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O novo Cadigo Florestal e sua aplicacdo em areas
urbanas: uma tentativa de superacao de conflitos?

RESUMO

O trabalho apresenta um panorama geral sobre o marco regulatorio das Areas de Preservacio
Permanente e consideracbes sobre as mudancas do novo Cédigo Florestal. Discute os
conflitos existentes na cidade de S&o Paulo quanto a aplicabilidade do Cddigo Florestal e da
legislacdo urbanistica, identificando duas geracbes de conflitos. Posteriormente discute
possibilidades de superacao dos conflitos. As caracteristicas do meio fisico configuradas com
um tripé formado pela geomorfologia, hidrologia e pedologia, associadas as diretrizes de
desenvolvimento urbano e ambiental no Plano Diretor da cidade se constituem no palco para
as diretivas e o regramento da protecdo aos rios e nascentes. Conclui que o enfrentamento da
necessidade de elaborar uma legislagcao de protecdo da vegetacéo e das areas de preservacgao
permanente especifica para as areas urbanas é o caminho para a superacao dos conflitos.
Palavras chave: area de preservacdo permanente, area urbana, urbanizacdo, protecdo
ambiental

ABSTRACT

The paper presents an overview of the regulatory framework of the Permanent Preservation
Areas and considerations about the changes the new Forest Code. Discusses the conflicts in
S&o Paulo as the applicability of the Forest Code and town planning legislation, identifying two
generations of conflict. Subsequently discussed the possibilities of overcoming conflicts. The
characteristics of the physical environment configured with a tripod formed by the
geomorphology, hydrology and pedology, associated guidelines for urban and environmental
development in the Master Plan of the city constitute the stage for policies the protection of
rivers and springs. Concludes that confronting the need to make a legislation for the protection
of vegetation and areas of permanent preservation specific to urban areas is the way to
overcome conflicts.

KEYWORDS: permanent preservation area, urban area, urban development, environmental
protection

1. INTRODUCAO

Decorridos quase cinquenta anos desde a edi¢do da Lei Federal 4771/1965 verifica-se
gue na grande maioria das cidades brasileiras, sejam estas grandes centros urbanos
ou pequenas cidades, efetivamente ndo se reconheceu a existéncia das Areas de
Preservacdo Permanente (APP), ainda que as funcionalidades associadas a estas
areas sejam de fundamental importancia para a sustentabilidade e bem estar humano.

A discusséo feita no presente artigo tem o propésito de demonstrar, a partir da
experiéncia na cidade de Sdo Paulo, que mesmo com as altera¢cdes ocorridas no
Cddigo Florestal, a partir de 2012, com a edi¢do da Lei 12651/2012 estas alteracdes
ndo foram suficientes para a superacdo dos conflitos existentes quanto a sua
aplicacado em é&reas urbanas.
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Inicia-se por um panorama geral quanto ao marco regulatério das Areas de
Preservacdo Permanente e por consideracdes sobre as mudancas trazidas pelo novo
Cddigo Florestal. Posteriormente séo discutidos os conflitos presentes na cidade de
Sado Paulo, no que se refere a aplicabilidade da legislacdo urbanistica e do Cédigo
Florestal, tendo como referéncias a Lei Federal 4775/1965, bem como a nova
legislacéo, editada em 2012, a Lei Federal 12.651/2012 (com altera¢cGes dadas pela lei
Federal 12727/2012). Nesta analise foram identificados dois periodos distintos onde
estes conflitos se explicitam.

Avanca-se na discussdo sobre as possibilidades de superagdo dos conflitos
entendendo que a solucdo-chave do problema se encontra no projeto de cidade
possivel de se construir. A revisdo do Plano Diretor Estratégico, hoje em curso na
cidade de Sé&o Paulo se coloca como oportunidade para tal.

Propbe-se ainda para esta superacdo que o aprofundamento do debate,
reconhecendo as distintas realidades intra-urbanas das cidades, alinhadas com
analises conceituais quanto as funcionalidades das areas de preservacado permanente,
mesmo em &reas intensamente modificadas pela agdo antrépica, possam
efetivamente contribuir para o aclaramento da questéo e para culminar na proposicao
de uma normatizacao especifica para areas urbanas.

2. O MARCO REGULATORIO

"chega o agricultor derruba e queima as matas, sem indagar se elas sdo necessdarias a
conservacao da feracidade do solo ou do regime das é\guas"1

Esta € uma frase que contextualiza o processo de revisdo do Cdédigo Florestal
instituido pelo Decreto 23.793/1934 e que veio a culminar na edicdo da lei federal
4771/1965, num momento em que a atividade agropecuaria representava uma
significativa contribuicdo para a economia brasileira e que pouco mais de 50% da
populacéo, com entéo 81,3 milhdes de habitantes, passa a viver nas cidades.

Ainda que o movimento instaurado para essa revisdo tenha durado quinze anos,
desde a apresentacdo do "Projeto Daniel de Carvalho" ao Congresso em 1950,
seguido da elaboragéo do anteprojeto de lei em 1954, pelo Servigo Florestal Brasileiro,
da conversdo em projeto de lei n°® 1011/1956, e posteriormente da apresentacdo de
novo anteprojeto de lei elaborado entre 1961 e 1962 por grupo de trabalho,
coordenado por Osny Duarte Pereira, e que fosse notorio o interesse em aprimorar o
conceito e forma de protecdo das florestas na perspectiva do desenvolvimento
econdmico do pais, também havia preocupacdo com o impacto do desmatamento para
a populacdo urbana, quando na exposicdo de motivos desse anteprojeto de lei do
inicio dos anos 60 foi registrada a necessidade de:

"conclamar o povo brasileiro para este encargo que se torna de ano para ano, dadas as secas e
as enchentes, um problema cada vez mais agudo, ndo s6 para eficiéncia da agricultura e da
pecuaria e seguranc¢a da sobrevivéncia das populagfes que habitam as margens dos rios, como
para o proprio abastecimento de agua das populacdes urbanas"?

Embora o Codigo Florestal de 1965 tenha inicialmente possibilitado a substituicdo de
parte das florestas nativas por florestas homogéneas destacam-se 0s seus
pressupostos quanto as funcionalidades das florestas seja para a regulacdo dos
regimes hidricos, para estabilidade geoldgica, para a contencdo de erosdes, para
manutencdo de fauna e flora, para a protecdo da paisagem e para o bem estar
humano.
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A fixacdo de limites minimos de preservacdo permanente® é pautada pelo principio do
bem de interesse comum da populacéo, e é vinculada as caracteristicas e fragilidades
da natureza, ressaltando-se a prerrogativa dos Estados em estabelecer limites mais
restritivos em razdo das peculiaridades do territério.

A fundamentacado da protecdo desses espacos dotados de caracteristicas naturais que
apresentam relevantes funcionalidades ambientais, seja pela sua localizacdo, seja por
seus atributos naturais encontra-se na sua indispensabilidade para a manutencdo do
equilibrio do meio ambiente e do bem estar humano, de quem vive em area rural ou
nas cidades.

Ao longo dos 47 anos de vigéncia do Codigo Florestal de 1965 foram realizadas
sucessivas alteracfes, a edi¢cdo da Lei Federal 7511/1986 amplia os limites minimos
das Areas de Preservacdo Permanentes (APP)* e proibe a substituicdo de florestas
heterogéneas por homogéneas.

Além dos dispositivos legais de protecdo das florestas destaca-se a ampliacdo do
conceito de protecdo ao meio ambiente, e a medida que a questdo ambiental vai se
inserindo na pauta do modelo de desenvolvimento numa perspectiva mais holistica,
avancga-se na formulac@o de politicas publicas mais abrangentes, como é o caso da
edicdo da politica nacional do meio ambiente instituida pela lei federal 6938/1981, e
posteriormente vem a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988 visando
assegurar o equilibrio ecolégico, a manutencdo dos recursos naturais e a qualidade de
vida, que respaldou a revisdo ou a edicdo de novos diplomas legais referentes a essa
temética, num periodo em que ja quase 70% da populacao vivia em area urbana.

Problemas ambientais relacionados a enchentes e ao desmatamento pressionaram a
sequéncia de alteragcbes do Codigo Florestal, e pouco tempo se passou entre a edicdo
da Constituicdo Federal de 1988 e a instituicdo da Lei Federal 7803/1989, que incluiu
referéncia para delimitagdo das faixas de APP, novos limites de preservacdo, em
especial, afirmou a sua aplicabilidade em é&rea urbana®, e tornou obrigatéria a
averbacdo, na matricula do imével, de reserva legal para as propriedades rurais.

Outra alteracdo significativa do Cddigo Florestal foi promovida pela edicdo da Medida
Proviséria 1.511/1996, desta vez visando restringir a ampliacdo de areas de pecuéria e
de agricultura sobre as florestas na tentativa de controlar o excessivo desmatamento
registrado por imagens de satélites, que teve repercussao internacional. Desde entdo
se acirram o0s protestos de poderosos proprietarios rurais e as pressfes para
flexibilizagdo dessa legislacéo.

Ainda na tentativa de controlar a expanséo dos problemas ambientais e de melhorar a
imagem do pais quanto ao trato da questdo ambiental é editada a Lei de Crimes
Ambientais - Lei Federal 9605/1998, que torna crime inafiancadvel a pratica de
atividades lesivas ao meio ambiente e a saude humana, incluindo a transgressao das
normas de protecdo das florestas e a promocdo que qualquer forma de poluicdo
causadora de dano a saude humana ou a mortandade de animais.

Fruto das pressfes por mudancas no Codigo Florestal, em 1999 é apresentado ao
Congresso o0 Projeto de Lei n® 1876/1999, de autoria do deputado ruralista Sergio
Carvalho, que tramitou por 13 anos até culminar criacdo do Novo Cédigo Florestal pela
Lei Federal 12.651/2012.

Neste meio tempo, ressalta-se a edicdo novos diplomas legais de protecdo, caso da
edicdo da Lei Federal 9985/2000 que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao da Natureza visando regulamentar o art. 225, 8 1o, incisos I, II, 1ll e VII
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da Constituicdo Federal, alterando os artigos 5° e 6° do Cdodigo Florestal de 1965.
Posteriormente, foi editada a Medida Proviséria 2.166-67/2001 incluindo a definicdo de
APP que determinou a abrangéncia da protecdo sobre "area coberta ou ndo por
vegetacdo nativa, com a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora,
proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagcbes humanas"”, reforcou a
aplicabilidade na area urbana, e flexibilizou a intervengdo em APP em casos de
utilidade publica ou de interesse social®.

Aqui é relevante salientar, como aponta COELHO (2010), que a localizacdo da APP,
conforme disposto no art. 2° do Cdodigo Florestal se constituiu em elemento decisivo
para caracteriza-la, e ao associa-la ao cumprimento de fungdo ambiental ocasionou
controvérsia a respeito da aplicacao da lei para os casos em que houve alteracao
significativa da APP, de modo a impossibilitar o exercicio pleno dessa fungéo. Essa
gquestao serd retomada e aprofundada no préximo item desse trabalho.

A Medida Provisoria 2.166-67/2001 ensejou a regulamentacdo de artigos do Codigo
Florestal através de Resolugbes do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA),
cabendo destacar, pelo foco do presente trabalho, a edicdo da Resolugdo CONAMA
302/2002 sobre os parametros, definicbes e limites de APP de reservatorios artificiais
e a obrigatoriedade de elaborar plano ambiental de conservacédo e uso do seu entorno,
a edicdo da Resolucdo CONAMA 303/2002 que estabelece parametros, definicdes e
limites referentes a APP, e a polemica Resolugdo CONAMA 369/2006, que dispde
sobre 0s casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto
ambiental, que possibilitam a intervencdo ou supressao de vegetacdo em APP.

As criticas em relagdo a Resolugdo CONAMA 369/2006 se dividiram entre a sua
violacdo aos preceitos constitucionais dispostos no artigo 225, as disposi¢cdes do
préprio Codigo Florestal e, entre a excessiva exigéncia para viabilizar a
excepcionalidade de intervengéo, no que diz respeito a regularizagao fundiaria.

A edicdo da Lei Federal 11.977/2009 que dispde sobre o Programa Minha Casa Minha
Vida e sobre a regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em area urbana
superou a polémica do ponto de vista legal, quanto a esse tema.

A abordagem desse assunto remete a algumas consideracdes sobre a legislagédo
urbanistica e as implicacbes quanto a aplicabilidade do Cédigo Florestal nas cidades,
embora essa questdo venha a ser aprofundada nos proximos itens desse trabalho.

A fundamentacéo para as disposicdes do Capitulo Il da Lei Federal 11.977/2009 (Lei
Minha Casa, Minha Vida) referente a regularizacdo fundiaria de assentamentos
urbanos encontra-se na regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo
Federal realizada pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001). Trata-se da
regulamentacao da politica urbana do pais pautada por normas de ordem publica e
interesse social visando o uso da propriedade urbana em defesa do bem coletivo, da
seguranca, do bem-estar humano e do equilibrio ambiental’.

Neste sentido, a Lei Minha Casa, Minha Vida estabeleceu como condicionante para
admitir a regularizacdo fundiaria de interesse social em APP inserida em area urbana
consolidada e ocupada até 2007, a comprovacdo da melhoria das condi¢Bes
ambientais através de estudo técnico, realizado por profissional legalmente habilitado,
contendo no minimo: i) caracterizagdo da situacdo ambiental da area a ser
regularizada; ii) especificacdo dos sistemas de saneamento basico; iii) proposicdo de
intervencdes para o controle de riscos geotécnicos e de inundacgdes; iv) recuperacao
de &reas degradadas e daquelas ndo passiveis de regulariza¢do; v) comprovacao da
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melhoria das condicdes de sustentabilidade urbano-ambiental, considerados o uso
adequado dos recursos hidricos e a protecdo das unidades de conservacdo, quando
for o caso; vi) comprovacdo da melhoria da habitabilidade dos moradores propiciada
pela regularizacao proposta; e vii) garantia de acesso publico as praias e aos corpos
d"agua, quando for o caso.®

Se por um lado a politica urbana instituida pelo Estatuto da Cidade reconhece o direito
a cidades sustentaveis, num conceito urbanistico que ndo chega a contemplar uma
visdo ecolodgica, por outro lado, ela explicitamente considera como diretrizes para o
pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana: i) o
planejamento de medidas para evitar e corrigir as distor¢gdes do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre 0 meio ambiente; ii) a ordenagéo e controle do uso do
solo, de forma a evitar a poluicdo e a degradacdo ambiental e a exposicdo da
populacéo a riscos de desastres; iii) a ado¢édo de padrdes de producédo e consumo de
bens e servicos e de expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econbmica do Municipio e do territério sob sua area de influéncia;
iv) a protecéo, preservagdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do
patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueolégico.’

Tanto o Estatuto da Cidade quanto as disposicoes legais dele decorrentes, quanto a
implementacédo da politica urbana explicitam objetivos e diretrizes que vao ao encontro
de um conceito amplo de meio ambiente e dos direitos preconizados pelo artigo 225
da Constituicdo Federal, ressaltando-se o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

No entanto, h4 que se considerar que as cidades se desenvolveram, ilegalmente e
legalmente, sobre as porc¢des do territério que o Cddigo Florestal visa proteger e que
atualmente resta em boa parte das cidades brasileiras ocupacdo consolidada
praticamente impossivel de se reverter.

Desde que instituido o marco legal que dispde sobre o parcelamento do solo urbano,
Lei Federal 6766/1979, em seu prop@sito urbanistico, impds restricbes de ocupacao
que visando, prioritariamente, garantir a seguranca humana ao impedir o parcelamento
do solo em terrenos: a) alagadicos e sujeitos a inundacgdes, antes de tomadas as
providéncias para assegurar o escoamento das aguas; b) que tenham sido aterrados
com material nocivo a saude publica, sem que sejam previamente saneados; c) com
declividade igual ou superior a 30% (trinta por cento), salvo se atendidas exigéncias
especificas das autoridades competentes; d) onde as condigbes geoldgicas néo
aconselham a edificacdo e e) em areas de preservacao ecoldgica ou naquelas onde a
poluicdo impeca condi¢des sanitarias suportaveis, até a sua correcao.

Quanto aos requisitos para implantacdo de loteamentos destaca-se a obrigatoriedade
em reservar faixa ndo edificavel de 15 (quinze) metros de cada lado ao longo das
aguas correntes e dormentes e das faixas de dominio das rodovias e ferrovias, salvo
maiores exigéncias da legislagéo especifica.

A excecdo da preocupacdo em restringir o parcelamento do solo para fins urbanos em
areas de preservacdo ecoldgica, é evidente que o0 objetivo desta legislacéo € evitar a
exposicao do ser humano ao risco, e este ndo se confunde com o objetivo do Cédigo
Florestal referente a preservacdo permanente de areas que cumprem funcao
ambiental.

Embora com propdsitos diferentes, a lei de parcelamento do solo urbano (Lei Federal
6766/1979) ndo confrontava com o CAdigo Florestal de 1965 quanto aos limites de
faixa ndo edificavel de 15 metros e de faixa de preservagdo permanente para Cursos
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hidricos com largura de ate 10 metros, ja que a faixa a ser preservada deveria ter o
limite minimo de 5 metros, até a edicdo da Lei Federal 7511/1986, que ampliou limite
para 30 metros.

Nesta época verificava-se a consolidacdo da urbanizacdo e da expansdo das
metrépoles, e esta era pautada pelos limites das solu¢cdes de engenharia, pela
alteracao profunda do sistema hidrico natural e pela progressiva valorizacdo do preco
da terra urbana. Apesar da crescente conscientizacdo sobre a questdo ambiental, ndo
havia o entendimento de que o Cédigo Florestal seria aplicavel em area urbana. Como
ja comentado anteriormente, a Lei Federal 7803/1989 é que veio a afirmar sua
aplicabilidade em &rea urbana.

Aqui é pertinente registrar a informacao trazida por Coelho (2010) quanto a:

"tentativa legislativa de impedir a aplicagdo do Cddigo Florestal em zona urbana através da
aprovacdo pelo Congresso Nacional do Projeto de Lei 2.109/99 (que transformou-se na Lei
10.931/04) contendo dispositivo que estabelecia que “na producdo imobiliaria, seja por
incorporagéo ou parcelamento do solo, em areas urbanas e de expansé&o urbana, ndo se aplicam
os dispositivos da Lei n. 4.771/65” (art. 65). Felizmente, o malfadado dispositivo foi vetado pelo
Presidente da Republica com fundamento na violagdo ao art. 225 da Constituicdo Federal. O
chefe do Poder Executivo parece ter tido em mente que entendimento contrario ndo seria
possivel se considerarmos que a extingdo das APPs nas cidades contribuiria para aumentar
ainda mais as tragédias das chuvas e diminuir, sob diversos aspectos, a qualidade da vida
urbana."

A Lei Federal 6766/1979 conta com uma defasagem de quase 10 anos em relacéo a
promulgacéo da Constituicdo Federal, em 1988, e de mais de 20 anos em relacdo a
edicdo do Estatuto da Cidade, em 2001, verificando-se a preméncia de atualizagcdo
dessa legislacdo urbanistica de modo a ndo sé contemplar os principios e as diretrizes
da Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade, mas também de modo a harmonizar
com a legislacdo ambiental, no tocante a preservacdo de espagos que prestam
relevantes servigos ecossistémicos, destacando-se o Cédigo Florestal em sua nova
edicdo pela Lei Federal 12.561/2012.

Apos longo e tumultuado processo de discussdo na Camara dos Deputados e no
Senado Federal sobre a revisdo do Codigo Florestal, provocado em especial por
propostas do setor agricola representativas de notorio retrocesso legal em relagéo a
protecdo da vegetacdo, das APPs e das Reservas Legais, ndo houve oportunidade
para aprofundar a discuss@o sobre as regras de protecdo destes espagcos em &rea
urbana. Porém, seguindo o entendimento ja assentado da doutrina e jurisprudéncia
atual, a Lei Federal 12.561/2012 reitera a abrangéncia de areas de preservacao
permanente, tanto em areas rurais quanto em urbanas®’.

Embora a polémica instaurada em torno da reviséo do Cdédigo Florestal tenha sido
polarizada entre os defensores da expansdo de areas de agropecuéria, incluindo a
defesa da anistia de danos ambientais causados até meados de 2008, e entre a
sociedade representada por ambientalistas, por gestores e técnicos de diferentes
areas do conhecimento e pela comunidade cientifica na defesa da manutencéo e
restauracdo das APPs e Reservas Legais prestadoras de servicos ecossistémicos de
regulacdo hidrolégica, estabilizagdo de encostas, manutencdo da biodiversidade
houve tentativa de flexibilizar a delimitacdo das APPs urbanas, com a inclusdo de
dispositivos remetendo aos planos diretores e as leis de uso e ocupacdo do solo, a
determinacdo da largura das faixas de APP de curso d'agua'’. Estes dispositivos
tiveram veto presidencial com a justificativa de "grave retrocesso a luz da legislagéo
em vigor, ao dispensar, em regra, a necessidade da observancia dos critérios minimos
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de protecédo, que sdo essenciais para a prevencao de desastres naturais e protecéo da
infraestrutura”.

Na Medida Provisoria 571/2012 editada em razdo dos vetos presidencial foi incluido
novo paragrafo deixando claro que a largura das faixas determinadas pelos planos
diretores e leis de uso e ocupacédo do solo deveriam respeitar os limites determinados
pela Lei Federal 12.651/2012, mas pertinentemente esse desnecessario paragrafo foi
vetado na Lei Federal 12.727/2012%.

Sintetizando, as principais mudancas trazidas pelo Novo Cdodigo Floresta
areas urbanas em relacéo ao Cddigo Florestal de 1965 referem-se a:

I'* para as

a) Delimitacdo das APPs de curso hidrico: Considera-se APP, em zonas rurais ou
urbanas, as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e intermitente,
excluidos os efémeros, desde a borda da calha do leito regular, em largura minima
diferenciada a partir da largura do curso hidrico'®, enquanto que o Cédigo de 1965
preconizava a medida a partir do nivel mais alto do curso hidrico.

b) Delimitacdo das APPs no entorno dos lagos e lagoas naturais: Na area urbana é
exigida faixa de APP com largura de 30 metros™.

c) Delimitag@o das APPs no entorno reservatorios d'agua artificiais: Nao prevé APP no
entorno de reservatério artificial que ndo decorra de barramento de curso d'agua, € a
largura da faixa é a definida na licenca ambiental.®®Nos reservatérios para
abastecimento publico e geracdo de energia, 0 empreendedor deve adquirir a faixa de
APP, observando-se a largura minima de 15 metros e a maxima de 30 metros na area
urbana'’. No Cédigo de 1965 era exigida a faixa minima de APP de 30 metros em

area urbana consolidada e 100 metros em areas rurais.

d) Delimitacdo das APPs das nascentes e dos olhos d'agua: A faixa de APP deve ter
um raio minimo de 50 metros, abrangendo apenas as nascentes e olhos d'agua
perenes que dao origem a um curso d'agua, enquanto que o Cdodigo de 1965 incluia
nascentes e olhos d'agua intermitentes e ndo definia que estes deveriam dar origem a
curso d'agua.*®

e) Intervencdo ou supressdo de vegetacdo nativa em APP por utilidade publica ou
interesse social: N&do é exigida comprovacao da inexisténcia de alternativa técnica e
locacional para todas as situagdes enquadradas como de utilidade publica e de
interesse social.

Entre outras, sdo consideradas de utilidade publica a gestdo de residuos, e as
instalacdes necessérias a realizacdo de competicbes esportivas estaduais, nacionais
ou internacionais®®. Como argumentado na Ac&o Direta de Inconstitucionalidade de
artigos da Lei 12.651/2012%°, a intervencao para gestdo de residuos abre possibilidade
para instalacdo de aterro sanitario em APP, podendo causar contaminagéo do solo, do
lencol freatico e dos corpos d'agua. Também néo se justifica permitir a degradacéo de
APP para realizacdo de competicbes esportivas, sendo que € possivel encontrar
alternativas locacionais adequadas. O Codigo de 1965 possibilitava a intervengé@o ou
supressao de vegetacdo em APP nos casos de utilidade publica ou interesse social,
desde que estes fossem devidamente caracterizados e motivados em procedimento
administrativo proprio, na inexisténcia de alternativa técnica e locacional do
empreendimento.

No caso especifico de regularizacdo fundiaria de interesse social e de interesse
especifico em APP néo identificada como area de risco®*, o novo Cédigo Florestal
remete a Lei Federal 11.977/09 (Lei Minha Casa Minha Vida), onde est& previsto que o
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projeto de regularizacdo fundiaria devera incluir estudo técnico que demonstre a
melhoria das condi¢cdes ambientais em relacéo a situacado anterior, com a adoc¢ao das
medidas nele preconizadas, sem tratar, no entanto, especificamente das faixas de
APP que deverdo ser obedecidas, distintamente ao que era exigido pela Resolucdo
CONAMA n° 369/06%.

f) Insercdo de area verde urbana: Define &rea verde urbana como espacgos, publicos
ou privados, com predominio de vegetacdo, preferencialmente nativa, natural ou
recuperada, previstos no Plano Diretor, nas Leis de Zoneamento Urbano e Uso do
Solo do Municipio, indisponiveis para construcdo de moradias, destinados aos
propositos de recreacdo, lazer, melhoria da qualidade ambiental urbana, protecdo dos
recursos hidricos, manutencdo ou melhoria paisagistica, protecdo de bens e
manifestacdes culturais?®®>. O poder publico municipal podera dispor dos seguintes
instrumentos para implementa-las: 1) direito de preemp¢do para aquisicdo de
remanescentes florestais relevantes; Il) transformacdo das Reservas Legais em areas
verdes nas expansfes urbanas; Ill) exigéncia de areas verdes nos loteamentos,
empreendimentos comerciais e na implantacdo de infraestrutura; e IV) aplicagdo de
recursos oriundos da compensac&o ambiental®.

g) Criacdo do programa de apoio e incentivo a preservacdo e recuperacdo do meio
ambiente: Entre outros incentivos inclui pagamento ou incentivo a servicos ambientais
como retribuicdo, monetaria ou ndo, as atividades de conservacdo e melhoria dos
ecossistemas e que gerem servicos ambientais, e a utilizacdo de fundos publicos para
concessdo de créditos reembolsaveis e ndo reembolsaveis destinados a
compensagcao, recuperagao ou recomposicdo APP e Reserva Legal®.

3. AEXPRESSAO DOS CONFLITOS NA CIDADE DE SAO PAULO

A cidade constitui 0 locus onde se expressam os conflitos entre dois direitos
fundamentais, o direito ao meio ambiente equilibrado e o direito & moradia. E
consequentemente, o conflito entre a legislacdo ambiental e a urbanistica. E onde
também se explicitam os conflitos de interesse entre os atores que a constroem, tais

como o setor imobiliario formal, os movimentos de moradia, e o poder publico.

Como apontado, ainda que desde a década de 1980 o pais jA contasse com a
regulacdo do parcelamento do solo urbano, dada pela Lei Federal 6766/1979 — Lei
Lehman,”® pode se considerar que o conflito entre tais legislacdes passa a ser
explicitado com a edicdo da Lei Federal 7803/1989, que alterou o Codigo Florestal de
1965. Em especial, com a redacdo dada pelo seu artigo 2°, paragrafo Unico, que
determinava:

Paragrafo unico . No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides metropolitanas e aglomeracdes
urbanas, em todo o territério abrangido, obervar-se-a o disposto nos respectivos planos diretores
e leis de uso do solo, respeitados os principios e limites a que se refere este artigo.

Antes desta alteracdo, o Codigo Florestal ndo fazia qualquer referencia as restricoes
impostas pelas faixas estabelecidas para as areas de preservagdo permanente (APP)
em areas urbanas. Além disso, desde 1986, com a alteracdo dada pela Lei Federal
7511/1986, as faixas de APP adotadas para cursos d’agua passam a ser maiores que
as faixas ndo edificantes definidas pela Lei Lehmann®’, ainda que cada faixa tenha
sido concebida com propésitos e objetivos diversos, protegendo bens e
funcionalidades distintos®.
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Outras questdes, além das alteracbes impostas ao texto original do Cédigo Florestal,
se impbem acirrando estes conflitos. A partir das décadas de 1980 e 1990, as cidades
brasileiras passam a ser palco da mobilizacdo e do avanco das discussdes referentes
a questdo da Reforma Urbana®, que culminam com a promulgacdo em 2001, do
Estatuto da Cidade. Paralelamente, outros setores da sociedade também se mobilizam
guanto a necessidade de uma agenda ambiental para as areas urbanas.

Neste contexto, ha o inicio da consolida¢do do Sistema Nacional do Meio Ambiente —
SISNAMA, previsto na Lei Federal 6938/1981, e em todo o pais, comecam a ser
criados os 6rgdos locais de meio ambiente, nas prefeituras municipais, ainda que a
regulamentacdo do artigo 23 da Constituicdo Federal, que trata da competéncia
comum entre a Unido, Estados e Municipios relativas a protecdo do meio ambiente,
s6 venha ocorrer em dezembro de 2011, através da Lei Complementar 140/2011.

Na cidade de S&o Paulo ainda que seu 6rgéo local de meio ambiente, a Secretaria
Municipal do Verde e Meio Ambiente — SVMA, tenha sido criada desde 1993, € a partir
da segunda metade dos anos 2000 que o conflito se estabelece de forma mais
explicita, com o incremento dos programas de regularizacéo fundiaria e dos processos
de autorizacdo para o manejo de vegetacdo ou de intervencdo em APP, providas ou
ndo de vegetacdo de porte arbdreo, visando a implantacdo de obras publicas e
empreendimentos privados, ainda que legislacdo municipal especifica ja existisse
desde 1987 (Lei Municipal 10365/1987)%.

Até a aprovacdo do Novo Cdédigo Florestal, a Lei Federal 12651/2012 (alterada pela
Lei Federal 12727/2012) este periodo se caracteriza pelo embate entre a SVMA e
demais oOrgaos técnicos da Prefeitura de Sdo Paulo e empreendedores do mercado
imobiliario formal quanto a aplicabilidade do Cddigo Florestal em &reas urbanas. Este
periodo no presente artigo passa a ser denominado como a 12 Geracao dos Conflitos.

3.1. A 12 ~GERA(;AO DE CONFLITOS - LESBISLA(;AO AMBIENT AL X
LEGISLACAO URBANISTICA NA CIDADE DE SAO PAULO

Neste periodo o conflito que se impds entre a legislagdo ambiental e a urbanistica,
tanto nos processos de regularizacao fundiaria quanto nos de manejo de vegetacéo,
se refere ao entendimento quanto ao conceito a ser aplicado as faixas de restricdo a
ocupacao, em especial, as marginais aos cursos d’dgua e consequentemente quanto
as dimensfes a serem adotadas. Ou seja, aplicam-se as faixas estabelecidas para a
area de preservacao permanente — APP, definida pelo Codigo Florestal ou a faixa ndo
edificante, preconizada pela legislacdo de parcelamento do solo e pelo Cédigo de
Obras?

Esta questdo passa ser preponderante, em especial, para os casos de autorizacdo de
manejo de vegetacdo. A cidade de S&o Paulo possui um arcabouco legal especifico no
gue se refere a protecdo da sua vegetacao, sendo que a Lei Municipal 10365/1987, &
explicita em seu artigo 4°, quando considera como de preservagdo permanente a
vegetacdo arborea localizada em APP.

No entanto, esta lei prevé a possibilidade de supressao, total ou parcial da vegetacao,
em casos excepcionais, sendo s6 admitida, com prévia autorizacdo do Executivo
Municipal, quando comprovada a impossibilidade de alternativa locacional, mediante
inclusdo dos motivos no parecer técnico conclusivo. Cabe apontar que esta situacao,
guanto ao manejo de vegetacdo situada em APP, ou que compde macicos florestais
em estagios médio ou avancado, também deve ser objeto de andlise do 6rgdo
ambiental estadual®’.
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E previsto ainda pela legislacdo municipal, quando autorizada a supressdo de
vegetacdo arbodrea ou intervencdo em APP, a fixacdo de compensacdo ambiental,
através de Termo de Compromisso Ambiental — TCA.

E importante destacar que originalmente a Lei Municipal 10365/1987 previa apenas a
reposicao do exemplar suprimido, ou seja, compensacao 1:1. Posteriormente, diversas
portarias e decretos municipais passariam a regrar a compensacdo pelo manejo da
vegetacdo na cidade de S&o Paulo. Atualmente, ha um complexo calculo para
determinar o valor da compensacdo, que considera além do valor ecolégico do
exemplar ou macico arbéreo a ser suprimido, a sua localizagdo em APP. Assim,
dependendo das caracteristicas do exemplar arbéreo, esta compensacédo pode chegar
a uma relacdo 1:45, devendo ainda ser aplicado o fator multiplicador, que varia de 1
(um) a 10 (dez)*. No caso de vegetacdo localizada em APP, o valor a ser adotado
para este multiplicador é o valor méximo de 10.

Desta forma, a definicdo se uma obra ou empreendimento, publico ou privado, em
area urbana consolidada constitui-se em intervencdo em APP (com ou sem supressao
de vegetacdo) passa a ser uma das questdes centrais deste conflito.

Ha ainda o contexto da atividade imobiliaria formal na cidade na ultima década,
quando héa intensificacdo de novos empreendimentos em regibes da cidade
caracterizadas pela presenca significativa de vegetacdo arborea, acarretando grande
namero de autorizagBes de manejo desta vegetacdo, como ja discutido por diversos
autores, tais como Sepe e Gomes (2008), Ferreira (2012) e Sepe (2013).

A redacdo anterior constante na Lei Federal 4771/1965 levava a inUmeras
interpretacdes, o que resultou no municipio de SP, ao longo das ultimas décadas, a
falta de clareza ou mesmo de orientagdo quanto a sua aplicabilidade em &reas
urbanas, em especial, no que se refere as dimensfes das faixas ao longo dos cursos
d’agua e de nascentes. Cabe apontar ainda o entendimento incorreto adotado por
grande parte da area técnica e juridica da Prefeitura Municipal de Sao Paulo (PMSP),
de que a faixa non aedificandi definida pela lei de parcelamento de solo e pelo Cédigo
de Obras seria a mesma que a faixa preconizada pelo Codigo Florestal, para as areas
de preservagao permanente.

Este entendimento levou a divergéncia entre érgaos da propria PMSP. Neste periodo,
a Secretaria Municipal do Verde e Meio Ambiente (SVMA) se posicionou quanto a
aplicabilidade do Codigo Florestal em &reas urbanas, na instru¢cdo de processos que
tratam de autorizagcdo para manejo de vegetacdo ou intervencdo em APP, para
aprovacao de edificacbes e em especial, quanto ao reconhecimento da existéncia de
APP, mesmo estando esta definida a partir de cursos d’agua canalizados.

Para o entdo secretario de SVMA a época, a validade da aplicabilidade do Cdédigo
Florestal em areas urbanas e da APP, mesmo para cursos d’agua canalizados, se
justificava tendo em vista:

Ainda que, hipoteticamente, em um caso concreto, excepcionalmente, se tenha a canalizagao
como opgdo técnica viavel, a pluralidade de bens protegidos pela APP implica a sua
manutencdo mesmo com canalizagdo. As razdes para a  existéncia de APP ndo deixam de
existir com a canalizacédo de coérregos. No minimo, a s questdes referentes a drenagem e
permeabilidade do solo continuam presentes (grifo n 0ss0). (DOM de 29/06/2010, pg.20).

Este posicionamento foi contestado por outras secretarias municipais, em especial as
secretarias responsaveis pela implantacdo de infraestrutura, regularizacdo fundiaria,
intervencdes em assentamentos precarios e construcdo de habitacdes de interesse
social (SIURB e SEHAB), quando da instrucdo de expedientes e processos
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administrativos, ndo sé relativos ao manejo de vegetacdo, mas autuados para
situacBes de intervencdes em APP (obras de drenagem e de urbanizacdo de favelas).

Esta divergéncia resultou no parecer exarado pela Secretaria de Negocios Juridicos
da PMSP (SNJ), e referendado por despacho do Prefeito Gilberto Kassab, em 10 de
junho de 2011, “quanto a aplicacdo da legislacdo municipal para a definicdo de faixa
de APP marginal aos cursos d agua”.

Para a Secretaria de Negdcios Juridicos:

Dada a complexidade do ordenamento, a gerar constantes conflitos aparentes de normas, surge
a necessidade de adocao de procedimentos e interpretagdes univocas pelos diferentes 6rgéaos
da Administracdo, em busca da necesséria coeréncia, e a fim de evitar indesejavel situacdo de
inseguranca juridica e perplexidade por parte do administrado”. Ainda segundo esta secretaria,
compete o0 posicionamento de seu titular, se em conflito de competéncias, for arguida a natureza
juridica da matéria em questdo (PMSP/SNJ, 2011).

Assim entendeu que se tratando de matéria juridica, ou seja, a definicdo da norma a
ser aplicada, na coexisténcia de leis municipais e federais a disciplinar a mesma
gquestdo, “a interpretacdo a ser adotada por toda a Administracdo deve ser aquela
esposada pela Secretaria de Negécios Juridicos “(PMSP/SNJ, 2011). O procurador
responsével pela instrugdo se posicionou no sentido de que a faixa non aedificandi
marginal aos cursos d’agua deveria ser a definida pela legislagdo municipal, a saber, o
Cddigo de Obras. Esta lei define dimensdes inferiores as estabelecidas pela legislacdo
federal vigente a época (Lei Federal 4.771/1965 e alteragBes posteriores), cujos
valores foram mantidos com a edi¢do do novo Cdédigo Florestal, conforme ja discutido.

N&o obstante o entendimento a época da SNJ quanto a ndo aplicabilidade do Codigo
Florestal em areas urbanas, a prépria SVMA, em manifestacbes e despachos
autorizatérios exarados para dois processos administrativos autuados para manejo de
vegetacdo, ndo aplicou o preconizado, quanto a existéncia de areas de preservacao
permanente (Diario Oficial da Cidade, 27/09/2012, p.40 — Séo Paulo, 57 (238); Diario
Oficial da Cidade, 21/12/2012, p. 22, Sdo Paulo, 57 (183)).

Este posicionamento, distinto do que vinha sendo adotado, se baseou em
entendimento do 6rgdo ambiental estadual, a CETESB de que cursos de agua
canalizados regularmente, ndo possuem a&rea de preservacdo permanente. Tal
entendimento, em ambos 0s casos, viabilizou a implantacdo de empreendimentos
imobilidrios, tais como previam seus projetos originais, situacdo que possivelmente
nao ocorreria, caso fosse exigido o cumprimento das faixas marginais associadas as
APPs.

Ja para os casos de urbanizacdo de favelas e regularizacdo fundiaria de interesse
social, desde 2006 se esbocgou a tentativa de resolucdo deste conflito, com a edicao
da Resolucdo CONAMA 369/2006. Em Sao Paulo, no entanto, entre 2006 até a edi¢éo
da Lei Federal 11.977/2009 (Programa Minha Casa Minha Vida) foram observados
entendimentos distintos entre os érgdos municipais. Na grande maioria dos casos,
para os estudos apresentados pelo 6Orgdo de habitagdo municipal havia o
entendimento pelos técnicos de SVMA que o mesmo nado atendia aos preceitos do
artigo 42 da Resolucdo CONAMA 369/2006, quanto as especificacdes do conteuado do
Plano de Regularizacdo Fundiaria Sustentavel ali previsto.

No entanto, se aponta que a prépria SVMA, para a definicho de compensacao
ambiental relativa ao manejo de vegetacdo ou intervencdo em APPs em
empreendimentos de Habitacdo de Interesse Social (HIS), desde 2004 define um fator



APPURBANA 2014

~MliSagpyavea’y
TS\ VP S IR«

O I Seminario Nacional sobre o Tratamento de Areas de Preservacio Permanente em Meio
Urbano e Restrigdes Ambientais ao Parcelamento do Solo seré realizado em Belém do Para

UFPA - Belém
10 a 13 de setembro de 2014

A DIMENSAO AMBIENTAL DA CIDADE

redutor de 50% para a compensacao final. Em 2006 a regra foi ampliada, abrangendo
o0 caso de edificagdes de mercado popular.

Em 2013, o Decreto Municipal 53.889/2013 estabelece que esta compensacéo a ser
aplicada em obra de infraestrutura, obra e/ou atividade de utilidade publica, interesse
publico ou interesse social, Habitacdo de Interesse Social — HIS, Habitacdo de
Mercado Popular - HMP e atividade visando a recuperacdo ambiental (Plano de
Recuperacdo de Areas Degradadas - PRAD e/ou remediacdo ambiental) deve ser
efetuada na proporcao de 1:1.

3.2. A 22 GERACAO DE CONFLITOS - A APLICABILIDADE E M AREAS URBANAS
X PERDA DAS FUNCOES AMBIENTAIS

Com a edicdo, em outubro de 2012, da Lei Federal 12727/2012, a partir da Medida
Proviséria editada em maio daquele ano, com alteracbes parciais da Lei Federal
12651/2012, hoje é entendimento geral quanto a incidéncia das areas de preservacao
permanente, tanto em areas rurais e urbanas, ndo cabendo outra interpretacdo. Em
seu artigo 4° séo fixados os valores a serem obedecidos nas situacbes elencadas
neste artigo, sem diferencid-los quanto a sua localizacéo.

Também séo claras as regras para a regularizacao de interesse social, considerando
que o novo Codigo Florestal recepciona integralmente o proposto na Lei Federal
11977/2009 (Minha Casa Minha Vida), ainda que se entenda que h& possibilidade de
flexibilizac&o maior do que a estabelecida pela Resolugdo CONAMA 369/2006.%

Desta forma, a partir de 2013 ha a percepcdo entre os técnicos da area ambiental
municipal de uma mudanca na postura e no entendimento dos demais 6rgaos da
Prefeitura de S&o Paulo, expressa nos processos em tramitacao.

Como exemplo a ilustrar tal mudangca relata-se o questionamento feito pelo
Departamento de Desapropriacdes da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo (DESAP)
guanto a incidéncia do regime das areas de preservacdo permanente do novo Codigo
Florestal, em éarea objeto de avaliacdo por aquele Departamento, considerando a
desapropriacdo de iméveis, para a implantacdo de reservatério de contencdo de
cheias (piscindo), sendo estes situados ao longo de cérrego com canalizacao fechada.

A preocupacéo que norteou DESAP neste questionamento se refere a possibilidade de
reducdo do valor de mercado destes imdveis, caso constatada a existéncia de area
desta configuracdo, “haja vista a natural limitacdo imposta quanto a sua utilizacédo”,
ainda que do ponto de vista ambiental, tal questionamento possa conter elevado grau
de ironia...

Como resposta, a SNJ, que anteriormente havia se posicionado pela nao
aplicabilidade do Caodigo Florestal nas areas urbanas da cidade, quando da vigéncia
da Lei Federal 4771/1965 € explicita:

(i) as faixas marginais de cursos d’agua, identificados como Areas de Preservacdo Permanente
— APP aplica-se o regime de prote¢cdo previsto na Lei Federal n® 12.651/12, respeitadas as
excecdes nela previstas (PMSP/SNJ, 2013).

E interesse observar que este reconhecimento pela SNJ quanto a aplica¢do do Cédigo
Florestal em areas urbanas ndo se da em sua totalidade, admitindo em seu
pronunciamento uma interpretacdo desta aplicacdo, ndo contida na Lei Federal
12651/2012:

(i) Nos casos em que as faixas marginais de cursos d’dgua nao possuam as caracteristicas
necessarias para serem consideradas como Areas de Preservagdo Permanente-APP, aplicar-
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se-a, para os fins de definicdo da &rea ‘non aedificandi’, a legislacdo municipal. (PMSP/SNJ,
2013).

Esta interpretacdo se baseia, segundo a SNJ, na proépria jurisprudéncia paulista, que
em diversos julgados, vem afastando a caracterizacdo dos coOrregos canalizados
fechados na categoria das éareas de preservacdo permanente, posicionamento
adotado em outros tribunais estaduais, mesmo antes da vigéncia da Lei Federal
12651/2012.

No entanto, o posicionamento expresso pela SNJ, quando este ndo faz mencéo
explicita a situacao de cursos d’dgua canalizados fechados, amplia a possibilidade de
interpretacdes quanto as situa¢cdes em que as APPs estariam descaracterizadas, e,
portanto, ndo sujeitas a aplicacdo das regras expressas no artigo 4° do novo Cédigo
Florestal. Entende-se assim, que se inicia na cidade de Sdo Paulo um novo capitulo
no historico de conflitos da aplicacdo do Cdadigo Florestal, baseado na discusséo sobre
em que condicbes estariam definitivamente perdidas as fun¢cdes ambientais das areas
de preservagao permanente.

Discusséao esta que a principio pode parecer de facil resolucao. No entanto, traz a tona
a complexidade quanto ao entendimento das funcionalidades dos elementos da
natureza quando seus ciclos naturais sdo modificados pela acdo antrdpica e até que
grau de alterac&o destas funcionalidades acarreta a sua perda definitiva.

A alternativa de se utilizar a descaracterizacdo dos cursos d4gua e
consequentemente de suas areas de preservacdo permanente e de suas
funcionalidades ambientais, para a ndo aplicagdo o Cdédigo Florestal ndo é nova e
vem sendo aplicada por 6rgdos ambientais estaduais, entre os quais a CETESB e o
Instituto Estadual do Ambiente (INEA), 6rgdo ambiental do Estado do Rio de Janeiro.

4. ATENTATIVA DE SUPERACAO DO CONFLITO

Atualmente apresenta-se na Cidade de Paulo um quadro que ilustra o conflito presente
no territério quanto a ocupacdo das areas de preservacao permanente e que pode ser
considerado dramatico (tabela 1), mesmo que atenuado pelas distor¢cdes dos
nameros, ja que as dimensdes de lotes e de edificacdes ndo correspondem apenas as
parcelas localizadas em APP, mas sim as dimensdes totais dos lotes e edificacdes
parcialmente inseridos em APP.

Tabela 1
] Quantificacio das areas de APP no Municipio de Sao Paulo
Area total do Municipio de Sao Paulo 1.509 km?
Area total da Macrozona de Protecao Ambiental - MPA ~800 km?

Area total de Macrozona de Estruturacao e Qualificacao Urbana - MEQU ~700 km?

Area APP (m?) Lotes em APP (m?) Edificacio em APP (m?)
Municipio | 269.547.007,34 692.112.753.66 15.521.010.89
MPA 202.251.578,19 582.068.007.85 4.346.050.68
MEQU 56.266.171,72 192.025.937 88 11.348.306.58

Fonte: Pereira et al (2011)
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Além dos lotes e edificacbes que ocupam as APPs, estas também abrigam parte
significativa do sistema viario, que se somam a canalizacoes e retificacbes de cursos
hidricos. Ressalta-se que parte significativa dessa ocupacéo € regular do ponto de
vista urbanistico, ndo se tratando apenas de ocupac¢des informais (favelas) a beira de
cursos d'agua, e sim o resultado de um modelo de desenvolvimento urbano
questionavel, diante dos problemas urbanisticos e ambientais vivenciados por quem
vive, trabalha ou visita S&o Paulo.

Pereira et al (2011) apontam que:

... ainda que quase dois tercos da area do municipio tenham alto grau de consolidagdo urbana,
onde se observa uma situacdo de profunda alteragdo do sistema natural da rede hidrica e
também intensa ocupacdo das Areas de Preservacdo Permanente - APP pelo sistema viario,
pelas canalizagbes de cérregos e por lotes e edificagdes, ha ainda em S&o Paulo expressivas
porcdes de seu territdrio onde ha necessidade de que sejam preservadas areas prestadoras de
servigos ambientais, entre as quais as demarcadas pelo Cddigo Florestal como APPs (de rios,
topo de morro e de nascentes).

A producdo dessa ocupagdo ndo ocorreu somente no periodo em que o Cdédigo
Florestal ndo era aplicavel em area urbana ou até quando os limites minimos de
preservacado eram inferiores as restricdes da legislacdo de parcelamento do solo. A
controvérsia entre urbanizacdo e preservacao é atual e provocada pela disputa de
espaco para tal.

Pensar na superacdo dessa controvérsia passa pela reflexdo sobre o projeto de
cidade possivel para se enfrentar o quadro de mudancas climéticas, para propiciar o
bem estar humano, para se ter desenvolvimento socioecondmico com
sustentabilidade. E n&o haveria oportunidade melhor do que o processo de revisdo do
Plano Diretor Estratégico, instaurado no Municipio de Sdo Paulo em 2013, sob a
coordenagdo da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU).

4.1. AFORMULACAO DO NOVO PLANO DIRETOR DE SAO PAUL O

A primeira etapa do processo contemplou uma avaliagcdo de desempenho do Plano
Diretor Estratégico, instituido pela Lei Municipal 13430/2002. Da avaliacdo realizada
pela SMDU e pela Secretaria Municipal do Verde e Meio Ambiente (SVMA), guanto ao
tema em questao, reitera-se o colocado por Sepe e Pereira (2012):

"O Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sdo Paulo — PDE, em sua versdo ora vigente nao
dispbe sobre areas de preservagdo permanente visando o cumprimento de fungdes ambientais,
conforme o pretendido pelo Cédigo Florestal, ainda que tenha adotado a Rede Hidrica como
elemento estruturante do espago urbano. Reconhece a necessidade de preservagcdo e
recuperacdo das areas de varzea, quando define como intervencdo estratégica a criagdo de
parques lineares, mas ndo utiliza o conceito destas areas de preservagdo para a definicdo de
parametros de uso e ocupagdo do solo, que continuam a serem baseados em critérios
essencialmente urbanisticos (taxa de ocupacéo do lote, taxa de permeabilidade, etc).

Ja nos Planos Regionais Estratégicos — PREs, ainda que a grande maioria das subprefeituras
tenha desconsiderado os pressupostos do Cddigo Florestal, cabe destacar que os Planos
Regionais Estratégicos — PRE das Subprefeituras de M'Boi Mirim, Capela do Socorro,
Parelheiros, na zona sul e Guaianases, na zona leste (Livros XVIII, XIX , XX e XXVI da Parte Il
da Lei Municipal 13.885/2004) adotaram em suas diretrizes de preservagdo o conceito de areas
de preservacdo permanente. Entretanto, quando da andlise mais detalhada no disposto nesta
legislagdo (PREs) pode se observar que ha incoeréncias ou mesmo conflitos entre artigos da
propria lei, e com o Cédigo Florestal."

Na etapa propositiva, visando a elaboragéo do texto de lei, houve o entendimento que
embora fosse necessario reiterar a aplicabilidade do novo Cédigo Florestal editado
pela Lei Federal 12651/2012 (com alteracdes dadas pela Lei 12.727/2012) deveriam
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ser adotadas estratégias mais contundentes para a protecao e a recuperacao de areas
significativas para a cumprimento de funcionalidades ambientais.

Neste sentido foi mantida a divisdo do territério do municipio em duas Macrozonas: | —
Macrozona de Estruturacdo e Qualificacdo Urbana; Il — Macrozona de Protecdo e
Recuperacdo Ambiental; sendo cada uma delas subdivididas em Macroéareas.

Ressaltando-se a fungdo precipua da Macrozona de Protecdo e Recuperacao
Ambiental em prestar servigos ambientais essenciais para a sustentagdo da vida
urbana das geracdes presentes e futuras. Reconhecendo-se as caracteristicas dessa
Macrozona propds-se a sua subdivisdo em zona urbana e zona rural, visando a
adocao de estratégias diferenciadas para a contengdo urbana e para a preservagao
dos ecossistemas naturais.

No caso especifico das APPs salienta-se como importante estratégia de superacao
dos conflitos no processo de discusséo da revisdo do Plano Diretor Estratégico, a
iniciativa do vereador Nabil Bonduki para realizacdo de um ciclo de debates sobre
esse tema na Camara Municipal de Sdo Paulo, ja que assim como em outras cidades
brasileiras, a aplicabilidade do Coédigo Florestal em areas urbanas ainda é uma
questao que levanta muitos questionamentos, ndo havendo um consenso, como pode
ser demonstrado ao final dos debates.

N&o houve a expectativa de esgotar o assunto, mas, pelo contrario, de explicitar os
conflitos e suas diferentes abordagens. Embora tenham sido apontadas dificuldades
na aplicabilidade do Cddigo Florestal na 4rea urbana consolidada e de ocupagao mais
antiga do Municipio de S&o Paulo, obteve-se como importante desdobramento da
discusséo, a inclusao de artigo especifico reiterando a existéncia das APPs, no Projeto
de Lei 688/2013 do Executivo, que trata da revisdo do PDE.

O Substitutivo ao Projeto de Lei 688/2013 aprovado em 12 votacdo na Camara
Municipal em abril de 2014 contempla e avanca em relacdo a protecdo ambiental,
mantendo reconhecimento da existéncia das APPs*, da zona rural, e reforca o
conceito de funcionalidades ambientais, dispondo de uma organizacdo sistémica do
territdrio. Além de definir importantes estratégias, como a ado¢cdo do Pagamento por
Servicos Ambientais como instrumento de gestdo ambiental e de incentivo a
preservacao, incluindo APP.

5. PRESSUPOSTOS CONCEITUAIS NORTEADORES DA DISCUSSA O

A discussao feita no presente artigo tem o propésito de demonstrar, a partir da
experiéncia na cidade de Sdo Paulo, que mesmo com as alteragcdes ocorridas no
Cédigo Florestal, a partir de 2012, com a edi¢do da Lei 12651/2012 estas nao foram
suficientes para a superacao dos conflitos existentes quanto a sua aplicacdo em areas
urbanas.

Ainda que a nova lei tenha tentado incorporar, a duras penas, 0S avangos e
aprendizados de sua aplicacéo por quase 50 anos, o processo turbulento e demorado
de sua discussdao e aprovacédo, que mobilizou de forma inédita e acalorada os diversos
setores da sociedade brasileira, impediu que fosse feita uma discussdo mais
aprofundada da sua aplicacdo em areas urbanas.

Vale dizer que o principal problema ainda reside no fato de que o novo Cdédigo
Florestal, em sua génese, ndo foi pensado para ser aplicado em areas urbanas, assim
como néo teria sido para a lei anterior (Lei Federal 4775/1965), mesmo que esta
constatacdo repita o principal argumento dos criticos de sua aplicagao.
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Entende-se como avanco do novo Cédigo Florestal a forma explicita da redacdo do
artigo 4°, nao deixando duvidas quanto a existéncia de areas de preservacao
permanente em areas urbanas. No entanto, ainda que esta redacao explicite, por outro
lado, também se torna genérica demais, ndo permitindo sua adequacdo para as
distintas realidades das cidades brasileiras ou mesmo, para as distintas realidades
intra-urbanas existentes nas grandes metrépoles, sendo o caso de S&o Paulo, o0 mais
emblematico.

Tal constatacdo ja foi apontada por diversos outros autores, ainda que estes se
referenciassem a legislacdo anterior, entre os quais Santos & Scagliusi (2011) e Britto
et al (2012). No caso destes Uultimos autores, analisando o caso da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, os mesmo concluem que se faz necessaria uma
unificacdo da base normativa que oriente a protecdo das faixas marginais de rios
urbanos, de forma que a mesma permita uma aplicacdo que ndo seja genérica, mas
gue se adéque as especificidades dos diferentes territorios urbanos.

No caso de Sao Paulo, como apontado por Sepe e Pereira (2012), a cidade possui
ainda expressiva area territorial onde a aplicagdo das regras estabelecidas pelo novo
Cddigo Florestal seria adequada e oportuna, considerando o nivel de preservacao das
APPs e consequentemente de suas funcionalidades originais. Sao territérios, ainda
que submetidos as pressfes da urbanizacdo, que conservam aproximadamente 202
milhdes de m2 de APP situadas sobre varzeas preservadas.

No restante da cidade, intensamente urbanizada, cerca de 56 milhdes de m2 de APPs
ainda identificaveis necessitam de tratamento distinto, embora muito das
funcionalidades originais destas areas tenham sido perdidas.

Como apontado por Santos & Scagliusi (2011) a configuragdo espacial das cidades é
0 resultado de processos sécio-econdémicos que subverteram o desenho natural do
territério, concentrando diferentes usos e atividades que promovem formas de
adensamento humano e construtivo. Em S&o Paulo, neste intenso processo de
transformacdo do territério, que acarreta alteracdes morfoldgicas expressivas, como
discutido por Rodrigues e Coltrinari (2004), antigas areas de preservacao permanente
assumem novas funcionalidades que precisam ser reconhecidas e preservadas, dada
a sua importancia para a cidade.

Ainda que se possa argumentar que diversas funcbes ambientais exercidas pelas
areas de preservacao permanente estejam extintas em areas com elevado nivel de
antropizacdo, cabe destaque a necessidade de que seja mantida e conservada a
principal funcdo exercida pelas APPs em é&reas urbanas, ou seja, a manutencéo da
permeabilidade do solo, e consequentemente a minimizacdo das enchentes e
inundacdes.

Partindo-se do entendimento de que deva existir um limite de razoabilidade a ser
considerado quando se trata de areas de preservacao permanente em areas urbanas,
em especial em areas com cursos d’agua canalizados, defende-se que a principio, as
razbes para a existéncia de APP ndo deixariam de existir com a canalizacdo de
cérregos. No minimo, as questbes referentes a drenagem e permeabilidade do solo
continuam presentes.

No processo de reconhecimento de novas funcionalidades, a edicdo de um novo
regramento legal, especifico para areas urbanas poderia propiciar uma melhor
efetividade de sua aplicacdo. Além disso, permitiria o aprofundamento da discussao,
ndo se deixando levar pela adocdo da solugdo mais pragmética, que é a da
descaracterizacdo das APPs ou da perda de suas funcionalidades. Alias, este parece
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ser o mantra a ser repetido, nos préximos anos, a exaustdo, para justificar decisbes
onde nem sempre as questdes ambientais sdo as preponderantes.

No caso da cidade de Sao Paulo, a experiéncia observada pelas autoras, da andlise
de processos em SVMA, tem demonstrado a existéncia de préaticas adotadas por
alguns empreendedores, que contribuem para a descaracterizacdo da APP, ou seja,
antes de submeter ao processo de licenciamento no 6rgdo ambiental, 0s mesmos
obtém autorizagdes para canalizagdo dos 6rgdos relacionados a drenagem, o que
parece se configurar claramente como uma forma de burlar a lei. Como ocorre em
qualquer outro processo de licenciamento ambiental, entendido em seu sentido mais
amplo, incluindo aprovacdes, o parecer ambiental deveria ser sempre prévio a
qualquer outra aprovacéao.

Identifica-se a necessidade de discusséo e proposicdo de critérios técnicos para APPs
em areas intensamente antropizadas, incluindo a questdo do “nivel de
descaracterizacdo” destas areas. Como afirmado por Silva (2013) tais critérios ndo sao
simples de serem estabelecidos e devem se basear em diagnosticos de bacias,
discutidos por profissionais de diversas formagbes e serem estabelecidos
preferencialmente por um colegiado com participacdo popular. Em S&o Paulo, na
situacdo atual de auséncia destes critérios, as definicbes especificas e casuisticas,
sdo inegavelmente sujeitas a critérios com alto grau de subjetividade.

Buscando contribuir para esta discussdo, se propde refletir a seguinte questdo
conceitual, do ponto de vista ambiental, proposta por Santos & Scagliusi (2011): o que
€ importante preservar, criar ou manter no espaco urbano?

6. CONSIDERACOES FINAIS

Como conclusdes desta reflexdo se aponta a urgéncia do enfrentamento da questao,
ou seja, a necessidade de discussdo de uma legislacdo especifica de protecdo de
areas de preservacdo permanente, revestidas ou ndo de vegetacdo, para areas
urbanas. Legislacdo esta que ao mesmo tempo em que possibilite 0 reconhecimento
das distintas realidades urbanas existentes no pais, garanta a preservacdo e
recuperacdo ambiental das areas de APP, baseadas na identificacdo das
funcionalidades prestadas por estas areas.

Ainda que se tenha pouco tempo de aplicacdo da Lei Federal 12651/2012, a
experiéncias consolidadas ao longo das ultimas décadas tem demonstrado que é
desaconselhavel optar por tentativas de melhor adequéa-la, através de emendas ao
atual texto ou leis complementares, como foi a op¢éo adotada para o Cédigo Florestal
anterior. A producdo de uma nova legislacdo exclusivamente voltada a regulacéo das
APPs no espaco urbano impde-se como a alternativa mais apropriada.
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! Exposicédo de motivos realizada pelo Ministro daiédtura Armando Monteiro Filho na apresentagéo do
g\nteprojeto de lei florestal, elaborado por grupdrdbalho criado prlo pres. Janio Quadros, em 1961
Idem.
3 Redagcéo dada pela Lei n° 4.771/1965:
Art. 2° Consideram-se de preservagdo permanents, gielefeito desta Lei, as florestas e demais fordeas
vegetagdo natural situadas:
a) ao longo dos rios ou de outro qualquer curgud:dem faixa marginal cuja largura minima sera:
1 - de 5 (cinco) metros para os rios de menos dddf) metros de largura:
2 - igual a metade da largura dos cursos que meleafi® (dez) a 200 (duzentos) metros de distandie as
margens;
3 - de 100 (cem) metros para todos os cursos axgara seja superior a 200 (duzentos) metros.
b) ao redor das lagoas, lagos ou reservatériosal'daturais ou artificiais;
¢) nas nascentes, mesmo nos chamados "olhos d'agjatjual for a sua situacéo topografica;
d) no topo de morros, montes, montanhas e serras;
€) nas encostas ou partes destas, com declividpeeiar a 45°, equivalente a 100% na linha de nieactive;
f) nas restingas, como fixadoras de dunas ou éigtadnras de mangues;
g) nas bordas dos taboleiros ou chapadas;
h) em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos}fros, nos campos naturais ou artificiais, ag$i@s nativas e as
vegetacOes campestres.
4 Alteragéo realizada pela Lei n® 7.511/1986, nisina) do Art. 2°:
a) ao longo dos rios ou de outro qualquer curggud:dem faixa marginal cuja largura minima sera:
1. de 30 (trinta) metros para os rios de meno)dedz) metros de largura;
2. de 50 (cinquenta) metros para os cursos d’agedemham de 10 (dez) a 50 (cinqlienta) metrosrgerka
3. de 100 (cem) metros para os cursos d’agua ggamentre 50 (cinglienta) e 100 (cem) metros derarg
4. de 150 (cento e cinquenta) metros para os cdidgsa que possuam entre 100 (cem) e 200 (dujentisos
de largura; igual a distancia entre as margena psrcursos d’agua com largura superior a 200 (doge
metros;
® Alteracéo realizada pela Lei n° 7.803/1989 no 24t.
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a) ao longo dos rios ou de qualquer curso d'agsdede seu nivel mais alto em faixa marginal cujguia minima
sera:

3 - de 100 (cem) metros para os cursosid'gge tenham de 50 (cinquenta) a 200 (duzentdspsrae largura;

4 - de 200 (duzentos) metros para os cui'sgsia que tenham de 200 (duzentos) a 600 (swisgenetros de
largura;

5 - de 500 (quinhentos) metros para ososuliagua que tenham largura superior a 600 (s¢is)enetros;

€) nas nascentes, ainda que intermitentes echamados "olhos d'adgua’, qualquer que seja a ifuac#o
topografica, num raio minimo de 50 (cinquenta) ogetie largura;

g) nas bordas dos tabuleiros ou chapadas,tia garlinha de ruptura do relevo, em faixa nuna@rior a 100
(cem) metros em projec¢6es horizontais;
h) em altitude superior a 1.800 (mil e oitooshitmetros, qualquer que seja a vegetagao.
Paragrafo Unico. No caso de areas urbanas, assim entendidas gsemmdidas nos perimetros urbanos definidos
por lei municipal, e nas regides metropolitaeaglomeracdes urbanas, em todo o territrio alttangbervar-
se-a o disposto nos respectivos planos diretotets ele uso do solo, respeitados os principiomies a que se
refere este artigo.
8 Incluido pela Medida Proviséria n°® 2.166-67, de120
Art. 1°, 1l - area de preservacdo permanente: @gregegida nos termos dos arts. 2° e 3° desta bbgrta ou ndo
por vegetacdo nativa, com a funcdo ambiental deeprar os recursos hidricos, a paisagem, a estzdgli
geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de éaarflora, proteger o solo e assegurar o0 bem-datapopulacdes
humanas;...
Art. 40 A supresséo de vegetacdo em area de pagder permanente somente podera ser autorizadasnde
utilidade publica ou de interesse social, devidamearacterizados e motivados em procedimento astnaitivo
préprio, quando inexistir alternativa técnica ealdonal ao empreendimento proposto.
" Paragrafo Unico do Art. 1° da Lei Federal 10.28G12- Estatuto da Cidade.
8 Lei Federal 11.977/2009, Art. 54, 8§ 1°e 2° .
® Art. 2° da Lei Federal 10.257/2001 - Estatuto itfade.
%Art. 4° da Lei Federal 12.651/2012
1 Art. 4° ... § 7° Em éreas urbanas, as faixas maisyite qualquer curso d'agua natural que delimiterareas da
faixa de passagem de inundagéo terdo sua largtearileada pelos respectivos Planos Diretores edeigso do
Solo, ouvidos os Conselhos Estaduais e Municipaideile Ambiente. (VETADO).§ 8° No caso de areas ndsae
regibes metropolitanas, observar-se-a o dispostagespectivos Planos Diretores e Leis Municipaiflse do Solo."
(VETADO).
12§ 9°Em 4reas urbanas, assim entendidas as 4vegsreendidas nos perimetros urbanos definidos gior |
municipal, e nas regies metropolitanas e aglagdes urbanas, as faixas marginais de qualquep alagua
natural que delimitem as areas da faixa de passdgeimundacéo terdo sua largura determinada pespectivos
Planos Diretores e Leis de Uso do Solo, ouvido€£osselhos Estaduais e Municipais de Meio Ambiergen s
prejuizo dos limites estabelecidos pelo inciso Icdput. (Incluido pela Medida Proviséria n° 571, 2(H2 e
VETADO pela Lei n® 12.727, de 2012).
13 Novo Cédigo Florestal: aprovado pela Lei Federab32/2012 e alterado pela Lei 12.727/2012
4 Conforme o art. 4°, inciso | da Lei Federal 12.8812.
15 Conforme o art. 4°, inciso I, alinea "b" da LetEeal 12.651/2012..
16 Conforme o art. 4° inciso Ill da Lei Federal 12./&912.
17 Conforme o art. 5° da Lei Federal 12.651/2012.
18 Conforme o art. 3° inciso VIl e art. 4°, incisodd Lei Federal 12.651/2012.
¥ art. 32 inciso VIII, alinea "b".
2 Acao Direta de Inconstitucionalidade, com pedidontedida cautelar, dos artigos 3°, VI, alinea K", XVII,
XIX e paragrafo Unico; 4°, Ill, IV, § 1° 84°, 85%6°; 5°, 8°, §2°; 11 e 62 promovida pela Procumderal da
Republica, em exercicio, Sandra Cureau, em 18 d&qaue2013.
2L Conforme o artigos 64 e 65 da Lei Federal 12.63120
22 A Resolugdo CONAMA 369/2006, em seu artigo 9°, mdlé, alinea a) disponha que a intervencdo em APP
visando a regularizacdo fundiaria deveria obedfegras minimas de 15 m para cursos de agua dé(té de
largura e faixas minimas de 50 m para os demais”;
23 Conforme o art. 3° inciso XX
24 Conforme o art. 25
%5 Conforme o art. 41 inciso | e IlI
26 Ainda que, como aponta Saule Junior (2008), dedfiteal da década de 30 do Século XX o parcelameatsolo
urbano passa a ser disciplinado por meio de legisléederal, através do Decreto Lei n° 58, de 18etembro de
1937 e o Decreto n°® 3.079, de 15 de setembro d&, 1938 exigiam dos loteadores obrigacdes referemtes
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infraestrutura e projeto de parcelamento do solisponham de regras contratuais sobre a comprardenos
mediante pagamentos em prestagfes. Ainda segutelawer, anterior ao regramento federal, a Lei iglpal n°
2.611/23, editada na década de 1920, ja definiasqgara a abertura de loteamentos, na cidadeod@zsdo.

%" pela lei Federal 7803/1989, que alterou o CodigreBtal, nos cursos d’agua com larguras até 1fomets faixas

de APP passam de 05 para 30 metros. Ja a Lei F6@66{79 estabelece a largura para a faoraaedificandi de 15
metros.

28 A faixa non aedificandi foi definida pela legislagdo com o propésito depjxiar a manutengdo do canal de
drenagem ou galeria, resultantes da obra de cagatiz facilitando seu acesso para limpeza e cag@oyJa a area
de preservagdo permanente teve sua concepcao danmigartir da Medida Proviséria n° 2166-67, dierau o
Cddigo Florestal, passando a proteger mais do gegetacéo, mas sim uma série de fun¢des ou seasigoentais
prestados pelas areas limitrofes aos cursos d’'agua.

29 Deve se ressaltar, como aponta Saule Junior e (2889), que a luta pela reforma urbana se inécizaj década de
1960. No entanto, com a instalacdo da ditaduraais, sta pauta se inviabiliza, ainda que os tefaagforma
urbana reaparecessem nos anos 1970 e 1980. Segpiadtores, foi em 1988 que a luta pela reformanalvoltou

a tona, sendo a Assembleia Nacional Constituirgspago de luta politica. Apos a Constituinte, fesma Forum
Nacional de Reforma Urbana (FNRU), com o objetivo di@® de pressionar o Congresso Nacional para
regulamentar o Capitulo da politica urbana, da Coigb Federal de 1988. Durante arduos doze aoiossta uma

de suas tarefas principais, até a promulgacao @oufs da Cidade, em 2001.

% Disciplina o corte e a poda de vegetagdo de ptiéreo existente no Municipio de S&o Paulo, e utéa®
providéncias. Posterior a edi¢do desta lei foraita@os ainda os decretos estaduais 30433/198%0€7d3/1994. Ao
longo dos ultimos 10 anos diversas portarias mpaisiforam publicadas e em 2013 foi editado o Dedvkinicipal
53.889/2013, que regulamenta o Termo de Comprorisgnental — TCA.

31 No Estado de S&o Paulo, esta atribuicdo anteritemeelegada ao antigo DEPRN, hoje se encontra sob a
responsabilidade da CETESB. Cabe informar ainda, §usrhconvénio vigente entre a PMSP/SVMA e a CETESB,
desde 2007, que define as atribuicdes comuns spasiéicas de cada 6rgdo, no caso de do licenctaraenbiental,
que inclui a autorizacéo para manejo de vegetdgste. convénio vem sendo contestado na JusticaPpetaotoria

de Meio Ambiente do Ministério Publico do EstadoS#® Paulo, desde 2012, acarretando paralisagipsri&rias,
vinculadas a decisdes judiciais.

32 segundo o Decreto Municipal 53889, de 08 de mai@@i3. Cabe ressaltar, no entanto, que esta eidgénera
fixada antes da edigdo do referido decreto, atrpwdarias emitidas pela SVMA.

% Texto incluido no Substitutivo ao Projeto de LeB&®13 quanto as Agdes nas Areas de Preservagaafanrte.



