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| NTRODUCAO

O presente livro tem por escopo 0 exame de questdes
afetas a zona costeira urbana, realizando uma andlise acerca
da relagdo do homem com a natureza e a regulamentacéo
decorrente da fungdo socioambiental. Analisa-se, sobretudo,
aformacao das cidades e a sustentabilidade das ocupactes do
meio urbano, paraque sejapossivel transformar azonacosteira
urbanaem espaco para o desenvol vimento de cidades|itoréneas
sustentaveis. Definir qual € a legislagdo aplicavel a zona
costeira urbana brasileira, tanto as que tratam de matéria
puramente ambiental, quanto as especificas do gerenciamento
costeiro. Pontuar de que modo o zoneamento pode ser eficaz
diante dos atuai s desafios da area. Ainda, se objetivaentender
a funcdo socioambiental como fator determinante para a
regularizacdo da zonacosteiraurbana, determinandoousoea
ocupacdo, inclusive, no Estado do Rio Grande do Sul. Por
fim, analisa-se 0 caso concreto daPraia Grande, no Municipio
de Torres, onde quiosques localizados em praia urbana classe
C estéo em vias de serem demolidos. O método aplicado é o
hipotético-dedutivo, com andlise da legislacdo ambiental e
urbanistica, assim como da doutrina, de artigos cientificos, e
da jurisprudéncia correspondente a zona costeira urbana, por
conseguinte, utiliza-se a técnica estudo de caso.

A ocupacdo da zona costeira faz parte da histéria da
sobrevivénciahumana. Desde os primérdios daformacéo das
cidades, essa érea é escolhida por propiciar maior qualidade
de vida aos seus habitantes em comparagdo as demais. Uma
vez que toda e qualquer atividade humana utiliza recursos
naturais, e que o ser humano é dependente da natureza, a
escolhado lugar de habitacdo semprefoi pautadapor elementos
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facilitadores da sobrevivéncia em cada regido. Caracteristica
importante para a ocupacdo de um espaco, portanto, é seu
potencial em atender as necessidades antropol égicas.

AsinterligacGesentre aterrae o mar, Com aguae recursos
naturais em abundancia, fazem da zona costeira um local
privilegiado paraaaproximacdo do homem com a naturezae,
conseguentemente, paraaconstrucdo de cidades; lugares esses,
onde seinstalaa superestrutura politico-administrativade uma
sociedade, os quais decorrem da escolha de espacos que
oferecem servigos ambientais necessarios a sobrevivéncia
humana e o desenvolvimento de atividades sociais, como
moradia, atividades econdmicas e de lazer, com incremento
de tecnologias, tudo organizado por meio de regras de
convivéncia e ocupacdo adequada. Ocorre que a adocéo de
normas que ndo asseguram a sustentabilidade entre a funcéo
ambiental dos espacos e anecessariafuncéo social, tendo como
regra a sustentabilidade, onde é passivel e necessaria a
convivénciaentre o meio ambiente natural € 0 meio ambiente
criado, o que se tem inventado sdo conflitos em face das
discrepancias entre as situaces preconizadas nas normas e as
situacdes féticas.

A apropriacdo da natureza revela a cultura local, sendo
necessario um ordenamento que propicie seguranca juridica
aos habitantes, como 0 zoneamento, cujo objetivo é garantir a
sustentabilidade natural na ocupacdo do meio urbano.

No Brasil, apesar da abundancia de recursos naturais, o
uso costuma ser erréneo, verificando-se extremos de luxo e
escassez. Entende-se que existe umacrise ecol 6gica, portanto,
busca-se umanovavisdo que conecte, de maneirasistemética,
0s processos ecol 6gicos, tecnol dgicos e culturais as cidades.
Paratanto, traz-se a sustentabilidade como diretriz vinculante
parao reordenamento dos espacos jaocupados e dos que ainda
hao de ser, pela criagéo e aplicagdo de normas urbanisticas.

Diante da realidade brasileira, ressaltando-se a forma
inadequada por meio da qual a ocupacdo humana se
desenvolveu, urge a aplicacdo de medidas que qualifiqguem o

10



meio urbano, através de novas relagbes funcionais, que
integrem, novamente, 0 meio ambiente natural as urbes.

Para tanto, iniciaremos com uma reflexdo acerca da
histéria da formacédo das cidades, que segue até a
caracterizacdo especifica do que é a zona costeira urbana
brasileira, onde estéo localizadas as urbanizagdes litoraneas,
suas caracteristicas e a necessidade de uma regulamentacéo
gue ndo ignore afuncéo ambiental dos espacos, mas, também,
querespeiteafuncdo social desses mesmos espacos, ocupados
ao longo da histéria do homem, cuja sustentabilidade é o
fundamento das normas urbanisticas que se impdem. Regras
criadas, sem essa preocupacado, violam fundamentos naturais
davida humana e sua evolucéo paraacivilidade.

Em seguida, trataremos das normas existentes sobreazona
costeira, iniciando com a legislacdo de cunho ambiental e
atinente aos espacos protegidos. Entre elas, a Constituicéo
Federal brasileirade 1988, aLei daPoliticaNacional do Meio
Ambiente (PNMA), alei do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacdo da Natureza (SNUC), e o Codigo Florestal
Federal.

A regéncianormativa especificareferente aessaregido €
dirigida pelo Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
(PNGC) €, através dele, todo o plangjamento é definido, para
gue essa area seja protegida. Adentra-se, entdo, nos
zoneamentos, mais especificamente, no Zoneamento
Ecol 6gico-Econémico Costeiro (ZEEC), que é o principal
instrumento de gerenciamento existente, estabelecendo as
diretrizes de ocupacdo e uso dos recursos haturais.

Destacam-se, nesse contexto, também, o Projeto Orla e
os Planos de Gestéo Integrados (PGIs), ou Planos de
I ntervencao, compreendidos como aquel es que, teoricamente,
colocariam em pratica acOes para gerir tanto a zona costeira
n&o urbanizada quanto a mais urbanizada.

Trataremos do zoneamento da zona costeira urbana,
apresentado como um dos principais desafios da atual
legislacdo brasileiraincidentes nessa area. Busca-se atender a
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local, como aurbanizac&o, com foco especifico naimportancia
da acdo local-municipal, com relacéo ao Estatuto da Cidade,
aos Planos Diretores e adefini¢ao de zonas de ocupagao urbana
e de interesse local-rural, verificando-se uma omisséo da
legislacdo local quanto afalta de plangjamento adequado na
ocupacdo humana.

Por fim, afuncgao socioambiental dazona costeiraurbana
€ apresentada como fator determinante, para que ocorra a
regularizacdo da area em questdo, levando em consideracéo a
funcéo ambiental e afuncdo social dos espacos ocupadosou a
serem ocupados, levando-se em conta de que o Cédigo
Florestal, ao conceituar a funcdo ambiental das Areas de
Protecdo Permanente (APPs), ndo proibe ocupagdes que ndo
venham descaracterizar afungdo ambiental. Os elementos de
caracterizacdo da area urbana consolidada, os requisitos
necessariosasuaregularizacéo fundidriae o conceito defuncéo
ambiental dasAPPs, sdo detalhados através dalegislacéo atual
de regularizacdo fundiéria.

Trazemos paraandlise, ainda, um caso concreto no Estado
do Rio Grande do Sul para aprofundar todo o tema,
acrescentando-se as legislacOes estaduais, os Planos de
Gerenciamento Costeiro e de Gestéo Integrada, assim como
as peculiaridades do Estado em pauta. O caso especifico em
andlise é a regido do Litoral Norte, com aplicacéo do
regramento de ocupagdo e uso da zona costeira urbana.

Adentrarse, assim, no ponto subsequente: os conflitosque,
ao invés de serem resolvidos com planejamento, s&o
judicializados, representando mais de 70 acles civis publicas
envolvendo a zona costeirado Litoral Norte, tratando-se, em
grande maioria, de empreendimentosimobiliérios e atividades
urbanas.

E importante, salientar que a falta de legislacdo local nos
PlanosDiretores, acabaimpondo-se aaplicacéo de legislacéo
geral, sem observancia do principio da sustentabilidade e
da natureza das APPs, que tém uma funcéo ambiental, mas
que pode, também, admitir a funcéo social de forma
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sustentavel e sem descaracterizar afungao ambiental desses

€spacos.

Com um recorte ainda mais delimitado, traz-se a anélise
de caso concreto que, atualmente, ocorre no Municipio de
Torres. Eis que existem acgfes civis publicas visando a
demolic&o de estabel ecimentos na zona costeira urbana, por
seaplicar atais casos, exclusivamente, alegislacdo ambiental,
desconsiderando-se o contexto fético, afuncéo social dessas
ocupacdes e a possihilidade de ndo descaracterizar a funcéo
ambiental, decisdes di ssociadas de um plangjamento adequado
ereal.






Capitulo 1

A ocupacéo da zonacosteira
como parte da historiae da
sobrevivéncia humanas

1.1Aformacao dascidadesem decorrénciada
relacédo do homem com a natureza

Inicia-se a presente reflexdo com o fato de que toda e
qualquer atividade humana utiliza recursos naturais. Pode-se
afirmar, inclusive, que é dependente da natureza. E
inquestionavel que o homem necessite dela para sobreviver,
bem como para se desenvolver em todos os aspectos. A relacéo
do homem com anatureza é o foco desta sec¢éo, que mostrao
quanto é imprescindivel refazer essa ligacéo, existente desde
tempos antigos, quando sequer era possivel imaginar a vida
em cidades, e entender quais sdo os pontos facilitadores de
formacao do meio urbano em zonacosteira. Ascidades antigas
nasceram ao longo de encostas maritimas ou de rios. Ignorar
iss0 é negar a necessidade de convivénciaentre o homem e a
natureza.

O ser humano, a chamada espécie homo sapiens, surgiu
na Terra, ha cerca de 195 mil anos, desenvolvendo-se muito
nos tltimos 10 mil anos. Assim sendo, formaram-se sociedades
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gue criaram relagdes complexas, inclusive por desenvolverem
a agricultura e a criacdo de animais. Por meio de tal
desenvolvimento, por muitos milénios, a espécie humana se
expandiu, ocupando espacos sobre o Planeta através de
diversas formas de interagdo. Esse modo de estar-no-mundo
foi consolidado através da cultura, devido a caracteristicas
biol6gicas do ser humano, que interferiu de maneiraintensae
radical na histéria, diferentemente dos demais seres vivos.!

Ainda, hAmaisde 10 mil anos, surgiu arevolucéo neolitica
ou agricola, quando 0 homem passou a ter suprimento
alimentar regular e, por vezes, excedente. Consequentemente,
a medida que cresciam 0s agrupamentos humanos, mais
conhecimento foi sendo produzido e acumulado sem se alterar
a percepcao de que jamais poderiam viver separados da
natureza. O conhecimento comum a todos era de que essa é
um ente vivo, por isso, sente e reage como todo ser vivo.2

A ocupacdo humana na Terra, por isso, ocorreu levando
em consideracdo o ambiente natural e a protecdo dos
ecossi stemas como condi ¢&o da propriasobrevivéncia. Por esse
motivo, 0 homem escolheu habitar espacos com abundancia
de &gua e frutas, que fossem facilitadores da caca e propicios
paracultivo. Do mesmo modo, buscou espagos que garantissem
seguranca, como o alto dos morros, transporte e acesso aégua,
como as margens dos rios. Muito antes de qualquer
intervencado, de organizacdo em formade Estado, ou deregras
de ordenamento sobre os espacgos escolhidos, deram-se
ocupacoes por necessidades antropol 6gicas.®

Dados histéricos mostram que os primeiros aglomerados
sedentarios e com densidade consideravel de populacdo se
formaram naMesopotamia, por voltade 3.500 a. C., no Egito,

YMENDONCA, Rita. Conservar ecriar: natureza, culturae complexidade.
Séo Paulo: Senac, 2005. p. 49.

2 MENDONCA , op. cit., p. 53.

3 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Cidade sustentavel, Direito
Urbanistico e Ambiental: instrumentos de planejamento. Caxias do Sul:
EDUCS, 2016. p. 20.



em3.000a. C., enaChinaeindia, hacercade3.000a2.500 a.
C. A partir desses povoados, um sistema de divisdo e
distribui¢do se desenvol veu como expressao do desdobramento
de uma capacidade técnica de organizacdo social. Um sistema
gue incluia centros religiosos, administrativos e politicos, a
expressao espacial de uma complexidade social determinada
por um processo de apropriacao e de reinvestimento do produto
do trabalho.*

Inclusive, nos estudos sobre esses povostradicionais, que
sdo civilizacBes importantes da historia e grandes expressoes
do talento humano, observou-se que o marco inicial foi o
desenvolvimento naregi&o do chamado Crescente Fértil, entre
os rios Tigre e Eufrates. Foi, nessa regido, que emergiram
grandes construgdes, cidades popul osas, tecnol ogias de guerra
e documentos indicando o surgimento da escrita.®

Desde as primeiras ocupacdes de territérios, primou-se
por locais com interligacdes faceis entre aterrae o mar, com
agua e recursos naturais em abundancia, e que, caso néo
tivessem essas caracteristicas com relagéo a agua, que
pudessem, ao menos, obté-la cavando reservatérios para
mananciais pluviais. Ressalta-se, portanto, esse claro e
determinante fator para escolher o local para formagdo de
cidades.®

Com o crescimento da populacdo, a concentragéo de
pessoas tornou-se maior em espacos menores, porgue, além
de exigir toda espécie de suprimentos, a apropriacdo da
natureza ocorreu em espacos facilitadores de convivio e,
obviamente, mais sensiveis a degradacdo ambiental. Nao
obstante, com a percepcdo de que as &reas ndo eram apenas
pontos de habitacdo, mas, sim, de desenvolvimento da vida

4 CASTELLS, Manuel. A quest&@o urbana. Trad. de Arlene Caetano. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1983. p. 42.

5 MENDONCA, op. cit., p. 49.

S ARISTOTELES. A Politica. Trad. de Nestor SilveiraChaves. S3o Paulo:
Escala, 2006. p. 131.



das pessoas, houve a necessidade de organizar instrumentos
gue trouxessem equilibrio ambiental & manutencao dos
€cossistemas.

Aorelatar ahistoriadaformagéo das cidades naGréciae
Romaantiga, Fustel de Coulanges descreve que, antes mesmo
das cidades, muitas curias,” ou fratrias® agruparam-se,
formando tribos.® Desse modo, as tribos eram corpos
independentes com formas especiais de prestar culto aos
deuses, marcadas pela religido que as unia quando havia
semelhancas de culto. Por conseguinte, assim como varias
fratrias sefundiram formando tribos, vériastribos associaram-
se, passando, entdo, aexistir acidade em razéo dessas aliancas.
Nessaoportunidade, “ variasfamiliasformaram fratrias, vérias
dessas, a tribo, e vérias dessas Ultimas, a cidade. Familia,
fratria, tribo e cidade sdo, alias, sociedades exatamente
semel hantes entre si, nascidas umas das outras através de uma
série de federacdes’ .20

A construcdo das sociedades, em formade cidade, ocorreu
de modo natural, sendo incontroverso o fato de que “acidade
€ uma construcéo antropoldgica e que deve transcender o
préprio tempo, pois deve levar em consideracédo o passado, 0
presente e o futuro”.** Corroboraessa afirmacdo o pensamento
de Platéo de que a cidade nasceu porgue nenhum ser humano
basta-se por s mesmo; pel o contrario, necessitade outros seres
humanos para satisfazer necessidades basicas. A cidade surgiu,
portanto, como uma forma facilitadora de satisfazer essas
necessidades através da reunido de pessoas, com qualidades

" Estrutura composta pela reunido de algumas familias da Roma antiga.

8 Estrutura composta pela reunido de algumas familias da Grécia antiga.

® FUSTEL DE COULANGES, Numa Denis. A cidade antiga: o estudo
sobre o culto, o direito e as institui¢des da Grécia e de Roma. Trad. de J.
Cretella Junior e Agnes Cretella. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 152.

1 |bidem, p. 161.

11 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito Urbanistico:
fundamentos para construcéo de um plano diretor sustentével nadreaurbana
erural. Caxias do Sul: EDUCS, 2010. p. 15.
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de associados que compreendem dons diferentes e
complementares, sendo essa, portanto, a razéo da criacéo de
cidades.®?

A urbe trouxe consigo “uma mobilizacdo de potencial
humano, um dominio sobre os transportes entre lugares
distantes, uma intensificagdo de comunicagdo por longas
distancias no espaco e no tempo, uma exploséo de
inventividade”, um desenvolvimento em grande escala de
engenharia civil, e apromocéo da elevacéo da produtividade
agricola.’®

Logo, € a cidade o lugar geogréfico onde se instala a
superestrutura politico-administrativa de uma sociedade,
decorrente do desenvolvimento técnico e social (natural e
cultural) que necessitaampliar suas dimensdes, formando, até
mesmo, sistemas de distribuicdo e de troca. Forma-se,
inclusive, um sistema institucional de investimento no que
concerne, particularmente, a cultura e atécnica

Assim, foram criadas estruturas necessarias a seguranca
dos ocupantes, as novas técnicas construtivas, a viabilizagdo
de transporte e de &gua. Surgiram, nesse contexto, soluces
conceituais visando permitir a convivéncia entre a situacéo
fética— consolidada — e a situagdo preconizada pela norma—
ideal.

A estrutura embrionéria da cidade ja existia na aldeia,
depois surgiram casas, oratdrios, pogos e vias publicas, ou
sgja, estrutura. Entdo, entende-se que as invencdes e
diferenciacbes organicas apenas aguardavam o momento exato
de serem levadas avante para compor a estrutura mais
complexa da localidade.™

2P ATAO. LaRepublica. Trad. de José Manuel Pabon. Madrid: Alianza,
2000. p. 139.

BMUMFORD, Lewis. A cidadenahistéria: suasorigens, transformagdes
e perspectivas. Trad. de Neil R. daSilva. 4. ed. So Paulo: Martins Fontes,
1998. p. 38.

¥ MUMFORD, op. cit., p. 27.



Ademais, nota-se que o homem, por necessidade, fixou
moradia em comunidades perto de cursos, reservatorios e
mares, ja que a &gua € a viabilizadora e facilitadora da vida,
seja pela necessidade de dessedentacdo, seja pela irrigagéo,
pelo transporte e pela pesca.

Por seu turno, Aristételes afirma que toda cidade € uma
espécie de associacdo que se forma em razdo de um alvo
comum.® Acrescenta que asociedade, que eraconstituida por
diversos burgos,*® formou uma cidade completa nascida,
principalmente, da necessidade de viver. Porém, para que se
viva, obrigatoriamente, deve-se manter ligacdo e
relacionamento entre a cidade e a natureza, conforme afirma
0 trecho a seguir:

Eis por que toda cidade se integra na natureza, pois
foi a prépria natureza que formou as primeiras
sociedades. A natureza era o fim dessas sociedades; e
a natureza € o verdadeiro fim de todas as coisas.
Dizemos, pois, dos diferentes seres, que el es se acham
integrados na natureza quando tenham atingido todo
0 desenvolvimento que Ihes é peculiar.t”

O cerne da questdo trazida é essencial para que se possa
aprofundar o tema, no sentido de que a aproximacao entre o
homem eanaturezaévital ao ser humano, e, obrigatoriamente,
ocorreu ao longo dos anos. O ser humano é, desde sempre,
dependente dos recursos naturais e decorre dessa dependéncia
a necessidade de normas para reger a convivéncia de forma
adequada.

Hé& a necessidade de aproximacgao e apropriacao da
natureza, paraque o ser humano possanutrir Seu corpo, exercer
suas atividades e desenvolver seu modo devida. Nao hacomo

5ARISTOTELES. A Politica. Trad. de Nestor SilveiraChaves. S&o Paulo:
Escala, 2006. p. 13.

16 Os burgos eram vilas fortificadas que existiam na ldade Média.

7 ARISTOTELES, op. cit., p. 15.



impedir ou romper essa integracéo, que foi sendo concebida
no decorrer dos anos, que resultou na formacéo das cidades,
onde, antes, havia o ambiente intocado. Nesse ponto, insta
dizer que a histéria da cidade, como agrupamento de pessoas
em local fixo, nasceu da integracdo com o meio natura e,
como tal, deve ser respeitado, afinal, este € o fim de todas as
coisas. ® Cadaformacéo faz parte de um ciclo de apropriacéo,
com caracteristicas especificas determinadas pelanecessidade
do povo ali residente que, ao se instalar, passa a pertencer ao
local como parte integrante do meio ambiente.

Rech, ao tratar da histéria das cidades, define que “a
ocupacdo humana sobre a Terra € tdo natural quanto apropria
natureza. Ambas as historias se confundem e se fundem numa
Unica forma, que toma aspectos diferentes ao longo do
tempo”.*® Todo processo de formacdo das cidades é natural,
assim como a esséncia da natureza e, portanto, mesmo o que
foi criado pelo homem é fruto de uma associacdo Unica que
n&o pode ser separada.

O homem faz parte do ciclo existente nanatureza, estando,
nele, incluso, sgja no ciclo da biodiversidade, seja no ciclo
dos ecossistemas que o0 abrigam e constituem os hébitats da
vida. Afinal, “existe uma Unica vida na natureza, que toma
formas diversas e se sucede em ciclos’.?? Em suma, entende-
se que o homem é parte integrante da natureza e, por isso,
deve agir e interagir como ser que pertence a ela, conforme
define Rech:

O homem é parte da natureza e necessita estar em
sintoniacom ela paraasuaprépriasobrevivéncia. Os
locai's paramoradia ou construgéo de cidades, uso do
solo, producéo de alimentos e utilizagdo de matéria-
prima sdo necessidades inerentes a sua condi¢do
humana, da mesma forma que os animais necessitam

8 ARISTOTELES, op. cit., p. 15.
1 RECH, Adir Ubaldo; RECH, op. cit., p. 51.
2 RECH, op. cit., p. 52.



e tém direito a espagos ou habitat adequado para
viver. %

Atravésdaformade apropriacdo danatureza, consolidam-
seculturaslocais, que S0 “amaneiracomo as pessoas pensam
e sentem 0 mundo e agem sobre ele”, e a“transmissao desses
modos de sentir, pensar e fazer, de geracdo para geracéo, € 0
gue garante a reproducéo de um estado de coexisténcia
socia”.?

Segundo Aristételes, é evidente que a“ cidade faz parte
das coisas da natureza e que o homem é naturalmente um
animal politico, destinado a viver em sociedade” . Assim,
menciona que é a hatureza que compele todos os homens a
associarem-se, porém, acidade é extremamente complexa por
ser um sistemacomposto de elementos, entre esses, amultidéo
de cidaddos.*

O desafio de toda cidade € encontrar o equilibrio na
relacdo do homem com a natureza, uma vez que é composta
por dessemel hantes.?® Sendo assim, entende-se como utopiaa
existénciade umaurbe perfeita ou completa, que se necessita
de, cadavez mais, solucdes para problemas gerados por falha
naestrutura e naorgani zacdo dos lugares que foram escolhidos
paraviver.%

Os ecossistemas existentes, que fornecem agua, ar,
alimentos, matéria-prima e lugar para o0 homem morar, ndo
devem se degradados através de extragcdes além do necessario.
Considera-se a apropriacdo absoluta desses espacos, se for
além do suficiente, como sendo a coisificagéo da natureza.”

2 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro, op. cit., p. 54.
2 MENDONGA, op. cit., p. 49.

% ARISTOTELES, op. cit., p. 75.

2 ARISTOTELES, op. cit., p. 75.

% ARISTOTELES, op. cit., p. 80.

% ARISTOTELES, op. cit., p. 80.

27 RECH; RECH, op. cit., p. 53.



Cada hébitat tem caracteristicas dos seres pelos quais é
habitado, seja pelas condicbes ecoldgicas de reproducdo de
uma populacdo, seja pelas préticas culturais e produtivas.
Assim, o habitat €, ao mesmo tempo, suporte fisico que
proporciona vida e lugar, e, também, onde ocorrem tramas
ecologicas. Dentro de uma historia referente a cada local
habitado, existem simbolos e significacdes que configuram
diversasidentidades culturais e estilos étnicos.?® Leff citaque
“cadaculturavai configurando um estilo étnico de apropriacdo
de seu ambiente” .

Mumford compara o ser humano ao reino animal e aos
organismos relativamente sésseis que constituem o reino
vegetal. Refere que, em todos os casos em que héa troca de
mobilidade pela seguranca, ha a tendéncia de fixar-se e
repousar, umavez que agrande maioriados seres dessesreinos
busca um local favoravel paraabrigo e boa alimentacéo. N&o
poderia ser diferente com o ser humano, que tem como
caracteristica inerente a propensdo ao armazenamento de
alimentos e afixac&o. Por fim, mencionaque, como os peixes
gue se reinem em cardumes e, cOmo 0S passaros, que
constroem seus ninhos, 0 ser humano tem, nabuscado convivio
e da estabilidade, os aspectos da cidade primitiva, o que
remonta, de certa forma, a evolugdo animal.*® S&o diversos
exemplos de paralelismo e de convergéncia de estruturas que
podem ser extraidos da citac8o a seguir:

Antes da cidade, houve a pequena povoacéo, 0
santuario e aaldeia; antes da aldeia, 0 acampamento,

% LEFF, Enrique. Saber ambiental: sustentabilidade, racionalidade,
complexidade, poder. Trad. de Lucia Mathilde Endlich Orth. 3. ed. rev. e
aum. Petrépolis, RJ: Vozes, 2001. p. 283.

2| EROI-GOURHAN, A. Legesteet laparola. Paris: Albin Michel, 1965.
In: LEFF, Enrique. Saber ambiental: sustentabilidade, racionalidade,
complexidade, poder. Trad. de Lucia Mathilde Endlich Orth. 3. ed. rev. e
aum. Petrépolis, RJ: Vozes, 2001. p. 283.

% MUMFORD, op. cit., p. 12.



0 esconderijo, acaverna, 0 montdo de pedras; e antes
de tudo isso, houve certa predisposicéo para a vida
social que 0 homem compartilha, evidentemente, com
as diversas outras espécies animais.

Uma ressalva que deve ser feita € a de que as primeiras
cidades que foram formadas pelaunido de pequenas sociedades
nao se constituiram do mesmo modo, pois ndo era exigido
gue cadanovaurbe percorresse o mesmo caminho deformagao
e organi zacao de suas antecessoras.® Porém, mesmo nasmais
diferentes cidades em sua complexidade, ndo faltam
semelhancas do precedente animal e sua integracdo com a
natureza. Como exemplo, em certas espécies, como a dos
castores, “ acolonizacdo acarretaumadeliberadaremodel acdo
do ambiente: aderrubadade arvores, a edificacdo de represas,
aconstrucéo de moradas’ .

Entdo, sdo basicamente operacdes de engenharia
necessérias, para que haja uma intima congregacéo familiar
numa associ acdo de numerosas familias que, juntas, cooperam
em tarefas comuns e melhoram o habitat. Portanto, também
0S seresirracionais alteram o meio ambiente em que vivem e
mesmo que, no exemplo dado, acol dniade castores ndo possua
muitos dos atributos de uma cidade, essa se aproximadagquel as
aldeias primitivas que também realizaram obras e atividades
nanatureza paraque afixagao e o sustento fossem possiveis.®

Outrossim, o local escolhido para fixac&o de um grupo
passaaser o lugar onde séo criados habitos que déo sentido a
existénciado ser humano e de suasrelagdes, asquais conduzem
a coevolucdo de culturas através da forma de apropriacdo do
seu ambiente. Nesse sentido, a citacdo, a seguir, endossa essa
ideia

% MUMFORD, op. cit., p. 11.
%2 FUSTEL DE COULANGES, op. cit., p. 168.
3 MUMFORD, op. cit., p. 12.
3 MUMFORD, op. cit., p. 12.



O habitat € o lugar em que se constréi e se define a
territorialidade de umacultura, aespacialidade deuma
sociedade e de uma civilizag&o, onde se constituem
0S sujeitos sociai's que protejam o espaco geogréfico
apropriando-se dele, habitando-o com suas
significagcBes e préticas, com seus sentidos e
sensibilidades, com seus gostos e prazeres.®

Desse modo, o lugar escolhido para fixar habitacdo € o
espaco em que se forjaa cultura, em que o homem relaciona-
se com a natureza e, assim, formam-se cenérios do culto
religioso, desenvolvendo a espiritualidade de cada
comunidade. N&o sb oslivros em que se escrevem ossinaisda
Historiacompdem-se nesses|ocai s, mastambém sdo impressas
asmarcas do poder das civilizacBes e ageografia que desenha
as estrias das terras, com seus sinais de sucesso e fome.*

N&o se pode fazer da urbe antiga um modelo paraos dias
atuais, mesmo que sinais de outras épocas ainda existam na
atualidade. Nesse sentido, é interessante lembrar que, quando o
numero de casas aumentavade modo excessivo, cercava-Se 0 seu
entorno com muralhas. Infelizmente, hoje € isso que se vé nas
cidades de um modo mais modernizado: as muralhas
transformaram-se em condomini os fechados ou, entdo, hamuros
invisiveisquedividem asociedade apartir do poder aquisitivo.¥

Isso fazia com que o vinculo entre as pessoas se
mantivesse, pois, Nos tempos antigos, era o culto aos deuses
protetores que, através de leis totalmente religiosas, geria a
cidade. Na verdade, os cédigos desses locais eram um
“conjunto de ritos e prescricdes litlrgicas, de oracdes, ao
mesmo tempo de disposicdes legislativas’.® Portanto,
“estabel eceu-se primeiro o direito doméstico e o governo da
gens, em seguida, asleis civis e 0 governo municipal”.*®

% LEFF, op. cit., p. 283.

% LEFF, op. cit., p. 284.

5" RECH, op. cit., p. 19.

% FUSTEL DE COULANGES, op. cit., p. 241.
% |bidem, p. 467.



Atualmente, 0 que permanece € asignificacéo de habitar,
de como identificar e ocupar algum territdrio com seu proprio
processo de reconstrucdo do meio ambiente, agora criado a
partir de identidades culturais diferenciadas. Porém, é visivel
0 esquecimento darelagéo desse meio criado com o0 ambiente
natural, ligacéo, em verdade, de dependénciatotal. Ademais,
“0 ambiente € 0 conceito destarel agdo complexaentre o hébitat
e o habitar, queintegraas condicdes do meio as possibilidades
de ocupacéo social do territorio” . N&o obstante, “0 ambiente
articula, assim, um conjunto de processos ecol 6gicos,
produtivos e culturais, para reconstruir o hdbitat como uma
transformagao complexa das relagdes sociedade-natureza’ .+

Segundo Rech, “a cidade foi e é, sem dlvida, um lugar
paraconvivénciaidealizado pelo homem”,* lugar que n&o pode
ser minado por ideologias ou sucessdes partidarias, onde os
sucessores desconstroem os feitos dos antecessores. Deve,
portanto, preval ecer o interesse publico dosindividuoslocais,
ndo perdendo as esséncias ontolégica e antropoldgica da
cidade; caso contrario, surgird o caos. Por fim, a decisdo de
organizar acidade deve ser racional, éticae de bem-estar para
todos, como foi desde o principio arazéo e afungdo do meio
urbano.*®

A cidade despertafascinio, influénciamagicasobrenatural
e de controle sobre os homens, por isso a maior parte das
pessoas do Planeta vive nesse espaco.* Porém, ndo ha vida
sem preservacdo da natureza, exigindo-se respeito ao ciclo
natural, uma vez que dele faz parte o préprio homem. E,
consequentemente, ndo halugar paraumarelacéo coisificada
e sem preocupacdo com a natureza. O ser humano, com sua
inteligéncia — que o torna capaz de aprimorar sua forma de
vida — deve desenvolver formas sofisticadas, meios de

“ LEFF, op. cit., p. 286.
“1EFF, op. cit., p. 287.
“2 RECH, op. cit., p. 23.
“ RECH, op. cit., p. 23.
“ PLATAO, op. cit., p. 25.



sobrevivéncia mais seguros e formas de comunicagdo nunca
antes imaginadas para que possa sobreviver.®

NalLaudato S’, ao tratar sobre a ecologiaintegral, Papa
Francisco refere que tudo esta intimamente relacionado,
levando arefletir que os elementos que compdem a ecologia
incluem as dimensdes humanas e sociais. Nessestermos, torna-
se relevante 0 excerto a seguir:

Quando falamos de “meio ambiente”, fazemos
referénciatambém aumaparticular relacéo: arelacéo
entre a natureza e a sociedade que a habita. Isto
impede-nos de considerar a natureza como algo
separado de nés ou como umameramolduradanossa
vida. Estamos incluidos nela, somos parte dela e
compenetramo-nos. As razdes, pelas quais um lugar
se contamina, exigem uma andlise do funcionamento
da sociedade, da sua economia, do seu
comportamento, das suas maneiras de entender a
realidade. Dada a amplitude das mudancas, janéo é
possivel encontrar uma resposta especifica e
independente para cada parte do problema. E
fundamental buscar solugBesintegraisque considerem
as interacOes dos sistemas naturais entre si e com 0s
sistemas sociais. Nao ha duas crises separadas; uma
ambiental e outra social; mas uma Unica e complexa
crise socioambiental. As diretrizes para a solugéo
requerem uma abordagem integral para combater a
pobreza, devolver a dignidade aos excluidos e,
simultaneamente, cuidar da natureza.*®

Tanto na enciclica papal, quanto nas demais obras, aqui
mencionadas, revel a-se que, caso hajadesrespeito ao ambiente

4 RECH, op. cit., p. 55.

4 PAPA FRANCISCO. Laudato Si’. Sobre o cuidado danossa CasaComum.
Disponivel em http://w2.vatican.va/content/francesco/pt/encyclical s/
documents/papa-francesco_20150524_enciclica-laudato-si.html. Acesso
em: 11 jul. 2019.



natural, o caminho levara a esterilidade ao campo e amorte e
0 caos as cidades. Portanto, € necessario um ordenamento que
dé ao homem seguranca juridica, a fim de que continue a
construir lugares e cidades paradisiacas, indicando-se o
zoneamento ambiental como lei natural, o qual se impde e
gue deve ser observado e positivado, sendo, em tal contexto,
0 zoneamento urbanistico a norma que decorre da ocupacdo
humana em locai s adequados a sobrevivéncia.*’

Reitera-se, finalmente, que hAumarel agcéo complexaentre
0 ser humano e a natureza, a qual ndo deve ser interrompida,
mas, sim, qualificada, umavez que évital paraaexisténciade
ambos.

1.2 A sustentabilidade das ocupagfes no meio
urbano

Primeiramente, para que se fale sobre a sustentabilidade
natural das ocupag¢des no meio urbano, ndo se pode
desconsiderar que uma proeminente parcela da populacéo
passou aformar as cidades. Popul ac&o suficiente paraconstruir
umagama de rel acbes necessarias, possibilitando alocalidade
vida prépria. Aristoteles, ao refletir sobre a formacéo das
cidades, questiona: Quem podera comandar amultidao que se
concentra nesses espacos determinados? E possivel colocar
limites, caso 0 numero de pessoas exceda o que é
considerado suficiente para que as relagbes constitutivas
das cidades se concretizem? Quais sdo esses limites? E
responde que “os préprios fatos no-los ensinaréo
facilmente”.“® No entanto, hoje a ciéncia da ocupacéo
sustentavel, pode ser facilmente planejada mediante normas
de Direito Urbanistico local.

47" RECH, Adir; RECH, Adivandro. Zoneamento ambiental como
plataforma de plangjamento da sustentabilidade: instrumentos de uma
gestao ambiental, urbanistica e agraria para o desenvolvimento sustentével .
Caxias do Sul: EDUCS, 2012. p. 21.

8 ARISTOTELES, op. cit., p. 121.



Nesse contexto, a cultura arcaica das aldeias deu lugar a
civilizacdo urbana, com combinacdes peculiares entre
criatividade e controle, expressdo e repressao, tensao e
libertagcdo, de cujo conjunto resultou acidade histérica. Assim,
acidade pode ser descritacomo “umaestrutura especia mente
equipada para armazenar e transmitir bens da civilizacéo
condensada para admitir a quantidade maxima de facilidades
num minimo espaco” e, ainda, caso seja necessario um
alargamento estrutural, deve ser capaz de encontrar abrigo as
necessi dades mutévei s de uma sociedade crescente. Paraisso,
foram criados registros escritos, bibliotecas, arquivos, escolas
e universidades, que sdo feitos carateristicos paraque um lugar
cumpra seu papel histérico-cultural .

Insta dizer que o cenério atual das cidades, no Brasil,
reflete exatamente aabundanci a dos recursos necessarios para
desenvolver a vida em uma urbe, porém, 0 uso que se tem
feito de tais recursos é errdneo por configurar “dois excessos
opostos — de um lado, a avareza sordida, de outro, o luxo
desenfreado” .

A forma de ocupacdo do homem gue ocorreu antes da
intervencdo do Estado, estabelecendo regras de ordenamento
dos espacos escolhidos, nasceu de necessidades
antropol égicas, que, se ignoradas pelo Direito Urbanistico,
tornam as normas sem efetividade e sem eficécia, o que acaba
gerando graves problemas urbanos de sustentabilidade.®

Parte-se do entendimento de que existe uma crise
ecoldgica e, assim, busca-se um conceito de ambiente, que
cria uma nova visdo do desenvolvimento humano,
reintegrando-o a valores e a potenciais da natureza. Emerge,
portanto, como um saber reintegrador da diversidade, dos
novos valores éticos e estéticos decorrentes dos processos
ecoldgicos, tecnol 6gicos e culturais conectados entre si.5?

“ MUMFORD, op. cit., p. 38-39.
% ARISTOTELES, op. cit., p. 122.
51 RECH, op. cit., p. 16.

2 | EFF, op. cit., p. 17.



O espirito quefez nascer as cidadesfoi ignorado ao longo
dahistéria, sjapelaArquitetura, sejapelo Direito. Este tltimo
N30 consegui u preservar o que é, naturalmente, direito e passou
a transformar o ambiente natural em ambiente criado por
padrdes politicos, sem considerar o que deve ser respeitado.>

Por outro lado, Metzger afirma que resolver problemas,
como a perda de biodiversidade, excluindo o homem da
paisagem, ndo € uma solucéo, mas um paliativo que nada
resolve.®* Mesmo a degradacéo ambiental, sendo um sintoma
de crise da civilizacdo, em que o desenvolvimento coloca-se
sobre a organizacéo da natureza, a questdo ambiental aponta
para a construcado de futuros possiveis, fundados e firmados
nos principios dasleis naturais, nos potenciais ecol 6gicos, na
producdo de sentidos sociais e na criatividade humana.®
Ademais, conforme demonstra Rech,

ignorar o processo histérico-cultural da construgéo das
cidades é violentar a prépria identidade do homem, é
destruir o passado e asformas sustentavel's, naturalmente
encontradas, na construgio das cidades. E destruir um
ambiente criado e sustentavel, pois, na realidade, as
cidades, ao longo da histéria, convivem com anatureza
e por necessidade preservaram 0 que era necessario
preservar, ocuparam o que necessariamente precisaram
ocupar. A forma agressiva e a degradagdo ambiental
verificadas nascidades, nasuaocupagéo legd einformal,
s80 muito mais um fato atual, que ndo levaem contaa
necessidade de garantir um ambiente ecologicamente
equilibrado, conforme previsto naCF/88, no seu art. 225,
do que decorrente de ocupagdes consolidadas que, no
passado, garantiram sustentabilidade e meio ambiente
equilibrado ao homem. %

' RECH, op. cit., p. 24.

S METZGER, Jean Paul. O que é ecol ogiade pai sagens? Biota Neotr opica,
v. 1, n. 12, 2001. Disponivel em: http://www.biotaneotropica.org.br/vin12.
5 EFF, op. cit., p. 17.

%6 RECH, Adir Ubaldo; JOHN, Natacha. As cidades que temos ndo assegura
destruir as cidades que queremos. In: RECH, Adir Ubaldo; POZZETTI,
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Considerando que as cidades sdo uma forma de
organizacao dos seres humanos, éimprescindivel que hgjaum
regime proprio a regular essa ocupagdo, “possibilitando ao
mMaximo o respeito aos seus modos de produgdo, consumo,
padrdes socioculturais, formas de apropriacdo dos recursos
naturais e maneiras de serelacionar com anatureza’ .>” Afinal,
traduzir as ideias humanas em forma de hébitos e costumes
comuns, de escol ha e designios pessoai s em estruturas urbanas,
€ uma das funcdes principais da cidade.®

Indubitavelmente, o referido espaco bem-organizado é o
desgio maximo de civilidade, porém a ocupacdo sem regras
de sustentabilidade significao caos.* Entdo, aquestéo é achar
0 ponto de equilibrio entre 0 aumento de processos de producao
e expansdo urbana e as suas qualificagcdes. Deve-se qualificar
0 meio urbano ja existente, através de meios inteligentes de
integrac&o e uso dos recursos naturais, ao invés de expandir o
espaco urbano de forma descontrolada e inadequada. Nao
destruir 0 que foi construido, ao longo do processo historico
de criacéo da cidade, mas qualificar o processo existente é
crucial para o convivio e sustento do ser humano.

Nesse contexto, 0s processos de producdo e expansao
urbanos que ocorrem de formaautomati cando servem as metas
humanas necessérias a sobrevivéncia, conhecidas desde os
primérdios. Segundo Mumford, “aproducdo quantitativa, para
0S NOSSOS contemporaneos que raciocinam em tempos de
massa, tornou-se atinicametaimperativa: paraeles, temmais
valor aquantificacdo que aqualificacdo” . Refere, ainda, que,

Valmir César (Coords.). Direito urbanistico, cidade e alteridade.
Floriandpolis: Conpedi, 2018. p. 16.

5% BOTTER, AmédiaSimdes. Areas De Preservacio Permanente | ocalizadas
em areas intensamente urbanizadas: justificativas e critérios paraa criagdo
deum regime especial. Saide ambiental: politicanacional de saneamento
basico e residuos solidos. Sdo Paulo: Instituto o direito por um Planeta
Verde, 2014. p. 287. (Vol. 2).

% MUMFORD, op. cit., p. 129.

% RECH, op. cit., p. 18.

% MUMFORD, op. cit., p. 615.



quer na produtividade industrial e na energia fisica, quer no
conhecimento e nainvencdo, predominam expansdes vazias,
gue se afastam de quaisquer objetivos humanamente
desgjéveis.t

A consequéncia, que ja se V&, é a “espécie humana
ameacada por inundagdes muito maisimpressionantes do que
as que 0 homem antigo aprendera a enfrentar” .52 Ocorre que a
ocupacdo, ao longo de rios e mares sempre foi respeitando a
natureza, enquanto, hoje, construimos cidades longe dosrios,
mas que, nos dias de chuva, veem suas ruas inundadas, por
serem ocupacdes sem sustentabilidade ambiental, que
impermeabiliza tudo e ndo respeita o ciclo natural. Quando a
cidade respeita o ciclo natural da natureza, ndo importa que
esteja construida ao longo de um rio ou de um oceano, pois
ndo havera conflito entre 0 meio ambiente natural e 0 meio
ambiente criado. A sustentabilidade entre 0 meio ambiente
natural e o meio ambiente criado, em que se fundamenta essa
proposicdo, é umadiretriz vinculante, quereforma, racionaliza
de forma naturalmente correta, a aplicacéo do sistema
normativo ambiental e urbanistico, assegurando as condicdes
propicias a um ambiente ecol ogicamente equilibrado, o bem-
estar e o bem viver no presente, sem empobrecer einviabilizar
0 bem-estar e o bem viver futuros. Busca-se resgatar, portanto,
0 equilibrio ecoldgico dindmico, com a alocagdo inteligente
dos recursos naturais.%

A palavra sustentabilidade ndo €, nesse contexto, um
conceito politico, ideoldgico ou que possa ser construido por
ordenamentos positivados ou por decisdes detribunais, poisé
inerente a natureza de cadarealidade em constante construcéo
cientifica. A ocupacdo da vida sobre 0 meio ambiente natural
éumalei danatureza, que ndo pode ser alteradapor convengdes
juridicas de tribunais, pela absoluta falta de legitimidade.

. MUMFORD, op. cit., p. 615.
22 MUMFORD, op. cit., p. 615.
8 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 3. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2016. p. 16.



Nenhum homem tem legitimidade para mudar as leis da
natureza. A sustentabilidade ndo é uma convencgao, mas € lei
da natureza. No sistema juridico brasileiro, trata-se de um
principio, que subordina as demais normas urbanisticas e
resolve conflitos de normas. Portanto, qualquer norma de
Direito Urbanistico que comprometa a sustentabilidade, ou
outro principio, éilegal epassivel de nulidade.®* Nessestermos,
adota-se a seguinte definicéo:

A sustentabilidade merece acolhida, antes de mais
nada, como principio constitucional que determina
promover, em longo prazo o bem-estar, o
desenvolvimento propicio ao bem-estar
pluridimensional (social econémico, ético, ambiental
e juridico-politico), com reconhecimento da
titularidade de direitos fundamentais das geractes
presentes e futuras.®®

Por esse prisma, a sustentabilidade assume um
compromisso intergeracional com a equidade, com a
precificacdo da inoperancia — que tem permitido a
externalizacdo indébita dos custos ambientais — com a
modernizacdo ambiental e com a adog&o de indicadores
habilitados a aferir a qualidade das politicas publicas e
privadas. Ademais, insere o pensamento prospectivo de
prevencao e precaucao com alogica sisteméticaretemperada,
que ndo contempla, em separado ou de modo fragmentario, o
ambiental, 0 econdmico, o ético, o juridico-politico eo social.®

Deve ser compreendida, assim, a sustentabilidade: um
processo que integra diversas dimensdes, dentre elas, uma
dimenso social, em que hajaequidadeintraeintergeracional,
com gestéo de processos que assegurem condi¢es favoraveis

% RECH, op. cit., p. 73.
% FREITAS, op. cit., p. 15.
% FREITAS, op. cit., p. 17.



ao florescimento das potencialidades humanas e, ndo menos
importante, que permita um desenvolvimento que perdure e
facacom que a sociedade seja aptaasobreviver com qualidade
e respeito aos demai's seres vivos.®’

A dimensdo ambiental, nesse sentido, reconhece que nao
ha qualidade de vida e longevidade dignas em ambiente
degradado. E, por fim, a dimensdo econdmica ressalta que é
indispensavel lidar de forma adequada com os custos e
beneficios, diretoseindiretos, eissoimplica, inarredavel mente,
o limite regulatério do Poder Publico ou Privado sobre toda e
qualquer propriedade, que deve cumprir as fungdes social,
econbmica e de equilibrio ecolégico. Portanto, a
sustentabilidade reclama, de forma integral e integrada, a
acepcao do desenvolvimento em face de questdes ambientais.®

Para uma agenda ou estruturacdo, que prime pela
sustentabilidade, € indispensavel um novo urbanismo, o das
cidades saudaveis, que revela o que seria 0 ideal a luz da
sustentabilidade, quer pela arquitetura e pelas constructes
verdes, quer pelo incentivo ao transporte publico, quer, ainda,
pela remocdo das pessoas de areas de risco, devidamente
mapeadas.®® E, assim, “cumpreintrojetar efazer respeitar, sem
procrastinacao, o direito fundamental (tutelavel judicialmente)
a cidades integradas, amistosas, seguras e fluentes”.”
Complementa-se essa premissa reafirmando o que é
sustentabilidade:

[...] principio constitucional que determina, com
eficacia direita e imediata, a responsabilidade do
Estado e da sociedade pela concretizacdo solidériado
desenvolvimento material e imaterial, socialmente
inclusivo, duréavel e equanime, ambientalmente limpo,

5 FREITAS, op. cit., p. 17-23.
% FREITAS, op. cit., p. 17-23.
% FREITAS, op. cit., p. 40.
" FREITAS, op. cit., p. 40.



inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar,
preferencialmente de modo preventivo e precavido,
no presente e no futuro, o direito ao bem-estar.™

Desse modo, 0 desenvolvimento sustentavel ndo € uma
contradi¢do em termos, sequer se confunde com o crescimento
econdmico. Ora, todos 0s elementos desse conceito devem
estar presentes, pois sao indispensaveis a sua caracterizagao.
S3o eles: a natureza de principio constitucional diretamente
aplicavel; a eficacia, como sendo o encontro de resultados
justos, e aeficiéncia, através de meios idéneos; um ambiente
descontaminado e saudavel, ou sgja, limpo; a probidade; a
prevencdo e a precaucao; a solidariedade intergeracional; a
responsabilidade do Estado e da sociedade e, acima das
necessidades materiais, o bem-estar.”

O principio da sustentabilidade surge como sinal de
reorientacdo do processo civilizatorio da humanidade, como
umaresposta a crise ambiental. A sustentabilidade ecol 6gica,
especificamente, consiste no estabelecimento de um critério
normativo para a reconstrucéo da ordem econémica, sendo
essa a condicdo para a sobrevivéncia humana e um suporte
paraum desenvolvimento duradouro. Surgem, portanto, Novos
paradigmas da economia ecoldgica, que buscam integrar o
processo econdmico as dinémicas ecol 6gica e popul acional.”™

Nesse sentido, no desenvolvimento sustentavel, a
sustentabilidade deve dirigir o desenvolvimento, sendo essaa
parte maisrelevante do conceito. Ademais, cumprereferir que
0 desenvolvimento sustentéavel € um projeto social e politico
gue aponta ao ordenamento ecoldgico e a diversificagao,
inclusive, dos modos de vida das populacfes que habitam o
Planeta. Outrossim, oferece novos e importantes principios a
democratizacdo da sociedade que visa a participagdo direta

" FREITAS, op. cit., p. 43.
2 FREITAS, op. cit., p. 44.
s LEFF, op. cit., p. 15.



das comunidades na apropriacéo e na transformacéo de seus
recursos ambientais.”™

Logo, o desenvolvimento sustentavel ndo se limita a
satisfazer as necessidades do presente, sem comprometer a
capaci dade das geractes futuras de suprir as suas, mastambém
se compromete a apontar a necessidade de dar novos passos.
Os novos passos referidos sdo atitudes ativas de ampliacdo e
mel horamento do ambiente natural e criado em que sevive.”™
Evoca-se a cidadania ecol6gica, entendida, aqui, como uma
cidadania ativista para o bom desenvolvimento, juntamente
com ajusticaambiental .” Sendo assim, asustentabilidade deve
adjetivar, condicionar einfundir o desenvolvimento e, jamais,
o contrario. Portanto, prefere-se o termo sustentabilidade a
designacdo desenvolvimento sustentavel.”

Na dimensao social de sustentabilidade, encontram-se os
direitos fundamentais sociais, 0s quais devem ser aplicados,
sob pena de, caso isso ndo ocorra, 0 modelo de governanca
tornar-se autofagico einsustentével. Como exemplo dareferida
dimensdo, tem-se o direito amoradia que exige regularizacdo
fundiaria e justifica, observados os pressupostos, o direito a
concessao de uso de bem publico, excluindo-se as areas de
risco. Ou sgja, acidadaniaecol ogica, atravésde atitudes ativas,
deve ser sustentével e viavel.”® Um caso exemplar reside nos
chamados greenbuildings, que nada mais sdo do que
construcdes sustentaveis que tém de ser fortemente
incentivadas e exigidas pelas politicas publicas.”™

As dimens0es ética, juridico-politica, ambiental, social e
econdmica sdo intimamente vinculadas e essenciais. 1sso

" LEFF, op. cit., p. 57.

s LEFF, op. cit., p. 50.
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" HENN, Rebecca; HOFFMAN, Andrew. Construction green: the social
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decorre da inter-relacéo e da conexdo inevitavel entre seres e
coisas, compreendendo-se a vida de forma integrada.
Consequentemente, necessita-se de uma completa revisdo da
normatividade juridica, que gja de forma congruente com vistas
areinserir o ser humano na natureza®

No Brasil, éfato que as cidades cresceram em adensamento
populacional desorganizado e, por ndo haver planejamento
adequado, o0 processo de urbanizac&o ocorreu aparte do controle
das autoridades, resultando em ocupagdes sem sustentabilidade
ambienta . Como exemplo, podem-se mencionar gravesproblemas
de alagamento nos Estados de S8o Paulo e Santa Cataring, aém
de dedlizamentos nas cidades litoréneas, como Angra dos Rels,
Riode Janeiro e Niterdi & Destarte, nagrandemaioriadas cidades
brasileiras, ndo houve determinacéo de areas para populacéo de
baixarenda, sgja por faltade previsio, sgja por fatade mercado
de quem produzisse habitagtes popul ares regulares possiveis de
serem adquiridas por grande parcela da popul acdo, espagos
esses que, hoje, ja so regulamentados parcia mente.#

Ocorreque, quando aocupacdo sedadeformaintensa, certos
lugaresdas cidades passam aser disputados e escolhidos por serem
considerados localizagBes privilegiadas, portanto, aqueles
cidaddos com tal “superioridade de mérito”, no sentido de
possuirem maior poder financeiro e dedeterem maior “influéncia
politica’ passaram a ocupar os mencionados espagos.®

Diante da forma inadequada de ocupacdo humana, a busca
pela sustentabilidade implica a adaptacéo e a quaificacdo dos
assentamentos urbanos e o estabelecimento de outras relagdes
funcionais entre 0 campo e a cidade, com a promog&o de novas
economias sustentéveis, baseadas no potencial produtivo dos
sistemas ecoldgicos e nos valores culturais® Somente assim,

8 FREITAS, op. cit., p. 77-78.

8 RECH, op. cit., p. 32.

82 PRESTES, Vanésca Buzelato. Temas de Direito Urbano-Ambiental.
Belo Horizonte: FOrum, 2006. p. 43.

8 ARISTOTELES, op. cit., p. 99.

8 RECH, op. cit., p. 32.



havera a possibilidade de se avancar das politicas de
conservacao, descontaminacao e restauracéo ecolégica para
uma economia sustentavel, fundada na racionalidade
ambiental .8

A sustentabilidade, ent&o, é vista em uma cidade quando
aarquitetura passa a ser aberta e bioldgica, o que modificao
cenario estrutural das metrépoles, qualificando-as.®®
Juntamente com €ela, ocorre adefesadadignidade intrinsecaa
todos os seres vivos, com responsabilidade assumida pelo
futuro das espécies.®” Nessa oportunidade, cita-se Mumford,
gue fundamenta a necessidade de integracéo do ser humano
com anatureza, reconhecendo asimperfeicdeseaimportancia
da estrutura de uma cidade:

Em virtude de sua concentracéo de energia fisica e
cultural, a cidade acelerou o ritmo do intercurso
humano e traduziu seus produtos em formas que
podiam ser armazenadas e reproduzidas. Por meio de
seus documentos, de sua histéria escrita e de seus
habitos ordenados de associacao, a cidade aumentou
0 &mbito de todas as atividades humanas, estendendo-
as no tempo, para diante e para tras. Por meio das
suas disponibilidades de armazenagem (prédios,
pordes, arquivos, monumentos, tabuinhas, livros), a
cidade tornou-se capaz de transmitir e aumentar essa
heranga. Este continua sendo o maior dos dons da
cidade. Em comparagdo com a sua complexa ordem
humana, 0s Nossos atuai s mecani smos el etrdnicos que
engenhosamente armazenam e transmitem
informac0es sdo imperfeitos e limitados.®

Para um hébitat sustentavel, além de um método de
adequacao ecologica do territorio, faz-se necessaria a

8 LEFF, op. cit., p. 62.

% FREITAS, op. cit., p. 85.

8 FREITAS, op. cit., p. 86.
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revisao das formas de assentamento, dos modos de producéo
e dos padrdes de consumo.® Entretanto, a pressa em resolver
os problemas acaba por produzir o afastamento do caminho
gue levaria a uma verdadeira solucéo, alcancando-se apenas
umafugaz impresséo de melhora.®

E fato, desse modo, que a sociedade urbana tenha
chegado aum estégio em que se vislumbram dois caminhos:
0 primeiro consiste na dedicagdo ao desenvolvimento da
mais profunda condi¢cdo humana, e o segundo consiste na
entrega as forcas do desumanizado ego. Porém, com a
escolha da segunda opc¢éo, surgem as consequéncias que
representam a perda do sentimento, da emocao, da audécia
criadora e da consciéncia.®* Em contrapartida, para seguir
0 primeiro caminho, deve-se voltar a atencdo aos meios de
controlar, dirigir, organizar e subordinar as fungdes
biol6gicas efinalidades culturais particulares de cadalugar,
atuando de forma excepcional sobre 0 que, na primeira
escol ha, acabaria solapando a propriavidado ser humano.®

Ao relembrar a principal funcdo da cidade, que
conforme Mumford, é converter o poder em forma, aenergia
em cultura, amatériainanimadaem simbolos vivos de arte,
a reproducao hioldgica em criatividade social, ressalta-se
gue essas funcgdes positivas ndo podem ser levadas a cabo
sem que se criem novas disposi¢desinstitucionais. Ratifica-
se que ndo se trata de disposic¢des pontuais vazias, mas de
disposicOes capazes de enfrentar as energias que, hoje, 0
homem moderno domina, que sejam de uma ousadia t&o
grande quanto aquela que, nos primeiros tempos,
transformou a aldeia superdimensionada e suafortalezaem
cidade nucleada e altamente organizada.®®

8 LEFF, op. cit., p. 287.
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Na crise ambiental existente e nas adversidades do
relacionamento entre o ser humano e a natureza, emerge a
necessidade de revalorizar o fato urbano a partir da
racionalidade ambiental; de romper a inércia crescente de
urbanizacao; e, finalmente, de repensar as funcdes atribuidas
avida urbana.®

E, nesse sentido, que Rech afirmaque aabordagem formal
da Constituicao, do Estatuto da Cidade e dalegislacdo federal,
ao tratar do Direito Urbanistico, ndo tem sido suficiente para
a compreensdo de administradores, urbanistas e de outros
profissionais. Em tal &mbito, o Brasil ndo tem conseguido
prevenir graves problemas que surgiram da ocupacdo
desordenada, com enormes consequéncias sociais, econémicas
e ambientais, apesar de ter avancado nalegislacdo ambiental.
O erro, portanto, € atacar, tdo somente, o problema e suas
conseguéncias, quando a solucdo esta, principal mente, em
estancar a causa da degradacdo ambiental, que reside,
essencialmente, na falta de regras urbanisticas de ocupacado
sustentéavel.®

Desse modo, a proposta de postura sustentavel, segundo
Freitas, cujas raizes se confundem com as dos direitos
fundamentais, pressupde, para obtencdo de éxito, uma
transformacao profunda de mentalidade e de governancga, com
base numa compreensdo cientifica de inser¢cdo do homem na
natureza.® Ou sgja, haque se buscar umarelagéo entre éticae
qualidade de vida, entre funcéo ambiental e funcéo social dos
espacos do Planeta, como resultante de uma sustentabilidade
gue reconhece 0 bem-estar como direito fundamental, gerido
através de governancas sabias, internas, locais e globais, as
quais favorecam a relagdo indissociavel e vital que o ser
humano tem com o ambiente natural.

% LEFF, op. cit., p. 290-294.
% RECH, op. cit., p. 9.
% FREITAS, op. cit., p. 324.



1.3 A zona costeira urbana e as cidades
litor aneas sustentaveis

Nesse ponto da andlise, parte-se da constatacao de que a
sustentabilidade € o caminho para a cidade, e que ha
dependéncia vital do ser humano com relagdo a natureza.
Porém, ao estudar as cidades litoraneas brasileiras, percebe-
se que existem agles judiciais visando a aplicacdo literal de
leis que levariam a destruicdo de grande espaco territorial
urbano através da demolicéo de edificactes.

As acdes sao propostas sem considerar o contexto em que
seinserem, como se 0s problemas ambientai s exi stentes, nessas
cidades, decorressem de ocupacéo perto a0 mar, sem uma
postura cientifica de verificacdo de quais sdo, efetivamente,
0s problemas ambientais dessas cidades. Ao contrério, 0
objetivo deveriaser sanar osdanosambientais, mediante politicas
publicas adequadas e ndo apenas fazer de conta que se esta
protegendo o meio ambiente, aplicando o Codigo Florestal, mas
sem nenhum resultado de melhoria da qualidade de vida.

As cidades litoraneas sustentaveis sdo aquelas que
asseguram afuncéo ambiental dos espacos ocupados, evitam
adegradacéo e constroem uma fungdo social de bem-estar.

Primeiramente, define-se area urbana como sendo o
espaco territorial do Municipio destinado a uma ocupacao
demogréfica elevada, que tenha a finalidade de desenvolver,
essencialmente, atividades urbanas ou a construcéo de uma
cidade, onde a sobrevivéncia da popul agcdo, suas ocupacoes e
seus afazeres laborais estejam diretamente vinculados ao
comeércio, aindustria e aos servicos. E, por que ndo dizer, ao
convivio e ao lazer?®” Os espacos de lazer, na prética, nao
poluem, mas sdo exatamente esses que estao sendo demolidos,
afastando-se 0 homem do mar, porque ndo se tem capacidade
de estabel ecer regras urbanisticas sustentaveis, de convivéncia
ética e que ndo venham causar danos ambientais. E o

9 RECH, op. cit., p. 210.



romantismo ambientalista, que pensa que o homem é um
alienigena, vindo de outro planeta para contaminar 0 meio
ambiente natural, quando, narealidade, o homem €, segundo
ateoriaevolucionista, apenas umaevolucdo das espéciesvivas,
dotado de razdo e, portanto, naturalmente acostumado a
conviver de forma sustentavel. E, conforme a teoria
criacionista, além de 0 homem ser o tinico ser dotado de razéo,
ainda é aguel e que tem o dever de gerir de forma responsavel
— sustentavel — a natureza, pois é dependente dela para
sobreviver.

Define-se zona costeiracomo uma* zona deinteragdo dos
meios terrestres, marinhos e atmosféricos’.*® Ou, ainda mais
especificamente, a definicdo obedece a critérios variaveis,
constituindo um espaco privilegiado, caracterizado pela
influéncia dos meios terrestres e marinhos, contando com
critérios ecol 6gicos ou geogréaficos e de limites administrativos
para ser reconhecida.®

Com relacdo ao que pode ser considerada azonacosteira
brasileira, a definicdo é obtida no Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro |11 (PNGC I1), que divide a zonaem
faixa maritima e faixa terrestre, conforme ilustra a citacdo a

seguir:

3.1. ZonaCosteira— é 0 espago geografico deinteracdo
do ar, do mar e da terra, incluindo seus recursos
ambientais, abrangendo as seguintesfaixas:

3.1.1. Faixa Maritima — é afaixa que se estende mar
aforadistando 12 milhas maritimas das Linhasde Base
estabel ecidas de acordo com a Convencéo das Nagdes

% FREITAS, MarianaAlmeida Passos de. Zona costeira e meio ambiente.
Curitiba: Jurug, 2005. p. 24.

% LEVY, Jean Pierre. Gestion des zones cotiéres; autant de politiques que
d'Etats. SAVOIRS. Le Monde Diplomatique. N. spécial LesMersAvenir
de L' Europe. In: FREITAS, MarianaAlmeida Passos de. Zona costeira e
meio ambiente. Curitiba: Jurug, 2005. p. 56.
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Unidas sobre o Direito do Mar, compreendendo a
totalidade do Mar Territorial.

3.1.2. Faixa Terrestre — é a faixa do continente
formada pelos municipios que sofrem influéncia
direta dos fenébmenos ocorrentes na Zona Costeira,
a saber:

a) os municipios defrontantes com o mar, assim
considerados em listagem desta classe, estabelecida
pelo Instituto Brasileiros de Geografia Estatistica
(IBGE);

b) os municipios ndo defrontantes com o mar que se
localizem nas regides metropolitanas litoréneas,

€) 0s municipios contiguos as grandes cidades e as
capitais estaduai slitoréneas, que apresentem processo
de conurbacéo;

d) os municipios proximos ao litoral, até 50 km da
linha de costa, que aloquem, em seu territorio,
atividades ou infraestruturas de grande impacto
ambiental sobre a Zona Costeira, ou ecossistemas
costeiros de altarelevancia;

€) 0s municipios estuarinos-lagunares, mesmo que ndo
diretamente defrontantes com o mar, dadaarelevancia
destes ambientes paraa dinamicamaritimo-litoranea;
e

f) os municipios que, mesmo nado defrontantes com o
mar, tenham todos seus limites estabel ecidos com os
municipios referidos nas alineas anteriores.'®

Portanto, a zona costeira urbana nada mais é do que a
area de faixa terrestre que tem interagdo com o mar e que,
consequentemente, possui estrutura urbanizadaem seu espaco
de abrangéncia.

100 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro Il (PNGC). Disponivel em: https://
www.mma.gov.br/images/arquivo/80033/0.PNGC-
1197%20Resolucao05_97.CIRM.pdf. Acesso em: 10 nov. 19.
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N&o obstante, azona costeira destaca-se por seus recursos
naturais, suadiversidade ambiental e seu grande potencia para
0 desenvolvimento de atividades econdémicas, como a
portudria. Essainteracéo entre ambientesterrestres e marinhos
faz com que exista, em uma mesma area, grande diversidade
de ecossistemas, com funcdes ecoldgicas proprias que
contribuam para a manutencéo do equilibrio ambiental. S&o
espacos sobre 0s quais inimeras normas incidem: quer sob a
formadas|egidacbes ambiental e urbanistica, quer sob aforma
das legislacbes marinha e econdmica.’®

M enciona-se, também, como formade ocupagéo, em zona
costeira, as instalacdes nduticas em seus diversos aspectos,
bem como os entornosintensamente ocupados e consolidados
com edificacOes de carater social intimamente arraigado a
cultura, sendo esse um uso tipico, e aeconomialocal, essencial
a qualidade de vida da populagéo litorénea. Contudo, a
interpretacdo equivocada e ndo sistémica da legislacdo
ambiental induz a demolicdo das edificacdes e, por
conseguinte, da ocupacdo, entendendo tal situacdo como
irregular. Corroborando essaafirmacéo, veja-seaandisecritica

aseguir:

E curioso pensar na hipétese em quetodas as estruturas
nauticas|ocalizadas ao longo de cursosd aguafossem
demolidas: onde seriam guardadas as embarcactes de
pequeno e médio porte que circulam em todo o litoral
brasileiro, no qual vivem cerca de 50,7 milhdes de
habitantes? Ou como se dariaalogisticade circulagdo
baseada nesse meio de locomocao, tanto para

101 VVIEIRA, Ricardo; CAVEDON, Fernanda; DIEHL, Francelise. O
licenciamento ambiental da atividade portuaria no contexto da gestao
integrada de zona costeira: interfaces entre desenvolvimento econdmico e
protecdo ambiental. In: BENJAMIN, Antonio Herman; LECEY, Eladio;
CAPELLLI, Silvia. Meio ambiente e acesso a Justica: flora, reservalegal
e APP. S8o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de S&o Paulo, 2007. p. 662.
v. 3.



moradores, quanto para turistas, ja que a pratica de
esportes nduticos constitui fator de expressivaatragdo
nas cidades do litoral 7192

Incluem-se, nesses exemplos, os diversos calcadfes, as
estruturas de apoio e lazer nas praias, banheiros, quiosques,
restaurantes, portos, dentre outros. Mesmo entendendo que a
zona costeira, definidapor critérios geogréficos e ecol 6gicos,
se estende a leste, limitando-se com o oceano Atlantico, e a
oeste, com terras continentais, cujalarguravaria conforme os
parametros ecoldgicos estabelecidos, reitera-se que a
problemética tratada envolve apenas as &reas urbanizadas
inseridas nesse contexto.'® O que significa, de acordo com
lista atualizada em 2018, a totalidade de 274 Municipios em
17 Estados brasileiros, sendo amaioriadel es situada de frente
para o mar.1%

Decorrente dessa configuracéo tdo peculiar, a zona
costeira brasileira é cenario de conflitos de uso, exploracéo e
preservacao e requer, antes de tudo, estratégias especificas de
gestao e adequacdo dos instrumentos juridicos de Direito
Ambiental as suas peculiaridades. Assim, cita-se:

Verifica-se, portanto, que a gestéo da zona costeira,
espaco dotado de peculiaridades ambientais,
econdmicas e socioculturais que potencializam
situacdes de tensdo e conflituosidade, exige estratégias
diferenciadas, pautadas na ideia de integracao de
politicas publicas e normas, para além da mera
ordenacdo do territdrio, e que garantam ainclusdo da

102 BOTTER, op. cit., p. 291-292. v. 2.

18 CARVALHO, Vitor de; RIZZO, Hidely Grassi. A zona costeira
brasileira. Brasiliaa MMA, 1994. p. 19.

04 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Portaria n. 461, de 13 de
dezembro de 2018. Disponivel em: http://www.mma.gov.br/informma/item/
15352-definidos-muni c%C3%A Dpios-da-zona-costeira.html. Acesso em:
17 jul. 19.
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sociedade nos processos decisérios e a igual
consideracdo de todos os interesses incidentes sobre
areas costeiras. '

Por meio de uma gestéo integrada, que abranja ndo so
aspectos ambientais, mas também econdmicos, sociais e
culturais, nas sociedades dessa area, especificamente, é
possivel que se promova a coordenacdo entre a atuacéo de
diferentes esferas publicas institucionais e areas de
abrangénciade modo unitario. Assim, azonacosteira urbana
nao tera mais de tomar decisdes fragmentadas o que
enfraquece o plangjamento e o préprio teor da diretriz
apontada, mas, sim, sua afirmacéo na perspectivade cidade
litoranea sustentavel.

Nesse contexto, por cidade litoranea sustentavel entende-
se toda agquela que estiver na zona costeira urbana, podendo
ser modificada, com vistas a melhoria dos sistemas de gestao
ambiental urbanos. Solucéo proposta (ressalta-se) apenas para
areas consideradas urbanas, ocupadas e consolidadas, e ndo
aquel as que ndo apresentam caracteristicas de cidade.’® Essas
devem ter o amparo total da legislacdo ambiental com
preservacao de seu meio ambiente natural.

No Brasil, de modo ampl o, existe uma profusdo de normas
sem a ocorréncia de sua devida efetividade e de sua unidade.
Esse conjunto de fatos ndo conduz a uma cidade sustentavel,
denctando, portanto, que o processo de urbanizacéo estafora
do controle das autoridades. Ao longo dos anos, ocorreu a
abundancia de normas que carecem de efetividade, de
legalidade, de eficécia e, finalmente, de bases cientificas,
resultando em uma infinidade de regras e diretrizes, que
assegura, apenas, a especulacdo imobiliaria. Ao contrério do
gue, aparentemente, se pretendia, a degradacdo ambiental
continua ocorrendo pela forma inadequada com que atua a

105 VVIEIRA, op. cit., p. 663. v. 3.
106 BOTTER, op. cit., 2014. p. 294. v. 2.
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ocupacdo humana.’®” Ademais, Rech ratifica o afirmado,
explicando que, quando se fala nos principios da precaucéo e
da prevencao, no Direito Ambiental, nada mais se esta
afirmando sendo que precisamos ocupar corretamente onde €
possivel estabelecer restricbes e onde é cientificamente
necessario.®

E forcoso constatar que, muitas vezes, tornar legais
ocupacdes que antes ndo eram, mesmo com restricdes aforma
de uso, tem fungdo socialmente mais Util por respeitar a
segurancajuridica, aboa-fé e alegitimaconfiancadasfuncdes
estatais.’® Portanto, a avaliacdo de ocupacdes que, pela
legislacdo atual, sdo irregulares, permite amanutencao, e néo,
a remocao. 1sso porque as agdes de destruir, demolir ou
remover ndo tém o conddo de solucionar o problema social e,
muito menos, deresolver aquestdo ambiental .° Desse modo,
n&o se fala apenas de questbes de moradia, mas de adequagéo
a legislacdo urbana e ambiental, as condicbes concretas da
sociedade e as condi¢cdes do Estado de implementa-lasem todo
tipo de ocupacdo que a cidade compreende.**

Ademais, areferida destruicéo ndo levaria ao retorno do
ambiente natural e nem mesmo significaria a chamada
reapropriacdo da natureza. Ao tratar da apropriacdo da
natureza, de direitos col etivos e de democraciaambiental, L eff
lembra tanto a luta das comunidades camponesas quanto o
urbanismo popul ar, que sao formas de apropriacdo danatureza.
Cuida-se de analisar que, quando a cidade comegou seu

17 RECH, op. cit., p. 34-42.

108 RECH, op. cit., p. 42.

9 MARTINS, MariaL UciaRefinetti; NOGARA, MonicadeAzevedo Costa.
Meio ambiente e urbanismo: por uma agenda comum e uma pratica
socialmente maisjusta. In: BENJAMIN, Antonio Herman; LECEY, Eladio;
CAPELLLI, Silvia. Meio ambiente e acesso a Justica: flora, reservalegal
e APP. S0 Paulo: Imprensa Oficia do Estado de Sao Paulo, 2007. p. 559.
3w

10 MARTINS, op. cit., p. 559. 3 v.

1 |bidem, p. 565.
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desenvolvimento, precisou ampliar suasfontes de acumul acéo,
surgindo a apropriacao dos recursos naturais em maior
escala.''?

Porém, a degradacdo ambiental existente ndo decorre
diretamente do aumento demografico, mas das formas de
apropriacéo e usufruto da natureza.™®* Assim, a diversidade
cultural earacionalidade ambiental fundamentam aconstrugdo
de novo conceito de cidade sustentavel, rompendo com a
oposi¢cdo marcante e inadequada entre conservacao e
crescimento. 4

Para preservar a natureza, ndo é necessario, portanto,
destruir 0 meio ambiente criado, uma vez que esse faz parte
do processo histérico-relacional existente. Nesse sentido, o
movimento pré-demolicdes tem selecionado espacgos
especificos, consciente de que, se aplicados 0s mesmos
elementos atodas as cidades, seriafor¢oso destrui-las em sua
totalidade.

Reconhece-se, portanto, a legitimacdo dos direitos de
propriedade sobre 0 patrimdnio de recursos naturais e, também,
gue areapropriacdo danatureza é entender o ser humano como
parte dela e como seu principal cuidador através da
racionalidade ambiental.™*> A referida reapropriacéo, trazida
por Leff, é caracterizada, entdo, nos seguintes termos:

A reapropriagdo da Natureza coloca um principio de
equidade da diversidade, que implica a
autodeterminacdo das necessidades, a autogestéo do
potencial ecoldgico de cada regiao em estilos

12 | EFF, Enrique. Ecologia, capital e cultura: racionalidade ambiental,
democracia participativa e desenvolvimento sustentével. Trad. de Jorge
Esteves da Silva. Blumenau: Ed. da Furb, 2000. p. 19.

13 | bidem., p. 39.

14 1bidem, p. 128.

15 | EFF, Enrique. Saber ambiental: sustentabilidade, racionalidade,
complexidade, poder. Trad. de L iciaMathilde Endlic Orth. 8. ed. Petropalis:
Vozes, 2011. p. 78.
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alternativos de desenvolvimento, e a autonomia
cultural de cada povo e cada comunidade, processos
gue definem as condi¢des de producéo e asformas de
vida de diversos grupos da populacéo em relacéo ao
manejo sustentavel de seu ambiente. '

Assim, devem ser priorizadasdiretrizes e normas proativas
eindutorasdeiniciativas positivas paraumacidade sustentével,
em oposi¢ao aaplicacdo de“ umalegislagdo com bases apenas
restritivas e repressivas, conforme tradi cionalmente praticado,
cujo efeito tem sido, na maioria dos casos, um resultado
radicalmente oposto aos propdsitos da lei” .27

Botter afirma que ha necessidade de regramento para a
garantia de fungdes ecol 6gi cas na cidade; porém, com regime
diferenciado do ambiental puro, uma vez que areas urbanas
tém situacdes muito especificas, as quais distanciam a
legislacéo darealidade fética. Ademais, amigracéo do campo
para a cidade continua ocorrendo. Trata-se do direito deir e
vir da populagdo, que jamais podera ser limitado e, nesse
contexto, vale lembrar que a restri¢éo e os condicionantes a
ocupacado de territérios das cidades devem ser revistos.
Reforca-se, ainda, que a maioria dos espagos urbanos foi
ocupada naturalmente, antes da existéncia de qualquer
legislac&o ambiental, portanto, esteveimersanamal haurbana
sem qual quer funcéo ecoldgicarelevante. Assim, caso aleitura
dalegislagdo ambiental sejafeitadeformaliteral, adepender
do desenho de cadacidade, grande parcelado territério estaria
comprometida, independentemente de normas urbanisticas
permissivas de ocupagdo. Tal aspecto mostra-se bastante
comum em cidades localizadas em zona costeira brasileira,
gue apresentam diversas normas controvertidasincidindo sobre
0 mesmo espaco.®

16| EFF, op. cit., p. 204.
" MARTINS, op. cit., p. 565.
18 BOTTER, op. cit., p. 287-289. v. 2.
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Osinumeros casos rel acionados, de forma especificaa
zona costeira urbana, demonstram um Estado distante que
ndo consegue suplantar a ordem burocratica e socorrer o
cidaddo, pois aplica direitos iguais para desiguais. Em
cunho especifico, leis iguais para lugares completamente
distintos; consequentemente, apresenta resultados nada
cientificos. Em verdade, cada Municipio tem suas préprias
caracteristicas, necessitando de autonomia municipal para
conseguir tratar suas diversidades.'®

Na realidade, a omissdao e o desconhecimento dos
Municipios em legislar sobre Direito Urbanistico, tem
deixado vazios normativos, que dao oportunidades de
interpretacdo restritas, que néo atingem objetivo algum,
sendo reforcar convicgdes pessoais distantes da realidade.
Lel que ndo garante sustentabilidade é lei sem efetividade.
E como proibir alguém de comer, 0 que seria o mesmo que
condenar aumamorte lenta. Morte lenta tém essas cidades
gue ndo garantem seus espacos potenciais de lazer,
recreacao e qualidade de vida a populacdo em nome de
duvidosas providéncias de ocupacéo sustentavel. Nao é
inteligente proibir o homem de utilizar a natureza para sua
sobrevivéncia ou | azer.

Rech afirmaque o Estado néo pode agir impondo regras
gue resultem de interesses, tentando criar uma sociedade
ideal com controles burocraticos que impecam a
organizacdo espontanea da sociedade. Ele continua
referindo que o Estado deve agir de acordo com arealidade
de cada cidade, resultante da forma de vida escolhida e
estabel ecida livremente, considerando a autonomialocal e
o planejamento sustentavel .'?° Seja pelas amarras impostas
as cidades, sejapelafaltadelegitimidade ou de legalidade,
0s ordenamentos juridicos que regem essas |localidades
estéo se afastando de um Estado que legislaaformade vida

18 RECH, op. cit., p. 44.
120 RECH, op. cit., p. 46.



do cidaddo.'® Nesse contexto, ndo hadividas de que asnormas
ambientaisvigentes e aformacomo sdo interpretadas ndo tém
resolvido o problemado caos ambiental de nossos espagos,?
sendo imprescindivel, por isso, umareflex&o pragmética sobre
oDireito Ambiental brasileiro, afim de que ultrapasse anorma
legal e passe a examinar os complexos fendmenos juridicos,
politicos e socioecondmicos de cada lugar, com as
conseguentes viabilidade e utilidade sociais e locais.'®

Seguindo essa tendéncia, infelizmente, as decisbes
judicias tém aplicado o Direito nacional, subordinando os
problemas locais a normas genéricas federais — aplicaveis
uniformemente aum pais de dimensdes continentais—ao invés
de normas especificas de interesse do lugar. Ou sgja, tem
aplicado normas que estdo distantes darealidade. Dessaforma,
o Direito precisaacontecer como garantiaao cidaddo quevive
na cidade, considerando as caracteristicas culturais e seus
detalhes, e a via para esse caminho € o fortalecimento do
Municipio com um ordenamento juridico intencionalmente
planejado e eficiente, que assegure uma cidade nao
excludente.!®

Esta, assim, cada vez mais evidente e complexo, o
processo de transformacdo do cenério urbano, desafiando o
poder local a um desenvolvimento urbano com condicbes de
adequar a ocupacdo do solo. Assim, constata-se que tanto a
intensi dade da ocupacdo quanto a disseminacéo dos problemas
socioambientais urbanos, decorrem da ineficécia da
administracéo publicano planejamento e no controle do uso e
da ocupacdo do territério da cidade. Porém, com o Poder

121 RECH, op. cit., p. 47.

122 RECH, op. cit., p. 61.

12 KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa e protecéo
ambiental. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 90.

124 RECH, Adir Ubaldo. A exclus&o social e o caos nas cidades: um
fato cuja solucéo também passa pelo Direito como instrumento de
construgéo de um projeto de cidade sustentavel. Caxias do Sul: EDUCS,
2007. p. 91.



Publico municipal ativo, é possivel trazer efetividade ao plano
de acdo do ambito local, organizando as cidades e ndo as
destruindo.'?®

Nesse ponto, € necessdria uma visdo sistémica da
legislacdo ambiental, no que diz respeito as areas urbanas
consolidadas, evitando destruir as cidades. Para tanto, sdo,
fundamental mente necessarios outros instrumentos juridicos
de plangjamento, umavez que ndo € admissivel acontinuacdo
do parcelamento do solo urbano sem a preocupagdo com um
ambiente ecol ogicamente equilibrado. Deigual modo, devem
cessar a aplicacéo e a interpretacdo de normas ambientais
incapazes de resolver problemas especificos da ocupacéo
urbana.'?

ApOs essaandlise, conclui-se que é recomendavel aadogéo
de processos de urbanizacdo que compatibilizem a
implementacdo da infraestrutura urbana necessaria com
recuperacdo ambiental, “ndo alterando a relacdo entre o
cidaddo, ou o grupo organizado, com a terra ou com a
propriedade, mas adotando critérios de desenvolvimento a
partir da compreensdo do processo de ocupacao em
determinada localidade’.*?” Assim, a regularizagdo juridica,
juntamente com a formalizacdo da posse daterra, darelacéo
do ocupante com sua propriedade e da regularizacdo
urbanisticaque estabel ecelimites concretos paraaintervencao,
garantira a seguranca das areas consolidadas.*?®

2 KASSMAYER, Karin. A efetividade do direito & sustentabilidade no
plano de agéo local. In: BENJAMIN, Antonio Herman; LECEY, Eladio;
CAPELLI, Silvia. Meio ambienteeacesso ajustica: flora, reservalegal e
APP. S&o0 Paulo: Imprensa Oficial do Estado de S&o Paulo, 2007. p. 420-
421.v. 3.

126 RECH; JOHN, op. cit., p. 17.

27 MINEIRO, Edilson; AFONSO, Miguel. Areas urbanas consolidadas e
as propostas de regularizagdo fundiéria sustentavel. In: BENJAMIN,
Antonio Herman; LECEY, Eladio; CAPELLI, Silvia. Meio ambiente e
acesso a Justica: flora, reservalegal e APP. S&o Paulo: Imprensa Oficial
do Estado de S&o Paulo, 2007. p. 597. v. 3.

128 MINEIRO, op. cit., p. 597. v. 3.
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Uma cidade consolidada, parasetornar sustentavel, deve
ter a complementacdo da urbanizacdo dos assentamentos
precarios, a integracdo ao sistema urbano e a regularizacéo
entendida como um instrumento de recuperacéo ambiental,
através do qual se promove, ainda, justica social. Somente,
assim, “[haverd], entdo, umavinculagdo entre o interesse social
(caracteristicas socioecondmicas e culturais das popul acbes
beneficiadas) e o interesse publico (garantia de um ambiente
saudavel paratoda a sociedade)” .1

Tendo em vista as relevancias ambiental, politica,
econdmica e sociocultural da zona costeira, sua intensa
ocupacao e a consequente descaracterizacdo, sd0 inimeras as
reacOes sobre essadrea. As questdes rel ativas a esse espaco, 10go,
tém envolvido desde nivels decisorios internacionais até locais,
sendo eles publicos ou privados, uma vez que a gestéo é de
interesse de todos. Buscam-se, entéo, gestdo plangjada e normas
garantidoras da conservagao e do uso ordenado desse espaco.’*

Como tratado, para que a relacdo do homem com a
natureza seja equilibrada, deve ser retomada a ideia de ser
dependente; portanto, 0 meio ambiente criado tem que estar
em concordancia com essa conscientizacdo. Afinal, “ paraque
0 homem moderno possacontrolar asforcas que hojeameagam
asuapropriaexisténcia, € necessario que retome aposse de si
mesmo”.** Desse modo, a solucdo apresentada consiste na
reestruturacdo planegjada de cidades sustentaveis, aquelas
intencional mente pensadas para o futuro. Porém, éindubitavel
gue o futuro inicie com atitudes tomadas no agora, 0 que,
segundo Mumford, “fixa a principal missdo para a cidade do
futuro: criar umaestruturaregional ecivicavisivel, destinada
acolocar o homem avontade em face de seu ego mais profundo
e de seu mundo mais amplo, ligados aimagens de nutri¢do e
amor humano” .12

12 MINEIRO, op. cit., p. 597. v. 3.
0 VIEIRA, op. cit., p. 663. v. 3.
B MUMFORD, op. cit., p. 618.
22 MUMFORD, op. cit., p. 618.



Preparar o futuro dazonacosteirabrasileiraexige controle
qualificado da urbanizacéo crescente, com estudos voltados,
especificamente, a essa realidade peculiar, principal mente
quanto as questdes ecoldgicas. E um desafio ecoldgico que,
juntamente com politicas urbanas, deve implementar, efetivar
e elaborar planos sem desconsiderar parametros ambientais e
atividades humanas que ali se desenvolvem. Através de
projetos, leis, como o Estatuto da Cidade e a Politica Urbana
na zona costeira, objetiva-se responder ao desafio ecol bgico
imposto pela desordem urbana. Mesmo reconhecendo que a
realidade ndo étao promissora, devido, principalmente, atotal
falta de coordenacao das atividades realizadas, bem como da
articulacdo (politica, econdmica e juridica) para atingir as
metas, 0 plangamento urbano € a solucdo para a ocupagao
adequada a realidade de cada Municipio.

Porém, sobretudo, é preciso “ter presente que 0s espagos
de ocupacdo humana ndo podem dispensar a hatureza, como
elemento de essénciadavida, do equilibrio, dasegurancaeda
dignidade humana’.*** Por fim, de forma alguma, desgja-se
retornar aum estado de naturezaintocada, mas, sim, melhorar
e qualificar o meio ambiente criado, fazendo com que a zona
costeira urbana brasileira transforme-se em espaco para o
desenvolvimento de cidades litoraneas sustentaveis.

Para que seja possivel a transformacdo mencionada, é
necessario o estudo da legislacdo brasileira atinente aos
espacos protegidos, ao que se considera patrimdnio nacional
e a &rea urbana que se encontra em zona costeira, portanto,
denominando-se zona costeira urbana.

133 ALBUQUERQUE, Leticia. Gerenciamento costeiro no Brasil:
planejamento, acgdes e legislagdo. In: ZAVASCKI, Liane Tabarelli;
TEIXEIRA, Orci Paulino Bretanha; BUHRING, MarciaAndrea; MORAES,
VoltairedeLima Temasde Direito Ambiental. Porto Alegre, RS: Editora
Fi, 2015. p. 151.

13 RECH, op. cit., p. 72.



Capitulo 2

A legidacao aplicavel azona
costeirabrasileira e seus
reflexos na ocupacéo humana

2.1 A legidacdo ambiental atinenteaosespacos
especialmente protegidos

Inicialmente, o Direito Ambiental deve ser estudado para
gue sgjapossivel suadiferenciacdo daespecialidadedo Direito
Urbanistico. Nesse ponto, para que seja concebivel a analise
daaplicacdo do Direito Ambiental azonacosteirabrasileirae
seus reflexos na ocupacdo humana, € preciso observar o que
S80 as areas ou 0s espacgos protegidos pelalegislacdo brasileira
e de que forma ocorre sua regulamentagao.

A terminologia usada na Constitui¢céo Federa brasileira
de 1988 inovou ao usar 0 conceito “espaco territorial
especialmente protegido” para determinar as areas que
merecem regime especia de administracdo e cuidadospor parte
de seus proprietérios e do Poder Publico, como as Unidades
de Conservacio (UCs), as Areas de Preservacio Permanente
(APPs) e as Reservas Legais (RLS) florestais.*®* Em tal

1% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. 24.
ed., rev., ampl., e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 169.
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contexto, a definicdo de area protegida consta no Plano
Nacional de Areas Protegidas, que a caracteriza como:

[...] 3. Areas protegidas: &reas naturais e seminaturais
definidas geograficamente, regulamentadas,
administradas e/ou manejadas com objetivos de
conservacdo e uso sustentavel da biodiversidade.
Enfoca prioritariamente o Sistema Nacional de
Unidade de Conservacé@o da Natureza, as terras
indigenas e asterras ocupadas por remanescentes das
comunidades quilombol as. Sendo que asdemais areas
protegidas, como as &reas de preservagéo permanente
e as reservas legais sdo tratadas no plangjamento da
paisagem, no ambito da abordagem ecossistémica,
com a funcgao estratégica de conectividade entre
fragmentos naturais e as proprias areas protegidas.**®

Ser&o objeto, deste estudo, apenasas UCse asAPPspelos
motivos, a seguir, apresentados.

O art. 225, 81°, inciso Il da Constituicdo brasileira
determinaque, paraassegurar aefetividade do direito ao meio
ambiente equilibrado, incumbe ao Poder Publico:

[...] definir, em todas as unidades da Federagéo,
espagos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteragcdo e a
supressao permitidas somente através de lei, vedada
qualquer utilizacdo que comprometaaintegridade dos
atributos que justifiquem sua protegéo.**’

1% BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano Estratégico Nacional
de Areas Protegidas — PNAP. Brasilia: Centro de Informagéo e
Documentacao, 2006. Disponivel em: https://www.mma.gov.br/estruturas/
205/_arquivos/planonacionaareasprotegidas_205.pdf. Acesso em: 15 dez.
2019.

1B7BRASIL. [Constitui¢do(1988)]. Constituicio da Republica Feder ativa
do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituicao.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.
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Segundo Machado, o inciso mencionado € autoaplicével
e, portanto, ndo demanda legislacdo suplementar para ser
implementado. Ressalta-se que nele ndo esta inserida a
expressao “naformadale” e, mesmo que a contivesse, nem
por isso perderia sua forca abrangente.*®

Emumalinhahistorica, é possivel dizer queal ei n. 6.938/
1981, que dispde sobre a PoliticaNacional do Meio Ambiente,
teve trés modificacdes no que diz respeito aos espacos
territoriais que devem ser protegidos. Nasuaredacéo original,
no art. 9°, o inciso VI mencionava que eraum instrumento da
Politica Nacional do Meio Ambiente “a criagdo de reservas e
estacOes ecoldgicas, areas de protecdo ambiental e as de
relevante interesse ecolégico, pelo Poder Publico Federal,
Estadual e Municipal”.**

Sua primeira modificacdo, dada pela Lel n. 7.804/1989,
incluiu a terminologia usada na Constituicdo Federal no seu
art. 99, inciso VI, que determina “a criacdo de espacos
territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico
Federal, Estadual e Municipal, tais como éareas de protecéo
ambiental, de relevante interesse ecoldgico e reservas
extrativistas’ .14

Como segunda modificacdo, o Decreto n. 99.274/1990,
gueregulamentou asleis que tratavam das Estagdes Ecol gicas

18 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. 24.
ed., rev., ampl., e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 169.

1 BRASIL. Lein.6.938, de 31 deagosto de 1981. Dispde sobre aPolitica
Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagéo e
aplicagdo, e daoutras providéncias. Brasilia, DF: PresidénciadaRepublica,
[2010]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
L6938.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.

1“0 BRASIL. Lei n. 7.804, de 18 de julho de 1989. AlteraaLei n. 6.938,
de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacgéo e aplicacéo, a Lei n.
7.735, de 22 de fevereiro de 1989, aLei n. 6.803, de 2 de julho de 1980, e
dé outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1989].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7804.htm.
Acesso em: 15 nov. 2019.
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e Areas de Protecio Ambiental e sobre a execucgo da Politica
Nacional do Meio Ambiente, determinou que cabe ao Poder
Pablico “manter a fiscalizacdo permanente dos recursos
ambientais, visando a compatibilizacgo do desenvolvimento
econdmico com a protecdo do meio ambiente e do equilibrio
ecol6gico” e “proteger as areas representativas de ecossistemas
mediante ai mplantacdo de unidades de conservacao e preservacdo
ecoldgica’.*** Observa-se, nesse Ultimo inciso, que as UCs
passaram a ser mencionadas como o instrumento prético a ser
criado para a protecéo de espacos especial mente protegidos.

A terceira e Ultima modificagdo figura na Lei n. 9.985/
2000, aqual regulamentou o art. 225 da Constituicdo Federal
brasileira e instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo da Natureza, consolidando o que se entende por
areas que devem ser especialmente protegidas.'*? Essa lei
definiu alguns conceitos que sdo base para a continuidade de
um estudo sobre as &reas especialmente protegidas, entre el es,
o que significa UC:

[...]

| — unidade de conservac&o: espaco territorial e seus
recursos ambientais, incluindo as &guasjurisdicionais,
com caracteristicas naturais relevantes, legalmente
instituido pelo Poder Publico, com objetivos de
conservacdo e limites definidos, sob regime especial
de administracdo, ao qual se aplicam garantias
adequadas de protegdo [...] .1

141 BRASIL. Decreto n. 99.274, de 6 de junho de 1990. Regulamenta a
Lei n. 6.902, de 27 de abril de 1981, e aLei n. 6.938, de 31 de agosto de
1981, que dispdem, respectivamente sobre a criagdo de Estacfes Ecol 6gicas
e Areas de Protecdio Ambiental e sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, edaoutras providéncias. Brasilia, DF: PresidénciadaRepublica,
[1990]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/
Antigos/D99274.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.

1“2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 10. ed. rev., atual. e ampl. S350
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 181.

143 BRASIL. Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art.
225, 81°, incisos |, I1, 111 e VIl da Constituicao Federal, institui o Sistema
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As UCs séo divididas em dois grupos: o primeiro
compreende as de protecdo integral, e o segundo, as de
protecéo sustentavel. No primeiro grupo, encontram-se a
estacdo ecol bgica, a reserva bioldgica, o parque nacional,
0 monumento natural e o refigio da vida silvestre. J4 no
grupo de unidades de uso sustentavel, estdo a area de
protecao ambiental, a&readerelevante interesse ecol 6gico,
aflorestanacional, areservaextrativista, areservadafauna,
a reserva de desenvolvimento sustentével e a reserva
particular do patriménio cultural.

Considera-se, portanto, asUCscomo umadasformasmais
importantes e eficazes de proteger a zona costeira, podendo
ser instaladas tanto na faixa terrestre quanto na maritima.
Através desse instrumento, pode-se ndo s6 propiciar a
preservacdo de determinados ecossistemas, mas também
disciplinar o uso de outros. Importa, porém, salientar que,
especificamente na zona costeira, sdo poucas as areas
protegidas por meio de UCs, e essas se destinam, em sua
maioria, a protecdo da biodiversidade e a manutencéo dos
habitats.’*

Atualmente, existe um Plano Nacional de Areas
Protegidas, instituido pelo Decreto n. 5.758/2006, inclusive
com um subgrupo organizado para elaborar as acbes
especificas para as zonas costeira e marinha, incluindo-se o
uso das UCs na gestéo pesqueira.’®

Outro espaco territorial especialmente protegido € o da

APP que tem sua definicdo no art. 3°, inciso |l do Cédigo
Florestal Federal, Lei n. 12.651/2012, a seguir:

Nacional de Unidades de Conservagéo daNatureza e daoutras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica [2002]. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/L EIS/L9985.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.
14 FREITAS, op. cit., p. 31-33.

145 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Unidades de Conservacéo e
M osaicos. Disponivel em: https://www.mma.gov.br/biodiversidade/
biodiversi dade-aquati ca/zona-costeira-e-marinha/uni dades-de-conservacao-
e-mosaicos.html. Acesso em: 15 nov. 2019.
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[...]

Il — Area de Preservacio Permanente — APP: &rea
protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com
afuncdo ambiental de preservar os recursos hidricos,
a paisagem, a estabilidade geolégica e a
biodiversidade, facilitar o fluxo génico defaunaeflora,
proteger 0 solo eassegurar 0 bem-estar das popul agdes
humanas; [...] .14

Ao se referir a area protegida, “coberta ou ndo por
vegetacdo nativa’, uma das interpretacGes ocorre no sentido
dequeaséreas que, porventura, tenham sofrido desmatamento
continuem a ser de preservacdo permanente, embora sua
vegetacao possa ja ter sido suprimida. Outra possivel
interpretacdo refere-se a casos em que é caracteristico da area
n&o ser coberta por vegetacdo — lajeados, depdsitos de seixos
ou areig, etc., ou té-la de forma esparsa, continuando, desse
modo, ater suas funcdes ambientais.

Por fim, quanto a ser nativa, ou ndo, busca-se considerar
gue, mesmo que a vegetagao ndo seja da espécie que compde
aflorado lugar, ndo havera problemaem inclui-lano referido
espectro. Ao versar sobre aquestdo vegetacao nativa, entende-
seque, sefor nativa, deve ser protegida, masisso ndo significa
gue somente sendo nativatera a funcdo de APP completa.

Ainda no mesmo dispositivo, a lei define a fungéo
ambiental de “preservar os recursos hidricos, a paisagem, a
estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo
génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-

1“6 BRASIL. Lei n.12.651, de 25 demaio de 2012. Dispde sobre aprotecéo
da vegetac@o nativa; altera as Leis ns. 6.938, de 31 de agosto de 1981,
9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis ns. 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de
abril de 1989, eaMedida Provisérian. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001,
e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2012].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/
lei/I12651.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.
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estar das populacdes humanas’. Assim, faz-se referéncia,
especificamente, a funcéo de preservar os corpos-d’ agua, as
restingas, 0s manguezais, as veredas, as encostas e o topo de
morros, 0os montes, as montanhas e as serras, as bordas de
tabuleiros e as chapadas e, ainda, as areas de altitude superior
a 1.800 metros, em cujos espagos, ha maioria das vezes, a
vegetacdo presente age como fixadora e estabilizadora,
permitindo a completa atividade de cada ambiente citado.

A delimitacdo da APP é, basicamente, realizada por
marcoslegais, objetivosgerais, definidos pelo art. 4°do Cédigo
Florestal, os quais somente subsistem se, efetivamente,
contribuirem para a manutencao da funcado ambiental de
preservar 0 meio ambiente, conforme estabelecido
expressamente pela legislacéo.

Ao considerar o que éAPP, “paraefeitosdestale”, o art.
4° do Cdédigo Florestal determinou, do ponto de vista
normativo, que as areas existem por si s0s, ndo dependendo
da criagdo de novas leis para defini-las. Nao é necessario,
portanto, um ato do Poder Executivo, em qualquer instancia,
para que passe a existir umaAPP.

Em tal contexto, pode-se concluir que todos os espagos,
por este artigo determinados, devem manter as caracteristicas
inerentesaA PP, conformeAntunes, ao fazer comentéarios sobre
alei n. 12.651/2012; @) é uma &rea e ndo mais uma floresta,
podendo, ou ndo, estar coberta com vegetacdo nativa, ou até
mesmo, vegetacao exdtica; b) € uma érea protegida; c) é uma
area protegida de forma permanente incluindo, desse modo,
manter a &rea como esta ou recuperé-la, caso tenha havido
supressao, e essa protecdo permanente deve ser consequéncia
de um comportamento tanto individual do proprietério quanto
de toda a sociedade ou de 6rgdos publicos; e d) é uma area
com funcdes ambientais especificas e diferenciadas: de
preservacdo, facilitacdo, protecdo e asseguramento.#’

4 ANTUNES, Paulo de Bessa. Comentario ao novo Codigo Florestal.
2. ed., atual. de acordo com aLei n. 12.727/2012. S&o Paulo: Atlas, 2014.
p. 96.



Mais uma vez, ressalta-se que os elementos referidos se
constituem em matéria de legalidade e devem estar presentes
nadrea, paraque elapossaser declarada como de preservagéo
permanente. A atencdo deve ser aumentada sobre o que se
chama de funcé@o ambiental desempenhada pelaérea, quetem
amparo na Lei de Introducéo ao Direito Brasileiro, que
determina ao aplicador da lei levar em consideracdo os fins
sociaisdanorma.*® Portanto, o fim social apresentado somente
pode ser entendido como a protecdo de areas que ef etivamente
desempenhem as fungdes ambientais tipificadas nalei.**

Cumpre ressaltar, ainda, que, diante da andlise das
hipéteses inseridas no artigo que delimita a caracterizacdo de
uma APP, constatam-se somente as modalidades em que
existem areas ndo consolidadas, poisnéo seriapossivel aplick
las em porcbes de &reas urbanas e rurais consolidadas. Em
sintese, tal caracterizacdo nao se justifica somente pela
metragem, pela localizacdo ou pela inclinacdo prevista na
fragéo descritiva e objetiva da lei, mas em sua utilidade na
preservacdo ambiental. Por conseguinte, 0s requisitos ndo sao
absolutos ou inafastaveis e devem ser valorados no contexto,
conforme demonstrado por Antunes:

Penso que, no caso concreto, cuida-se do
estabel ecimento de uma presuncdo legal em favor do
meio ambiente que, se ndo absoluta, demanda do
interessado a producéo de prova no sentido de que a
funcdo ambiental ndo sefaz presente em determinada
area. Assim, deverdo ser consideradas como APP

148 Conforme o art. 5°, “naaplicagdo dalei, o juiz atendera aos fins sociais
aqueelasedirige e as exigéncias do bem comum”. BRASIL. Decreto L el
n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do
Direito brasileiro. (Redag8o dada pela Lei n. 12.376, de 2010). Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2010]. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del4657compilado.htm. Acesso
em: 15 nov. 2019.

1 ANTUNES, op. cit., p. 97.



aguel aslistadas no artigo 4° que efetivamente tenham
uma fungao ambiental a desempenhar.!*

Destaca-se 0 determinado no art. 4°, incisos V1 eVII, que
considera como APP “as restingas, como fixadoras de dunas
ou estabilizadoras de mangues’ e “0s manguezais, em toda
sua extensao”. E, de mesmo modo, a definicdo das mesmas
seréd de acordo com o Cédigo Florestal Federal:

[...]

X1l — manguezal: ecossistema litoréneo que ocorre
em terrenos baixos, sujeitosaacdo das marés, formado
por vasas lodosas recentes ou arenosas, as quais se
associa, predominantemente, a vegetacéo natural
conhecida como mangue, com influéncia
fluviomarinha, tipica de solos limosos de regides
estuarinas e com dispersao descontinua ao longo da
costabrasileira, entre os Estados do Amapae de Santa
Cataring; [...]**

XVI —restinga: depdsito arenoso paralelo alinha da
costa, de forma geralmente alongada, produzido por
processos de sedimentagdo, onde se encontram
diferentes comunidades que recebem influéncia
marinha, com cobertura vegetal em mosaico,
encontrada em praias, corddes arenosos, dunas e
depressdes, apresentando, de acordo com o estagio
sucessional, estrato herbaceo, arbustivo e arbéreo, este
ultimo maisinteriorizado; [...]*2

B0 ANTUNES, op. cit., p. 98.

BIBRASIL. Lein. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre aprotecéo
da vegetac8o nativa; altera as Leis ns. 6.938, de 31 de agosto de 1981,
9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis ns. 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de
abril de 1989, eaMedida Provisdrian. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001;
e d& outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da RepUblica, [2012].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/
lei/l12651.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.
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Esses dois incisos podem ser considerados especificos
para a APP em zona costeira, uma vez que, conforme o
explicitado, sdo relativos a ecossistemas caracteristicos de
regides litoraneas.

Sobre dunas e restingas é necessario adentrar em mais
conceitos. As dunas servem de barreiras naturais ainvasdo da
aguado mar e daareiaem areasinteriores e balnedrios e, nao
menos importante, protegem o lencol de dgua doce, evitando
aentradadaaguado mar. O ecossi stemadunar estende-se pelo
Litoral brasileiro e é considerado o maior sistema de praias
arenosas do mundo, porém as dunas estédo sendo bastante
degradadas pela agdo humana.*™>

Duna é definida como

colina de areia acumulada por ag&o edlica, isto &, do
vento, podendo apresentar-se mais ou menos coberta
por vegetacdo. Pode ser subdivididasegundo aforma,
orientacdo em relacdo ao vento etc. [...]. Ela ocorre
mais tipicamente nas por¢des mais centrais dos
desertos, especialmente em deserto tropical, mas
também pode ser encontradaem regides|itoraneas ou
em margens fluviais.**

A restinga, conforme referido, € definidacomo formacgao
vegetal tipica do ecossistema dunar e aprincipal responsavel
pelafixacdo que impede erosdo e formagao de dunas méveis.

Nessa conjuntura, Papp “sublinha que a protecdo das
restingas esta sujeita ao cumprimento das fun¢Ges ambientais
previstas no artigo 4°, inciso VI (fixar dunas ou estabilizar
mangues)” 1%

158 FREITAS, op. cit., p. 61.

% SUGGIO, op. cit., p. 251.

1% PAPP, Leonardo. Comentérios ao novo Codigo Florestal brasileiro:
Lei n.12.651. Campinas: Millennium, 2012. p. 106.
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Outro fundamento, que sustenta tal entendimento,
encontra-se no art. 8%, § 2° do Cddigo Florestal, no qual se
permite aintervencado ou a supressao de vegetagao nativa em
APP nas restingas e nos manguezais onde a fungao ecol 6gica
esteja comprometida, como nos casos de obras habitacionais
e de urbanizag&o que fazem parte de projetos de regularizagdo
fundiériadeinteresse social, em areas urbanas consolidadas e
ocupadas por populacdo de baixa renda.**

Importante € ressaltar que salgados™’ e apicuns,™ assim
como mangues, fazem parte do conceito de zona costeira, nos

B6BRASIL. Lein. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre aprotecéo
da vegetacdo nativa; altera as Leis ns. 6.938, de 31 de agosto de 1981,
9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis ns. 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de
abril de 1989, eaMedida Provisérian. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001,
e d& outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2012].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/
lei/112651.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.

57 Os salgados tem sua defini¢do no art. 3°, inciso X1V daLei n. 12.651/
2012 como sendo “salgado ou marismas tropicais hipersalinos: areas
situadas em regides com frequéncias de inundagdes intermediérias entre
marés de sizigias e de quadratura, com solos cuja salinidade varia entre
100 (cem) e 150 (cento e cinquenta) partes por 1.000 (mil), onde pode
ocorrer a presenca de vegetacdo herbécea especifica’. (BRASIL. Le n.
12.651, de 25 de maio de 2012. Disp8e sobre a protecdo da vegetacdo
nativa; alteraas Leis ns. 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de
dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis
ns. 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a
Medida Proviséria n. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2012]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/
112651.htm. Acesso em: 15 nov. 2019).

18 Os apicuns tém sua defini¢do no art. 3°, inciso XV dalLei 12.651/2012
como sendo “é&reas de solos hipersalinos situadas nas regifes entremarés
superiores, inundadas apenas pelas marés de sizigias, que apresentam
salinidade superior a 150 (cento e cinquenta) partes por 1.000 (mil),
desprovidas de vegetacdo vascular”. (BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de
maio de 2012. Disp8e sobre a prote¢do da vegetacdo nativa; alteraasLeis
ns. 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e
11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis ns. 4.771, de 15 de
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termos no art. 2°, § Unico da Lei n. 7.661/1998. Porém, a
definicdo do regime juridico de salgados e apicuns foi
determinadaquando, por veto presidencial, excluiram-se esses
espacos do conceito de APP, sem estabelecer para esses
gualquer protecdo. Desse modo, foi necessario o acréscimo
do artigo 11-A, por meio da Medida Provisoria n. 571,
posteriormente convertida em lei .

Oart. 11-A, daLei n. 12.651/2012, afirma, primeiramente,
gue zonacosteiraé patriménio nacional, devendo suaocupacao
e sua exploracdo ocorrerem de modo ecologicamente
sustentavel. Logo, permite que apicuns e salgados possam ser
utilizados em atividades de carcinicultura e salinas, desde que
observados alguns requisitos.®

O primeiro requisito é o de que a &rea total ocupada em
cada Estado ndo seja superior a 10% no biomaamazénico e a
35% no restante do Pais. Ademais, de acordo com essas
condicdes, as ocupacdes consolidadas até 22/7/2008, desde
que o responsavel (empreendedor, podendo ser pessoa fisica
ou juridica) firme termo de compromisso de proteger a
integridade dos manguezai s arbustivos adjacentes, podem ser
mantidas.’®! Depreende-se, portanto, que ha uma extrema

setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e d& outras providéncias. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2012]. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/1€i/112651.htm.
Acesso em: 15 nov. 2019.

%9 AVZARADEL, Pedro Curvello Saavedra. Novo Codigo Florestal:
enchentes e crise hidrica no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p.
102.

10 BRASIL. Lei n 12.651, de 25 demaio de 2012. Dispde sobre aprotecéo
da vegetacdo nativa; altera as Leis ns. 6.938, de 31 de agosto de 1981,
9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis ns. 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de
abril de 1989, eaMedida Provisérian. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001,
e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2012].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/
lei/I12651.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.
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dificuldade em fiscalizar e qualificar o que esta consolidado,
0U hdp, UMmavez que ndo existe mapeamento Necessario, prévio,
publico e confiavel. O mesmo artigo aindapermite aampliagcéo
dos percentuais mencionados, caso sejaaprovado o ZEEC sem
colocar limites para esse aumento.6?

O segundo requisito que constano art. 11-A, 8§ 1°da Lei
n. 12.651/2012, é a “salvaguarda absoluta dos manguezais
arbustivos e dos processos ecol6gicos essenciais a eles
associados, bem como da sua produtividade biolégica e
condicao de bercario de recursos pesgueiros’ .*% Contudo, essa
protecdo nado € absoluta, ja que existem atividades |egalmente
permitidas.

E, por fim, os demais requisitos exigidos sdo que se faca
o licenciamento daatividade e dasinstal acbes; o recol himento,
o tratamento e adisposi ¢ao adequados dos efluentes e residuos,
gue se tenha garantia da manutencéo da qualidade da agua e
do sol o, respeitadas asAPPs; e sejam respeitadas as atividades
tradicionais de sobrevivéncia das comunidades |ocais.**

E forgoso constatar que houve privilégio as atividades
salinas e de carciniculturaem detrimento do regime de apicuns
e salgados, portanto, ao que tudo indica, isso repercutiu de

82 AVZARADEL, op. cit., p. 102-103.

1638 BRASIL. Lei n.12.651, de 25 demaio de 2012. Disp8e sobre a protecéo
da vegetagdo nativa; altera as Leis ns. 6.938, de 31 de agosto de 1981,
9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis ns. 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de
abril de 1989, eaMedida Provistrian. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001;
e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2012].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/
lei/112651.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.

16+ BRASIL. Lei n.12.651, de 25 demaio de 2012. Disp8e sobre a protecéo
da vegetac@o nativa; altera as Leis ns. 6.938, de 31 de agosto de 1981,
9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis ns. 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de
abril de 1989, eaMedida Provistrian. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001;
e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2012].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/
|ei/112651.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.
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maneiranegativana protecdo dos mangues e, por conseguinte,
na zona costeira.'®®

Visto que grande parte dos espagos especialmente
protegidos estdo em zona costeira, retoma-se o art. 225, § 4°
da Constituicdo Federal que define:

§4°. A FlorestaAmazonicabrasileira, aMataAtlantica,
a Serrado Mar, o Pantanal Mato-Grossense e aZona
Costeira sdo patrimonio nacional, e suautilizag&o far-
se-4, na forma da lei, dentro de condicdes que
assegurem a preservagdo do meio ambiente, inclusive
guanto ao uso dos recursos naturais.*s

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 considera, em
algumas partes do territorio, aimportanciada utilizacéo dessas
areas dentro de condi¢cdes que assegurem sua preservacao,
reconhecendo sua fragilidade, bem como sua expressiva
diversidade biol 6gica.'®’

Ocorre que, por ser patrimoénio nacional, deve-se,
primeiramente, atentar para o fato de que ndo significa que
sejapatrimoénio federal, isto &, de propriedade daUni&o.'® Ao
contrario, € patriménio daNag&o, ndo consistindo em “dominio
real sobre os bens especificos, mas por um dominio eminente,
exercido ndo pela posse ou gest&o, mas pel o disciplinamento
legal do seu uso” .1

165 AVZARADEL, Pedro Curvello Saavedra. Novo Cadigo Flor estal: enchentes
e crise hidricano Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 105.

166 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016].
Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm.
Acesso em: 15 nov. 2019.

¥ MACHADO, op. cit., p. 172.

8 FREITAS, op. cit., p. 41.

169 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Politica Nacional do Meio
Ambiente. Avaliacdo das normas legais aplicaveis ao gerenciamento
costeiro. Brasilia, 1998. p. 22.



A zona costeira €, por isso, de interesse publico, ou, dito
de outro modo, do interesse de todos os brasileiros, podendo
ser do dominio de qualquer um dos entes politicos ou de
particulares. Contudo, a diferenca encontrada € a de que a
zona costeira é submetida “ a disciplina juridica especifica
em relagdo a seu Uso e gozo, justamente porque tais areas
devem ser protegidas ambientalmente, garantindo-se, assim,
as futuras geracgoes, o direito de viver em um ambiente
saudavel” .10

Diante do exposto, entende-se a hecessidade de protecao
da zona costeira efetuada ndo somente por legislacéo
ambiental, mas por |egislacdo especifica e também por planos
de gerenciamento costeiro.

2.2 A legislacéo especifica referente a zona
costeira

Com o advento da Constituicéo Federal de 1988, a zona
costeira passou ater tratamento diferenciado pelalegislacao,
deformaqueo art. 225, § 4°foi regulamentado. HAumaunica
lei federal que dispde, especificamente, sobre o assunto: alL el
n. 7.661/1988, queinstitui o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro, a qual tem caréter geral, devendo ser elaboradas
normas estaduais e municipais, para que as caracteristicas
locais sejam abrangidas.

O inicio das acbesreferentes a protecdo e regulamentacéo
da zona costeira deu-se em 1982, quando a Comisséo
Interministerial dos Recursos do Mar (CIRM) criou a
subcomissdo de Gerenciamento Costeiro dentro de sua
secretaria. Através da subcomissdo, foi organizado, no Rio de
Janeiro, o Seminério Internacional sobre Gerenciamento
Costeiro, que propiciou o surgimento das primeirasideias para
a organizacéo de um programa nacional .1’

10 FREITAS, op. Cit., p. 42.
171 FREITAS, op. Cit., p. 45.



Em sequéncia, no ano de 1984, foi realizado o Il Simpdsio
Brasileiro sobre Recursos do Mar, que reuniu diversas
instituicdes dedicadas ao assunto, resultando na escolha de
um paradigmainicia paraestruturar um plano a ser aplicado
na zona costeira. No ano seguinte, ocorreu o |l Encontro
Brasileiro de Gerenciamento Costeiro e, finalmente, em 1987,
a CIRM estabeleceu o Programa Nacional de Gerenciamento
Costeiro. Outrossim, em 1988, a coordenacdo e a supervisao
federaisdo programaforam transferidas paraaUni&o, por meio
do Ministério do Meio Ambiente e do Ibama.'? Portanto, “o
Plano tem, ent&o, como finalidade reconhecer os problemas
gue ocorrem atualmente no Litoral, paraque venham adiminuir
ou a ser solucionados no futuro”.'”

O termo gerenciamento nada mais é do que a gestéo da
zona costeira, que surge do neologismo derivado da palavra
geréncia, com inspiracao no termo oriundo do Direito norte-
americano management.'’

A expressdo management programfoi usadanalei norte-
americanasobreazonacosteiraparadefinir objetivos, politicas
e padrdes para guiar 0s usos publico e privado das terras e
aguas nessa érea. Contudo, o termo inclui, masndo selimitaa
palavras, mapas, ilustracdes ou a qualquer outro meio de
comunicagao.!™

Noart. 1°dalei n. 7.661/1988, depreende-se que o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro faz parte integrante da
Politica Nacional para os Recursos do Mar (PNRM) e da
PoliticaNacional do Meio Ambiente (PNMA). Em vistadisso,
ficando subordinado aos principios e objetivos constantes na
Lei n. 6.938/1981, visando aorientar autilizagdo dos recursos

2 FREITAS, op. cit., p. 45.

% FREITAS, op. cit., p. 46.

174 | dem.

1% RUFINO, Gilberto D’ Avila. Droit et aménagement du Litoral: étude
de Droit Comparé. Limoges, 1994. Tese (Doutorado em Direito Publico) —
Faculté de Droit et des Sciences Economiques, Universidade de Limoges.
Limoges — Franca.



na zona costeira, assim contribuindo para elevar a qualidade
de vida da populacdo e a protecdo dos patrimdnios natural,
histérico, étnico e cultural.

Sobreo art. 2°damesmalel, pode-se perceber queo PNGC
ndo esté limitado ao estabelecimento de normas referentes
somente ao meio ambiente natural. Alias, acresce que nao so
0 meio ambiente natural deve estar contemplado, mastambém
caracteristicas e questfes histéricas, étnicas, paisagisticas,
todasrelacionadas acomunidadelocal com o intuito de orientar
a utilizacdo dos recursos e contribuir para elevar a qualidade
de vida. Diante disso, o PNGC instituiu uma protecéo
socioambiental da zona costeira.’™

N&o obstante, alei € composta por poucos dispositivos
autoaplicaveis, porém amaioria necessita ser regulamentada.
Como exemplo, tem-se apropria caracterizagdo do que sgjaa
zona costeira, assunto principal da lei, o qual precisa de
definicdo de limites, como ocorre no caso do paragrafo Unico
do art. 20.177

Em vista disso, na legislagdo brasileira, existem dois
conceitos juridicos de outros ambientes encontrados na zona
costeira, que ndo podem ser confundidos entre si. Sdo eles. 0
mar territorial e a plataforma continental (arts. 1°e 11 daLei
n. 8.617/1993). Esses, salienta-se aqui, ndo sio objeto do
estudo apresentado.

Logo, ha determinacéo de formulacéo de zoneamento de
usos e atividades na zona costeira, dando prioridade a
conservagao e a protecdo de:

| — recursos naturais, renovaveis e ndo renovaveis,
recifes, parcéis e bancos de algas; ilhas costeiras e
ocednicas; sistemas fluviais, estuarinos e lagunares,
baias e enseadas; praias; promontdrios, costbes egrutas
marinhas; restingas e dunas; florestas litoraneas,
manguezais e pradarias submersas,

176 FREITAS, op. Cit., p. 47.
71 FREITAS, op. Cit., p. 48.



Il — sitios ecol 6gicos de relevancia cultural e demais
unidades naturais de preservago permanente;

I11 — monumentos que integrem o patrimonio natural,
histérico, paleontolégico, espeleolbgico, arqueo-
I6gico, étnico, cultural e paisagistico.!™

Ressalta-se que a legislacdo determina o regramento do
uso, mas ndo demarca que essas areas sejam intocaveis.
Inclusive, esse plano devera ser aplicado com a participacéo
da Uni&o, dos Estados, dos Territérios e dos Municipios.*”

O PNGC deve contemplar 0s seguintes aspectos:
urbanizagdo; ocupacao e uso do solo, do subsolo e das aguas,
parcelamento e remembramento do solo; sistema viario e de
transporte; sistema de producgdo, transmissdo e distribuicdo
de energia; habitacdo e saneamento basi co; turismo, recreacao
e lazer; e patrimdnio natural, historico, étnico, cultural e
pai sagistico.®

A mesmalei, ainda, define como norma autoaplicavel o
significado de praiacomo bem publico de uso comum do povo,
ao qual deve ser assegurado, sempre, livre efranco acesso em
qualquer direcdo e sentido, ressalvados ostrechos considerados
de interesse de seguranc¢a nacional ou incluidos em areas
protegidas por legislacdo especifica. A lei, por sua vez, esta
em consonanciacom aConstituicdo Federa brasileirade 1988,
gue define que sdo publicas também as praias maritimas das
ilhas ocednicas e as costeiras. !

1 BRASIL. Lein.7.661, de16 demaio de 1988. Institui o Plano Nacional
de Gerenciamento Costeiro e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [1988]. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L 7661.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.
179 | dem.

180 | dem.

181 BRASIL. [Constituicdo (1980)]. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016].
Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm.
Acesso em: 15 nov. 2019.



Ademais, acrescentaque ndo serapermitidaaurbanizacéo
ou qualquer forma de utilizacdo do solo na zona costeira, a
qual impeca ou dificulte o acesso as praias, definindo que a
regulamentacdo determinard as caracteristicas e as
modalidades de acesso que garantam o uso publico das praias
e do mar.182

Decorrentedamencionadalei, aprimeiraversao do PNGC
foi apresentada em novembro de 1990 e aprovada pelo
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), em sua 252
Reunido Ordinaria, ocorrendo a publicacdo na forma da
Resolucdo CIRM n. 001/1990 que integra o PNMA, e da
Politica Nacional para os Recursos do Mar (PNRM).18

Primeiramente, o texto do plano reconhece que a zona
costeira € onde ha maior concentracéo de populacéo e um
consideravel nimero de cidades, sobretudo, capitais,
apresentando um crescente nivel de expansdo urbana
desordenada. Também reconhece que, nessa area, estéo
situados terrenos de marinha, cuja posse é da Uni&o, porém,
devem constituir usufruto dacomunidade nacional. N&o menos
importante, elucida que existe um processo acelerado de
degradacdo e uma grande especulacéo imobiliaria, que
fundamentam a implementac@o de um plano nos seguintes
termos:

Para que se alcance um “modus operandi” adequado
a administracdo de uma &rea de caracteristicas téo
diversificadas, marcadas por um variado nimero de
conflitosdeinteresses, 0 Governo acelerou o presente

182 BRASIL. Lei n.7.661, de 16 demaio de 1988. Institui o Plano Nacional
de Gerenciamento Costeiro e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [1988]. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L 7661.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.
183 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro — PNGC. Brasilia. Disponivel em https://
www.mma.gov.br/destaques/item/8644-pl ano-nacional -de-gerenciamento-
costeiro-pngc#pngc-i. Acesso em: 15 dez. 2019.
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Plano, submetido a aprovacgdo das instancias
instituidas legalmente, objetivando planejar e
gerenciar, de forma integrada, descentralizada e
participativa, asatividades antrépicasnaZonaCosteira
e seu mais amplo equacionamento com o0 meio
ambiente.’®

Como principios do plano, entre tantos, destacam-se: a
“protecédo e areabilitacdo das areas remanescentes que sejam
representativas dos ecossi stemas naturais dazonacosteira’; o
“controle e a reabilitacdo das areas degradadas e
descaracterizadas na zona costeird’; e a “racionalizacdo do
uso dos recursos da zona costeira, através do conhecimento
dadinamicaambiental, sob um enfoque sistémico/holistico” .18

Novamente, nota-se umadiferenciacdo entreas&reasainda
ndo ocupadas, que devem ser protegidas, daguelas em que ja
ha ocupacéo, e, portanto, devem ter o uso de seus recursos
naturais racionalizado através de conhecimento sistémico e
nao somente ambiental.

Quanto a caracterizacdo especifica de zona costeira, traz
a determinacdo de que tanto para a faixa terrestre como
maritima devem ser consideradas areas marcadas por intensa
atividade socioeconémica e sua area de influéncia imediata.
Ou sgja, oslimitesterrestre e maritimo devem ser estabel ecidos
nos Planos Estaduais de Gerenciamento Costeiro em vistade
suas caracteristicas naturais e aspectos socioecondmicos,
assim, gjustando a definicdo a realidade existente em cada
regido ou Estado.'® |gualmente, define que gerenciamento

¥ BRASIL. Resolugdo CIRM n. 01, de 21 denovembro de 1990. Aprova
o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC). Brasilia, DF: Mario
César Flores, Ministro Coordenador da Comissao. [1990]. Disponivel em:
https://www.mma.gov.br/images/arquivo/80033/PNGC_|.pdf. Acesso em:
15 nov. 2019.

15 |dem.

% BRASIL. Resolugdo CIRM n. 01, de 21 denovembro de 1990. Aprova
o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC). Brasilia, DF: Mario
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costeiro é o conjunto de atividades e procedimentos que
permitem autilizacéo de recursos da zonacosteira. Além disso,
afirma que o ZEEC é o principal instrumento pelo qual o
gerenciamento éfeito, umavez que estabel ece asdiretrizesde
ocupacao dos recursos naturais.®”

Detalha, ainda, que o ZEEC identifica e diferencia
unidades especiais de acordo com as caracteristicas fisicas,
biéticas e socioecondmicas, objetivando acbes capazes de
conduzir 0 aproveitamento, a manutencdo ou a recuperacao
do seu potencial. Por meio disso, surgem os planos de gestao
gue sdo projetos implantados com o zoneamento, de
competéncia dos Estados e Municipios, podendo envolver
entidades civis. Por fim, estabelece o Sistema Nacional de
Gerenciamento Costeiro, que é constituido pelas trés esferas
de governo e por entidades civis.’®

O ZEEC fundamenta o estabelecimento de normas
disciplinares para a ocupacdo do solo e 0 uso dos recursos
naturais e ecossistemas costeiros, apontando cada unidade
(zona) identificada. Paraas agdes aserem realizadas nas zonas,
deverdo ser consideradas as influéncias e as repercussbes
intersazonais eintrarregionais, principal mente com relacéo aos
prejuizos ambientais decorrentes de ages antrdpicas, que
devem ser determinantes parao estabel ecimento de alternativas
de uso.'®

Segundo a orientagdo do ZEEC, o roteiro metodol 6gico
minimo é de que haja um diagndstico ambiental-integral,
prognéstico das tendéncias identificadas e percepcéo de

César Flores, Ministro Coordenador da Comissdo, [1990]. Disponivel em:
https://www.mma.gov.br/images/arquivo/80033/PNGC_|.pdf. Acesso em:
15 nov. 2019.

187 | dem.

188 | dem.

1% BRASIL. Resolugdo CIRM n. 01, de 21 denovembro de 1990. Aprova
o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC). Brasilia, DF: Mario
César Flores, ministro-coordenador da Comissdo. [1990]. Disponivel em:
https://www.mma.gov.br/images/arquivo/80033/PNGC_|.pdf. Acesso em:
15 nov. 2019.



conflitos de uso. Apés, entéo, deve ocorrer a proposicao de
alternativas de uso, com indicacdes do nivel de
comprometimento ambiental para cada alternativaindicadae
a definicdo do uso projetado.'®

Um dos pontos trazidos demonstra que o plano decorrente
do ZEEC deve prever quais sdo as areas de preservacao e
regulamentar seu uso, sendo fiscalizadas, bem como
regularizadas quanto a situacdo fundiaria.*®

Entre os objetivos especificos do PNGC, estdo: “obter
um correto dimensionamento das potencialidades e
vulnerabilidades da zona costeira’ ;1% “assegurar a utilizagéo
dos recursos naturais litoraneos, com vistas a sua
sustentabilidade permanente”;'*® e “compatibilizar a acdo
humana, em qualquer de suas manifestagbes, com adindmica
dos ecossistemas costeiros, de forma a assegurar 0
desenvolvimento econdmico e social ecologicamente
sustentado, com a melhoria da qualidade de vida’” .*%

No ano de 1997, o PNGC foi revisado, incorporando a
experiéncia acumulada no ambito do Ministério do Meio
Ambiente, dos Recursos HidricosedaAmazoniaLegd (MMA),
ou seja, incluindo novas demandas, principalmente com
fundamentacdo nosdocumentos, como aAgenda21'* eosdemais
registrosgerados pelaConferénciadasNacbesUnidasparao Meio
Ambiente e 0 Desenvolvimento, conhecida como RIO-92.%

1% | dem.

191 | dem.

192 | dem.

1% | dem.

1%4 | dem.

% Documento que elabora uma agenda de compromissos e agdes para
alcancar o desenvolvimento sustentavel global, possuindo 40 capitulos que
tratam de diferentes temas. O Capitulo 17 versa especia mente sobre o uso
e a gestdo dos ambientes costeiros e marinhos. Ministério do Meio
Ambiente, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo. Projeto or la:
fundamentos para gestéo integrada. Brasilia: MMA, 2006. p. 15.

1% BRASIL. Resolucdo CIRM n. 005, de 3 dedezembro de 1997. Aprova
o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro I (PNGC I1). Brasilia, DF:
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E, no PNGC 1, que esté a definicdo atual e completa do
gue é zona costeira, com as diferenciacdes de faixa maritima
efaixaterrestre etambém alistade M unicipios que participam
desse conceito. Para a faixa terrestre, o PNGC | definia a
extensdo de 20km, a partir da Linha da Costa; ja no I, a
definicdo é mais abrangente, utilizando as caracteristicas dos
Municipios que sofrem influéncia direta dos fenémenos de
zona costeira.%’

E introduzida, de formaobjetiva, anecessidade de Planos
Estaduaise Municipais de Gerenciamento Costeiro, detalhando
suas funcgdes e destacando, ainda, a necessidade de umagestéo
proativa. Ademais, inclui um novo elemento importantissimo
de articulacéo: a sociedade.’®

Apébsaaprovacdo do PNGC 1, versdo que estaem vigor,
houve a publicacdo do Decreto n. 5.300/2004, que
regulamentou a Lei do Gerenciamento Costeiro e definiu
critérios para a gestéo da orla maritima, inclusive quanto ao
uso e a ocupacao.®

No Capitulo 111 do referido documento, quetratadasregras
de uso e ocupacdo da zona costeira, ficou determinado que
“qualquer empreendimento na zona costeira devera ser
compativel com ainfraestruturade saneamento esistemavidrio

Mauro César Rodrigues Pereira, Ministro da Marinha, Coordenador da
CIRM. [1997]. Disponivel em: https://www.mma.gov.br/images/arquivo/
80033/0.PNGC-1197%20Resolucao05_97.CIRM.pdf. Acesso em: 15 nov.
2019.

¥THOROVITZ, Gabriel. A complexidade daimplementacéo de politicas
publicas ambientais para gestdo da zona costeira do Brasil. 2019.
Dissertagdo (Mestrado em Politicas Publicas Estratégias e
Desenvolvimento) — UFRJ. Rio de Janeiro, 2019. p. 43.

1% | bidem, p. 45.

1 BRASIL. Decreton. 5.300, de 7 de dezembro de 2004. Regulamentaa
Lei n.7.661, de 16 de maio de 1988, que institui o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro — PNGC, dispde sobre regras de uso e ocupagéo
da zona costeira e estabelece critérios de gestdo da orla maritima, e d&
outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2004].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/
decreto/D5300.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.
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existentes, devendo a solucdo técnica adotada preservar as
caracteristicasambientais e aqualidade paisagistica’ .>° Desse
modo, o decreto esclarece que, diante dainexisténciade ou da
inacessibilidade a rede publica de coleta de lixo e de esgoto
na &rea do empreendimento, deve ser apresentada ao 6rgéo
ambiental alguma solugdo compativel com as caracteristicas
fisicas e ambientais da area.

Também, quanto aareas ocupadas por |oteamentosabeira-
mar, determinaque devem ser feitos os acessos apraia, sendo
gue o Poder Piblico municipal, em conjunto com o 6rgao
ambiental, definira as areas de serviddo de passagem,
responsabilizando-se por sua implantacdo. Ainda: define o
prazo méximo de dois anos, contados a partir da publicagdo
do decreto, para que a determinacdo seja realizada.

Quanto agestdo daorlamaritimae aelaboracéo de Planos
de Intervencdo, o decreto menciona a necessidade de
caracterizacdo socioambiental, para que haja a classificacdo
guanto a construgao de cenarios compativeis com o padréo de
gualidade da classe a ser alcangcada ou mantida, e o
estabel ecimento de diretrizes para intervencao quanto ao uso
e aocupacdo. A classificacdo é feita da seguinte forma:

| — classe A: trecho da orla maritima com atividades
compativeis com a preservagdo e conservagao das
caracteristicas e funcdes naturais, possuindo
correlacdo com os tipos que apresentam baixissima
ocupacao, com paisagens com alto grau de
conservacado e baixo potencial de poluicéo;

Il — classe B: trecho da orla maritima com atividades
compativeis com a conservagdo da qualidade
ambiental ou baixo potencial de impacto, possuindo
correlagdo com ostipos que apresentam baixo amédio
adensamento de construcdes e populagéo residente,
com indicios de ocupacdo recente, paisagens

200 1dem.



parcialmente modificadas pela atividade humana e
meédio potencial de polui¢ao;

I11 —classe C: trecho daorlamaritimacom atividades
pouco exigentes quanto aos padrdes de qualidade ou
compativeis com um maior potencial impactante,
possuindo correlagdo com os tipos gque apresentam
meédio aalto adensamento de construgdes e popul agdo
residente, com paisagens modificadas pela atividade
humana, multiplicidade de usos e ato potencial de
poluicéo sanitéria, estéticae visual >

Desse modo, para a classe A, 0 decreto considera que a
estratégia de acdo de uso e ocupacdo deve ser preventiva,
pressupondo a adogdo de agbes para a conservacdo das
caracteristicas naturais existentes. Como exemplo, a
predominancia de UCs em categoria de protecéo integral,
residéncias e comércios em localidades isoladas, turismo e
lazer sustentaveis.

Para a classe B, estratégias de controle, “pressupondo a
adocao de usos sustentaveis e manutencao da qualidade
ambiental” .22 Como exemplo, a predominancia de UCs em
categoria de uso sustentavel, de residéncias e comércio na
forma de |oteamentos ou balnearios horizontais ou mistos, e,
obviamente, com espacos de turismo e lazer.

Por fim, para a classe C, uma estratégica corretiva,
“pressupondo aadocao de agdes para controle e monitoramento
dos usos e da qualidade ambiental” .2 Como exemplo, as

21 BRASIL. Decreton. 5.300, de 7 de dezembro de 2004. Regulamentaa
Lei n. 7.661, de 16 de maio de 1988, que institui 0 Plano Naciona de
Gerenciamento Costeiro — PNGC, dispde sobre regras de uso e ocupacéo
da zona costeira e estabelece critérios de gestdo da orla maritima, e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Presidente da Republica, [2004].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/
decreto/D5300.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.

22 | dem.

23 BRASIL. Decreton. 5.300, de 7 de dezembro de 2004. Regulamentaa
Lei n.7.661, de 16 de maio de 1988, que institui o Plano Naciona de
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formas de uso e ocupacdo que abranjam todos os usos urbanos,
habitacionais, comerciais, servicos e industriais de apoio ao
desenvolvimento urbano; separando-se 0 que é exclusivamente
industrial, militar, portuério, turistico e referente ao lazer.

Para o trabalho agui desenvolvido, o foco estanas classes
B e C, areasurbanizadas, com intensa ocupacado urbana. Nesses
termos, o decreto define arelagdo do (ZEEC) com as classes
de gestéo da orla maritima da seguinte maneira:

Art. 35. Para efeito de integracéo da gest&o da zona
costeira e da orla maritima, os estudos e diretrizes
concernentes ao ZEEC sero compatibilizados com o
enquadramento e respectivas estratégias de gestéo da
orla, conforme disposto nos Anexos | e |l e nas
seguintes correl agdes:

| —as zonas 1 e 2 do ZEEC tém equivaléncia de
caracteristicas com a classe A de orla maritima;

Il —as zonas 3 e 4 do ZEEC tém equivaléncia de
caracteristicas com a classe B de orla maritima;

I1l —azona 5 do ZEEC tem equivaléncia de
caracteristicas com a classe C de orla maritima.2*

Segundo o decreto, as zonas 1 e 2 sdo, basicamente, as
gue mantém os ecossistemas primitivos em funcionamento
integro, ou, entdo, com atividade humana intermitente ou de
baixo impacto.

A zona 3 apresenta 0s ecossistemas primitivos
parcial mente modificados pel os assentamentos humanos, com
alguma infraestrutura interligada localmente (bairros rurais)
etem o valor do solo considerado baixo.

Gerenciamento Costeiro — PNGC, dispde sobre regras de uso e ocupagao
da zona costeira e estabelece critérios de gestédo da orla maritima, e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Presidente da Republica, [2004].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/
decreto/D5300.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.

204 | dem.



A zona 4 é considerada aquela que apresenta 0s
ecossistemas primitivos significativamente modificados,
ocorréncia de &reas terrestres de assentamentos rurais ou
periurbanos descontinuos e interligados, necessitando de
intervencdo pararegeneracao parcial . Apresenta, portanto, uma
expansao relativamente estruturada e uma infraestrutura
integrada com areas urbanas. Nessa zona, ha necessidade de
recuperacao das principais funcdes do ecossistema,
conservacao ou recuperacdo do patrimoénio paisagistico e,
principalmente, do zoneamento urbano.

Por fim, a zona 5, “apresenta a maior parte dos
componentes dos ecossistemas primitivos degradada ou
suprimida, bem como a organizagdo funcional eliminada
devido ao desenvolvimento de areas urbanas e expansdo urbana
continua’ .2 Ainda, sdo encontradas atividades industriais,
terminais de grande porte e obras de apoio. Em tais &reas,
encontram-se assentamentos urbani zados e &reas consol i dadas,
com servigos bem-desenvolvidos, e 0 solo apresentaalto valor.

Asmetas ambientaisaserem cumpridas s80: 0 saneamento
ambiental e a recuperacdo da qualidade de vida urbana; o
controle de efluentes e aeducacdo ambiental; aregulamentacdo
deintervencao nalinhacosteiracom relagdo adiques, molhes,
piers; 0 zoneamento urbano eindustrial; e, por fim, aprotecéo
de mananciais.®*®

A definicdo de orla, os regramentos de uso e os critérios
de fragilidade e vulnerabilidade de cada regi&o estabelecem
umafaixade protecdo dacosta, paramanter as caracteristicas
paisagisticas e também prevenir a elevacdo do nivel do mar.

25 BRASIL. Decreton. 5.300, de 7 de dezembr o de 2004. Regulamentaa
Lei n. 7.661, de 16 de maio de 1988, que institui o Plano Naciona de
Gerenciamento Costeiro — PNGC, dispde sobre regras de uso e ocupagéo
da zona costeira e estabelece critérios de gestéo da orla maritima, e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2004].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/
decreto/D5300.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.
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O Projeto Orla, desenvolvido pelo Ministério do Meio
Ambiente em 2001, tendo por objetivo uma acdo integrada
com a Secretariado Patrimonio daUni&o, é quefoi responsavel
por tais acOes. Portanto, se nota que visa a aproximar as
politicas ambientais, urbanas e patrimoniais.?”’

O Projeto Orla inicia em nivel local, com adeséo
municipal, por intermédio do Orgdo Estadual de Meio
Ambiente e da Geréncia Regional do Patriménio da Uni&o
nos respectivos Estados, com capacitacdo paragestoreslocais,
universidades, sociedade civil organizadae entidades privadas,
culminando com aestruturacdo do Plano de Gestéo I ntegrada
da Orla.>*®

Naprimeirafase do projeto, de 2001 a2004, ametodologia
foi aplicada e validada em seis Municipios, sendo trés deles
estrategicamente |ocalizados no Delta do Parnaiba, em Piaui,
gue apresenta, de modo concomitante, grande potencial
turistico e de conservagdo da natureza, porém, com indicesde
risco social bastante elevados.?®

Segundo o relatério nacional do projeto, na segunda fase
(de 2004 a2008), 57 Municipios, em 14 Estadoslitoraneos, ja
haviam sido capacitados, resultando na elaboracdo de 55
Planos de Gestdo I ntegrados (PGl s) detrechosdaorladefinidos
pelasequipeslocais. Osplanos, segundo osreferidosrelatorios,
continham proj etos de urbani zacdo; pai sagisticos; de contencdo
de risco e erosao; organizagdo e padronizacdo de quiosques e
sinalizagdo. Porém, no final dessamesma etapa, resultados de
avaliacdes demonstraram falta de recursos humanos e
disponibilidade de recursos financeiros nos Municipios para
aimplementacéo dos PGl s.?%°

27 OLIVEIRA, Mércia Regina Limade; NICOLODI, Jodo Luiz. A gestdo
costeirano Brasil e os dez anos do Projeto Orla: umaanalise sob aéticado
Poder Publico. Revista da Gestdo Costeira Integrada, Itajai, v. 12, n. 1,
p. 91, 2012.

28 OL|VEIRA, op. cit., p. 94.

29 OL|VEIRA, op. cit., p. 94.

20 OL|VEIRA, op. cit., p. 95.



Naterceirae Ultimafase analisada por esses relatorios
(de 2009 a 2011), as capacitacdes continuaram sendo
realizadas com o objetivo de otimizar a atuagéo das mesmas
e definir uma agenda conjunta de trabalho. No entanto, em
2008, o MMA passou por uma reestruturacao interna de
seus setores e suas prioridades, sendo que uma das areas
mais atingidas foi a Coordenagdo Nacional do
Gerenciamento Costeiro, que tiveram reduzidos,
sensivelmente, sua equipe, sua agenda e seu orcamento.
Consequentemente, esse novo contexto determinou
problemas na estratégia de comunicacao e apoio aos
Estados, o que prejudicou o pleno desenvolvimento do
projeto, inclusive, a agenda articulada para os setores de
petroleo e gas e de turismo e cidades n&o tiveram
continuidade.?

Também relacionada ao Projeto Orla, a Lei n. 13.240/
2015 transfere agestao das praias daUni&o paraosMunicipios,
passando a tornéla obrigatéria. Portanto, o Municipio deve,
em até trés anos, elaborar o plano para ordenamento da orla,
em conformidade com o art. 32 do Decreto n. 5.300/2004, ou
com revisdo do plano jaexistente. Paratanto, caso o Municipio
se recuse a elaborar 0 Projeto Orla, podera sofrer multa ou
mesmo a rescisdo do Termo de Outorga por inadimplemento
de clausula.?*?

Percebe-se que, no PNGC Il, o objetivo era
operacionalizar as acdes com planos e projetos. Outro
instrumento regulamentado pelo Decreto n. 5.300/2004 é o
Plano de Acado Federal da Zona Costeira (PAF-ZC),
instrumento que tem por finalidade basica tornar
compativeis as agcdes e 0s objetivos das parcerias, no sentido

21 OLIVEIRA, op. cit., p. 96.

22 CASEMIRO, Maria; BARRA, Otavio; VASCONSELOS, Fabio;
OLIVEIRA, Fabio. Planejamento Ambiental Costeiro no Brasil: um olhar
critico sobre o Projeto Orla, InterEspaco — Revista de Geografia e
Interdisciplinaridade, Grajaq, v. 4, n. 14, p. 67-89, 2018.
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de acentuar a unido das aplicacdes do PNGC entre as vérias
instancias governamentais.?3

Nessestermos, salienta-se que existiram o PAF |, de 1988,
0 PAF-ZC 11, aprovado em 2005, os quais se constituiram em
instrumentos de acdo, estabel ecendo um referencial de atuacéo
programéticadaUni&o no territério dacosta. Segundo o MMA,
0s projetos* visaram responder aimpactos gerados por vetores
de desenvolvimento que incidiam em trechos particulares do
Litoral brasileiro, conforme apontado no Macrodiagndstico
da Zona Costeira e Marinha do Brasil”, sendo publicado em
2008.214

Iniciou-se, assim, o processo de elaboracdo do PAF-ZC
[11, em 2015, sendo aprovado no mesmo ano. E, por fim, a
Ultima versdo, em vigor, 0 PAF-ZC |V, elaborado em 2017,
com as discussdes e 0s debates compostos de 18 acdes
programadas até 2019, entre elas: integrar e articular o Projeto
OrlaaosPlanos Diretores Municipais; formalizar edivulgar o
Programa Nacional para Conservacdo da Linha da Costa
(Procosta); desenvolver metodol ogia de avaliacdo dos Planos
de Gestdo Integrada (PGls); identificar os Estados que ainda
ndo implantaram o ZEEC e acompanhar os que estdo em fase
de elaboracéo e implantacdo, visando ao fortal ecimento desse
instrumento do PNGC; avaliar as acbes efetivas dos Comités
da Orla Maritima e dos PGls, considerando as modificactes
recentes na Lei. n.13.240/2015 e o Termo de Adesdo, por
intermédio das Comissdes Técnicas Estaduais (CTES);
promover agdes para divulgacdo e implementacéo da Lei n.
13.240/2015 e sua regulamentacéo sobre a transferéncia da
gestéo das praias urbanas aos Municipios.?®

23BRASIL. Resolugdo CIRM n. 02, de 30 denovembrode2017. Aprova
0 Plano de Ag&o Federal paraaZonaCosteiralV (IV PAF—ZC). Brasilia,
DF: Eduardo Bacellar Leal Fereira, coordenador daCIRM. 2017. Disponivel
em: https://www.mma.gov.br/images/arquivo/80105/PAF-ZC%202017-
2019.pdf. Acesso em: 15 nov. 2019.

24 | dem.

25BRASIL. Resolugdo CIRM n. 02, de 30 denovembrode2017. Aprova
0 Plano de Ag&o Federal paraaZonaCosteiralV (IV PAF—ZC). Brasilia,
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Decorridos 30 anos da edicéo do primeiro PNGC, o mais
recente programa de planejamento e gestdo para conservagao
dazonacosteiraé o Procosta, instituido pelaPortarian. 76, de
marco de 2018.%6

Como o programa é dividido em projetos, menciona-se,
portanto, o Alta-Bat que visa a solucionar os problemas
cientifico, metodol6gico e operaciona ainda existentes; “A
integracdo dos niveis de referéncia terrestre e maritimo [sa0]
utilizados, respectivamente, para altimetria (altitudes) e
batimetria (profundidades).” 2

Sera, entdo, possivel aProjecdo daLinhade CostaFutura
e ldentificacéo de Perigos, que elabora o mapeamento com as
projecbes para a linha de costa brasileira nos intervalos
temporais de 5, 10, 25, 50 e 100 anos, identificando e
guantificando os perigos que ameagam a zona costeira
nacional, considerando os aspectos ambientais, sociais e
econdmicos.?®

Ademais, decorrem dos dois aspectos supracitados, 0s
Riscos Costeiros e as Estratégias de Adaptacdo, tratando-se,
especificamente, da projecao dos cenérios futuros e do
mapeamento dos perigos, apossibilidade de projecdo de planos
de acdo estratégicos para a adaptacdo aos riscos. E, por fim,
propde-se 0 Monitoramento e a Gestdo paraa Conservacdo da
Linha de Costa.

Atualmente, aregulamentacdo da zonacosteirabrasileira
€ organizadapor baseslegais, como o art. 225 da Constitui¢ao
Federal de 1988, aLei n. 7.661/1988, aLei n. 8.617/2004, a

DF: Eduardo Bacellar Leal Fereira, coordenador da CIRM. [2017].
Disponivel em: https://www.mma.gov.br/images/arquivo/80105/PAF-
ZC%?202017-2019.pdf. Acesso em: 15 nov. 2019.

216 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Programa Nacional para
Conservagdo da Linha de Costa — PROCOSTA. Secretaria de Recursos
Hidricos e Qualidade Ambiental, Departamento de Gestdo Ambiental
Territorial. Brasilia, DF: MMA, 2018. p. 8.

27 HOROVITZ, op. cit., p. 53.

28 HOROVITZ, op. cit., p. 54.



Lei n. 8.617/1993, as Resolucbesdo CIRM, o Decreto n. 5.300/
2004 e as L eis Estaduai s de Gerenciamento Costeiro; emigual
sentido pelos instrumentos de planejamento, como os Planos
Estaduais e Municipais de Gerenciamento Costeiro e pelos
instrumentos e apoio ao planejamento, como os ZEECs, o
Sistema de Informagdes do Gerenciamento e 0 Sistema de
Monitoramento, que geram rel atérios.?*

Assim, se mostra necessario definir o conceito de
zoneamento de forma aprofundada, assim como as questbes
de regulamentacéo urbana da zona costeira brasileira.

2.3 O zoneamento da zona costeira urbana

diante dos desafios da atual legislacao

brasileira

Segundo dados mais recentes, referentes a 2018, gerados
pelos relatorios do Procosta, 26,6% da populagéo brasileira
vivem na zona costeira, sendo que o Brasil possui uma das
mais extensas zonas costeiras do mundo, com mais de 8.500
km de extensdo, que abrigam 17 Estados da Federagdo.?

Sob a 6tica ambiental, esse espaco geografico em estudo
representaainteragdo entre mar eterra, incluindo seusrecursos
renovaveis e ndo renovaveis, com formaces fisico-bidbticas
extremamente diversificadas. Porém, no mesmo espaco,
“convergem vetores de pressao e fluxos econdmicos de toda
ordem, compondo um amplo e complexo mosaico de modos
de ocupacdo humana, de uso do solo e dosrecursos naturais, e
de exploracéo econdbmica’ . %

29 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente, Ministério do Plangjamento,
Orgamento e Gestéo. Projeto Orla: fundamentos para gest&o integrada.
Brasilia MMA, 2006. p. 25.

220 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Programa Nacional para
Conservacédo da Linha de Costa — Procosta. Secretaria de Recursos
Hidricos e Qualidade Ambiental, Departamento de Gestdo Ambiental
Territorial. Brasilia, DF: MMA, 2018. p. 7.

2% | dem.



Nesse ponto, em 2012, foram levantados dados que
revelam: a populacdo residente na zona costeira atinge quase
44 milhGes de habitantes, com uma densidade populacional
de 135 hab./km?, ou sgja, seisvezesamédianacional. Conclui-
se, também, que 16 regi6es metropolitanas estéo localizadas a
beira-mar, chegando ao resultado de que cerca de 20% dos
brasileiros ocupam menos de 1% do territério nacional .22

A realidade apresentada faz com que aocupacéo ordenada
represente um dos grandes desafios para a gestéo ambiental
do Brasil, assim como a organizacéo e aregularizacéo do que
ja foi ocupado. Logo, pela necessidade de se repensar a
ocupagdo, criaram-se instrumentos como 0 zoneamento.

Quanto ao conceito de zoneamento, alerta-se para uma
confusdo existente entre a legislagéo e a doutrina, a qual é
atribuidaumanaturezajuridicadiversa. O conceito nadamais
€do que*“alimitacdo do direito de propriedade, com vistas ao
interesse publico, a garantia dos direitos socioambientais, a
qualidade de vida e a dignidade da pessoa humana”.???
Portanto, afuncéo social daterra e da propriedade é definida
pelo zoneamento. Mais ainda, “0 zoneamento deve ser
consequéncia de planejamento dos espacos geograficos
ocupaveis e ndo ocupaveis’, esse, assim, sendo o sentido
geografico.?

Ocorre que o conceito geografico € abase dacomposi¢céo
do conceitojuridico, que buscaconstruir umagestao do espaco,
“estabel ecendo regras de ocupagao ou de restricdo parcial ou
total de apropriacdo do territério de forma cientifica e
sustentavel” .2

Partindo da premissa de que todos os zoneamentos tém a
mesmanatureza: dar funcéo social aocupacdo do solo, somente
através do meio ambiente preservado e conservado poderemos

22 OLIVEIRA, op. cit., p. 91.
23 RECH, op. cit., p. 210.
24 RECH, op. cit., p. 211.
25 RECH, op. cit., p. 211.



definir afinalidade social e econdmicados espagos, com vistas
a ocupacdo humana e a producao de alimentos e bens.?®

O zoneamento urbanistico e agrério se da sobre a
plataforma do zoneamento ambiental, sendo que as restricoes
totais decorrem dele, e os demais apenas fazem restricdes
parciais. Entdo, na realidade, existem trés géneros de
zoneamento: o ambiental, que pode ser de preservacéo total
ou de conservacdo das areas; 0 agrario, que define culturas
prioritérias e aformade manejo, armazenamento e atividades
inerentes; e o urbanistico, que se refere a ocupacao de caréter
urbano, como: moradia, servicos e equipamentosinstitucionais.
Todos os outros tipos de zoneamento sao espécies que podem
ser mistas a partir desses trés géneros.??’

A primeiralegislacéo atratar do zoneamento foi aLei n.
6.938/1981, que instituiu o Zoneamento Ambiental, que
deveria ter sido regulamentado pelo Decreto n. 4.297/2002.
Porém, equivocamente, esse decreto institui o Zoneamento
Ecoldgico Econémico (ZEE), que, em verdade, estabelece
restricdes de uso, com a defini¢do de formas de ocupacdo ou
atividades permitidas, partindo do zoneamento ambiental .22

Nesse sentido, 0 ZEE, que se aplica aos espacos urbanos
e rurais com vistas a aproveitar suas potencialidades
econdmicas, respeitando asustentabilidade, € um mero estudo
de vocacéo dos espacos. Entdo, o ZEE néo se trata de
zoneamento ambiental, ja que, no zoneamento ambiental, o
enfoque seria meramente ecocéntrico, de preservacao.??

O que ocorreu, defato, foi aconceituaco de zoneamento
ambiental, e ndo a criacéo da instituicdo de um processo
especifico, como se pretendia. Logo, 0 zoneamento ambiental
acabou ocorrendo pela via de legislacgo protetiva do meio
ambiente, através do ZEE. Houve, assim, visivel alteracéo da

26 RECH, op.cit., p. 87.
21 RECH, op. cit., p. 88.
28 RECH, op. cit., p. 211.
29 RECH, op. cit., p. 113.



natureza juridica, e o zoneamento ambiental passou a ser
interpretado como um instrumento permissivo de exploracéo
econémica dos recursos naturais.?® Por fim, ndo se tratou
apenas de uma decisdo politica, mas daimposicdo de estudos
técnicos, ou do devido processo cientifico, estabelecendo
cendrios e possibilidades presentes e futuras. !

Quanto aelaboracdo do ZEE, cumpredizer que, em 2001,
foi criada uma comisséo coordenadorado ZEE Nacional pelo
Ministério do Meio Ambiente, e, do mesmo modo, foi
instituido o Grupo de Trabalho Permanente para execucao
denominado Consdrcio ZEE-Brasil.*? Dessaforma, no ambito
local, o zoneamento respeita as orientacdes em nivel nacional
gue sdo feitas pelo Programa do Plano Plurianual (PPA) para
todo o Pais.?®® Ambos, porém, passam a diagnosticar e a
verificar o meio fisico-biético, identificando aintegridade dos
sistemas naturai s com suaslimitagdes e potencialidades através
de uma andlise interdisciplinar.?®

O sistemadeve funcionar de maneira didatica através de
dados, relatérios e avaliagdes organizados como uma
plataforma, conforme explicita a citagdo a seguir:

A plataformanacional apresentao todo, deformamais
generalizada, necessitando de informacgdes mais
especificas. As plataformas regionais representam as
situacBes do meio ambiente que estdo adstritas a
determinadas regifes, mas que ultrapassam os limites
politicos dos estados. As plataformas estaduais
representam assituaces mai s especificas, masaindasem
o preenchimento das informacdes i ndispensaveis para

20 RECH, op. cit., p. 123.

=1 RECH, op. cit., p. 102.

22 RECH; RECH, op. cit., p. 139.

23 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Programa ZEE Brasil.
Disponivel em https://www.mma.gov.br/endere%C3%A 70s-importantes/
item/7531-programa-zee-brasil. Acesso em: 9 jan. 2020.

24 RECH; RECH, op. cit., 2012, p. 141.
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aformacao de todamal ha, deixando pequenos espagos
pouco trabalhados. Por sua vez, as plataformas locais,
chamadas de municipais, preenchem esses pequenos
espacOes com asinformagdes e peculiaridades | ocais.®

Além da divisdo acima referida, pelo Decreto n. 6.288/
2007, alguns espacos foram especificados, devendo ter ZEE
diferenciado, como é o caso da zona costeira, que, inclusive,
passou a ter projetos e 6rgaos federais especificos para a
realizacdo de experiéncias isoladas. O PNGC, desde o inicio
da década de 1980, ja desenvolvia propostas de zoneamento
na area costeira, portanto, estabeleceu metodologia,
posteriormente revisada, adaptada e consolidada.?®

Em suma, 0 PNGC é o documento que gj usta os principios
da politica publica, o ZEEC é o documento que baliza o
processo de ordenamento territorial a cumprir a politica
publica, e o Plano de Gestéo Integrado (PGI) consiste no
documento que organiza as agdes concretas.?®

Segundo dadosdo Ministério do Meilo Ambiente, 0 ZEEC
e0 ZEE trilharam caminhos distintos nagestdo publicafederal,
gerando informacfes que necessitam ser concatenadas a fim
degarantir aefetividade do instrumento. Em adendo, ressaltam
gue isso deve ocorrer no contexto da interacdo entre os
ambientes terrestres e marinhos, sendo que o documento de
cooperagado mutua entre os participesfoi firmado em julho de
2013 efinalizado em novembro de 2017, compondo o Relatério
de Avaliacdo dos ZEECs.%®

%5 RECH; RECH, op. cit., p. 146.

26 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Historico do ZEE. Disponivel
em: https://www.mma.gov.br/informmalitem/8186.html. Acesso em: 9 jan.
2020.

257 SODRE, Marcelo Gomes. Zoneamento ecol 6gico-econdmico e
zoneamento costeiro: algumas polémicas juridicas. In: GRANZIERA,
Maria; GONCALVES, Alcindo (org.). Os problemas da zona costeirano
Brasil e no mundo. Santos: Universitaria Leopoldianum, 2012. p. 116.
28 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Avaliacdo dos Zoneamentos
Ecol 6gico-Econdmico-Costeiros elaborados no Brasil. Relatério Final.
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O relatério € um conjunto de dados que especifica que,
com relacdo ao uso dos espacos naturais continentais e
maritimos do Pais, existe uma histérica deficiéncia de
planejamento e ordenamento territorial. Desse modo,
ocorreram significativos impactos sociais e ambientais em
diferentes escalas, mas 0 documento deixa claro que

0 gerenciamento destes impactos é de extrema
complexidade e necessita de mecanismos e
instrumentos técnicos e politicos que garantam sua
interpretacéo integrada e solugdes compartilhadas
entre os entes federativos, com amplaparticipacéo dos
atoresenvolvidos, atuando de forma preventiva (onde
aindafor possivel) e corrigindo as distorgdes onde for
necessario.

O relatério ressalta, ainda, que todas as atividades do
ambiente marinho tém reflexo direto na ocupacdo dos espacos
costeiros. Como exemplo, afirma que, para a industria do
petréleo, hanecessi dade de bases de apoio em terra paraescoar
edistribuir produtos; e, paracidadesturisticas, h&necessidade
de rede hotelaria e de transportes terrestre e aéreo. Ademais,
paraoslocais em que o turismo é explorado, hafluxo sazonal
de pessoas e de capital em atatemporada, causando impactos
significativos na distribuicéo de agua e energia el étrica, além
do descarte de efluentes e coleta de residuos.?*

A andlisedo relatério reconhece que é aprimeiravez que
serealizou umaandlise qualiquantitativasistémicacomrelacdo

Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/item/10450-
indi cadores-de-monitoramento-e-avalia%C3%A 7%C3%A 3o0-do-zee.html.
Acesso em: 9 jan. 2020.

29 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Avaliacdo dos Zoneamentos
Ecol6gico-Econdmico Costeiros elaborados no Brasil. Relatério Final.
Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/item/10450-
indi cadores-de-monitoramento-e-avalia%C3%A 7%C3%A 3o0-do-zee.html.
Acesso em: 9 jan. 2020. p. 9.

20 | hidem, p. 10.



a eficacia e a efetividade do ZEEC, e que, em tal contexto,
observou-se aausénciade integracdo entre azonacosteirae o
ambiente maritimo. Ademais, por essa causa existe a
fragmentacdo e a construgdo de vérias politicas setoriais
desconectadas, ndo permitindo que hajaum marco referencial -
ambiental e uma governanga que contemple o Pais como um
todo. Destarte, continuam a ocorrer ocupacdes e uso guiados
pela forma convencional de crescimento econdmico, sem a
necessaria adequacdo ao ambiente e a economia.?*

Nesse ponto, insta dizer que o ZEEC esta previsto no
ordenamento de 12 Estados, entretanto, apesar de ser um bom
indicativo, ainformacdo ndo permiteinferir aqualidade desses
entes federativos.?*? Informagao que é corroborada pelo fato
de que 0s ZEECs est&o inclusos nos or¢amentos estaduais em
apenas 7 Estados, prevendo gastos especificos, dando,
portanto, ao instrumento baixa prioridade, mesmo que
reconhecido seu potencial para atomada de decisoes.?*® Néo
obstante, dos 12 Estados, apenas 3 possuem equipe especifica
de trabalho com mais de 15 pessoas.?*

Em relacdo as parceriascom os niveisfederal emunicipal,
pode-se perceber que essas ocorreram em todas as fases, porém,
com diferente intensidade, revelando uma articulacéo
governamental de maior participacéo federal nas fases de
planejamento e diagndstico, e uma maior atuagdo municipal
na fase de implementagdo.?*

Ocorreu, também, a andlise de resultados quanto aos
conflitos no processo do ZEEC, quando se diagnosticou que

21 | bidem, p. 11.

22 |bidem, p. 42.

23 |bidem, p. 47.

244 |bidem, p. 50.

2% BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Avaliacdo dos Zoneamentos
Ecol égico-Econdmicos Costeir os elaborados no Brasil. Relatorio Final.
Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/item/10450-
indi cadores-de-monitoramento-e-avalia%C3%A 7%C3%A 3o0-do-zee.html.
Acesso em: 9 jan. 2020.



sdo manifestados sob duas maneiras preponderantes. na
proposta de zoneamento com pelo menos uma atividade
econdmica; e no conflito com instrumentos de plangjamento
urbano. Nesses termos, os exemplos dados sdo os casos de
atividade de mineracdo no Rio Grande do Sul. E, quanto aos
instrumentos de plangjamento urbano, o conflito direto com
Municipios costeiros, o qual ocorreu em 8 dos 12 Estados
analisados.?*®

Além desses dois tipos de conflito, citam-se aqueles que
ocorreram com areas de gestao especial, como asUCseterras
indigenas. E, por ultimo, o conflito gerado quanto as
interpretacBes diversas da legislagdo ambiental, causando
inseguranca juridica.®’

N&o obstante e, comprovando, umavez mais, os conflitos
existentes, menciona-se que 8 Estados apontaram que houve
sobreposicdo do ZEEC com zoneamentos setoriais diversos.
Em linhas gerais, o que ocorre ndo é, necessariamente,
incompatibilidade de setores, mas discrepancia no resultado
final em raz&o de caracteristicas setoriai's, como 0 zoneamento
especifico com relagdo a potencialidade e a restricéo de
regifes.?*®

E resultado daandlise, também, o percentual muito baixo
apontado quando se busca por ZEEs normatizados por algum
tipo de instrumento juridico, sendo reflexo incontestavel das
dificuldades encontradas em completar um ciclo basico de
ZEEC, que sdo: planejamento, diagndstico, progndstico,
implementacdo e normatizacdo.?* Alguns Estados, como o Rio
Grande do Sul, est&o em uma das fases do processo por mais
de uma década, por existirem problemas de ordem
operacional .° Nesse sentido, o relatdrio constatou que

26 | bidem, p. 86.

247 | bidem, p. 86.

28 |bidem, p. 101.

29 | hidem, p. 103.

20 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Avaliacédo dos Zoneamentos
Ecol 6gico-Econémicos Costeir os elaborados no Brasil. Relatério Final.
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tal situacdo reveste-se de certa contradi¢do tedrica,
umavez que o ato juridico que normatiza a aplicacéo
de um ZEEC é o seu principal indutor de
implementag&o, sustentando, naprética, suas propostas
diretivas e restri¢gdes de uso do solo. Pode-se afirmar
gque um ZEEC que tem seu conjunto de resultados,
metas e diretrizes amparados por umalegislacdo tem
mai ores chances de ser efetivo nagestdo do territorio.
O fato de apenas quatro estados apresentarem a dita
normatizagcdo pode indicar ndo apenas um contexto
politico einstitucional local com baixa capacidade de
articulagéo (no sentido daelaboragéo do ato juridico),
mas também o préprio grau de prioridade dado ao
planejamento das zonas costeiras dos estados
brasileiros.®!

Outro ponto importante, quanto aefetividade dos ZEECs,
€ demonstrado com o resultado de baixo grau de apropriacéo
do instrumento por parte da sociedade, que, por uma questéo
cultural, nagestdo ambiental, cujosinstrumentos ndo possuem
sistema de monitoramento e avaliacdo efetivos, ndo os coloca
em pratica. Exemplos desse quadro séo o Monitoramento da
ZonaCosteirae o Relatério de Qualidade Ambiental que nunca
foram implementados.?®

As nuancas do processo do ZEEC que precisam ser
compreendidas estdo na representacdo de um pacto politico-
institucional que expresse certo consenso local ou regional .25
I ss0 significaque ndo consiste, meramente, em um instrumento
técnico, mas em umaferramenta de negociacdo a ser utilizada
no processo de tomadas de decisdo no ambito da gestéo
territorial. 4

Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/item/10450-
indicadores-de-monitoramento-e-avalia%C3%A 7%C3%A 30-do-zee.html.
Acesso em: 9 jan. 2020. p. 105.

=t | bidem, p. 104.

%2 | bidem, p. 128.

22 | idem, p. 147.

%4 |bidem, p. 148.
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Nessa negociacdo, 0 tempo € um componente que nao
pode ser negligenciado, de modo que a duracéo das etapas de
planejamento e diagndstico ndo sejatdo dilatada que, quando
do prognostico, a realidade se mostre defasada e deslocada.
Assim, ocorre prejuizo ndo somente a definicdo das zonas e
de suas diretrizes, mas, principalmente, a implementacdo do
instrumento.?®

Na andlise de Sodré, a legislacdo que regulamente a
ZEE é de péssima qualidade, trazendo mais davidas do que
solucdes, no sentido de que muitos aspectos séo
incongruentes. Ressalta, ainda, que a legislacdo de ZEEC
precede a legislacdo genérica do ZEE, ou sgja, o especifico
precede o geral. E, finalmente, afirma que existe confuséo
a respeito de como se relacionam as legislacbes federal,
estadual e municipal sobre o tema.?*

Quanto ao zoneamento ambiental-municipal, 0 que ocorre
€ que, na pratica, o Plano Diretor acaba por abarcar o tema
zoneamento. 1sso posto, esse instrumento merece ser
compatibilizado com osdemais. Em taistermos, o ZEE, apesar
de ser um instrumento de planejamento, deve partir da
realidade fética e juridicado momento de sua elaboragéo, sob
penade ser inttil e ndo aplicavel no momento do licenciamento
da implantac@o de planos, obras e atividades publicas e
privadas.®’

No Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257/2001, ha
determinacéo de que o zoneamento ambiental deve ser
respeitado e observado, para que se possa proceder ao
zoneamento local, ambos reconhecidos como instrumento de
organizacdo do Plano Diretor, fixados por lei municipa. O
problemareside nessa questao, pois ndo existe um zoneamento
ambiental definido; hasomente algumalegislacdo que protege
areas, como as APPs. Destarte, deve-se respeitar a legislacdo

25 | bidem, p. 148.
%6 SODRE, op. cit., p. 116.
%7 SOBRE, op. cit., p. 132.



federal existente, cabendo a cada Municipio estabelecer um
zoneamento ambiental local nas areas urbana e rural .>®

O zoneamento ambiental deve ser aprimeiraprovidéncia
aser tomada no planejamento de uma cidade ambientalmente
sustentével, antes mesmo de qual quer Plano Diretor.?° E, por
isso, a plataforma em que se implantara o Plano Diretor.?®

O uso e a ocupacgéo do solo urbano, por meio de
zoneamento urbano, sdo divididos em espécies: zonas
residenciais, zonas industriais, zonas de atividades noturnas,
zonas de preservacdo permanente, zonas de aguas, zonas
mistas, entre tantas outras formas de nominar a caracterizagao
local .2

A zona de preservacdo permanente tem como objetivo
especifico a protecdo do meio ambiente, fazendo parte do
zoneamento ambiental . Assim sendo, nesse zoneamento, estdo
contempladas as éreas protegidas pelo Codigo Florestal
Federal, sendo a natureza selvagem trazida para dentro da
cidade.?¢?

Destaca-se, sobretudo, que determinar quais sdo oslocais
adequados para serem considerados como zonas ambientais,
em area urbana, € necessidade urgente, porém se trata de um
projeto juridico a ser realizado em longo prazo, o qual devera
rever a forma de ocupacdo, como investimento seguro e
definitivo. S8o, ainda, necessarias regras de ocupagéo para
lugares inadequados mediante normas urbanisticas, para que
novas ocupacdes irregulares nao ocorram.?®

Na esfera municipal, um problema a ser relatado € o de
gue, para 0 zoneamento ter aplicacdo obrigatdria, deve ser
remetido naformade projeto delei, de modo que, assim, sgja

28 RECH; RECH, op. cit., p. 212.
%% RECH; RECH, op. cit., p. 92.
20 RECH; RECH, op. cit., p. 108.
%1 RECH; RECH, op. cit., p. 215.
%2 RECH; RECH, op. cit., p. 230.
23 RECH; RECH, op. cit., p. 232.



aprovado pelo Poder L egislativo municipal. Em tal momento,
€ que ocorrem grandes conflitos entre as restricdes do
zoneamento ambiental, na protecdo do meio ambiente e no
direito a propriedade.?®

Logo, no caso das leis de zoneamento ambiental
municipal, ndo se pretende retroagir no tempo, para que se
faca a andlise de atos praticados antes de sua existéncia,
mas se objetivaumalei de planejamento. No entanto, apesar
de n&o retroagir, pode estabel ecer restri¢cbes ambientais ao
uso de propriedade, ou, entdo, definir, pautando-se na
identificacdo e na delimitacdo de éreas especificas como
as APPs. %%

Para que haja gestdo eficiente da zona costeira, urbana
ou ndo, o Projeto Orlaemerge como relevante instrumento de
realizacdo desse proposito, especialmente nos Municipios
menos desenvolvidos, desprovidos de recursos humanos e
econdmicos.?®® Por conseguinte, 0 PNGC deveraser efetivado
com o fortalecimento do ambito local, mais apto a obtencdo
de solugdes consensuais € menos intrusivas, construidas em
conjunto com os destinatérios do ato, por meio da participacdo
do Municipio no Projeto Orla e pelo manejo de instrumentos
urbanisticos previstos em lei. %’

Cabe ao Poder Publico municipal elaborar o Plano de
Intervencédo da Orla Maritima de modo participativo com o
colegiado municipal, com os 6rgdos, as instituicbes e as
organizacbes da sociedade interessados, langando méo dos
inlmerosinstrumentos postos a suadisposi ¢ao, levando, ainda,
em consideracdo os aspectos fisicos e 0s processos de uso e
ocupacdo da orla maritima.2®

264 RECH; RECH, op. cit., p. 146.

25 RECH; RECH, op. cit., p. 150.

%6 | OUREIRO FILHO, Lair da Silva. A competéncia do Municipio na
zona costeira urbana. 2014. Tese (Doutorado em Direito) — USP. S&o
Paulo, 2014. p. 65.

267 OURENO, op. cit., p. 84.

268 | OUREIRO FILHO, op. cit., p. 106.

97



O Projeto Orla estd, assim, munido de subsidios
conceituais e metodol 6gicos paraser implementado em lugares
com urbanizacdo consolidada, através de participagéo cidada
e mediacdo de conflitos, para estabelecer articulagdo com
outros instrumentos de planejamento, principalmente os de
regularizacdo fundiéria.?® O projeto deixaclaro que“é preciso
integrar a politica ambiental aos avancos obtidos na politica
urbana nas Ultimas décadas” .2

Conforme o art. 26 do Decreto n. 5.300/2004, &reas com
urbanizacdo consolidada sdo aquelas com “médio e alto
adensamento de construgdo e populacéo, apresentando
pai sagens altamente antropizadas, com uma multiplicidade
de usos e um alto potencial de polui¢cédo sanitaria e
estética’ .2

Portanto, as diretrizes e os instrumentos do Estatuto da
Cidade sdo sinérgicos com 0 PNGC, queinclui o Projeto Orla,
uma vez que 0s maiores nucleos urbanos do Brasil estdo na
zona costeira.?”

Assim, o Plano de Gestéo I ntegrada (PGl), decorrente do
Projeto Orla, traz orientacBes para o Plano Diretor, com a
regulacdo do uso e da ocupacédo do solo, do ZEEC e do Plano
Municipal de Gerenciamento Costeiro (PMGC).22 O PGl deve
detalhar, minuciosamente, as categorias do ZEEC em ambito
local, principalmente nas orlas das médias e grandes cidades.

29 NAKANO, Kazuo (coord.). Projeto Orla: implementagdo em territorios
com urbanizagdo consolidada. Sao Paulo: Instituto Pélis: Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao, 2006. p. 9.

210 [bidem, p. 14.

21 BRASIL. Decreton. 5.300, de 7 de dezembro de 2004. Regulamentaa
Lei n.7.661, de 16 de maio de 1988, que institui o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro — PNGC, dispde sobre regras de uso e ocupagéo
da zona costeira e estabelece critérios de gestdo da orla maritima, e d&
outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. [2004].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/
decreto/D5300.htm. Acesso em: 15 nov. 2019.

22 NAKANGO, op. cit., p. 14.

22 NAKANO, op. cit., p. 51.



Com esse detal hamento, € possivel ver os pequenosterritorios
das orlas com urbanizacdo consolidada, especialmente as
diferentes UCs, podendo-se proceder com osinstrumentos de
regularizacdo fundiaria.?™

Os instrumentos de zoneamento costeiro, com destague
ao Projeto Orla e ao zoneamento urbano decorrente do Plano
Diretor, embora apresentem finalidades distintas, na escala
municipal, aproximam-se bastante e, especialmente, no
combate a ocupagao quase descontrolada da zona costeira.?”

E, em tal contexto, que o Projeto Orla deixaclaro que as
acOes propostas devem contemplar a seguinte divisdo: orla
urbanizada, orla em processo de urbanizacdo e orla ndo
urbani zada, sem que se esqueca das excecdes a essas divisdes:
as orlas de usos especiais, onde estdo localizadas instalacbes
militares, UCs, patrimdnios histéricos, terrasindigenas, entre
outras.?™

O dilema da urbanizagao crescente nazonacosteiraé um
desafio ecol dgico apoliticaurbana, que ndo pode ser elaborada,
implementada e efetivada sem considerar os parémetros
ambientais e sua interacdo com arealidade e as necessidades
féticas urbanisticas. Nesse panorama, o Projeto Orla vem
complementar o Estatuto da Cidade no que diz respeito a
politica urbana na zona costeira, tentando responder a esse
relevante desafio.

Infelizmente, a realidade ndo é t&o promissora como as
metas do projeto, que padece em decorréncia da total “falta
de coordenacgdo das atividades realizadas pelo projeto com o
Plano de Gerenciamento Costeiro, bem como sofre diante da
ausénciade articulagdo de tais metas com arealidade de cada
municipio”.?”

24 NAKANO, op. cit., p. 67.

25 LOUREIRO FILHO, op. cit., p. 111.

26 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Projeto Orla: subsidios para
um projeto de gestdo. Brasiliaa MMA; MPO, 2004. p. 7.

21 ALBUQUERQUIE, op. cit., p. 150.
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Albuguerque relata que, em um semin&rio na cidade de
Floriandpolis, com o objetivo de promover discussdes publicas
com a finalidade de colher subsidios para propor um novo
plano de gerenciamento costeiro, houverelatostanto de agentes
governamentais como de pesquisadores e de outros membros
dasociedadecivil, que demonstraram sobreposi ¢ao de projetos
e planos para a zona costeira sem um eixo comum, ou Seja,
sem coordenacdo na efetivacdo dos objetivos propostos.?’®

E possivel concluir-se, assim, que o desenvolvimento da
zona costeira, em especial da orla, deveria decorrer da
integracdo das dimensbes econdmica, social e ambiental,
refletindo osdiferentesinteresses e as necessi dades dos grupos
sociaisqueali habitam. As politicas, os planos e 0s programas
estaduai s e municipai s devem ser sincronizados e coordenados
paraque sgjam eficazes, dando-se, consequentemente, aesses
asuafuncdo socioambiental através dosmeiosde regularizacéo
fundiéria

28 ALBUQUERQUIE, op. cit., p. 151-152.
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Capitulo 3

A funcdo socioambientd
e aregularizacéo da
Zona costeira urbana

3.1 A funcao socioambiental como fator
determinante para a regularizacdo da zona
costeira urbana

A regulamentac@o que incide em zona costeira urbana,
no Direito brasileiro passa por diversos conceitos,
interpretacdes e, também, por normatizacao referente a
legislacdo ambiental e a0 zoneamento da zona costeira.
Todavia, ndo se pode maisdesconsiderar arealidade decorrente
da ocupacdo humana nessas areas que, agora, se encontram
urbanizadas, e que, anteriormente, eram de naturezaintocada.
Nesse ponto, necessario é estabel ecer adiferencaentreafuncéo
ambiental preconizada pelo Cédigo Florestal Federal, no que
se refere a fungdo socioambiental da propriedade urbana.

E pertinente tratar sobre a questdio da funcdo ambiental,
gue foi definida pelo inciso |1, do art. 3° da Lei n. 12.651/
2012, a qual também faz referéncia aos casos em que pode
haver intervencéo em Area de Preservacdo Permanente (APP)
por motivo de utilidade publica, interesse social ou, entdo,
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por ser intervencdo de baixo impacto, sempre lembrando que,
em nenhum momento, tal acdo podera prejudicar a funcdo
ambiental.

Nota-se que a definicdo de APP leva em consideracdo
também as éreas ndo dotadas de cobertura vegetal, mas que,
mesmo assim, cumprem suafungdo ambiental de preservar 0os
recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geolégica e a
biodiversidade, como também de facilitar o fluxo génico da
fauna e da flora, ou, ainda, de proteger o solo e assegurar 0
bem-estar das populacbes humanas. Percebe-se, nesse
contexto, que o legislador buscou proteger, ndo sd avegetacao,
mas também os locais onde ainda exista uma funcéo para o
ecossistemaali presente. Pelo Codigo Florestal, paraque uma
area seja de preservagdo permanente, mais do que suas
caracteristicastécnicas de metragem, inclinacdo, demataciliar,
entre outras, a area deve exercer suafuncdo ambiental. Desse
panorama, surge, entdo, aquestao: Caso adreando maistenha
a funcdo ambiental, continua a ser de preservacao
permanente??’®

Essaperguntaé, principalmente, feitaem relacéo as éreas
urbanas onde a situacdo resultou consolidada, tendo todo o
seu espaco urbano ocupado por edificacdes, equipamentos
viérios ou de lazer.

A realidade existente é de cidades em crescimento
acelerado, com demandas para a criacdo de novos bairros e
condominios fechados nas periferias ou nos balneérios, tanto
das populacdes de alta renda como das de menor poder
aquisitivo. Nas novas instalagfes, que ndo fazem parte de um
contexto urbano e faticamente integrante dele,
inarredavelmente, a funcdo ambiental da APP, para a

29 MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Affonso Leme (coord.). Novo
Cadigo Florestal: comentariosalel 12.651, de 25 de maio de 2012, alL el
n. 12.727, de 17 de outubro de 2012 e ao Decreto n. 7.830, de 17 de outubro
de 2012. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais. 2013.
p. 75.
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transformacéo de ambiente rural em érea urbana, deve ser
conservada, inclusive, com o respeito absoluto a metragem, a
localizagdo e as inclinagbes do novo Cédigo Florestal.

A maior areadazonacosteiraurbana, porém, érepletade
construcbes de todos o0s tipos, as quais sao,
indiscriminadamente, erigidas, como na borda do mar, sem
gue nenhum planejamento tenha sido realizado. Diante do
constatado, o questionamento a ser formulado passaater outro
cunho: Caberiaaaplicacdo do Codigo Florestal azonacosteira
urbana, ou seja, as areas urbanas consolidadas que nédo
apresentam fungdo ambiental? E, nesse mesmo sentido, o
correto ndo seria aplicar as leis urbanisticas que levam em
consideracdo a preservacdo do meio ambiente naquilo que é
possivel aindarestaurar e preservar?

A zona costeira urbana foi formada de acordo com a
legislacdo vigente a época de suas construgdes, em tese,
passaram por autorizacao e licenciamento do Poder Publico,
portanto, &reas urbanas regulares e consolidadas. Também
houve aquelas que se formaram a revelia do poder e da
fiscalizag&o publica, mas, hoje, constituem um sistemaurbano
consolidado e de uso intenso. Em ambas as situagdes, existem
areas que estariam localizadas dentro de espacos que
constituiriam a APP por definicao do atual Codigo Florestal.

O problema é definir até que ponto essas areas urbanas
consolidadas sofreriam restrices e obrigacfes por estarem
No espago que, antes, erade preservagdo permanente. Contudo,
0S requisitos objetivos previstos em lei para a caracterizagdo
de APP séo necessarios quando ainda existe a fungéo
ambiental. Desse modo, sustentar que tais caracteristicas
constituem uma APP, ainda que, comprovadamente, nao
cumpram mais nenhuma de suas funcGes ambientais, é fazer
uma afirmacao sem fundamentacdo l6gica ou legal.
Consequentemente, nesse sentido, seguem as seguintes
consideracdes:

Se a ocupacao por obras viarias e prédios implicou a
canalizacdo das sangas, dosriachos ou das vertentes de outrora
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eventualmente ali existentes, sendo esses drenados, a fungéo
ambiental de preservacdo dos recursos hidricos foi perdida,
ndo ha mais 0 que proteger nesse contexto.

Se a paisagem natural da vegetacdo e da morfologia da
area foi modificada, perdeu-se a funcao ambiental da
preservacao da paisagem natural.

Se obras viérias e de engenharia fixaram-se as margens
de rios ou de areas inclinadas, a estabilidade geolégica e a
protecdo do solo de desbarrancamento se dara pelas obras de
engenharia e ndo pela composicao ambiental estabilizadora.

Se a hiodiversidade foi extinta pela transformagdo do
ambiente para utilizacdo humana, igualmente foi perdida a
funcéo ambiental e, certamente, suarecomposi¢ao, caso fosse
teoricamente possivel, na pratica, seria, temporal e
economicamente, inviavel.

Se as margens dos cursos de agua, onde se encontravam
restingas ou mangues, foram construidas ruas, avenidas ou
rodovias, circundadas por edificios, residéncias, prédios
comerciais, interrompeu-se a possibilidade do fluxo génico,
poisasbarreirasartificiais, produzidas pelaocupacdo humana,
n&o permitem mais a mobilidade de animais ou de transporte
de sementes. Assim, se interrompe a movimentacao e a
interacdo do material genético caracteristico da fauna e flora
daregiéo.

Seamataciliar foi suprimidae substituida por estruturas
de concreto, pedras, asfalto através de barramento com a
funcdo de estabilizacdo dos barrancos e taludes, o solo ndo
mais escoard para as fragdes baixas do terreno ou para dentro
dos cursos de agua ou lagoas. Novamente, entdo, a funcédo
ambiental original deixou de existir.

Ademais, ndo se pode olvidar que o bem-estar das
popul acBes humanas ndo se dasd pelamanutencao do ambiente
natural intocado, mas também por uma estrutura urbana capaz
de propiciar habitacdo, mobilidade, lazer, saneamento,
seguranca e estabilidade juridico-fatica, como condicles para
sua permanénciano local.
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Em sintese, a consolidacdo das areas urbanas exige uma
compreensado diferente de APP rural ou intocada, ndo por
funcéo ambiental, mas socioambiental . Assim, passaaatender
as necessidades pelo aspecto integrativo do meio ambiente,
incluindo empreendimentos econdmicos, interagdes sociais e
politicas publicas.

A funcéo socioambiental decorre do principio inerente &
propriedade e, portanto, a palavra funcao foi escolhida com o
objetivo de demonstrar que ndo basta apenas exigir do titular
da propriedade “obrigacGes de ndo fazer”, mas, sim,
“obrigacdes de fazer” através de agOes positivas.”

Dessemodo, ndo bastaque o detentor do direito ndo polua,
n&o degrade ou ndo perturbe 0 meio ambiente, mas que gjade
modo positivo, na perspectiva da revegetacdo da APP, por
exemplo. Porém, mesmo com acdes positivas ef etuadas nas
areas urbanas consolidadas, nadamais poderafazer recrudescer
afuncdo puramente ambiental .2

Outro exemplo de agdo positiva, napropriedaderural, para
atender a funcéo ambiental decorrente da socicambiental da
propriedade seria 0 atendimento ao requisito ecolégico de
assegurar a adequada utilizag&o dos recursos naturais e de
preservacdo do meio ambiente. O cumprimento dessa funcéo
seria, entdo, medido pela observacdo dalegislacdo ambiental
em vigor.28

E fato que todo espaco urbano j& foi objeto de
modificacles irreversiveis e, nesse sentido, a pretensdo de
aplicar as leis ambientais nos casos concretos é utopica,
conforme indica a prépria adjetivacdo da area: consolidada.

N&o se ignora o fato de que o meio ambiente € direito
fundamental, constitucionalmente protegido, porém existem

BOMARCHESAN, AnaMariaMoreira; STEIGLEDER, Annelise Monteiro;
CAPELLLI, Silvia. Direito Ambiental. 7. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico,
2013. p. 51-53.

21 GILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. Risco ecol6gico abusivo: a
tutela do patrimdnio ambiental nos processos coletivos em face do risco
socialmente intolerdvel. Caxias do Sul: EDUCS, 2014. p. 177.
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casos excepcionais em que a norma ambiental ndo deve ser
aplicada, como exemplo nas areas consolidadas. Contudo, os
conflitos poderiam ser resolvidos através de legislacbes
urbanisticas, principalmente municipais, que, de acordo com
aConstituicéo Federal de 1988, respeitam o direto fundamental
ao meio ambiente.?®

N&o obstante, a exigéncia de ndo aumento da degradacao
e da tomada de providéncias mitigadoras dos impactos da
ocupacdo deve ser mantida. S&o0 exemplos dessas agdes: 0
correto tratamento dos efluentes e do lixo doméstico, a
estabilizacdo dos taludes, a fixaco de canais de drenagem
paraevitar aerosdo do solo, e o impedimento de atividades de
risco.

Segundo Pilati, quando n&o for cumprida afungéo social
da propriedade, podera haver sangdes, que ndo se restringem
a desapropriacdo por interesse social, ou seja, 0
descumprimento que causar consequéncias que sereflitam no
ambito coletivo, como o uso abusivo dapropriedade individual
que agride o meio ambiente, podera ser harmonizado por
principios assemelhados ao de Direito de Vizinhanca através
da normatizac&o do Plano Diretor.?

Dessaforma, 0 uso dapropriedade estadiretamenteligado
ao bem-estar social, passando a ser mencionada a funcéo
socioambiental como um dos elementos queintegram o direito
apropriedade. Esse deve ser exercido em consonanciacom as
finalidades econdmicas e sociais; no entanto, devera sempre
preservar a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecol 0gico e o patrimdnio historico e artistico, bem como evitar

%2 RIO GRANDE DO SUL. Conselho dos Procuradores de Justica e
Promotores de Justicada ordem urbanisticae questdes fundiarias— Confurb.
32 Reunido Ordinéria. Andlise do teor do Enunciado Conam n. 6 e sua
compatibilizagio com alegislacéo de Par celamento do Solo Urbano: a
questdo dos limites da faixa néo edificavel. Relator: Norberto Claudio
Pancaro Avena. Porto Alegre, 2006.

23 PILATI, José Isaac. Propriedade de funcao social da pos-
moder nidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 75.
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apoluicdo do ar e das aguas, conforme reza o art. 1.228, § 1°
do Cadigo Civil brasileiro de 2002.24

Outrossim, afuncéo da propriedade urbana que pode ser
destinadaamoradia, ao comércio eaindustria, deveter cunho
social, cumprido quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenacdo da cidade expressas no Plano Diretor.?

ConformeexplicaSilveira, afuncéo socia dapropriedade,
guando evidenciada pel o aspecto ecol 6gico, pode ser referida
como funcao socicambiental e, desse modo, o ambiente ndo
esta sujeito a regras de apropriacéo privada.?®® Portanto,
considerando que n&o haja aspectos ecol 6gicos, ndo se pode
dizer que exista funcéo ambiental, havendo apenas a social.

Como adendo, ressalta-se que o conceito de zona urbana
foi fixado, primeiramente, no Cadigo Tributario Nacional,
como sendo aquel aregi&o quetem, pelo menos, doisrequisitos
minimos de melhoramento urbanos, sendo eles: meio-fio, ou
calcamento, com canalizagdo de aguaspluviais; abastecimento
de &gua; sistema de esgoto sanitario; rede de iluminacéo
publica, com ou sem posteamento paradistribuicdo domiciliar;
escola primariaou posto de salilde auma distancia méximade
3 kmdoimdvel considerado, todos determinados no art. 32, §
10.287

Atualmente, paraser considerada urbana, umazonadeve
estar definida em um Plano Diretor, ou, na sua auséncia, em
lei municipal. O Plano Diretor, por sua vez, deve ser criado
em observancia aos principios constitucionais de preservacao

24 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 10. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 274.

25 PILATI, José Isaac. Conceito e classificagdo da propriedade na pos-
modernidade: a era das propriedades especiais. Revista Sequéncia, v. 30,
n. 59, p. 89-119, dez. 2009.

26 S|LVEIRA, op. cit., p. 182.

%7 BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o
sistema tributério nacional e institui normas gerais de Direito Tributario
aplicaveis a Unido, aos Estados e Municipios. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm. Acesso em: 13 jan. 2020.
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ao meio ambiente e a outras leis que versem sobre os limites
da ocupacdo do solo.

Reconhece-se, em termos normativos, aimpossibilidade
de a zona urbana voltar a ser meio ambiente intocado com a
edicdo da Resolucdo Conama?®® n. 303/2002, que, em seu art.
2°, inciso XIl1, conceitua, pela primeira vez no ambito
normativo, o que seja uma area urbana consolidada.?®

A propdsito, motivado por critérios politicos do governo
federal e pelo desejo de regularizar ocupacdes urbanas
desconformes com alegislacéo, no ano de 2009, foi publicada
a edicdo da Medida Provisoria n. 459/2009, que instituiu o
programa “Minha Casa, Minha Vida’, convertida na Lei n.
11.977/2009. Em sede de lei, aproveitando parte da
conceituacdo dada pelo Conama, foi atualizada a definicéo de
&rea urbana consolidada.?®

Em suma, alei manteve adensidade populacional exigida,
elevou a rede viéria a condicionante obrigatoria, reduziu, de
guatro para dois requisitos simultaneos, a caracterizacdo da
area urbana consolidada e excluiu as condicionantes de

28 Conama € o Conselho Nacional do Meio Ambiente, 6rgéo consultivo e
deliberativo do SistemaNacional do Meio Ambiente (Sisnama), criado pela
Politica Nacional do Meio Ambiente. Ele ndo € um lugar fisico, mas sim
um ambiente vivido por reunifes como: Cémaras Técnicas, Grupos de
Trabalho e Plendrias, asquaisretinem os Conselheiros. BRASIL. Ministério
doMeioAmbiente. Disponivel em: http://www.mma.gov.br/port/conama/
processos/61A A3835/FAQ.pdf. Acesso em: 27 fev. 19.

2 BRASIL. Resolu¢do Conama n. 303, de 20 de margo de 2002. Disp&e
sobre parmetros, definicdes elimites de Areas de Preservacio Permanente.
Disponivel em: http://www?2.mma.gov.br/port/conama/
legiabre.cfm?codlegi=299. Acesso em: 13 jan. 2020.

20BRASIL. Lein.11.977,de 7 dejulho de 2009. Dispde sobre o programa
“Minha Casa, Minha Vida” (PMCMV) e a regularizacéo fundiéria de
assentamentos |ocalizados em &reas urbanas; alterao Decreto-Lei n- 3.365,
de 21 dejunho de 1941, as Leisns. 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015,
de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10
de julho de 2001, e a Medida Provisoria n. 2.197-43, de 24 de agosto de
2001; edaoutras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_At02007-2010/2009/L ei/L 11977.htm. Acesso em: 13 jan. 2020.
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iluminacdo publica, tratamento de residuos urbanos e
canalizacdo das &guas pluviais. Por conseguinte, redefiniu o
conceito, facilitando o reconhecimento de situagdes féticas.
A redefinicdo da area urbana consolidada tinha, entéo,
por finalidade Unica a regularizacdo fundiaria dos
assentamentos urbanos das ocupages irregulares, conforme
estabel ecido no caput do art. 47, daLei do programa“Minha
Casa, Minha Vida’, visando a assegurar o direito a moradia.

Como pressupostos para a regularizag&o ou intervencéo
em APPs, nesses termos, tem-se: airreversibilidade do uso do
local; a impossibilidade de garantir a funcéo ambiental; e a
auséncia de riscos de desabamento, escorregamento e
inundac&o.?*

A Ultimaconceituacdo de &rea urbana consolidada ocorreu
na Lei n.13.465/2017, que dispBe sobre a regularizacdo
fundidria rural e urbana, chamada de Reurb. Assim sendo,
passou a ser definida como aquela que esta incluida no
perimetro urbano ou em zona urbana pelo Plano Diretor ou
por lei municipal especifica; com sistemaviario implantado e
com viasde circulagdo pavimentadas; organizadas em quadras
e lotes predominantemente edificados; de uso
predominantemente urbano, caracterizado pela existéncia de
edificacdesresidenciais, comerciais, industriais, institucionais,
mistas ou voltadas a prestacéo de servicos. E, com apresenca
de, no minimo, trés dos seguintes equipamentos de
infraestrutura urbana implantados: a) drenagem de aguas
pluviais; b) esgotamento sanitério; ¢) abastecimento de agua
potavel; d) distribuicao de energiael étrica; e €) limpezaurbana,
coleta e manejo de residuos solidos.?*?

21 AVZARADEL, Pedro Curvello Saavedra. Novo Codigo Florestal:
enchentes e crise hidrica no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p.
153.

22BRASIL. Lein. 11.977,de 7 dejulho de 2009. Disp8e sobre o programa
“Minha Casa, Minha Vida’ (PMCMYV) e a regularizac8o fundiéria de
assentamentos |ocalizados em areas urbanas; alterao Decreto-Lei n 3.365,
de 21 dejunho de 1941, asLeisns. 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015,
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Embora a orientag&o origina dalei do programa Minha
Casa, Minha Vida’, tenha ocorrido para garantir ou facilitar o
acesso amoradia para pessoas de baixarenda, anovanormanado
vinculaadefinicao afinalidade especifica. Assm, apossibilidade
de caracterizacdo, com o fim deregularizacéo, pode ser redlizada
tanto parao cunho residencial quanto parao comercial, bastando
a presenca de critérios comuns a uma area urbana.

Decorre desse reconhecimento, a possibilidade de
continuidade da ocupagdo para fins urbanos, realizada até
determinado marco temporal e, mais do que isso, a propria
regularizacdo fundiaria de érea que, antes, eraAPP, conforme
o art. 65 do Cadigo Florestal .2

de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10
de julho de 2001, e a Medida Provisoria n- 2.197-43, de 24 de agosto de
2001; ed4outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_At02007-2010/2009/L ei/L 11977.htm. Acesso em: 13 jan. 2020.
BRASIL. Lei n. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a
regularizacdo fundiaria rural e urbana, sobre a liquidagdo de créditos
concedidos aos assentados da reforma agréria e sobre a regularizagéo
fundiériano &mbito daAmazénial egal; institui mecanismos paraaprimorar
a eficiéncia dos procedimentos de alienagdo de imdveis da Unido; altera
asLeisns. 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, 13.001, de 20 de junho de
2014, 11.952, de 25 de junho de 2009, 13.340, de 28 de setembro de 2016,
8.666, de 21 de junho de 1993, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 12.512,
de 14 de 13.105, de 16 de marco de 2015 (Codigo de Processo Civil),
11.977, de 7 de julho de 2009, 9.514, de 20 de novembro de 1997, 11.124,
de 16 de junho de 2005, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 10.257, de 10
dejulhode 2001, 12.651, de 25 demaio de 2012, 13.240, de 30 de dezembro
de 2015, 9.636, de 15 de maio de 1998, 8.036, de 11 de maio de
1990, 13.139, de 26 de junho de 2015, 11.483, de 31 de maio de 2007, ea
12.712, de 30 de agosto de 2012, a Medida Provisoria n. 2.220, de 4 de
setembro de 2001, e os Decretos-Leis ns. 2.398, de 21 de dezembro de
1987, 1.876, de 15 de julho de 1981, 9.760, de 5 de setembro de 1946,
e 3.365, de 21 dejunho de 1941; revogadispositivosda L ei Complementar
n. 76, de 6 dejulho de 1993, edaL ei n. 13.347, de 10 de outubro de 2016;
e d& outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/L ei/L 13465.htm#art109. Acesso em: 13
jan. 2020.

28 Art. 65. Na Reurb-E dos nicleos urbanos informais que ocupam Areas
de Preservacdo Permanente ndo identificadas como éareas de risco, a
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Eis que, se as &reas irregulares podem ser regularizadas,
indubitavelmente, as constantes como urbanas, no registro
imobilidrio, ocupadas ou em processo de ocupagdo, mas que
preenchem os requisitos estabel ecidos na Reurb, editada em
julho de 2017, podem ali permanecer e prosseguir com seu
desenvolvimento urbano.

Em tal contexto, os instrumentos que podem ser usados
na regularizacdo fundiaria sdo: a legitimagdo fundiéria e a
legitimac&o de posse; ausucapido; a desapropriacdo em favor
dos possuidores; a arrecadacéo de bem vago; o consodrcio
imobiliério; a desapropriagdo por interesse social; o direito
de preempcdo; a transferéncia do direito de construir; a
requisicao; a intervencao do Poder Publico em parcelamento
clandestino ou irregular; a alienacdo de imovel pela
Administracdo Publica diretamente para seu detentor; a
concessao de uso especia parafins de moradia; a concessao
de direito real de uso; a doacdo; e acompra e venda.?

regularizacdo fundiaria sera admitida por meio daaprovagéo do projeto de
regularizacdo fundiaria, naformadalei especificaderegularizago fundiéria
urbana. (Redagdo dada pela Lei n. 13.465, de 2017). BRASIL. Lei n.
12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacdo
nativa; altera as Leis ns. 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de
dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis
ns. 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a
Medida Provisoria n. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
_at02011-2014/2012/1ei/112651.htm. Acesso em: 15 de jan. 2020.

24 BRASIL. Lei n. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispbe sobre a
regularizac@o fundiaria rural e urbana, sobre a liquidagdo de créditos
concedidos aos assentados da reforma agréria e sobre a regularizacéo
fundiariano 8mbito daAmazonial egal ; institui mecanismos paraaprimorar
a eficiéncia dos procedimentos de alienagdo de iméveis da Unido; altera
as Leis ns. 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, 13.001, de 20 de junho de
2014, 11.952, de 25 de junho de 2009, 13.340, de 28 de setembro de 2016,
8.666, de 21 de junho de 1993, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 12.512,
de 14 de outubro de 2011, 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Caédigo Civil),
13.105, de 16 de marco de 2015 (Cdédigo de Processo Civil), 11.977, de 7
de julho de 2009, 9.514, de 20 de novembro de 1997, 11.124, de 16 de
junho de 2005, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 10.257, de 10 de julho
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Ademais, quanto aReurb-E, aregularizacdo fundiariasera
contratada e custeada por seus potenciais beneficiarios ou
requerentes privados. Caso sgja sobre areas publicas, se houver
interesse publico, 0 Municipio podera proceder a elaboragéo
e ao custeio do projeto de regularizacdo fundiaria e da
implantacdo deinfraestruturaessencial com posterior cobranca
aos seus beneficiérios.

Assim sendo, ocorre a sistematizacdo de um projeto de
regularizagdo fundiéria, com o levantamento das unidades, das
construcdes, do sistema viario, das areas publicas, dos
acidentes geograficos e dos demai s el ementos caracteri zadores
do nuicleo aser regularizado, inclusive, com estudo preliminar
das desconformidades e das situacfes juridica, urbanistica e
ambiental.

O Decreto n. 9.310/2018 institui as normas gerais e 0s
procedimentos aplicaveis a Reurb, que “abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacéo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento
territorial urbano e atitulacéo dos seus ocupantes’.?* Refere-
se, ainda, ao marco legal de aplicacdo, destinado aos nucleos
urbanos informais, comprovadamente existentes em 22 de
dezembro de 2016, paraque, depois de identificados, possam

de 2001, 12.651, de 25 de maio de 2012, 13.240, de 30 de dezembro de
2015, 9.636, de 15 de maio de 1998, 8.036, de 11 de maio de 1990, 13.139,
de 26 de junho de 2015, 11.483, de 31 de maio de 2007, ea12.712, de 30
de agosto de 2012, a Medida Provisoria n. 2.220, de 4 de setembro de
2001, e os Decretos-Leisns. 2.398, de 21 de dezembro de 1987, 1.876, de
15 de julho de 1981, 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 3.365, de 21 de
junho de 1941; revoga dispositivos da Lei Complementar n. 76, de 6 de
julho de 1993, eda Lei n. 13.347, de 10 de outubro de 2016; e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
_At02015-2018/2017/L ei/L 13465.htm#art109. Acesso em: 13 jan. 2020.
25BRASIL. Decreton. 9.310, de 15 demar ¢o de 2018. Institui as normas
gerais e os procedimentos aplicaveis a Regularizagdo Fundidria Urbana e
estabel ece os procedimentos paraa avaliagdo e aalienagdo dosimoveis da
Uni&o. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-
2018/2018/decreto/D9310.htm. Acesso em: 15 jan. 2020.
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ser regularizados de modo amel horar as condigdes urbanisticas
e ambientais.*®

O decreto também refere que a regularizacéo deve
estimular aresolucéo extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e a cooperacdo entre Estado e sociedade,
concretizando o principio constitucional da eficiéncia na
ocupacao do solo.%’

N&o obstante, enfatizando especificamenteazonacosteira,
0 Cddigo Florestal define que a ocupagéo e a exploragdo se
dardo de modo ecol ogi camente sustentavel. Porém, o referido
documento ndo trata das areas urbanas consolidadas, apenas
da regularizacdo das atividades e dos empreendimentos de
carcinicultura e salinas. E forcoso entender que nem mesmo
poderiamos aplicar essalegislacdo federal no que seconsidera
area urbana consolidada na zona costeira, a qual serve tanto
para moradia quanto para comércio ou, ainda, como parte do
patriménio histérico-cultural. Assim, “ ocorre que as ocupacoes
urbanas estdo vinculadas a fungéo social da propriedade,
consoante o que estabelece o Plano Diretor e as leis dos
Municipios.”2%

Deigua modo, as ocupactes que formaram areas urbanas
consolidadas em zona costeira, em grande parte, ndo violaram
nenhuma lei existente a época, sendo construidas com
autorizacdo do Poder Publico. Segundo Rech,

o legislador constitucional nédo definiu o que seriaa
funcao social da propriedade urbana, o que permitiu
gue cadaMunicipio, de acordo com osinteresseslocais
e a vocagdo de cada espacéo, na forma do Plano
Diretor, aconfigurasse. Nao restam dilvidas de que o

2% |dem.

27 | dem.

28 RECH, Adir Ubaldo; JOHN, Natacha. As cidades que temos ndo
asseguram destruir as cidades que queremos. In: RECH, Adir Ubaldo;
POZZETTI, Vamir César (coord.). Direito Urbanistico, cidade e
alteridade. Florian6polis: Conpedi, 2018. p. 11.
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Cadigo Florestal aplica-se também aéreaurbana, mas
nado tem o cond&o de modificar areasjaconsolidadas,
cujapropriedade, efetivamente, cumpriu e cumpreuma
funcdo socia relevante. Nao se podem resolver os
problemas ambientais das cidades desmontando as
existentes.?®

Portanto, se demonstra aqui, através do exame sistémico,
gue ndo se pode ignorar o processo histérico e cultural de
formacdo das cidades, o qual, naturalmente, se apropriou da
natureza como forma de sobrevivéncia. Tal exame leva a
construir uma politica urbana baseada em evidéncias,
diagnosticando e delimitando as areas urbanas consolidadas
em zona costeirae suaatual funcéo socioambiental atravésde
zoneamento.

O Cadigo Florestal é norma geral que ndo interfere na
autonomia dos Municipios em legislar sobre questdes
urbanisticas, isto é, a funcdo social dos espacos urbanos e
tampouco complementar a legislacdo ambiental no que diz
respeito ainteresseslocais. Ao ser utilizado de formaisolada,
como norma absoluta, determinados dispositivos do Cédigo
Florestal ndo contribuem para o avango na construcéo de
instrumentos legais e ef etivos de sustentabilidade ambiental e
social das cidades.

A ideia de se destruir as cidades consolidadas sobre
supostas APPs ou, simplesmente, de serem feitas
regularizactes fundiérias, sem critérios ambientais, ndo sdo
as alternativas cientificamente mais corretas.

Para iniciar uma reflexdo realista, cientifica e juridica
sobre o tema, parte-se do que preceitua o Codigo Florestal
brasileiro em relacéo as APPs:

Art. 7°. A vegetacdo situada em Area de Preservacio
Permanente devera ser mantida pelo proprietério da

29 [bidem, p. 12.
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area, possuidor ou ocupante a qual quer titulo, pessoa
fisica ou juridica, de direito publico ou privado.

§ 1°. Tendo ocorrido supressdo de vegetacdo situada
em Area de Preservagio Permanente, o proprietario
da éarea, possuidor ou ocupante a qualquer titulo, é
obrigado a promover a recomposicéo da vegetacao,
ressalvados 0s usos autorizados previstos nesta L ei.

Grande parte das cidades brasileiras, por questbes
antropol 6gicas, esta situadaao longo derios e do mar, portanto,
em APPs. Como lidar com isso? Qual é o custo social e
econdémico no sentido de fazer qualquer alteragdo em cidades
consolidadas. Juridicamente, 0 Codigo Florestal falaem supresséo
de vegetacdo, deformageral, mas ndo trata, especificamente, de
ocupaciesjaestaveisnaareaurbana. Portanto, ndo hacomoforgar
a aplicacdo de norma de Direito Plblico sobre fato ao qua ea
n&o serefere. E preciso umainterpretacio sistémicaque envolva
estudos relativos a custo/beneficio.

O art. 8° do Cadigo Florestal, assim dispde:

Art. 82 A intervencdo ou a supressdo de vegetacao
nativa em Area de Preservacio Permanente somente
ocorrera nas hipoteses de utilidade publica, de
interesse social ou de baixo impacto ambiental,
previstas nestaLei.

Nesse artigo, o CAdigo Florestal se refere a acdes
posteriores ao advento da lei. Portanto, a vegetacdo, mesmo
nas areas urbanas, quando se tratar de APP, deve ser mantida
pelo proprietério, exceto nas hipéteses de utilidade publica,
de interesse social ou de baixo impacto ambiental previstas
nalei. Fica autorizada, mesmo para o futuro, a supresséo de
vegetacdo nativa, quando setratar de umadastrésalternativas
citadas no trecho em estudo.

O interesse socia esta definido em lel, e anormagera ndo
faz referénciase alel éfederal, estadual ou municipal. Também
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nao esclarece se alel é do passado ou futura. Ocorre que as
ocupacdes urbanas estdo vinculadas a fungdo social da
propriedade, consoante o que estabelece o Plano Diretor, e a
cargo dos Municipios. Nao ha nenhuma razoabilidade e
tampouco possibilidade material, econémica e juridica de
mudar o tempo e os fatos juridicos.

Ha que se levar em consideracéo o interesse local naforma
do art. 30 da Constitui¢do Federal brasileirade 1988, bem como
a funcdo social da propriedade urbana com vistas a
sustentabilidade da cidade, no seu sentido mais amplo, do que a
simples preservacdo ambiental de um espaco descaracterizado
ou de ocupacdes urbanas que ndo prejudicam afuncéo ambiental
desses espagos, mas apenas agregam elementos de qualidade de
vida, lazer com sustentabilidade ambiental e socidl.

Verifica-se que o Codigo Florestal nao trata
especificamente de ocupacdo urbana costeira, cabendo ao
Municipio suplementar alegislacéo federal no que couber, no
caso, 0 Cédigo Florestal, adequando-o ao caso concreto, isto
¢, arealidadelocal e asreaispossibilidades materiais, sociais,
econdmicas, semriscosdedanosambientais. Alias, alegidacdo
ambiental brasileira, ndo tolera o risco. Portanto, um exame
sistémico se impde nestes casos:

a) diagnosticar e delimitar as areas urbanas consolidadas

sobre APPs ou zonas costeiras e sua atual funcao

ambiental;

b) zonear, regrando a ocupagdo consolidada, prevendo
somente atividades ambientalmente sustentaveis e
providéncias para evitar danos ambientais;

C) investir em saneamento (em curto, médio e longo
prazos), onde é necessario; e

d) ndo agravar a ocupacdo com atividades que venham
colocar em risco 0 meio ambiente.

Machado ressalta que “a Constitui¢cdo ndo pretendeu que
0 pais tivesse 0 mesmo regime juridico-ambiental, mas quis
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que alguns espacos geograficos fossem especial mente
protegidos” .3®

No entanto, alegislacdo geral ndo encontrou solucdo aos
espacos definidos e protegidos pelo Codigo Florestal e ja
ocupados pela cidade e, tampouco, a forma de compensacao
ou mitigacdo desses espacos. Isso ficou a cargo de cada
M unicipio no uso de suas competénciasem matériadelegislar
sobre espacos urbanos.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece as
competéncias municipais em relacdo ao interesse local e a
urbanizacdo, nos arts. 29, 30 e 182. O Cdodigo Florestal faz
referéncia, no seu art. 3°, inciso XXVI, as areas urbanas
consolidadas, mas néo aprofunda a questdo no que serefere a
como elasdevem ser tratadas, até porque aquestdo urbanistica
€ de competéncia material dos Municipios.

Portanto, o tema relativo as APPs ou a zonas costeiras
urbanas consolidadas cuida, simultaneamente:

a) do interesse local;

b) da suplementacdo de legislacdo federa;

¢) do uso do solo urbano;

d) da protecdo do meio ambiente ecologicamente

equilibrado; e

€) da politica urbana.

Esses temas sdo de competéncia dos Municipios, e nao
ha duvidas de que, juridicamente, € dentro desse contexto
multifacetado que deve ser examinada a protecéo ambiental
em &reas urbanas ja estabel ecidas.

Viver em um ambiente ecologicamente equilibrado ndo
significa ndo ocupar, mas conviver com o meio ambiente. Os
graves problemas ambientais ndo séo criados por ocupaces
de convivéncia entre 0 meio ambiente natural e 0 meio

% MACHADO, op. cit., p. 149.
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ambiente criado, mas por conta da exploragdo do homem
retirando mais do que o necessario, degradando ou destruindo
0s ecossistemas. O Direito Urbanistico e o Direito Ambiental
ndo sdo antagbnicos, mas devem ser instrumentos juridicos
de plangjamento e construcéo da convivéncia entre o meio
ambiente natural e o homem. Nao ha como expulsar o homem
do Planeta ou do longo dos rios e dos mares.

Milaré reforcao conceito de meio ambiente como espaco
associado ao homem:

Meio ambiente € o conjunto de elementos abi6ticos e
biéticos, organizados em diferentes ecossistemas
naturaise sociaisem que seinsere o homem, individual
e socialmente, num processo de interacdo que atenda
ao desenvolvimento das atividades humanas, a
preservac8o dos recursos naturais, dentro das leis da
natureza e de padroes de qualidade definidos.*

N&o se pode afastar o homem da natureza, mas se precisa
estabel ecer, entre eles, uma relacdo ética e respeitosa, sem
gue um prejudique o outro, isto €, que, ao contrario, estabeleca
umaconvivéncianecessariae sustentavel . Osradicalismosndo
constroem uma cidade, apenas isolam 0 homem do meio
ambiente, o que andanacontraméo da propriaevol ucdo natural
edever de gerir do homem. A cidade tenta confinar anatureza
numaUC, afastada, distante do homem, automatizando avida,
com aideia de que 0 homem € um ser social e, por isso, esta
destinado a viver na cidade, longe da natureza.

Confirmando a mesma |6gica dominante, Farias afirma
“que o pensamento ecol gico maj oritario € predominantemente
conservacionistae preservacionista, calcado, portanto, naideia
de que a natureza deve ser conservada ou preservada e, para

tanto, isolada da populacdo humana’ .*®? A forma de compor

0 MILARE, op. cit., p. 79.
22 FARIAS, op. cit., p. 619.
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essa situacdo, porém, ndo € nao fazer, utilizar, interagir, mas é
como, quando e o quefazer, utilizar einteragir com anatureza
—enfim, de como gerir, sem, deformaalguma, isolar o homem
da natureza.

Um futuro socioambientalmente sustentavel, consoante
Leff, “implica definir metas que levem a vislumbrar uma
mudanca de tendéncias pararestabel ecer o equilibrio ecol gico
einstituir umaeconomiasustentavel” ,*S portanto, que convive
respeitosamente com anatureza, sem necessidade de afasté-1a
das proximidades do homem, como se pretende na aplicacdo
radical e ndo sistémicado Cédigo Florestal emrelacéo asareas
consolidadas.

Assim, se pretende regrar a ocupacao e induzi-la a
racionalidade, prevendo somente atividades ambientalmente
sustentével s e providéncias de prevencédo ambiental ; investindo
em saneamento (em curto, médio e longo prazos), onde
necessario; e ndo permitindo atividades novas que venham
degradar o meio ambiente.

Entende-se, ainda, que o procedimento preventivo de ndo
permitir aconsolidacdo em &reas de preservacao ndo foi eficaz
e, por conseguinte, é necessario repara-lo, através da
identificacdo da funcdo socioambiental predominante. Nesse
ponto, é fato que a sustentabilidade ambiental das cidades
necessita de uma postura cientifico-realista em detrimento de
interpretactes isoladas de legislacdo. Destarte, “ndo se trata
de desconsiderar a lei, mas de interpretéd-la de maneira
sistémica, respeitando as cidades ja existentes e, a0 mesmo
tempo, tutelando o direito a um ambiente ecol ogicamente
equilibrado” .3

No ambito do gerenciamento costeiro integrado,
consequentemente, deve ser respeitado o direito ao
plangjamento das cidades, ao meio ambiente equilibrado e a

%3 | EFF, Enrique. Discur sossustentéveis. Trad. de Silvana Cobucci Leite.
S&o Paulo: Cortez, 2010. p. 79.
%4 RECH; JOHN, op. cit., p. 10.
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participacdo popular na gestéo das localidades. Para tanto,
conforme determinado no Estatuto da Cidade, a propriedade
daterra, sejaelapublica, seja ela privada, deve cumprir uma
funcéo socioambiental e, para que essa funcéo seja atingida,
devem ser usados instrumentos da politica urbana.3®

A regularizacdo fundiéria, como instrumento da politica
urbana, deve estar de acordo com o ZEEC. O que secomprova
no fato de que o ZEEC néo tem como finalidade, meramente,
subsidiar politicas de preservacdo e de ndo uso dazonacosteira
urbana, mas, na realidade, representar o0 instrumento que
propde o bom uso.3*®

Decorrente disso, uma das estratégias, mencionada no
capitul o anterior, consiste naimplementacdo do Projeto Orla,
gue visaafortalecer a capacidade de atuacgao e de articulagdo
de diferentes atores dos setores publico e privado na gestao
integrada da orla, aperfeicoando o arcabouco normativo para
0 ordenamento de uso e ocupacdo do espaco. Assim, através
de mecanismos institucionais de mobilizac&o social para sua
gestdo integrada, serdo estimuladas atividades
socioecondmicas compativeis com o desenvolvimento
sustentavel da zona costeira urbana.®”

No Projeto Orla, inclusive, ha a definicéo de “orla com
urbanizacdo consolidada’, referindo-se “as areas de médio a
alto adensamentos de construcdes e popul agéo, apresentando
pai sagens altamente antropizadas, com uma multiplicidade de
usos e com alto potencial de polui¢do sanitaria e estética’ 3%

%5 OLIVEIRA, op. cit., p. 90.

%6 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Avaliagdo dos Zoneamentos
Ecol 6gico-Econdmicos Costeir os elaborados no Brasil. Relatério Final.
Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/item/10450-
indi cadores-de-monitoramento-e-avalia%C3%A 7%C3%A 3o0-do-zee.html.
Acesso em: 9 jan. 2020. p. 144.

%7 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente, Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo. Projeto Orla: Fundamentos para gestéo integrada.
Brasiliaa MMA, 2006. p. 7.

38 | bidem, p. 34.
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Através do reconhecimento do cenério atual, é possivel
operacionalizar acBes por meio de um PGl e de um Plano de
Intervenc&o. Como exempl o, tem-se 0 que ocorre naocupagao
histérica (atualmente, por alguns considerada irregular) da
faixa de praia por barracas ou bares, cujos efluentes estariam
prejudicando a balneabilidade. Em tal contexto, é possivel o
reordenamento desse comércio por meio de um projeto
urbanistico paraimplantacdo de sistema de coleta/tratamento
de esgotos.>®

Nesse ponto, indica-se que até mesmo 0s terrenos de
marinha e acrescidos devem estar no planejamento da esfera
municipal, inclusos nas medidas necessarias ao reordenamento
da zona costeira urbana, cabendo ao Municipio assegurar a
tutelado interesse local naregido, por meio da utilizacéo dos
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, com sua
participacéo no Projeto Orla, entre outros recursos.3'

Ademais, “agestdo municipal das atividades exercidas
em terreno de marinha traz a tona problemas decorrentes
da sobreposicéo de competéncias da Unido (dominial do
bem) com o Municipio”, por ter interesse local .3 Parte-se
do entendimento de que as praias maritimas, o mar territorial
e osterrenos de marinha, embora sendo bens da Unido, estdo
localizados no territério de algum Municipio, sendo
incluidos no ambito da autonomia municipal e de sua
respectiva jurisdicao. Por conseguinte, as construcfes e
atividades realizadas nos terrenos de marinha, no caso de
areas urbanas ou urbanizaveis, ficam sujeitas a
regulamentacdo municipal, como as demais realizacdes
particulares.3?

%° BRASIL. Ministério do Meio Ambiente, Ministério do Plangjamento,
Orgamento e Gestao. Projeto Orla: Fundamentos para gestéo integrada.
Brasiliaa MMA, 2006. p. 68.

510 | OUREIRO FILHO, op. cit., p. 112.

1| OURENGCO, op. cit., p. 113.

32| QURENCO, op. cit., p. 113.
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Paraaimplementacéo do Projeto Orla, em territorios com
urbanizacdo consolidada, o Estatuto da Cidade marca uma
grande conquista que abre novo capitulo na histéria do
plangjamento e dagestdo territoriais com vistas aregul arizagdo
fundiariapotencializada pel o redirecionamento da atuacéo da
SPU, que cria novo modelo de gestdo, e da sua missdo, cujo
principio é fazer com que cada imével da Unido cumpra sua
funcdo socioambiental .21

Essanovaorientacdo necessitade articulago entre o Plano
Diretor e o Plano de Gestdo Integrada do Projeto Orla,
definindo regras e par@metros para o cumprimento da fungéo
socioambiental, uma vez que ambos 0s planos possuem
obj etivos convergentes.®* Reconhece-se, em contrapartida, que
h&, nas médias e grandes cidades da zona costeira,
concentracao significativade terrenos e acrescidos de marinha
(em sua grande maioria, ocupados irregularmente — do ponto
de vista desta legislacdo — por comerciantes, grupos de baixa,
média e alta rendas, inclusive com equipamentos de
infraestrutura). O Plano Diretor deve, ent&o, ordenar afuncéo
social dessasterras e do bem publico por meio deinstrumentos
de plangjamento urbano, e o PGI, consequentemente, absorvera
o ordenamento.®

Outro ponto importante é a verificagdo dos patrimonios
histéricos e culturais presentes na orla, que devem ser
demarcados pelo Plano Diretor, com os respectivos objetivos
e estratégias para uso e ocupagao, assim como osinstrumentos
de politica urbana.®

Deacordo com o Plano deAcéo Federal daZonaCosteira,
gue determina metas de 2017 a 2019, uma das acbes
preconizadas é desenvolver o que foi instituido pela Lei n.

33 NAKANO, Kazuo (coord.). Projeto Orla: implementagdo em territorios
com urbanizagdo consolidada. Sao Paulo: Instituto Pélis: Ministério do
Plangjamento, Or¢amento e Gest&o, 2006. p. 14.

34 NAKANQO, op. cit., p. 52.

35 NAKANO, op. cit., p. 63.

a6 NAKANO, op. cit., p. 63.
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13.240/2015, com redag&o atualizadapelaLei n. 13.813/2019,
possibilitando agestdo das praias urbanas aos M unicipios, por
meio de termo de adesdo, tendo como condicionante o PGI 3"

Ocorre que, apesar de o Brasil contar com tantos
programas e planos, a falta de execucao, de fato, e de
continuidade das agdes propostas finda por obstaculizar o
processo. O resultado é a perpetuacéo de atividades ndo
sustentaveis, decorrentes, principalmente, da auséncia de
planejamento e do mau uso dosrecursos ambientais, bem como
dafaltade acbes por parte dos Municipios e dos Estados. Nao
menos importante: hd, ainda, a desvinculagéo entre as
Resolucdes do Conama e do PNGC.38

Propde-se, diante do exposto, buscar aintegracéo entre a
conservagao dos recursos naturais e o desenvolvimento,
imputando, assim, significancia aos processos de negociacao
e comprometimento entre os setores ditos usuarios da zona
costeira com as comunidades e as entidades publicas
responsaveis pelo ordenamento territorial .31°

Em suma, mesmo que o Codigo Florestal considere as
restingas fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues e
0s proprios manguezais como APPs, se esses ndo tiverem
funcdo ambiental ndo deverdo ser regulamentados por
legislagdo puramente ambiental. Deigual modo, éimportante
lembrar que tais &reas estéo concentradas na orla maritima e
recebem protecdo juridica de outras leis. Entre essas leis,
encontram-se ade zoneamento de usos, ade ocupacéo dazona

SI"BRASIL. Resolugdo CIRM n. 02, de 30 denovembro de2017. Aprova
o Plano de Acdo Federal paraaZona CosteiralV (IV PAF —ZC). Brasilia,
DF: Eduardo Bacellar Leal Fereira, coordenador da CIRM. [2017].
Disponivel em: https://www.mma.gov.br/images/arquivo/80105/PAF-
ZC%202017-2019.pdf. Acesso em: 15 nov. 2019.

318 ALBUQUERQUE, op. cit., p. 151-152.

S8 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Avaliacdo dos Zoneamentos
Ecol égico-Econdémicos Costeir os elaborados no Brasil. Relatério Final.
Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/item/10450-
indi cadores-de-monitoramento-e-avalia%C3%A 7%C3%A 30-do-zee.html.
Acesso em: 9 jan. 2020. p. 149.
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costeira e, ainda, a legislagdo do Plano Diretor, documentos
esses gque contemplam a fungdo socioambiental das referidas
areas.

Assim, € possivel pensar a regularizagdo fundiaria
sustentével de area urbana em zona costeira, desde que essa
respeita as condi coes estabel ecidas pel o Plano Diretor e pelas
| egidagBes urbanisti cas estaduaisefederais. Nesse novo contexto,
N30 SEranecessari o, consequentemente, acionar o Poder Judicidrio,
através de agbes civis publicas, parasolucionar, deforma, muitas
vezes, errdnea, o conflito de normas sobre 0 mesmo espago, como
vem ocorrendo em diversos Estadosdo Brasi|, entre el es, encontra-
se 0 Rio Grande do Sul.

3.20 uso eaocupacdo dazonacosteiraurbana
no Rio Grande do Sul

A zona costeira urbana, no Rio Grande do Sul, néo se
diferencia, em termos de uso e ocupacéo do solo, dos demais
Estados do Brasil, umavez que tal processo também ocorreu
em algumas situacbes de forma desordenada. Porém, essa
regido foi escolhida para ser objeto de estudo aprofundado
guanto ao planegjamento e ao gerenciamento costeiro, porque
somente com a regionalizac8o desses instrumentos é possivel
gue os Municipios possam elaborar e implantar seus PGls,
decorrentes do Projeto Orla, e os demais instrumentos para
uma politica urbana adequada baseada em evidéncias que
regulamentem essa area.

E fato que o éxito naaplicacso detodalegis agio existente
depende da forma como sera a integracdo da lei a prética
juridica. Para tanto, as normas devem ser estudadas em
profundidade, desde o provimento (em que s&o incorporadas)
até aordem juridica, para eliminar as surpresas que, de outra
sorte, surgirdo ao intérprete, ao juiz ou ao administrador,
incumbidos de suaaplicacdo.®*® Umadastarefasmaisdificeis,

320 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Projeto Orla: subsidios para
um projeto de gestéo. Brasiliaa MMA: MPO, 2004. p. 74.
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nesse contexto, € definir a exata natureza juridica dos
mangues, das dunas e das zonas contiguas as praias, como
ponto de partida para solucionar qual sera a legislacéo a
ser aplicada.3*

O Rio Grande do Sul possui uma planicie costeira com
cerca de 620 km de comprimento e até 120 km de largura,
costa que se limita ao Municipio de Torres, ao norte, e se
estende até o Arroio Chui, ao sul %%

E possivel observar diversos desequilibrios ambientais
namaioria dos Municipios, incluidos os situados ao longo do
Litoral galcho. A regido éfoco de ocupacéo desde aintroducdo
de gado pel os jesuitas, em meados do século XV 1, sendo que,
na planicie litor@nea, atualmente, so encontradas atividades
inerentes a pecudria, a expansao urbana, ao turismo, a pesca,
aindustria, aagricultura, asilviculturae aos parques edlicos.®

A zona costeira do Estado pode ser dividida em Litoral
Norte, Litoral Médio e Litoral Sul. O Litoral Sul possui
banhados e areas Umidas associados as lagoas e aos cursos-
d’ agua, sofrendo com o impacto do uso abusivo daagricultura,
da pecuéria e também da silvicultura, com espécies exdticas.
O turismo, nessa regido, concentra-se no balnedrio Cassino e
em seu entorno.®

O Litoral Médio compreende as &reas que circundam a
lagoa dos Patos, que se caracteriza pela agropecuéria e pela
silviculturacomo os principaisgeradoresde renda. Nessaparte
do Litoral, o turismo é pouco explorado.?®

32 [bidem, p. 77.

322 PORTS, L.; MANZOLLI, R. P; CORREA,I.C.S. Ferramentas de gestao
ambiental aplicadas nazonacosteirado Rio Grande do Sul —Brasil. Revista
de Gestdo Costeira Integrada, Itajal, v. 11, n. 4, p. 461, 2011.

823 RECH, Adir Ubaldo; GULLO, Maria Carolina; SCUR, Luciana. Plano
Diretor inteligente: pressuposto para cidades inteligentes. Caxias do Sul,
RS: EDUCS, 2019. p. 118.

%24 PORTS; MANZOLLI; CORREA, op. cit., p. 461.

35 PORTS; MANZOLLI; CORREA, op. cit., p. 461.
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Ja, no Litoral Norte, que separa 0 mar da serra Geral, a
economia esta preponderantemente associada a atividades
turisticas, apresentando um elevado grau de urbanizacgo.’*

O Rio Grande do Sul foi um dos primeiros Estados a
iniciar o processo de Zoneamento Ecolégico-Econdmico
Costeiro (ZEEC) no Pais, dando inicio ao Zoneamento
Ecolégico-Econbmico (ZEE) do Litoral Norte em 1988.
Apesar de ndo ter nenhum respaldo normativo especifico,
0 ZEEC ainda é vigente e, em 2000, foi amplamente
divulgado. Porém, o ZEE do Estado ainda esta sendo
elaborado, e ndo ha nenhuma iniciativa de ZEEC,
especificamente, para faixa de marinha.3%

Apesar dessa informacdo, o ZEEC do Estado é
considerado maduro, porgue tem previsdo em ato normativo,
gual sgja: 0 Codigo Estadual do Meio Ambiente,*? que define
zona costeira como o espaco fisico territorial que é objeto do
Programa Estadual de Gerenciamento Costeiro (PEGC). O
codigo determinaacompatibilizagdo dos usos e das atividades
do solo, com a preservagdo e a conservagdo dos recursos
naturais em niveis satisfatdrios, assim como determinaque as
demandas produzidas pelas atividades econdbmicas sejam
consideradas de interesse da ordem social .3

Ademais, menciona que o Gerenciamento Costeiro
(Gerco) estadual deve plangjar e gerenciar, deformaintegrada,
descentralizada e participativa, as atividades antrépicas.®°

36 PORTS; MANZOLLI; CORREA, op. cit., 2011, p. 461.

327 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Avaliacdo dos Zoneamentos
Ecol 6gico-Econdmicos Costeir os elaborados no Brasil. Relatério Final.
Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/item/10450-
indi cadores-de-monitoramento-e-avalia%C3%A 7%C3%A 3o0-do-zee.html.
Acesso em: 9 jan. 2020. p. 36.

328 | bidem, p. 41.

32 RIO GRANDE DO SUL. Cédigo Estadual do Meio Ambiente do
Estado do Rio Grande do Sul e da outras providéncias. Lei n. 11.520
de 3 de agosto de 2000. Disponivel em: http://www.al.rs.gov.br/
filerepository/repL egis/arquivos/11.520.pdf. Acesso em: 18 jan. 2020.

30 | dem.
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Assim sendo, desde 1988, o Estado teve o Gerco
institucionalizado e atuante no &mbito da Fundagdo de Protecdo
Ambiental (Fepam), mas, em 2016, sua estrutura foi
desarti culada com o reposicionamento das agendas em outros
setores. Infelizmente, ndo ha, necessariamente, relacéo direta
entre o nivel de maturidade e a eficiéncia prética do
instrumento no planegjamento territorial € com a tomada de
decisao.®*

Umadas principais estratégias paraa busca de eficiéncia
dosinstrumentos sdo as parcerias com os Municipios, quetém
poder de acéo direto na dindmicaterritorial da zona costeira
urbana. Nesse ponto, um exemplo representativo foi aparceria
Gerco-Fepam com Municipiosdo Litoral Norte, osquaisforam
capacitados a construir ou atualizar seus Planos Diretores em
consonancia com as diretrizes do ZEEC.3*

No Estado, o Projeto Orlateve suaprimeiraagdo em 2003,
guando ocorreram oficinas de capacitacdo com diversos 6rgaos
nacionais, estaduais e municipais, além de promoverem sua
extensdo a sociedade civil. A época, foram desenvolvidos os
PGls de Capéo da Canoa, Arroio do Sal e Torres durante os
anos de 2004 e 2005. Esses, somente em 2017, tiveram seu
Termo de Adesdo de Gestdo de Praias deferido juntamente
com outros Municipios.®

O referido termo de adesao deriva do reconhecimento da
impossibilidade material de a Secretaria do Patriménio da
Unido (SPU) atuar como agente principa fiscalizatério das

%1 BRASIL, op. cit., p. 39.

32 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Avaliacdo dos Zoneamentos
Ecol 6gico-Econémicos Costeir os elaborados no Brasil. Relatério Final.
Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/item/10450-
indicadores-de-monitoramento-e-avalia%C3%A 7%C3%A 30-do-zee.html.
Acesso em: 9 jan. 2020. p. 36. p. 71.

33 BRASIL. Ministério daEconomia. Secretaria Especia de Desestatizagdo
eDesinvestimento. Secretariade Coordenagao e Governangado Patrimonio
da Unido. Segunda Oficina Estadual de Capacitacdo em Gestdo de
Praias. Disponivel em: http://www.planejamento.gov.br/assuntos/gestao/
patrimonio-da-uniao/eventos. Acesso em: 20 jan. 2020. p. 14.
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praias maritimas urbanas e da aptiddo dos Municipios dada
sua proximidade da quest&o.®*

Os principais espacos de conflito da zona costeira urbana
sdo os arredores das praias e, hoje, os valores sociais,
essencial mente urbanos, sdo, entdo, definidores da qualidade
da praia, que é considerada melhor, em termos turisticos, a
depender de quantos atrativos sociais oferece. A estrutura
morfol 6gica urbana, em grande maioriado Litoral brasileiro,
segue um padréo, posto que a paisagem é caracterizada pela
trilogia praia-mar-edificagdo.*** Como exemplo, no Litoral
Norte gaticho, podem ser citadas as praias de Capéo da Canoa
e Xangri-la

Nesse padrdo, as matas restringem-se as areas de parques
estaduais que ocupam espacos nNdo urbanizados. Assim, se
diferenciam ambientes ndo ocupados pelo homem,
privilegiando o contato com arusticidade, ou com locaisonde
a atuacdo humana se expressa de modo discreto, ficando
evidente o contraponto a imagem da praia urbana. Ademais,
possuem altos e indiscutiveis niveis de qualidade ambiental,
guase sempre associados a dificuldades de acesso e estadia.®*®
Como exemplo, no Litoral Norte do Rio Grande do Sul, cita-
se 0 Parque Estadual da ltapeva.

Ao analisar a legislagdo ambiental-urbanistica, ndo se
pode olvidar da atuagcdo estadual e da municipal. Entre os
Estados e Municipios brasileiros, existem perfis e
caracteristicas variados, porém, “pode-se dizer que todos 0s
niveis dahierarquiaurbanase fazem presentesnazonacosteira

3% PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL. Consultoria
Juridica de Plangjamento, Desenvolvimento e Gestdo. Transferéncia da
gestéo das praias maritimas urbanas: modelo de termo de adesdo e
desafios enfrentados. Disponivel em: http://www.planejamento.gov.br/
assuntos/gestao/patrimonio-da-uniao/eventos. Acesso em: 19 jan. 2020.
p. 3.

3% BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Projeto Orla: subsidios para
um projeto de gestéo. Brasiliaza MMA: MPO, 2004. p. 56.

3% BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Projeto Orla: subsidios para
um projeto de gestéo. Brasiliaa MMA: MPO, 2004. p. 56.
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do Brasil, desde vilas e bairros rurais até metropoles
multimilionarias’ .

Considerando esse fato, aformulacdo de estratégias para
o plangjamento da zona costeira deve internalizar as metas
planegjadas nosinstrumentos de gest&o dos Municipios. Como
exemplo, ao tratar de praias, aquela que for semi-isolada néo
pode receber o mesmo tratamento de outralocalizadaem uma
area urbanizada do Municipio.3®

Por definicdo do Projeto Orla, a primeira distingéo a ser
realizada deve acontecer entre as praias urbanas e as praias
n&o urbanas, operando-se haescalalocal intramunicipal, tendo
a praia como uma localidade prépria no territério municipal.
O projeto ndo trabal ha na escalados M unicipios especificados
como eminentemente urbanosou rurais, podendo haver osdois
tipos de praia num mesmo Municipio.3%®

Entre as praias urbanas, localizadas em espacos
urbanizados, e, obviamente, assentadas dentro do tecido
citadino, ha uma classificagdo segundo o nivel de hierarquia
urbano ocupado pela cidade em que esta localizada a praia.
Sao categorizacBes desses nivels; praiade niicleo urbano; praia
de cidade pequena; praia de cidade média; praia de cidade
grande; praiametropolitana; e praiade regido metropolitana.*

Decorrente dessa classificacdo, surgem outras
possiblidades de distin¢&o de praia, que, em termos do grau
de ocupacéo, pode ser definida pelas classes: densidade
demogréfica; edificacbes (qualidade dos materiais, formas,
tipos de construcdo, etc.); pela avaliacdo morfolégica ou
paisagistica; e, ainda, no que se refere a qualidade ambiental
pela avaliagéo da balneabilidade. Os equipamentos e as
atividades sdo outros indicadores, posto que podem ser
classificados pelo tipo de uso (como érea portuéria, praia de

37 | bidem, p. 33.
338 [bidem, p. 33.
339 | bidem, p. 34.
340 [bidem, p. 34.
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areaindustrial, praiadebairroresidencial, praiade &reacentral,
praia de orlaturistica, etc.).3*

Nesse aspecto, “hausos cujapraticarepousanaexisténcia
de certos recursos ambientais, como é o caso do turismo em
sua associacdo a balneabilidade e a beleza cénica”.
Conseguentemente, Sao praias urbanasturisti cas que reclamam
regulamentacéo e gestao, aparecendo como locais de atencéo
prioritéria na perspectiva do ordenamento territorial dos
espacos das praias. Essas, entdo, tém tratamento diferenciado
das praias desertas, ou das pouco ocupadas, que merecem
prioridade para a gestdo ambiental .32

A gestdo pretendida para praias urbanas passa, assim,
pelostrésniveisde gest@oterritoria e, primeiramentenacional,
quando atende ao propdsito de umaagao convergente do Poder
Plblico. Com aval orizacao do conceito de patriménio coletivo
da orla, reverte-se aldgica da “privatizagdo dos beneficios e
dasocializac8o dos prejuizos’, e se desenvolve aformacéo da
cidadania, umavez que a matéria em questao envolve um dos
espacos de maior significado simbdlico para os brasileiros —
as praias.®®

Em nivel nacional, também se encontra a garantia de
acesso a esse espaco litoraneo como bem publico, mantendo-
se sua funcdo social. Porém, deve existir responsabilidade
municipal na gestdo dessa garantia, ampliando as
possibilidades de solucéo de conflitos de uso e areversdo dos
processos de degradagdo.*

Quanto ao nivel regional, reclama-se investimento para
uso adequado daorla, como € emento para o desenvolvimento
do turismo, a manutengdo de recursos estratégicos e a

31 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Projeto Orla: subsidios para
um projeto de gestéo. Brasiliaa MMA: MPO, 2004. p. 34.

342 | dem.

33 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente, Ministério do Plangjamento,
Orgcamento e Gestdo. Projeto Orla: fundamentos para gestéo integrada.
Brasiliaa MMA, 2006. p. 9.

34 | dem.
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implantagéo de infraestrutura de interesse para o crescimento
econdmico-regional .>®

O perfil socioecondémico completa a caraterizagdo dos
trechos de orla, determinando as atividades desenvolvidas
nessa regido e apontando aos seus conflitos. Todos os dados
sd0 abase parao PGI, contendo aexpressdo do consenso aser
obtido em nivel municipal, afim de mostrar um horizonte para
solucgBes e regularizacdo futuras, através de acdes corretivas e
preventivas, visando ao desenvolvimento sustentavel do
espago"SA(S

Asacles corretivas merecem destague, umavez que &reas
com urbanizagdo intensa e consolidada, mesmo que tenham
precariedades na oferta de servicos coletivos e problemas
relacionados a deterioracdo ambiental, sdo riquezas sociais,
com fungdo social, produzidas por meio de investimentos
privados e, sobretudo, publicos. Portanto, todos contribuem
para a producdo dessas terras urbanas, seja através de
pagamento de taxas e impostos governamentais, seja através
de investimentos e trabalhos diretos realizados; sendo assim,
as acOes corretivas podem ocorrer na construgdo e no
melhoramento das préprias casas, na instalacao de
estabelecimentos comerciais e de servicos que promovam
sustentabilidade.?*

O plano deve conter as acles e suas fases, definindo os
resultados, 0s cronogramas, 0Ss agentesresponsaveiseosmeios
disponiveis e necessérios para implementacéo; enfim, exige
plangjamento. Elaborado o plano deintervencao, é necessario
legitimé&-1o politicamente, através de grande publicidade e de
datas e locais para audiéncias publicas. Torna-se importante
frisar que deve expressar um consenso local, um compromisso

35 |dem.

36 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente, Ministério do Plangjamento,
Orgcamento e Gestdo. Projeto Orla: fundamentos para gest&o integrada.
Brasiliaa MMA, 2006. p. 73.

37 NAKANO, op. cit., p. 18.
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com um padrdo de qualidade que se ameja para a orla do
Municipio.3*®

Em taistermos, osimoveis da Unido também podem fazer
parte do planejamento estadual e do PGI na esfera do
Municipio, com o intuito de cumprir afuncdo socioambiental,
pois necessitam estar inclusos na articulacdo com outros
instrumentos de planejamento e gestdo territorial. Portanto, o
sistema de planejamento e gestdo municipal deve estar
articulado com programas e acfes, integrando diferentes
setores ligados as politicas urbanas e ambientais. Para tanto,
deveradefinir os seguintes elementos. os marcosinstitucionais
daadministracdo publica; os marcosjuridicos que normatizem
processos de regul agdo e controle publico; asfontes de recursos
articul adas parafinanciamento dos programas, projetos e agdes
previstas em planos diretores, PGI do Projeto Orla, Plano de
Gerenciamento Costeiro, entre outros; os canaisinstitucionais
de participacdo cidadd; e, por fim, sistemas de informacdes
para o planejamento e a gestao territorial .3

No Rio Grandedo Sul, o foco do 6rgéo ambiental -estadual
€ na recuperacéo e reabilitacdo das areas degradadas ou
descaracterizadas presentes no Litoral Norte, embora deixe
de lado o ordenamento das atividades nas regides com baixa
densidade populacional dos Litorais Médio e Sul. Alerta-se
para o fato de que o plangjamento poderiater sido feito com
maior esforco nas regides onde a urbanizagéo era incipiente,
evitando, desse modo, os conflitos existentes no Litoral
Norte.>°

Quanto a esfera municipal, ainda ndo houve aplicacdo
dos instrumentos de gestao, principal mente pela falta de
recursos para desapropriar areas de interesse ecol dgico, além
da baixa contratac8o de fiscais para controlar as atividades

%8 BRASIL, op. cit., p. 73.
39 NAKANO, op. cit., p. 49.
30 PORTS; MANZOLLI; CORREA, op. cit., p. 469.
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existentes, ou seja, 0 ZEEC do Rio Grande do Sul resume-sea
projetos tedricos.®!

Por conseguinte, o quadro descrito acaba por néo
solucionar os conflitos que sdo o alvo das agbes do Projeto
Orla, os quais visam a reduzir a superposicao de politicas
publicas, de uso dos recursos e das atividades econémicas no
mesmo espaco, preservando 0s ecossistemas da zona costeira
eimplantando aregularizacdo fundiéria com as metodol ogias
e os produtos compativeis com astomadas de decisdo em escala
municipal .%?

Esse contexto, ocorre, também, porque apreocupacdo com
o Litoral geralmente é explicitada de forma ciclica e sazonal,
guando da chegada do verdo e, com ele, os problemas vém a
tona.®s

A consequéncia da falta de acbes efetivas por meio de
articulagcdes e implantacdo de politicas publicas, reflete-se,
ainda, na proposi¢do de Agdes Civis Publicas e Termos de
Ajustamento de Conduta, principalmente por parte do
Ministério Plblico Federal, que visa, preferenciamente, a
demolicdo de estruturas na zona costeira urbana.®*

Do ano de 2005 a 2017, foram interpostas 74 acdes civis
publicasno Litoral Norte, 33 no Litoral Médio, e 14 no Litoral
Sul, sendo que 40% dessas acbes tratam de empreendimentos
imobilidrios e atividades urbanas, e 29%, de ocupacdes
irregulares.®s Ademais, atualmente, aquantidade de demandas
vem crescendo.

E, com vistasafirmar um posicionamento, em Parecer de
n. 00589/2018/PGU/AGU, aorientacdo € de que se excluado

1 | dem.

%2 | dem.

38 FREITAS, op. cit., p. 32.

%4 NICOLODI, Jodo. L. Acles judiciais e TACs: a gestdo de praias no
contexto do TAGP. Instituto de Oceanografia. Universidade Federal de Rio
Grande (Furg). Disponivel em: http://www.planejamento.gov.br/assuntos/
gestao/patrimonio-da-uniao/eventos. Acesso em: 19 jan. 2020.

%5 | dem.
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Termo de Adesdo de Gestéo de Praias Urbanas, aguel as contra
as quais a Unido esteja litigando com o Municipio em acédo
judicial, civil publica, ou ndo, pelaregularizacéo de faixa de
praia, ressalvando, no futuro, eventual composic¢éo, viaTermo
de Ajuste de Conduta, que permita a regularizacéo da éarea,
bem como a transferéncia da gestdo a ente municipal .3

O contexto apresentado revela, assim, que, quando uma
cidade ndo conta com um projeto definido no ordenamento
juridico do Municipio, nem, tampouco, com normas efetivas
e eficazes de convivéncia local e urbanizacéo, ela nasce e
cresce aleatoriamente, sem planejamento, de forma
desordenada. Consequentemente, o Direito torna-se ineficaz,
e as politicas publicas adotadas nunca se concretizam.*’

Posto estd, no entanto, que a ocupagdo humana, quer nas
Zonas costeiras urbanas, quer ndo, é um fato. Por isso, “ é muito
pouco provavel que o homem hoje possa, como no passado,
fazer escolhas de ocupacdo em locai s sustentaveis (com agua,
alimento, seguranca, belezas naturais)”; pelo contrario, as
cidades possuem grande densidade demogréafica, reforcando
anecessidade de construcéo de normas de Direito Urbanistico,
gue definam as formas adequadas, racionais e cientificas de
ocupacao, disciplinando, desse modo, o crescimento dos
Municipios. Portanto, “o urbanismo é uma ciéncia moderna
que busca orientar a ocupagdo, mas ndo é regrade direito que
torna — obrigatérias e efetivas — as normas de
sustentabilidade” .*%®

Pode-se constatar, ainda, uma preocupacao do poder local,
no sentido de que as normas municipais estejam de acordo
com a Constituicdo Federal de 1988 e com leis de matéria
ambiental. Entretanto, o ordenamento urbanistico € uma

36 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Parecer n. 00589/2018/PGU/
AGU. 2018.

%7 RECH, Adir Ubaldo. A exclusdo social e o caos nas cidades: um fato
cuja solucdo também passa pelo Direito como instrumento de construgao
de um projeto de cidade sustentavel. Caxias do Sul: EDUCS, 2007. p. 21.
%8 RECH; RECH, op. cit., p. 30.
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questdo de interesse local que exige criatividade e
entendimento. O que ocorre, normalmente, € que, atrelando-
seaosordenamentosfederal eestadual, ignora-se que, ao editar
leisparaacidade, deve-se utilizar apossibilidade de adequacéo
dasleisfederaiseestaduaisem nivel local. Considera-se, desse
modo, justaaquelalei que passapelanormaefetivaelegitima,
muitas vezes dependente de meras adequagdes locais.**

Para tanto, imp8e-se um reordenamento do Direito
Urbanistico, com avango do Poder Publico municipal mais
profissional, dotado de servidores técnicos qualificados,
capazes de superar a gestdo burocratica, fazendo preval ecer
uma gestao cientifica e inteligente.®® Dessa maneira, as
politicas publicas com radicalismos ideol6gicos devem dar
lugar a politicas publicas inteligentes e de inclusao
socioambiental .t

Sob essa 6tica, nem sempre a manutencao de edificacdes
em zonacosteiraurbana sera considerada um ato de degradacdo
ambiental, mas uma melhoria estrutural, com compensagtes
ambientais, a qual, caso seja necessaria, assegurara um
ambiente ecol ogicamente equilibrado.**

Nesses termos, o Cadigo Florestal ndo tem o conddo de
modificar areas ja consolidadas, cujas propriedades,
efetivamente, cumpriram e cumprem funcéo social relevante.
Ou segja, ndo se podem resolver problemas ambientais
promovendo o desmonte das cidades existentes.®s? E
necessario, antes, um exame sistémico, que deve propor o
seguinte caminho:

a) diagnosticar e delimitar as areas urbanas
consolidadas sobre APPs e suaatua fungdo comoAPP
naformado Cédigo Florestal;

%9 RECH; RECH, op. cit., p. 243.
%0 RECH; RECH, op. cit., p. 21.
361 RECH; RECH, op. cit., p. 38.
%62 RECH; RECH, op. cit., p. 43.
368 RECH; JOHN, op. cit., p. 12.
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b) zonear, regrando a ocupagéo consolidada, prevendo
somente atividades ambientalmente sustentéveis e
providéncias de prevencao ambiental;

) investir em saneamento (no curto, médio e longo
prazos), onde é necessario; e

d) ndo agravar aocupacao de APP por atividades novas
gue venham degradar o meio ambiente.®*

Assim, somente através do zoneamento no ambito
municipal, o qual aproveita as potencialidades ambientais
naturais ou criadas, bem como as turisticas e econdmicas, €
gue se podera chegar ao equilibrio.*®

Mais recentemente, no final do ano de 2019, através do
Tema Repetitivo n. 1010 do Superior Tribunal de Justica (STJ),
houve a determinacdo de suspensdo nacional, de todos os
processos em tramite que abordem a extensdo de faixa néo
edificavel a partir das margens de cursos-d’ agua naturais em
trechos caracterizados como érea urbanaconsolidada, portanto,
se corresponde a APP do Cadigo Florestal ou n&o.3®

Por fim, tanto no Rio Grande do Sul quanto nos outros
Estadosbrasileiros, caso ocorragestdo e planejamento eficazes
da zona costeira urbana, adequando-se a realidade local, os
conflitos poderiam ser eliminados em grande parte. E,
consequentemente, seria desnecesséria a judicializacéo
desmedida que tem representado uma tendéncia, e que,
factualmente, ndo soluciona problemas.

Como formade demonstragédo de caso pratico, lembre-
se, aqui, 0 caso dos quiosques da Praia Grande, no
Municipio de Torres, Litoral Norte do Rio Grande do Sul,
o qual foi judicializado com vistas a demolicdo e, assim,

% RECH; JOHN, op. cit., p. 14.

%5 RECH, Adir Ubaldo. Direito e economia verde: natureza juridica e
aplicacBes préticas do pagamento por servigosambientais, como instrumento
de ocupacOes sustentaveis. Caxias do Sul: EDUCS, 2011. p. 204.

366 Oficio-Circular n. 19/2019 — Nugep/SG. Tema Repetitivo n. 1010. 2019.
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representa uma oposi¢cao categorica da fundamentagdo até
agora explicitada.

3.3 Do valor historico-cultural e social de uma
area urbana consolidada em zona costeira,
especificamente com relacdo as praias urbanas
no MunicipiodeTorres

Primeiramente, cumpre ressaltar a importancia de todos
o0s ingtitutos analisados nos capitul os anteriores. A andlise do
caso concreto demonstra, na prética, como o regramento da
zona costeira urbana brasileira vem sendo aplicado, ou sgja,
como acdes civis publicas, visando a demolicéo, seguem
ocorrendo em detrimento do planejamento, por meio de planos
de gestéo com acles preventivas e corretivas.

O Municipio de Torres esta localizado no extremo norte
daplanicie costeira, com, aproximadamente, 17 km de extensdo
defaixalitorénea, com vocacao predominantementeturistica,
tendo, ao Norte, o rio Mampituba, e a praia Paraiso ao Sul.
Atua mente, acostado Municipio encontra-se quasetotalmente
ocupada, aexcecdo do Parque Estadual daGuaritaedo Parque
Estadual da Itapeva.

A cidade de Torres é considerada um dos nucleos mais
antigos do Estado do Rio Grande do Sul, porque era utilizada
pelos indios Carijés e Aranchanes, que, em seu comércio de
trocas, percorriam uma picada, margeando os banhados,
comecgando na Praia Grande e findando na Praia da Itapeva.

As trilhas, entdo, foram descobertas pelos paulistas
compradoresdeindios, necessitando, paratanto, deumaestratégia
de controle. Criou-se, portanto, aGuaritaMilitar daltapevaede
Torres, entre osanos de 1774 e 1776. Maistarde, em meados de
1809, foram autori zadas as construces do Forte de S&o Domingos
das Torres e de um presidio militar.’

%7 TORRES. Plano de I ntervencéo na Orla de Torres— RS. Disponivel
em: https://www.mma.gov.br/component/k2/item/945.html 2l temid=887#
rio-grande-do-sul. Acesso em: 19 jan. 2020. p. 10.
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O nucleo urbano teve seu inicio em 1820, portanto, o
principio do processo de urbanizacdo.2%® Em 1910, osprimeiros
grupos de veranistas comecaram a visitar a localidade, e se
iniciou a construcdo dos primeiros chal és e das residéncias de
veraneio, tornando acidade de Torresum referencia historico
do Litoral galcho.3®

Segundo documentos histéricos, nosanos 1970, teveinicio
afixacdo dabarrado rio Mampitubae aconstrucéo do cal ¢addo
da Praia Grande que margeia a orla, consolidando a barreira
fisica divisoria entre a Avenida BeiraMar e a praia. Tal fato
implicou nova realidade ambiental para a orla da cidade
especialmente na Praia dos Molhes e na Praia Grande,
formando, ao longo do tempo, grande volume de areia, que
ainda aumenta a cada ano.*”

Em decorréncia do aporte turistico, a ocupagéo da orla
passou a ser comercial, e € esse aspecto que prevalece até 0s
diasde hoje, demonstrando aexisténciade rel ativa organizacao
e controle da ocupacdo desses espacos. Ao longo dafaixa de
areia, os ambulantes e 0os comerciantes em quiosques
permanecem somente durante a temporada de veréo,
proporcionando, assim, que ocorra a recuperacéo do meio
ambiente no restante do ano.*™

Portanto, pode-se afirmar que a principal atividade
econdmica da cidade é o turismo, e que o comércio que
corresponde a esse crescimento tem gerado, anualmente, a
necessidade de implantagdo de equipamentos de lazer e
melhorias na infraestrutura para que se possa atender a
sazonalidade e a0 aumento da procura pelasegundaresidéncia,
gue compde a popul agéo flutuante.2

%8 TORRES, op. cit., p. 12.
%° TORRES, op. cit., p. 13.
5 TORRES, op. cit., p. 14.
5 TORRES, op. cit., p. 14.
S2 TORRES, op. cit., p. 14.

138



N&o menos importante, constata-se 0 aumento da
populacéo fixa, e tal aumento repercute na necessidade de
planejamento do Municipio quanto a expansao urbana.

A investigacdo tedrica e as andlises de zoneamento do
plano de intervencdo (decorrente do Projeto Orla) foram
concluidas em 2004, contendo informaces relevantes sobre
as caracteristicas locais especificas da cidade. Destarte, esse
processo teve por objetivo “promover o desenvolvimento
sustentavel daorla, através daimplementacéo de um conjunto
de acBes coordenadas entre si, as quais devem envolver
aspectosambientais, culturais, econdmicos, sociais e urbanos,
definindo, assim, a vocacéo da orlado Municipio” .*?

Os dados do plano revelam gue a Praia dos Molhes, a
Praia Grande, aPrainha (Praiado Meio), o Morro do Farol ea
Praia da Cal sdo consideradas urbanas de classe C.** Ou sgja,
tal classificagdo revela que os trechos das orlas em questdo
possuem de médio a alto adensamento de construcdes e
populacdo residente; além disso, contam com paisagens
modificadas pela atividade humana e, decorrente disso,
apresentam multiplicidade de usos.

A Praiada Guarita e a Praia da Itapeva, dentro dos seus
respectivos parques, sdo consideradas de classe A e, portanto,
apresentam caracteristicas de rusticidade, com atividades
compativeis com a preservagao e a conservacao das funcdes
naturais, com baixissima ocupacdo.”™

Jaasdemaispraias, em direcdo adivisacom o Municipio
de Arroio do Sal, sdo consideradas de classe B, possuindo
baixo ou médio adensamento de construgdes e populacéo
residente, revelando, assim, paisagens parcialmente
maodificadas pela atividade humana. 376

S TORRES, op. cit., p. 7.

¥ TORRES, op. cit., p. 21.
% TORRES, op. cit., p. 21.
S TORRES, op. cit., p. 21.
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Nas praias urbanas de classe C, 0 estudo aponta que a
area esta totalmente urbanizada, sendo ocupada por bares,
restaurantes, casas noturnas, clubes e construcgdes horizontais
e verticais, tanto de moradia fixa quanto de veraneio. Porém,
sdo considerados como produtores de conflitos, ou, ainda,
como situagdes que, pela 6ticado uso sustentavel e dafungdo
socioambiental da propriedade, poderiam ndo ser assim
considerados.

Como exemplo, apresentam-se as oposicOes a seguir: a
preservacdo do meio ambiente (dunas) versus a manutencéo
do patrimbnio construido; a preservacdo do meio ambiente
versus as construcbes em APPs; a preservacdo do meio
ambiente (dunas) versus o transito de pedestres sobre asdunas,
e a preservacao do meio ambiente versus a exploracéo
econdmica inadequada do potencial turistico.

N&o obstante, para esses conflitos apresentados, o plano
de intervencdo coloca como |egislagbes incidentes apenas as
federais e as estaduais, assim como Seus respectivos 0rgaos.
Ao se efetuar tal diagndstico, ocorre um erro, uma vez que
essa problematica deveria ser resolvida no ambito do
Municipio, j& que € de interesse local, sendo alvo de
instrumentos de planejamento urbano, como a regularizagéo
fundiaria.

Ademais, como &reas urbanas consolidadas, sem funcao
ambiental preconizadapelo Cédigo Florestal, sequer poderiam
ser tratadas como APPs.

Ora, o entendimento de que existem conflitos é
equivocado, umavez que esses podem ser considerados apenas
decorréncianatural daocupacdo humana, que pode ser regrada,
mas ndo proibida. Ademais, tais areas jamais voltardo a ser
tidas como de natureza intocada.

Diante disso, constata-se que 0 plano apresenta apenas
algumas possibilidades de agdo paraaregularizagédo das areas
urbanas, mas ndo um planejamento com metas etemporalidade
determinadas. Cita-se, a exemplo, a zona contigua ao rio
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Mampituba, que é patrimdnio da Uni&o, mas possui amaioria
dos restaurantes da regido, e, considerando esse fato, propde-
seque, nela, sgjaorganizadaumarotagastrondémica. Em suma,
0 plano visa a estudar uma maneira de os referidos
estabel ecimentos continuarem prestando servicos de forma
organizada e devidamente legalizada, devendo haver um
tratamento dos espacos construidos e dos espacos abertos.®””

O objetivo se resume a devolver o rio Mampituba aos
usuériosem geral, levando em consideracédo as peculiaridades
do caso em questdo. Porém, as acdes ndo foram colocadas em
prética, e a regularizagdo ndo ocorreu, de modo que 0s
estabel ecimentos foram acionados judicialmente com vistas a
demolicao.

Também importa dizer que o Municipio de Torresteve
deferido seu pedido de Termo de Adesdo para a Gestdo de
Praias Urbanas em 2017, visando aexpl oragéo econdmicanos
termos da lei. Tal atuacdo tem por finalidade estabelecer
melhores condic¢des para a gestéo dos espacos litoraneos, de
forma continuada e orientada para uso racional e,
consequentemente, paraaqualificacdo ambiental e urbanistica
desses territorios.>®

No entanto, apesar dos instrumentos de planejamento e
gestao mencionados, poucas aces foram colocadas em prética.
Observa-se a falta de recursos financeiros, humanos, de
interesse e disposicéo do Municipio em articular eimplementar
acOes de regularizacdo, até mesmo na modalidade Reurb-E,
deformatécnicaeindependente de gestao ou partido politico.
Revela-se, assim, uma incapacidade gerencial ndo s6 da
referidalocalidade, mas certamente darealidade que se repete
em guase toda a zona costeira urbano-brasileira.

Consequentemente, surgiram inumeras agdes civis
publicas, com vistas a demolicdo. Porém, somente acbes

5" TORRES, op. cit., p. 81.
8 DIARIO OFICIAL DA UNIAO, n. 223, quarta-feira, 22 de novembro
de 2017. p. 130.
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relativas aos quiosques da Praia Grande seréo objeto de andlise
aprofundada. Ressalta-se, ainda, que a referida area é
considerada praia urbana de classe C.5"®

Segundo o Ministério Puablico Federal, os
estabel ecimentosteriam sido edificadosinteiramente napraia,
emAPPeemterreno de marinha, sem licenciamento ambiental.
As acles sao resultantes de um inquérito civil que foi
instaurado pelo Ministério Pablico Federal em razéo de
documentos que noticiaram a existéncia de estabel ecimentos
comerciais localizados em suposta APP,

No Municipio de Torres, especificamente, séo 15
estabel ecimentos, sendo que alguns deles encontram-se
edificados ha décadas, muito antes da Constituicdo Federal
de 1988 ou das Resolugdes do Conama.

Quando do pronunciamento da Fepam, a instituicao
informou que os estabel ecimentos comerciaiSndo se sujeitaram
a qualquer licenciamento ambiental para sua instalacdo.°
Aqui, sedestaca que as construces datam de meados de 1980,
e alguns dos estabel ecimentos iniciaram suas atividades por
volta do ano de 1970. E fato que, & época, sequer existia a
necessidade de licenciamento ambiental para a edificagéo.

Sdo réus da acdo em questdo os comerciantes e 0
Municipio de Torres, quefoi o responsavel pela concessao de
alvaras de funcionamento dos quiosgues. Concessao essa que
diz respeito a obrigacdo do Municipio de “proteger o meio
ambiente e de combater a polui¢cdo em todas as suas formas’,
queestaexpressano art. 23, inciso V1, da Constituicéo Federal
de 1988; ao passo que o art. 30, V111, dispde que compete aos
Municipios*“promover seu adequado ordenamento territorial,

379 Processos ns. 5002881-96.2014.4.04.7121/RS, 5002618-
93.2016.4.04.7121/RS e 5004227-87.2011.4.04.7121/RStodas interpostas
pelo Ministério Publico Federal na Justica Federal, Se¢do Judiciéria do
Rio Grande do Sul, tendo como autor também a Unido.

%0 BRASIL. Acéo Civil Publica. Processo n. 5002618-93.2016.4.04.7121/
RS, Evento 103, OUT2, p. 3. Relatdrio Técnico.
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mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
daocupacédo do solo urbano” %! Ou sgja, entende-se, também,
gue é dever do Municipio agir localmente quanto as
especificidades da cidade.

O ente municipal também é colocado como responsavel
por essas areas pelo PNGC, que, em seu art. 6°, determinaque
o licenciamento para construcdo, instalacdo, funcionamento e
ampliacdo de atividades, que causarem alteracdo das
caracteristicas naturais dazonacosteira, devem observar, além
da lei mencionada, as demais normas especificas federais,
estaduais e municipais. E, ainda, determina que a“faltaou o
descumprimento, mesmo parcial, das condicbes do
licenciamento previsto neste artigo serdo sancionados com
interdicdo, embargo ou demoli¢do, sem prejuizo dacominacéo
de outras penalidades previstas em lei” .32

Segundo o Ministério Publico Federal, o Municipio ndo
exerceu o papel que lhe foi atribuido na defesa ambiental,
poisteriadeixado defiscalizar e de adotar as medidas cabiveis
em relacdo as edificacbes em APP na zona costeira de seu
territério.

Ao abordar, especificamente, a questéo referente aos
quiosques da Praia Grande, na cidade de Torres, é visivel que
se trata de um conjunto de estabel ecimentos, o qual faz parte
do alargamento do cal¢adédo e tém a funcdo social de dar
suporte aos veranistas e turistas. Além de ser uma area urbana
consolidada, reconhecidainclusive pelosrelatérios da Fepam,
€ historicamente consolidado pela cultura local desde os
primdrdios daocupacdo de Torres, e quereflete amassificacao
do veraneio em cidade com model o de urbanizacéo.®®

BIBRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicao da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituicao.htm. Acesso em: 25 fev. 2019.

32 | dem.

3 BRASIL. Acdo Civil Publica. Processo n. 5002618-93.2016.4.04.7121/
RS, Evento 103, OUT2, p. 3. Relatorio Técnico.
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Outro aspecto desse caso especifico constata-se na
mudanca namorfol ogia e no balanco de sedimentos advindos
da construcéo dos molhes do rio Mampituba, em 1974, ndo
caracterizando ambiente de duna sob o ponto de vista
geomorfolégico e da cobertura vegetal. As dunas, portanto,
nao foram retiradas, mas seformaram posteriormente, deforma
artificial, devido a criagdo dos molhes do rio Mampituba;
tampouco, observa-se interferéncia no livre-transito dos
pedestres a praia, outro fato notavel a quem visita a area.

Segundo o laudo técnico da Consultoria em Gestao
Costeira (Seagras), o local onde se encontram os quiosques €
0 de maisintenso uso na Praia Grande; além disso, o cal¢cadao
também se alarga 12 metros e abriga o adensamento de
quiosques, proporciona mente, paraatender amaior demanda
por servigos na praia.®

O mesmo parecer técnico conclui que os quiosques foram
construidos junto com o alargamento adjacente ao passeio
publico, hoje existente, detendo os alvaras necessarios e o
cadastro imobiliario municipal. E umaéreadeintenso manejo
e pisoteio humano, que ndo cria, deformaalguma, as condicdes
deformag&o de dunas e muito menos caracteriza o ecossistema
dunar sob o ponto vistageomorfol 6gico e de coberturavegetal.

Faz-se necessério referir que o Estatuto da Cidade estipul a,
noseuart. 2°,incisos|V e VI, alineag, asdiretrizesambientais
para o desenvolvimento dos Municipios do Litoral Norte e
propde 0 ZEE, as metas, as potencialidades e as restri¢cdes de
uso para a planicie costeira do Rio Grande do Sul. Inclusive,
uma das metas apresentadas pela Fepam, em seu caderno de
Plangjamento e gestdo ambiental, € o desenvolvimento da
ocupagao urbanaadequadaas condi¢des naturais, incentivando
as atividades econémicas de veranismo, turismo, lazer e
recreagao.

34 BRASIL.Acdo Civil Plblica. Processo n. 50026 18-93.2016.4.04.7121/
RS, Evento 15, OUTS5, p. 24. LAUDO TECNICO AMBIENTAL. Resp.
Técnico: Luiz L. C. A. Tabajara (AOCEANO 62). SEAGRASS
Gerenciamento Costeiro Ltda.



Ademais, os quiosques a beira-mar sao parte da histéria
do Municipio, integrando seu patriménio histérico-cultural e
turistico. Conforme o Conselho do Patriménio Histérico
Artistico e Cultural do Municipio, os quiosgques da Praia
Grande constituem patrimonio cultural daregido e, assim, s80
protegidos pela atual Constituicdo Federal brasileira.

A Constituicdo Federal do Brasil d4 ampla cobertura e
tutelaao patrimdnio cultural em suaacepcao mais abrangente.
Consagrou, o consgtituinte, a expressao patriménio cultural
como sendo aguele gque se contrap8e ao patrimdnio natural:
este tltimo formado ao largo de qual quer interferénciahumana,
ao passo que o primeiro foi constituido apartir daintervencao
humana. Portanto, cita-se o descrito naatade reunido realizada
no ano de 2012, pelo Conselho Municipal do Patriménio
Historico, Artistico e Cultural de Torres:

Os Quiosques a beira-mar foram considerados, por
unanimidade, Patrimonio Cultural, devendo ser
encaminhada cépia da presente ata aos 6rgdos de
interesse sobre essa questdo. O presidente disse que
0s quiosques sdo parte da cultura de Torres, mas seu
uso deve estar vinculado a elaboragéo do cardapio
contendo culinéria local, aém das demais; de uma
agenda cultural que sirva de entretenimento (como
ocorre com o SESC: musica ao vivo, datas e
personalidades, servicos turisticos, diversificagéo do
comeércio) com consultoria técnica e capacitagao.®®

O fato é que, desse modo, a ocupacéo se consolidou
oriunda dos primérdios da ocupacéo de Torres que reflete a
massificagdo local do veraneio, em cidade com modelo de
urbanizacdo bastante verticalizado, formando uma praia
urbana. Emtal ponto, hafaltade politicas publicasbalizadoras

%5 Ata de reunido, realizada no ano de 2012, pelo Conselho Municipal do
Patriménio Historico, Artistico e Cultural de Torres (Comphac).
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do uso e da ocupacéo do solo de forma especificae clara, tais
como aelaboragdo de PGI e o plano de intervengéo que firme
uma posi¢ao clara sobre o tema, considerando, por exemplo,
0S quiosgues como empreendimentos turisticos sustentaveis.

Quanto a caracterizacdo de umaarea urbana consolidada,
existem alguns requisitos, entre eles, ha o que diz respeito a
destinacdo dos efluentes. A ligagdo dos quiosques a rede
publica de esgoto foi feita em 1996.%6 A coleta de residuos é
realizada pelo Municipio, havendo a Coleta Comum de
Residuos Domiciliares e a Coleta Seletiva®®’ E, por fim, a
energia elétrica é fornecida pela Companhia Estadual de
Energia Elétrica (CEEE).

Ainda: deve-se mencionar que, mesmo com a evolugao
das dunas ao longo dos tempos, 0s quiosgues trabalham na
contencao da migracao das dunas em direcdo a area de
residéncias. Em outras palavras, a manutencao dos quiosgues
nado degradaria, mas, antes, contribuirianamanutencdo do meio
ambientedo local, configurando-se como deinteresse rel evante
e publico.

Ademais, mesmo que ndo se tenha duvidas de que a
propriedade da Uni&o se estende da Plataforma Continental,
passando pela praia (aquilo que o fluxo cobre e o refluxo
descobre), adentrando no continente pelos acrescidos de
marinha até o limite dos terrenos de marinha com os imoveis
particulares, deve-se refletir arespeito dos referidos terrenos
de marinha, sobre o0s quais ndo ha precisdo dos limites, uma
vez que o 6rgédo federal responsavel elaborou o mapano final
do século passado, criando distor¢cbes consideraveis se
comparados com medigdesin loco.

36 BRASIL. Acéo Civil Publica. Processo n. 5002618-93.2016.4.04.7121/
RS, Evento 15, OUT6, p. 4. Companhia Riograndense de Saneamento.
Inf. n. 25/14.

%7 BRASIL. Ac¢do Civil Publica. Processo n. 5002618-93.2016.4.04.7121/
RS, Evento 15, OUTS, p. 5. Prefeitura Municipal de Torres. Secretaria
Municipal do Meio Ambiente e urbanismo. Declaragdo DDS 04/2014.
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Segundo os laudos apresentados no processo, Ndo existe,
nos autos, qualquer documento ou medicdo que ateste que a
edificacdo se encontraa 33 metros dalinha preamar médiade
1831, portanto, € possivel afirmar que as edificaces estejam
em metragens de terreno de marinha.®

Nao se vislumbra, nesse contexto, a utilidade da
permanéncia da figura juridica que define como propriedade
daUnido osterrenos de marinha. No passado, justificava-se a
propriedade em nome da defesa do territério; hoje a
possibilidade de ataques ao Brasil é remota, carecendo de
fundamentotal justificativa. Ademais, taisterrenos estéo quase,
em sua maioria, urbanizados e ocupados, e ainda contam com
a presenca militar bastante restrita.3®

Em suma, na prética, ndo se sustenta e nem se justificaa
existéncia desses terrenos de propriedade da Unido como
recurso estratégico de seguranca nacional. Por conseguinte, 0
gue até o momento “foi analisado permite concluir que, nos
dias atuais, o Unico objetivo da Unido, com a manutencdo da
propriedade das terras de marinha, é arrecadar dinheiro para
os cofres publicos, em forma de foros, laudémios e taxas de
ocupagdo” .3

Importante é ressaltar que, nas a¢des civis publicas, ndo
haindicacao especificasobre qual €0 dano ambiental existente
com relagdo a permanéncia dos quiosques. Portanto, como se
defende ao longo deste trabal ho, 0s quiosques s80 a expressao
da antropizacdo da érea, devendo ser tratados de forma
individualizada no ambito local e com rigor técnico.

O juizo afirma, nas sentencas de ambas as acles civis
publicas em andlise, que os pedidos ndo dizem respeito a
eventual impedimento ou dificuldade de acesso a praia,
tampouco se discute se € uma construcdo antiga ou recente,

38 BRASIL. Acéo Civil Publica. Processo n. 5002618-93.2016.4.04.7121/
RS, Evento 45, CONTY, p. 12.

%9 FREITAS, op. cit., p. 194.

30 FREITAS, op. cit., p. 194.
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como também ndo se considera as importancias social e
econdmica do estabelecimento comercial para a sociedade
local. O ponto principal apresentado sdo as construgdes em
local proibido e, tal aspecto determina, inelutavelmente, a
demolicdo, sem interpretacdo sistémica do que segja a funcado
ambiental de APP.

Portanto, se desconsiderou todo o contexto fatico e
histérico existente, alegislacdo urbanisticae seusinstrumentos
de plangjamento urbano sustentével, fundamentando-se apenas
na interpretacdo literal e fracionada da legislacdo de Direito
Ambiental, a qual deveria ser aplicada somente a &reas ndo
urbanizadas.

Desse modo, em decorrénciado estudo desenvolvido com
analise de toda a legislacéo existente no Pais, assim como do
esgotamento detodos osinstrumentos de plangjamento aserem
aplicados em zona costeira urbana, discorda-se da sentenca
proferida.

Assim, a destruicao de equipamentos e de infraestrutura
na zona costeira urbana, instalados em supostas APPs, se
considerada a interpretacdo literal e parcial do Codigo
Florestal, claramente, ndo assegura a existéncia de cidades
ambiental mente sustentével s. 1 sso porque 0 meio urbano deve,
por meio de sualegislacdo, combinar o ambiente natural com
0 ambiente criado, e ndo destruir esse.>*

Desse modo, deve-se considerar que bares, restaurantes
ou locais de alimentacdo e lazer situados perto das praias sdo,
em verdade, equipamentos de apoio a atividade de lazer e
recreacdo, visto que possibilitam a permanéncia no local.
Nesses, € que 0s usudrios da orla suprem suas necessidades
derivadas da estada nas praias.

Tais equipamentos ndo podem ser vistos apenas como
fruto do direito individual de seus possuidores/proprietarios,
mas como pertencentes a uma estrutura urbana culturalmente

%1 RECH; JOHN, op. cit., p. 23.



consolidada e de atendimento as necessidades da popul agéo
litoranea, seja de veranistas, seja de moradores locais.

Ademais, ndo sdo esses estabel ecimentos que fazem da
zona costeira destino de seus USU&rios, mas servem a esses,
caracterizando-se como elementos essenciais para o
desenvolvimento sustentavel, propiciando umasadiaqualidade
de vida. Portanto, sdo de interesse social e publico desde que
regulamentados sistemicamente.

Logo, 0 caso em questdo deveria ser resolvido de forma
macroestrutural, com providéncias urgentes a serem tomadas,
quais sejam: adequar-se alegislacdo municipal, com afungéo
de garantir a preservacdo da biodiversidade; e interpretar o
Cédigo Florestal, no que diz respeito as areas urbanas
consolidadas, de forma sistémica, visando a construcéo de
ambientes sustentaveis. Afinal, “destruir as cidades de hoje
n&o assegura as cidades que todos queremos’ 3%

N&o obstante, cita-se que 0 zoneamento ambiental é a
plataforma de plangjamento de um espaco, onde se assenta a
ocupacdo humana, respeitando o meio ambiente natural e
sendo, assim, possivel contemplar todas as necessidades
humanas de garantia dos direitos fundamentais.>®

Em tal ponto, a histéria do plangjamento evidenciaque o
redirecionamento de “ tendéncias de uso ja existentes, quando
possivel, éum caminho mais eficaz do que atentativade limitar
atividades através de medidas impositivas, como a exclusao
radical dessas’.®*

Nota-se que o caso pratico apresentado poderia ser
passivel de resolucéo, ao considerar 0s instrumentos de
planejamento urbano como a alternativa correta para o

392 RECH; JOHN, op. cit., p. 16.

3% RECH, Adir Ubaldo; GULLO, Maria Carolina; SCUR, Luciana. Plano
Diretor inteligente: pressuposto para cidades inteligentes. Caxias do Sul:
EDUCS, 20109. p. 8.

3% BRASIL. Ministério do Meio Ambiente, Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo. Projeto Orla: fundamentos para gestéo integrada.
Brasiliaa MMA, 2006. p. 71.
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ordenamento daorla, até mesmo porque éimportante lembrar
gue os quiosgues foram autori zados a época da sua construcéo,
de acordo com a concepcdo vigente. Ou seja, por meio de
regularizaco, agoes efetivas do PGI, do Plano de Intervengéo
daOrlae, inclusive, com o Termo de Gestdo de Praia Urbana,
€, ndo menosimportante, com adisponibilidade do Municipio,
do Estado e da Uni&o em promoverem parcerias de interesse
comum com 0s possuidores/proprietarios, possibilitando-se,
desse modo, a realizacdo de adequacdes baseadas em
evidéncias e comprovacdes técnicas.

Finalmente, além dafunc&o ambiental-social dos espacgos,
ndo se podeignorar o processo historico-cultural de construgdo
das cidades. A forma de reorganizacéo da urbanizacdo deve
ser pautada pela sustentabilidade, através de um processo
sistémico e epistémico. Entre elas, consta, deformarelevante,
a dimensdo social, que deve assegurar condicdes favoraveis
ao florescimento das potencialidades humanas e preservacao
davida. H&, também, aconstatacéo de que, no Brasil, ascidades
cresceram em adensamento populacional desorganizado, e se
propde um reordenamento baseado natransformagéo profunda
através de governancas sabias, internas, locais e globais, que
trabalhem em conjunto por um mesmo escopo: cidades
sustentévels.

A zona costeira destaca-se, quer por seus recursos
ambientais, quer por seu grande potencial para o
desenvol vimento de atividades econdmicas, como asturisticas
eas portuarias. Grande parte dessaregido foi urbanizada, tendo
seus espacos ocupados e consolidados com edificacbes de
carater social, fato esse que esta intimamente arraigado a
cultura e & economia locais (indispensavel para a populacéo
litoranea). Em tal ponto, a legislagdo ambiental aplicada
literalmente, sem preocupacao com afuncédo ambiental-social
dos espacos, cria uma utopia do retorno a natureza sem
intervencdo humana. Desconsidera, portanto, que, no Pais,
existem 274 Municipios, em 17 Estados, que enfrentam
cenérios de conflitos de uso, exploracdo e preservacao sem
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estratégicas especificas de gestdo postas em prética. 1sso
porgue incide, sobre a zona costeira urbana, uma profusdo de
normas sem efetividade e unidade. A pura reapropriacdo da
naturezaignorao homem como parte dessanaturezae principal
cuidador do meio ambiente através de raci onalidade ambi ental
por meio de normas proativas e incentivadoras.

Nao permitir uma convivéncia ética, respeitosa e
sustentavel entre os elementos da natureza, da qual o homem
€ parte, é criar normas antinaturais, normas que, naturalmente,
ndo tém efetividade. E como proibir o homem de comer, de
crescer e evoluir, como fez ao longo dos séculos. Alias, o
homem sequer resistiria se ndo estivesse em sintonia com a
natureza. N&o tem legitimidade alguma. Nem o Parlamento e
tampouco o Poder Judiciario, quando proibem a convivéncia
humana com a natureza, pois o que deve ser feito é proibir a
destruicéo ou adegradacdo do meio ambiente natural, do qual
0 homem faz parte. O Direito precisa partir de uma postura
cientifica, passar por uma construcdo inteligente e dar
segurancajuridicaaconvivéncianecessariae natural davida.

O Estado de Direito é, acimade tudo, um Estado Natural,
em que as convencgdes humanas devem, obrigatoriamente,
conviver com as leis da natureza. Toda convencdo humana
que afastao homem danatureza ndo duramuito tempo. Afastar
0 homem da natureza € uma postura ambientalista romantica,
sem efetividade, contrériaao que dispde aprépria Constituicéo
Federal de 1988, quando assegura a todos um ambiente
ecologicamente equilibrado. Ambiente ecologicamente
equilibrado, ndo é afastar anaturezado homem, numaUnidade
de Conservacao, distante, como se 0 homem fosse uminimigo,
gue deve ficar preso a ambientes criados, inadequados e
distantes.

A postura ambientalista correta é inteligente, como é
inteligente aproprianatureza, mas que nem sempre € observada
pelas leis humanas.
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O Estado de Direito é, acima de
tudo, um Estado Natural, em vista do
qual as convengdes humanas devem,
obrigatoriamente, conviver com as leis
da natureza. Toda a conveng¢ao humana
que afasta o homem da natureza nao
dura muito tempo. Afastar o homem da
natureza é uma postura ambientalista
romantica, sem efetividade, contraria ao
que dispde a prépria Constituicao
Federal brasileira de 1988, quando
assegura a todos um ambiente
ecologicamente equilibrado. Ambiente
ecologicamente equilibrado ndo é
afastar a natureza do homem, numa
Unidade de Conservacao, distante, como
se 0 homem fosse um inimigo, que deve
ficar preso a ambientes criados,
inadequados e distantes.

A postura ambientalista correta é
inteligente, como é inteligente a prépria
natureza, mas que nem sempre é
observada pelas leis humanas.
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