagdo desses recursos é o fator que pode
acentuar ou minimizar os impactos. Esse processo de gestao
fundamenta-se em ftrés variaveis: a diversidade dos recursos
extraidos do ambiente natural, a velocidade de extracdo desses
recursos, que permite ou ndo a sua reposicdo, e a forma de
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disposicao e tratamento dos seus residuos e efluentes. A somatéria
dessas trés varidaveis e a maneira de geri-las definem o grau de
impacto do ambiente urbano sobre o ambiente natural. (PHILIPPI JR,
2004, p. 3)

O espaco sofre os efeitos do processo econdmico, a cidade passa a nao ser
beneficiada pela sua regido, passa a nao produzir mais para servir as necessidades

daqueles que a habitam. Isso é verificado quando Santos (2004, p. 20) descreve:

A economia moderna mundializada, suas repercussdes na economia
de cada pais, as relagbes que desde entdo se estabelecem entre
influéncias externas cada vez mais deformantes e uma estrutura
interna cada vez mais deformada, tudo isso engendra um modelo de
utilizagdo dos recursos naturais, uma estrutura de produgédo, uma
estrutura do consumo e uma estrutura de classes cujos resultados
relativamente ao homem e ao espago sdo especificos deste periodo
da  histéria, ainda que freqlentemente isto represente um
agravamento e uma ampliagao das tendéncias ja delineadas desde o
fim do século XIX.

O espaco territorial deve possuir e garantir atividades e fungdes definidas
para seu uso e ocupacgao, deve abranger as caracteristicas naturais de interesse e
relevancia da regiao, permitindo a implantagdo de setores industriais, comerciais e
residenciais, em cumprimento com as normas e restricdes. Santos (2004, p. 27)
descreve que o espacgo é definido pela forma, estrutura e fungado, sendo necessario
uma avaliagdo desses aspectos para que possa ter uma interpretacdo do
desenvolvimento e evolugao desse espaco, isto € lugares, sub-espagos, nada mais
sdo de que espacos funcionais. SO a consideracdo do espaco total permite
apreender o papel da paisagem no movimento global da economia e da sociedade”,
sendo que a paisagem nao é fixa e imovel, e sim o resultado de uma acumulagéo de
tempos” (SANTOS, 2004, p. 54).

Com o desordenamento territorial, aumenta-se a exploracdo dos recursos
naturais, a produgdo, o consumo e consequentemente a degradacdo ambiental.

Essa concepgdo de urbanismo corresponde (MARTINS JUNIOR, 2007) a um
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desenvolvimento histérico, anterior a Revolugdo Industrial, onde a expansao
(SCHULZ, 2006) do processo de urbanizagédo, modificou as paisagens urbanas. A
Revolucao Industrial acentuou a urbanizagao, transformando os centros urbanos em
aglomerados de fabricas, industrias, escritorios e demais edificacbes de grande
impacto, deteriorando o meio ambiente e desorganizando os aspectos sociais.

O crescimento urbano relaciona-se com o espaco fisico de uma cidade, nesse
sentido Ross (2001) afirma que estudos relacionados a estrutura geoldgica,
sistemas de drenagem e escoamento das aguas pluviais, sdo importantes para o
planejamento das cidades e consequentemente estabelecendo ordenamento de uso

e ocupacao do solo. Nesse sentido, verifica-se a inadaptagao das infra-estruturas:

que tornam intoleraveis ndo s6 muitas de suas areas, como o acumulo
de dejetos, lixo urbano, despejos de esgotos, como também muitas
exploragbes industriais, com a emissado de gases e fumacas toxicas e,
por ultimo, os infindaveis ruidos das fabricas e automéveis que afetam
as populacdes de baixa renda, obrigadas a viver nos lugares menos
nobres das cidades. (ROSS, 2001, 401-402).

Outro agravante, que decorre dos problemas sbécio-ambientais, sdo as
invasées de mananciais hidricos, sujeitos a exploragdo, langamento de esgoto,
enfim, o uso desapropriado e ilegal referentes as Areas de Preservagdo Permanente
(APPs), denominadas de matas ciliares, que possuem a fungdo principal de

preservar os recursos hidricos.

3.1 CURSOS DE AGUA EM AREAS URBANAS

A preservagao do meio ambiente como um todo € primordial, porém as matas

ciliares sdo um importante instrumento para a conservagao dos mananciais hidricos.

Apesar da existéncia da legislagdo ambiental (ALTMANN, 2008) em proibir a
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supressado da mata ciliar, a degradagdo desses ecossistemas tem avancado. Para
Altmann (2008) a degradacéo e a poluigdo nos ecossistemas aquaticos, acarretam a
perda de agua e também a qualidade desse recurso. A Organizagcdo das Nagdes
Unidas (2005) relata que mais de um bilhdo de pessoas em paises em
desenvolvimento sofrem com a escassez de agua potavel, para beber.

A legislagdo ambiental brasileira demonstra normas e critérios com relagdo a
ocupacgao de areas ambientalmente protegidas no ambito das cidades. Entretanto,
observa-se a posse em dareas consideradas de APPs (Areas de Preservacdo
Permanente), as quais deveriam ser rigorosamente fiscalizadas, principalmente no
que diz respeito a protegdo dos mananciais.

A integralidade dos cursos de aguas urbanas necessita do estabelecimento
do uso racional do solo e da agua, do planejamento, fiscalizagdo, controle e
zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras, conforme a

descricao no art. 2° da Lei n°® 6.938/1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente).

Art 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a
preservagao, melhoria e recuperagédo da qualidade ambiental propicia
a vida, visando assegurar, no Pais, condigbes ao desenvolvimento
socio-econdmico, aos interesses da seguranga nacional e a protegao
da dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios:

| - acdo governamental na manutengdo do equilibrio ecolégico,
considerando o0 meio ambiente como um patriménio publico a ser
necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso
coletivo;

Il - racionalizagao do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar;

Il - planejamento e fiscalizagdo do uso dos recursos ambientais;

IV - protecdo dos ecossistemas, com a preservagdo de areas
representativas;

V - controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente
poluidoras;

VI - incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para
0 uso racional e a protegao dos recursos ambientais;

VIl - acompanhamento do estado da qualidade ambiental,

VIII - recuperacgao de areas degradadas;

IX - protegédo de areas ameagadas de degradacgao;

X - educacdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a
educagédo da comunidade, objetivando capacita-la para participagéo
ativa na defesa do meio ambiente.
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Dentro desse contexto, a representacdo do Poder Publico se faz necessaria
para educar, fiscalizar e coibir ocupagdes irregulares nessas areas. Entretanto,
Andrade (2004) classifica a fiscalizacdo como precaria, omissa e corruptivel,
comentando ainda que a ocupacido nessas areas nao tem sido respeitada pelos
empreendimentos imobiliarias nem pelas populacdes mais carentes.

Ao considerar a Lei n® 4.771 de 1965 (Codigo Florestal), alterada pela Lei n°
7.803 (1989), que estabelece limites de uso nas areas de preservagao permanente
(APPs), buscando a protecdo dos mananciais e dos recursos hidricos, observa-se
que setores privados e aglomeragdes sociais, contribuem profundamente para uma
ocupacao desordenada no que se refere ao uso do solo.

Roméro (2004, p. 924) aponta que neste inicio do século XXI, a populacdo do

planeta é fundamentalmente urbana.

A populagdo mundial € de cerca de 6,1 bilhdes de habitantes e vem
crescendo a uma taxa anual média de 1,3%, ou seja, cerca de 80
milhdes de pessoas no ano de 2000. Cerca de 70% de todos os
habitantes do planeta vivem em éareas urbanizadas e esse percentual,
além de ser crescente, ndo tem precedente na histéria do homem
moderno.

Considerando o art. 225 da Constituigdo Federal de 1988 (MEDAUAR, 2007),
0 qual reconhece o meio ambiente ecologicamente equilibrado como bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, e a Politica Nacional dos
Recursos Hidricos (Lei n°® 9.433/1997), que estabelece que a agua é um bem de uso
comum do povo, sendo que esse recurso deve ser assegurado a atual e as futuras
geracdes em disponibilidade e qualidade adequadas, entende-se a legitima defesa,
preservacao e conservagao desse recurso.

O processo de ocupagao urbana fez surgir diversos problemas ambientais

nas areas urbanas. Para Fonseca (2001) as principais consequéncias estao
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relacionadas aos impactos causados em cursos d’agua, como a redugdo da
disponibilidade e da qualidade da agua, erosdes dos solos, langcamento de residuos

de diversas procedéncias nos mananciais e desmatamento das matas ciliares.

3.2 ECOLOGIA URBANA

Para Marzluff (2007), a ecologia urbana envolve a interagao entre a sociedade
e sua paisagem. Essa integracao deve coexistir de forma interdisciplinar para ser
mais sustentavel, incluindo disciplinas como a sociologia, geografia, planejamento
urbano, arquitetura, engenharia, economia, antropologia, climatologia, saude publica
e ecologia, considerando os aspectos abioticos e bibticos.

Rogers (2001) afirma que para planejar uma cidade sustentavel, deve existir
uma compreensao das relagcdes entre cidadaos, servigos, politicas de transporte e
geragao de energia.

Essa interdependéncia, que envolve o contexto urbano, cria uma
complexidade que coloca em discusséo os conceitos com relagdo ao meio ambiente

e sociedade.

Meio ambiente é um sistema aberto de formacdo histérica, produto
das relagbes bilaterais entre a sociedade, 0s recursos naturais e o
meio natural das relagbes dentro da sociedade. E um sistema de
elementos bidticos, abidticos e socio-econdémicos, com 0S quais o
homem em sua atividade, principalmente no processo de produgéo
material, entra em contato, os modifica e utiliza para satisfacdo de
suas necessidades e aos quais ele mesmo se adapta em determinado
marco espaco-temporal (BUCEK, 1983 apud SOUZA, 2003, p. 105)

Os ecossistemas urbanos cobrem atualmente cerca de 4% da superficie da
Terra (mais de 471 milhdes de hectares), quatro vezes mais que os ecossistemas de

agua doce, onde os primeiros assentamentos urbanos ocorreram na Mesopotamia,
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entre os rios Tigres e Eufrates, caracterizando o aparecimento das primeiras cidades
proximas aos cursos d’agua, onde o homem deixou de ser apenas cagador, para se
tornar também agricultor. Essa mudanga converteu o homem em um ser sedentario,
deixando a vida de nbmade para produzir seu proprio alimento no seu territério de
ocupacéo (FALCON, 2007).

Os problemas ambientais, devido a essas atividades, caracterizam-se pela
exigéncia de mudancas de padrbes de organizagdo da sociedade, onde, a agua,
sempre considerada um elemento inesgotavel, passou a receber uma maior
preocupacao devido ao aumento populacional e em decorréncia do esgotamento
dos recursos naturais. Diante da sua importancia e disputa, Machado (2004)

apresenta vantagens para a preservagao dos recursos hidricos:

a) assegurar protecao sanitaria aos reservatorios e cursos d’agua, impedindo
0 acesso superficial e subsuperficial de poluentes;

b) garantir a adequada drenagem das aguas pluviais, protegendo as areas
adjacentes da ocorréncia de cheias;

c) proporcionar a preservagao e fomentagao da vegetacao as margens dos
recursos hidricos, garantindo a protecdao da fauna e flora tipicas. O
sombreamento resultante da vegetagdo contribui, também, para a
manutengao da temperatura da agua adequada a fauna aquatica;

d) representar acao preventiva contra a erosdo e o0 consequente
assoreamento das colec¢des de agua;

e) podem constituir areas para recreagdo ou de preservagao paisagistica e

ecoldgica;
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f) uma das principais finalidades das faixas de protecdo € a formacao de
uma barreira a percolacido de poluentes no solo, evitando que os mesmos

alcancem os recursos hidricos.

Para Machado (2004), esses apontamentos ja valeriam como grandes
argumentos para justificar pesquisas relacionadas com o propdsito, entretanto, a
questao dita como ‘preservacionista’ conflita com o direito de propriedade e o direito
de construir, garantidos pelo Cédigo Civil Brasileiro e pela Constituicdo Federal de
1988.

As atividades antrépicas em areas de protecao ambiental provocam a ruptura
da interagdo entre rio e APPs, ocasionando o empobrecimento dos ecossistemas
com perda da biodiversidade bidtica. As condi¢gdes naturais e o uso do solo na bacia
determinam os processos de transporte do rio (BINDER, 1998).

Para Falcon (2007), os espacos verdes ao longo dos rios constituem
ecossistemas que interagem com o solo, agua, vegetacdo e fauna, que podem
satisfazer as necessidades fisioldgicas, psicolégicas, ambientais, sociais e estéticas
quando todos esses elementos estdo em equilibrio. Esses espagos verdes
contribuem para melhorar as condi¢des de uma cidade e favorecem no aporte de
oxigénio, fixacdo de CO,, reduz a contaminacdo atmosférica, amenizam as
temperaturas ambientes e evitam a erosao dos solos.

Binder (1998) comenta sobre a importancia de restabelecer o estado natural,
onde a recomposi¢ao de rios deve ser considerada nas fases de planejamento e
projetos de intervengao em cursos hidricos.

A importancia das APPs relaciona-se com o processo de fotossintese, onde

0s vegetais realizam um processo inverso da respiragdo humana, liberam oxigénio
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para a atmosfera e absorvem CO,. Assim, em uma cidade (FALCON, 2007) com um
volume médio de zonas verdes, a vegetagdo produzira 10% de oxigénio que
consomem seus habitantes, por exemplo, uma arvore de 24 metros de altura e com
didmetro de copa de 15 metros, produz oxigénio necessario para a respiragao de 10
(dez) pessoas. A vegetacdo ao longo dos rios auxilia na diminuicdo dos gases
contaminantes que se concentram em suspensao na atmosfera.

O solo é o principal compartimento com capacidade de armazenar agua
quando requerida pelas plantas (FALCON, 2007). A agua do solo origina-se pelas
precipitacbes em forma de chuva e através dos rios. Uma parte é absorvida pelo
sistema aéreo das plantas antes de chegar no solo, onde ocorre o processo de
infiltracdo, o qual depende das caracteristicas superficiais, estruturais, compactagao

do solo. A infiltragdo aumenta a reserva de agua.

3.3 EVOLUGAO DO DESMATAMENTO EM AREAS DE PRESERVAGAO

PERMANENTE

O meio ambiente (ar, agua e solos), tem, desde o inicio da histéria, varias
caracteristicas Uteis para a sociedade como base fisica para as atividades humanas,
como substrato e como fornecedor de insumos naturais para producgéao (solos férteis,
florestas, minas, etc.), proporcionando servigos diretos ao homem e se constituindo
também como fossa onde os residuos de suas atividades séo dispersados, diluidos
e reciclados (SOUZA, 1996).

O desmatamento de areas de vegetacédo natural ndo é um problema recente,
porém, nos ultimos trinta anos, conforme relata Nogueira (1999), tem-se notado uma

consideravel elevagcdo dos problemas ambientais decorrentes do crescimento
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econdmico acelerado da sociedade. O desmatamento de areas de vegetagao
natural, inclusive as Areas de Preservagdo Permanente, é um problema que afeta
diretamente toda humanidade. Porém, ao longo deste periodo tem crescido a
preocupacdo da sociedade, que busca explicagdes para entender melhor o
problema visando, consequentemente, elaborar e conduzir planos eficazes de
reducdo dos niveis de desmatamento, preservando dessa forma, a sobrevivéncia de
especies vegetais, animais, e procurando manter o equilibrio dos recursos naturais

necessarios a sobrevivéncia no planeta.

A acdo do homem sobre a natureza deve ser analisada a partir da sua
necessidade de sobrevivéncia, ndo apenas como a de um ser social ou que vive
somente em certas condi¢des imediatistas, sem consideragdo das mesmas a médio
e longo prazo (MARGULIS, 1990). Neste sentido a analise do contexto historico da
evolucado das abordagens dos paradigmas relacionados com o desenvolvimento e
gestdo ambiental e foi classificado por Colby (1991) em cinco momentos distintos:

a) Economia de fronteira: Acreditava-se que o ambiente natural fosse uma fonte
ilimitada de recursos, podendo entido ser explorado indefinidamente.

b) Ecologia radical: Os simpatizantes desse movimento pregavam a manutengao
de todas as areas de vegetagao natural em sua forma original;

c) Protegdo ambiental: ao longo dos anos 1970, este enfoque buscava
maximizar o desejo geral da sociedade através da escolha de usos de
recursos que fossem socialmente 6timos.

d) Gestdo de recursos: nesta fase buscou-se dar grande énfase a
interdependéncia e a multiplicidade de valores dos varios recursos produtivos,

considerando seu uso potencial pelo homem.
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e) Eco-desenvolvimento: este movimento propds uma nova interpretacéao para o
processo de desenvolvimento, buscando o beneficio mutuo a sociedade e a
natureza através de uma reorganizagdo das atividades humanas com o
ecossistema.

Fazendo uma analise sobre o problema do desmatamento em diversos
setores do meio ambiente nos diferentes momentos histoéricos, verifica-se que o
avanco das aberturas de novas fronteiras agricolas através da transformacao de
areas de vegetacao natural em areas agricultaveis, foi uma pratica comum desde os
primordios da agricultura moderna, porém esta pratica foi muito criticada pelos
simpatizantes do “crescimento zero” que defendiam uma “moratéria” no processo de
crescimento global, tanto da producgédo, do consumo, quanto da populagdo. Esse
processo de avango das fronteiras para terra agricultavel, afetou sobremaneira as
areas de preservagao permanente, uma vez que a proximidade de agua facilitava o
cultivo.

O enfoque do eco-desenvolvimento, ao contrario do movimento anterior,
apresentava a idéia da busca do beneficio mutuo entre a sociedade e a natureza,
através de uma reorganizagao das atividades humanas com o ecossistema. Foi uma
tentativa de encontrar um equilibrio no conflto de valores biocéntricos e
antropocéntricos, convergindo para um “econcentrismo”, concluindo que, nem a
humanidade esta acima da natureza nem o contrario (COLBY, 1991). Buscava-se
assim, a “ecologizagdo do desevenvolvimento” ou dos sistemas sociais como um
todo, pregando a expansao urbana (cultivo, populacional), porém uma expansao que
obedecesse a ocupagédo e uso do solo, ndo significando risco ao meio ambiente

natural.
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3.3.1 Causas e Conseqiiéncias do Desmatamento das Areas de

Preservagcao Permanente

A expansao da ocupacdo humana, incluindo o aumento de terras
agricultaveis, € sem duvida a maior responsavel pelos desmatamentos. Corson
(2002) afirma que existe nessa realidade um grande numero de causas indiretas,
incluindo o crescimento da humanidade, aumento da demanda mundial por produtos
florestais, distribuicao desigual de terras e riqueza nos paises tropicais, pobreza.

Quando uma é&rea de vegetagcdo natural é subtraida, além das arvores
também se perde um ecossistema inteiro. InUmeras espécies de plantas e animais
desaparecem se ndo conseguirem se adaptar a outros ambientes’.

Pode-se dizer também que algumas populagbes humanas sao deslocadas e
suas culturas e fontes de sobrevivéncia sdo danificadas ou perdidas. Além desses
fatores, ocorre a fragilizagcao dos solos, das correntes de agua e do clima. Valiosas
fontes de agua, madeira, alimentos, medicamentos e matérias-primas para as
industrias sdo perdidos. Essas perdas podem, ainda, contribuir para um grande
numero de problemas sociais, econémicos e politicos (CORSON, 2002).

As cidades, no geral, sao espagos que deveriam ser planejados
meticulosamente, porém, a realidade é que sdo espagos desconstruidos por
exceléncia. Esta ocorréncia esta relacionada a transformacao de terras em espaco
mercadoria, para serem comercializadas e vendidas no mercado capitalista. Esse
procedimento de mercado produz-se uma convivéncia pouco solidaria no trato das

questdes espaciais e ambientais. As APP sao atingidas sem que se leve em conta

' A ciéncia ainda n&o conseguiu avaliar de forma precisa o numero de espécies existentes.
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seu potencial paisagistico e seu papel de importdncia no contexto das cidades
(CARVALHO e FRANCISCO, 2003).

O parcelamento do solo visa ganhar mais “espagos” para o mercado
imobiliario, o que muitas vezes é feito de forma ilegal e sem planejamentos, ou ainda
desobedecendo ao planejamento existente.

O dia-a-dia do mercado de expansdo desordenada “aterra” a agua para
vender mais terra, além de se tornarem locais de deposicdo de residuos urbanos. A
derrubada ilegal das matas ciliares e a ocupacdo das varzeas, como espaco
edificado ou com equipamento de circulagdo, desconsidera ainda mais o potencial
de reducdo do impacto da urbanizagao sobre o sitio natural que tém as APP.

A APP exatamente por ser na maioria das vezes uma fronteira-d’agua tem na
sua utilizagao para fins urbanos edilicios uma necessidade social precipua que é o
bom manejo ou a minimizacao dos efeitos negativos sobre o espago natural que ela
representa. Essa é sua utilidade urbana. Ela representa o quinhdo mais significativo
de espaco natural que deve permanecer o mais intacto possivel no urbano.
Desconstrui-la minimamente € um desafio (CARVALHO e FRANCISCO, 2003).

Pode-se, entdo, afirmar que a APP e seu entorno € um “icone” do urbano, ao
mesmo tempo enquanto patriménio ambiental e cultural que ela representa:
ambiental por tratar-se de espago com predominancia de tracos de naturalidade
inconteste — agua e verde e; cultural por efetivamente se tratar de um patriménio
cuja permanente preservacao € resultado da vontade comunitaria (CARVALHO e
FRANCISCO, 2003).

Apesar da importancia capital das APP’s, os elaboradores de politicas

publicas e os empresarios privados continuam elaborando projetos que autorizam
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ocupacao de areas, que na legislacédo sao intocaveis. Os usos para as APP sao
varios: uso institucional, sistemas de recreacao e vias publicas.

Na sociedade moderna existem cada vez mais pessoas que estao
conscientes da importancia do meio ambiente para a sobrevivéncia humana. Estes
fazem pressdo para que o sistema legislativo em vigor no Brasil seja cumprido,
porém ainda € uma minoria que vé o desenvolvimento, mas valoriza a preservagao

do meio ambiente, seja ele natural, seja ele urbano.

Até hoje ainda depara-se com a seguinte argumentacgéo: as cidades
ndo tém florestas logo ndo estdo submetidas as normas do Novo
Cddigo Florestal. Tal fato demonstra a preocupagédo, ao menos da
parte de quem contra argumenta, de que estd ai uma questédo
polémica a ser resolvida. A Lei Federal n° 4.771, de 15 de setembro
1965 que institui o Novo Cadigo Florestal ja no art. 1° afirma que nao
s6 as florestas existentes mas “as demais formas de vegetacéo ... sGo
bens de interesse comum a todos os habitantes do Pais, exercendo-se
os direitos de propriedade, com as limitagbes em geral e
especialmente esta Lei estabelecem”. Esta claro, portanto que o
legislador tratou no Codigo deferentes tipos de conjuntos arbéreos ai
incluidos, evidentemente, os situados nas cidades. Os proprietarios de
areas verdes urbanas devem se sujeitar, portanto, as limitagdes legais
que recaem sobre essas propriedades quando se constituirem em
APP (CARVALHO e FRANCISCO, 2003).

Tradicionalmente as varzeas dos rios sao transformadas pelos seus
proprietarios quando se quer dar a elas uma utilidade de mercadoria urbana. Seja
por serem sazonalmente alagadi¢cas ou por apresentarem declividades excessivas
tais espacgos requerem investimentos para serem vendaveis e se inserirem no
mercado fundiario. Assim nos loteamentos aparecem regularmente como areas a
serem “doadas” ao poder publico como forma de se verem livres de custos de
acondicionamento.

E sabido que tais espacos estdo preteridos por ndo representarem, de pronto,
a terra mercadoria, mas por outro lado, ao conhecé-los, efetivamente percebem-se,

na maioria dos casos, suas qualidades intrinsecas de naturalidade, apesar de
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abandonadas e degradadas. O investimento inicial para torna-las acessiveis ao
publico, enquanto area de lazer como pragas e parques urbanos por exemplo ou
passar a considera-las efetivamente como APP, é significativamente menor do que
acondiciona-las no processo de loteamento (CARVALHO e FRANCISCO, 2003).

E preciso ressaltar que as APP s&o areas verdes urbanas - AVU, mas nao
sdo as areas de recreacdo - AR previstas na Lei n° 6.766/79. E desejavel a
vizinhanga entres ambas — as APP e AR — na totalidade da primeira: a AVU. O Novo
Cdédigo Florestal, as Resolugdes do CONAMA 302 e 303/2002 e os preceitos do
Estatuto da Cidade precisam ser considerados nas novas reestruturacées urbanas,
integrando as APP como elemento importante e necessario para o desenho das
cidades sustentaveis, desconstruindo velhos conceitos e praticas sobre o ambiente
construido.

Dada a natureza da preservagao (bastante adversa a urbanizagao) tem sido
colocado que o desenho de parques lineares, assim como usos urbanos menos
densos (agricultura urbana, grandes equipamentos sociais, zonas de baixa taxa de
ocupacao, etc.), ao longo dos cursos d’agua perfazem uma estratégia adequada de
compatibilizar esta ambiéncia tao diferenciada na cidade. Seriam areas de transigao
em densidades urbanas que ajudariam, estendendo a fungdo das APP, a minimizar
os impactos da urbanizagao. Isto significa, em ultima instadncia, uma contribuigdo a
um modo diferente de construir as cidades, preservar a natureza, ndo como negagao
da cidade, mas como um elemento rico da nova urbanizagao, tanto funcional como
estético, certamente uma nova estética.

Cabe destacar um marco: o dispositivo legal que afirma a recuperagéo do
meio ambiente natural, no mesmo nivel do ambiente construido, do patriménio

cultural, historico, artistico, paisagistico e arqueoldgico, ou seja, pode-se pensar em
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restauracdo: o homem e a civilizagdo nao sdo antiteses da natureza, mas, sintese
do “Mundo” (CARVALHO e FRANCISCO, 2003).

A partir dessa realidade das Areas de Preservacdo Permanente e da
evolugdo do sistema legislativo, ainda insuficiente, € que os elaboradores de
politicas publicas passa a tomar consciéncia da existéncia de ferramentas capazes
de auxiliar no modo de organizar a cidade, dentre estas podemos destacar os
instrumentos de gestdo ambiental, a legislacdo a cerca do uso e ocupacgao do solo,

os instrumentos de comando e controle, zoneamento, educagdo ambiental etc.

Os instrumentos (ferramentas) existentes, as condi¢des legais, institucionais
e culturais, entre outros (motivadores do bom uso dos instrumentos), e os
profissionais e usuarios (operadores e utilizadores das ferramentas), ndo estéao
sendo tratados, mobilizados ou incentivados para a implementagdo de uma Politica
e um Gerenciamento Nacional de Recursos Hidricos, com conservacido e
recuperacdo das Areas de Preservacdo Permanente, que levem a obter um espelho
de imagem perfeita e nao fragmentada, sem distorcbes e que nao apresente
opacidade. Os dispositivos, operadores atuais, a motivacdo e a participacdo nao
possibilitam o progressivo e harménico avango para uma nova situagdo que
represente o que a sociedade brasileira quer, ou pelo menos elimine gradativamente
0 que ela ja sabe que nao deseja e 0 que € prejudicial a melhoria de disponibilidade

hidrica, de uma forma crescente e sustentavel (CHRISTOFIDIS, 2001).
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4 USO E OCUPAGAO DO SOLO URBANO

4.1 CONCEITOS E POLITICAS REFERENTES AOS CURSOS DE AGUA:

APP

Considerando as categorias de unidades de conservacéo descritas na Lei n°
9.985/2000 — Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC), as Areas de
Preservacdao Permanente (APP) sao consideradas de uso indireto e de protecéo
integral, portanto, ndo se permite a utilizacdo econdmica direta. Ja o Plano Diretor
de Goiania (Lei Complementar n°® 171/2007) descreve as APPs como sendo de
carater de protecgao total, objetivando a preservagado da natureza e uso indireto no
que se refere aos recursos naturais.

A Lein° 4.771, que institui o novo Caodigo Florestal (Quadro 1), deixa claro no
seu paragrafo unico do art. 2°, que cabe ao municipio determinar os principios e
limites de uso do solo em APPs dentro dos perimetros urbanos, conforme o seu
Plano Diretor. No caso do municipio de Goiania, as APPs constituem as Zonas de
Preservacdo Permanente - ZPA |, as Unidades de Conservagao caracterizadas de
protecao total e os sitios ecoldgicos (Quadro 2).

A ocupagdo humana nas margens de coérregos e rios pode acontecer de
forma legal, quando licenciada por érgdos publicos. Estes 6rgaos delimitam e
regulam a ocupacdo, com o intuito de reduzir os impactos, utilizando-se dos
instrumentos juridicos e legais. Entretanto, quando a ocupacédo ocorre de forma
ilegal, os impactos sao visiveis como o desmatamento, assoreamentos, erosdes e
poluicdo das aguas. Essa ocupacgao irregular acarreta também no que se refere a

saude publica.
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Essa situacdo demonstra por um lado, a exclusdo da populagdo aos

processos regulatérios de acesso a moradia, o que nos remete a questdo das

politicas publicas na gestdo do uso e ocupagéo dos solos.

A implementacdo de leis associadas ao interesse de promover uma gestao

administrativa pode e deve buscar a integracdo da sociedade com o meio em que

vivem. Entretanto, essa relacdo enfrenta problemas quando deixa de ser adequada

aos interesses particulares e/ou coletivo.

Quadro 1 — Novo Cédigo Florestal Brasileiro em vigéncia.

Os itens marcados com um asterisco estao diretamente relacionados aos

cursos d’agua.

cODIGO FLORESTAL

LEI N° 4771/1965

Art. 2°  Consideram-se de preservagdo permanente, pelo s6 efeito desta Lei, as florestas e

demais formas de vegetacao natural situadas:

a) Ao longo dos rios ou de qualquer curso d’agua desde o seu nivel mais alto em faixa
marginal cuja largura minima sera:

1)* de trinta metros para os cursos d’agua de menos de dez metros de largura

2)* de cinqiienta metros para os cursos d’agua que tenham de dez metros a cinqiienta
metros de largura

3)* de cem metros para os cursos d’agua que tenham de cinqilienta a duzentos metros
de largura

4)* de duzentos metros para os cursos d’agua que tenham de duzentos a seiscentos
metros de largura

5)* de quinhentos metros para os cursos d’agua que tenham largura superior a
seiscentos metros

b)* ao redor das lagoas, lagos ou reservatoérios d’agua naturais e artificiais

c)* nas nascentes, ainda que intermitentes e nos chamados “olhos d’agua”, qualquer
que seja a sua situagao topografica, num raio minimo de cinqiienta metros de
largura

d) no topo de morros, montes, montanhas e serras

e) nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 45°, equivalente a 100%
(cem por cento) na linha de maior declive

f) nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues

9) nas bordas dos tabuleiros ou chapadas, a partir da linha de ruptura do relevo, em faixa

nunca inferior a cem metros em projegées horizontais
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h) ‘em altitude superior a mil e oitocentos metros, qualquer que seja a vegetagao

Fonte: BRASIL. Lei n° 4.771/1965. |Institui o Novo Cddigo Florestal. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/LEIS/L4771.htm. Acessado em 02/08/2008.

Quadro 2 — Plano Diretor de Goiania.

Plano Diretor de Goiania

Lei Complementar n® 171, 29 de maio de 2007

Art. 106 Constituem as APP’s as Areas de Preservacdo Permanente, correspondentes as Zonas
de Preservacdo Permanente | - ZPA | e as Unidades de Conservagdo com carater de
protecéo total e pelos sitios ecoldgicos de relevante importancia ambiental.

§1° Entende-se por Area de Preservacdo Permanente - APP, os bens de interesse nacional
e espacos territoriais especialmente protegidos, cobertos ou ndo por vegetacao, com a
fungcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geoldgica, a biodiversidade, a fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das
populagdes humanas:

Incisol  No Municipio de Goiania consideram-se Areas de Preservagdo Permanente — APP’s:

a) as faixas bilaterais contiguas aos cursos d’agua temporarios e permanentes, com
largura minima de 50m (cinqlienta metros), a partir das margens ou cota de inundagéo
para todos os coérregos; de 100m (cem metros) para o Rio Meia Ponte e os Ribeirdes
Anicuns e Joado Leite, desde que tais dimensdes propiciem a preservagdo de suas
planicies de inundagao ou varzeas

b) das areas circundantes das nascentes permanentes e temporarias, de corrego, ribeirdo
e rio, com um raio de no minimo 100m (cem metros), podendo o érgdo municipal
competente ampliar esses limites, visando proteger a faixa de afloramento do lencol

freatico

c) os topos e encostas dos morros do Mendanha, Serrinha, Santo Antonio e do Além, bem
assim os topos e encostas daqueles morros situados entre a BR-153 e o Ribeirdo Joao
Leite

d) as faixas de 50m (cinquenta metros) circundantes aos lagos, lagoas e reservatérios
d’agua naturais medido horizontalmente desde o seu nivel mais alto

e) as encostas com vegetacao ou partes destas com declividade superior a 40% (quarenta
por cento)

Fonte: GOIAS. Lei Complementar n° 171/2007. Dispde sobre o Plano Diretor e o processo de
planejamento urbano do Municipio de Goidnia e da outras providéncias. Disponivel em
http://www.camaragyn.go.gov.br/UserFiles/Plano_Diretor.pdf. Acessado em 02/08/2008.

O termo “mata ciliar’ designa as formacgdes florestais que acompanham as
margens dos cursos de agua (RIBEIRO, 2001). Este termo n&o possui limites
conceituais claramente definidos, causando diversas interpretacdes, sendo aplicado
inclusive em ambientes e regides sem vegetagao florestal, o que, tecnicamente, o

torna um termo inconveniente.
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Outros tém sido aplicados indistintamente para referir-se as vegetagdes que
acompanham cursos de agua, permanecendo em discussdo se o termo Mata
(floresta) de Galeria seria um sinénimo direto do popular termo Mata Ciliar.

Para Ribeiro (2001, p. 36) a Mata Ciliar diferencia-se da de Galeria pela:

(...) composicao floristica e pela deciduidade. Uma Mata Ciliar
apresenta diferentes graus de caducifolia na estacdo seca, enquanto
a de Galeria é predominantemente perenifélia. Floristicamente, a
Mata Ciliar assemelha-se a Mata Seca, diferenciando-se desta pela
associagdo ao curso de agua e pela estrutura, em geral mais densa e
mais alta, contendo ainda uma flora conspicua contigua aos cursos
de agua.

As fitofisionomias da vegetagao florestal dependem (HARIDASAN, 2000) e
variam devido aos fatores abidticos, edaficos, variacbes de fertilidade, posigao

referente ao lencgol freatico, principalmente.

Matas de Galeria do Planalto Central também ocorrem em solos
mesotroficos e distroficos e existem diferengas entre essas nas
concentracgdes foliares de nutrientes. Essas diferencas estao refletidas
também na qualidade de serrapilheira (...) as altas concentracées de
nutrientes nas matas de galeria, em comparagcdo com os cerrados nas
redondezas, ao acumulo de nutrientes nessas matas através da
lixiviagdo e transporte durante a formagdo da paisagem e do
desenvolvimento de solos e da vegetagéo no passado.

4.2 CLASSIFICACAO DOS INSTRUMENTOS DE GESTAO AMBIENTAL:

ELABORAGAO DE POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS

Diversas sao as classificagbes dos instrumentos (politicas) de gestédo
ambiental, porém as diferengcas observadas entre estas sdao apenas de ordem
semantica, isto é os instrumentos podem ser classificados numa mesma categoria.

Esta situacdo € exemplificada pela comparacdo entre as classificagcbes dos
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instrumentos propostas por Baumol e Oates (1979) e Jacobs (1991), apresentadas

no Quadro 3.

Quadro 3 - Comparacao dos critérios para avaliagao de instrumentos

(politicas) de Gestao Ambiental propostos por Baumol e Oates (1979) e Jacobs

(1991).
AUTORES
CATEGORIA Baumol e Oates Jacobs
(1979) (1991)
Instrumentos 1. Persuasdo Moral 1. Mecanismos Voluntirios
Voluntérios ou de (publicidade, presséo social, etc) (persuaséo, fornecimento de
Persuaséio (IV) informacdes, tradigao

comunitaria e comunal)

Instrumentos de
Comando e Conftrole
(IcC)

2. Controles Diretos

(leis e regulamentos estabelecendo
limites e proibicoes; especificagdes de
processos para o estabelecimento de
atividades potencialmente degradadoras
e poluidoras)

2. Regulamentagado
(medidas administrativas
tomadas pelo governo
baseadas em leis e
regulamentos, mas que néao
envolvem gastos ou incentivos
financeiros diretos pelo
governo).

Instrumentos
Econémicos (IE)

3. Processos de Mercado

3.1. Taxacdo de Danos Ambientais

3. Incentivos Financeiros

3.1. Impostos e Taxas

3.2. Subsidios

()

3.3. Licengas Negociaveis para Poluir

3.2. Licengas Negociaveis
para Poluir

3.4. Depositos Reembolsaveis

3.3. Depositos Reembolsaveis

3.5. Alocagéo de Direitos de Propriedade

(*")

4. Investimentos Governamentais
(infraestrutura, unidades de tratamento,
locais para disposigao de rejeitos,
reflorestamento).

4. Gastos Governamentais
(infraestrutura, unidades de
tratamento, locais para
disposicao de rejeitos,
reflorestamento).

Os Instrumentos Voluntarios recorrem ao sentido dos valores morais ou do

dever civico de uma pessoa ou de uma instituicido para que ela interrompa um

comportamento que degrada o ambiente.

Instrumento de Comando e Controle implica no controle direto sobre os limites

de uso do patriménio ambiental pelo 6rgao regulador. Esse orgao estabelece

normas, controles, procedimentos, regras e padrboes que devem ser obedecidos
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pelos agentes econdmicos. Se eles ndo obedecerem ao estabelecido, diversas
penalidades sdo suscetiveis de serem aplicadas como multas, cancelamentos de
licenga, entre outras (LUSTOSA e YOUNG, 2002).

Finalmente, os Instrumentos Econdmicos buscam mudar o comportamento
ambiental do agente econdmico alterando sua estrutura de custos, sua receita ou
incorporando-o a um mercado relacionado com o bem ou o servico derivado do
patriménio ambiental.

De posse desses trés tipos de instrumentos de gestao ambiental, o formulador
e o implementador de politica de meio ambiente depara-se com a necessidade de
selecionar os instrumentos adequados para alcangar a meta de qualidade ambiental
almejada. No caso do desenvolvimento sustentavel como macro-objetivo, os
instrumentos selecionados devem garantir ndo apenas aquela qualidade ambiental,
mas também permitir a continuagao do processo de desenvolvimento econdmico. Na
verdade, as politicas publicas de meio ambiente tém historicamente se expressado
através de mecanismos de “comando e controle - ICC” (Nash e Ehrenfeld, 1997, p.
488), tanto nos EUA como na Europa e principalmente a partir dos anos 70. Nos
anos 80, a politica ambiental caracterizava-se por preocupagdes no sentido de
aumentar a regulacao das atividades poluidoras (Segerson e Li, 1999, p.273).

A percepcao atual € que os ICC compdéem uma “estratégia de primeira
geracao” na protecdo ambiental (Nash e Ehrenfeld, 1997, p. 489). Nao obstante a
melhoria na qualidade ambiental proporcionada por essas regulamentagdes, houve
fortes criticas a inflexibilidade e aos excessivos custos administrativos e de
transacdo implicitos (Segerson e Li, 1999, p.273). O reconhecimento dessas
deficiéncias estimulou a procura por novos instrumentos tanto nos EUA como na

Europa (Nash e Ehrenfeld, 1997, p. 490). Surgem, em primeiro lugar, as
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regulamentagdes baseadas em informacéo, como foi o caso nos EUA da lei sobre
Plano de Emergéncia e Direito ao Conhecimento de 1986. Seu objetivo era obrigar a
empresa a disponibilizar inventarios sobre suas descargas de materiais toxicos,
expondo-as ao escrutinio publico. Alguns resultados foram alcangcados e houve
casos de empresas que diminuiram drasticamente suas emissdes de poluentes. Os
instrumentos econémicos (IE) foram um segundo grupo de instrumentos de gestéo.
Por exemplo, as permissdes negociaveis de poluicdo, com aceitagao crescente nos
EUA.

Fica claro, entdo, que a evolugdo no uso dos instrumentos de politica
ambiental, sob a abordagem de ICC apresentou dois movimentos principais, que
mudaram o modo de fazer da politica ambiental (Segerson e Li, 1999). Primeiro, o
interesse pelos instrumentos de politica ambiental baseados em instrumentos
econdmicos (IE) objetivando induzir redugbes na poluicdo via sinalizagdo dos
precos de mercado. E segundo, o uso de mecanismos voluntarios de protecao
ambiental, objetivando estimular medidas proé-ativas (IV) de consumidores e de
empresas para controlar a poluicdo antecipando-se a cobrangcas do agente
regulador, ou seja, desestimular um comportamento reativo dos agentes econémicos
(consumidores e/ou produtores). Nao obstante, a experiéncia tem demonstrado que
contar com IV e com IE pode reduzir os custos do cumprimento da legislagao,
melhorar as condicbes ambientais e baixar encargos administrativos do setor
publico.

No caso do Brasil, os ICC véem sendo gradativamente utilizados, sobretudo, a
partir da elevagao do municipio a status de ente federativo, trazendo assim para o

municipio responsabilidades, antes relegadas aos estados, isto €, o municipio
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adquiriu obrigacao de fazer e implantar politicas publicas, embasadas na Legislagao
(Instrumento de Comando e Controle).

Inserida nesse contexto esta a legislacdo do Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001), que impds aos municipios a elaboracdo do Plano Diretor, referente a
expansdo ordenada, ao desenvolvimento sustentavel, a ocupacdo sustentavel,
abrindo espaco para a propositura de conceituagéo e aplicagdo da Ecologia Urbana.

Inimeros outros Instrumentos de Comando e Controle podem ser

mencionados: Zoneamento Econémico Ecoldgico, Uso e Ocupacgao do Solo.

a. Instrumentos Voluntarios

O uso de instrumentos voluntarios de politica ambiental como uma
abordagem complementar, € muitas das vezes mais eficiente que os tradicionais
instrumentos de comando e controle conforme (NOGUEIRA, 1999). Eles recorrem
ao sentido dos valores morais ou do dever civico de uma pessoa ou instituicdo, com
a finalidade de modificar seus comportamentos como degradadores ambientais
(FIELD, 1997).

A utilizacdo de mecanismos de incentivos aos agentes econémicos deve vir
de encontro as necessidades da sobrevivéncia no planeta. Porém, nem sempre os
instrumentos voluntarios sao eficientes o suficiente para manter os padrdes
desejaveis de desenvolvimento, bem como, a redugdo dos desmatamentos em
areas de vegetacgao natural.

Entre os instrumentos classificados como voluntarios ou de persuasao

destacam-se:
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i. fornecimento de informacgdes;

ii. tradicdo comunitaria ou comunal;
iii. educacao ambiental;

iv. comportamento pro-ativo;

v. publicidade.

O avango do desmatamento, reduzindo significativamente as areas de
vegetacdo natural, tem causado inUmeras preocupagdes aos governantes e a
populacdo, sobretudo & vegetacdo de Areas de Preservacdo Permanente.

A solucao do problema depende da mudanga de comportamento dos agentes
desmatadores, sejam eles madeireiros, agricultores, industriais ou ligados a
expansao urbana. Segundo Nogueira (1999), esta mudanga de comportamento so6 é
possivel, através do fomento para uso dos instrumentos econémicos de politica
ambiental, tanto os voluntarios [Jacobs, (1991) apud Nogueira (1999)] ou também
chamados de persuasao [Baumol e Oates (1979) apud Nogueira (1999)], quanto os
de comando e controle. Os formuladores das politicas publicas devem analisar
criteriosamente as causas do desmatamento e estabelecer os padrbes adequados.
Devem entdo, formular politicas para incentivar os agentes desmatadores a
buscarem alternativas de producao para alcangar as metas ambientais, baseadas
num plano de desenvolvimento sustentavel.

Segerson e Li (1999) relatam que nas décadas de 70 e 80, o consenso geral
era da necessidade do controle ambiental visando garantir uma protegao ambiental
adequada. Porém, apesar dos controles ambientais possibilitarem significativas
melhoras na qualidade ambiental, eles s&o criticados por serem caros e inflexiveis.

Ja na década de 1990, houve proliferagdo dos instrumentos voluntarios (IV) como
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acordos entre governos e agentes degradadores, marcando uma nova era neste
contexto.

Field (1997) classifica os instrumentos de persuasdo moral como aqueles que
recorrem ao sentido dos valores morais ou dever civico para fazer com que o
agente, voluntariamente, se abstenha de levar adiante, atividades que degradam o
meio ambiente. Os IV vém acompanhados de estimulos e, segundo Moraes (2003),
em ordem crescente de eficacia, podem ser aplicados nas situacées quando:

i) € vantajoso para a sociedade, empresa e individuo mudarem, porém,

nao o fazem por alguma razao (inércia, falta de informacgao, etc);

ii) € vantajoso para a sociedade, individuo e empresa que se
interessam em interromper a degradacédo, mas existe algum tipo de
restricdo para que possa efetuar a mudanca;

iii) € vantajoso para a sociedade que se interessa em interromper a
degradacao, mas n&o para o individuo.

Um requisito fundamental para o sucesso de novas medidas concernentes a
conservagao € que elas devem ser unanimes em grande parte. Se apenas poucas
pessoas (ou poucas empresas) adotam a nova ética, elas estardo satisfeitas por
estarem agindo de modo mais responsavel. No entanto, elas nao estarao
contribuindo a disponibilidade de recursos para as geragdes futuras. Além disso, a
persuasao tem maior sucesso, quando os custos individuais da adequagao a nova
realidade sdo pequenos e quando ha um consenso acerca da oportunidade de seus

objetivos.

Deve-se acrescentar, ainda, que a persuasao moral sera mais efetiva para
deter a contaminacao se a informacgao estiver disponivel imediatamente com relacao

aos niveis de emissdes, bem como as mudangas ambientais sofridas. Os esforgos
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para medir e fazer publicos os niveis de emissao, juntamente com os esforgos que
as pessoas fazem para reduzir essas emissdes, representam um progresso
importante. Finalmente, ressalta-se que um dos aspectos positivos dos instrumentos
voluntarios é sua amplitude de dispersdo. Ao ser persuadido a mudar seu
comportamento relativamente a um problema ambiental, o agente econémico estara
mais disposto a mudar seu comportamento também em relacdo a outros problemas

ambientais.

Existem, no entanto, problemas quando se depende de instrumentos
voluntarios como o enfoque fundamental de politicas. Apesar de ser verdadeiro que
‘mudancas significativas poderiam advir de grandes mudancgas de atitudes, uma
nova ética” (Conselho da Ciéncia, 1977, p.54), também ¢é verdadeiro que nem todas
as pessoas, do ponto de vista ético, sdo igualmente responsaveis. Nessa situagao, a
responsabilidade dessa politica recai sobre a parte da populacdo que é moralmente
mais consciente. Outro aspecto desfavoravel com relagao a persuaséao € o valor de
demonstragao dos resultados a longo prazo. Apelar para a capacidade de resposta
moral das pessoas ou das empresas, ainda que seja efetivo a no curto prazo,
poderia ter o efeito oposto no longo prazo. Isso é similar ao cinismo que as pessoas
relativamente a novas leis ambientais, que se ratificam nos livros, mas nunca séo

executadas.

Alguns argumentam que nao se pode depender muito da persuasao moral ou
da voluntariedade dos agentes para gerar uma redugao relevante da poluicao do ar
ou produzir diminuicdes significativas na utilizagdo de quimicas agricolas que
poluem as aguas subterraneas. Porém, na busca de instrumentos politicos novos,
efetivos e concretos, para manejar problemas especificos de poluigéo,

possivelmente subestima-se a colaboragdo do ambiente geral de moralidade publica
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e dever civico. Um amplo consenso nesse sentido possibilita instituir novas politicas,
facilitando sua administracao e execucao.

Um desses mecanismos alternativos seria o comportamento pro-ativo da
empresa. Durante os anos 90 acontece uma proliferagédo de acordos entre governos
e empresas poluidoras na Unido Européia, nos EUA, no Canada e na Australia. Mas
nao foram apenas acordos desta natureza que aconteceram. As empresas também
iniciaram medidas unilaterais pro-ativas, chamadas de “iniciativas orientadas para
negocios” (business-led iniciatives) (Segerson e Li, 1999, p.274).

Uma das principais motivagdes para uso do comportamento pré-ativo,
conforme Segerson e Li (1999), é a reducdo em potencial dos custos de
implementacéao dos padrbes ambientais por meio do aumento da flexibilidade e dos
incentivos para as inovagdes. Ou seja, os agentes teriam liberdade para escolher os
meios pelos quais alcangcariam um dado objetivo de redugdo da degradagao
ambiental. Estes autores classificam ainda, como um importante fator motivador
para o envolvimento privado voluntario no processo de gestdao ambiental, a
retribuicdo direta ou indireta pelo mercado, da melhoria da qualidade ambiental
implementada.

Baseado neste principio, Mazurek (1998) relata que o comportamento pro-

ativo das empresas que pode dar-se através dos seguintes tipos:

i) iniciativas unilaterais de empresas;
i) acordos bilaterais entre o agente regulador e as empresas;
iii) programas voluntarios criados pelo agente regulador para induzir a
participacdo de empresas.
Segerson e Li (1999) relatam que, enquanto os instrumentos voluntarios tém

vantagens, principalmente na forma de ganhos nos custos de conformidade e de
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transacdo, eles podem néo ser eficazes em induzir significativas redugbes das
degradagdes. Dessa forma, resulta em niveis relativamente baixos de protecao
ambiental, mesmo quando as empresas decidem por participar voluntariamente do
programa. A hipotese de Porter apud Nogueira (1999), diz que regulamentagdes
ambientais severas ndo impedem vantagens competitivas contra rivais estrangeiros,
de fato, elas as possibilitam com frequéncia. Entdo, estes instrumentos devem ser
amplamente vantajosos para as empresas, ou seja, politicas ambientais atrativas

sdo aquelas definidas como ganha-ganha (NOGUEIRA, 1999).

Assim, tendo certeza absoluta de que a empresa se sujeitara a imposi¢ao
legal, sempre sera vantajoso para ela adotar medidas voluntarias, visando obter
mais flexibilidade, e o beneficio publico de ter sua imagem associada a uma medida
voluntaria de protecdo ambiental. Este modelo, segundo Moraes (2003) abre trés
possibilidades de estimulo ao engajamento das empresas:

i) aumento nos lucros pelo produto rotulado como “verde”;
i) beneficios da melhora da imagem publica;
i) possivel ajuda financeira do governo.

Segundo a OECD (2003), o desempenho de varios instrumentos voluntarios
seria melhorada se houvesse uma ameaca real de que outros instrumentos
poderiam ser usados no caso das metas planejadas ndo serem alcancgadas.

O outro Instrumento Voluntario € a educagdo ambiental, que aliada a
informagdo propde uma mudanga no comportamento das pessoas. Ambas
passariam a agir no sentido de contribuir na eliminagdo das externalidades, sem
recorrer a impostos, subsidios, proibicdes ou outras medidas de regulagéo. A

educacao ambiental deveria estimular as preferéncias humanas enfatizando a

conveniéncia das metas ambientais, refletindo os custos das medidas ambientais e
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ressaltando que uma decisdo em prol do meio ambiente obriga a sacrificar outros

bens e servicos que seriam, também, fontes do bem-estar humano.

MILARE (1999) define os instrumentos legais de gestdo ambiental aplicaveis

aos municipios em duas categorias:

i. Plano Diretor e toda a legislagdo acessoéria de uso, ocupagdo e
expansdo do solo urbano (zoneamento, parcelamento e demais

limitagdes urbanisticas)

i. Sistema Municipal de Meio Ambiente, composto pela Estrutura
Burocratica de Gestdao Ambiental, Fundo Municipal de Meio Ambiente,
Cddigo de Meio Ambiente do Municipio e Conselho Municipal de Meio

Ambiente.

b. A Lei como Instrumento de Comando e Controle

A analise da legislagdo envolve, segundo Nogueira (1999), trés enfoques
distintos:
i) prever os efeitos dos instrumentos legais;
ii) determinar que regras legais s&o economicamente eficientes, visando
recomendar como essas regras devem ser;
i) explicar as regras legais atuais e prever como elas serao no futuro.
Segundo Baumol & Oates (1979), uma politica reguladora bem sucedida,
exige no minimo um bom conjunto de regras (por exemplo, Estatuto da Cidade,

Plano Diretor, Zoneamento Econdmico Ecoldgico, entre outros), uma agéncia
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reguladora para monitorar comportamentos dos agentes e poder suficiente para
compelir a aderéncia as regulamentagdes.

Controles diretos segundo Baumol & Oates (1979) frequentemente parecem
ter um resultado negativo na maior parte dos critérios de avaliagdo. Usualmente s&o
dispendiosos de administrar, pois envolvem todos os custos pesados de aplicacao
sem evitar inteiramente os custos de monitoragédo, cuja auséncia total impediria a
deteccédo da violagéo.

Os ICC combinam o estabelecimento de uma meta, bem como a forma de
alcanga-la, com a comunicagdo aos agentes que serao regulados. Em contextos
reguladores, Heyes (2001) afirma que esfor¢cos de aplicacdo serdo tipicamente
marcados pela ameaca de sanc¢ao legal.

Baumol & Oates (1979) afirmam que no caso dos ICC ha uma tendéncia de
produzir uma ma alocacao de recursos. Estes autores sugerem que a aplicagao dos
ICC esta, com freqUéncia, apta a ser erratica e nao confiavel, pois ela depende
muito da forgca de vigilancia das agencias publicas responsaveis, do rigor dos
tribunais e do curso imprevisivel da preocupagao publica com assuntos ambientais.

Com pequena margem de incertezas no caso da aplicagao ser efetiva, os ICC
possuem uma atracdo natural de induzir as alteragdes prescritas nas atividades
degradadoras. Portanto, ndo se espera que estes instrumentos possam alcangar
metas ambientais ao custo minimo, mas eles podem ser capazes de garantir
substanciais redu¢des dos danos ao meio-ambiente. Hussen (1999) afirma que sob
um fundamento pratico, resolver problemas ambientais, exige mais do que o mero
reconhecimento das falhas de mercado ou a necessidade da intervencéo publica

para corrigir as externalidades.
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Segundo Heyes (2001), a maneira mais 6bvia na qual a lei foi usada na esfera
ambiental, talvez tenha sido a respeito da atribuicdo de responsabilidade. As
versdbes mais comumente empregadas (e estudadas) sdo aquelas de
responsabilidade rigida e responsabilidade baseada na negligéncia. Baseado em
Hussen (1999), concluimos que quando um dado poluente ou dano ambiental tem
um conhecido e intenso efeito adverso, do ponto de vista ecolégico, bem como
sobre a saude e bem-estar humano, instrumentos de comando e controle podem ser
os melhores em custo-efetividade. E mais, tendem a ser politicamente populares

porque carregam um estigma de apelo moral.

c. Padroes Ambientais

Padrdo, segundo Field (1997) é simplesmente um nivel decretado de
desempenho, que deve ser aplicado mediante um instrumento legal. Para Hussen
(1999), padrdes representam uma forma de regulamentagdo ambiental de comando
e controle. A idéia basica envolve restringir os agentes a certos montantes pré-
determinados de emissdes ou limites para desmatar. Ao exceder o limite legal, os
agentes estao sujeitos a agdes que resultam em multas ou prisdes.

Padrdées sao populares por diversas razdes. Parecem ser simples e diretos,
aparentemente estabelecem objetivos claramente especificos, recorrem de fato ao
sentido de que todos os agentes tém o desejo de enfrentar de forma decidida e
direta o dano ambiental, resultando em sua reducéo.

Padrdes parecem também ser compativeis com o sentido ético de que o dano

ambiental € um mal e deve ser declarado como uma ilegalidade (FIELD, 1997). O
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sistema legal é orientado para operar na definigdo e impedimento do comportamento
ilegal, e o enfoque dos padrdes se adapta a esta atitude.

Baumol & Oates (1979) consideram os padrbées como sendo instrumentos
promissores na melhoria das condicbes ambientais, pois, forcardo alteracées nos
projetos, reduzindo os danos. Porém, padrdes envolvem problemas complexos
como por exemplo, a difici barganha entre os legisladores e os agentes
econdbmicos. Ha também o risco, segundo Baumol & Oates (1979), de se adotar
padrdées que se aproximem da pureza total, impondo um custo enorme a sociedade,

gerando resultados altamente ineficientes (Quadro 4).

Quadro 4 — Comparativo entre as vantagens e desvantagens da utilizagdo de

padroes ambientais segundo Hussen (1999).

VANTAGENS DESVANTAGENS

Geralmente, poucas informacgdes sdo | Padrbes séo altamente intervencionistas
necessarias para introduzir as regulamentacoes.
Como um padrao representa um decreto
governamental, sua aplicagéo é simples e direta

Eles sdo efetivos em impedir e controlar | Eles ndo geram receitas
poluicbes perigosas

Eles carregam um apelo moral e s&o | Eles podem exigir o estabelecimento de uma
politicamente populares, visto que o ato de poluir | grande burocracia para administrar o programa
€ declarado um “mal publico”

Eles apelam para o comportamento ‘“rent- | Geralmente, ndo sdo custos-efetivos
seeking” dos agentes

Eles sdo apoiados pelos grupos ambientalistas, | Nao fornecem incentivos suficientes para os
porque padrbes sdo geralmente direcionados | agentes econOmicos investirem em novas
para atingir metas politicas pré-determinadas tecnologias visando redu¢do do dano ambiental

Ha uma forte tendéncia para a captura
regulatoria: ou seja, a cooperagdo entre os
- reguladores e agentes de modo a fornecer
vantagens injustas para agentes estabelecidos
(p-e: barrando a entrada de outros)
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d. Licengas Negociaveis

Segundo Pearce (2002) o instrumento denominado licengas negociaveis se
originou em 1968 num trabalho publicado pelo canadense Dales. Este instrumento
recebe também denominagdes como permissdées negociaveis, permissdes
transferiveis, direitos de poluicdo e direitos comercializaveis de emissdes [(Almeida
(1998) apud Snowareski (2003)].

Em um sistema de licengcas negociaveis, Field (1997) aponta que se cria um
novo tipo de direitos de propriedade que consiste em fornecer uma permissao para
utilizagdo, dos recursos ambientais, ou até para degrada-los>. Os portadores dos
direitos, em geral, usariam-nos em qualquer momento. Segundo Nogueira (1999) as
licencas negociaveis constituem-se em um instrumento que atua via quantidade e
nao via preco. Por exemplo: um proprietario rural recebendo permissbes para
desmatar 100 hectares de vegetacao natural em sua propriedade, com a finalidade
incorporar a referida area no processo de produgdo agropecuaria, poderia utilizar
estas licengas em sua propriedade, aumentando sua produgdo, ou até mesmo
negocia-las com outros proprietarios rurais. Estas licengcas poderiam ser compradas
ou vendidas entre os agentes que participam do mercado correspondente, a um
preco negociado por eles (FIELD, 1997). O mercado de licengas determinara um
preco de equilibrio para elas. Apesar de ser um instrumento concebido mais
recentemente quando comparado com os tradicionais tributos, na pratica, de acordo
com Pearce (2002), este instrumento se desenvolveu rapidamente.

O Relatério da OECD (1997) trata as licengas negociaveis de poluicdo como

direitos de poluigdo e créditos de reducdo de emissdo. Segundo Nogueira (1999) o

2 Como por exemplo, desmatamentos ou emissdes de poluentes liquidos, sélidos ou gasosos.
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direito de propriedade consiste em uma licengca através da qual os agentes
econdmicos tém a permissdo de poluir e ou degradar o meio ambiente, em estrita
consonancia com o que esta especificado em cada licenga. Para que funcionem

corretamente devem satisfazer a trés importantes condi¢cdes, conforme relatado por

Field (1997):
a) serem definidas de maneira clara, bem como serem executaveis e
transferiveis;
b) existéncia de um sistema razoavelmente eficiente e competitivo, de
modo a permitir negociacéo entre as partes interessadas;
c) existéncia de um conjunto de mercados, que propiciem aos

proprietarios capturarem todos os valores sociais, com a utilizagao
de um ativo ambiental.

Dessa forma, em um determinado municipio ou regido, a autoridade publica
estabeleceria um programa que limitaria a quantidade de areas que deseja manter
com a vegetacdo natural, dentre essas encontram-se as Areas de Preservacdo
Permanente, distribuindo as licengas. Qualquer agente que exceda o limite de
licengas que possui, torna-se vulneravel, sujeito a substanciais multas.

Segundo Pindyck e Rubinfeld (1999) o sistema de licengas negociaveis da
aos agentes um estimulo para negociar suas permissoes, de tal forma que aqueles
que dispdbem de menores areas de vegetacdo natural, tornam-se compradores de
autorizagoes. Se existirem quantidades suficientes de empreendedores e licencas,
podera ser desenvolvido um mercado competitivo para tais autorizacées.

Mankiw (2001) relata como sendo uma das vantagens do mercado de
licengas negociaveis, que a alocagao inicial das licengas entre os empreendedores,

situando entre estes, aqueles que realizam as expansdes em areas urbanas, seja
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para ocupacgao de moradias, seja para construgdo de centros comerciais etc., nao
tera importancia do ponto de vista da eficiéncia econémica. Explica que a légica que
esta por tras desta conclusao é semelhante aquela que esta por tras do teorema de
Coase. As empresas que podem reduzir o desmatamento com maior facilidade
estariam dispostas a vender quaisquer licengcas que obtenham e, aquelas para as
quais a reducdo so € possivel a um custo alto, estardo dispostas a comprar licengas
de que necessitam. Conclui afirmando que enquanto houver um mercado livre para
os direitos de desmatar, a alocacgao final sera sempre eficiente, qualquer que seja a
alocacéo inicial dos direitos.

Existem diferentes formas de implementar e regulamentar o uso das Licencas
Negociaveis de acordo com interesse das autoridades formuladoras da politica
ambiental. Souza (2000) em Snowaresk (2003) descreve que a politica de protecéo
ambiental norte americana utiliza as quatro formas de regulamentacdo das
comercializagdes de licengas, abaixo enumeradas:

a) Politica da compensacgéo (offset policy): Evita a imposigcdo de uma lei de
zoneamento rigida, prejudicando o desenvolvimento de atividades
econdmicas. Porém, vincula o incremento produtivo a manutencdo da
qualidade ambiental local, ou seja, uma redugao proporcional para parte
de outras empresas da regiao, ou através da negociagao das licengas.

b) Politica da bolha (bubble policy): A autoridade ambiental controla a
emissdo de um poluente especifico em uma determinada area geografica
(p.e: em uma micro-bacia hidrografica)

c) Politica de missées liquidas (netting policy): Permite a reestruturagdo ou

expansao das empresas de determinada regido, desde que os aumentos
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liquidos das emissdes nao ultrapassem a um teto predeterminado,
admitindo-se o desconto das unidades de licengas obtidas no mercado.

d) Cémara de compensagédo de emissbes (emissions banking): Autoriza as
empresas estocar licengas para posterior uso em uma das trés politicas
citadas anteriormente, ou até mesmo, o armazenamento de licengas
(através da reducdo de emissdes) para futura comercializagdo no
mercado.

Outro aspecto a ser considerado € quanto a distribuicao das licencas, que
segundo Nogueira (1999) podem ocorrer de duas maneiras:

a) A primeira opcao é a autoridade publica transferir as licengas na base de
padroes correntes, ou seja, de acordo com o nivel atual de degradacao
ambiental de cada empreendedor.

b) A segunda opgao ¢ leiloar as licengas.

No primeiro caso as empresas mais degradadoras comprardo muitas
licencas, enquanto as mais protetoras do meio ambiente adquirirdo poucas. A critica
que se pode fazer a esse processo € que o superpaternalismo, gerado naturalmente
por este sistema, € injusto para com as empresas ja consideradas protetoras.

No segundo caso, o governo ignora todos os direitos que os poluidores
podem atribuir a si mesmos e promove um leildo de licengas, gerando uma receita
para os cofres publicos.

Segundo Pindyck e Rubinfeld (1999) as licengas negociaveis criam um
mercado de externalidades bastante atraente, pois combina os beneficios de
algumas caracteristicas do sistema de padrdes de emissbes com os de custo do

sistema de imposto sobre emissdes.
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De acordo com o trabalho de Snowareski (2003), podemos citar alguns
exemplos de aplicagao das licengas negociaveis no territorio brasileiro.

Em 1995 a Fundacéo Estadual do Meio Ambiente introduziu um programa de
licengas negociaveis com o objetivo de despoluir a Baia da Guanabara. Envolveu as
principais empresas poluidoras daquela bacia hidrografica, controlando as emissdes
totais (e n&o por empresa), impondo restrigdes e multas as infratoras.

Em relacédo ao problema do desmatamento de areas de vegetagao natural,
Snowareski (2003) destaca que propostas de mudanca da Legislagdo Ambiental
brasileira contemplam a introdu¢do do sistema de licengas negociaveis para corte
raso de areas florestais. Em seu trabalho, discutiu a compensacdo de uma area
desflorestada por outra intocada através da implantagdo do sistema de licencas
negociaveis, concluindo que o novo sistema tem inumeras vantagens em relagao
aos programas estabelecidos de comando e controle ou de tributacdo. Porém, cita
que o limite de desmatamento por microbacia ou microrregido néo pode ser
ultrapassado, sob pena de prejudicar a biodiversidade e a sobrevivéncia de espécies
ameacadas de extingao.

No Brasil, segundo Seroa da Motta (1997) o nivel de degradagdao ambiental
pode estar acelerado e avancado em relacdo ao uso de recursos naturais,
especialmente os florestais, incluindo aqui as Areas de Preservacdo Permanente,
que tém dado espaco a ocupacao urbana. No entanto, afirma, que um nivel
significativo de servicos ambientais € gerado pela base natural brasileira e esta
sendo apropriado gratuitamente pelo resto do mundo. Dessa forma, o Brasil continua
sendo um pais exportador de sustentabilidade para o resto do mundo,

principalmente para os paises ricos. Apesar do reconhecimento mundial sobre a
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importancia da remuneracdo destes servicos, sua efetivacido parece de dificil
efetivagao.

A ampliagédo do uso dos instrumentos de gestdo ambiental deve ser cautelosa
devido as suas dificuldades técnicas e administrativas. Seroa da Motta (1997) afirma
que existem critérios a serem respeitados na introdug¢ao destes instrumentos, como:
flexibilidade; institucional;

compatibilizagéo gradualismo e participagcdo dos

empreendedores afetados (Quadro 5).

Quadro 5 — Comparativo entre as vantagens e desvantagens da utilizagdo de

licenca negociaveis segundo Bellia (1996) em Nogueira (1999) e em Franca

(2000).

VANTAGENS

DESVANTAGENS

Controle da quantidade de emissdes por parte
das autoridades ambientais que podem intervir
no mercado comprando ou vendendo licencas

A existéncia de poluidores monopolistas que
podem prejudicar os efeitos esperados

Incentivo na busca de controles efetivos de
poluigdo que custem menos, uma vez que 0S
agentes econdmicos n&o terdo o interesse em

O mercado de licengcas apresenta facilidades
para a pratica do “dumping” que pode se
materializar através da emissdo de um numero

deter licencas para degradar, visto que as | excessivo de licengas em uma regido ja

mesmas representam despesas de capital com | saturada, ou entdo pelo prego inicial

dividendos anuais negativos excessivamente baixo em regides pouco
ocupadas

As empresas podem apurar os recursos | Se os leildbes se referirem a areas muito

necessarios aos investimentos em controle mais
eficiente vendendo, mesmo que parcialmente, os
direitos que possuem

extensas, nas quais atuam nao sé um grande
numero, mas também diversificados
degradadores, as cotagdes das licengas serdo
resultantes mais de consideragdes
macroecondmicas do que dos custos de controle
da poluigéo pelos agentes econdmicos

Permite a conciliagdo do crescimento econémico
com a melhoria ambiental, na medida em que
novas empresas podem ser implantadas, ou as
ja existentes podem ser ampliadas em areas que
ainda ndo atendem aos padrdées ambientais,
desde que adquiram os direitos de outras

Dificuldade na determinacédo de quantas licengas
serao inicialmente distribuidas pelas autoridades
ambientais tendo em vista, por exemplo, o
tamanho das empresas

Permite que as empresas sejam ampliadas com
0 uso de créditos obtidos por controles efetuados
no planejamento inicial pré-existente

As licengas negociaveis podem permitir
degradagbes muito altas em alguns lugares,
compensadas por degradagbes muito baixas em
outras partes

Oferece as empresas alternativas em termos de
custos de controle de degradacgao, possibilitando
que estas desenvolvam e implantem tecnologias
que atendam os padrbées ambientais, ou que

Quanto mais de perto se controla a degradagao
— mediante diferentes licengas para diferentes
tipos de degradacdo em diferentes lugares e a
diferentes horas — mais reduzido tendera a ser o
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utilizem créditos para atendé-los

comeércio de licengas

Atende ao principio do poluidor pagador, na
medida em que a compra e venda de licengas €&
uma operagao privada

Fornece ao Estado receitas que podem ser
utilizadas em atividades de protecao ambiental,
pesquisas, etc.

Estimula a adogdo de tecnologias nao
degradadoras

Ao contrario das taxagcbes onde a coleta de
dados é extremamente importante, as licengas
negociaveis nado a necessitam para que as
autoridades ambientais determinem o nivel de
degradacéao

4.3 PLANO DIRETOR

O Brasil, a partir do século XX, passou pelo processo de urbanizagdo. No

entanto, apesar das expectativas, 0 meio urbano n&o superou diversos obstaculos

para concretizar a urbanizagdo, como concentragao de terra, renda e poder, pelo

exercicio do coronelismo ou politica do favor e pela aplicacao arbitraria da lei.

Nas décadas iniciais do século XX, as cidades brasileiras eram vistas
como a possibilidade de avango e modernidade em relagdo ao campo
que representava o Brasil arcaico. A proclamacgédo da Republica e a
abolicdo da mé&o-de-obra escrava n&o superaram a hegemonia
agrario-exportadora, o que viria acontecer apenas apoés a revolugao de
1930. Desde entéo, o processo de urbanizagao/industrializagdo ganha,

com as politicas oficiais, um novo ritmo (ERMINIA, 2003).

A Constituicao Federal de 1988 estabelece, em seus arts. 182 e 183, que o

desenvolvimento urbano implica numa maior flexibilidade da agdo executiva e

legislativa.

A Unido tem a competéncia de legislar de forma geral, sobre direito

urbanistico, diretrizes para o desenvolvimento urbano,

saneamento basico e transportes urbanos e desapropriagéo.

inclusive habitacéo,

Aos Estados foi dada competéncia legislativa plena ou suplementar, conforme

0 caso, para atender as suas peculiaridades em matéria de direito urbanistico,
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protecdo do patriménio histérico, cultural, turistico e paisagistico, florestas, caga,
pesca, fauna, conservacdao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente e controle da poluigao.

Ao municipio compete legislar e prestar os servigos publicos de interesse
local, suplementar a legislagdo federal e estadual, no que couber, e promover
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
parcelamento e ocupacdo do solo urbano. Paralelamente, a Constituicao
Federal/1988 (art. 23) atribuiu também ao municipio a competéncia para proteger
documentos, obras e outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; proteger o
meio ambiente e combater a poluicdo; preservar as florestas, a fauna e a flora;
fomentar a produgao agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; promover
programas de construgdo de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e
de saneamento basico; combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagdo, promovendo a integragao social dos setores desfavorecidos, entre
outras atribuicées (MOTTA, 2001).

Os estudos constantes sobre os problemas urbanos apresentam diversos
instrumentos de planejamento para a elaboracéo de politicas publicas, que hoje, por
forca da Constituicdo Federal, sdo responsabilidade dos municipios. Os municipios
enfrentam diversos problemas para elaborar os planejamentos e fazer o que
determina a legislagao.

Dentre os instrumentos de gestao mais utilizados, pode-se citar:

a) zoneamento;

b) plano diretor;

c) lei de parcelamento do solo;

d) educacao ambiental.
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Através do zoneamento, a Administracdo Publica controla o uso e as
destinacdes possiveis de serem dadas ao territério, além de ordenar as atividades
urbanas que serao levadas a efeito através do uso adequado do solo. A cidade e as
areas urbanisticas serao repartidas em zonas através desse instrumento, atendendo
a vocagao do solo atingido pelo zoneamento.

Pelo zoneamento serdo fixados os usos dos terrenos e edificagoes,
objetivando a promog¢ao da plena distribuicdo racional das populagcdes nas diversas
zonas cujo desenvolvimento se pretende alcangar e organizar.

Outro instrumento importante para a ordenagao do solo municipal € o Plano
Diretor. Este € um instrumento legal decorrente da consecugéo de planejamento e é
um recurso empregado para uma politica de desenvolvimento e de expansao urbana
que tem por finalidade geral, segundo a diretriz tracada pelo artigo 182, caput da
Constituicao Federal, a ordenacgao do pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes.

A cidade deve dar acesso, para cumprimento de suas funcbes sociais, a
todos os que nela vivem, assegurando-lhes o direito “a moradia, aos equipamentos e
servigos urbanos, transporte publico, saneamento basico, saude, educacgao, cultura,
esporte, lazer, enfim, aos direitos urbanos que sao inerentes as condigdes de vida
na cidade” (SAULE JUNIOR apud MACRUZ, 2001)

As funcgdes sociais da cidade devem espelhar o seu desempenho em relacéo
a coletividade e a regido em que esteja localizada, sendo neste caso o Plano Diretor
o instrumento basico que as espelha. Este se insere no ambito da competéncia
legislativa plena do municipio, na medida em que sistematiza o desenvolvimento
fisico, econdmico e social do territério municipal, visando ao bem-estar da

comunidade local (MACRUZ, 2001). Esta sistematizacdo tem uma base fisico-
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geografica que permite a aplicagdo dos mais diversos instrumentos urbanisticos tais
como: parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios, IPTU progressivo no
tempo, desapropriacdo-sangao, direito de preempg¢ao, outorga onerosa, operagoes
urbanas consorciadas e transferéncia do direito de construir, além de fixar as areas
sobre as quais esses instrumentos serdo operados, e incluir outros indices
urbanisticos que o municipio entender conveniente (MACRUZ, 2001).

Apesar da relevancia do Plano Diretor para o planejamento urbano, este
ultimo, no Brasil e atualmente, baseia-se em planos estaticos e restritivos de analise
de dados coletados que ndo acompanham a dinamica econémica e social da cidade.
Esse posicionamento ndo alcanga nem responde as reais necessidades da cidade e
de sua populacdo, devendo, portanto, ser objeto de reformulagdo e
aperfeicoamento.

Assim, os problemas relacionados ao uso do solo urbano, geralmente
associados a indisponibilidade e ao elevado pre¢o da terra para habitacdo, ao
descontrole do crescimento urbano e a ocupagao ilegal de areas, emergem,
também, como um dos fatores-chave na gestao urbana (MOTTA, 2001).

Durante os ultimos anos os instrumentos de planejamento urbano, sobretudo
os voltados para resolver problemas decorrentes do crescimento urbano, tém sido
questionados e obrigados a admitir severas criticas devido, entre outros fatores
(MOTTA, 2001):

a) ao aumento do precgo da terra e dos empreendimentos privados; e

b) a diversificagdo, comercializagdo e proliferacdo de sistemas informais de
uso do solo e de produgado e gestdo habitacional, caracterizados, especialmente,

pela inseguranga da posse da terra e pela falta de infra-estrutura e servigos urbanos.
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Diversos estudos sao realizados visando encontrar o melhor meio de elaborar
politicas publicas destinadas as cidades. Segundo estudos do Programa de Gestao
Urbana do Habitat (DOWALL, 1995), o exame das agbes tomadas pelo Poder
Publico para melhorar o padrdo de urbanizagdo revela um grave quadro de
ineficacia na maioria dos paises em desenvolvimento. A maioria dos problemas
residem na deficiente conceitualizagdo dos problemas urbanos, como, por exemplo,
deixar de considerar as demandas de habitacdo e servigos; coordenacao deficiente
entre agéncias governamentais, o setor formal, o informal e a comunidade, bem
como a falta de recursos para execugao de programas urbanos.

A deficiente conceitualizagdo dos problemas urbanos também se traduz em
politicas de gestdo do uso do solo e seus instrumentos, a exemplo de alguns planos
diretores que deixam de considerar as implicagdes e os impactos dessas politicas no
bem-estar da populacdo. No ambito da politica urbana, essas implicacbes se
manifestam, especialmente, na provisdo de moradia e no acesso a servigos urbanos
e a infra-estrutura.

A urbanizacado apresenta diversos problemas, pressionando o Poder Publico
para apontar solugdes para os problemas urbanos, realgando o papel das politicas
urbanas e ambientais, bem como de seus instrumentos.

Assim, as principais normas instituidas pelo setor publico para as zonas
urbanas que influem no desempenho dos sistemas de oferta de terras para
urbanizagdo sédo a regulagcédo urbanistica e a regulagdo ambiental, incluida a de
natureza sanitarista (MOTTA, 2001).

No entanto, apesar dos evidentes beneficios publicos de uma regulagéo

urbana bem concebida e aplicada, esta pode apresentar varias consequéncias



63

involuntarias que podem impor fortes custos a sociedade e inverter seus objetivos
originais, resultando em efeitos perversos.

A regulagdo mal concebida pode, por exemplo, produzir significativos efeitos
nos custos dos insumos de terrenos para urbanizagdo, bem como na eficiéncia e na
flexibilidade da produc&o habitacional e na infra-estrutura. Ao mesmo tempo, pode
causar efeitos nas condi¢ées ambientais exatamente contrarios aos previstos.

A regulagédo urbana também é capaz de afetar o mercado imobiliario e de
terrenos de diferentes maneiras: a instituicdo de normas sobre parcelamento do
solo, infra-estrutura e edificacdo pouco ajustados a realidade prejudicam o acesso
da populagdo de baixa renda a constru¢do de acordo com as normas legais,
tornando inacessivel a habitagdo para essa populagdo; a regulagdo complicada e
burocratica pode também prejudicar a urbanizacdo, limitando, na pratica, a
participacado do setor formal na oferta de habitacdo; e normas restritivas sobre o uso
do solo e zoneamento, por exemplo, sdo capazes de limitar a disponibilidade de
terra para habitacéo e, em decorréncia, aumentar o seu preco, podendo resultar em
padrées ineficientes de urbanizagao.

Nos ultimos anos, avangos significativos foram verificados na formulagao e
aplicagdo dos instrumentos de intervengdo urbana por parte dos municipios.
Observou-se, igualmente, o fortalecimento da participagdo da comunidade e o
envolvimento das organizagbes nao-governamentais no processo de discussao e
execucao de programas e projetos urbanos.

Nao obstante o avango alcangado por algumas prefeituras municipais do Pais
quanto a aplicabilidade dos instrumentos de intervencdo urbana, observa-se a
necessidade de aplicagao desses instrumentos nos demais centros urbanos, pois a

dificuldade no enfrentamento dos problemas das cidades brasileiras ainda decorre,
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em grande parte, da inadequacdo dos instrumentos de planejamento e gestédo
disponiveis, que ndo acompanharam as profundas transformacgdes da realidade
urbana.

As relagbes urbanas ainda estdo sendo regidas por uma legislagao civil de
indole predominantemente rural. Assim, impdéem-se a todos os segmentos da
sociedade envolvidos com a questao urbana esfor¢cos no sentido de que a atividade
urbanistica do Poder Publico encontre as medidas consentaneas com os desafios da
urbanizacgao brasileira.

Nos ultimos 30 anos foram editados trés instrumentos urbanisticos federais
importantes: a Lei Complementar 14, de 8/6/1973, que, criando as regides
metropolitanas, instaura os primeiros instrumentos de planejamento federal no
campo urbano e territorial; a Lei 6.766, de 19/12/1979, que dispbe sobre o
parcelamento do solo para fins urbanos; e a Lei 6.803, de 2/7/1980, que dispde
sobre as diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas criticas de
poluigdo. Cabe, agora, instituir as normas e as diretrizes gerais de desenvolvimento
urbano.

Diante do exposto, pode-se concluir que a grande tarefa reside em construir
uma legislacado inovadora, adequada a realidade urbana e aos desafios impostos
pela nossa urbanizagdo. Nesse entendimento, no ambito das propostas de
regulamentacdo do Capitulo da Politica Urbana da Constituicdo Federal, ainda se
faz necessaria a complementacdo de dispositivos voltados as diretrizes gerais de
desenvolvimento urbano, especialmente aqueles orientados para reduzir as
disfuncdes das cidades.

Isso pressupde, portanto, um grande esforgo do Poder Publico e da

sociedade em geral, no sentido de apontar alternativas inovadoras de financiamento
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do desenvolvimento urbano, bem como superar as deficiéncias de natureza legal,
institucional e técnica que vém se constituindo em obstaculos a gestao urbana.

A experiéncia mostra que a melhoria da capacidade de gestao urbana pode
ser alcangada mediante monitoramento e avaliacido; modernizacdo do sistema de
planejamento e gestdo — formulagao, revisdo e aperfeicoamento da regulacéo e dos
sistemas de informacdo —, simplificacdo de normas e procedimentos legais e
administrativos, bem como a capacitacdo dos atores e demais agentes do
desenvolvimento urbano para aumentar a capacidade de gestao local.

O enfrentamento das questdes urbanas no nosso Pais pressupde poderosos
esforgos associativos; além disso, € também necessario aprofundar a base analitica

acerca dos problemas urbanos.

4.4 ZONEAMENTO

Por zoneamento entendem-se geralmente duas coisas: primeira € a
segregacgdo espacial, imposta ou indicada, de possiveis formas de uso do territério
visando evitar externalidades negativas e promover a eficiéncia técnica e alocativa
no uso do espago; a segunda € a espacializagdo (“mapeamento”) de informacdes
visando classificar o espago em zonas, para subsidiar os processos de planejamento
e gestao tanto em ambito privado quanto publico. Sua finalidade ultima é, portanto, a
maximizagao do bem-estar social, através otimizagdo do uso do espago (CHAVES,
2000).

O Zoneamento Ecologico-Econdmico (ZEE) foi proposto pelo Governo

Brasileiro como um instrumento para:
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a) racionalizar a ocupacgao do territorio nacional através da classificagdo dos

espacos, de acordo com as limitacbes e potencialidades ao exercicio de

atividades econbmicas, propondo, portanto critérios para subsidiar o

ordenamento territorial;

b) para otimizar as politicas publicas.

De posse da classificagcao do territério, que identificaria os chamados espacgos
equiiproblematicos o governo definiria as zonas ecoldgico-econdmicas, que seriam
uma “porcao delimitada do territério cujo uso é regulado por normas estabelecidas
pelo Estado” (BECKER e EGLER, 1997).

Essas normas determinariam, portanto, quais atividades seriam incentivadas
ou proscritas num dado territério de acordo com critérios definidos a partir da analise
das limitagcbes e potencialidades do ambiente fisico e socioeconémico. Assim,
atividades consideradas com pouca viabilidade econbmica, impactos sociais e
ambientais negativos, seriam coibidas, enquanto as que fossem consideradas
sustentaveis seriam incentivadas. A classificacdo do territoério de acordo com o ZEE
produziria, portanto, os seguintes tipos de zonas:

a) produtivas destinadas a expansdo ou consolidagdo de atividade

econdmica;

b) destinadas a preservagdo ambiental;

C) institucionais como o0s parques indigenas e as areas de seguranga

nacional, tomando o Estado as providéncias cabiveis para sua

implementagao.

Em termos de gestdo publica, a acdo do Estado nas zonas ecoldgico-
econbmicas se daria consoante as decisbes do zoneamento, que deveriam ser

incorporadas pelo estamento publico e levadas em conta durante o planejamento e
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gestdo das politicas setoriais (SCHUBART, 1994), evitando incoeréncias entre as
mesmas, isto é, que os impactos das a¢gdes de um dado érgéo do governo, frustrem

os resultados e as agdes de outros 6rgéos do governo.

4.5 AVALIAGAO DOS INSTRUMENTOS DE GESTAO APLICADOS A

CONSERVAGAO DE AREAS DE PRESERVAGAO PERMANENTE

Uma politica eficiente é por principio eficaz, mas o contrario ndo é
necessariamente verdadeiro (FIELD, 1997). Quando um formulador de politica se
depara com uma situagdo em que nao se tem como obter uma medida confiavel dos
beneficios da mesma, ele pode escolher a opgao eficaz que apresentar o menor
custo administrativo de implementagdo e acompanhamento. Nao sera a escolha
ideal, mas a possivel, dadas as opgbes existentes naquele momento (MORAES,
2003). Ja o sentido econdmico do termo eficiéncia, leva este critério ao relacionar a
analise entre custos e beneficios decorrentes da agcao. Ou seja, busca-se otimizar os
resultados do programa através da maximizacdo dos beneficios e da minimizagao
dos custos (BAUMOL e OATES, 1979).

Os instrumentos voluntarios podem se tornar mais eficazes quando sua
aplicagao é vantajosa tanto para a sociedade como para o empreendedor envolvido
na reducao do dano ambiental. O sucesso do uso desses instrumentos conduz a
aspectos muito importantes, que sédo os efeitos da disperséao (FIELD, 1997). Ao
mudar seu comportamento referente ao problema ambiental em foco, o agente
degradador incorporara a pratica em sua cultura, difundindo para outras areas ou
pessoas um comportamento ambiental mais adequado. Esse posicionamento é

incentivado por diversos instrumentos de gestao, inclusive, a Educagdo Ambiental. A
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relevancia dessa forma de pensar relaciona-se sobretudo as Areas de Preservacdo
Permanente, uma vez que tanto empreendedores de médio e grande portes, como
também moradores isolados constituem risco ao meio ambiente ao visarem um local
para morar.

Entretanto, segundo Baumol e Oates (1979), alguns pensadores, dentre eles
os economistas, tendem a ser um tanto céticos sobre a eficacia de programas
voluntarios em longo prazo, que exigem onerosos atos de individuos, mas nao
oferecem compensacao alguma, além de um sentimento de satisfagdo ou de evitar
uma consciéncia pesada. Porém, estes podem ser bastante uteis em periodos de
emergéncia.

Entdo, fica claro que a eficiéncia de um programa voluntario depende,
também, da habilidade de se conseguir a participacdo dos empreendedores
degradadores. Esta participagcdo, conforme relatam Segerson e Li (1999), pode
parecer dificil, particularmente, quando o dano origina-se de um grande numero de
pequenas e dispersas fontes degradadoras, um exemplo dessas fontes sao os
moradores em busca de terra.

Segundo a Organizacado para Cooperagcdo e Desenvolvimento Econdmico -
OECD (2003), a eficiéncia dos Instrumentos Voluntarios € geralmente baixa, pois
eles raramente incorporam mecanismos, como igualar os custos marginais de
reducdo entre todos os produtores. Estes produtores, estdo aliados, devido ao fato
de que as metas ambientais tendem a ser estabelecidas para as firmas ou setores
individuais (mais do que em nivel nacional).

O conceito de equidade dos instrumentos voluntarios, segundo Moraes
(2003), espelha o grau de preocupacao dos gestores com os agentes distributivos,

tanto de beneficios como de custos econémicos e sociais. O critério da equidade
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envolve também, segundo Field (1997), consideragbes sobre justica social, em
particular no que tange aos impactos sobre as camadas menos favorecidas da
sociedade.

Fazendo entdo, um paralelo com o padrao ambiental estabelecido para a
regido dos cerrados brasileiros, incluindo ai o municipio de Goiania, a legislagéao
determina a preservagao da vegetacdo natural de todas as faixas contiguas aos
cursos d’agua, as chamadas Area de Preservacdo Permanente, Matas Ciliares. Se o
objetivo € o de estabelecer um padrdao de forma justa e equitativa, talvez os
proprietarios destas areas, os lindeiros, devessem requerer “quotas” de preservacao,
de tal forma que o custo unitario de manutencao, ou de nao utilizacdo fossem os
mesmos para todos os proprietarios. Dessa forma, a legislagdo poderia ser
comprovadamente mais igualitaria do que o estabelecimento de um padréao atual,
uniforme, para todos.

Quanto a efetividade dos Instrumentos Voluntarios, o relatério da OECD
(2003) questiona varios pontos como:

a) As metas ambientais foram estabelecidas num nivel adequado?

b) As metas ambientais foram alcangadas?

c) Os resultados alcangados sédo devidos aos instrumentos voluntarios em

questao?

E o relatério afirma ainda que as metas ambientais da maioria (mas nao de
todos) dos instrumentos voluntarios parecem ser alcangadas, porém ha exemplos de
onde performances abaixo do planejado sao aceitaveis pelas autoridades
ambientais.

Uma das principais motivagdes para uso do comportamento pré-ativo por

parte das empresas e populacdo que ocupam areas urbanas, conforme relata
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Segerson e Li (1999), é a redugdo em potencial dos custos de implementagdo dos
padrées ambientais por meio do aumento da flexibilidade e dos incentivos para as
inovagdes. Ou seja, os empreendedores teriam liberdade para escolher os meios
pelos quais alcangariam um dado objetivo de redugdo da degradagdo ambiental.
Segerson e Li (1999) classificam ainda, como um importante fator motivador para o
envolvimento privado voluntario no processo de gestdo ambiental, a retribuicdo
direta ou indireta pelo mercado, da melhoria da qualidade ambiental implementada.

Baseado neste principio, Mazurek (1998) relata que o comportamento pré-
ativo pode dar-se através dos seguintes tipos:

a) por iniciativas unilaterais de empresas e populagao;

b) por acordos bilaterais entre a Administracdo Publica, que é o agente
regulador, e as empresas e a populacao;

c) através de programas voluntarios criados pelo agente regulador para induzir a
participacdo de empresas e toda sociedade.

Segerson e Li (1999) relatam que, enquanto os instrumentos voluntarios tém
vantagens, principalmente na forma de ganhos nos custos de conformidade e de
transacao, eles podem nao ser eficazes em induzir significativas reducbes das
degradacdes tanto em Areas de Preservacdo Permanentes como em todo meio
ambiente, seja urbano ou natural. Dessa forma, resulta em niveis relativamente
baixos de protecdo ambiental, mesmo quando as empresas decidem por participar
voluntariamente do programa. A hipotese de Porter, segundo Nogueira (1999), diz
que regulamentagbes ambientais severas nao impedem vantagens competitivas
contra rivais estrangeiros, de fato, elas as possibilitam com frequéncia. Entdo, estes
instrumentos devem ser amplamente vantajosos para a sociedade, ou seja, politicas

ambientais atrativas sdo aquelas definidas como ganha-ganha (NOGUEIRA, 1999).
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Assim, tendo certeza absoluta de que a sociedade se sujeitara a imposi¢cao
legal, sempre sera vantajoso para ela adotar medidas voluntarias, visando obter
mais flexibilidade, e o beneficio publico, sobretudo para os empreendedores, de ter
sua imagem associada a uma medida voluntaria de protegdo ambiental. Este
modelo, segundo Moraes (2003) abre trés possibilidades de estimulo ao
engajamento das empresas:

a) aumento nos lucros pelo produto rotulado como “verde”;
b) beneficios da melhora da imagem publica;
c) possivel ajuda financeira do governo.

Segundo a OECD (2003), a performance de muitos instrumentos voluntarios
seria melhorada se houvesse uma ameaca real de que outros instrumentos
poderiam ser usados no caso das metas planejadas ndo serem alcancgadas.

Segundo Field (1997), quando se depende apenas da persuasdo moral como
enfoque fundamental das politicas, vao surgir problemas, pois analisando pelo ponto
de vista ético, nem todas as pessoas s&o, ou se consideram, igualmente
responsaveis.

Field (1997) destaca entdo, que os instrumentos voluntarios serdo vistos e
aplicados de maneiras diversas entre as pessoas. Porém, o peso maior das politicas
recaira em uma parte da populagao, aguela mais consciente, sendo que os demais,
pegardao “carona”, desfrutando dos beneficios da melhoria do meio ambiente. Na
teoria, a desvantagem primaria dos instrumentos voluntarios surge da natureza
coletiva de seus beneficios. Os participantes tém um pesado incentivo para agir
como caronas, conforme relata Mazurek, (1998). Acordos voluntarios podem agir
para excluir competidores e restringir o comércio. Tal pratica pode, particularmente,

beneficiar os participantes mas ndo a sociedade em geral.
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Prakash (2000) utiliza estudos dos processos internos das empresas, das
interagbes dos administradores, das percepg¢des gerenciais e de fatores externos
como sendo importantes num processo de escolha e adogdo (ou ndo) de uma
politica ambiental. Ou seja, a adogao seletiva, implica que um empreendedor adote
apenas algumas politicas (mas nao todas) com caracteristicas semelhantes, ou mais
agentes de um mesmo setor respondam diferentemente por uma dada politica.

Moraes (2003) relata que no final dos anos 80, muitas empresas
experimentaram iniciativas pré-ativas de protecao ambiental. Estas praticas levaram
a mudangas no comportamento ambiental das participantes e ao aumento da
confiabilidade do publico nas atitudes das empresas para a protegdo ambiental.
Consequientemente, a interacdo destes dois fatores resultaria em mudancgas que se
refletiiam na cultura das empresas no que diz respeito ao tratamento das Areas
Verdes, sobretudo ao se considerar a expansdao humana nas cidades.

Referente ao problema brasileiro do desmatamento em Areas de Preservagao
Permanente, pode-se verificar que inumeros agentes econémicos tem atuado pro-
ativamente, implementando a conservacgao voluntaria de areas naturais, atraves de
um instrumento legal denominado Reserva Particular do Patriménio Natural — RPPN.
Neste caso, o instrumento voluntario — comportamento pré-ativo esta sendo
orientado para a origem do problema, aplicado sobre a atividade, mudando
comportamentos.

As chamadas Reservas Particulares do Patriménio Natural (RPPN) sdo um
exemplo claro de comportamento pré-ativo da sociedade no Brasil. Sdo areas
reconhecidas pelo Poder Publico como sendo de relevante importancia pela sua
biodiversidade, pelo seu aspecto paisagistico, ou ainda por suas caracteristicas

ambientais que justifiquem agdes de recuperacao (Decreto 1922, 1996).
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Segundo dados do Ibama (1999), em abril de 1999 existiam no Brasil 198
RPPNs federais, o que representa um acréscimo de 420 mil hectares nas areas
protegidas.

Varios fatores tém estimulado a decisdo pela criagdo e manutengao de
RPPNs, inclusive, alguns lucrativos. Nelas podem-se realizar desde pesquisa
cientifica, levantamentos de flora e de fauna, estudos sobre o meio ambiente,
atividades de educacgao ambiental, e até praticas esportivas pouco impactantes. Nas
RPPNs ¢é possivel também, desenvolver atividades econdmicas, especialmente no
campo do ecoturismo (IBAMA, 1999). Tais atividades, porém, deverdo ser
autorizadas pelo 6rgao regulador e executadas sem comprometer o equilibrio
ecoldgico, ou colocar em perigo a sobrevivéncia das populagbes das espécies ali
existentes.

Enfim, além de estar contribuindo com os esforcos de conservagao, o
proprietario de uma RPPN obtém outros beneficios como isencbes de impostos
sobre a area preservada e prioridades na analise de concessdes de recursos do
Fundo Ambiental e de crédito rural. Pode também possibilitar o estabelecimento de
acordos de cooperagao com entidades publicas e privadas, bem como estender os
beneficios de alguns impostos para os municipios onde elas se localizam (IBAMA,

1999).
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CONCLUSAO

O desenvolvimento como um todo é uma ferramenta necessaria e dinamica,
porém nao pode significar uma destruicdo para a natureza, uma vez que esta é base
para qualquer evolucdo. E nesse cenario que hoje se inserem os municipios,
considerados a partir da Constituicao Federal de 1988 como entes federativos. Eles
adquiriram direitos e obrigagdo que oneram sobremaneira a elaboracédo de Politicas
Publicas.

Dentre as obrigagdes dos municipios encontra-se o desenvolvimento de
politicas voltadas para o Meio Ambiente. No sentido de minimizar os impactos
negativos sobre o ambiente natural, existem diversos mecanismos de planejamento
— Plano Diretor, Instrumentos de Controle, Educacdo Ambiental, Zoneamento,
Padrées Ambientais, Licengas Negociaveis, dentre outros.

A relevancia dos aspectos demograficos e de cidades sustentaveis é
primordial para o processo de planejamento urbano e ambiental. A urbanizagao
desordenada no que se refere ao uso e ocupagao do solo, demonstra que as
populacdes humanas tendem a crescer exponencialmente sendo que ambiente
urbano torna-se menos adequado para a vida (DIAS, 2003).

O atual cenario urbano é resultado dos impactos no meio ambiente gerado
pelas atividades antropogénicas, que provocaram modificagcdes e transformagdes no
meio natural. Os desmatamentos e degradagdes ocorridos na construgao de areas
urbanas e rurais procuraram, de um lado, assegurar maior conforto e qualidade de
vida, mas por outro propiciaram mudancas e modificagdes no ambiente.

Outro agravante, que decorre dos problemas sbécio-ambientais, sao as

invasbes de mananciais hidricos, sujeitos a exploragdo, langcamento de esgoto,
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enfim, o uso desapropriado e ilegal referentes as Areas de Preservagdo Permanente
(APPs), denominadas de matas ciliares, que possuem a fungé&o principal de
preservar os recursos hidricos.

A gestdo ambiental e seus instrumentos sao de primordial importancia para a
correta administracdo dos recursos naturais, uma vez que é notdério o crescente
desenvolvimento e, portanto, a continua supressdo de vegetagdo natural. Na
escolha dos instrumentos a serem implementados para gestdo dos recursos
ambientais, os governantes devem concentrar-se em trés aspectos fundamentais:
viabilidade politica, onde os instrumentos adotados precisam ser aceitaveis pelos
agentes afetados; viabilidade econdémica, onde as prioridades fixadas requerem a
definicdo de medidas capazes de assegurar 0 maior ganho em relagédo aos objetivos
dados e aos recursos disponiveis; viabilidade institucional, pois a escolha dos
instrumentos deve ser acompanhada pela capacidade de monitorar, fiscalizar além
da grande capacidade de coordenagdo entre os organismos governamentais.

Cada instrumento ou a combinagao entre eles sera utilizado em situagdes
especificas, de acordo com a contribuicdo que cada um tera na minimizagdo da
degradacdo de Areas de Preservacdo Permanente e na maximizacédo do bem-estar
social (MARGULIS, 1996).

Nogueira e Pereira (2002) enfatizam que a politica ambiental brasileira deixa
a desejar em relagdo a eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos disponiveis.
Afirmam ainda que instrumentos estdo sendo pouco utilizados no Brasil (com
excegao do uso das multas), que tem priorizado alguns poucos instrumentos de
persuasdo (educacdo ambiental) e de comando e controle (EIA, licenciamentos,

zoneamento e controles diretos).
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Conclui-se também que o ICC — Areas de Preservacdo Permanente esta
longe de ser a melhor opgdo para uma politica de gestdo ambiental, pois como
qualquer outro ICC n&o consegue motivar o empreendedor, ndo apresenta
resultados equanimes, possui custo administrativo elevado, interfere de forma
decisiva nas decisbes privadas, além de ndo ser eficiente. Para se atingir uma
determinada meta ambiental de preservar areas com vegetagdo natural, outros
instrumentos devem ser analisados pelo formulador de politicas publicas.

O estabelecimento de uma politica publica de redug¢ao ao uso e exploragao de
bens ambientais — aguas, matas ciliares, solo, ar etc. -, ou de restricdo das emissdes
de poluentes, gera beneficios que consiste nos efeitos que a melhoria da qualidade
ambiental possa causar ao bem-estar da sociedade. E importante ressaltar que a
prépria populagado, independente das empresas, sob a alegagao de ter onde morar,
instala-se em areas que deveriam ser consideradas de preservacdao absoluta,
significando que é sem efeito as politicas de emprego e de alocacdo humana.

A quantificacdo dos beneficios de uma gestao efetiva e eficiente requer que
sejam calculados os efeitos que as mudancas ambientais, como a preservacao de
matas ciliares, ocasionam no fluxo de servicos ambientais, ou seja, os beneficios
sobre a saude humana, os ecologicos e os beneficios para sistemas inertes
(PEREIRA, 1999).

As leis para controle ambiental exigem coagao para seu cumprimento e, iSso
requer recursos para fiscalizar e punir os abusos.

Um conjunto eficaz de regulamentagdes sé consegue atingir seu objetivo se
ele for monitorado. Infelizmente, as agéncias reguladoras tém com frequéncia
numero de pessoal insatisfatério e incapaz ou sem motivacio para fiscalizar e punir

os empreendedores e a populagéo no geral.
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Acbes através dos tribunais de justica também ndo provaram ser muito
efetivas. Baumol & Oates (1979) afirma que frequentemente, agcdes contra agentes
degradadores se prolongam durante anos ou até mesmo décadas. Entretanto, onde
a aplicacao for efetiva, os instrumentos de comando e controle podem levar a
substanciais redugdes das atividades degradadoras.

A tipica lei para controle da degradagdo ambiental incorpora padrbes que
exigem certo grau de redugcao dos desmatamentos para se atingir o nivel proposto.
Dessa forma, estaria estimulando os agentes a buscarem a adocgao de tecnologias
que elevem os niveis de produtividade e renda nas areas ja desmatadas, além de
obrigar a ressarcir as matas ciliares, sob pena de outro dano ainda maior, que € a
escassez de agua.

Porém, os instrumentos de comando e controle s&o, na maioria dos casos,
ineficientes e podem melhorar sua performance quando agregados a outros
instrumentos de politica, como os econdmicos e os voluntarios. Por serem simples e
diretos, induzem ao estabelecimento de padrbes uniformes a todos a populacéo.

Enfim, conclui-se que o padrdo ambiental brasileiro de conservagao das areas
verdes que margeiam os leitos de agua nao conseguira ser cumprido integralmente
por diversos fatores. Dentre eles, destaca-se, a deficiéncia das agéncias reguladoras
em fiscalizar e punir os agentes infratores e a falta de incentivos econémicos aos
agentes, que os estimulem a manter e conservar estas areas. Além do que deve
mencionar também o crescente aumento de populagdo que carece de elementos

basicos, como moradia, alimentacéo.
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