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AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE NO AMBIENTE URBANO:
REFLEXOES SOBRE OS LIMITES DA TOLERANCIA ENTRE O PRESERVAR E
O INTERVIR
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RESUMO

No cendrio atual, expressiva propor¢ao da sociedade brasileira vive nos centros urbanos,
cujos nefastos efeitos colaterais do desordenado padrao de desenvolvimento t€ém motivado
preocupacdes com a prote¢do dos recursos naturais € a manuten¢do da qualidade de vida,
sendo constatado que areas destinadas a preservacdo permanente tém sido objeto de intensa
intervencdo. Contudo, a complexidade inerente a dindmica do meio urbano demanda
fundamentais reflexdes sobre os limites da tolerancia entre o preservar e o intervir, sendo o
objetivo deste artigo contribuir para essa discussdo. Para tanto, mediante o levantamento de
dados cientificos e juridicos correlatos, foi desenvolvida uma analise de obras da literatura
técnica, normas legais e jurisprudéncia aplicada. Como resultado, destacam-se evidéncias
tanto sobre o avango ¢ adequagdo normativa, quanto sobre o rigor das decisdes judiciais as
quais vém sendo submetidos os seus transgressores, a0 mesmo tempo em que as referidas
areas continuam sujeitas a expressiva degradacao.

1 INTRODUCAO

A complexidade das questdes ambientais urbanas nos remete a reflexdes sobre as formas
de transformacdo e ocupacdo do espago que, ndo raro, vém ocorrendo rapida, intensa e
desordenadamente, provocando efeitos colaterais adversos a sociedade e as condigdes do
meio em que vive.

Logo, a degradagdo da qualidade ambiental pelos impactos gerados €, certamente, uma das
maiores preocupacdes da atualidade, sobretudo nos centros urbanos das grandes e médias
cidades.

No inicio do século XXI o crescimento e o adensamento das cidades atingem uma
propor¢do jamais verificada na histéria, visto que segundo o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE,2000), no referido periodo a populagdo urbana brasileira ja
superava 2/3 de seu total e, em termos globais, dado recentemente publicado pela
Organizacao das Nacdes Unidas (2007) aponta que atualmente mais de 50% da populagdo
mundial vive em areas urbanas:
Em 2007, pela primeira vez, a populaciao urbana ultrapassou a rural
em niveis mundiais [...]. Na América Latina, 75% das pessoas
moram em cidades. Os problemas gerados sdo a falta de
planejamento [...].

Esse grande adensamento populacional urbano tem exercido significativa degradacdo de
sua qualidade ambiental, pois apesar das cidades ocuparem apenas 2% do territdrio
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mundial, as mesmas sdo responsaveis pelo consumo de 75% dos recursos naturais
(O’Meara, 2000).

Num periodo inferior a 40 anos o Brasil passou de uma sociedade rural para urbana,
ocupando, crescendo e inchando as cidades que, sem estrutura e planejamento adequados,
cadticas passam a ser, fendmeno que pode ser percebido de forma figurativamente analoga
a uma “bomba-relogio” armada, em um frenético movimento que dispara e,
aceleradamente, nos aproxima do momento de sua “detonag¢do’ (Maricato, 2009).

No Brasil apesar da recente, porém subita, ocupacdo das terras, o desenvolvimento com
planejamento holistico e sistémico a médio-longo prazo que praticamente inexistiu deu
origem a “insustentabilidade” que ainda vigora em muitos aspectos, heranca do periodo de
seu laissez-faire socioambiental, que perdurou mais de quatro séculos e meio, desde o
periodo colonial & década de 60 (Bressane et al., 2009).

Um grande reflexo colateral deste modelo de desenvolvimento € a ocupagdo intensa de
areas urbanas de preservacdo permanente (AUPPs), as quais deveriam se destinar a
protecdo de recursos naturais e, considerando a importancia desta e outras funcdes que tais
areas verdes desempenham, tal como a manutencdo da qualidade ambiental, sua
inadequada manutencdo pode comprometer a busca por cidades saudaveis e sustentaveis.
Segundo Bononi (2004):
As areas verdes urbanas, a medida que se tornam mais raras e
menores, pressionadas pelo crescimento das cidades, sdo cada vez
mais valorizadas. [...]. Desde o evento mundial da Eco-92 o tema
tem sido discutido pelos técnicos e diplomatas dos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, considerando a preservagao
e a amplia¢do de areas verdes como a alternativa mais acessivel e
viavel para combater a polui¢do [...].

No entanto, a coexisténcia de multiplos interesses politicos, socioculturais, ambientais e
urbanisticos, ndo raro conflitantes, agrava a complexidade do cendrio urbano (Foschini,
2008), dificultando a manutencao de suas areas de preservagdo permanente, que passam a
constituir objeto de intensa intervencdo, ndo raro, sem adequado subsidio técnico,
provocando significativos impactos pela inadequada transformagdo e ocupacdo do solo,
com efeitos colaterais adversos, muitas vezes dificilmente reversiveis.

A qualidade ambiental nas cidades vem comprometendo-se pelo expressivo aumento das
areas construidas e respectiva supressdo das areas naturais, pela demasiada
impermeabilizagdo e erosdo de solos, concentragdo de poluentes atmosféricos,
contaminagdo e assoreamento de cursos hidricos, pela disposicdo inadequada de residuos
solidos e ocupacdo de areas irregulares, entre outros impactos desencadeados pela
urbaniza¢do desordenada (Bressane, 2008), tal como aponta a Organizacdo das Nagdes
Unidas (1991):
[...] em todo o mundo o lencol freatico se contamina, a 4gua
escasseia, a area florestal diminui, os desertos se multiplicam, o
clima sofre profundas alterac¢des, a camada de o0zdnio se depaupera,
€ o ar se torna irrespiravel.

Segundo a Secretaria de Recursos Hidricos ¢ Ambiente Urbano do Ministério do Meio
Ambiente (SRHU) o crescimento populacional e o processo de ocupacdo desordenada em
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areas urbanas, sujeitas a deslizamentos, cheias ou ainda sem a devida infra-estrutura tem se
tornado uma constante nas cidades brasileiras de médio e grande porte, evidenciando
componentes relacionados a problemas sociais ¢ desequilibrios nos ecossistemas naturais,
com aumento da incidéncia de fendmenos extremos, tais como enchentes urbanas, reducao
da oferta hidrica e, nesse contexto, acrescenta (SRHU, 2009): “Os municipios brasileiros
vém fortemente demandando orientagoes relacionadas com as questoes ambientais
urbanas, principalmente no que tange as APPs — Areas de Preserva¢do Permanente |[...]".

Portanto, tornam-se indispensaveis pesquisas cujos resultados possam contribuir para
avancos técnicos que favoregam a adequada compreensdo do problema e o
encaminhamento de solu¢des aplicaveis. Logo, o objetivo central deste trabalho ¢,
justamente, o de contribuir com a compreensao da complexidade das variaveis envolvidas
na defini¢do dos limites da tolerancia entre o preservar e o intervir nas referidas areas
urbanas de preservacdo permanente (AUPPs).

Para embasar a discussdo quanto aos aspectos técnicos e juridicos aplicdveis ao
entendimento dos fatores de influéncia sobre os limites da prote¢do e intervengdo em
AUPPs, foi executada uma revisdo bibliografica e da legislagdo aplicavel.

Para tanto, foram levantadas e analisadas publica¢des da literatura técnica afim, partindo
de obras gerais para especificas e, complementarmente, para revisao da legislagdo, foram
identificadas e levantadas normas em ambito federal brasileiro e do Estado de Sao Paulo.

Por fim, foram levantados e analisados casos judiciais envolvendo o uso e ocupacdo
irregular de areas urbanas de preservagdo permanente visando compreender como estes
tém sido decididos, sendo o material correlato levantado junto a bases oficiais de
jurisprudéncia do Estado de Sao Paulo / Brasil.

2 RESULTADOS E DISCUSSAO

2.1 Sintese de aspectos socioamentais relativos aos fatores de influéncia sobre as
areas urbanas de preservacio permanente

Hé cerca de quatro décadas uma equipe de cientistas do Instituto de Tecnologia de
Massachusetts desenvolveu um estudo segundo o qual ja era possivel prever um provavel
colapso ecoldgico devido ao crescimento exponencial da populacdo e conseqiiente
aumento da demanda por alimento com simultanea queda na disponibilidade de recursos
naturais, aumento da poluicdo e degradagdo da qualidade de vida, tornando a perspectiva
de que rever os padrdes de desenvolvimento ndo era apenas mais uma alternativa para
sustentar a sobrevivéncia, mas sim a unica (Hall e Day-Jr, 2009).

Contudo, em contradi¢do a essa perspectiva, ainda no cendrio atual, freqlientemente nos
deparamos com diversas transgressdes ambientais, como ¢ o caso de loteamentos em areas
de preservagdo permanente, promovidos pelo proprio poder publico, tornando nebulosa a
efetividade do controle normativo. Como uma sintese dessa reflexdo, podemos retratar o
espaco urbano em seu atual estado de desconstru¢do (Francisco, 2004), fisica e
psicossocial, identificando um complexo panorama de aspectos socioambientais, suas
causas e conseqiiéncias, como resumido no diagrama da Figura 1, os quais constituem
apenas alguns exemplos de uma lista ainda mais extensa.
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Fig. 1 Aspectos socioambientais urbanos. Fonte: Elaborada pelos autores.

Em sintese, pela analise da literatura aplicavel constata-se como sinergicamente diferentes
fatores se desencadeiam, tal como ¢ o caso da ocupacdo das areas de preservacdo, cenario
no qual programas publicos de renovacdo urbana muitas vezes geram o deslocamento de
camadas mais pobres para outras dreas por ndo terem poder aquisitivo para custear esse
processo, visto que a renovacao reduz a oferta de alojamentos e estabelecimentos baratos,
deixando para trds as melhorias que vao beneficiar novos usudrios, com melhores
condi¢des e disposi¢do a pagar — concentrando iguais e segregando diferentes.

A destarte, a efetividade da regulagdo se compromete, em especial, pela forma
fragmentada e dispersa com que foi sendo elaborada parte do conjunto da legislagdao
vigente, com prejuizo da necessaria coeréncia e harmonia. Neste aspecto carente de um
trabalho mais criterioso de compatibilizacdo dos diferentes diplomas legais, o que dificulta
o tratamento sistematico das questdes de natureza urbana e ambiental, bem como sua
adequada compreensao e aplicabilidade (Andrada, 1997), como discutido a seguir.

2.2 Diretrizes legais aplicaveis a gestao sustentavel da areas urbanas de preservacgao
permanente em ambito federal brasileiro e estadual paulista

Amparada pelo Codigo Florestal, Lei Federal n. 4.771 de 1965, considera-se area de
preservacdo permanente aquela “coberta ou ndo por vegeta¢do nativa, com a fungdo
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geologica, a
biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar
das populagoes.”

Contudo, conforme Servilha et al. (2006), a discussdo quanto a adequacao e aplicabilidade
das diretrizes legais sobre as areas urbanas de preservacdo permanente ainda representa
uma questao sem respostas suficientemente satisfatorias.

Em sua andlise em relacdo a adequabilidade das normas aplicaveis as areas de preservagao

permanente na drea urbana, Aratijo (2002) confirma a tese de que as mesmas constituem:
[...] uma entre as interfaces mais mal trabalhadas entre a legislacao
ambiental federal e a questdo urbana. [...]. H4 que se ponderar que
o principal objetivo perseguido por essas APPs, a protecdo dos
recursos hidricos, ndo diferencia areas urbanas e areas rurais. Em
cidades com alto grau de impermeabilizagao do solo, a manutengao
das APPs talvez assuma importancia ainda maior.

Aratijo (op. cit.) acrescenta que o adequado tratamento e aperfeicoamento normativo das
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areas urbanas de preservacao permanente devem observar aspectos técnicos relativos a
fatores antropicos e ambientais, tais como o regime hidrico, a geologia, as atividades
econdmicas e sociais predominantes. Nesse sentido, ¢ fato que o aperfeicoamento
normativo ¢ considerado como necessario ¢ de fundamental importancia por muitos
autores, mas sua efetividade e fundamentagao técnica ainda continuam sujeitas a melhor
compreensdo dos fatores que regem o propdsito das areas de preservagcdo, bem como
daqueles que dificultam o tratamento de conflitos e conciliagdo de interesses (Doll e Silva,
2008).

Mediante a identificacdo e o levantamento da legislagdo aplicavel as areas urbanas de
preservagdo permanente, no que tange o amparo das matas ciliares, recursos hidricos e do
uso e ocupacgdo do solo urbano, pdde-se demonstrar a expressiva quantidade de normas em
ambito federal brasileiro e estadual paulista, resumida na tabela a seguir (Tabela 1).

Tabela 1. Identificacdo das normas federais e estaduais aplicaveis as areas urbanas

Principais normas aplicaveis

Normas Legais Ambito Federal Brasileiro Ambito Estadual Paulista Total
Constitui¢do 1 Constitui¢do Federal 1 Constitui¢do Estadual 2
Leis 10 Leis Federais (LF) 16 Leis Estaduais (LE) 24
Decretos 7 Decretos Federais (DF) 10 Decretos Estaduais (DE) 17
Resolugdes 5 Resolugdes Conama (RC) 20 Resolugdes SMA (RS) 25
Total 22 47 69

Fonte: Elaborada pelos autores a partir de CONAMA (2010), ALESP (2010) e
SMA (2010).

Uma importante referéncia ao avango da legislacdo foi o advento da Resolu¢do Conama n.
369 de 2006 que dispde sobre casos excepcionais, de utilidade publica e interesse social,
tais como regularizacdo fundiéaria sustentavel e a implantacdo de areas verdes de dominio
publico com fungdo ecoldgica, paisagistica e recreativa compostas por trilhas ecoturisticas;
ciclovias; parques de lazer; mirantes; equipamentos de seguranca, lazer, cultura e esporte;
bancos, sanitarios, chuveiros e bebedouros publicos; entre outros, que possibilitam a
intervencdo ou supressdo de vegetagdo em areas urbanas de preservagdo permanente,
dispondo sobre diretrizes a serem observadas para este fim.

Embora questionada sob o prisma de muitos aspectos juridicos, tal como sobre a
competéncia do Conselho Nacional do Meio Ambiente em legislar de forma regulamentar
sobre o tema, a referida resolucdo corrobora com a tese de que as areas de preservagao
permanente no meio urbano requerem uma abordagem que seja coerente com a sua
dinamica. Contudo, a fundamentacdo técnica de condicionantes e diretrizes estabelecidos
pela Resolugdo Conama n. 369 de 2006 também constituem objeto de debate, pois ainda
carecem de estudos que permitam avaliar como as intervengdes por ela toleradas podem
comprometer as fungdes a que se destinam as referidas areas de preservagdo ambiental,
sendo este objeto de analise recomendado para estudos futuros. Logo, o uso e ocupagdo do
solo nas areas verdes de dominio publico devem ser analisados e permitidos de forma
muito criteriosa, caso a caso, a fim de garantir a conservagdo e a fungdo ambiental das
areas urbanas de preservacdo permanente.

A destarte, o grafico da Figura 2 permite visualizar claramente o avanco, a0 menos em
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numeros, da legislagdo federal brasileira, bem como da legislagao do Estado de Sao Paulo
em carater suplementar, estabelecendo diretrizes mais especificas e detalhadas, contudo
potencialmente compativeis com as diretrizes federais por se tratar de competéncia
compartilhada por ambas as esferas na modalidade concorrente.
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Fig. 2 Avanco das normas federais e do Estado de Sao Paulo. Fonte: Elaborado a
partir de CONAMA (2010), ALESP (2010) e SMA (2010).
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Apesar da normatizacdo aplicdvel, no contexto urbano brasileiro, em particular nos
municipios do Estado de Sao Paulo, dado ao seu alto grau de urbanizagdo e
desenvolvimento, presume-se que entre as principais causas de conflito relacionadas a
interven¢do em AUPPs estdo a supressdo da vegetagdo e os usos e ocupacdes irregulares
do solo, tais como as edificacdes para fins de moradia, comércio, produgdo e servigos,
além da disposicdo de residuos solidos e efluentes liquidos sobre as vegetacdes ciliares,
como discutido na seqiiéncia.

2.3 Casos judiciais envolvendo a degradacdo de areas urbanas de preservacio
permanente como causa de conlitos socioambientais nos municipios paulistas

Com a alteragao da Constituicdo do Estado de Sao Paulo em 1999, os Tribunais de Algada
Civil de ambito estadual foram transformados em se¢des do Tribunal de Justica do Estado
de Sao Paulo (TJSP), cuja jurisprudéncia composta pelas decisdes judiciais promulgadas
entre abril de 2009 ¢ marco de 2010, correlatas a degradagdo de areas de preservagao
permanente no meio urbano, foram levantadas nesse estudo, totalizando 28 casos (TJSP,
2010).

A andlise destes casos permitiu constatar que o principal grupo de danos em AUPPs no
referido periodo corresponde ao conjunto de casos judiciais motivados pelo uso e ocupacao
irregular, responsaveis por mais de 45% dos casos, o qual agrupa ocorréncias como
edificios residenciais, comerciais ou industriais, total ou parcialmente, inseridas nos limites
da area de protecdao, bem como exploracdo agricola ou pecuaria sem prévia autorizagdo do
orgao ambiental competente (Figura 3).
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Fig. 3. Representatividade das causas de danos em AUPP no Estado de Sao Paulo, nos
casos julgados entre 04/2009 e 03/2010. Fonte: Elaborado pelos autores.

Pelo gréafico anterior pode-se verificar que o uso e ocupacao irregular e os loteamentos
constituiram os principais danos em areas urbanas de preservacdo permanente que
motivaram processos judiciais em municipios paulistas no periodo compreendido pelos
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ultimos 12 meses, totalizando juntos mais de 85% dos casos. Constata-se ainda que entre
os causadores de tais danos a AUPP, os 6rgaos do poder ptblico se destacam como autores
em mais de 40% dos casos, em sua maioria relativa a parcelamentos/loteamentos em
condi¢des total ou parcialmente irregulares quanto ao atendimento de diretrizes ambientais
e/ou urbanisticas, bem como pela construgdo de vias publicas, caso em que houve embargo
da intervencao (Figura 4).
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35,71%
Fig. 4. Atores de danos em AUPP no Estado de Sao Paulo, nos casos julgados entre
04/2009 e 03/2010. Fonte: Elaborado pelos autores.

Por sua vez, atores de natureza privada, fisica e juridica, foram responsaveis por cerca de
20% e 35% dos casos, respectivamente, sendo que para ambos o principal dano de acordo
com os casos judiciais analisados foi o uso e ocupacdo do solo, em condig¢des total ou
parcialmente irregulares.

Quanto as decisdes judiciais identificadas durante a andlise, observa-se que sangdes
relativas a reparagdo de danos, ndo raro, sdo acompanhadas por restricoes de direito,
privativas de liberdade e sangdes pecunidrias, razdo pela qual totalizam 59 no periodo

avaliado (Figura 6).
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Fig. 6. Sancoes judiciais aplicadas aos autores de danos a AUPP em Estado de Sao
Paulo, nos casos julgados entre 04/2009 e 03/2010. Fonte: Elaborado pelos autores.
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Em mais de 60% dos casos, os autores de dano ambiental em AUPP foram sentenciados a
recuperacdo da area e, complementarmente, 43% foram submetidos a san¢des pecunidrias,
referentes a multas simples por danos irreversiveis e as multas didrias em relacao ao prazo
determinado para cumprimento da sentenga, que variaram entre R$200,00; R$500,00; 1
salario minimo (em 2010 equivalente a R$510,00); R$1.000,00; R$5.000,00; até 1.000
UFESP (em 2010 equivalente a R$16,42) por dia de atraso.

Nos casos especificos em que os loteamentos em AUPP eram também objeto de
irregularidades fundidrias face as normas urbanisticas, foi exigida a regularizacao destes
em sua propor¢do situada em 4reas passiveis para tanto e, nas demais, exigida a anulagdo
do registro imobilidrio daqueles previamente autorizados, mas que, mediante a averiguacao
do processo judicial, foi demonstrada a irregularidade face as normas ambientais.

Neste e em outros casos afins, as sentengas também previram a indenizacdo pelos
responsaveis do dano a terceiros que tiveram prejuizos econdomicos, tais como pela compra
de imdveis em lotes sujeitos a irregularidades edilicias e/ou fundiarias, o que representou
aproximadamente 15% dos casos avaliados durante o periodo.

Sem excecdo, nos casos em que edificagdes foram construidas internamente aos limites da
AUPP foram exigidas demoli¢des com plena remog¢do de entulhos e descompactagdo do
solo como medidas preliminares a recuperagdo da area, o que representa 40% do total de
casos avaliados.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme os resultados discutidos, podemos constatar que pela andlise da literatura técnica
aplicavel, ndo raro, pesquisadores e juristas coadunam no entendimento quanto ao
expressivo numero e fragmentacdo das normas legais, o que ficou demonstrado neste
trabalho com a identificacdo da legislagdo aplicavel, que totalizou 69 normas.

Em consonancia, ndo obstante a referida dispersdo normativa, a que se considerar a
abordagem e aplicabilidade considerada ndo plenamente satisfatoria das atuais disposigdes
legais a dinamica diferenciada do meio urbano em relag¢do ao rural, bem como a forma com
que estas normatizacdes tém sido legisladas, em tese acusada de inconstitucionalidade por
nao observar as competéncias dos 6rgaos envolvidos neste processo.

No entanto, ressaltamos que nos estudos analisados a prote¢do e recuperagao da qualidade
ambiental no meio urbano tornam-se ainda mais relevantes em face da exposicdo do
expressivo contingente populacional a fatores de risco desencadeados pela sua degradagao.

Por fim, o estudo dos casos judiciais correlatos a degrada¢do das areas urbanas de
preservacao permanente possibilitou identificar as principais causas de dano, seus autores e
sentengas aos quais estes foram submetidos.

Nao raro, sangdes rigorosas foram sentenciadas, porém, ndo em grau inferior ao que
consideramos necessdrio para reverter o atual estado de degradacdo, afinal, como ja
apontava Albert Schweitzer (1875 - 1965), filésofo contemporaneo do século XIX, “se o
mundo tornou-se um lugar perigoso, foi porque os homens aprenderam a dominar a
natureza antes de se dominarem a si mesmos” (Schweitzer apud APASCS, 2010).
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