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ANALISE DA CONSTITUCIONALIDADE DA REGULARIZACAO
FUNDIARIA URBANA DE INTERESSE SOCIAL NO ENTORNO DE
RESERVATORIOS ARTIFICIAIS

RESUMO

Por meio do método historico, procede-se com a andlise da evolu¢do do fendmeno da
ocupacado urbana no cenario mundial e brasileiro, bem como as razées que motivaram
este fendbmeno, notadamente no tocante a ocupacdo de areas de preservacao
permanentes no entorno de reservatorios artificiais. Conclui-se que a ocupacédo urbana
decorreu-se de forma espontanea, geralmente desprovida de intervencbes e
preocupacbes do Poder Publico com as posturas urbanisticas. Posteriormente, por
meio do método histdrico, também é abordada a evolucéo legislativa ambiental acerca
da protecao das areas no entorno dos reservatorios artificias, a fim de se possibilitar a
discussdo sobre o atual critério de estabelecimento de é&rea de preservacdo
permanente no entorno de reservatérios artificiais fixados pelo artigo 62 do Novo
Cadigo Florestal (Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012) e, posteriormente, para fins de
regularizacdo fundiaria urbana, pelo artigo 11, 84° da Lei n° 13.465, de 11 de julho de
2017. De acordo com a analise da evolugcdo legislativa, denotou-se uma intensa
preocupacdo, a partir do ano de 2012, com a regularizacdo fundiaria no entorno de
reservatorios, com grande margem de flexibilizacdo ambiental das &reas de
preservacdo permanente. Com base no método dedutivo, a discussdo dos critérios da
variacdo da cota maxima operativa normal e a cota maxima maximorum ndo encontrou
qualquer amparo técnico-cientifico, inclusive apresentando riscos ao meio ambiente
como a seguranca dos habitantes que residem estas areas. Ao final, concluiu-se pela
inconstitucionalidade deste sistema com base nos principios da “vedacdo ao
retrocesso”, da “prote¢éo deficiente” e da “reserva da Administragao”.



Palavras-chave: cota maxima operativa normal; cota maxima maximorum; analise da
constitucionalidade; vedagdo ao retrocesso; protecdo deficiente; reserva da

administracéo.



ANALYSIS OF THE CONSTITUTIONALITY OF URBAN LANDHOLDING
REGULARIZATION OF SOCIAL INTEREST AROUND ARTIFICIAL
RESERVOIR

ABSTRACT

Through the historical method, the evolution of the urban occupation phenomenon in the
world and Brazilian scenario is analyzed, as well as the reasons that motivated this
phenomenon, mainly in relation to the occupation of permanent preservation areas
around artificial reservoirs. It is concluded that urban occupation occurred
spontaneously, generally devoid of interventions and concerns of the Government with
the urbanistic standarts. Afterwards, through the historical method, the environmental
legislative evolution about the protection of the areas around artificial reservoirs is also
discussed, in order to allow the discussion about the current criterion of establishment of
permanent preservation area around artificial reservoirs set by article 62 of the New
Forest Code (Law 12.651, of May 25, 2012) and, later, for purposes of urban land
regularization, by article 11, paragraph 4 of Law 13.465, of July 11, 2017. According to
the analysis of legislative developments, there was an intense concern from 2012 on,
with land regularization around reservoirs, with a large margin of environmental flexibility
in permanent preservation areas. Based on the deductive method, the discussion of the
criteria of the variation of the normal maximum operating quota and the maximum
maximorum quota did not find any technical-scientific support, including presenting risks
to the environment as to the safety of the inhabitants residing in these areas. In the end,
it was concluded that this system was unconstitutional based on the principles of

"retrogression", "poor protection” and "management reserve".

Keywords: normal operating maximum quota; maxima maximorum quota;

constitutionality analysis; retention sealing; poor protection; Administration reserve.
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1. INTRODUCAO

O ocupacdao urbana trata-se de um fendmeno contemporaneo na histéria mundial que é
caracterizada pelo desenvolvimento dos preceitos liberais conquistados com a
Revolugéo Francesa, com a Revoluc¢éo Industrial e a ado¢ao do regime capitalista como
modelo econdmico dominante.

A intensidade da ocupacgé&o urbana, por sua vez, acabou por gerar a valorizacéo
das propriedades urbanas, lancando as populacdes de baixa renda apenas as
alternativas de moradia multifamiliares insalubres e cada vez mais distantes das regides
centrais, sem o respaldo de implementagcédo dos meios de infraestrutura basica por parte
da Administracao Publica.

No Brasil, este fenémeno foi agravado pela insuficiéncia legislativa na
regulamentacédo e fiscalizagdo dos loteamentos irregulares que se alastravam nos
grandes centros urbanos, notadamente na cidade de Séo Paulo.

O avanco da legislacdo ambiental a partir do final de década de 1970 comecgou
a trazer contornos protetivos do meio ambiente, notadamente quanto as areas no
entorno de reservatorios artificias para fins de abastecimento publico e fornecimento de
energia elétrica.

Ocorre que a Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012 (BRASIL, 2012a) deflagrou
novo critério metodolégico no préprio bojo legislativo, onde a area de preservacao
permanente no entorno de reservatoérios artificias urbanos consistem na variacao entre
a cota maxima operacional normal e a cota maxima maximorum.

Por sua vez, este critério também foi adotado pela Lei de Regularizacdo
Fundiaria, Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017 (BRASIL, 2017), como limite da area
de preservacdo permanente nas referidas areas para fins de regularizacdo das
ocupacodes irregulares existentes.

Para tanto sera adotado o método historico para apurar a compreensao do
fenbmeno da ocupacgdo urbana e a identificacdo de suas causas e efeitos homogéneos.
No plano internacional, sera adotado como elemento amostral os principais centros
urbanos da Gra-Bretanha, berco da Revolucdo Industrial e do fenbémeno

contemporaneo da urbanizagéo.
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No plano nacional serd utilizada a cidade de Sao Paulo como elemento
amostral historico, também porque foi o berco no territério patrio da concentracdo das
atividades comerciais e industriais e, por consequéncia, do fenbmeno contemporaneo
da urbanizagao.

Apds a compreensao dos elementos uniformes da ocupacao urbana, o trabalho
tera por objetivo a realizacdo de uma investigacdo histérica da legislacdo ambiental e
urbanistica, notadamente aquelas que regulam o entorno das areas de preservacao
permanente para se alcangar o atual critério vigente.

O presente trabalho tera por objetivo, por meio do método dedutivo, a analise
do critério entre a variacdo da cota maxima operativa normal e a cota maxima
maximorum nos reservatorios artificiais e se este é suficiente para assegurar a protecao
ambiental e coletiva da populagéo local diante dos parametros técnicos e cientificos
minimos para a implementacao de zonas riparias.

Sera inicialmente realizado o levantamento das principais metodologias
cientificas de implementacdo de zonas riparias a fim de identificar o amparo cientifico
do método legal.

Também sera realizado o levantamento das barragens existentes no Estado de
Sao Paulo e a apuracao da variagdo da cota maxima operativa normal e a cota maxima
maximorum, com o intuito de se apurar a média da largura decorrente da aplicagdo do
método legal, para se entdo realizar a comparacdo com as demais metodologias
apuradas neste trabalho.

Por fim, sera realizada a andlise da constitucionalidade da regularidade de

projetos de regularizacao fundiaria no entorno de reservatérios artificiais urbanos.



21

2. A RELACAO ENTRE O PROCESSO DE URBANIZACAO A
REVOLUCAO INDUSTRIAL

Com o advento da industrializacdo, decorrente da evolugcdo da Revolucdo Industrial,
verificou-se uma ampliacdo da demanda de vagas de trabalho nas indUstrias para
atender as necessidades fabris decorrentes deste fenébmeno.

A Revolugdo Industrial € um fenémeno fruto do amadurecimento social, politico
e econdmico de diversas teorias liberalistas que combatiam o exercicio absolutista dos
reis que exerciam grande poder de controle sobre as atividades comerciais,
notadamente por meio da cobranca irrestrita de impostos e do monopdlio de
determinadas atividades.

Um dos grandes resultados da Revolugdo Industrial e da adogdo das praticas
liberais consistiu na limitacdo dos poderes dos reis, submetidos aos regramentos
deliberados pelo Parlamento Nacional e eventualmente por Constituicbes Nacionais,
responsaveis pelos chamados direitos de primeira dimensao (direitos negativos).

Assim, consolidaram-se importantes direitos que se consumaram COmMo
pressupostos necessarios para o desenvolvimento e a evolugdo da Revolugcao
Industrial, como a protecdo do direito de propriedade, a livre-iniciativa, a livre-
concorréncia, a ndo intervencdo no plano econdmico e na politica de definicdo de
precos, dentre outros aspectos que permitiram a burguesia a exploracédo das atividades
comerciais e industriais com maior liberdade.

Hobsbawm (2000, p. 15-16) aponta como uma das principais causas do
pioneirismo bretdo a alta incidéncia de urbanizacéo e a forte divisdo de classes que se
refletiam no sistema parlamentarista existente naquela nacdo, ou seja, representantes
da classe assalariada e da classe burguesa.

A cultura da urbanizacao, verificada com maior incidéncia da Gra-Bretanha é
vista pelo referido historiador como uma das principais razbes ambientais para o
desenvolvimento da Revolucdo Industrial que deflagrou o atual sistema capitalista
verificado no mundo.

Ocorre que, a Revolucao Industrial ndo se qualificou na Gra-Bretanha como um

simples movimento, mas sim como fruto de um processo de transformacdo social,
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politica e econbmica que encontrou suas bases desde o inicio do Século XVI
decorrente da ampliagdo das atividades econOmicas, notadamente diante do
estreitamento dos lacos do comércio internacional e da ampliacdo das necessidades de
mao-de-obra nas areas urbanizadas.

Portanto, pode-se observar que as areas urbanas, dotadas de infraestrutura
minimas como fornecimento de agua, energia, comércio, concentracao de mao-de-obra
pouco especializada, apresentou-se como meio ambiente necessario e pressuposto
para o desenvolvimento das atividades industriais.

Verifica-se assim uma relacdo simbidtica entre a “Revolugdo Industrial” e a

ocupacao urbana, conforme sera abordado adiante.

2.1. O enclosure act: a concentracao latifundiaria e o fomento a revolucéo

industrial.

O processo de intensificacdo da ocupagcdo urbana que ensejou 0 ambiente propicio
para o desenvolvimento da revolucao industrial esta intimamente ligado ao declinio da
atividade agricola e da insustentabilidade do pequeno produtor rural.

Os meios de producdo inglesa, até o século XVIII, eram caracterizados pelo
sistema feudalista, onde apesar de grandes propor¢des de terra encontrarem-se sob os
dominios do senhor feudal, verificava-se a presenca das chamadas “areas comuns”.

Segundo Feitosa (2016, p. 42) este fendmeno inicia-se por meio de um
processo baseados em atos normativos denominados “cercamento” (enclosure acts), na
medida em que desde a ldade Média, nas areas de dominio do senhor feudal sempre
foram reservadas areas de uso comum da comunidade para fins de reserva da caca,
agua, madeira, bem como de locais de armazenamento e beneficiamento. Mas a partir
do século XVIII, segundo a autora, verificou-se uma intensificagdo de edi¢éo de leis de
privatizacdo dessas areas comuns a serem arrendadas.

O enclosure manifesta-se com énfase na Inglaterra no contexto da revolugéo
industrial decorrente do aumento populacional e a necessidade de aperfeicoamento
técnico da producao por meio do implemento de meios tecnoldgicos de producao.
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Estes “campos abertos” (open fields) e os meios coletivos de producdo eram
considerados como meios arcaicos de producdo e incompativeis com a entéo realidade
e necessidade nacional.

Inclusive, os tedricos da época, notadamente os fisiocratas, defendiam que a
ampliacdo da producdo poderia diminuir a pobreza, inclusive com a compensagao
camponesa diante da perda da posse desses campos mediante a ampliacdo de
disponibilidade de recursos alimentares e da empregos e salarios no campo mais
adequados.

Como consequéncia do mencionado processo de “cercamento”, a populacéo
rural ficou impossibilitada ao acesso aos recursos naturais basicos diante do processo
de privatizagdo das areas comuns, por consequéncia, ndo detinha meios suficientes
para a manutencdo das pequenas producgdes estabelecidas nas areas arrendadas.

O consectario logico deste processo de “cercamento” implicou em na
consequente migracdo em massa da populacédo rural para as areas urbanizadas, diante
da completa auséncia de meios para conferir continuidade as atividades de natureza
rural.

Neeson (1996, p. 48), reporta as ideias do importante escritor da época, Arthur
Young, que num momento inicial o autor acreditava que o “cercamento” de fato seria a
melhor medida a ser adotada para fins de garantr o pleno emprego e o
desenvolvimento da economia. Mas, ao observar que a concentracdo de propriedades
ndo atingiu as finalidades sociais, passou a defender a necessidade de compensacgao
dos campesinos acerca da perda das propriedades comuns.

O referido autor também relata que, referente a Arthur Young, o Comité a
Agricultura recusou-se a publicar seus relatos acerca da pobreza decorrente do
cercamento das areas comuns, deixando claro que inicialmente tal modalidade tinha
supostos interesses nobres de cunho nacional, mas posteriormente verificou que de
fato os atos de cercamento implicaram na formacdo de verdadeiros latifundios e na
formacdo de uma verdadeira reserva de mercado apta para o exercicio da atividade
laboral barata tanto para o campo, no que seria denominado de “revolugéo agricola”,

como no meio urbano a fim de fomentar o desenvolvimento da “revolucéo industrial.
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A falta de oportunidades nos campos e a ilusdo do crescimento econémico nas
cidades conduziram na Gra-Bretanha uma intensificacdo do fenbmeno da migragao
para 0os ambientes urbanos no final do Século XVIII e inicio do Século XIX, onde se
observou um salto de 2 (duas) cidades com mais de 50.000 (cinquenta mil habitantes)
em 1750 para 29 (vinte e nove) cidades com mais de 100.000 (cem mil habitantes) em
1851 (HOBSBAWM, 2000, p. 80).

Apesar dos efeitos do enclosure act, ha pesquisadores, como Shaw-Taylor
(2001, p. 659) que defende que o fendmeno do “cercamento” ndo teve grande impacto
no empobrecimento da populagcdo rural, eis que a estrutura de produtores rurais
capitalistas e proprietarios de terra e trabalhadores rurais ja existiam antes do
enclausuramento parlamentar. Desse modo, a autora defende que a visdo exposta por
Neeson deve ser observada com cautela e reserva, ante a auséncia de dados
cientificos comprobatoérios para se alcancar a relagdo légica entre o ato parlamentar
com o referido empobrecimento da populacao?.

De todo modo, ainda que haja divergéncias doutrinas a respeito dos efeitos
praticos do enclosure act, o que é inequivoco € que o desenvolvimento da revolugao
industrial e a possibilidade de ampliagdo de oportunidades, agregada com a ampliagéo
do fenbmeno da concentracdo de terras rurais ensejou um campo fértil para a
concentracao urbana.

Denota-se assim a existéncia de uma intrinseca relacao dos fatores sociais com
a ocupacao do solo, eis que a fragilizacdo do acesso comum a terra e aos meios de
producdo implicaram em completa alteracdo do contexto social a fim de ensejar o
aumento da pobreza, da exploracéo social e dos movimentos migratorios que acabaram

em desaguar na esperada reserva de mercado pela burguesia e no controle social a ser

1 A autora em seu artigo cientifico ndo nega acerca de eventual impacto do enclausuramento parlamentar
no empobrecimento da populacéo rural trabalhadora, notadamente diante da falta de dados técnicos
suficientes para permitir esta conclusdo. Aponta a autora, ainda em sua pesquisa cientifica que apenas
15% (quinze por cento) dos trabalhadores faziam uso destas &reas comuns mediante locacdo e, como
inquilinos, ndo teriam direitos a compensacao destas areas: “About 15 percent of agricultural laborers in
the sample villages rented common-right dwellings, and as tenants they had no legal entitlement to
compensation. Those who were making use of their rights must have experienced both proletarianization
and immiseration on a substantial scale. But most laborers did not have such rights in the first place, and
cannot therefore have been proletarianized by their loss at enclosure” (SHAW-TAYLOR, 2001, p. 658).
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efetuado por meio do pagamento de salarios que, por sua vez, eram definidos

exclusivamente pelos detentores do capital.

2.2. Osistema da “maquinofatura” e o embrido da revolucao industrial.

O fenbmeno da degradacédo das relagcbes de trabalho ndo se deu tdo somente pela
suposta degradacgéo decorrente da limitacdo do uso dos campos comuns , da limitagao
do acesso aos meios de producao, agravado pela ampliagdo dos grandes latifundios.

Nota-se historicamente que o ambiente da ampliacdo da concorréncia e do
aperfeicoamento tecnoldgico ja se manifestou anteriormente com o desenvolvimento
das primeiras maquinas de manufaturas, antes mesmo das maquinas a vapor e a
carvao que de fato implicaram na amplificacdo dos meios de producé&o que fomentaram
a revolucao industrial.

O mercado produtivo anterior a revolugcao industrial era pautado na atividade
familiar que se dividia entre a producdo agricola e a producéo artesanal de produtos
destinados ao consumo interno da populacéo rural e das cidades.

Este cenario é bem descrito por Engels (1975, p. 32) especificamente acerca da
atividade de fiagdo e tecelagem na Inglaterra. Vé-se um cenario de trabalho familiar,
com essencial divisdo das tarefas, cuja produgdo atendia a suficiéncia das
necessidades da populacdo e do mercado interno.

Na descricdo exposta por Engels (1975, p. 32), estes trabalhadores rurais
dividiam-se entre a atividade do campo, a flagem e a tecelagem, de forma que tinham
condicbes de trabalharem de forma suficiente a fim de manterem suas respectivas

subsisténcias, bem como de suas respectivas entidades familiares?.

2 Engels (1975, p. 32) em seu relato, deixa claro que a produgdo manufatureira pautava-se no formato
familiar, qualificada pela diviséo do trabalho familiar e o equilibrio entre a concorréncia, a demanda e 0s
niveis de producao: “Antes da introdu¢cdo da maquinaria, a fiacdo e a tecelagem das matérias-primas
efectuava-se na propria casa do trabalhador. Mulheres e raparigas fiavam o fio que o homem tecia ou
que elas vendiam, quando o chefe de familia ndo o trabalhava. Estas familias de tecelbes viviam, na
maior parte dos casos, no campo, proximo das cidades, e o que ganhavam assegurava perfeitamente a
sua existéncia, porque o mercado interno constituia ainda o factor decisivo da procura de artesdos — era
mesmo o Unico mercado — e o poder esmagador da concorréncia que devia aparecer mais tarde, com a
conquista de mercados estrangeiros e com a extensdo do comercio, ndo pesavam ainda sensivelmente
no salario” .
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A principio, eram profissionais autbnomos e, quando assalariados, atendiam as
demandas dos aristocratas em suas proprias residéncias, cujo modelo fabril adveio
posteriormente, sem a necessidade de deslocamento as cidades, tampouco o
estabelecimento de residéncia nestes locais.

Na situagdo reportada, anterior ao advento da “maquinofatura”, verifica-se
elementos que ensejavam uma melhor qualidade de vida: (i) producédo familiar; (i)
distribuicdo das tarefas no ambito familiar; (iii) dispersdo da concorréncia; (iv) equilibrio
entre a concorréncia, os meios de producéo e a necessidade do mercado consumidor;
(v) atendimento essencialmente da producdo interna; (vi) producdo limitada ao
necessario das demandas do mercado consumidor; (vii) ganhos suficientes obtidos por
meio de trabalho digno.

Assim, era possivel ao artesdo produzir na propor¢do da necessidade local,
permitir-se ao gozo de pequenas acumulagdes de capitais e ao arrendamento de terras
a fim de dedicar-se ao “6cio” e a pequena producdo agricola para atender os fins de
subsisténcia®.

Um dos divisores de adgua neste sistema de producéo, segundo Engels (1975,
p. 34), responsavel por iniciar o processo de alteracdo social inglés, diz respeito a
invencdo da maquina “Jenny”, inventada em 1764 pelo teceldao James Hargreaves, que
possuia dezesseis a dezoito rodas da fiar que, antes, era realizada com uma Unica roda
por cada trabalhador.

Impende destacar que a atividade de fiar consiste no pressuposto da atividade

de tear que, em muitas vezes, era inviabilizada pela auséncia de fios. O aumento da

3 Neste ponto importante destacar a descrigdo quase que bucdlica, inclusive com certo tom de critica, na
medida em que este comportamento isolado do mundo ja qualificada tais trabalhadores como méaquinas,
cujo processo foi efetivamente acelerado com o desenvolvimento da revolug&o industrial: “Eram pessoas
«respeitaveis» e bons pais de familia; viviam segundo a moral, porque néo tinham ocasido de viver na
imoralidade, pois nenhum cabaret ou casa de mé fama se encontrava nas proximidades, e o
estalajadeiro, em cuja loja, de tempos a tempos, acalmavam a sede, era igualmente um homem
respeitavel, e, na maior parte das vezes, um grande fazendeiro que fazia questéo de ter boa cerveja, boa
ordem e que ndo gostava de se deitar tarde. Tinham os filhos durante todo o dia em casa e inculcavam-
lhes a obediéncia e o temor de Deus; estas relagdes familiares patriarcais subsistiam até os filhos
casarem; 0sS jovens cresciam com 0s seus amigos de infancia numa intimidade e numa simplicidade
idilicas até ao casamento, e mesmo que as relacdes sexuais antes do casamento fossem algo quase
corrente, sO se estabeleciam quando a obrigagdo moral do casamento era reconhecida pelos dois lados e
nupcias subsequentes restabeleciam a ordem” (ENGELS, 1975, p. 33)
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possibilidade de fios, conduziu ao aumento dos salarios dos tecelbes, e assim
denotando-se os efeitos aparentemente positivos do desenvolvimento tecnoldgico.

Este movimento comecgou a desestimular a producéo rural e a dedicac&o quase
que integral da populacao rural a producao manufatureira, surgindo assim a figura do
proletariado rural.

De um lado, o abandono das areas rurais ensejou a sua disponibilidade para o
surgimento de uma nova classe de grandes arrendatarios, os tenant-at-will, que
souberam aumentar a producdo e empregar novos métodos cientificos, a fim de que
permitir a venda de produtos mais baratos que os pequenos fazendeiros que ainda
persistiam no meio rural, os yeomen (ENGELS, 1975, p. 36).

De outro lado, a entdo burguesia, por meio da constante acumulacdo capital
praticada pelas relagdes mercantis e pela exploragcdo colonial, passaram a estender
seus olhos para a produgdo em larga escala e o desenvolvimento de novos meios
tecnolégicos.

A acdo capitalista verificou-se antes mesmo do desenvolvimento das maquinas
a vapor que simbolizam como maior clarividéncia este periodo, mas que ja se
sobressaem importantes efeitos anteriores.

Uma delas diz respeito a introdu¢do de maquinas “Jenny” em grandes prédios e
utiizacdo de acionamento por meio de sistemas hidraulicos (forgos hidraulicos),
dispensando assim a presenca macica de trabalhadores e, por consequéncia,
implicando em um barateamento do custo das mercadorias.

Assim, o0 que a transformacéo da producdo “manufatureira” para a producdo
“maquinofatureira” implicou na degradacdo desta atividade, ante o desprestigio da
atividade manual em face da atividade mecanica, dispensando assim a importancia do
ser humano na atividade produtiva.

Ha ainda entendimentos diversos, que apontam que o fenbémeno da
decomposicdo das fases de producédo, ante a especializacdo das atividades, conduziu
ao poder de controle dos artesdos sobre as mercadorias, conduzindo na perda

subsequente do controle do prego.
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Assim, a transmudacdo do poder de controle para o comerciante, implicou na
equiparacdo do artesdo a condicdo de assalariados®.

Essa reducédo da importancia do ser humano na atividade produtiva, bem como
desta necessidade, ensejou a formacdo de uma verdadeira reserva de mercado no
meio rural que, ja ndo mais tinham condi¢cfes de concorrer na produgédo agricola com os
grandes latifundios e produtores rurais e ndo dispunham de acumulacdo de capital
suficiente para a aquisicdo do maquinario.

Tal fato € denominado por Engels (1975, p. 37) como a “vitéria do trabalho
mecéanico sobre o trabalho manual”.

Ou seja, ndo se vislumbrou outra alternativa a esta reserva de mercado a
necessidade de migracdo as grandes cidades para o exercicio da inevitavel atividade
assalariada, onde a concentracdo da producdo industrial ainda poderia oferecer
oportunidades de trabalho a este exército e, por sua vez, a observacao da rapida e
drastica ocupacédo urbana e seus efeitos.

Outro grande efeito decorrente deste fendbmeno da maquinofatura, justamente
foi o desmantelamento das comunidades rurais, seus habitos de vida e costumes e,
diante das circunstancias ja reveladas, passam aos centros urbanos na busca de meios
suficientes para a manutencdo de suas respectivas subsisténcias, cujo
desmantelamento e demais fatores ensejara a formacdo de um espirito extremamente
individualista, conforme sera abordado posteriormente.

Por tais razbes, ndo restam duvidas que a revolucdo industrial qualifica-se
como um fenbmeno paulatino, decorrente da mudanca de habitos e valores sociais,

pautados na acumulacdo de capital e aplicagdo do processo da “mais valia” no

4 Sposito (2012, p. 46), diferentemente da visdo de Engels, expde que o processo de especializagdo das
etapas produtivas consistiu na distribuicdo das responsabilidades entre os artesédos. Desse modo,
entende a autora que essa divisdo de tarefas implicou na transferéncia do poder de controle dos precos
nas maos dos comerciantes: “Dessa forma, o trabalho assalariado entrou em processo de “gestacao”.
Embora os artesdos ainda fossem donos de seus meios de producdo, e muitas vezes ainda possuissem
um pedaco de terra, o capitalista (ainda de fato, um comerciante) comecou a subordinar a producdo ao
capital. Este processo de decomposicdo da producdo em fases, cabendo a cada artesdo a
responsabilidade por uma destas etapas, significava a sua perda de controle sobre o preco do produto,
direito este que passou ao comerciante, responsavel pela venda da mercadoria. Nesta relacdo, o
pagamento recebido pelo artesdo ja comecgava a ser assemelhar a um salario. O processo acentuou-se a
medida que os artesdos, perdendo o controle sobre o pre¢o do produto, entraram em dificuldades
financeiras, permitindo que tanto os comerciantes como 0s artesdos que conseguiram acumular algum
capital se tornassem seus patroes”.
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fendbmeno produtivo, e de outro lado, a formacdo de verdadeira massa popular que
perdeu seus meios de producao e teve de se adequar a condi¢cdo de assalariado e as
regras impostas pelos empregadores na busca incessante de atribuir mais valor no seu
processo produtivo, diminuir os custos da mercadoria e, por consequéncia, ampliar a
acumulacéo de capital.

Este espirito individualista desenvolvido e que até as datas atuais ainda
prevalece com certa énfase nos meios urbanos atuais, notadamente em paises em

desenvolvimento, esté diretamente ligado a condicdo degradante dos meios urbanos.

2.3. A concentracdo urbanae arevolugcéo industrial.

O sistema industrial criado acabou por fomentar o fendbmeno da urbanizagado
espontanea, onde os investimentos publicos e privados limitavam-se ao atendimento
dos anseios da classe burguesa.

De outra banda, a revolucéo industrial também encontrou cenario favoravel, eis
que o inicio da ocupagédo urbana também ndo se deu em virtude deste fenbmeno, mas
observou-se condi¢des ja entao favoraveis.

Afirma Sposito (2012, p. 46) que o desenvolvimento tecnolégico em si nao
deflagra o inicio da Revolu¢édo Industrial, na medida em que decorre do processo de
transformacédo social pautado no sistema de producdo pelo capital, pautado na
acumulagcdo primitiva de capital, mediante o dominio dos meios de producao pela
burguesia e a utilizacdo da mao-de-obra assalariada para a consecucéo dos objetivos
produtivos.

A revolugdo industrial, de fato, implicou na consecugédo de um modelo de
ampliacdo da mais valia, valendo-se das facilidades dos meios tecnol6gicos e, por
consequéncia, da ampliacdo da exploragdo da méo-de-obra urbana, visando a

ampliagdo dos resultados e da aceleracdo do processo de acumulacéo de capital®.

5 Neste ponto interessante o raciocinio proposto por Marx (2013, p. 548) que a revolucgéo industrial e o
desenvolvimento das maquinas propiciaram o barateamento das mercadorias e o encurtamento de parte
da jornada do trabalhador. Neste contexto, explica o autor que o maquinario implica no encurtamento da
jornada de trabalho do trabalhador necessitava a si mesmo, a fim de prolongar a outra parte da jornada
que confere gratuitamente para o capitalista. Enfim, conclui que a mao-de-obra é o mais para a produgéo
de mais-valor.
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A revolucgédo industrial, agregado aos fenébmenos de concentracéo fundiaria e o
encarecimento dos meios de producdo artesanal, acabou por formar um verdadeiro
batalhdo de reserva de mercados aptos para migrarem ao ambiente urbano e
oferecerem suas respectivas forgas de trabalho nos ambientes fabris.

Portanto, a ocupacédo acelerada e desenfreada dos ambientes urbanos, sem a
preocupacdo acerca do planejamento urbano, obviamente ensejou a formacdo de
verdadeiros contrastes urbanos, agregados aos fend6menos de poluicdo ambiental em
todos 0s seus géneros.

A proporcao é visivel quando sao analisados os dados de ocupacao urbana no
contexto europeu que no ano de 1600 constituia apenas 1,6% da populagéo total e no
ano de 1800 constituia apenas 2,2% da populacéo total (SPOSITO, 2012, p. 46).

Verifica-se ao longo de dois séculos que as cidades apenas apresentaram um
pequeno aumento de 0,6%, muito em decorréncia do renascimento comercial que
permitiu um pequeno desenvolvimento das cidades, mas nada comparavel aos
nameros impressos em decorréncia da revolugdo industrial e de outros efeitos
agregados que, em conjunto, permitiram a exploséo territorial urbana e a alimentacao
do processo industrial (SPOSITO, 2012, p. 46).

O fendmeno da explosdo populacional, segundo Hobsbawn (2000, p. 80), entre
1800 a 1850 praticamente implicou na duplicagdo da populacdo e entre 1750 a 1850
praticamente constatou-se da triplicacdo da populagdo do Reino Unido.

Apenas sinais semelhantes de explosdo populacional puderam ser observado
nos Estados Unidos da América, por meio da bem sucedida politica de fomento ao
processo imigratorio.

Outro dado curioso apresentado pelo historiador (HOBSBAWN, 2000, p. 80) é
gque em comparacdo nesta época com dados da América Latina verifica-se que
apresentava indices de crescimento semelhante a Espanha, o que denota que o
fendmeno da explosdo populacional nos meios urbanos, influenciado pelo movimento
da revolucao industrial apenas deu-se nos séculos vindouros.

Outro fator para a consolidacdo do processo da revolugdo industrial foi a
formacdo do verdadeiro exército de excedentes, cuja propor¢ao, notadamente diante da

atracdo ensejada ao ambiente urbano, segundo Hobsbawn (1977, p. 171), o excedente
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da méo-de-obra na Inglaterra, na década de 1830, era tao superior e incomparavel com
as demais regides da Europa Ocidental®.

Ndo ha ainda que se ignorar que a revolugdo industrial permitiu o
desenvolvimento dos meios de comunicacdo, notadamente por meio do alastramento
de linhas férreas, em um primeiro momento com o intento de acelerar o processo de
escoamento das mercadorias para 0 mercado consumidor externo, mas teve como
efeito a interligagcdo entre as regides pobres e ricas, bem como facilitando o
deslocamento da populacao e os processos migratorios e imigratorios.

Assim, a acumulacao de capital, agregada ao verdadeiro exército de reserva de
mercado, cuja Unica fonte de renda era a troca de sua for¢a de trabalho, bem como do
acesso aos recursos naturais, permitiu o barateamento das mercadorias por meio do
processo industrial e o fendbmeno historico observado, mas com grandes consequéncias
sociais, ambientais e urbanisticas.

Sob a 6tica do proletariado, afirma o Hobsbawn, que os mesmos aglomeravam-
se em corticos e habitacdes dotadas de alta precariedade, que abarcavam inameros
membros familiares, com a existéncia de servi¢cos publico precarios que submetiam boa
parte da populacdo a novas doencas respiratorias e decorrentes da falta de
saneamento basico, além de inexisténcia de ambientes publicos de convivéncia que
limitavam a vida da populagcédo ao exercicio da atividade profissional e o descanso em
espacos insalubres (HOBSBAWM, 2000, p. 81).

O referido historiador traz dois relatos que ensejam a relacao proporcional entre
a expansao espontanea e abrupta do fendbmeno da urbanizac&o e a queda da qualidade
de vida da populacéo local.

O primeiro relato refere-se ao ano de 1814 de um oficial prussiano que em visita
a Manchester jA apontava os drasticos reflexos ambientais, porém vislumbrava

esperanca ao observarem pessoas ocupadas, felizes e bem nutridas’:

6 “Assim, estimava-se no inicio da década de 1830 que a proporcdo do excedente de m&o-de-obra
empregavel era de 1 para 6 do total da populagdo na Inglaterra urbana e industrial, de 1 para 20 na
Franca e na Alemanha, de 1 para 25 na Austria e na Itdlia, de 1 para 30 na Espanha e de | para 100 na
Russia”.

7“De longe se pode observar a nuvem de vapor de carvdo. As casas acham-se enegrecidas por ela. O rio
que passa por Manchester é tao cheio de detritos de corantes que se assemelha a tina do tintureiro. Todo
o quadro é de melancolia. Ndo obstante, por toda a parte véem-se pessoas ocupadas, felizes e bem
nutridas, e isso da novo alento ao observador” (HOBSBAWM, 2000, p. 88/89).
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Nota-se que este periodo ainda qualificava-se como o inicio do processo da
Revolucao Industrial e que ao longo das décadas a ocupacdo dos ambientes urbanos
seria comportada pelos empregos nas industrias que se aproveitariam deste quadro de
oferta macica de mao-de-obra para a redugcdo de salarios e aumento da exploracéo,
além da falta de investimentos destinados a ocupacao regular e saudavel do ambiente
urbano.

Verifica-se que este discurso animador decorrente das populagdes felizes e
bem-nutridas é completamente eliminado por outro relato de um visitante norte-
americano que visitou a referida cidade entre 1830 e 18408:

Hobsbawn (1977, p. 192) aponta que ap6s 1830, com a ampliacdo dos efeitos
da revolucdo industrial na Europa Continental, os problemas inerentes a alteracdo
provocada pelo industrialismo ensejou a configuragcdo de dois problemas centrais que
se consolidaram como o centro das discussdes e o verdadeiro pesadelo de politicos e
administradores: (i) 0 novo proletariado e (ii) os horrores das incontrolavel urbanizacéo.

Neste contexto, Engels (1975, p. 60) ao proceder com os relatos do Bairro St
Gilles, expbe o contexto de ocupacédo desordenada de Londres, com a formacao de
verdadeiros labirintos, o que aponta para uma verdadeira desocupacéo e caos humano,
além da contradic&do das habitacGes precarias aos pés das luxuosas casas dos ricos®.

A contradicdo habitacional com o bairro de St Gilles fica evidente na
oportunidade em que Engels destaca as inimeras caracteristicas positivas do bairro
destinado a classe rica londrina denominado St. James?°.

8 “Natureza humana esmigalhada, defraudada, oprimida e esmagada, langcada em fragmentos sangrentos
por toda a face da sociedade (...) A cada dia de minha vida agradeco aos Céus ndo ser um pobre com
familia na Inglaterra”.

® Neste ponto verifica-se a semelhanca do contexto londrino com as principais capitais dos paises em
desenvolvimento. O relato de Engels a respeito da cidade londrina do século XIX permite a conclusdo a
respeito de dois problemas atuais consagrados nos ambientes urbanos: (i) ocupacdo espontanea e
desordenada e (i) contraste de moradias entre ricos e pobres: “Mas St. Giles ndo é o Unico bairro
miseravel de Londres. Neste gigantesco labirinto de ruas, existem centenas de milhares de ruas e ruelas
estreitas, cujas casas sdo demasiado miseraveis para quem quer que possa ainda consagrar uma certa
qguantia a uma habitagdo humana e, muitas vezes, e mesmo ao pé das luxuosas casas dos ricos que se
encontram estes refigios da mais atroz miséria” (1975, p. 60).

10 A descrigéo revela a contradicdo com a descricdo anterior. Enquanto as descrigdes anteriores mais se
aproximam com cenarios de guerra, ao contrario, a descricao de Engels a respeito do bairro de St. James
revela todo o poder e investimento londrino, mas exclusivo a classe burguesa e, como bem disse, sem a
construgdo de ser uma cabana em favor da classe trabalhadora: “Mas que no circulo tragado pela
rigueza, a alegria e o luxo, que mesmo ao pé da grandeza real de St. James, nas proximidades do
faustoso palacio de Bayswater, onde se encontram o antigo bairro aristocratico e o novo, numa parte da
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E possivel observar-se a critica de Engels que sequer uma cabana dessa
estrutura foi ofertada para os pobres e desvalidos. Ou seja, com base nesta critica,
verifica-se que os verdadeiros usufrutuarios de eventuais condigbes favoraveis
advindas com a revolucdo industrial e a ocupagdo urbana foi justamente a classe
burguesa.

A revolucao industrial trouxe os efeitos decorrente do forte cenario de divisdo de
classes, amplamente baseada na acumulacgéo primitiva de capital. A regra é simples, na
gual a classe burguesa, por meio da concentracdo de rendas e capitais, possui acesso
efetivo aos direitos que a liberdade proporciona, enquanto a classe trabalhadora, diante
da limitac@o da renda e dos altos precos, sequer ha disponibilidade financeira.

Apesar da falsa ilusédo de melhores condi¢cbes e salarios no ambiente urbano,
evidente que o aumento dos salarios nao foi suficiente para o acompanhamento do
aumento dos prec¢os dos produtos.

Complementando os efeitos reportados acima, Deane (1979, p. 32) esclarece
gue os aumentos de salarios pagos em dinheiro ndo acompanharam o aumento
continuo de precos dos alimentos, motivo pelo qual se figura forcoso reconhecer o
aumento dos padrdes de vida da populacdo em massa entre 1780 a 1815.

Na mesma senda, Hobsbawn (2000, p. 69) apontou o grande contraste da
revolugdo industrial inglesa com a situagdo do mercado interno inglés, onde a pobreza
dos britdnicos consumava-se como um importante fator para as dificuldades capitalistas
no mercado inglés.

Neste ponto, realiza importante reflexdo que os dados econdémicos a respeito
do consumo no Reino Unido ndo se encontravam pautados na consideracdo dos
salarios da classe trabalhadora, uma vez que seus numeros quando muito eram
suficientes para garantir a mera subsisténcia.

Portanto, 0 que se extrai da analise dos dois discursos é que o processo de
Revolugdo Industrial intensificou de forma descontrolada o processo de urbanizagao

gue se deu em sua grande maioria de forma espontanea, sem a preocupacdo do

cidade onde o requinte da arquitectura moderna se absteve prudentemente de construir a mais pequena
cabana para a pobreza, num bairro que parece estar exclusivamente consagrado aos prazeres da
riqueza, que, precisamente ai, se venham instalar a fome e a miséria, a doenca e o vicio com todo o seu
cortejo de horrores, consumindo corpo atras de corpo, alma atras de alma!” (1975, p. 65)
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Estado e da iniciativa privada, implicando assim na degradagdo social e ambiental
consequente destes ambientes.

O ambiente criado pela revolugédo industrial permitiu a consolidacdo de uma
massa de trabalhadores, submetido a altas cargas de trabalho, submetidos a
constancia de locais insalubres, desde as habitacbes onde residiam até as condi¢cdes
ambientais urbanas e de trabalho, além da limitacdo dos momentos de descanso ao
exercicio da propria subsisténcia®l.

Como reflexo dos problemas ambientais, verificou-se um processo de
intensificacdo de epidemias e outras doencas tipicas das constantes degradacdes dos
ambientes urbanos, além de problemas de ordem social, agravados pela total inércia
dos poderes publicos na oferta de melhores condigbes a populacdo, que seguia
oprimida pela exploracdo do capital pela burguesia, cujo controle e equilibrio apenas
seu deu de forma paulatina por meio da auto-organiza¢do dos trabalhos e das figuras
dos sindicatos que, em um primeiro momento assumiram feicdo ilegal e aos poucos,
diante da insustentabilidade social e dos prejuizos acumulados pela burguesia, passou
a ser admitido como forma de organizacao social licita.

E, por fim, o fendbmeno da ocupacdo espontanea trouxe problemas das mais
variadas searas, desde a destruicdo das relacbes sociais, fome, miséria, monotonia,
novos problemas de saude, dentre outros que tornaram o ambiente urbano hostil e
voraz, ao passo que a burguesia atestava seu poderio econémico e social e cada vez

mais ampliando sua capacidade de consumo e ostentacao.

11 A andlise realizada por Hobsbawn deixa claro que o reflexo decorrente da revolugdo industrial ensejou
consequéncias desastrosas do ponto de vista ambiental e urbanistico, notadamente pelo entendimento
da massa proletaria como mercadoria. A reflexdo tecida pelo historiador permite ter um entendimento
holistico a respeito ddas condicBes de vida proletaria, que consistia de fato na maioria da populagao:
“Nao era apenas o fato de serem cobertas de fumaca e impregnadas de imundicie, nem o fato de os
servigos publicos basicos — abastecimento de agua, esgostos sanitarios, espagos abertos etc. — nao
poderem acompanhar a migracdo maci¢a de pessoas, produzindo assim, sobretudo depois de 1830
epidemias de colera, febre tifoide e 0 pagamento assustador de tributos constante aos dois grandes
grupos de assassinos urbanos do séc. XIX — a poluigcdo do ar e das aguas, ou doengas respiratérios e
intestinais. Ndo era apenas o fato de que as novas populagGes urbanas, as vezes inteiramente
desconhecedoras do que fosse a vida nas cidades (como, por exemplo, os irlandeses) apinhavam-se em
corticdes superlotados e ligubres, cujo aspecto bastava para enregelar o coracdo do observador. “A
civilizacdo faz seus milagres e o homem civilizado é quase levado de volta & selvajeria”, escreveu o
grande liberal francés De Tocqueville a respeito de Manchester. Tampouco se tratava simplesmente da
concentracdo nao planejada daqueles que construiam essas cidades com base na utilidade no lucro
financeiro, que Charles Dickens pintou em sua famosa descri¢éo de “Coketown”, e que construiam fileiras
interminaveis de casas e armazéns, que abriam canais e pavimentavam ruas, mas que ndo edificavam
fontes nem pragas publicas, passeios e parques e, as vezes, nem mesmo igrejas” (2000, p. 81)
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3. O PROCESSO DE URBANIZACAO NO BRASIL E A ANALISE SOB
A PERSPECTIVA DA CIDADE DE SAO PAULO.

O processo de urbanizagéo no Brasil é fruto de processos distintos de formacgéo, mas
encontram em Sao Paulo um exemplo precursor no que tange a explosao demografica
e as estratégias adotadas pelo setor publico e privado a fim de ensejar a formacgéo dos
desenhos socioecondmicos dos espacos territoriais urbanos.

Neste sentido, de um modo geral, Villaga (1995, p. 46), pode-se estabelecer
trés momentos do planejamento urbano no Brasil.

O primeiro momento diz respeito ao periodo compreendido entre 1875 a 1930,
onde a preocupacao urbanistica dizia respeito tdo somente a implementacdo de
medidas de natureza higienista e infraestrutura de embelezamento e melhoramento dos
espacos publicos.

Neste periodo, pode-se destacar a introducdo de medidas legislativas e
administrativas com o fito de promover a segregacao da populacdo de baixa renda e de
moradias populares, como corticos e casebres, das proximidades das areas nobres,
onde o intenso rigor dos padrées construtivos e de metragem minima acabava por
hipervalorizar os terrenos situados em areas nobres e inviabilizar a presenca deste
publico que, por sua vez, ndo encontravam outra alternativa sendo a busca de locais
periféricos e afastados dos nucleos urbanos.

Neste sentido, Villaca (1999, p. 195) revela que desde os primérdios dos
primeiros projetos de planejamento urbano, a relacdo promiscua com o setor privado
sempre apresentou-se como um pressuposto indissociavel nas respectivas aprovacdes
e consecugdes, notadamente diante dos futuros reflexos decorrentes da valorizacéo

imobiliarial?.

12 “J4 entdo os interesses imobilidrios estavam por detrds dos grandes projetos urbanos, os quais
patrocinavam, discutiam, defendiam ou atacavam. Muito comentado, por exemplo, foi o projeto do
arquiteto italiano, Giuseppe Fogliani, que, em 1884, Pereira Passos, entdo presidente da Companhia de
Carros de Sao Cristvao, prop0s a seus acionistas. Tratava-se de uma nova avenida perpendicular a
atual Rio Branco, ao longo do eixo da atual rua Senhor dos Passos, que ela incorporava e prolongava,
indo da rua 1° de Margo até o Campo de Santana (...) O interesse desse projeto, entretanto, esta, para
0s, mais nas idéias do senador que o apadrinhou (que veremos adiante) do que no projeto propriamente
dito, que alias foi substituido pelo da avenida Central”
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Verifica-se assim que os grandes investidores imobiliarios sempre atuaram em
conjunto com o Poder Publico, notadamente pelo seu poder de financiamento,
participando diretamente e dirigindo os projetos publicos de urbanizagao, a fim de obter
lucro diante da atividade de especulacao imobiliaria.

Esta estratégia do mercado de especulacao imobiliaria vé-se que ndo é uma
peculiaridade brasileira, mas sim um fendmeno mundial onde este setor busca a
conjugacdo de esforcos com o poder privado e publico na consecucdo de seus
objetivos.

Nesta senda, Fix (2007, p. 28), ao citar os relator de Willian Zeckendorf, um dos
maiores investidores imobiliarios do Século XX, mais precisamente na década de 1950,
onde um dos pressupostos de sua atuagdo consistia na presenca do “prefeito ideal”, a
coalizacdo dos meios de financiamento e de imprensa, além da necessidade de
destruicdo subsidiada de antigos bairros, mediante a expulsdo de moradores mais
pobres para a substituicdo por loteamentos de luxo®3.

Nota-se da exposicdo da referida autora que o fendmeno das fronteiras
socioecondmicas, de modo ndo tdo visivel, traveste os verdadeiros ideais do
planejamento urbano que até hoje sofre uma grande influéncia no planejamento e
tracado das politicas publicas urbanas.

No segundo periodo, compreendido entre 1930 a 1990, verifica-se trés
subperiodos: (i) o do Urbanismo e do Plano Diretor (1930-1965), o dos Superplanos
(1965-1971) e do “Plano sem Mapas” (VILLACA, 1999, p. 204).

Neste primeiro subperiodo verifica-se um verdadeiro conflito de interesses e
ideologias acerca das propostas urbanistas, bem como uma excessiva preocupagdo em

apontar a falta de solugédo aos problemas urbanos, que inflamam os discursos politicos,

13 “Para o sucesso dessas operacgdes imobilidrias, a relagdo com os prefeitos € central. Além de ter poder
politicos, o “prefeito ideal” precisa contar com forte apoio de importantes lideres empresariais de sua
cidade, explica Zeckendorf. Esse grupo de lideres precisa ser “sofisticado” e ndo “provinciano”, sem
oferecer resisténcia ao que vem de fora. O suporte de agentes financeiros e dos jornais locais completa o
quadro para o bom funcionamento das engrenagens das “maquinas do crescimento”. Meios de
comunicagdo de massa, planejadores urbanos, bancos, promotores imobiliarios e governo local, enfim,
todos os elementos que participam das coalizdes mobilizadas pelas maquinas de crescimento estédo
presentes nos relatos de Zeckendorf. Assim como — de modo néo tdo visivel — a destruicdo subsidiada de
antigos bairros, a expulsdo de moradores, especialmente os mais pobres; a substituicdo de loteamentos
tidos como antiguados por empreendimentos de luxo (...)” (FIX, 2007, p. 28)
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e a auséncia de medidas eficazes para a reorganizacdo dos espacos urbanos que
sofriam intenso e constante impacto da ocupacdo espontanea.

No segundo subperiodo, verifica-se a impossibilidade dos planos de
planejamento urbano limitarem-se aos aspectos fisicos, centrados tdo somente nos
ditames da engenharia e da arquitetura.

Esta fase revela as dificuldades de implementacdo dos projetos multisetoriais,
diante dos conflitos internos existentes no proprio seio dos 6rgdos da administracdo
publica, envolvendo as mais diversas pastas e Secretarias, bem como a necessidade
de atuacdo conjunta entre as esferas do Poder (Unido, Estados e Municipios) a fim de
permitir a viabilizacdo destes projetos.

Ademais, impende destacar que os instrumentos legislativos de coordenacéo e
cooperagdo entre as esferas de Poder comegcam a surgir propriamente a partir da
década de 1967 que introduziu a possibilidade dos convénios com a edi¢do do Decreto-
Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967a) e a Constituicdo Federal de 1967
(BRASIL, 1967b).

Agregado a dificuldade de implantacao diante dos fatores burocraticos publicos,
também se afastavam dos reais interesses das classes dominantes, ao passo do
crescimento dos problemas sociais urbanos.

O plano sem mapas, por sua vez, caracteriza-se pela influéncia ideolégica na
elaboracéo dos Planos Diretores.

Em suma, impende destacar que se tratam, de fato, de legislagdes singelas
desprovidas da analise técnico-cientifica a respeito mapeamentos e dados estatisticos,
limitando-se ao seu carater meramente programatico, postergando a ado¢do de
medidas técnicas para futuras legislacdes e atos administrativos.

Assim, sob o ponto de vista como norma programatica apresentava de fato as
“melhores inten¢cdes”, mas nada de concreto, apenas representando na pratica um
instrumento de a fim de “dar a impressao”, segundo Villaga (1999, p. 221) de que algo
estaria sendo feito para a populacao local**

14 “Na verdade, o novo tipo de plano é o novo mecanismo utilizado pelos interesses das facgdes da
classe dominante na esfera urbana para contempornizar as medidas de interesse popular. A idéia do
plano diretor de principios e diretrizes est4 associada a de “posterior detalhamento”, e isso nunca ocorre.
Passam, entdo, a aparecer os planos que dizem como serdo os planos quando eles vierem a ser feitos.
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Portanto, a seguir, para fins de analise evolutiva do fendmeno da ocupacédo
urbana, sera realizada a diante uma analise especifica da cidade de S&o Paulo,
pioneiro neste fendbmeno e palco da grande maioria das transformacgdes sociais e
fisicas do espagco urbano vislumbrada na grande maioria dos centros urbanos

brasileiros.

3.1. Os pressupostos para a explosao demografica nos centros urbanos: uma
andlise da cidade de Sdo Paulo no fim de século XIX.

As cidades, de forma generalizada, consistiam em pequenos centros administrativos de
cada provincia, sem apresentar grandes desproporcdes demograficas e populacionais
com outras regides integrantes da provincia.

A saber, segundo Szmrecsanyi (2004, p. 15) a cidade de S&o Paulo, consistia
em uma cidade longe de qualquer comparac¢ao com as principais metropoles que entdo
despontavam no territério nacional por seus dados demograficos, econdmicos,
financeiros e comerciais do Brasil, e.g., a cidade do Rio de Janeiro e as antigas
metropoles da regido nordeste, como Salvador e Recife.

Sdo Paulo ndo apresentava condicbes propicias dentro do contexto das
principais atividades de monoculturas voltadas a exportacao. Afirma Monbeig (1953, p.
70) que a agricultura praticada no Estado praticamente destinava-se a subsisténcia dos
novos habitantes, na medida em que a monoculturas de cana-de-aglcar nao
apresentavam o mesmo rendimento ou produtividade observado nos Estados da Bahia
e Pernambuco.

Tampouco a producdo pecudria atingiu niameros que pudessem apontar um
desenvolvimento econdmico agricola na regido pautado na exportacdo, dados estes
gue justificam o baixo indice de crescimento na regido e o status de pequena cidade

guando comparada com as entdo grandes metropoles até os meados do Século XIX.

Sendo inécuo, o plano de principios e diretrizes abre-se a propostas das mais variadas naturezas e
passa a abordar os mais variados assuntos, da competéncia municipal ou n&o. De tarifa de transporte
coletivo a nobres principios sobre a funcéo social da propriedade, eles comportam de tudo. O plano de
politicas e diretrizes gerais para posterior detalhamento é o plano predestinado a prateleira” (VILLACA,
1999, p. 21)
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Sequer pode-se identificar no Estado de Sdo Paulo amplo desenvolvimento da
atividade mineradora a fim de permitir o desenvolvimento das atividades urbanas.
Portanto, a Cidade e o Estado de S&o Paulo ndo observaram um cenario de
desenvolvimento econdémico (agricola, pecuario ou minerario) a fim de permitir a
ampliagcéo dos olhares nacionais e internacionais para as terras bandeirantes.

Descricbes de Taunay (1953, p. 15) mostram a precariedade que sempre foi
tipica da cidade de Séo Paulo, ao afirmar acerca da necessidade de constrangimento
compulsério de pessoas para o desempenho de atividades como funcionarios publicos,
notadamente diante da dificuldade de encontrar carpinteiros na Comarca para a
construcdo de uma arca para servir de arquivo aos documentos municipais.

O referido autor ainda aponta que o comércio na cidade de Séo Paulo era téo
rudimentar que o comércio somente manifestava-se com base no escambo, até mesmo
0 pagamento dos servidores municipais ante a falta de circulagdo de moeda na regiédo a
fim de tornar mais apta e célere as relagdes comerciais.

A cidade de Sé&o Paulo pode ser considerada como um dos atuais icones do
atual modelo de desenvolvimento urbano que se expandiu para as de demais capitais
brasileiras, e um fato extremamente curioso, como uma cidade que ndo se figurava
como uma grande metropole historica reunido condigcdes para o intenso e célere
desenvolvimento urbano no interim dos séculos XIX e XX?

O crescimento demografico da cidade de Sdo Paulo assume niumeros até
mesmo mais assustadores que alguns dos principais polos que inauguraram a
intensificacdo da revolucao industrial inglesa nos séculos XVIII e XIX.

Segundo Monbeig (1953, p. 59), a cidade de Sao Paulo consistia em uma
pequena vila de 26.040 habitantes em 1872, sendo o centro administrativo da provincia
de Sao Paulo que contava com 837.354 habitantes. Prossegue o renomado autor que
em 1890, a provincia de Sao Paulo ja havia atingido um milhdo de habitantes e, dez
anos mais tarde, ja apresentava um crescimento brutal, sendo que o Estado ja
computava o numero total de 2.282.279 habitantes e a capital ja apresentava o nimero
total de 239.820.

Em dados totais, verifica-se que no inicio do Século XX, além do inacreditavel

aumento demografico da Cidade e do Estado, pode-se observar um aumento mais
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veloz da cidade de S&o Paulo em consideragédo ao proprio Estado, na medida em que
j& no inicio do século XX a populacao residente na cidade de S&o Paulo correspondia
aproximadamente 10% (dez por cento) de toda a populacdo do Estado em numeros
absolutos.

A vinda da familia real para o Brasil e a fixacdo da cidade do Rio de Janeiro
como sede do império portugués apresentou grande impacto para as cidades sediadas
na regido meridional, sendo responséavel pela definitiva migracdo do centro de poder da
regido nordeste para a regido sudeste.

Outro ponto importante foi a menor dependéncia econbmica de Sao Paulo
quanto a mao-de-obra escrava com relacao as entdo metrépoles do Império, como Rio
de Janeiro, Salvador e Recife.

Taunay (1953, p. 217) apresenta um dado comparativo com os dados do censo
nacional onde mais de 18% (dezoito por cento) da populacdo local consistia em
escravos, enquanto pouco mais de 1% (um por cento) era composta por populagao
desprovida de liberdade?®.

A cidade de Sao Paulo foi uma das principais responsaveis pela derrocada da
estrutura social escravocrata, seja pelo aperfeicoamento ideolégico desenvolvido no
seio da Faculdade de Direito do Largo S&o Francisco, seja pela atuacdo de lideres
abolicionistas como Anténio Bento de Sousa e Castro e Luis Gama.

Tanto que a Lei Aurea, além da assinatura da princesa regente do Brasil, foi
assinada também por dois ministros paulistanos, o que demonstra a influéncia e
participacdo de S&o Paulo e, por tais razdes, contribuindo para que esta cidade

A nova ordem mundial trazia a necessidade de abolicdo da escravatura que,
apos o término da guerra do Paraguai, a pressao em face das liderancas do Império
tornou-se cada vez mais intensa, tanto por liderancas republicanas como pelo cenéario

internacional e a cidade de Sao Paulo, neste contexto, apresentava condi¢des ja

15 “Na Provincia de Sdo Paulo o nimero de escravos avultava ndo tanto contudo quanto em diversas
outras como Rio de Janeiro, Minas Gerais, Bahia e Pernambuco. O censo nacional de 1872 daria para
uma populacdo de 837.354 almas e existéncia de 156.612 escravos! Mais de 18 por cento. (...) Em
principios de 1887 diz-nos o Relatério da Comissédo de Estatisticas vivam na Provincia de Sao Paulo
107.329 escravos dos quais 62.688 homens. O nimero destes infelizes domiciliados no municipio da
capital era insignificante. Numa populagéo de 47.000 almas existiam 493 cativos, quando Campinas com
41.258 habitantes abrigava 9.986. Assim de pouco mais de um por cento vinha a ser s populagao servil
paulistana” (TAUNAY, 1953, p. 217/220)
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adaptadas para se inserir no novo contexto de relagbes sociais desprovidas da
exploragcdo da escravatura.

A cidade de Sao Paulo foi uma das principais responsaveis pela derrocada da
estrutura social escravocrata, seja pelo aperfeicoamento ideolégico desenvolvido no
seio da Faculdade de Direito do Largo S&o Francisco, seja pela atuacdo de lideres
abolicionistas como Antdnio Bento de Sousa e Castro e Luis Gama.

Outro aspecto diz respeito a configuracdo de S&o Paulo como entreposto
comercial diante da sua importancia no contexto regional e a proximidade com o Porto
de Santos, caracteristica esta que com o passar do tempo cada vez mais posiciona a
cidade de S&o Paulo como centro empresarial e comercial inerente a producdes
voltadas para importacdo e exportagao.

A cidade de Sé&o Paulo, além da sede do Estado de Sao Paulo e, face tais
caracteristicas, ja concentra naturalmente as principais forcas de poder regionais,
impende destacar que também assume papel logistico estratégico, seja pela
proximidade da nova capital do império, seja pela proximidade com o Porto de Santos,
levando-se em consideracdo uma economia pautada e dedicada as atividades de
exportagao.

Mas ainda sim é forgoso concluir que estes elementos isolados se mostram
suficientes para justificar o absurdo crescimento de Sao Paulo em todas as vertentes,
pela simples proximidade com a capital da império e a questao logistica da proximidade
dos Portos.

Nao h& como se conceber o crescimento da Cidade e do Estado de S&o Paulo
sem a verificacdo de elementos de desenvolvimento econdmico a fim de justificar o
destaque desta provincia em comparagdo com as demais existentes no territorio
nacional.

Um dos fatores responsaveis pela intensificacdo do crescimento econémico do
Estado de S&o Paulo possui relacdo direta com o avanco das monoculturas
cafeicultoras para o Oeste do Estado de Sao Paulo, na medida em que as regides
inerentes ao Vale o Paraiba e em dire¢do ao Oeste do Estado do Rio de Janeiro.

Assim, a producao de café cada vez mais expande-se e amplia sua importancia

no contexto do Estado de S&o Paulo e, por consequéncia, aumento a importancia e o
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contexto do Estado da Federacdo no ambito das politicas federais, a saber, pode-se
citar o convénio de Taubaté com o intuito de uniformizar os interesses politicos em prol
do subsidio e estimulo deste importante ramo agricola para o entdo contexto nacional.

O desenvolvimento das linhas férreas e o estabelecimento das principais
ligagBes no pais também justifica o desenvolvimento da cidade de Sao Paulo. Impende
destacar que, segundo Monbeig (1953, p. 87), a capital bandeirante ndo era o ponto de
inicio das principais ferrovias do pais, ou seja, apresentava-se como ponto intermediario
entre os pontos de producdo (Campinas, Ribeirdo Preto, Taubaté, Botucatu, etc) com
0s pontos de escoamento da producédo, notadamente o Porto de Santos e a Capital da
Brasil, seja para fins de beneficiamento e consumo no mercado interno ou seja para o
atendimento prioritario da demanda de exportagdo®®.

Acrescenta Zmitrowicz (1986, p. 5) acrescenta que tal ligacdo com a capital
bandeirante ndo fora aleatéria ou sem intencdo, na medida em que 0s projetos
ferroviarios na Provincia de Sdo Paulo deram-se por condugéo quase que exclusiva da
iniciativa privada, motivo pelo qual ao proceder o tragcado semelhante ao funil deixou o
claro o que a capital paulista passava a representar nos anseios da burguesia.

Apesar da cidade de S&o Paulo ndo ser essencialmente o grande centro
produtor ou de exportacdo, aqui passaram a residir estes grandes produtores e a se
tornar o centro das principais negocia¢des agropecuarias do Estado, reforcando assim
a capital bandeirante como principal centro comercial do Estado.

Torres (1985, p. 112) por meio de levantamento de dados demogréficos entre
1872 e 1893, concluiu que em aproximadamente vinte anos a populacdo da cidade
praticamente sextuplicou, mas com detalhes de que a concentracdo populacional
acabou por se manifestar nos bairros da regido central, até entdo qualificada como a

16 “La capitale n'était pas téte de ligne des principalles voies ferrées: la Sao Paulo Railway qui venait de
Santos se terminait non loin de Campinas, a Jundiai ou elle était prolongée par la Cia Paulista de
Estradas de Ferro. C'est de Campinas que partait la voie de la Cia Mogiana de Estradas de Ferro qui
conduisait aux défrichements de Ribeirao Preto et, par ses lignes secondaires, atteignait les fazendas
alors prosperes dans I'Est de I'Etat. Sans doute, la poussée pionniére se faisait-elle aussi sentir plus a
I'écart de Campinas, vers Botucatu qu'une ligne reliait directement a Sao Paulo, mais la les plantations de
café n'étaient pas capables de rivaliser avec celles des zones desservies par Campinas. Quant aux
relations avec la capitale du Brésil, leur importance était secondaire et n'apportait a Sao Paulo aucun
avantage décisif sur sa rivale. On songea sérieusement a transférer le siege des autorités provinciales a
Campinas. C'eut été conforme a la poussée générale du pays sans entrainer de trop grandes
perturbations.
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regido nobre da cidade de Séo Paulo, dotada de infraestrutura minima de agua, energia

elétrica, esgotamento sanitério, dentre outros:

Tabela 1: Comparagcdo do crescimento habitacional entre os distritos da cidade
de S&o Paulo no periodo de 1872 a 1893.

Distrito il

1872 1886 1890 1893
Sé 9.213 | 12.821 | 16.395 | 29.518
Santa Ifigénia 4.459 | 11.909 | 14.025 | 42.715
Bras 2.308 | 5.998 | 16.807 | 32.387
Penha 1.883 | 2.283 | 2.209 1.128
N. Senhorado O | 2.023 | 2.750 | 2.161 2.350
Consolacao 3.357 | 8.269 | 13.337 | 21.311
Total 23.243 | 44.030 | 64.934 | 129.409

Fonte: (TORRES, 1985, p. 112)

Portanto, os movimentos migratérios internos da cidade de Sao Paulo
manifestam-se em um primeiro momento para a regiao central da cidade de Séao Paulo,
por se tratar de areas nobres e mais proximas dos locais de trabalho e mais providas de
infraestrutura basica.

Posteriormente, com a desvalorizagdo da regido central, bem como o aumento
da demanda da regido central para as atividades empresariais, verifica-se a
periferizacdo tanto da populacéo rica, concentrando-se em areas estratégicas, como se
pode citar com a criacdo do bairro denominado “Campos Eliseos” que na época ja era
considerado afastado da regido central, mas sendo o qualificado como o primeiro bairro
planejado da cidade de S&o Paulo.

Por 6bvio, o contexto da regido central dadas as propor¢ées da area da cidade
no fim de Século XIX e o que permite afirmar que o fendmeno da ocupacédo urbana
consistiu em uma periferizacdo da populagao rica e pobre, mas com a diferenca acerca
do planejamento e organizagéo, a ser abordada posteriormente.

Neste sentido, Monbeig (1953, p. 91-92) aponta fendmeno curioso que até hoje
€ observado em inumeras regides de cidade de Sao Paulo, na qual os sobrados
localizados em avenidas e ruas de grande movimentagdo, passaram a ser utilizadas
como entrepostos e pontos comerciais no andar térreo e ocupadas a titulo de

residéncia no andar superior.
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Com o passar dos tempos, cita Monbeig (1953, p. 91-92), que estas familias
passaram a residir em regides mais distantes, eis que as partes superiores passaram a
ser utilizadas como ponto de escritdrios comerciais.

Exatamente o cenario que se observa nas datas atuais em ruas de alta
circulagdo de pessoas, onde a pressdo acerca das necessidades comerciais acabam
por transformar determinadas regibes em essencialmente comercial, até mesmo
verdadeiros bairros, como a regido central da cidade de Sao Paulo, acabando por
afastar cada vez mais os nudcleos familiares para as regides periféricas da cidade,
sejam elas de alto, médio ou baixo padréo.

No final do Século XIX a propensdo da cidade de Sao Paulo mostra-se
promissora com a necessidade de realizacdo de inUmeras melhorias publicas para a
facilitacdo da circulacdo de pessoas que se tornava cada vez mais intensa em Sao
Paulo.

Dentre estes melhoramentos, cita Monbeig (1953, p. 91-92): a construcéo de
rua de ligacdo entre os bairros do Bras e da Luz, a construcdo, melhoramentos na
varzea do Tamanduatei, arruamento da Ladeira do Carmo, constru¢cdo do caminho que
levava as colinas da Mooca, empreendimento de obras nas Ruas do Pari e do
Gasbmetro, Viaduto do Ch4a, construcdo e extensdo da rede ferroviaria e de bondes
elétricos.

O que se denota desta intensa implementacéo de beneficiamentos e melhorias
publicas foi a criagdo de um cenario extremamente favoravel a especulacdo e
loteamentos imobiliarios para os mais diversos fins.

Séo Paulo havia se tornado uma cidade de facil circulagéo e cada vez mais se
observou a interligacdo entre os principais bairros da cidade, criando assim um cenario
favoravel tanto ao desenvolvimento industrial como a ocupagéo imobiliaria.

Por certo ha& outros fatores importantes que implicaram nas intensas
transformacOes de S&o Paulo que dantes era t&o somente uma simples vila para a
condicdo de uma das principais cidades no contexto social e econdmico do Brasil,
atraindo para si um intenso e célere desenvolvimento urbano, em proporcdes
superiores inclusive as principais cidades da Inglaterra nos intensos picos de migracao

decorrente da Revolugao Industrial.
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3.2. A explosao demogréfica e a ocupacao urbana da cidade de Sdo Paulo com

o advento do século XX.

Como visto acima, a cidade de S&o Paulo reuniu em um curto intervalo de tempo
caracteristicas que implicaram na transformac¢do de uma simples aldeia ou vila para
umas das principais cidades no contexto brasileiro.

Damiani (2004, p. 21) bem sintetiza as principais caracteristicas de Sao Paulo a
fim de se vislumbrar a mudanca de paradigmas entre o final do Século XIX e inicio do
Século XX, ou seja, a cidade passou por inimeras transformacdes espaciais fruto da
intensificacéo da intervencéo urbana no processo de urbanizacdo da cidade.

Verificou-se assim que ja na passagem do Século XIX para o Século XX, a
cidade de Sao Paulo apresentava seu potencial de grande metrépole urbana, face sua
localizacdo estratégica, agregada com a concentracao dos principais negdcios relativos
a exportacdo do café, além de passar a receber inimeras benfeitorias publicas de
urbanizagdo como linhas de transporte, introdugcdo de ruas e avenidas, meios de
transporte publicos, etc.

Evidente que a producao cafeeira e o foco econémico do final do Século XIX
permitiu agregar a acumulacdo primitiva de capital necesséaria ao desenvolvimento e
crescimento assustadores da capital bandeirante que, em pouco tempos, passou a
assumir nimeros gue superavam as grandes e tradicionais metropoles brasileiras.

Taunay (1953, p. 236) aponta como fator decisivo para a urbanizagao intensa
da cidade de S&o Paulo a invencdo do dinamo e a introdugdo na cidade da usina de
energia hidroelétrica que posteriormente seria responsavel por fornecer a alimentagdo
de energia das residéncias, industrias, transporte, iluminagao publica, etc.

O referido autor faz inclusive comparacdo poética do rio Tieté que antes era
motivo de preocupacdo de seus navegantes, pois as quedas e correnteza ndo se

mostravam como caracteristicas mais adaptadas para a desenvolvimento desta

7 "Da Cidade de taipa de pildo, da época colonial, a Cidade do tijolo houve, nesta passagem do fim do
século XIX ao inicio do século XX, a importancia do café, da industrializacdo, da ferrovia, depois do
bonde elétrico e uma extraordinaria especulagdo imobiliaria, envolvendo o Centro. O que implicou a
destruicdo de igrejas de taipa, de edificacdes e a expulsdo da populacdo negra e parda das redondezas,
na base da administragdo de Anténio Prado. Esse processo também implicou a venda de antigas
chacaras transformadas em loteamentos de caracteristicas mais abastadas, como em Campos Eliseos
ou Higiendpolis, e mais populares, como Barra Funda e Bom Retiro" (DAMIANI, 2004, p. 21).
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atividade, por outro lado, apresentava as caracteristicas necessarias ao
desenvolvimento de energia elétrica, na medida em que as quedas de agua tornam-se
responsaveis pela movimentacdo do dinamo e a consequente producdo desta
modalidade de energia.

N&o restam davidas que o advento da energia elétrica na cidade de Sao Paulo
abriu os horizontes da cidade ao profundo e intenso desenvolvimento urbano, tornando-
se em pouco tempo a maior capital do pais.

Sdo Paulo, sem a menor sombra de duvidas, tornava-se a cidade das
oportunidades, para a burguesia no desenvolvimento de atividades comerciais e
industriais, bem como para aqueles que buscavam melhores condicbes de vida em
troca de sua mao-de-obra.

Um dos primeiros problemas que deve ser consignado é a auséncia ou pouca
interferéncia do Poder Publico na realizacdo de obras e medidas publicas de
urbanizacgéo, dependendo quase que integralmente do financiamento privado.

Segundo Piccini (2004, p. 45) o Poder Publico no municipio de Sao Paulo
sempre se pautou pelo principio do laissez faire, congregando aos entes privados
ampla autonomia para a implementacdo de empreendimentos de expansao urbana,
além de inexisténcia de prestacdo de servicos eficiente de urbanizacdo como
fornecimento de agua e esgoto encanados, pavimentacgao, transporte, etc.

Segundo o mencionado autor, no municipio de Sao Paulo a implementacéo
destas benfeitorias sociais incumbia aqueles que detinham poder econdmico, na
medida em que as benfeitorias introduzidas sdo em beneficio das pessoas que

poderiam adquirir os respectivos lotes'®,

18 O referido autor aponta operacdes financeiras de infraestrutura executadas pelo Bardo de Itapetininga
e a Companhia City de Empreendimentos que englobavam 37% (trinta e sete por cento) da area
urbanizada da cidade e realizou operac¢des imobiliarias envolvendo cerca de 1.238 (mil, duzentos e trinta
e oito) hectares de area urbana da cidade, 0 que mostra a relacdo muitas vezes promiscua entre o ente
publico que se sub-roga no papel do Ente Estatal, conquanto o mesmo atendesse aos interesses da
valorizagdo imobiliaria: “O setor privado tinha grande liberdade na configuracdo e na construcdo do
espaco urbano, definindo-o segundo o0s seus proprios interesses como, por exemplo, as operagdes
executadas pelo Bardo de ltapetininga e pela Companhia City de Empreendimentos, mediante uma
operacao financeira que incluia 37% da area urbanizada da cidade. Essa companhia, que chegou em
1912 a realizar operagfes imobilidrias em um total de 1.238 h& na cidade, conseguiu lotear areas do
Butantd, da Vila Mariana e Mo6ca, depois de jaa ter loteado 860 ha na Lapa, Vila Romana e Jardim
América, e continuou urbnanizado a cidade até 1925 com os loteamentos do Alto de Pinheiros e do
Pacaembu” (PICCINI, 2004, p. 44).
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Nas éareas fora do alcance dos interesses privados e da especulagao imobiliaria,
a populacédo teve de lidar com a falta de infraestrutura, cujas benfeitorias necessarias
para 0 acesso a agua potavel ainda dependiam da implementacdo de pocgos, a
iluminagdo publica ainda dependia de fontes oleosas tradicionais, fossas para o despejo
de dejetos, dentre outras medidas necessarias.

Impende destacar que os primeiros empreendimentos de transporte urbano na
capital paulistana foram de natureza privada e efetivados no final do Século XIX e inicio
do Século XX no ano de 1872, ligando o Largo do Carmo a Estacao da Luz, detendo
tdo somente uma infraestrutura de 25,2 km de linha urbana.

Neste sentido também aponta Zmitrowicz (1986, p. 5) que introducédo das linhas
ferroviarias na Provincia de Sao Paulo deu-se essencialmente por linhas
implementadas pela iniciativa privada, sem a coordenacdo governamental, sendo seus
tracados e trajetos desenhados unicamente para o atendimento inicial de escoamento
da produc&o cafeeira para o porto de Santos?®.

Quanto aos bondes elétricos implementados nos idos dos anos de 1900,
corrobora Zmitrowicz (1986, p. 5) que os mesmos nao foram introduzidos propriamente
para atender aos desenhos e tracados ja existentes, mas desviando-se dos caminhos
tradicionais para fins de atendimento aos loteamentos de propriedades que se
espalhavam pela periferia da cidade®.

Ou seja, nota-se que o crescimento econdmico de Sao Paulo, apesar de
acompanhado por inUmeras obras de benfeitorias publicas, evidente que a relacdo
muitas vezes promiscua entre o Poder Publico e as entidades privadas conduziu a

conformacgdo quanto a auséncia de implementacao de politicas publicas, ao passo que

1% “Observa-se, contudo, que mesmo sendo composta de linhas implantadas pela iniciativa privada, sem
coordenacgdo governamental e sem seguir um plano preestabelecido, a rede ferroviaria da Provincia de
Sao Paulo se desenvolveu, impulsionada pelo interesse dos proprietarios das areas de producao,
formando um sistema relativamente coerente, em forma de um funil convergente na Capital, que teve
realcada a sua condicdo de ponto de passagem obrigatéria entre as grandes extensdes territoriais do
interior e o porto de Santos” (Zmitrowicz. 1986, p. 5)

2 “Excetuando-se este e os eixos em direcdo aos Parques da Cantareira e das Cabeceiras do Ipiranga,
que também atraiam turistas e seriam futuramente obstaculos a urbanizagdo, a cidade continuou a se
desenvolver basicamente ao longo dos antigos caminhos agora reforcados por linhas de bonde e das
estradas de ferro regionais, acrescidas de novas estagfes servidas por trens de suburbio. Entretanto, as
vezes o tracado das linhas de bonde afastava-se um pouco dos caminhos tradicionais, dando preferéncia
a vias novas abertas nos loteamentos, servindo assim melhor tanto aos interesses dos moradores como
aos dos proprietarios dos loteamentos” (Zmitrowicz. 1986, p. 5)
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0 excesso de delegacdo a iniciativa privada permitia que a burguesia local pudesse
tomar as rédeas das decisfGes acerca das implementa¢fes sociais, mas para fins de
atendimento aos anseios puramente privados.

Damiani (2004, p. 22), citando Monica Silveira Brito (2000), elucida que a
atuacao destes empresarios se perfazia por meio de nicleos consorciados e arranjo
societarios, envolvendo um numero reduzido de pessoas em um amplo rol de
articulagcdes. Afirma a autora que muitos destes empresarios apresentavam-se como
acionistas e investidores tanto no ramo de infraestrutura como no ramo de loteamentos
imobiliarios. Com esse fator, agregado ao intenso e proximo relacionamento com o
Poder Publico, era possivel a maximizagcdo dos lucros com base na obtencdo de
vantagens.

A excessiva delegacédo do planejamento urbano aos particulares que, na grande
maioria das vezes, encontravam-se despreocupados com o atendimento do interesse
publico, seja priméaria ou secundario, mas suas atenc¢des voltavam-se tdo somente em
fazer refletir seus investimentos na majoragdo dos lucros decorrentes da especulacéo
imobiliaria ou do prec¢o dos servigos a serem oferecidos a populagao.

A intensificacdo da ocupacdo urbana, dado os aspectos atrativos da cidade de
Sdo Paulo, por consequéncia, sempre trouxe a baila o interesse da especulacdo
imobiliaria no investimento em propriedades urbanas para fins de futura obtencéo de
lucro com o parcelamento do solo e promocgéo de loteamentos.

Curioso destacar as palavras de Taunay (1953, p. 20) que no Século XVI, os
negoécios na cidade eram minimos e, dado o desinteresse do Império, dos investidores
e das autoridades locais, verifica-se que estendia-se na caréncia de especulagao
imobiliaria na regido, onde os precos eram praticamente irrisérios?l. Afirmou Taunay
gue uma moradia na regido central de Sado Paulo ndo valia mais que uma espada ou

uma espingarda.

2L A discrepancia dos momentos histéricos demonstram que a especulacdo imobiliaria esta atrelada
diretamente ao potencial de crescimento de uma regido, como aponta no Século XVI que as transagdes
eram minimas na capital bandeirante, bem como uma casa na regido central de S&o Paulo n&o valia mais
gue uma espada ou uma espingarga: “Envolviam as transac¢des, quase sempre, quantias minimas,
algumas patacas, alguns cruzados. Os saldamentos de contas compreendiam roupas, chapéus, pano,
linha, armas e até dinheiro. Uma morada de casas no ponto mais central da vila valia tanto quanto por
exemplo uma espada, ou uma espingarda”
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No mercado dos negocios, “nada € de graga”. Desde o inicio do
desenvolvimento e da intensificacdo do processo de ocupacéo da cidade de Sao Paulo,
a moraria ja se apresentava como um problema, na medida em que boa parte das
areas compunham-se por fazendas que, aos poucos, foram mantidas inertes, no
aguardo da intensificacdo das obras de saneamento e arruamento, permitindo-se assim
o0 aviltamento da valorizacao regional e a obtencéo de lucros exorbitantes.

Segundo Piccini (2004, p. 45) a constante falta de planejamento urbano ja
vislumbrada e o alto custo do transporte urbano contribuiram decisivamente om o
surgimento das primeiras aglomeragdes urbanas na regido central, por meio dos
denominados “corticos” como forma de barateamento do custo dos trabalhadores na
tentativa de permanecerem préximo da regido industrial em desprestigio da qualidade
de vida proporcionada por tais estabelecimentos.

Portanto, a ocupacgdo até os idos da década de 1910 consuma uma expansao
desordenada na regido central da cidade de Sao Paulo, confundindo-se as areas
industriais e residenciais, interferindo apenas o Poder Publico com algumas parcas
medidas de carater sanitario e prestacdo de fornecimento de servigcos de agua e esgoto
reduzidos aqueles que detinham o poder econdmico, como as fabricas, indlstrias e
alguns prédios nobres.

Ocorre que com o decorrer da referida década, a regido central passa a ter uma
ocupacao intensificada e inviabilizando a sua utilizag&o para fins de moradia, e por tais
razbes, extrai-se duas alternativas, a aquisicdo de lotes em regides hoje que
tradicionalmente sdo consideradas como nobres ou a busca de moradias em regides
mais distantes e sem qualquer rede de infraestrutura.

Bacelli (1982, p. 24) aponta que mesmo com a grande oferta de terrenos
0ciosos, 0 impacto da especulacao imobiliaria justamente j& criava no inicio do Século
XX a necessidade de ocupacdo de &areas mais periféricas e desprovidas de

infraestrutura urbana??.

22 “No periodo anterior a 1913 grandes areas eram encontradas a baixo preco ou simplesmente tomada
pelo sistema de ‘grilos’, sendo loteadas e arruadas segundo tragado hipodamico, muitas vezes
inadequado a topografia local. Outros terrenos eram ainda ocupados sem que os lotes estabelecessem
uma relagdo racional entre si. Nessa fase da metropolizacdo de S&o Paulo o espago urbanizado
disponivel para habitacdo € muito superior a demanda. Ainda assim, a especulagao imobiliaria valoriza
artificialmente determinadas areas, provocando uma caréncia de lotes acessiveis as camadas mais
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Langenbuch (1971, p. 200-201) aponta acerca do surgimento dos loteamentos
suburbanos, surgindo com apoio na circulacdo rodoviaria, mas desprovido dos fatores
de infraestrutura e de atendimento de transporte publico. Assevera o autor que 0s
moradores pioneiros tinham de caminhar horas a fio em estradas na busca de locais
atendidos pela circulacdo de dnibus?.

Com o desenvolvimento e a intensificacdo da ocupacdo urbana, seguindo os
desenhos e projetos da iniciativa privada, denotou-se a conformacdo das fronteiras
sociais e econdmicas da cidade.

Neste sentido, explica Bacelli (1982, p. 24) que a regido comercial acaba por se
concentrar na regido central da cidade de Sao Paulo, com a concentracdo do comércio
atacadista nas vertentes do Tamanduatei. A zona industrial concentra-se nos bairros do
Bras, Belém e Mooca. Por fim, as zonas residenciais, pautadas nos loteamentos
planejados, iniciam-se nos Campos Eliseos, passando pela regido de Higiendpolis,
atingindo a Avenida Paulista e descendo em regido ao Jardim América.

Analisando-se por esta 6tica, 0 espaco ocupado pelo comércio, pela industria e
por loteamentos planejados de alto custo, o restante da populacéo, isolado da
percepcédo das vantagens do desenvolvimento e da urbanizacdo, apenas enxerga na
expansao das fronteiras para a Zona Leste e Zona Norte, atravessando-se as margens
do Rio Tieté como Unica alternativa para fazer valer o direito de moradia, lembrando-se,

ainda que desprovidas de qualguer equipamento ou infraestrutura publica.

baixas da populacéo, obrigando-as a adquirir terrenos cada vez mais afastados do centro e sem infra-
estrutura. Observa-se também a tendéncia ao compactamento da cidade, que entretanto, ndo se realiza
imediatamente, os grandes claros ha mancha urbana que configuram Sdo Paulo como uma estrutura
organica fragmentada séo o resultado da ag&o especulatéria” (BACELLI, 1982, p. 24)

2 “A maioria dos nucleos suburbanos, que surge com apoio na circulagdo rodoviaria, ndo se desenvolve
em funcdo de nenhum pdlo local de atracdo. Provém de loteamentos cujo lancamento e cuja efetiva
ocupacdo dependem de fatores ndo geogréaficos (especulacao imobiliaria, ‘agressividade de vendas’,
facilidades oferecidas aos compradores), e da posi¢cao geografica difundida em termos areolarmente mais
amplos. Vimos que este tipo de sublrbio, o que denominados ‘suburbio-loteamento’ teve origem entre
1930 e 1940 (...) Muitos dos ‘suburbios-loteamento’ despontam em areas sitas fora dos principais eixos
de circulagdo rodoviaria, junto a estradas secundarias, ainda ndo servidas por 6nibus. Os primeiros
moradores, quase sempre pessoas humildes, fazem o papel de pioneiros, Por muito tempo deslocam-se
a pé a estrada transitada por 6nibus. Estes apenas séo estendidos ao lugar depois de ja contar com
povoamento razoavel, assegurando rentabilidade & linha. Esse foi o caso da quase totalidade dos
‘suburbios-loteamentos’ surgidos entre 1930 e 1940 (...)" (LANGENBUCH, 1971, p. 200/201)
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Um sinal muito evidente deste fendbmeno da ocupacdo desenfreada de
loteamentos irregulares é na drastica reducao da densidade populacional a partir de

1930, conforme observa-se na tabela abaixo :

Tabela 2: Comparagédo da Densidade Habitacional e area ocupada do territorio da
cidade de S&o Paulo durante o periodo de 1881 a 1930.

Area Populagéo
Ano Ocupada Urbana Hab-ha
1881 375 31.000 83
1905 2.739 279.000 102
1914 3.760 415.000 110
1930 17.653 822.400 47

Fonte: (VILLACA, 1978, p. 73)

Além da questdo do transporte publico, verificamos que os servicos publicos
divisiveis como agua, energia elétrica, esgoto, dentre outros acabam por ser exclusivos
dos loteamentos residenciais de alto custo, decorrentes do processo de especulagao
imobiliaria.

Piccini (2004, p. 45) informa que o servigco de abastecimento de agua potavel
atendia apenas 133 edificios na cidade de S&o Paulo no ano de 1882 e, segundo o
recenseamento geral de 1886 constatou-se a existéncia de 7.012 edificios na cidade,
circunstancia esta capaz de demonstrar o completo desinteresse da administragdo
publica no exercicio do planejamento urbano, apenas na dependéncia quase que
exclusiva da atuacéo privada na implementacao de benfeitorias publicas.

Portanto, este momento de grande intensificacdo decorrente do fim do Século
XIX e inicio do Século XX trata-se de um fendmeno sem o devido planejamento publico,
notadamente onde as obras de infraestrutura e ocupacao urbana eram decididas quase
que exclusivamente pelos entes privados, em relagcdes quase sempre promiscuas,
livrando assim o ente publico de gastos e preocupacdes.

Este cenario conduziu a instituicdo de benfeitorias publicas mas cujo acesso
somente se fazia a parcela da populacdo que tinha condi¢c8es financeiras de realizar o
respectivo pagamento ou usufruir destes servicos de forma indireta, mediante a

aquisicao de loteamentos com precos inflados pela especulacdo imobiliaria, seja pela
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manutencdo da ociosidade, seja pela implementacdo prévia de benfeitorias publicas
gue deveriam ser de responsabilidade do ente publico.

Assim, comegou-se 0 processo de “afastamento” da populacdo de baixa renda
das regides centrais e nobres, destinadas as moradias para a populacdo de alta renda,
comeércios e industrias, sendo obrigado este importante setor da sociedade a ampliar as
fronteiras das cidades a fim de possibilitar o exercicio do direito a moradia, ainda que
contando com as dificuldades do alto custo do transporte.

3.3. O efeito continuo da periferizacdo das moradias e da ocupacdo do entorno

de reservatdrios e areas de preservagcao permanente.

Com base nos dados do IBGE apresentados por Langenbuch (1971, p. 170), verifica-se
uma grande evolucédo populacional na cidade de S&o Paulo entre os anos de 1920 a

1940, conforme exposto na tabela abaixo:
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Tabela 3: Populagdo no municipio de Sdo Paulo entre 1920 a 1940.

POPULACAO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO (1920 - 1940)
Faixa Unidade Territorial Variacao | Variacao
Concéntrica | Comparavel 1920 1940 | Absoluta | Relativa
A - Centro Sé 10967| 10331 -636 94
Santa Ifigénia 41407| 41555 +148 100
Bras 67074| 81279| +14205 121
Moobca 69209| 105372| +36163 152
Cambuci 17223| 39763| +22530 231
B - Bairros Liberdade 38860| 54665| +15805 141
Internos Bela Vista 44668| 81431| +36763 182
Consolacao - Jardim
América 46130| 79636| +33506 173
Santa Cecilia - Perdizes -
Barra Funda 54161| 102209| +48048 189
Bom Retiro 59804| 33386| +3582 112
Santana - C. Verde -
Tucuruvi - V. Maria 31202| 127766| +96564 409
C - Distritos | Belenzinho - Tatuapé 45828 | 145148| +99320 317
encerrando, |Penha de Francga - Vila
bairros Matilde 6080, 56709| +50629 933
periféricos e | |iranga - V. Mariana -
suburbios | sagde - V. Prudente 34676| 189654 | +154978 547
Butanta 5319| 29809| +24490 561
Lapa 22001| 64040| +42039 291
Séao Miguel - Itaquera -
. Lajeado 4702| 18559| +13857 395
D - Distrito
Suburbanos | 9sasco 4178| 15258| +11080 365
N. S. do O - Pirituba -
Perus 5534| 28761| +23227 520
MUNICIPIO
DE SP 579033 | 1305331 | +726298 225

Fonte: (LANGENBUCH, 1971, p. 70)

Observa-se que em numeros absolutos apenas a regidao Central apresentou
reducdo populacional, informacdo esta que demonstra o sucesso da politica entdo
adotada na cidade de S&o Paulo em transformar o centro da cidade como ponto quase
gue exclusivo de desenvolvimento de atividades comerciais e empresariais.

Com base na analise dos dados estatisticos, verifica-se também que os

loteamentos localizados em areas nobres, dotados de infraestrutura e nos arredores da
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area central, denominados de bairros internos, em sua grande maioria apresentaram
indices de crescimento inferiores aos nimeros absolutos apresentados pela Cidade.

Em contrapartida, analisando-se 0os numeros inerentes ao crescimento dos
novos distritos e suburbios, verifica-se uma explosdo de crescimento demografico e
populacional, quase todos apresentando numeros bem superiores a média de
crescimento da cidade de S&o Paulo.

Os numeros sdo capazes de demonstrar que mesmo diante da oferta de
loteamentos nas areas nobres, os efeitos da especulagédo imobiliaria a fim de tornar
ociosas tais areas e, consequentemente, permitir 0 aumento progressivo dos precos,
acabou por inviabilizar a moradia nestas areas para a grande maioria da populacdo
recém instalada na cidade, ndo restando outra alternativa sendo a aquisicdo de lotes
em regides cada vez mais periféricas e afastadas do centro de Sao Paulo.

Conforme exposto, o fendbmeno artificialmente da especulagdo imobiliaria
ensejam na consolidacdo de fendmenos de aparente indisponibilidade de unidades de
moradia nas regifes centrais e em suas proximidades, ensejando na criagcdo de trés
possibilidades a populacao local: (i) a residéncia em corticos desprovidos das minimas
condicbes de habitabilidade e salubridade, mas com a vantagem de diminuicdo dos
custos com o transporte que na época ja apresentava altas tarifas diante dos ganhos da
populacéo trabalhadora; (ii) a aquisicdo de lote para fins de moradia, arcando com o
custo artificial e elevado decorrente das estratégias de especulacdo imobiliaria,
destacando-se que esta nem sempre era uma opcao as familias de baixa renda, sem
condicOes financeiras de arcarem com as elevadas prestacdes e (iii) a busca de regidoes
mais distantes, desprovidas de inicio do interesse privado e da minima instalacdo de
equipamentos de infraestrutura e saneamento basico urbano.

Piccini (2004, p. 38) apontam ao menos trés causas para o surgimento dos
corticos: (i) fruto de uma ocupacédo anterior de bairros mais populares que compunham
os Bairros do Bras, Cambuci, Pari e Mooca; (ii) consequéncia da deterioracdo urbana
de bairros que jA ndo eram mais interessantes para a populacdo de média e alta renda,
notadamente em decorréncia da invasdo do Comércio, sendo muitos casarfes
readaptados para a instalacdo de corticos, como ocorreu com intensidade com o0s

bairros de Santa Efigénia, Santa Cecilia e Campos Eliseos; (iii)) a desvalorizacdo dos



55

imoveis mais antigos e abandonados, ainda que em regides que ndo sofreram o
impacto da degradacdo urbana, como ocorrido nos Bairros da Aclimacdo e Vila
Mariana.

Além do aumento de pregcos dos corticos, verificou-se uma ampliagdo da
atuacao legislativa municipal e da consequente atuacédo a titulo de fiscalizacdo com o
intuito de expulsar a populacdo marginalizada da regidao central de Sdo Paulo, abrindo
maiores horizontes para a ampliacdo do comercio e também como medida higienista de
redirecionar a populacdo de baixa renda para regides “mais apropriadas” em regioes
periféricas do Estado®*.

Este foi um dos projetos centrais do “Plano de Melhoramentos da Capital”,
segundo Rolnik (1997, p. 37) consistia em além de redesenhar as ruas centrais, foi
essencialmente impor regras restritivas foi a eliminagcdo da presenca dos pobres na
regido central, incompativel com respeitabilidade da elite paulistana®.

A legislacdo municipal da cidade de S&o Paulo teve por escopo o
estabelecimento de normas rigidas de padrdes construtivos na “regiao urbana” com o
fito de inviabilizar a criacdo de corticos e habitagdes coletivas multifamiliares em regides
de natureza comercial, como nas “regides urbanas” onde se encontravam as areas
destinadas para instalacdo de familias de média e alta renda, desenhando-se assim

verdadeiras fronteiras sociais, bem como incentivando a ociosidade destes loteamentos

2 Piccini (2004, p. 39) destaca que os instrumentos urbanisticos municipais demonstravam nitidamente a
opc¢ao da Administragcao Publica em expurgar a populagdo marginalizada da regiéo central de Sdo Paulo,
impondo limites a fim de desestimular esse tipo de empreendimento na cidade de S&o Paulo,
notadamente na regido central: “Ao longo dos anos, foi sendo estruturada uma série de leis, cédigos e
instrumentos urbanisticos em geral que obrigam a se adotar como modelo de moradia a casa isolada,
com recuos laterais e frontais e area minimas definidas para funcdes especificas. A analise dessa leis
sugere, por parte das administra¢gfes publicas, a vontade de expulsar as popula¢gdes marginalizadas, das
favelas e corticos do centro da cidade, para areas circundantes, se ndo diretamente para a periferia, cada
vez que se torna necessario requalificar uma area para operacgfes imobiliarias”

% “A primeira preocupagédo da legislagdo municipal, além de redesenhar as ruas centrais, foi eliminar
estas formas de ocupacao da area mais valorizada — o centro da cidade. Com a proibicdo da instalagéo
de corticos, casas de operarios e cubiculos, proibiu-se genericamente a presenca de pobres no centro da
cidade, que no momento em estudo era o principal objeto de investimentos através dos chamados
‘Planos de Melhoramentos da Capital’. Esse tipo de intervencéo no territério “popular” complementava o
projeto urbanistico municipal de constru¢do de uma nova imagem publica para a cidade, aquela de um
cenario limpo e ordenado que correspondia a respeitabilidade burguesa com a qual a elite do café se
identificava. Tal preocupacgédo era explicita nas determinacdes do Codigo para a constru¢do ndo-coletiva
e nao destinada aos trabalhadores, apesar de, mesmo nos grandes e ricos sobrados, a maior parte dos
dormitérios ndo ter janelas ou aberturas para o exterior, ndo foram estabelecidas exigéncias de
iluminagéo e ventilacdo para esses aposentos” (ROLNIK, 1997, p. 37)
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que, por sua vez, contribuiram sensivelmente para o respectivo aumento de pre¢os dos
lotes a serem comercializados.

Por tais fatores, diante da valorizagédo da regido central para desenvolvimento
das atividades comerciais e a intencdo de afastar a populacdo pobre das regides
centrais e de moradia da populacdo de média e baixa renda, notadamente por meio de
estratégias mercadologicas de especulacao imobiliaria, o que se viu foi um aumento do
efeito da periferizacéo da populacédo de baixa renda.

Rolnik (1997, p. 59) explica este fendbmeno destacando a ambiguidade
legislativa, ao passo que nas areas urbanas, consideradas como areas nobres,
verificou-se uma intensa atuagéo de natureza urbanistica a fim de evitar a intensificacao
das ocupacbes de baixa renda nestes limites, enquanto nas areas denominadas como
rurais ou suburbanas, o que se viu foi a possibilidade de que tais ocupacdes fossem
instaladas fora dos limites urbanos?®.

Pode-se citar, inclusive a edicdo do Cédigo de Obras de 1932, onde foi inserido
dispositivo normativo que incluir, de maneira seletiva e sem definicdo de critérios,
loteamentos irregulares e autoconstrugoes.

Assim, a ambiguidade que tem por escopo a valorizacdo do meio ambiente
familiar vem de encontro a abertura da possibilidade legislativa de instalacdo de
habitacdes multifamiliares e desprovida dos requisitos minimos urbanisticos fora de
seus limites, o que demonstra a verdadeira intencdo do Poder Publico e dos
investidores imobiliarios, na verdade, em estabelecer fronteiras de ocupacéo a fim de
que as areas nobres ndo fossem ocupadas em conjunto com a populagcédo de alta e
média renda, além de permitir a constante valorizagdo imobilidria decorrente destas

areas, cujas regras publicas somente permitiria a aquisicdo de lotes por pessoas e

% “Na legislacédo urbanistica que estava sendo criada na cidade de Sdo Paulo, os territérios populares
ocupavam um espaco ambigui, Para os pobres, a lei propunha o modelo de vilas higiénicas, pequenas
casas unifamiliares construidas em fileiras, sempre na periferia dos nudcelos urbanos. Condenava e
proibia explicitamente a existéncia de habita¢des coletivas na cidade, identificando os estreitos espacos e
a alta densidade desses territorios com a impossibilidade de desenvolver uma vida familiar saudavel e
equilibrada, condicdo essencial para o progresso civilizado da nagéo. (...) A ambiguidade consistia na
ciracdo, dentro da ordem legal, de uma possibilidade de escapar da lei, definindo um espaco — a area
suburbana e mais tarde a area rural — em que isso poderia acontecer, sem ficar, entretando, sob a
responsabilidade do estado. Embora a possibilidade de ndo obedecer a lei fosse parte da propria ordem,
a condicdo de morador de uma habitacdo coletiva ou de ocupante de um espaco publico de um modo
nao previsto na lei era rejeitada por essa mesma ordem” (ROLNIK, 1997, p. 59).
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familias dotadas de condi¢cBes financeiras suficientes para atender tais requisitos, tanto
urbanisticos como financeiros.

Este fenbmeno consiste na somatéria de fatores (regulamentacdes estatais,
aumento de preco, valorizacdo de propriedades e alugueres, etc) responsaveis por
impor as populacfes de baixa renda o afastamento cada vez mais intenso do centro da
capital, na busca de areas mais acessiveis do ponto de vista financeiros, porém mais
distantes dos centros de trabalho e desprovidas de uma rede de infraestrutura basica.

O que se vé é a formacao de verdadeiros “cinturdes de loteamentos”, mantendo
o isolamento de bairros antigos ja estruturados com o0s novos loteamentos
implementados para a ocupacgdo populacional de baixa renda ou verdadeiras areas cujo
desenvolvimento deu-se pela ocupacdo espontanea, sem qualquer intervencédo ou
preocupacédo do Poder Publico ou da iniciativa privada.

Outro ponto de estimulo ao fenbmeno da “periferizacdo” das areas residenciais
diz respeito a evolucdo do processo de industrializacdo da cidade de Sdo Paulo, onde
as industrias anteriormente instaladas nos bairros do Belém, Mod6ca e Brés, face o
interesse imobiliario e a obtencdo de maiores facilidades, passaram a se instalar nas
regides de varzea fora dos limites da cidade, notadamente ao longo da estrada de ferro
“Santos a Jundiai”, entre as estacdes “Lapa e Ipiranga”.

Este fendmeno contribuiu, por sua vez, segundo Langenbuch (1971, p. 176)
para o fendbmeno da suburbanizac&o residencial da cidade de S&o Paulo, cada vez
mais afastando do centro urbano as atividades consideradas insalubres, bem como a
possibilidade de moradia de pessoas que nao integravam a elite paulistana

A ocupacdo das areas atualmente denominadas como “areas de preservacgao
permanente” vem da intensificacdo do fendmeno de “periferizacdo” que se iniciou desde
o idos das décadas de 1920 e com a falta de disponibilidade das areas ja consolidadas
(falta de disponibilidade econémica e ndo necessariamente fisica), vislumbrou-se a
tendéncia de constante expansdo das fronteiras urbanas que aos poucos foram
integrando a area urbana da cidade.

Moura (2006, p. 186-187) ao relatar o surgimento e desenvolvimento do atual

emancipado municipio de Diadema, aponta que o interesse imobiliario na regido teve
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por escopo a possibilidade de exploragéo turistica em decorréncia da rota da represa
Billings que surgiu do represamento do Rio Grande, no final da década de 1930.

Tendo em vista este potencial turistico, bem como a possibilidade de
exploracdo de lotes com pregcos mais acessiveis as populacdes de baixa renda, além
da possibilidade de atrair também publicos interessados na consolidagcao de um espaco
de moradia com 0 acesso aos meios naturais e de lazer?’.

A busca de propriedades cada vez mais afastadas e menos circunscritas de
benfeitorias urbanas (linhas férreas e rodoviarias, servicos de fornecimento de agua,
esgoto, energia elétrica, proximidade com o0s centros comerciais e industriais)
figuravam-se como oportunidades de negdcios ao nicho da populagdo de baixa renda,
bem como aquela parcela da populacdo de média renda que ndo mais conseguia
suportar o 6nus econémico de viver nas areas nobres da cidade, circunscritas as regiao
central.

Impende destacar que estes empreendimentos, diversamente daqueles
idealizados com base nos critérios europeus dos “bairros-jardins”, pautados em rede de
infraestrutura organizada, tratavam-se de loteamentos desprovidos de padrbes
urbanisticos, dotados de tamanhos diferenciados e desmembramentos sem o minimo
planejamento, até mesmo sem a preocupacdo de efetivagdo do desmembramento
imobiliario a fim de permitir a real aquisicdo da propriedade perante os félios reais
(Oficios de Registros de Imoveis), consolidando verdadeiras estruturas possessorias
sem a devida seguranca juridica.

N&o se olvide que o processo de ocupacdo da partir de 1960 tornou-se
incontrolavel a ponto de inviabilizar os meios de controle social das fronteiras e da
regido central de Sdo Paulo comungar setores empresarias e de comércio (boca do

luxo) e setores de comércio ambulante e ilicito e moradias de baixo custo (boca do lixo).

27 A falta de proximidade com as areas industriais e de vias férreas mostram que a precariedade da area
poderia se tornar um excelente ramo de negécios mediante pagamento parcelado as popula¢ges de
baixa renda que se apresentavam cada vez mais como um potencial mercado consumidor imobiliario:
“Através de uma coépia da planta do loteamento percebemos que os lotes eram de tamanhos
diversificados e alguns, proprios para sitios. Por falta de mapas da regido naquela época, ndo pudemos
determinar os limites do loteamento em relagcdo ao atual centro de Diadema. Mas, diante das
caracteristicas do local entendemos que o projeto urbanizador visava a formacao de um bairro residencial
rural, em vista da auséncia de indUstrias e de via férrea nas cercanias da Vila Conceicao. (...) Em virtude
disso, o sistema de pagamento parcelado difundido na década de 1930, permitiu a populagdo de baixa
renda a aquisi¢do dessas propriedades” (MOURA, 2006, p. 186/187)
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Novamente, verifica-se que os setores de elite trataram de modo rapido em
proceder com a solugdo do problema, migrando os centros empresariais para a regido
j& valorizada como bairro residencial, no entorno da Avenida Paulista e expansédo das
areas até entdo nao fortemente ocupadas na regido da Marginal Pinheiros (Avenida
José Roberto Marinho, Avenida Engenheiro Luis Carlos Berrini, Avenida Brigadeiro
Faria Lima, Avenida Lineu de Paula Machado, Avenida Cidade Jardim, dentre outras).

Assim, apés a década de 1980, a migracdo dos setores comerciais e
empresariais para as zonas residenciais valorizadas constituiu verdadeiros “burgos”,
nas quais o espaco fisico € autossuficiente para o atendimento das demandas a classe
alta, mantendo-se a despreocupacdo quanto as demais éareas, exceto quanto as
externalidades que atingem estas areas, como a pratica de atos de violéncia,
notadamente envolvendo o0s crimes contra o patrimonio, nestas regiées nobres.

Ocorre que a expansao despreocupada e intensa das regides periféricas pela
populacdo de baixa renda, atrelada a falta de fiscalizacdo quanto aos loteamentos
irregulares lancados a cada momento, cada vez mais essa populacéo foi atingindo e
consolidando moradias em areas atualmente consideradas de suma importancia para a
manutencdo da subsisténcia da vida urbana, os reservatorios artificiais.

Neste sentido, denota-se da figura abaixo que explica com mais precisdo o

fendmeno da ocupacgéo urbana no territério nacional desde 1905 até 2000:
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Figura 1: Expansao populacional na cidade de S&o Paulo de 1905 a 2000.
Fonte: (VILLAGCA, 1978, p. 73)

Em outro estudo analisando, Angel et al. (2010) apontam também fen6meno de
urbanizacdo acabou por atingir as areas de reservatérios artificiais da cidade de Sao

Paulo, a partir da década de 1970, conforme observa-se do mapa abaixo:
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Figura 2: Mancha urbana de S&ao Paulo em 1881, 1905, 1929, 1949, 1974 (adaptado).
Fonte: (ANGEL et al, 2010)

A figura 2 demonstra que desde 1974 as areas no entorno dos reservatorios
Billings e Guarapiranga passaram a sofrer uma intensificacdo de sua ocupacéo,
conforme o avancgo das coloracdes de acordo com 0s anos.

Apds uma andlise das razdes propicias da cidade de S&o Paulo, utilizada como
parametro para a andlise do fendmeno da intensificacdo urbana e das razbes pelas
quais a ocupacao urbana passou a atingir areas de preservacao permanente, passa-se

a analise do desenvolvimento legislativo no entorno a ocupacdo urbana, além do
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desenvolvimento da legislagcdo ambiental no que tange a esta ocupagdo, notadamente

quando as areas urbanas passam a ser consideradas zonas de prote¢cao ambiental.
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4. O DESENVOLVIMENTO LEGISLATIVO DE PROTECAO E
REGULAMENTACAO DA OCUPACAO URBANA

4.1. Andlise da legislacédo e dos institutos no periodo colonial e imperial (até o
inicio do Século XX)

A proposta deste capitulo, por 6bvio, ndo é proceder com o esgotamento das normas
existentes no Brasil acerca da regulamentagédo da ocupacédo urbana, mas tdo somente
a analise dos principais diplomas nacionais que efetivamente trouxeram consequéncias
de ordem positiva ou negativa e as razbes pelas quais consolidou-se o quadro
legislativo e normativo atualmente existente.

Como foi visto, cada local, assim como cidade de S&o Paulo, teve suas
peculiaridades histéricas, culturais e legislativas, mas com sinais de identidade com
todas as demais metrépoles urbanas que permitiu a sua eleicdo como paradigma para
a compreenséao do fendmeno da urbaniza¢do no cenario brasileiro.

O fenbmeno da ocupacdo espontanea no Brasil encontra sua explicagéo,
segundo Rolnik (1997, p. 16-17) na propria caracteristica da colonizagcdo portuguesa
dos territorios coloniais.

Segundo a referida autora, nas Ordenag¢des do Reino de Portugal (Afonsinas e
Manuelinas) jamais houve uma regulamentacao precisa acerca das regras urbanisticas
de ocupacdo das colbnias, na verdade apresentavam intensa preocupacdo de
fiscalizacdo e arrecadacgéo, ao contrario das regras de ocupacao das terras do Reino?.

Verifica-se que o Reino de Portugal encontrava-se muito mais preocupado com
o0 a regulacdo juridica e fiscal das colénias, notadamente para o controle de seus
ganhos e rendimentos, do que com a regulamentacdo urbanistica e administrativa das
colonias.

O que se pode encontrar e ser encarada como instrumento normativo mais

proximo de normas urbanisticas sdo as Ordenacdes Filipinas que estabeleceram

% “Em contraste, 0os portugueses permitiram uma ocupacdo mais livre da terra, desde que os lucros do
comércio real e a ocupagdo da coldnia estivessem garantidos. A precisdo dos engenheiros militares
portugueses, expressa na escolha das lotagfes, na simetria e na racionalidade dos desenhos dos fortes,
contrastava com a irregularidade forma dos centros urbanos no Novo Mundo” (ROLNIK, 1997, p. 16/17).
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previsdes préprias ao direito de vizinhanca, semelhantes aquelas inseridas atualmente
referente aos limites do direito de travejar, construir, murar, dentre outros.

As ordenacdes que se perpetuaram até inicio do Século XX, dentre outras
legislagdes esparsas, apenas consolidaram a regulacdo dos direitos reais e pessoais
inerentes a propriedade, bem como normas de direito de vizinhangca, mas ainda
profunda a escassez de elementos a consolidar a normatizacdo de direito urbanistica

Desse modo, ndo ha que se falar até o fim de Século XIX em legislacao
nacional de regulamentacédo da ocupacgdo urbana, mas outrossim, ndo se pode negar
que as ordenacOes portuguesas contribuiram, de alguma forma, como algumas
medidas uniformes no territdrio nacional, a saber, a instituicdo do sistema de
representacao indireto municipal, mediante da consolidacdo de Camara de Vereadores,
a definicdo de um regime de propriedade urbana por meio do sistema sesmarial e uma
primeira formulagéo dos direitos de vizinhanga.

As Camaras Municipais tratam-se de umas das formas de representacdo
politica mais antigas no territorio brasileiro, advindas desde o periodo colonial, mesmo
diante do poder absoluto e ilimitado do imperador e de seu fracionamento na pessoa do
donatério da capitania.

As Camaras Municipais resultaram de experiéncias positivas do Império nas
colénias, eis que ndo havia o interesse quanto as preocupa¢des da administracdo
municipal, reflexa no cotidiano das pessoas que as habitavam as cidades, bem como
da auséncia sempre constante do donatario das capitanias hereditarias, mandatario de
poderes de administracdo e gestao territorial da Coroa Portuguesa®.

Além da falta de edi¢cdo de normas gerais e uniformes ao territdrio brasileiro, ao

menos para estabelecer os preceitos minimos a serem observados pelas Camaras

% Afirma Leal (2012, p. 61) a tradicdo da eletividade é sdlida do dmbito Municipal, demonstrando a
importancia deste instrumento na administracdo dos negdcios municipais: “A tradicdo da eletividade
sempre foi, entre nés, muito mais sélida em relagcdo a camara municipal do que no tocante aos prefeitos.
A importancia da camara avulta nos periodos da Col6nia e do Império, nos quais ndo tinhamos o
Executivo local como 6rgdo diferencado e autdnomo.1 Na fase republicana, com a presencga do prefeito
(ou gue outro nome tivesse), essa importancia diminui, mas, ainda assim, travaram-se controvérsias
politicas e doutrindrias sobre a verificagdo de poderes dos vereadores, problema inseparavel do da
eletividade.2 Segundo o titulo 67 do livro | das Ordenag8es Filipinas, eram de investidura eletiva os dois
juizes ordinarios, os trés vereadores, o procurador, o tesoureiro (onde houvesse) e o escrivao. 3 Outros
funcionarios — juizes de vintena, almotacés, quadrilheiros etc — eram nomeados pela camara”
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Municipais e (i) a falta de representatividade do sistema eleitoral das Camaras
Municipais.

E cedico que a urbanizac&o das cidades sempre esteve atrelada, e com razio,
as decis0Oes locais do Municipio, por meio de seus 6rgdos de representatividade, o que
nao deixa de ser uma questao positiva, mas nao se pode olvidar que o0 movimento de
descentralizacdo das decisbes urbanisticas, como até hoje se vislumbra na atual
Constituicdo Federal de 1988, ndo pode ser desacompanhada de normas que venham
a garantir, ao menos, 0 minimo de padrbes e regras de conducdo do fenémeno
urbanistico, principalmente no que tange a ocupagéao do solo.

Os movimentos de urbanizacdo, assumem caracteristicas peculiares inerentes
a cada regido, mas indubitavel acerca da necessidade de regramentos minimos
comuns de alcance nacional, como garantidor da minima protecdo necesséria,
evitando-se grandes desvios por parte do legislativo e executivo Municipal, bem como
as garantias minimas de ordem urbanistica.

Entrementes, quanto a falta de representatividade é destacado como uma das
razbes da auséncia de eficacia das tentativas de regula¢gdes urbanisticas, eis que
somente poderia se candidatar os homens do sexo masculino e propriedades
(patriménio).

Até o Século XX, verificou-se que a intensificacdo do procedimento
representativo foi seguido de sistemas de castas e censitario, a fim de efetivamente
manter no conselho de municipes apenas a elite municipal que fara chegar aos ouvidos
da Corte apenas 0s anseios que representassem seus interesses.

Rolnik (1997, p. 20) aponta que a amplitude da autonomia politico-municipal
acaba por confrontar com a falta de representatividade dos interesses da populacéo de
modo geral o que vem a perdurar até o efetivo processo de democratizacdo a partir de
1930%.

% “Tais limitagGes indicam que, embora o municipio tenha tido ao longo de sua histéria relativa autonomia
politico-administrativa para definir seu proprio destino, suas instituicbes politicas estavam longe de ser
representativas. A maior parte dos debates e dos projetos envolvia a populagdo, que era extremamente
mal representada no processo eleitoral. Essa situagdo comecou depois da Revolucdo de 1930 e
explicitou-se com a redemocratizacdo em 1945. Isso foi fundamental para a construcdo de novas regras
relativas a legalidade urbana e tiveram as cAmaras municipais como epicentro” (ROLNIK, 1997, p. 20)
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Outro fator que comporta destaque € o regime de sesmarias como sistema
adotado pela Corte Portuguesa de distribuicdo de terras e incentivo a ocupacdo das
colonias e, consequentemente, da ampliacdo de captacdo de recursos para a matriz.

Como bem explica Faoro (2012, p. 120), o regime das sesmarias foi criado com
o0 intuito inicial de conferir a terra melhor aproveitamento de natureza agricola, acabou
por ter de ser adaptada no contexto das colbnias, ante a presenca de terras virgens e
inabitadas até entdo, bem como diante da premente necessidade de ocupacéo para fins
de consolidacao das vilas, povoados e do territorio.

Ocorre que, tal ocupacéo e distribuicdo de terras, acabou por consolidar na
distribuicdo de grandes latifandios, implicando assim em doag¢fes generosas superiores
até mesmo a alguns Estados da Federagdo®!, sem, no entanto, da existéncia de uma
efetiva politica publica urbana, apenas verificando-se o interesse da elite local e da
metrdpole na conducao dos atos de doagdes ou distribuicdo dos titulos de propriedade.

O cenario decorrente das doacgdes e ocupacfes de terras apenas passou a ter
um tratamento mais rigido a partir da edicdo da Lei n° 601-1850, quando as terras
devolutas foram consideradas terras publicas, bem como a Unica forma de transmissao
ao particular somente poderia se perfazer por meio da compra e venda.

Segundo, Nader (2016, p. 175) a partir da edicdo deste instrumento normativo,

a ocupacao deixa de ser um instrumento aplicavel como forma de aquisicdo originaria

31 Neste sentido, Faoro (2012, p. 122) explica como o regime das sesmarias foi adaptado na pratica a se
tornar um instrumento de concentragdo fundiaria, além de um instrumento de ocupacdo do territdrio
colonial: “Esta a base das concessoes liberais de sesmarias, sem que os concedentes guardassem a
modéstia dos modelos reindis, empolgados com a imensiddo territorial, generosos em dar sesmarias
largas, “de quatro, cinco, dez, vinte léguas, muitas vezes em quadra, isto €, 16, 100, e mais léguas, e isto
em toda a Col6nia: a sesmaria doada a Bras Cubas, lembra Eduardo Zenha, abrangia parte dos atuais
municipios de Santos, Cubatdo e Sao Bernardo do Campo, enquanto, no Nordeste, foram frequentes as
concessdes de terras, mais largas do que Estados de nossos dias, como as da Casa da Torre, dos
Guedes de Brito, de Certdo etc. Além de receber, de uma vez, extensdes imensas, tornava-se usual,
ainda, repetirem-se as datas, contemplando-se 0 mesmo colono com sucessivas sesmarias, em épocas e
lugares diferentes. Pelo menos até o fim do século XVII ndo encontramos, nem na lei nem na prética,
nenhuma restricdo. Se os donatarios somente podiam separar, para si, dez léguas, vedando-se-lhes
‘tomar terra allgua de sesmarya para sy nem para sua molher, nem para o filho erderio’, ndo podendo
distribuir com os outros filhos ‘mays terras da que teverem dada a qualquer outra pessoa’ — quanto aos
colonos nunca houve restricdo; e os imensos latifundios da Casa da Torre, da Casa da Ponte, da Casa
do Sobrado, de Jodo Pais, de Vieira etc., resultaram, todos, de sucessivas datas de terras. Somente a
partir de 1759 — mais ou menos — e talvez por for¢ca da carta régia de 20 de outubro de 1753 — é que
vamos encontrar, na Documentagdo Histérica, por exemplo, a exigéncia de somente se concederem
sesmarias a quem nao houvesse recebido outras anteriores”
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da propriedade imoével, bem como vedou-se a pratica de negdcios juridicos gratuitos,
como doacgdes, dentre outras.

A referida lei apenas excetua as concessdes gratuitas das areas de 10 (dez)
léguas no limite fronteiricos com outras nac¢des, 0o que se revela que a concessao
gratuita como protecdo do interesse nacional, bem como as areas objeto de
concessOes anteriores de sesmarias e aquelas adquiridas por usucapido mediante o
exercicio de posse mansa e pacifica, por determinado espaco de tempo, desde que ndo
superasse a area minima de sesmaria.

Portanto, o que se pode observar até o Século XX é um cenario de completa

auséncia de preocupacdo nacional com a edi¢do de politicas publicas no sentido de
criar elementos uniformizados e minimos, apenas limitando-se aos instrumentos
constantes das legislacdes vigentes acerca dos limites ao direito de vizinhanca®. De
outra banda, a forma de distribuicdo de terras no territorio veio a valorizar as familias
tradicionais e que detinham as parcelas de poder que se construiam na col6nia, além
da contradicdo da excessiva burocracia na formalizagdo de sesmarias no contexto geral
da populacéo.
Posteriormente, a partir da Lei n°® 601, de 18 de setembro de 1850 (BRASIL, 1850),
verifica-se o famulo de preocupacdo com as normas urbanisticas, diante do
estabelecimento de normas mais rigidas para a ocupacao da propriedade imével no
Brasil.

Como dito anteriormente, 0 Século XX consagra-se como aquele responsavel
pela intensificacdo da ocupacgdo dos centros urbanos, assim como ocorrido no Europa,
notadamente do Reino Unido, decorrente do fendbmeno de desenvolvimento da
Revolugéo Industrial.

%2 Marques (2014, p. 38), explica que a evolucédo da legislagéo limitou-se a definicdo de determinados
contornos do direito administrativo, bem como a regulamentagdo dos limites inerentes ao direito de
vizinhanc¢a e de construir; “Destarte, pelo retrospecto de evolucédo das cidades é possivel entender como
o Direito Urbano e/ou Urbanistico alcancou status de preméncia na tentativa de salvaguardar a
humanidade do caos em que se transformaram os centros urbanos sem uma disciplina, uma ciéncia para
lhes auxiliar. As bases sao dadas pela disciplina urbanistica, onde diversas escolas de pensadores,,
técnicos e fildsofos se contrapfem e se coadunam antes e depois do marco referencial para as ciéncias
sociais aplicadas, a Carta de Atenas de 1933. No Brasil iniciou com as Ordenacdes Filipinas onde o foco
era apenas tocante ao direito de construir, direito de vizinhancga e, ja no periodo imperial a disciplina se
debrucava na desapropria¢édo. No inicio do periodo republicano manteve-se o siléncio sobre as normas
de cunho urbanisticos, entretanto ganhava for¢a a edificacdo de um direito administrativo”.
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Também como visto, a ocupagao urbana, assim como ocorrido no restante do
pais, deu-se de forma espontanea, sem grandes interven¢cdes do Poder Publico que,
muito pelo contrario, buscava parcerias muitas vezes espulrias para obtencdo de
vantagens que se agregavam muito mais aos interesses privados e particulares do que

ao interesse publico de implementacdo de medidas urbanisticas.

4.2. O advento do Decreto-Lei 58, de 10 de dezembro de 1937.

Entrementes, com a intensificacdo da ocupacdo das cidades revelou o recente
fendmeno da valorizagdo imobiliaria, levando-se a formagéo de verdadeiros “latifandios
urbanos” e o consequente fendmeno da especulacao imobiliaria com vistas a formacéo
de loteamentos urbanos.

A ocupacédo urbana passou a revelar novas formas de arranjos de ocupacao
que até entdo ndo eram objeto de ampla regulamentagcdo ou incompativeis com a
legislacao até entdo aplicavel, como loteamentos, condominios edilicios, corticos,
dentre outras.

Ocorre que, diante da auséncia de legislagdo regulamentadora, tais
loteamentos eram instituidos sem qualquer preocupacao registral e urbanistica, bem
como a falta de forca juridica de transmissdo de propriedade dos compromissos de
compra e venda a longo prazo, conferiam a populacao de baixa renda um cenario de
total inseguranca juridica.

Apenas o que se vislumbrava no cenario municipal, segundo Rolnik (1997, p.
166), no inicio de década de 1920 verificou-se uma sub-roga¢do aos particulares
acerca da responsabilidade por implementacdo de benfeitorias publicas por particulares
em ruas particulares sem a permissdao da autoridade municipal, estimulando o
informalismo urbanistico e a total falta de interesse no planejamento urbano.

Cita ainda a consagrada autora as palavras do entédo Prefeito da cidade de Séo
Paulo, Anhaia Melo, que reconheceu que a cidade “clandestina” era maior que a cidade
oficial.

Tal cenario é destacado pelo jurista Plinio Barreto em seus comentarios

lancados na secéo de Livros Novos no Jornal “O Estado de S&o Paulo” em 02 de abril
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de 1938 (BARRETO, 1938, p. 3), destaca com grande poder de sintese a falta de
seguranca juridica entdo existente no Brasil no tocante a falta de garantias da
propriedade privada em seus mais diversos prismas de relagdes®3, dentre eles a falta
de delimitagédo e certeza juridica no que tange a propriedade (privada e publica), bem
como a falta de critérios mais objetivos de delimitagcdo da propriedade urbana, até
mesmo chegando a séatira comparagcdo do compromisso de compra e vendas com uma
compra de nabos em sacos.

Verifica-se neste contexto que os juristas da época ja apontavam a necessidade
da adocdo de meios de normatizacdo, controle e fiscalizacdo da ocupacdo urbana
espontanea e de exteriorizacdo dos direitos reais, além de meios de regularizacdo
fundiaria como a reducédo dos prazos de prescricdo aquisitiva.

Além do quadro acima reportado, o artigo 1.088 do entdo vigente Codigo Civil
de 1916, Lei 3.071, de 1° de janeiro de 1916 (BRASIL, 1916), organizado por Clovis
Bevilagua, veio a ser um instrumento nefasto nas maos de loteadores inescrupulosos,
ao passo que permitia ao proprietario a possibilidade de arrependimento imotivado,
desde gque antes da assinatura do instrumento particular de compromisso de compra e
venda.

O cenario que pode se observou foi a utilizacdo do pequeno compromissario
como efetivos financiadores do loteamento e, ap0s a Ascen¢do econdmica advinda da
valorizagdo imobilidria, de forma arbitraria e contraria aos ditames da boa-fé objetiva,
passaram a se utilizar desta prerrogativa esculpida no Codigo “Bevilagua” e entéo

proceder com a dentincia dos respectivos instrumentos®4.

3 “A legislacdo sobre a propriedade, no Brasil, ainda ndo é satisfatéria. Até nos centros mais populosos e
de mais alta civilisacdo, como, por exemplo, esta capital, a propriedade ndo oferece plena garantia.
Muitas dlvidas ha em torno dela. N&o s6 o Estado e o Municipio reclamam para si, constantemente,
como devolutas ou como do patriménio municipal, terras ocupadas por particulares desde muitos anos,
como os proprios particulares vivem a disputar entre si a propriedade de imdveis e m zonas da cidade
onde tudo fazia supor que a propriedade se achava definitivamente consolidada. Os famosos "grilos" ndo
sdo privativos dos sertdes. Também aparecem na capital. Nessa incerteza continuaremos emgquanto
ndo houver um cadastro regular da propriedade e ndo se reduzirem o0s prazos da prescricdo aquisitiva.
Se a aquisicao de imdéveis tem sido para muita gente uma verdadeira compra de nabos em sacos, facil é
calcular o que terd sido, em muitos casos, a assignatura de compromissos de compra e venda de
terrenos, mediante pagamento em prestagoes.”

% Neste sentido Nader (2016, p. 460) reforca como a redacdo do artigo 1.088 do Cédigo Civil vinha a ser
extremamente lucrativa em desprestigio a boa-fé das relagdes contratuais: “Anteriormente, as partes se
sujeitavam ao permissivo do art. 1.088 do Cddigo Bevilaqua que, tratando igualmente aos desiguais
econbmica e culturalmente, autorizava o arrependimento, quando o instrumento publico fosse exigido
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Trata-se de uma época que o instrumento particular de compra e venda nao
gozava da protecdo normativa que se vislumbra na atualidade e, mesmo assim, ainda
um campo fértil de lides.

Para tanto, de forma tardia, o projeto do professor Waldemar Ferreira ensejou
na aprovacdo do Decreto-Lei 58, de 10 de fevereiro de 1937 (BRASIL, 1937) que
finalmente, atendendo os anseios de juristas e urbanistas, veio a conferir eficacia real
aos compromissos de compra e venda a prazo, reconhecer sua irretratabilidade, bem
como exigir uma série de procedimentos administrativos para fins de instituicdo regular
dos loteamentos urbanos.

Dentre tais requisitos, destaca Feldman (2007, p. 66) a exigéncia de
procedimentos como plano de Iloteamento, plano de gleba, declaracdo de
responsabilidade técnica por profissional habilitado, caracterizacdo do entorno,
definicdo das areas e numeracdo dos lotes, dimensdo das vias e espagos livres, etc,
bem como o registro de toda a documentacéo legal perante o Oficial de Registros de
Imbveis competente.

O referido ato normativo, no entanto, acabou por se tornar letra morta e permitir
a proliferacdo dos loteamentos irregulares na cidade de S&o Paulo, pois segundo
Bonduki (1994, p. 288) a auséncia de penalidades ao loteador implicou na
transformacédo em letra morta do Decreto-Lei 58/1937, inclusive sob suposto
desinteresse do Poder Publico em onerar tais loteamentos populares.

Bonduki (2007, p. 340) procede com a complementacdo do raciocinio anterior
ao afirmar que a transformacdo do Decreto em letra morta, ndo decorreu de grande
parte pela simples omissdo do Estado, mas uma verdadeira omissdo consciente e

dolosa por parte da Administragdo Publica®.

como prova do contrato. Ao interessado, quase sempre o loteador, bastava o ressarcimento do dano,
fixado geralmente em fungdo do valor do contrato e muitas vezes em quantia inferior & valorizagdo do
imével ou do indice inflacionario”

% “E dificil supor que as deficiéncias do Decreto-Lei 58 e as quatro décadas de descaso em relacdo ao
assunto fossem consequéncia de desconhecimento dos instrumentos juridicos que deveriam ser criados -
incluindo a criminalizagdo dos loteadores clandestinos: ja no | Congresso de Habitagéo, Silva (1931, p.
101-104) demonstra conhecer a legislagdo adotada em outros paises sobre o parcelamento e sugere
varias iniciativas para combater a pratica. Também é pouco crivel que os loteadores fossem tédo
articulados e influentes a ponto de impedir uma acdo do governo, pois o Estado Novo, em outras
regulamentagdes, prejudicou setores muito mais poderes que os loteadores. O mais provavel é que o
governo visse neste tipo de empreendimento uma saida para o problema da moradia popular urbana e
para garantr o acesso a pequena propriedade e ndo tivesse interesse em tomar medidas para
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Ou seja, nado se tratou de mera omissdo oriunda pelo desinteresse Estatal, até
porque destaca o autor que em determinados setores estratégicos, mais forte que o
proprio setor imobiliario, soube por bem enfrentar tais interesses em prol do bem
comum.

A permissdo “omissiva” por parte do Estado encontrava justificativa em um
acordo de cavalheiros silencioso entre o Poder Publico e os agentes privados, ou seja,
a reducdo de interferéncia e fiscalizagdo do Poder Publico, notadamente quanto aos
efeitos do Decreto, implicaria na reducdo de custos do loteador e a possibilidade de
auxiliar indiretamente a problematica da moradia com o fornecimento de lotes com
custos mais reduzidos.

Evidente que a falta de imposicdo de obstaculos permitiria o atendimento a
populacao de lotes de baixo custo, ainda que irregulares ou ilegais, além de ser visto
com bons olhos pelos empresarios incorporadores e loteadores, evitaria maiores
dispéndios do orcamento publico com empreendimentos habitacionais e, por fim,
evitaria também as criticas como responsavel pelo aumento dos lotes em decorréncia
das exigéncias de cumprimento da legislacéo.

Tal estratégia exposta é a que ainda largamente utilizada, mas de forma mais
velada, utilizando-se de expedientes técnicos e até mesmo juridicos para justificar
regressos na ordem urbanistica e ambiental, sob uma falsa premissa de atendimento

ao direito social 2 moradia.

4.3. Oadvento dalLei 6.766, de 19 de dezembro de 1979

Assim, prosseguiu-se na cidade de S&o Paulo a expansdo nefasta dos loteamentos
irregulares, sob o manto protetivo do referido Decreto-Lei, e agregado ao
encarecimento dos precos das propriedades imobilidrias, ensejou a formacdo de

verdadeiras ocupacdes periféricas que formou verdadeiros bairros sediados na Zona

dificultasse o loteamento, mesmo que estes fossem precarios e ilegais, porque isto significaria a elevagéo
do custo do lote, da moradia auto-empreendida e, portanto, da reprodugéo da for¢a de trabalho. Postura,
alias, coerente com outras agdes empreendidas entre os anos 30 e 70 pelo governo federal no campo
habitacional, como o congelamento de aluguéis e a producdo de habitagdo social pelo Estado, sempre
tendentes a reduzir o custo da habitagdo” (BONDUKI, 2007, p. 340).
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Norte e Leste na cidade de Sao Paulo e cada vez mais apontando para regides mais
indspitas e longinquas da regido central.

Com o fito de resolucdo da situacdo draméatica da ocupacdo do solo nos
grandes centros urbanos e a falta de legislagdo uniformizada no territério nacional,
verificou-se a edi¢do da Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979 (BRASIL, 1979) que
implicou na criagdo de mecanismos de penalizacdo do loteador com o fito de evitar a
incidéncia de empreendimentos irregulares, até entdo praxe comum por parte de
empresarios que objetivavam tdo somente a busca desmedida de lucros.

Antes da aprovacao da Lei de loteamento de iméveis urbanos, verifica-se que a

década de 1970 revelou o inicio da preocupacédo do Poder Publico com a necessidade
de imposicéo de regras de gestdo do ambiente urbano pensando nas condi¢des de
habitalidade.
Assim, se verificou com a edicdo da Lei n° 6.151, de 4 de dezembro de 1974 (BRASIL,
1974) e do Decreto-Lei n° 1.413, de 31 de julho de 1975 (BRASIL, 1975) que fixaram a
necessidade do uso e ocupacado do solo considerarem as variaveis ambientais, como a
poluicdo decorrente de atividades industriais, dentre outras.

No plano dos loteamentos, foi a primeira norma de fato a prever uma
preocupacdo efetiva com a estipulacdo de normas urbanisticas minimas em nivel
federal, sem prejuizo da previsdo normativas mais rigidas no plano municipal, nos
limites da competéncia local de gestdo urbanistica e ambiental.

Segundo Rio (2013, p. 17) a Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979 (BRASIL,
1979) surge em um contexto de fortalecimento do Banco Nacional da Habitacdo (BNH)
para fins de promocdo e financiamento de obras destinadas a moradia e ao
desenvolvimento social e, portanto, necessaria se fazia a introducdo de uma legislacdo

a fim de ampliar os padrdes de protecdo entdo existentes®.

% “Em 1979, em paralelo ao fortalecimento do BNH e a transferéncia para o banco de programas para o
desenvolvimento urbano, a CNPU foi absorvida pelo Ministério do Interior e reestruturado, passando a
denominar-se CNDU (Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano). O CNDU ajudou na aprovacao da
importante Lei no 6.766 de 1979, que regulamentou o parcelamento do solo urbano e definiu seus
padres minimos. Com a redemocratizacdo do pais, sua reformulacéo e incorporagdo ao Ministério da
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano na Nova Republica, trabalhou no projeto de uma lei de
desenvolvimento nacional que serviria de base para o Estatuto das Cidades, em 2001” (RIO, 2013, p.
17).
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Por 6bvio, a intensificacdo da participagdo publica, notadamente por meio atos
de financiamentos de empreendimentos, passou aa exigir a necessidade de uma
legislacao mais rigida a fim de garantir a seguranca privada e publica dos loteamentos,
a ponto do proprio Conselho Nacional do Desenvolvimento Urbano ter incentivado a
aprovacéao do referido instrumento normativo.

Dentre tais medidas que mereceram aplausos, destaca Bonduki (2007, p. 341),
a criminalizacdo do loteador clandestino, a possibilidade de deposito em Juizo das
prestacbes enquanto ndo regularizado o loteamento e na imposicdo de requisitos
minimos de qualidade para os loteamentos®’.

Em que pesem as inovagfes ja advindas com o Decreto-Lei 58, de 10 de
fevereiro de 1937, a Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979 foi inovadora a ponto de
prever exigéncias de ordem urbanistica do loteador, com a introducédo do capitulo Il
denominado “Requisitos Urbanisticos para Loteamento” e do capitulo Ill denominado
“Projeto de Loteamento”.

E por meio do Projeto, com base em uma andlise preventiva, que se observaréo
acerca da destinacdo dos lotes, bem como a prévia identificacdo das areas destinadas
a instalacao de equipamentos publicos, pracas, areas de recreacgdo, e outros elementos
essenciais de infraestrutura urbanistica.

O Projeto é um instrumento de controle por parte da administracdo e da
populacdo de forma geral a fim de garantir a protecdo contra as alteracdes unilaterais,
geralmente fruto da ganancia e da valorizacdo imobiliaria, notadamente alterando-se a

natureza das areas comuns e lotes®.

7 “A Lei 6.766/79 avancou muito em relacdo a situacdo anterior, sobretudo no que se refere a
criminalizacdo do loteador clandestino, a possibilidade dos compradores depositarem em juizo as
prestacdes de lotes que ndo estejam regularizados e na criacdo de um padrdo minimo de qualidade para
os parcelamentos do solo, com exigéncias de doagcdo de areas publicas e de implantacdo de infra-
estrutura que poderiam garantir um melhor nivel urbanistico para os parcelamentos. ”

% Couto (1981, p. 143) explica que é com base nas informacdes fornecidas pelo parcelador, em
comparagdo com as regras proprias tracadas pelo Poder Publico, que se podera aferir os elementos de
conveniéncia e oportunidade na autorizagéo de um projeto de loteamento, o que de certo modo, figura-se
como um instrumento vinculativo de carater obrigatério a ser fiscalizado tanto pelo ente publico como
pelos compromissarios compradores das unidades: “(...) como tal o esclarecimento que 0 empresario
deve fazer ao poder publico, sobre qual o tipo de uso que ele, quando planejou a expanséo da cidade,
destinou para o local (zonas industriais, zonas de servico, zonas comerciais, cinturdo verde, reserva
florestal, preservacdo paisagistica etc.). Serd com base nessas indica¢des fornecidas pelo parcelador,
em comparacao com as regras proprias tragadas pelo poder publico, para o aproveitamento do local com
destinagdo a construcdo de unidades unifamiliares ou conjuntos habitacionais, que ir4 determinar se ha
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A legislacéo prevé um sistema de duplo controle, onde o projeto de loteamento
€ analisado e apreciado pela autoridade municipal e, ap6s a referida aprovacao, o
preenchimento dos requisitos extrinsecos serdo objeto de analise pelo Oficial de
Registros de Imoéveis competente, a fim de que venha a surtir seus efeitos e, por
consequéncia, possa enfim os lotes oriundos serem alienados para terceiros°.

Porém, o referido autor prossegue ao afirmar que a introducdo de medidas
coercitivas mais drasticas ndo elidiu a atuacdo dos loteadores com o intuito de
desvirtuarem os efeitos da lei na busca do prosseguimento dos loteamentos irregulares,
na busca de atalhos a fim de se esquivar das referidas penalidades introduzidas pelo
referido instrumento normativo®.

Inclusive, até mesmo do ponto de vista tributario denota-se o estimulo a
expansao das ocupagdes irregulares, na medida em que o Imposto Territorial Urbano
(IPTU) estipulado pelos municipios prevé como contribuintes do mesmo 0 mero
possuidor, ou seja, estimulando em contrapartida as ocupacdes irregulares pautadas no
simples exercicio da posse ad usucapionem.

Portanto, ainda que o loteamento seja irregular, mais uma vez denota-se que a
inércia do Poder Publico vem imprimindo-se com a grande causa do caos dos
loteamentos irregulares, mesmo diante da presenca de instrumentos normativos mais
rigidos e eficazes.

Tal quadro de expansdo desmedida e sem o efetivo controle estatal
demonstrou-se desastroso com a ocupa¢do de areas de preservacdo permanente,

notadamente aquelas areas de mananciais protegidas pela Mata Atlantica, constituidas

conveniéncia ou ndo de fraccionar aquela porcéo territorial em lotes, aproveitando as vias de acesso
oficiais e os logradouros publicos ja existentes".

% H& quem ainda critique o sistema do duplo controle, como Ellade Imparato (2001, p. 147), néo pelo
sistema em si, mas pela falta de exigéncia legal de comunicacao entre o cadastro e o registro imobiliario,
possibilitando a pratica de grilagens e outras técnicas fraudulentas. Ndo concordamos com a critica, eis
que a independéncia do cadastro e do registro imobiliario, justamente € um instrumento de controle dos
procedimentos de parcelamento, na medida em que ainda que a Municipalidade venha a aprovar
qualquer projeto com distingdo de éarea constante na matricula do imével, no procedimento de
especialidade objetiva, devera o Oficial Registrador aferir a exata correspondéncia, além da
responsabilidade técnica dos profissionais envolvidos, além da possibilidade de responsabilidade objetiva
do Estado e subjetiva do Oficial Registrador.

40 “A Lei 6.766/79 foi um marco na regulamentacdo do parcelamento do solo no pais, na perspectiva de
garantir uma melhor qualidade para o processo de expansdo urbana e combater a clandestinidade, mas
seus efeitos ficaram aquém do que se esperava. Por um lado, os loteadores foram encontrando atalhos
para continuarem realizando empreendimentos em desacordo com a legislagdo sem sofrerem acéo
penal. Uma das formas encontradas foi a eliminagéo formal da figura do loteador (...)".
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por areas de reservatérios artificiais responsaveis pela promog¢éo do abastecimento dos

grandes centros urbanos.

4.4. O advento da legislacdo ambiental e sua regulacédo aplicada as ocupacdes

urbanas e no entorno de reservatdrios artificiais.

Mesmo com a edicao do primeiro CAdigo Florestal por meio da Lei 4.771, de 15 de
setembro de 1965 (BRASIL, 1965), tal legislacdo n&o foi suficiente para coibir a
ocupacdo das areas inerentes ao entorno dos referidos reservatorios, construidas no
inicio do Século XX com a intencdo de suprir o problema de abastecimento de agua
potavel na cidade de S&o Paulo que desde esta época ja se apresentava com um grave
problema social.

Tal circunstancia decorre da limitagdo rural da concepcdo de areas de
preservacdo permanente no Cédigo Florestal, Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965
(BRASIL, 1965), onde a primeira men¢cdo as areas urbanas decorreu de norma de
eficacia limitada, com o acréscimo das areas metropolitanas a serem definidas em lei,
consoante a alteracdo decorrente da Lei 6.535, de 15 de junho de 1978 (BRASIL,
1978).

Porém, tal normatizacdo, conferiu amplos poderes aos municipios que
implicaram no surgimento de iniUmeras legislacdes, sem qualquer critério de controle
por meio de norma geral de a&mbito nacional, levando-se em considera¢cdo que os bens
ambientais sdo de natureza difusa e implicam na promoc¢&o de consequéncias a um
namero indeterminado de pessoas no contexto social.

O primeiro instrumento normativo de regulamentacdo dos reservatérios
artificiais deu-se com a Resolugdo CONAMA n° 04, de 18 de setembro de 1985
(BRASIL, 1985) que alcou a categoria de Reserva Ecoldgica a area de 30 (trinta)
metros ao redor de reservatorios artificias em area urbana.

Somente com a edicdo da Lei 7.803, de 18 de julho de 1989 (BRASIL, 1989) é
que se pode falar na existéncia legal de areas de preservacdo permanente nas areas
urbanas, do ponto de vista legislativo, introduzindo o paragrafo Unico do artigo 2° do

entdo vigente Cddigo Florestal que estendeu a protecdo legal as areas urbanas como
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limite minimo a ser observado pelos entes municipais na edicdo das respectivas
legislacdes e planos diretores.

Inclusive, Schaffer (2011, p. 09) leciona que a supramencionada lei surgiu
justamente do projeto de lei do entdo Deputado Artenir Werner, empresario residente
no Vale do Itajai e que presenciou o desastre natural decorrente das enchentes em
Santa Catarina entre os anos de 1983 e 1984 e, segundo os estudos realizados, caso
as margens de area de preservacdo permanentes fossem maiores, poder-se-ia ter
diminuido os prejuizos econémicos e a perda de vidas ocorridas na sucessdo de
eventos®!,

Infelizmente, a experiéncia histérica demonstra que medidas legislativas e
executivas em diversas situagcdes apenas sdo adotadas de forma repressiva,
notadamente diante de eventos de grande e grave repercussao hacional e
internacional, como ocorrido naquela oportunidade em que se amplia os limites minimos
e Areas de Preservacdo Permanente, bem como diante da extensdo legal de sua
aplicabilidade no ambiente urbano.

Ainda com tais mudancas, verificou-se do entéo vigente Cédigo Florestal a falta
de critérios minimos exigiveis como parametro a ser balizado nas areas de preservagdo
permanente em reservatoérios artificiais.

Somente a partir da edicdo da Resolugdo CONAMA n° 302, de 20 de marco de
2002 (BRASIL, 2002) é que se introduziu a metodologia regulamentar das areas de
preservacdo permanente no entorno dos reservatorios artificiais.

O ponto positivo decorrente desta regulamentacdo foi a implementacdo de

faixas fixas no artigo 3°, possibilitando, no entanto, a flexibilizacdo para fins de aumento

41 “E importante destacar que na década de 1980 houve uma ampliacéo das faixas de APPs, trazida pela
Lei no 7.803. A proposta de ampliagdo das faixas foi apresentada ao Congresso Nacional pelo entdo
Deputado Artenir Werner, um empresario do setor madeireiro, natural de Rio do Sul, uma das cidades do
Vale do Itajai em Santa Catarina, atingidas pelas grandes enchentes de 1983 e 1984. Naquela época
levantamentos realizados na regido mostraram que as pessoas e infraestruturas mais atingidas pelas
cheias e deslizamentos de terra foram aquelas que ocupavam as areas muito préximas aos rios, riachos
e encostas com grande declividade. Calculos da época apontaram que 0s prejuizos econdmicos e perda
de vidas humanas teriam sido significativamente menores se as faixas de APPs fossem maiores. Tais
argumentos, entre outros, sensibilizaram o Congresso Nacional (hnuma época que ndo havia ainda
comissdes de meio ambiente) a ponto de a Comissdo de Agricultura ter aprovado por unanimidade a
ampliacéo da faixa de 5 para 30 metros, da APP nos rios com largura inferior a 10 metros, assim como a
ampliacdo de outros parametros. Ou seja, a ampliacao das faixas das APPs de cursos d'agua na década
de 80 do século passado, considerou, além dos aspectos ambientais, a garantia do bem-estar das
popula¢des humanas” (SCHAFFER, 2011, p. 09).
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ou diminuicdo, no procedimento de licenciamento ambiental, levando-se em

consideracdo dos seguintes critérios estabelecidos em seus incisos:

“(i) caracteristicas ambientais da bacia hidrografica; (i) geologia,
geomorfologia, hidrogeologia e fisiografia da bacia hidrogréfica; (iii) tipologia
vegetal; (iv) representatividade ecoldgica da &rea no bioma presente dentro da
bacia hidrografica em que esta inserido, notadamente a existéncia de espécie
ameacada de extingdo e a importancia da éarea como corredor de
biodiversidade; (v) finalidade do uso da agua; (vi) uso e ocupacao do solo no
entorno; (vii) o impacto ambiental causado pela implantacdo do reservatorio e
no entorno da Area de Preservacéo Permanente até a faixa de cem metros”.

A grande evolucdo proporcionada por esta Resolugdo Normativa € a
compreensao acerca da impossibilidade de estabelecimentos de critérios estanques e
padronizados para toda a qualquer area de preservacdo permanente no entorno de
reservatorios artificiais, bem como a preocupacdo holistica ndo somente com a
preservacdo da qualidade da agua, mas a consideracdo a respeito da necessidade de
protecdo da biodiversidade, bem como os fatores humanisticos da populacéo local na
busca da sustentabilidade e o equilibrio ambiental.

Apesar dos avangos da resolucdo, impende destacar a falta de previsdo a
respeito da necessidade de implementacdo de projetos de educagdo ambiental a fim de
se buscar a conscientizacdo da populacdo local na busca de formacdo de novos
comportamentos e no desenvolvimento do ideal de pertencimento, um dos principais e
fundamentais elementos esperados para a busca da conscientizacdo ambiental.

A Medida Proviséria 2.166-67, de 24 de agosto de 2001 (BRASIL, 2001)
conferiu a ampliacdo das prote¢cdes ambientais ao determinar ao empreendedor nas
areas de reservatorios artificiais, a necessidade de contemplacdo de processos de
desapropriacdo ou aquisicdo das areas de preservacao permanente de acordo com 0s
critérios técnicos estabelecidos pelo CONAMA.

A Medida Proviséria apresentou-se de fundamental importancia a necessidade
de que o empreendedor, antes da implementacdo do empreendimento que abarque
reservatorios artificiais, a necessidade de contemplacdo de medidas de desapropriacao
ou aquisicdo de éreas, a fim de evitar a inviabilizacdo de implementacdo do
empreendimento sob a alegacao de que tais areas pertencem a terceiros.
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Porém, um dos grandes problemas sociais observaveis nas grandes metropoles
dizem respeito a consolidacdo de ocupacdes irregulares que se expandiram para areas
de preservacdo permanente e a necessidade de conformacdo do direito social a
moradia com a indispensabilidade da protecdo ambiental.

As flexibilizacbes das éareas de preservacdo permanente nas imediacdes
urbanas acompanham o surgimento dos novos procedimentos de regularizagcéo
fundiaria, com a edicdo da Medida Proviséria 459, de 25 de marco de 2009 (BRASIL,
2009a), posteriormente convertida na Lei 11.977, de 7 de julho de 2009 (BRASIL,
2009b), apenas com o intuito de permitir a regularizacédo de interesse social em areas
consolidadas até 31 de dezembro de 2007, desde que a intervengdo constatada no
estudo técnico apresentasse melhorias nas condigdes ambientais.

Ainda que tal flexibilizagdo tenha sido promovida, verifica-se que tal disposicéo
apenas teve como intuito permitir a regularizacéo fundiaria de interesse social em areas
de preservacdo permanente ja consolidada sem a devida derrogacdo das diretrizes
normativas advindas da Lei n°® 12.651, de 25 de maio de 2012 (BRASIL, 2012a) e da
Resolugdo CONAMA n° 302, de 20 de marco de 2002 (BRASIL, 2002).

Porém, com o advento do Cddigo Florestal vigente, Lei n°® 12.651, de 25 de
maio de 2012 (BRASIL, 2012a), verifica-se a implementacdo de uma série de anistias
legais com o objetivo de isentar os proprietarios rurais de obrigacdes e imposicdes
legais anteriormente existentes no tocante a protecdo das areas de preservacao
permanente.

Dentre estas medidas, no tocante aos reservatorios artificiais, foi a
implementacédo inicial de faixa de prote¢cdo de 15 (quinze) metros, reduzindo pela
metade a area definida pelo CONAMA a respeito dos reservatorios artificiais em areas
urbanas consolidadas.

Cumpre destacar que a Medida Proviséria 571, de 25 de maio de 2012
(BRASIL, 2012b) veio a corrigir parcialmente este cenario estanque, ao prever a faixa
minima entre 15 (quinze) metros a 30 (trinta) metros que, por Obvio, decorrera da
analise administrativa dos autos de licenciamento ambiental a fim de que o referido
estudo apontem a margem necessaria para fins de protecdo da area de preservacdo

permanente.
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Porém, uma das medidas mais drasticas no tocante aos reservatorios artificiais
foi o estabelecimento de nova regra de consolidacdo de areas de preservagao
permanente nas areas de reservatorios artificiais destinados ao abastecimento publico
ou para geracdo de energia elétrica, implementados anteriormente a Medida Provisoria
2.166-67/2001, constante do artigo 62 do Novo Codigo Florestal.

Tal dispositivo é imbuido de contradicdo normativa, eis que anteriormente a
edicdo da Medida Proviséria 2.166-67, de 24 de agosto de 2001 (BRASIL, 2001)
justamente ndo havia a previsdo de supresséo de areas de preservagdo permanente e,
nesta toada, o legislador acaba por impor um regime de extrema flexibilizac&o
incompativel com o regime entao vigente.

Anterior & edicdo da Medida Provisoria 2.166-67, de 24 de agosto de 2001
(BRASIL, 2001) ainda vigia, segundo apurado neste trabalho, a vigéncia da Resolugéo
CONAMA n° 04, de 18 de setembro de 1985 que impunha de forma clara e inequivoca
a necessidade de atendimento minimo da area de preservagcdo permanente minima de
30 (trinta) metros para reservatérios artificiais urbanos e 100 (metros) para reservatorios
artificiais rurais.

A doutrina de forma geral tece importantes criticas eis que a implementacdo
deste sistema aos contratos de concessao assinados anteriores a 2001 acabaria em
atingir praticamente a totalidade dos reservatorios, eis que a grande maioria destes
reservatorios foram construidos a partir da década de 1920, atingindo seu apice na
década de 1970, em decorréncia do estimulo as fontes produtoras de energia elétrica
em alta escala.

Além da insuficiéncia da area de preservacao apontada pela doutrina, verifica-
se a existéncia de criticas no tocante a distancia entre a area compreendida entre a
cota maxima operativa normal e a cota maxima maximorum tratar-se de area inundavel,
circunstancias esta que compromete o processo de reflorestamento das areas de
preservacdo permanente, eis que ndo sao todos os espécimes enddgenas que sao
tolerantes & inundagao.

Assim, a possibilidade de inundacdo da area podera comprometer 0 processo
de erosdo e permitir a continuidade do processo erosivo de tais reservatorios,

comprometendo o equilibrio ambiental local.
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Cumpre destacar as palavras do Senador Aloysio Nunes Ferreira Filho em sua
proposta de emenda ao Projeto da Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012 (BRASIL,
2012a):

“A faixa entre o nivel mé&ximo operativo normal e a cota maxima maximorum
fica, em regra, submersa, ndo sendo possivel o crescimento de vegetagdo
nessa area.

As areas de preservacdo permanente dos reservatérios artificiais,
especialmente aqueles destinados a geragcdo de energia ou abastecimento
publico desempenham importante papel para a recarga do aquifero, contencao
da eroséo, bem como para a preservagao do recurso hidrico em questéo.
Trata-se de reservatorios ja consolidados, que possuem importantes areas ja
protegidas e que ndo podem sofrer intervenc&o ou retrocesso”

De acordo com o projeto do entdo Senador da Republica, as metragens
expostas na proposta de alteracdo do artigo 62 da Lei n® 12.651, de 25 de maio de
2012 (BRASIL, 2012a), consistia na retomada das metragens minimas anteriores a
edicdo da Medida Provisoria 2.166-67, de 24 de agosto de 2001 (BRASIL, 2001),
previstas na Resolucdo CONAMA n° 04, de 18 de setembro de 1985 (BRASIL, 1985):

Art. 62. Para os reservatérios artificiais de agua destinados a geracdo de
energia ou abastecimento publico, que foram registrados ou tiveram seus
contratos de concessao ou autorizagdo assinados anteriormente a Medida
Proviséria n° 2.166-67, de 24 de agosto de 2001, a faixa da Area de
Preservagcdo Permanente sera de 30 metros para areas urbanas e 100 metros
para areas rurais, contados a partir da cota maxima normal.

Como resumo acerca da aplicabilidade do artigo 62 do Novo Cédigo Florestal
(Lei 12.651, de 25 de maio de 2012), pode-se citar a tabela elaborada por Julio Cadaval
Bedé (2013, p. 23):
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Tabela 4: Regras das areas de preservacao permanente no entorno de reservatorios

artificiais.
DATA DE RiEGISTRO OU DE _
CONCESSAO DO REGRA DE DETERMINACAO
RESERVATORIO DE APP
APP definida conforme
estabelecido no licenciamento
POSTERIOR a 24 de agosto de|ambiental, observando-se:
2001 e em area rural — faixa minima de

30m e maxima de 100m
 em area urbana — faixa minima
de 15m e maxima de 30m

Reservatérios registrados ou de
concessdo — a distancia entre o
ANTERIOR a 24 de agosto de |nivel méximo operativo normal e a
2001 cota maxima maximorum.

Reservatérios registrados ou de
Em qualquer momento em caso|concessdo — a distancia entre o
de regularizacdo fundiaria (Lei|nivel maximo operativo normal e a
13.465/2017) cota maxima maximorum.

Fonte: (BEDE, 2013, p. 23).

Por fim, , merece destaque a Medida Provisoria 759, de 22 de dezembro de
2016 (BRASIL, 2016c), convertida em 12/07/2017 na Lei n® 13.465, de 11 de julho de
2017 (BRASIL, 2017), responsaveis por estabelecer novos regramentos a respeito da
regularizacdo fundiéria nas areas urbanas e rurais.

Ha ainda criticas importantes acerca da suposta falta de cientificidade do
sistema legal aplicavel aos reservatorios artificiais destinados a geracdo de energia
elétrica ou abastecimento publico que foram registrados ou com contratos de
concessao assinados até a edicdo da Medida Proviséria 2.166-67, de 24 de agosto de
2001 (BRASIL, 2001).

Ocorre que o artigo 11, 84° da Lei n°® 13.465, de 11 de julho de 2017 (BRASIL,
2017), no caso de ocupacgdo irregular destas areas, permitiu a adocdo deste critério
para fins de regularizacéo fundiaria urbana, inclusive ndo estabelecendo qualquer forma
de limitacdo, permitindo assim a sua aplicacdo tanto a REURB-S (Regularizacdo
Fundiaria Urbana de Interesse Social) quanto a REURB-E (Regularizacdo Fundiaria
Urbana de Interesse Especifico).
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Seguindo as diretrizes expostas da Lei n°® 12.651, de 25 de maio de 2012
(BRASIL, 2012a), verifica-se alta margem de flexibilizacdo das areas de preservacao
permanente, eis que ndo mais foi estipulada data limite para tal regularizacéo,
implicando assim em verdadeiro estimulo a acdo de expanséo destas areas, inclusive
mediante a intervengcdo de verdadeiras associagdes criminosas com o0 objetivo de
promoc¢ao de abertura de loteamentos irregulares, com as promessas das facilitacoes
de regularizacéo fundiaria, ao conferir legitimidade a determinados entes privados, a
flexibilizac&o registral dos principios da flexibilidade e da unicidade matricular, dentre
outros ja reportados.

A regularizacao fundiaria para fins de interesse social, a semelhanca da da Lei
n® 12.651, de 25 de maio de 2012, adotou 0 mesmo critério decorrente da diferenca
entre o nivel operativo normal e a cota maxima maximorum, porém nesta oportunidade
em grau mais flexibilizado, eis que ndo estabelece margem temporal para os referidos
ndcleos urbanos ja consolidados.

Estas sdo algumas consequéncias que ensejam na desprotecdo das areas de
preservacdo permanente que, inclusive, ja tiveram sua constitucionalidade desta forma
de flexibilizac&o, objeto de apreciacao pelo Poder Judiciario, como se vé da sentenca
proferida pela MM. Juiza Federal Tania Zucchi de Moraes, nos autos da acao civil
publica n° 2004.38.02.003081-7 que tramita perante a 22 Vara Federal da Secao
Judiciaria de Minas Gerais, Subsec¢éo de Uberlandia (BRASIL, 2004).

Justamente um dos pontos fulcrais da sentenca retromencionada consiste no
retrocesso legislativo e normativo ensejado com o estabelecimento do critério técnico
de apuracdo de areas de preservacdo permanente no entorno de reservatorios e o
completo esgotamento da prote¢cdo ambiental nestas areas.

Impende destacar que o Tribunal Regional Federal da 12 Regido, mediante
entendimento firmado em Incidente de Uniformizacdo de Jurisprudéncia, editou a
Sumula 56, responséavel por conferir interpretacdo ao artigo 62 do vigente Cdadigo
Floresta (BRASIL, 2016b):

“O art. 62 do Novo Cadigo Florestal é aplicavel aos reservatérios artificiais de
agua destinados a geracao de energia ou ao abastecimento publico que foram
registrados ou tiveram seus contratos de concesséo ou autorizagdo assinados
anteriormente a Medida Provisoria 2.166/1967, de 24/08/2001, tdo somente
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para evitar demolicdes, sem, no entanto, ter o conddo de possibilitar novas
edificacdes, ainda que seja além da cota maxima maximorum” (BRASIL, 2004).

Extrai do conteddo sumulado que a aplicacdo da variacdo entre a cota
operacional maxima e o cota maxima maximorum tem apenas 0 condao de evitar
demolicbes, porém ndo tem o alcance de permitir novas intervencdes, apenas com o
intuito de evitar novas intervencdes ja existentes dentro dos limites da legislacdo entdo
vigente.

Apenas a titulo de recordacdo, tal entendimento sumulado aplica-se
exclusivamente aos empreendimentos no entorno dos reservatorios artificiais, ndo se
estendendo ao dispositivo semelhante introduzido para os casos de regularizagdo
fundiaria urbana.

Denota-se da referida Sumula do Tribunal Regional Federal da 12 Regido que o
critério decorrente da variagdo da cota maxima operativa normal e da cota méaxima
maximorum € um critério excepcionalissimo que apenas tem seu escopo para evitar
demolicbes e assim preservando situagdes ja consolidadas e ndo criar uma regra para
novas intervencoes, pelo fato do contrato de concesséo assinados anteriores a edi¢ao
da Medida Proviséria 2.166-67, de 24 de agosto de 2001 (BRASIL, 2001).

Pode-se concluir que a regularizagéo fundiaria urbana, notadamente nas areas
localizadas nos entornos da area de reservatérios artificiais, sofreu continuo processo
de involucdo que implicou em significativa reducao da area de protecdo considerada
essencial para a protecao das areas de preservacdo permanente.

Cabera adiante a realizagdo de investigacao técnica acerca do critério a fim de
apurar se de fato as criticas lancadas em face deste sdo razoaveis ou se de fato é

cientificidade no critério adotado pelo legislador.
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5. A ABORDAGEM DOS CRITERIOS CIENTIFICOS DE
DELIMITACAO DAS AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE FACE
OS INSTRUMENTOS LEGAIS E NORMATIVOS

5.1. Apresentacao de conceitos bésicos.

Antes de adentrar propriamente no sistema legal da implementacdo das areas de
preservacdo permanente no entorno de reservatérios artificiais, necessario se promover
alguns esclarecimentos de ordem conceitual a fim de permitir o posicionamento do leito
a respeito da analise técnico-cientifica a ser realizada.

A area de preservagao permanente apresenta seu conceito bem delimitado no
artigo 3°, Il da Lei n°® 12.651, de 25 de maio de 2012 (BRASIL, 2012a) que justamente
detém a funcdo precipua de se apresentar como uma area coberta ou ndo de

vegetacdo com o objetivo de garantir a preservacédo do meio ambiente como um todo:

“Area de Preservacdo Permanente - APP: area protegida, coberta ou ndo por
vegetacgao nativa, com a fungcdo 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-estar das populagbes
humanas” (BRASIL, 2012a)

Além dos novos critérios estabelecidos pelo Lei n°® 12.651, de 25 de maio de
2012 (BRASIL, 2012a), bem como critérios de recomposicdo com o objetivo de
regularizacio de situagdes ilicitas e pretéritas*.

Ndo se tratam de novas modalidades de areas de preservacdo permanente,

mas sim novos critérios para solucionar situacdes pretéritas e ilicitas, normalmente

4 Segundo Antunes (2019, p. 528), as areas consolidadas em areas de preservacdo permanente tiveram
por objetivo permitir a delimitagdo de normas mais flexiveis, a partir de 22 de julho de 2008, eis que nesta
data foi introduzida a vigéncia e eficacia do Decreto 6.514/2008 que estabeleceu a regulagédo
administrativa das normas e sanc¢des ambientais: “A Lei no 12.651/2012 com o objetivo regularizar e
acomodar situacgdes pretéritas estabeleceu um conjunto de disposicdes relativas as areas de preservagéo
permanente que nao vinham sendo respeitadas pelos proprietarios ou possuidores antes de 22 de julho
de 2008, data da edi¢do do Decreto no 6.514/2008 que define as infracdes administrativas praticadas em
desfavor do meio ambiente. De acordo com a norma, admite-se, nas Areas de Preservacdo Permanente,
“exclusivamente, a continuidade das atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural em
areas rurais consolidadas até 22 de julho de 2008, conforme alteracéo legislativa promovida pela Lei no
12.727/2012. O artigo 61-A da Lei definiu uma “escadinha” de recomposicgéo (...)"
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dotadas de cargas mais flexiveis, a fim de conferir meios mais viaveis para a
regularizagéo.

Tendo em vista a ampla diversidade dos critérios adotados, procede-se na
Tabela 5 com um resumo de acordo com a Lei n°® 12.651, de 25 de maio de 2012

(BRASIL, 2012a) dos tamanhos das areas de preservagdo permanente e da faixa de

restauracao obrigatorias:

Tabela 5: Regras das areas de preservagdo permanente no entorno de reservatorios artificiais.

> 10 (Decreto

500 m: cursos
d'agua que
tenham largura

Médulos Tamanho da Faixa de Restauracéao
Local de APP Fiscais APP Obrigatéria
5 m (méximo 10% da area do
Oal a) 30 m: cursos | imovel)
d’agua < 10m
b) 50 m: cursos . .
d’agua que 8 m (méaximo 10% da area do
. >1laz2 tenham de 10a  [imovel)
pormanentes ou som; _ ¢) 100
intermitentes m. curscr)]s d %gua 15 m (maximo 20% da area do
(exceto 0s >2a4 quzeogen. amd ezg(c)) imovel)
fémeros) & 5, ,»)
€ >4al10 m: cursos d'agua
(Decreto que tenham de 20 m (p/ os cursos d"dgua com
7830/12) 200 a 600m; e) |até 10 m de largura)

metade da largura do curso
d"agua, observado 0 minimo de

7830/12) superior a 600m; |30 e maximo de 100 m
Nascentes e Olhos | Independente do
D'Aguas (s6 tamanho da
permanentes) propriedade 50m 15m
5 m (méximo 10% da area do
Oal imovel)
Lagos e Lagoas lan i&3“nc,1)v(en|1)aximo 10% da area do
Naturais Rurais: (i) 50m se — -
< 20 ha e (ii) 15m (maximo 20% da area do
>2a4 100m se >20 ha |imovel)
Acima de 4 Urbanas: 30m 30 m
Barramentos
artificiais <1ha Sem APP
de cursos d agua Definida na
naturais (posterior i ; |
3 MP 2.166- icenca ambiental.
67/2001 >1 ha Para geracdo de | definida na licenga ambiental
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energia e
abastecimento: (i)
rural: faixa
minima de 30
metros e maxima
de 100 metros e
(i) urbana: faixa
minima de 15
metros e maxima
de 30 metros em
area urbana

Barramentos
artificiais de cursos
d agua naturais
(anterior a MP
2.166-67/2001)

distancia entre o
nivel maximo

operativo normal
e a cota maxima

distancia entre o nivel maximo
operativo normal e a cota maxima

maximorum maximorum
Barramentos
artifificais de
Cursos que néo
decorram de
cursos d'agua
naturais SEM APP
as areas

Topo de morros,
montes,
montanhas e
serras com altura
minima de 100
(cem) metros e
inclinagdo média
maior que 25°

delimitadas a
partir da curva de
nivel
correspondente a
% (dois tergos) da
altura minima da
elevacdo sempre
em relacdo a

Todos base Sem definicdo
Encostas ou parte Declividade
dessas Todos superior a 45° Sem definicdo
Até a linha de
Bordas dos ruptura do relevo,
abuleiros ou em faixa nunca
chapadas inferior a 100
(cem) metros em
projecoes
horizontais Sem definicdo
Veredas 0a4 - 30m
Superior a 4 50 m

Inclusive, sob este contexto de normas intertemporais para o oferecimento de

normas de solucao de situacdes anteriores, € que se assenta este trabalho, eis que
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BN

para fins de reservatérios artificiais destinados a producdo de energia elétrica ou
abastecimento publico implantados anteriormente a edicdo da Medida Provisoria 2.166-
67, de 24 de agosto de 2001 (BRASIL, 2001).

O critério adotado especificamente para tais empreendimentos, que atinge
guase que a totalidade dos reservatorios artificiais ja existentes, consiste no objeto de
pesquisa deste trabalho cientifico, ou seja, consistente na variagdo entre a cota maxima
operativa normal e a cota maxima maximorum.

Além das areas de preservacao permanente, temos a figura da reserva legal
gue com esta nao se confunde. A reserva legal também possui norma descritiva, ou
seja, quando o proprio instrumento legislativo propde-se a formular um conceito para os
institutos tratados, ndo ficando a cargo da doutrina e da jurisprudéncia a sua
delimitagéo.

A reserva legal, nos termos do artigo 3°, Il da Lei n° 12.651, de 25 de maio de
2012 (BRASIL, 2012a), trata-se de area localizada no interior de uma propriedade rural,
com a funcdo de assegurar o uso econdmico e o manejo sustentavel, auxiliando assim

na conservacao a manutencdo dos processos ecoldgicos:

“Reserva Legal: area localizada no interior de uma propriedade ou posse rural,
delimitada nos termos do art. 12, com a fungéo de assegurar 0 uso econémico
de modo sustentavel dos recursos naturais do imével rural, auxiiar a
conservagdo e a reabilitacdo dos processos ecolégicos e promover a
conservagdo da biodiversidade, bem como o abrigo e a protecdo de fauna
silvestre e da flora nativa”

O referido artigo 12 da Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012 (BRASIL, 2012a)
complementa o conceito de area rural ao dispor que esta deve ser mantida com

cobertura de vegetacdo nativa em determinados percentuais fixados pelo préprio artigo:
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Tabela 6: Regras das areas de preservacdo permanente no entorno de reservatorios artificiais.

Regiao Localizacéo e Tipo de Percentual da area
Vegetacao total
Florestas 80%
Amazobnia Legal Cerrados 35%
Campos Gerais 20%
Demais Regides 20%

E possivel a utilizacdo da area de preservacdo permanente no computo da area
de reserva legal, desde que preenchidos os requisitos legais inerentes, (i) ndo sejam
convertidas novas areas para uso alternativo do solo, (i) a area computada esteja
conservada ou em processo de recuperacdo e (i) desde que o imOvel esteja
devidamente cadastrado no CAR (Cadastro Ambiental Rural).

A relacio entre a Area de Preservacido Permanente e a Reserva Legal pode-se
dar de trés formas, considerando-se o percentual de 20% (vinte por cento) para facilitar

o0 entendimento do leitor:

0] A primeira hip6tese consiste na propriedade que contenha 10% (dez por
cento) de area de preservacao permanente e ndo possua qualquer area
de reserva legal. Nesta hipbtese, a area de preservacao permanente
pode ser aproveitada com o intuito de permitir a implementagcdo de 10%

(dez por cento de reserva legal):
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10% de
Reserva
Legal

Figura 3: Simulagdo (1) de area de compensacéao de area de preservacao permanente e reserva

legal.

Fonte: (CIFLORESTAS, 2019).

(ii)

A segunda hip6tese consiste na hipétese em que a area de preservacao
permanente ja alcanca o total do percentual exigido para a reserva legal.
De acordo com o exemplo exposto, uma propriedade que ja contenha
20% (vinte por cento) de sua extensdo em area de preservacao
permanente, ndo sendo necessdria a implementacdo de acréscimos de
areas de reserva legal:
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Figura 4: Simulagdo (2) de area de compensacéao de area de preservacao permanente e reserva

legal.

Fonte: (CIFLORESTAS, 2019).

(iii)

A terceira hipdtese consistem em propriedades consolidadas ja tiverem
extensodes territoriais de area de preservacdo permanente equivalente ao
exigido para area de reserva legal, porém também tem area em que
atendia as metragens da reserva legal. Nesta hipotese ndo podera haver
degradacdo da area de reserva legal, mas podera instituir a Cota de
Reserva Ambiental (CRA):
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20% de
Reserva Legal

¥ 10% de 4 10% de
APP APP

-~

\

Figura 5: Simulagédo (3) de area de compensacéo de area de preservacao permanente e reserva
legal.
Fonte: (CIFLORESTAS, 2019).

As éareas de reserva legal, podem ser aumentadas ou diminuidas em até 50%

(cinquenta por cento) de acordo com as situa¢des constantes na Tabela 7:



Tabela 7: Regras de reducdo ou ampliacdo das areas de reserva legal.

Variacdo da
area de
Reserva Legal

Aumento de até
50%

Para cumprimento de metas
nacionais de protecdo a
biodiversidade ou de reducéo
de emissdo de gases de efeito
estufa.

Art. 13, Il da Lei
12.651/2012

Reducdo de até
50%

Nos casos de area de floresta
amazodnica, o poder publico
podera reduzir a Reserva Legal
para até 50% (cinquenta por
cento), para fins de
recomposicao, guando o]
Municipio tiver mais de 50%
(cinquenta por cento) da area
ocupada por unidades de
conservacdo da natureza de
dominio publico e por terras
indigenas homologadas

Art. 12, 84° da
Lei 12.651/2012

Nos casos de area de floresta
amazodnica, o poder publico
estadual, ouvido o Conselho
Estadual de Meio Ambiente,
podera reduzir a Reserva Legal
para até 50% (cinquenta por
cento), quando o Estado tiver
Zoneamento Ecoldgico-
Econdmico aprovado e mais de
65% (sessenta e cinco por
cento) do seu territorio ocupado
por unidades de conservagao
da natureza de dominio publico,
devidamente regularizadas, e
por terras indigenas
homologadas.

Art. 12, 85° da
Lei 12.651/2012

Quando indicado pelo
Zoneamento Ecoldgico-
Econbmico - ZEE estadual.

Essa reducdo é aplicavel para
fins de recomposicdo da
Reserva Legal, nao
abrangendo casos que ela ja
esteja formada e ndo se aplica
a areas prioritarias para
conservacdo da biodiversidade
e dos recursos hidricos e os
corredores ecoldgicos.

Art. 13, 1 da Lei
12.651/2012
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A regras de dispensa das areas de reserva legal sdo apresentadas na Tabela 8:



Tabela 8: Regras de dispensa das areas de reserva legal.

Dispensa da
area de
Reserva Legal

Os
empreendimentos de
abastecimento
publico de é&gua e
tratamento de esgoto
ndo estdo sujeitos a
constituicdo de
Reserva Legal.

Art. 12, 86° da Lei 12.651/2012

Nao serd exigido

Reserva Legal
relativa as areas
adquiridas ou
desapropriadas por
detentor de
concessao,

permissao ou
autorizacao para
exploragéo de

potencial de energia
hidraulica, nas quais
funcionem

empreendimentos de
geracdo de energia
elétrica, subestacdes
ou sejam instaladas

linhas de
transmissdao e de
distribuicédo de

energia elétrica.

Art. 12, 87°da Lei 12.651/2012

Nao serd exigido

Reserva Legal
relativa as areas
adquiridas ou

desapropriadas com
o] objetivo de

implantagdo e
ampliacdo de
capacidade de

rodovias e ferrovias.

Art. 12, 88 ° da Lei 12.651/2012
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Outro conceito de importancia para o desenvolvimento deste trabalho diz

respeito aos reservatorios artificiais.
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Os reservatorios d’dgua consistem em acumulacdes de recursos hidricos
mediante estrutura natural (lagos e lagoas) ou mediante a implementacdo de
infraestrutura artificial.

Tal conceito foi reduzido a termo no artigo 2°, | da Resolucao n° 302, de 20 de
marco de 2002: “Reservatorio artificial: acumulagdo n&o natural de 4gua destinada a
guaisquer de seus multiplos usos;

Esta distincdo é de importancia, eis que implicam em critérios legais totalmente
distintos.

Por sua vez, os reservatorios artificiais podem ser alimentados por cursos
d’agua naturais ou podem ser alimentados por fontes de alimentagcdo também artificiais,
eis que também apresenta importante distingdo para fins legais.

Os reservatorios artificiais que nao séo alimentados por cursos d’'agua naturais
ndo sao dotados de areas de preservacdo permanente, nos termos do artigo 4°, 81° da
Lei n°® 12.651, de 25 de maio de 2012 (BRASIL, 2012a), enquanto o0s reservatorios
artificiais alimentados por cursos d’dgua naturais tem o sistema a depender da
metragem, localizacdo e atividades desenvolvidas, como bem demonstrado nas
metragens das areas de preservacao permanente.

Para fins de analise dos elementos amostrais sera objeto de estudo o sistema
cantareira e Guarapiranga a fim de se extrair os elementos amostrais quanto a variagdo
das cotas normal operativa normal e da cota maxima maximorum.

O sistema Cantareira compde-se dos seguintes reservatorios:



95

Sistema Cantareira

SISTEMA EQUIVALENTE
Volume Gtil maximo: 973,9 bilhBes de litros (9739 hm") EPAESA sAo
L] 1 SERRA DA -
CANTAREIRA gy ) TAULD
REPRESA REPRESA v Estackiad DE ADUA (ETA)
JAGUARI  JACAREI EeTAChD S GUARAU

ELEVATORIA At
SANTA INES \d
Sanap

REFRESA
PAIVA
CASTRO
Estadual
¥

R0 JACARE] ¥ 0 CACHORIRA

I JAGUARI

LEGENDA

ARIC ATIBAIA ) JUGUERI et

Bacias dos rios Piracicaba, ¥ /7 PIRACIcABA Bacia do Alto Tieté
Capilvari e Jundial (PCJ)

Figura 6: Demonstracao da rede que compde o sistema Cantareira.
Fonte: (ANA, 2019).

O sistema Cantareira é a principal sistema de reservatérios artificiais que
fornecem 49,2% (quarenta e nove inteiros e vinte centésimos por cento), sendo
responsavel por fornecer cerca de 33 (trinta e trés) mil litros de agua por segundo
(SABESP, 2008, p. 11).

O que importa destacar é que a maioria dos sistemas de reservatorios artificiais
foram objeto de concessdo em momento anterior ao ano de 2001, o que ja
demonstrava a necessidade de atencdo ao critério consistente na variagdo da cota
normal operativa normal e a cota maxima maximorum.

O sistema Guarapiranga €é composto pelos reservatérios Billings e
Guarapiranga é o segundo maior sistema que abastece a regido metropolitana de Sao
Paulo, localizada nas proximidades da Serra do Mar e produz 15 mil litros de agua por

segundo e abastece 4,9 milhées de pessoas das Zonas Sul e Sudoeste da Capital:
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SISTEMA GUARAPIRANGA

REPRESA
BILLINGS

REPRESA

GUARAPIRANGA R

BL i

L/

o
BRACO TAQUACETUBA

Figura 7: Demonstracdo da rede que compde o sistema Guarapiranga.
Fonte: (ANA, 2019).

Para tanto, esclarecidos os conceitos introdutérios, passa-se a analise do
conceito legal objeto desta pesquisa inerente ao critério de variagdo da cota maxima

operativa normal e a cota maxima maximorum.
5.2. A compreenséo do sistema de variacao legal

Como dito o atual sistema de estipulagdo de area de preservagdo permanente no
entorno de reservatorios e, por consequéncia, também o limite da regularizacdo
fundiaria no entorno destas areas, exige ao minimo, a compreensao e exteriorizacdo de
seus elementos basilares.

Assim, os reservatérios artificiais, via de regra, sdo divididos em secdes de
acordo com o volume de agua armazenado, até porque tais reservatérios tém por
escopo 0 abastecimento de agua potavel ou fornecimento de energia elétrica, onde o
nivel de agua mostra-se fundamental para a qualidade e precificacdo do servico
prestado.

Segundo Lopes e Santos (2002, p. 5), as zonas de um reservatério se iniciam

com o volume morto, expressdo conhecida da populacdo paulistana entre os anos de
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2014 a 2016, consistente na parcela inicial do reservatério cujo volume encontra-se
indisponivel ou inativa para fins de captacao de agua.

A faixa que delimita a separacdo entre o volume morto e o volume util consiste
no nivel minimo operacional normal.

O nivel minimo estad diretamente atrelado ao cumprimento adequado das
finalidades dos reservatorios.

Em se tratando de abastecimento de 4gua, o nivel minimo operacional normal
esta diretamente relacionado com a manutencao perene do reservatorio e da qualidade
de 4gua afetada com a utilizacao do volume morto do reservatorio.

No tocante ao fornecimento de energia elétrica, o volume minimo operacional
normal tem por escopo evitar a formacao de voértice e o ingresso de ar conduto forgado,
0 que ensejaria sérios prejuizos na producao adequada.

Justamente o volume (util trata-se da zona do reservatorio utilizada efetivamente
para as tarefas de abastecimento de agua e fornecimento de energia elétrica,
encontrando seu limite cientifico no nivel maximo operacional normal.

O nivel maximo operacional normal corresponde a cota maxima permitida para
a operacdo normal das atividades a que foi destinado o reservatério, e assim como
exposto acima no volume minimo, trata-se de um parametro que tem por escopo a
seguranca do exercicio das referidas atividades, ndo havendo qualquer relacdo deste
procedimento técnico com a protecdo do meio ambiente.

Acima do nivel maximo operacional normal, encontra-se o nivel da cota maxima
maximorum, considerada como o maximo da capacidade do reservatdrio para o qual foi
projetado, considerando-se os cenarios de eventuais cheias que venham a superar a
cota maxima operacional normal.

Assim, o legislador optou no estabelecimento de areas de preservacdo
permanente e como area limite para a implementacdo de projetos de preservacdo
permanente consistente na largura resultante a distancia entre o nivel maximo
operacional norma e o nivel maximo maximorum.

Por fim, ainda ha que se considerar outro limite denominado de cota da crista,
ou também denominada como crista de barramento, eis que atuacdo das forcas

extraordinarias, decorrentes de caso fortuito ou forca maior, além da acao de fatores
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previsiveis como a forca e influéncia dos ventos na formacgéo das ondas podem implicar
em sensiveis sobrelevacdes.

Segue abaixo proje¢cao das zonas dos reservatorios artificiais:

Cota da Cnista
o
R g TR
\\ NAmaz /
T

Volume de Espera

Nameta
T

Volume Util

N Arun
T

Tomada d'agua

Volume Morto

Figura 8: Niveis e volumes caracteristicos de um reservatorio.
Fonte: (LOPES e SANTOS, 2002, p. 5).

Portanto, os critérios legais consideram como &rea de preservacao permanente
e area limite para a implementacdo de projetos de regularizagcdo fundiaria o nivel
maximo maximorum (NA max max) e o nivel maximo operacional norma (NA max), sem
incluir, no entanto, qualquer referéncia quanto a “crista de barramento” e a zona
denominada “cota da crista”.

A fixacdo da faixa de area de preservacado permanente da-se por meio da
projecdo horizontal destas zonas descritas com 0 ponto correspondente da margem,

assim como demonstrado por Bedé (2013, p. 23):
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Cota maxima
maximorum

Figura 9: Identificacao pratica do sistema legal de area de preservacao permanente no entorno
de reservatorios artificiais.
Fonte: (BEDE, 2013, p. 23).

Verifica-se que a legislagdo mostra-se incompleta, eis que ndo leva em
consideracédo da cota da crista ou crista de barramento, levando-se em consideragao
que o indice da cota maxima maximorum com base em calculos estatisticos com base
na frequéncia da vazdo maxima.

Para tanto, por questdes de seguranca, inclusive considerando que o célculo do
volume méaximo maximorum, com base em dados estatisticos, pode ocorrer situacées
em este extravasa, sendo necessaria a atuacao o extravasador para permitir o controle

do excesso do nivel de 4gua para além do nivel do volume maximo maximorum.

5.3. A analise dos estudos metodolégicos acerca da introducdo de zonas
riparias.

Outro ponto que chama a atengcdo € justamente que tais critérios tém por base o
exercicio das atividades relacionadas com o0s reservatérios artificiais, ndo se
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observando no caso em comento qualquer critério que tenha por base elementos de
protecao e preservagdo ambiental.

Todos os fatores acabam por apontar elementos qualitativos e quantitativos dos

servicos prestados nos reservatorios artificiais, como fornecimento e abastecimento
publico de agua e fabricacéo e distribuicdo de energia elétrica.
Um dos primeiros questionamentos retratados por especialistas diz respeito aos
critérios de padronizacdo adotados para o estabelecimento de areas de preservacdo
permanente no entorno dos reservatorios artificiais, decorrente da atuagdo normativa do
CONAMA a fim de se suprir a omissao de critérios técnicos precisos no entao vigente
Cddigo Florestal, Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965 (BRASIL, 1965).

A existéncia de parametros fixos para fins de implementacdo de areas de
preservacdo permanente no entornos de reservatorios artificiais, por sua vez, foram
objeto de duras criticas de especialistas (METZGER, 2010), onde se identificam
estudos que garantiam que o obediéncia da faixa de 30 (trinta) metros apresentavam-se
como suficientes para garantir a existéncia de mata riparia suficiente para a absorcao
do nitratos existentes no lencol freético e decorrentes das atividades poluidoras, porém
tal visdo mostra-se deveras reducionista, eis que a area de preservacao permanente
deve levar em consideracao inUmeros fatores de sustentabilidade.

Evidencia o especialista que as areas de preservacao permanente devem
privilegiar a formacdo de corredores ecolégicos, permitindo assim que tais areas
formem uma rede de conectividade que isoladamente n&o sustentaria o habitat local.

O pesquisador aponta que o tamanho dos corredores ambientais é fundamental
para o desenvolvimento e protecdo do ecossistema local, notadamente para a
preservacdo de espécimes que dificilmente resistiriam aos efeitos da estreita borda para
o desenvolvimento.

Como fruto da pesquisa realizada em corredores na Mata Atlantica, denota-se a
reduzida capacidade de protecdo do ecossistema em corredores ambientais com 30
(trinta) metros** (METZGER, 2010, p. 02).

4 “Nestes corredores, que variaram de 30 a 650 m de largura, os autores levantaram a diversidade de
arvores e arbustos, e puderam observar que apenas 55% delas estava presente em corredores de
menos de 50 m, enquanto 80% estava presente em corredores com mais 100 m. Esses dados confirmam
gue corredores de apenas 30m tém capacidade muito limitada de manutencdo da Biodiversidade”.
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Para tanto, de acordo tabela comparativa, verifica-se a inexisténcia de estudos

gue apontam viabilidade para areas de preservacao permanente inferiores a 30 metros:

Tabela 9: Tabela contendo os estudos revisados por Metzger (Modificado).

comunidades da faunda na
Floresta Amazonica

Autor Fator Analisado Largura
Pinay e Décamps Absorc¢éo do nitrato do lencgol 30m
(1988) freatico
Laurance e Laurance
(1999), Santos et al. Preservacao de espécies 200m
(2008); Lopes et al. estritamente florestais
(2009)
Estabelecimento de
Lima e Gascon (1999) |Similaridade entre as 140 a 190m

Lees e Peres (2008);

Preservacdo da
biodiversidade

200m (60% das
espécies para o
critérios de 30m)

Tubelis et al. (2004);

Preservacdo das aves no
cerrado

120m

Metzger et al. (1997,
1998)

15 corredores de mata riparia
ao longo do Rio Jacaré-Pepira

30 a 650m (55%
das espécie nas
areas com
menos de 50m e
80% das
espécies com
mais de 100m)

Fonte: Tabela modificada de METZGER (2010, p. 02).

Ainda sim, no critério anteriormente existente que fixava a area minima ja se

verificava uma preocupacdo limitada a conservacdo e protecdo das aguas dos

reservatorios artificiais, porém despida de uma preocupagcdo com o ecossistema a fim

de se buscar também, ainda que no ambiente urbano, a preocupacdo com a fauna e a

flora.

Em outro estudo desenvolvido por Oliveira e Daniel (1998), realizado na Bacia

Hidrografica do Ribeirdo do Feijdo, principal manancial de abastecimento da cidade de

S&o Carlos, utilizando-se para a afericdo da largura da mata ciliar o sistema

desenvolvido com vistas a retengcéo e remoc¢ao de poluentes considerando um indice de

contribuicdo por metro quadrado.
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Prossegue descrevendo os pesquisadores que o somatoério dos indices de
contribuicdo, para alcangar a eficiéncia esperada, deve atingir a margem de 100% (cem
por cento). As simulacdes foram feitas utilizando-se gramineas e posteriormente a sua
conjugacao com espécies arboreas.

Como resultando a pesquisa revelou-se que a largura da mata ciliar na primeira
simulagdo apresentou larguras que variavam de 20 a 80 metros e, na segunda
simulacéo, variavam de 10 a 50 metros.

Impende destacar que o resultado da pesquisa exterioriza sensivel critica ao
sistema rigido entdo vigente no ab-rogado codigo florestal, pois se denota a
impossibilidade de adocao de um sistema rigido sem a consideragao das caracteristicas
locais dos reservatorios e do projeto de mata ciliar a ser implementado.

Verifica-se que este critério se aproximava do regramento estabelecido pela
Resolugdo CONAMA n° 302, de 20 de marco de 2002, uma vez que ao permitir o
aumento ou a diminuicdo da area de acordo com 0s critérios técnicos apurados.

Silva (2003) realizou o levantamento técnico e cientifico dos principais trabalhos
nacionais e internacionais acerca da estimativa de zonas riparias em areas de
preservacdo permanente, com as mais diversas finalidades que vao desde a
recomposicao da fauna até a posicdo de sedimentos e absorcdo de nitrogénio, fosfato,
potassio, carbono, etc.

Delgado, Periago e Viqueira (1995, apud SILVA, 2003, p. 78) realizou o
levantamento de inumeros trabalhos que seguem organizados na tabela abaixo,

organizados por Silva:



Tabela 10: Levantamento de estudos metodoldgicos de zonas ripérias.
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Autor Fator Analisado |Vegetacéao Solo Data |Largura
Pinus 70% de
Ponderosa solo 1954-
Sedimento Pseudotsuga arg(r)]rc])qso 1960
HAUPT e KIDD produzido por menziesi pedra
JR. (1965) corte de madeira 9m
Nao
relacionada.
Eficiéncia de
Floresta ) ©) 83 a
DOYLE, WOLF e | Fésforo, 91% para as
BEZDICEK (1974) | Nitrogénio declividades
DOYLE e
STANTON Nitrogénio, Grama ) )
e WOLF (1977) fésforo e potassio 3.8m
12m para
1965 — | controle de
CORBETT,LYNCH | Nutrientes, 1968/ |temp.
e temperatura da ©) ©) 1973 — | 20 a 30m
SOPPER agua, turbidez e 1975 | protecédo do
(1978) sedimentos ecos
Eficiéncia de
YOUNG, Nitrogénio, 69% a
HUNTRODS fésforo, nitrato, 93% com
e ANDERSON coliforme, aménia | Milho, cevada faixas entre
(1980) e fosfato e outros () () 21.3-27.4m
Eficiéncia de
73.1a
DICKEY e Nitrogénio, 96.3% para
VANDERHOLM sélidos suspensos, faixa de
(1981) DQO e fésforo () () () 91m
Fertilizantes
artificiais,
MAGETTE etal. |fosforo e
(1986) nitrogénio Grama Arenoso 4.2e9.2m
Eficiéncia de
8le
91% paras as
DILLAHA et al. faixas
(1988) Sedimento ) Siltoso ) de 4.6 € 9.1m
Eficiéncia de
67 e
74% paras as
DILLAHA et al. faixas
(1988) Nitrogénio () Siltoso () de4.6e9.1m
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DILLAHA et al.
(1988)

Soélidos suspensos
totais

Siltoso

Eficiéncia de
70 e

84% paras as
faixas

de 4.6 € 9.1m

MAGETTE et al.
(1989)

Solidos totais,
nitrogénio e
fosforo

Siltoso

Para 4.6m
reducéo de
66% de ST,
0% Ne

27% P. Para
9.2m

100% para ST,
NeP

SCHWER e
CLAUSEN
(1989)

Solidos totais,
Nitrogénio total e
fosforo

Grama

Arenoso

Para faixas
entre

10.6 e 26m
eficiéncias
entre 83

e 95%

NUNEZ, LOPEZ e
DIAZ-FIERROS
(1991)

Nitrogénio,
Nitrato, amoénia

Grama

()

()

Eficiéncia de
100%
em 6m

ORBORNE e
KOVACIC (1993)

Fosforo e nitrato

Phalaris
arundicnacea
Populus
deltoides
Acer
saccharinum

Franco-
Argiloso

1989 -
1990

Para red. de
90% de
nitrato: 39m —
grama

e 16m —
floresta

FRY, STEINER e
GREEN (1994)

Argiloso
com
Pedra

1990

35m para
todas os
fatores e 23m
sem

vida silvestre

SPACKMAN e
HUGHES (1995)

Péassaros,
mamiferos e
plantas

()

Arenoso

1992

Para garantir
95%

das espécies
vegetais
largura >=
45m e animais
>=

175m

CHAVES, ROSA e
SANTOS (1996)

Sedimentos

Cerrado,
pasto
e agricultura

()

()

Eficiéncia
cerrado >
pasto >
agricultura
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KLOPPEL,
KORDEL
e STEIN (1997)

Herbicidas

Triticalle

Siltoso

()

Eficiéncias de
até

80% para
faixas de

10m e 95%
para

faixas de 20m

REID e HILTON
(1998)

Vento

Sequoia
sempervirents,
Pseudotsuga
menziessii,
Abies grandis,
Lithcarpus
densiflorus

1989 -
1995

Relacdo de 4 a
5

vezes a altura
média

das arvores
mais

altas (50m)
para a

largura da
faixa.

50m para
habitat
aguatico

OLIVEIRA e
DANIEL (1999)

Amonia e fésforo

()

()

1998

Para eficiéncia
de

90% para
amonia 10 a
50m e 90%
para

fésforo 50 a
280m

RUEL, PIN e
COOPER (2001)

Vento

Abies
balsamea 0 —
50%

Nao encontrou
relagéo entre
largura da
faixa e
ndumero de

SPAROVEK
(2002)

Sedimento

2002

Faixa de 52m
para
eficiéncia de
54%

LIN, CHOY e LIN
(2002)

Pesticidas

2002

Profundidade
de

5.19m.
Largura da
faixa é funcao
da
declividade

DIGNAN e BREN
(2003)

Luz

()

()

2003

108m de faixa
para
alteracdo de
10%
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COCKLE e
RICHARDSON Pequenos
(2003) mamiferos ) 2003 | 30m

Fonte: (DELGADO, PERIAGO & VIQUEIRA, 1995, apud SILVA, 2003, p. 78)

A Connecticut River Joint Comissions (CRJC) trata-se de uma associagdo sem
fins lucrativos e que desenvolve importantes pesquisas na protecdo do meio ambiente
no tocante as zonas riparias.

Neste sentido, a referida associagdo apurou a formacao de zonas riparias de
acordo com a finalidade:

15 30 45 60 75 920
| ] 1 | | ] |
I :-:.:iidade de taludes ( 10 a 15m) i
[ Habitat de peixes ( 15 a 30m)

I Remocdo de nutrientes ( + 30m)
| Controle de sedimentos ( 30 a 45m)
I (. olc de enchentes (+ 60m)
S —_|

Habitat vida silvestre ( + 90m)

Figura 10: Larguras minimas propostas pela Connecticut River Joint Comissions (CRJC).
Fonte: (SILVA, 2003).

Outro trabalho técnico desenvolvido pelo Departamento Nacional de Agricultura
dos Estados Unidos da América (USDA), denominado “onde a terra e a agua se
encontram” e por meio de inumeros levantamentos metodolégicos quanto a
implementacdo de areas de preservacdo permanente, concluiram que a area de
vegetacdo riparia deve possuir no minimo de 35 pés (10 metros), ainda sim com
eficacia limitada, estando mais exposta as interferéncias decorrentes da erosdo, da
sedimentacédo e da invasdo de plantas exéticas (USDA, 2003, p. 13).

Do levantamento bibliografico efetuado de todos os trabalhos e metodologias
acerca das larguras minimas para implantacdo de zonas riparias, denota-se que a
menor largura observada a titulo de eficiéncia foi de 3,8 metros, apenas com o fito de
permitir a fixagdo de nitrogénio, fésforo e potassio.

Além da inexisténcia de medidas inferiores a 3,8 metros, também ndo se

apurou qualquer referéncia a sistematica decorrente da variacdo da cota maxima
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operativa normal da cota maxima maximorum como critério metodologico adotado, bem

como qualquer demonstracéo de sua base cientifica.

5.4. A anédlise da largura decorrente da variacdo entre a cota operativa normal

de reservatérios artificiais do Estado de Séo Paulo.

J& pela sistematica inaugurada com critério da variacdo entre a cota maxima e a cota
méaxima maximorum, o Ministério Publico do Estado de S&o Paulo (SAO PAULO, 2011,
p. 11) realizou um estudo técnico acerca das novas disposi¢cdes advindas do Novo
Cdédigo Florestal e, dentre as inUmeras criticas técnicas tecidas, apurou-se que por
meio deste critério os reservatorios artificiais com area inferior a 1 (um) hectare séo
desprovidos de area de preservagdo permanente.

Analisando-se um dos elementos amostrais referente a usina hidroelétrica de
Jaguari, sob o antigo regime a area de preservacdo permanente correspondia a 81,90
hectares e sob 0 novo sistema implementado pela atual legislacéo implicou na reducéo
de 90,97%, correspondendo a fracao de 7,39 hectares.

Segundo levantamento realizado com base em dados da Agéncia Nacional das
Aguas (ANA, 2013 e 2019), Departamento de Aguas e Energia Elétrica do Estado de
Séo Paulo (DAEE, 2013 e 2019) e Companhia Energética de Sao Paulo (CESP, 2019),
acerca dos reservatorios e barragens sediados no Estado de Sao Paulo, pode-se

concluir que a variagdo maxima identificada foi de 1,85 metros:
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Tabela 11: Levantamento das informacdes de reservatorios e barragens no Estado de S&o Paulo.

N.A.
N.A. Maximo | M&ximo
Reservatorios/Barragens | Maximorum Normal Diferenca |Fonte
ANA e DAEE
Atibainha 789,00 m 786,86m |2,14m (2013, p. 19)
ANA e DAEE
Cachoeira 825,28m 821,78m |3,5m (2013, p. 19)
ANA e DAEE
Jaguari-Jacarei 845,00m 844,00m [1m (2013, p. 19)
(CESP,
Ilha Solteira 329,00m 328,00m |1m 2019)
(CESP,
Paraibuna 627,70m 626,40m |[1,3m 2019)
(ANEEL,
Jupia 280,50m 280,00m [0,5m 2019)
(DAEE,
Ponte Nova 773,00m 770,00m |3m 2019)
(DAEE,
Taiagupeba 749,33m 747,21m |2,12m 2019)
(DAEE,
Jundiai 756,76m 754,50m |2,26m 2019)
(DAEE,
Biritiba 758,70m 757,54m |1,16m 2019)
(DAEE,
Paraitinga 771,10m 768,73m |2,37m 2019)
MEDIA 1,85m

Denota-se do resultado apurado acima que a metragem de 1,85m ndo encontra
amparo em qualquer método cientifico de implantacdo de areas de preservacao
permanente, uma vez que a menor metragem encontrava foi de 3,8 metros, limitada a
fixagdo de nitrato, potassio e fésforo no solo.

Deve-se considerar ainda sim a critica do perigo de dano a integridade fisica
dos habitantes locais eis que este sistema ignora a chamada area da “crista de
barramento”, consistente na sobrelevacdo adicional ao nivel maximo maximorum,
decorrente da formac&o de ondas para transbordamento em condigcdes excepcionais
(LOPES e SANTOS, 2002, p. 08).

Além do risco a integridade fisica dos habitantes locais, por se tratar de area

inundavel, também reflete a impossibilidade de implantacdo de areas de preservacao
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permanente, eis que nem todas as espécies sdo aptas para o desenvolvimento em
ambientes encharcados.

O levantamento das metodologias comprova que a sistematica da variacao da
cota maximorum nao encontra amparo cientifico em quaisquer metodologias, uma vez
que a andlise dos dados técnicos de variacdo das bacias no Estado de Sdo Paulo
demonstrou a média de variacdo da largura de 1,85 metros, enquanto a menor medida
apurada, segundo os critérios metodoldgicos, foi de 3,8 metros.

Com base nos estudos cientificos existentes, a Agéncia Nacional das Aguas por
meio das Notas Técnicas 045/2010-SIP-ANA (BRASIL, 2010) e 12/2012/GEUSA/SIP-
ANA (BRASIL, 2012c), conclui-se pela recomendacdo de que a &area minima
recomendada para quaisquer cursos de agua deveria ser mantida como 30 metros.

Desse modo, pode-se concluir que a sistematica introduzida no Novo Cédigo
Florestal e, posteriormente, adotada aos procedimentos de regularizacdo fundiaria no
entorno dos reservatorios sdo responsaveis por ensejar a anulagcdo ou o completo

esvaziamento da prote¢cdo ambiental nestas areas.
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6. DA INCONSTITUCIONALIDADE DO CRITERIO DE FIXACAO DE
AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE NO ENTORNO DE
RESERVATORIOS ARTIFICIAIS

6.1. O direito ambiental como direito individual fundamental e a dignidade da

pessoa humana.

O meio ambiente ecologicamente equilibrado esta diretamente relacionado com a
gualidade de vida humana, pois conforme leciona Celso Fiorillo (2018, p. 107), toda e
gualquer intervencdo deve passar por uma consulta ambiental para fins de afericdo se o
meio ambiente sera degradado ou impactado.

E inegavel a relagdo entre 0 meio ambiente, o fundamento constitucional da
dignidade da pessoa humana e o direito a vida, eis que eventual desequilibrio pode
ensejar consequéncias desastrosas, como doencas, epidemias, extingdo de espécies
animais e vegetais, até a impossibilidade da manutencéo da vida humana, a exemplo
de Chernobyl que, desde o acidente nuclear em 1986 até os dias atuais, tem no raio de
30 quilémetros do acidente o alto risco de contaminacdo, chamada “zona de exclus&o”,
com altissimos riscos de contaminagao.

Ainda acerca do exemplo de Chernobyl, Mgller e Mousseau (2011, p. 3)
concluiram que a retomada da vida em Chernobyl é iluséria, na medida em que o
estudo apurou que os passaros tinham massa encefalica 5% menor que aqueles que
vivam em areas menos contaminadas, podendo ensejar repercussdes desastrosas a
longo prazo.

No Brasil, pode-se citar os recentes rompimentos das barragens de contencao
de rejeitos oriundos da mineracao nas cidades de Mariana e Brumadinho do Estado de
Minas Gerais, praticamente encerrando com a vida em sociedade e com a grande
maioria das espécies vivas da regiao.

Esta tragédia em territério nacional € capaz de revelar a sociedade que a
flexibilizacdo de exigéncias ambientais, ainda que aparentemente favoraveis ao
exercicio de atividades sociais e empresariais, pode ensejar consequéncias

desastrosas e irreparaveis aos seres humanos.
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Tal analise demonstra qudo é intrinseca a relagdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado para fins de manutencéo da vida no planeta e, ndo somente
esta de per si, mas também a qualidade de vida necesséria a protecdo de sua
dignidade.

O meio ambiente ecologicamente equilibrado, apesar de ndo constar do rol do
Titulo II da Constituicdo Federal, evidencia sua natureza de direito fundamental, ao
passo que somente por meio de um meio ambiente ecologicamente equilibrado é que
se encontrara o substrato para o exercicio digno dos direitos fundamentais e sociais*.

Neste sentido, elucidativa a visdo do E. Ministro Celso de Mello, no julgamento
da ADI 3.540-MC (BRASIL, 2006), onde elenca o direito a preservacao como um dos
mais significativos direitos fundamentais, cujo contetido jamais podera ser esvaziado
diante do conflito aparente de valores constitucionais®.

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, de fato, transcende a
gualidade de direito fundamental, assumindo verdadeira natureza de metanorma
constitucional, ao passo que acaba por ser inexoravelmente pressuposto de eficacia
para o exercicio de todos os demais direitos fundamentais individuais.

Fiorillo (2018, p. 111) coloca o meio ambiente equilibrado, face a protecao
constitucional a sadia qualidade de vida, como pressuposto da dignidade da pessoa
humana e piso vital minimo indisponivel aos agentes politicos e administradores

publicos*.

4 Neste sentido Sirvinskas (2018, p. 162/163) compartilha da mesma opinido, eis que em se tratando do
meio ambiente um direito de todos e garantidos e de natureza transgeracional, evidente que assume um
carater de direito fundamental e, por consequéncia, a ser alcangado pelo Poder Publico: “Ressalte-se que
a sadia qualidade de vida ndo esta explicitamente inserida no art. 50 da CF; no entanto, trata-se de um
direito fundamental a ser alcangado pelo Poder Publico e pela coletividade. Cuida-se de direito ou
interesse difuso que deve ser protegido para que “todos” possam usufrui-lo. Assim, 0s recursos naturais
devem ser racionalmente utilizados para a subsisténcia do homem, em primeiro lugar, e das demais
espécies, em segundo”.

4% “O principio do desenvolvimento sustentavel, além de impregnado de carater eminentemente
constitucional, encontra suporte legitimador em compromissos internacionais assumidos pelo Estado
brasileiro e representa fator de obtencédo do justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as da
ecologia, subordinada, no entanto, a invocagédo desse postulado, quando ocorrente situacdo de conflito
entre valores constitucionais relevantes, a uma condicao inafastavel, cuja observancia ndo comprometa
nem esvazie o conteldo essencial de um dos mais significativos direitos fundamentais: o direito a
preservacdo do meio ambiente, que traduz bem de uso comum da generalidade das pessoas, a ser
resguardado em favor das presentes e futuras geracoes”

% “Trata-se de dar efetividade aos DIREITOS FUNDAMENTAIS DA PESSOA HUMANA (art. 10, I, da
CF), ndo cabendo a qualquer pessoa, inclusive ao administrador publico, preterir o PISO VITAL MINIMO
(art. 60 da CF) na medida em que ndo se trata de “op¢édo do governante”, ou mesmo — como pretendem
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Sirvinskas (2018, p. 162) afirma que o meio ambiente e a qualidade de vida
fundem-se no direito a vida, transformando-se assim em direito fundamental protegido
pela Constituicdo Federal, o que também ndo deixa de ser uma Otica interessante de
abordagem do meio ambiente como direito fundamental®’.

Até porque, retomando-se o exemplo utilizado de Chernobyl, verifica-se que
grandes desastres ambientais provocados pelo homem podem implicar na extingdo da
vida humana em determinados locais ou na extingdo da propria vida no planeta Terra,
ou seja, ndo havendo vida humana, ndo ha que se falar em direitos, como ja preleciona
o brocardo latino ubi societas, ibi ius.

Para tanto, apura-se com este raciocinio as razdes do meio ambiente
ecologicamente equilibrado ter sido alcado pelo colendo Supremo Tribunal Federal
como um dos direitos fundamentais de maior importancia.

Outra caracteristica inerente ao meio ambiente é a protecdo subjetiva irrestrita,
o que reforca sua qualidade de direito fundamental, imbuido intrinsecamente no
principio democratico.

Barroso (2018, p. 68), em sua andlise a respeito da democracia, aponta que
esta, em sentido material, € a alma do Estado constitucional de direito, superando-se as
velhas distingdes de governos de maioria e de minorias, bem como a ideia de respeito
aos direitos individuais. Portanto, segundo o referido autor, a democracia é um governo
literalmente de todos e o Estado tem o dever de promover os direitos fundamentais de

conteudo social necessarios ao estabelecimento de igualdade material minima*.

argumentar alguns, ainda com o olhar vinculado ao vetusto direito administratvo — de “opcgé&o
discricionaria do administrador”, uma vez que ndo estamos cuidando de juizo discricionario, muito menos
de tema a depender unicamente da vontade politica”.

47 “A qualidade de vida é a finalidade que o Poder Publico procura alcancar com a unido da felicidade do
cidaddo ao bem comum, superando a estreita visdo quantitativa expressa pelo conceito de nivel de vida.
Busca-se, nas palavras da prépria Carta Politica, a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria.
Assim, meio ambiente e qualidade de vida fundem-se no direito a vida, transformando-se num direito
fundamental”

4 “A democracia em sentido material, contudo, que da alma ao Estado constitucional de direito, &, mais
do que o governo da maioria, 0 governo para todos. Isso inclui ndo apenas as minorias — raciais,
religiosas, culturais —, mas também os grupos de menor expressao politica, ainda que ndo minoritarios,
como as mulheres e, em muitos paises, os pobres em geral. Para a realizagdo da democracia nessa
dimensdo mais profunda, impde-se ao Estado ndo apenas o respeito aos direitos individuais, mas
igualmente a promocdo de outros direitos fundamentais, de contetdo social, necesséarios ao
estabelecimento de patamares minimos de igualdade material, sem a qual ndo existe vida digna nem é
possivel o desfrute efetivo da liberdade”.
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Dai se extrai a relagcdo direta entre a democracia e o meio ambiente, ja que por
se tratar de um direito indistinto, € uma forma de promocé&o a igualdade material, j& que
medidas de prote¢cdo ao meio ambiente geram efeitos comunitarios, regionais e inter-
regionais, face seu carater difuso.

A promocdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado € um meio de
promocao da igualdade material, ja que poder4d melhorar a qualidade de vida de
sociedades carentes que sofrem os impactos diretos da falta de amparo do Poder
Publico em regides mais desfavorecidas, ainda que suas consequéncias venham a
atingir de forma direta ou indireta as areas mais favorecidas.

Estabelecida a posicdo da protecdo do meio ambiente como direito fundamental
individual, coletivo e difuso, a ser protegido para as presentes e futuras geracoes,
passa-se a compreensao dos principios e regras que compdem o sistema constitucional

de protecdo do meio ambiente.

6.2. A estruturaconstitucional das normas ambientais

A protecdo do meio ambiente passou foi um dos principais objetos de preocupacéo do
Constituinte patrio que passou a destinar um capitulo (Capitulo VI), inserindo-o no
contexto da ordem social, sem se olvidar que o0 meio ambiente também é encarado
como um direito individual.

Diferente de outras setores de interesse constitucional, ao dedicar o meio
ambiente um capitulo exclusivo, verifica-se a formacdo de um verdadeiro plexo
normativo que merece ser compreendido antes de se proceder com a analise da
constitucionalidade normativa.

Segundo Silva (2011, p. 54), as normas constitucionais de prote¢cdo ao meio
ambiente dividem-se em trés modalidades, quais sejam, (i) as norma-principio ou
norma-matriz, (ii) normas-instrumento e (iii) conjunto de determinacdes

As normas-principios, ou simplesmente denominada de principios, tratam-se de
disposicbes normativas dotadas de alta carga axiolégica e reduzido grau regulatorio,

uma vez que dentre as inumeras fungbes, os principios desempenham forte papel
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orientativo na producé&o normativa e na solucdo de conflitos aparentes de normas e na
interpretacdo na aplicagdo da norma.

Segundo Vanna (2015, p. 79), sob a Gtica neoconstitucional, os principios estao
no topo da hierarquia normativa, sendo do ponto de vista pré-politico, como
antecedente das regras, justamente diante do papel orientativo que desempenha para
com as regras®.

No tocante as normas principios ambientais, o caput do artigo 225 da
Constituicdo Federal concentra um dos principios motrizes da protecdo ambiental, qual
seja, 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Este € o principal vetor, mas ha que se destacar que o caput do referido artigo
acaba por carregar outros principios em seu bojo que devem necessariamente servir de
orientacdo e balizar da produ¢c&o normativa infraconstitucional.

Sirvinskas (2018, p. 151) aponta que o conteudo principiolégico do artigo 225,

caput, da Constituicdo Federal pode ser dividido em quatro partes:

“a) o meio ambiente ecologicamente equilibrado é um direito fundamental da
pessoa humana (direito a vida com qualidade);

b) o meio ambiente € um bem de uso comum do povo — bem difuso, portanto,
indisponivel;

¢) 0 meio ambiente € um bem difuso e essencial a sadia qualidade de vida do
homem; e

d) o meio ambiente deve ser protegido e defendido pelo Poder Plblico e pela
coletividade para as presentes e futuras geragoes;

Com base na seccdo realizada pelo referido autor, extrai-se outro principio
ambiental de suma importancia, acerca da indisponibilidade da protecdo ambiental.

O meio ambiente é encarado como um bem, em que pese seja um conjunto
sistémico de processos, bens e pessoas onde se desenvolve a vida terrestre, mas
justamente esta foi uma alternativa viavel para qualifica-lo como difuso.

O bem difuso é aquele de natureza transindividual e de titularidade de um
namero indeterminado de pessoas, face sua indivisibilidade, e, portanto, afetando um

namero indeterminado de pessoas.

4 “Principles are at the top of the legal hierarchy and provide for the material unity of the judicial system,
which is a pluralistic one and interwined with various needs. Consequently, principles are to be regarded
as prior and antecedent to rules, from a pre-political, fundamental point of wiew aiming at the
judicialization of power.” (VANNA, 2015, p. 79)
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A natureza difusa constitucional atrai necessariamente a concepgao
principiolégica da indisponibilidade do interesse publico em face do interesse patrticular,
tradicionalmente aplicado no direito administrativo.

No caso em comento, este principio acaba por ser aperfeicoado em face da
indisponibilidade do interesse difuso transgeracional, o que abarca também as futuras
geracdes e ndo somente limitado a compreenséo das pessoas vivas e existentes.

Vé-se que a indisponibilidade do interesse publico ndao consiste em mera
conduta omissiva por parte do Poder Publico, mas sim na imposi¢cdo de condutas
comissivas com o intuito de defender e preservar o meio ambiente.

O constituinte patrio foi responsavel por estabelecer ao Poder Puablico a
obrigacdo de impor medidas que venham a garantir a protecdo ambiental, ndo se
sediando tais medidas no campo da mera faculdade.

Trata-se de um dever constitucional que atinge todos os poderes da Republica.

Neste sentido, todos os poderes tém o dever constitucional de promover meios
de defesa e protecdo do meio ambiente, tanto por meio de suas fungdes tipicas como
atipicas.

O Poder Legislativo ao editar normas deve sempre manter a preocupacao na
edicdo de atos legislativos o dever de defender e proteger o meio ambiente, seja no
aperfeicoamento de normas que venham a ampliar cada vez mais a protecdo do meio
ambiente, seja por meio do cuidado em se evitar a edicdo de atos normativos que
venham a flexibilizar a protecdo do meio ambiente sem a ado¢do de uma razoavel
justificativa de ponderag&do com outros principios constitucionais da mesma estirpe.

O Poder Executivo, tem o dever de proteger e defender o meio ambiente por
meio da edicdo de atos normativos com o objetivo de permitir a regulacdo normativa de
forma a permitir o alcance integral das leis ambientais. Por sua vez, o Poder Executivo.

Neste caso a atuacdo do Poder Executivo ndo se confunde com o exercicio da
atividade legislativa, mas de regulacédo da atividade legislativa a fim de permitir aos
particulares e a Administracdo Publica o melhor alcance do disposto na Lei em sentido
formal.

Por sua vez, o Poder Executivo, além do dever de regular, também possui o

dever de empreender medidas de educacé&o ambiental, de fiscalizacao e prética de atos
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punitivos externos, além de outros que sejam necessarios para a protecdo ambiental,
no ponto de vista do exercicio de atos tipicos.

Em que pese pouco trabalhado, o Poder Judiciario também ndo pode se
esquivar do dever de defender e proteger o meio ambiente, inclusive no exercicio de
suas atividades tipicas.

Mas o grande questionamento pode surgir como o Magistrado no exercicio da
judicatura pode atingir tal intento?

No dever de recepcéo de tutelas de demandas difusas e coletivas, como a acéo
popular, a acdo civil publica, e até mesmo no exercicio do controle difuso de
constitucionalidade e nas ac¢des tipicas de controle concentrado de constitucionalidade
de natureza erga omnes.

Esta apreciacdo de natureza obrigatéria esta diretamente relacionada com o
principio processual da inafastabilidade do Poder Judiciario, devendo apreciar todas as
demandas que Ihe sao submetidas, ainda que ndo venha a conhecer do mérito inerente
aos pedidos mediatos e imediatos formulados.

Por outro lado, também ha que se destacar que no ambito subjetivo da
Magistratura, deve ter por escopo a compatibilizagdo das decisdes e sentencas judicial
as medidas de protecdo do meio ambiente, respeitados 0s principios processuais
vigentes

Ou seja, quando o Magistrado verificar que a analise de um pedido implicar na
violacdo do meio ambiente, este tem o dever de se posicionar no indeferimento destes,
em que pese a garantia da independéncia funcional no exercicio de suas funcdes de
agente politico, posto 0 mandado constitucional de protecao emitido aos trés poderes
da Republica.

O Poder Judiciario também tem o importante dever de realizar o controle das
normas incompativeis com a Constituicdo Federal, mediante a realizacdo do controle
difuso e concentrado de constitucionalidade.

Ha ainda inUmeros principios implicitos constitucionais, como o principio da
precaucdo, do poluidor-pagador, vedagcdo ao retrocesso, protecdo deficiente, dentre

outros.
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Por sua vez, além dos principios, ha as normas-instrumentos que consistem na
previsdo de um rol exemplificativo de medidas necessarias para se garantir a protecao
e fiscalizacdo do meio ambiente.

Por fim, o conjunto de determinacfes particulares com relacdo a objetos e
setores de elevado contetdo ecoldgico.

Assim, diante da apresentacdo da estrutura constitucional ambiental, passar-se-
a a analise da compatibilidade do regramento legal que estabelece a cota maxima
operativa norma e cota maxima maximorum, notadamente para fins de regularizacéo

fundiaria, com os principios constitucionais.

6.3. Analise da constitucionalidade do sistema de variagdo da cota méaxima

operativa normal e da cota maxima maximorum

A andlise da constitucionalidade pode-se dar sob trés 6ticas: (i) material, (ii) formal e (iii)
cumprimento dos ditames do decoro parlamentar.

No tocante ao cumprimento do decoro denota-se a perfeita higidez da norma,
com relacédo ao artigo 62 da Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012 (BRASIL, 2012a) e
ao artigo 11, 84° da Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017 (BRASIL, 2017).

A seguir serdo abordados os aspectos de inconstitucionalidade formal e

material.

6.3.1. Aspectos de inconstitucionalidade formal

No tocante ao aspecto formal, verifica-se que o legislador ndo poderia ter imposto
critério técnico que revela efetiva reserva de legalidade.

Os atos de reserva de administragao é fruto da separacao dos poderes, ou seja,
ha determinados atos de competéncia exclusiva dos poderes executivos, ndo sendo
autorizado ao Poder Legislativo se imiscuir na edicdo de atos legislativos de

competéncia privativa e exclusiva de outros entes da Federacéo.
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O reconhecimento de constitucionalidade do Cddigo Florestal, mostra-se
contraditério em seus entendimentos®, notadamente quanto a impossibilidade do Poder
Legislativo na fixacdo de critérios técnicos e mutaveis que sdo reservados ao Poder
Executivo por meio de seus técnicos especializados na garantia de protecdo de areas
sensiveis, como saude e meio ambiente.

O Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADIN n° 5501 MC/DF (BRASIL,
2016), medida cautelar proposta pela Associagdo Médica Brasileira (AMB), buscando a
suspensdo dos efeitos da Lei 13.269, de 13 de abril de 2016 (BRASIL, 2016a) que
autorizou o uso da fosfoetanolamina para pacientes diagnosticados com neoplasia
maligna, foi destacado pelos Ministros que ato normativo, ainda que em tese fosse
possivel a edicdo de ato legislativo, acaba por interferir em atos de regulamentacao
frutos de reserva da Administracdo, a quem incumbe a competéncia de protecdo do
meio ambiente.

Ainda no contexto do retromencionado acérddo, o Excelentissimo Ministro Luiz
Edson Fachin mencionou que a intervencdo do Poder Legislativo em questdes de
ordem técnica, sem as devidas cautelas, acabam por ensejar sério risco de
inconstitucionalidade ante a violagdo dos retromencionados principios da “vedacdo ao
retrocesso” e da “protecdo deficiente de direitos fundamentais”.

Assim, vé-se que a edicdo de normas técnicas de protecdo ao meio ambiente,
principalmente no que tange a protecdo dos recursos hidricos, também acaba por se
consumar em competéncia administrativa atribuida ao Conselho Nacional do Meio
Ambiente, nos termos do artigo 8°, VII da Politica Nacional do Meio Ambiente, Lei
6.938, de 31 de agosto de 1981 (BRASIL, 1981).

N&o restam duavidas que o estabelecimento de critérios técnicos sao temas
volateis e que dependem de conhecimentos técnicos e, por tais razdes, cabera aos

técnicos que integram o Poder Executivo a definicdo de tais documentos por meio de

% Em diversas areas do conhecimento, o Supremo Tribunal Federal pacificou o entendimento de proibir
ao Poder Legislativo de emitir atos de natureza legislativa que sejam de exclusivos do Poder Executivo,
tidos como “atos de reserva de administracdo”. STF - ADI: 3343 DF, Relator: Min. AYRES BRITTO, Data
de Julgamento: 01/09/2011, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: DJe-221 DIVULG 21-11-2011 PUBLIC
22-11-2011 EMENT VOL-02630-01 PP-00001; STF - ADI: 3075 PR, Relator: Min. GILMAR MENDES,
Data de Julgamento: 24/09/2014, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: ACORDAO ELETRONICO DJe-
217 DIVULG 04-11-2014 PUBLIC 05-11-2014; STF - RE: 1117488 RS - RIO GRANDE DO SUL, Relator:
Min. LUIZ FUX, Data de Julgamento: 21/03/2019; STF - RE: 785046 SP - SAO PAULO, Relator: Min.
ROBERTO BARROSO, Data de Julgamento: 14/06/2016.
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atos administrativos de natureza normativa, assim como sempre desenvolvido com

base nas resolugdes editadas.

6.3.2. Aspectos de inconstitucionalidade material

Resta a andlise material da constitucionalidade do critério legal de implementacao de
areas de preservacao permanente com 0S preceitos constitucionais de protecdo ao
meio ambiente.

Como se apurou anteriormente, a ConstituicAo Federal impos o dever de
protecdo ao meio ambiente, bem como a indisponibilidade dos bens ambientais, o que
enseja que os instrumentos infraconstitucionais sejam eficientes para garantir tal
protecdo, bem como n&o venham a implicar no retrocesso da prote¢cdo ambiental.

Com base neste raciocinio, verifica-se que o sistema de variagdo da cota
maxima operacional com a cota maxima maximorum, de fato, acaba por implicar em
total eliminacdo da protecdo ambiental, possivel risco a vida e a integridade fisica dos
moradores ante a possibilidade de construgcdes que margeiam 0s reservatorios
artificiais, além dos danos sociais decorrentes com o0 assoreamento, perda da qualidade
da agua, além dos impactos ambientais decorrentes da manutengéo do intenso contato
humano com o reservatério.

Este sistema representou em verdadeiro esgotamento da protecdo ambiental no
entorno de reservatorios artificiais, seja por meio do artigo 62 do Novo Cédigo Florestal
gue introduziu o sistema, seja pelo agravamento gerado pelo artigo 11, 84° da Lei Lei n°
13.465, de 11 de julho de 2017 (BRASIL, 2017).

Sob a dtica do neoconstitucionalismo, vem reconhecendo a aplicacdo dos
direitos de segunda geracdo, como 0s sociais, culturais e econdmicos como dotados de
nucleo essencial, chamado de “minimo existencial”.

Tal nacleo essencial, conquista das sociedades democraticas de direito em
cenario de severa luta, como os direitos trabalhistas, ndo pode por mera opcdo
legislativa ser relegado ou diminuido, sendo denominado este “principio da vedagao ao

retrocesso”.
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Trata-se de um principio segundo o qual uma vez alcancado, ndo poderia ser
reduzido, tampouco esvaziado, garantindo-se sempre a existéncia do ndcleo essencial
e a consequente ampliagdo progressiva deste nlcleo, como exteriorizacdo do principio
da maxima efetividade, nos termos do artigo 5°, 81° da Constituicdo Federal de 1988
(BRASIL, 1988).

Para a afericdo se os atos legislativos objeto deste trabalho violam os ditames
da vedacéo ao retrocesso, adotou-se 0s critérios propostos por Sarlet (2018, p. 637), a
fim de se estabelecer uma metodologia de analise, bem como se evitar o fendémeno da
“panprincipiologia™.

Segundo o referido autor, (i) a medida estava eventualmente restrita ou
suprimida deve ter outro objetivo direito fundamental ou a salvaguarda de interesse
constitucionalmente relevante; (i) a medida restritiva ndo poderda afetar o nucleo
essencial do direito social; (iii) observancia das exigéncias da proporcionalidade (tanto a
proibicdo dos excessos quanto a proibicdo da protecao deficiente); (iv) respeito as
reservas legais e ao conteddo do principio da seguranca juridica e das respectivas
garantias da coisa julgada, do ato juridico perfeito, direito adquirido e protecdo a
confianga legitima.

Aplicando-se ao caso em concreto a primeira hipétese de analise, de plano, ja
seria uma grande dificuldade a justificacdo da sobreposicdo do direito ao meio
ambiente, que além de suas interfaces como direitos individuais e coletivos
fundamentais, séo transfronteiricos e transgeracionais.

Em que pese o direito social & moradia se tratar de direito fundamental de
idéntica hierarquia, vé-se que até mesmo este direito se encontra em risco diante da
possibilidade de inundagdes com o atual sistema que ignora a crista de barramento,

zona esta acima da cota maxima maximorum.

51 O fendmeno da “panprincipiologia” é apontado grandes juristas como Streck (2013) e Rodrigues Jdnior
(2010, p. 39) como prejudicial ao regime democratico do direito e & seguranca juridica. Trata-se do
fendmeno consistente na criacdo de principios, sem base deontolégica, e principalmente despido de
forca normativa constitucional. O fenébmeno da “panprincipiologia” esta diretamente ligado com o abuso
na adoc¢ao de teoria da argumentacgéo, a fim de se implementar artificios ilusérios por meio dos principios
inexistentes e, com isso, deflagrar o fendmeno de fragilizacdo das regras normativas. Para tanto, a fim de
se evitar a reproducéo deste comportamento e permitir uma andlise cientifica da constitucionalidade do
regramento objeto deste trabalho, adotou-se os pressupostos estabelecidos por Sarlet (2018, p. 637).
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Logo, a variagdo entre a cota maxima operativa normal e a cota maxima
maximorum aponta justamente para areas inundaveis e com grandes riscos de
comprometimento da salubridade e seguranca das habitacdes eventualmente
chanceladas por meio de projetos de regularizacao fundiéria.

Ou seja, o completo sacrificio do meio ambiente ecologicamente equilibrado
ndo pode se justificar na autorizacéo legal de regularizagdes fundiarias no entorno de
reservatorios artificiais, com base em critério sem qualquer respaldo cientifico, e capaz
ainda de gerar danos individuais aos proprios moradores decorrentes do risco de
inundacgao.

Ha que se destacar ainda que a flexibilizacdo do meio ambiente nao
necessariamente terd por escopo programas de moradia para a populacdo de baixa
renda (REURB-S), mas podera implicar em restricdes em prol de atividades lucrativas
como estabelecimentos comerciais, imoveis destinados a locagéo, ou outras atividades
que nao justificam minimamente o menor sacrificio ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Desse modo, ainda que o direito social a moradia possa encontrar baliza de
ponderacdo com o dever de protecdo do meio ambiente, pode-se concluir que a
extensdo da protecdo a empreendimentos de natureza nao-residencial e que nao
abarcam populagcbes de baixa renda, denominado de Reurbanizacdo de Interesse
Especifico (REURB-E), nédo justificam a invocacao do referido principio.

A violacdo do segundo critério é evidente, por dois fatores fundamentais: (i) do
levantamento dos trabalhos técnicos, ndo se observou qualquer metodologia cientifica
de implementacao de areas de preservacdo permanente ciliares que justificassem a
eficacia em areas inferiores a 15 metros, alcancando apenas isolados resultados como
fixacdo de nitrogénio em &reas superiores a 3 metros e (i) as bacias utilizadas como
paradigma do sistema “Cantareira” demonstram que a média entre a cota maxima e a
cota maxima maximorum é de 2,8 metros.

Este sistema inicialmente implantado tdo somente para limitar as areas de
preservacdo permanente anteriormente a edicdo da Medida Provisoria 2.166-67, de 24
de agosto de 2001 (BRASIL, 2001), ou seja, 0 impacto seria limitado aqueles ja

consolidados, bem como nédo implicariam em chancela legal de ocupacdes irregulares.



122

Ocorre que, ao se reproduzir esse sistema na nova Lei de Regularizagéo
Fundiaria, Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017 (BRASIL, 2017), verifica-se que toda e
qualquer ocupacéo irregular estard sob a égide deste sistema, inclusive diante da
inexisténcia de limitacdo temporal, acaba por estimular a invasdo destas areas, diante
das facilidades decorrentes deste sistema para a regularizacdo urbanistica e da
propriedade.

Ha ainda que se destacar eventual conflito com o direito social a moradia
decorrente da implementacédo de projetos habitacionais de regularizacdo fundiaria que
possui igual envergadura principiolégica ao direto social ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Nestes casos, a jurisprudéncia patria tende a protecdo do meio ambiente, ainda
gue esteja em jogo o direito social a moradia de areas irregulares, inclusive como um
elemento de se evitar eventual estimulo a renovacdo de atos de invasdo de areas
irregulares, considerando-se que a protecdo ambiental apresenta-se como um
compromisso com as futuras geracdes na atividade de preservacgao.

Pode-se citar como exemplo o caso em que o Egrégio Tribunal de Justica do
Rio Grande do Sul, no julgamento da apelacdo n°® 70040510612, interposto pela
Companhia Riograndense de Saneamento, o qual foi dado provimento a fim de
reconhecer a improcedéncia dos pedidos:

Ementa: APELACAO CIVEL. ACAO DE OBRIGACAO DE FAZER.
CONSTRUCAO EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE.
IMPOSSIBILIDADE DO ABASTECIMENTO DE AGUA. O meio ambiente
ecologicamente equilibrado é direito de todos, protegido pela Constituicdo
Federal, cujo art. 225 o considera bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes. Para assegurar
a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico definir os espagos
territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, vedada
qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos (paragrafo 1° e
inciso Ill do art. 225). Conforme revela a prova documental, o autor ocupa
irregularmente area de preservagdo permanente (area verde), sendo descabido,
por isso, o pedido de abastecimento de agua. Apelagdo desprovida (RIO
GRANDE DO SUL, 2011)

O caso exposto mostra que mesmo em cenarios de atendimento de medidas

oriundas de dignidade da pessoa humana, como 0 acesso aos servigcos de distribuigao
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de &gua, verifica-se que mesmo nesta situacdo o dever de protecdo ambiental ndo foi
flexibilizado, eis que a area ocupada irregularmente e consistente em area de
preservacdo permanente.

Dessa forma, a completa abolicdo das areas de preservagdo permanente, eis
gue nenhuma das larguras apuradas foram suficientes para encontrar qualquer
justificativa cientifica, ndo pode servir de amparo para justificar a necessidade de
preservacdo do direito social a moradia, até porque existem outros instrumentos sociais
a disposicdo do Administrador Publico para fins de possibilitar a regularizacdo fundiaria,
atendendo-se os ditames minimos das areas de preservacao permanente, do ponto de
vista cientifico.

O retrocesso é evidente na jurisprudéncia, eis que incontaveis acdes civil
publicas foram extintas sem resolugcdo do mérito ou tiveram seus pedidos julgados

improcedentes, em virtude da flexibilizagc&o normativa do critério®?:

%2 TJ-PR - APL: 14628132 PR 1462813-2 (Acdrdao), Relator: Leonel Cunha, Data de Julgamento:
14/06/2016, 52 Camara Civel, Data de Publicagcdo: DJ: 1826 23/06/2016; TJ-PR - APL: 14529696 PR
1452969-6 (Acdrdao), Relator: Leonel Cunha, Data de Julgamento: 01/03/2016, 5% Camara Civel, Data de
Publicagdo: DJ: 1758 11/03/2016; TISP; Apelacéo Civel 0001657-04.2011.8.26.0418; Relator (a): Paulo
Ayrosa; Orgéo Julgador: 22 Camara Reservada ao Meio Ambiente; Foro de Paraibuna - Vara Unica; Data
do Julgamento: 09/02/2017; Data de Registro: 12/02/2017); TJSP; Apelacdo Civel 0005627-
33.2010.8.26.0099; Relator (a): Paulo Ayrosa; Orgdo Julgador: 22 Camara Reservada ao Meio Ambiente;
Foro de Braganca Paulista - 12 Vara Civel; Data do Julgamento: 26/04/2018; Data de Registro:
02/05/2018; TJSP; Apelacdo Civel 0026743-14.2013.8.26.0577; Relator (a): Paulo Ayrosa; Orgdo
Julgador: 22 Camara Reservada ao Meio Ambiente; Foro de Sao José dos Campos - 22 Vara Civel; Data
do Julgamento: 22/02/2018; Data de Registro: 24/02/2018; TJSP; Apelagdo Civel 0001657-
04.2011.8.26.0418; Relator (a): Paulo Ayrosa; Orgdo Julgador: 22 Camara Reservada ao Meio Ambiente;
Foro de Paraibuna - Vara Unica; Data do Julgamento: 09/02/2017; Data de Registro: 12/02/2017; TJSP;
Apelacdo Civel 0004590-31.2009.8.26.0543; Relator (a): Paulo Ayrosa; Orgdo Julgador: 22 Camara
Reservada ao Meio Ambiente; Foro de Santa Isabel - 12 Vara; Data do Julgamento: 19/10/2017; Data de
Registro: 26/10/2017; TJSP; Agravo de Instrumento 0234464-52.2012.8.26.0000; Relator (a): Jo&o
Negrini Filho; Orgdo Julgador: 12 Camara Reservada ao Meio Ambiente; Foro de Santa Isabel - 22. Vara
Judicial; Data do Julgamento: 31/01/2013; Data de Registro: 31/01/2013; TJSP; Apelacdo Civel
0002709-05.2014.8.26.0103; Relator (a): Dimas Rubens Fonseca; Org&o Julgador: 12 CaAmara Reservada
ao Meio Ambiente; Foro de Caconde - Vara Unica; Data do Julgamento: 15/10/2015; Data de Registro:
23/10/2015; TJSP; Apelacdo Civel 0004661-33.2009.8.26.0543; Relator (a): Paulo Ayrosa; Orgdo
Julgador: 22 Camara Reservada ao Meio Ambiente; Foro de Santa Isabel - 12 Vara; Data do Julgamento:
01/12/2016; Data de Registro: 05/12/2016; TIJSP; Apelagdo Civel 0009221-65.2010.8.26.0322; Relator
(a): Dimas Rubens Fonseca; Org&o Julgador: 12 Camara Reservada ao Meio Ambiente; Foro de Lins - 12
Vara Civel; Data do Julgamento: 16/07/2015; Data de Registro: 21/07/2015; TISP; Remessa Necessaria
Civel 0002336-08.2013.8.26.0103; Relator (a): Vera Angrisani; Orgdo Julgador: 22 Camara Reservada ao
Meio Ambiente; Foro de Caconde - Vara Unica; Data do Julgamento: 15/10/2015; Data de Registro:
16/10/2015); TIJSP; Apelacdo Civel 0003272-04.2011.8.26.0103; Relator (a): Vera Angrisani; Org&o
Julgador: 22 Camara Reservada ao Meio Ambiente; Foro de Caconde - Vara Unica; Data do Julgamento:
31/07/2014; Data de Registro: 07/08/2014; STJ - REsp: 1621857 PR 2018/0084213-7, Relator: Ministra
ASSUSETE MAGALHAES, Data de Publicagdo: DJ 02/10/2018; STJ - REsp: 1621857 PR 2016/0222770-
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Os julgados sao unissonos ao apontarem situagdes anteriores de violagdo das
medidas minimas de areas de preservagdo permanente no entorno de reservatorios
artificiais e que, como num passe de magica, ou hum toque de midas, passaram a ter o
reconhecimento da legalidade das ocupac¢des no entorno de reservatérios artificiais.

Evidente que nestas areas, ndo foi tdo somente ferido o nucleo essencial da
protecdo ambiental, mas completamente extirpada a protecdo constitucional e a
protecdo legal implementada até o ano de 2011.

A violacdo do terceiro critério acaba por ser reflexo da teoria da vedagédo a
protecdo deficiente, ou seja, um das duas vertentes da proporcionalidade, consistente
no dever de quaisquer dos Poderes e da Administracdo Publica de adotarem medidas
legislativas, executivas e, subsidiariamente, judiciarias (“teoria das escolhas tragicas”),
a fim de garantir a protecao do nucleo essencial dos direitos fundamentais.

Sarlet (2018, p. 228), bem explica que este principio acaba por se tratar um
vetor de controle e limitacdo dos atos legislativos que acabara na ampliagcdo das
hipéteses do intérprete constitucional, quando a opc¢ao legislativa implicar em protecéo
deficiente dos direitos fundamentais®.

Pode-se afirmar que assim que diante destes principios neoconstitucionalistas,
0s parlamentares, como representantes do Poder Legislativo, oriundo do povo, nao
possuem mandado constitucional de esgotamento de direitos fundamentais como
fundamento no exercicio legitimo e soberano da atividade legislativa.

No tocante ao ultimo critério, a violagdo da seguranca juridica justamente reside
na origem dos critérios e bases cientificas, confirmada pela prépria Agéncia Nacional
das Aguas, nas Notas Técnicas 045/2010-SIP-ANA (BRASIL, 2010) e

9, Relator: Ministro BENEDITO GONGCALVES, Data de Publicagdo: DJ 11/12/2018; STJ - REsp: 1276963
SP 2018/0084213-7, Relator: Ministra ASSUSETE MAGALHAES, Data de Publicagdo: DJ 02/10/2018;
REsp: 1718237 SP 2018/0005271-5, Relator: Ministro BENEDITO GONCALVES, Data de Publica¢éo: DJ
13/08/2018;

8 “Contudo, o defeito de protecdo (uma forma de “excesso inverso”) ocorrerd quando as entidades sobre
as quais recai um dever de protecdo ndo adotarem medidas suficientes para garantir uma protecéo
efetiva e adequada dos direitos fundamentais. Assim, este controle da insuficiéncia de protecédo
pressupde a verificacdo a respeito do grau minimo necessario para satisfazer determinado direito
isoladamente considerado e se a protecdo de determinado direito ndo afeta em demasia outros direitos
contrapostos. (...) Cuida-se de limitar atos dos poderes publicos, que, no caso do Poder Legislativo,
dispbe de relativamente ampla margem de manobra, razdo pela qual a utilizacdo da proporcionalidade
como principio de interpretacéo implica também uma maior possibilidade de intervengdo do intérprete
constitucional, que nem sempre podera ser saudada quando se trata de encargo desproporcional para o
principio democratico e mesmo da separacéo de poderes” (SARLET, 2018, p. 228).
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12/2012/GEUSA/SIP-ANA (BRASIL, 2012c), concluindo que dos estudos cientificos
existentes, pode-se afirmar com seguranca que uma area de preservacdo permanente,
a fim de que venha atingir suas multiplas finalidades, tenha no minimo 30 metros, assim
como ja definido anteriormente na Resolucdo CONAMA n° 04, de 18 de setembro de
1985 (BRASIL, 1985).

Ou seja, analisando-se o anteprojeto do Cddigo Florestal ou qualquer outra
fonte, ndo se pode extrair pesquisas cientificas que pudessem corroborar os beneficios
deste sistema.

Mais especificamente no que tange a aplicacdo do critério nos empreendimento
de regularizacdo fundiaria, previsto no artigo 11, 84° da Lei n°® 13.465, de 11 de julho de
2017 (BRASIL, 2017), impende destacar que os agentes legitimados, ainda que
mediante a intervencdo das pessoas juridicas de direito publico interno, podem fazer
uso de inUmeras alternativas como a desapropriacdo, usucapido, concessdo de uso
especial de moradia, dentre outros recursos legais e faticos a fim de permitir a
realocacao da populacéo local situada na area entre a cota maxima operativa normal e
a cota maxima maximorum.

A prépria lei oferece recursos para fins de efetivacdo da regularizacédo fundiaria
de modo a permitir a efetivagdo desta sem a necessidade de supressédo tdo abrupta nas
areas de preservacao permanente, nos termos do artigo 15, o que permite concluir que
na hipétese da regularizacdo fundiaria assume mais sua feicdo de escolha tragica.

Com base na analise dos critérios metodoldgicos descritos, verifica-se que o
sistema de variacdo entre a cota maxima operativa normal e a cota maxima maximorum
€ inconstitucional, por total incompatibilidade entre o regramento legal e os ditames

principiolégicos de prote¢do ambiental.
6.4. A constitucionalidade do critério legal na visao da jurisprudéncia
Como dito anteriormente, a inconstitucionalidade do critério legal implementado no

Cdédigo Florestal teve seu prenuncio por meio da atuacdo de Juizos monocraticos no

exercicio do controle difuso de constitucionalidade.
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Umas das primeiras sentencas que analisou a questdo e também umas das
mais emblematicas foi proferida pela proferida pela MM. Juiza Federal Tania Zucchi de
Moraes, nos autos da acéo civil publica n°® 2004.38.02.003081-7 que tramita perante a
22 Vara Federal da Sec¢édo Judiciaria de Minas Gerais, Subsecédo de Uberaba (BRASIL,
2004).

Ao analisar a inconstitucionalidade a MM. Juiza esclareceu que a protecdo do
meio ambiente € um dever que integra o pacto federativo e que o Parlamento néo
possui a prerrogativa de negociar acerca do meio ambiente, ainda que com a intengao

de se atender outros principios de importancia constitucional (BRASIL, 2004):

S&o de uma clareza solar as determinacdes extraidas do dispositivo, que
direcionam a todos a responsabilidade pela conservacdo do meio ambiente,
com acentuado gravame a missao do Poder Publico, ao qual se imp&e o dever
de defender e preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado para as
presentes e futuras geracoes.

Assim, desde outubro de 1988 foi celebrado um pacto nacional pela
preservagdo do meio ambiente, reafirmando uma nova ética ambiental que olha
ndo sb para as geragbes presentes, mas também para as vindouras, a quem
deve ser assegurado o equilibrio das condi¢cdes ideais de vida, com dignidade
para o livre exercicio das potencialidades humanas.

(...)

Ao parlamento néo foi conferida, como estamos percebendo, a prerrogativa de
negociar a protegdo ambiental, valorizando outros interesses que, a seu juizo,
seriam mais relevantes. O bem juridico ambiental j& foi valorizado pelo
Constituinte, que impds um dever juridico que fixa a marcha legislativa nas
trilhas de um objetivo pré-definido, sobre o qual ndo se pode alegar
desconhecimento.

A MM. Juiza, assim como realizado neste trabalho, aponta que a protecdo do
meio ambiente ja fora objeto de valoracdo e delimitacdo de seu campo de protecao pelo
constituinte, o que reduz a esfera de disponibilidade do legislador infraconstitucional.

A titulo de exemplo também pode-se citar a sentenca prolatada pelo MM. Juiz
Federal da 42 Vara Federal da Secédo Judiciaria de Sao Paulo, Subsecao Judiciaria de
Séo José do Rio Preto, nos autos da acéo civil publica n® 0008531-27.2007.4.03.6106
(BRASIL, 2007), seguindo-se premissas semelhantes das expostas pela MM Juiza
Federal da Subsecao Judiciaria de Uberaba®.

% “Destaco, inicialmente que em um primeiro momento este juizo entendeu que o referido artigo era
constitucional, vez que somente havia alterado o critério de delimitacao da area de prote¢cdo ambiental de
horizontal (tantos metros a partir da margem) para vertical (entre os niveis x e y do reservatorio), sem que
isso representasse necessariamente reducdo do espaco de protecdo ambiental, jA que em areas de
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Neste feito, o MM. Juiz apurou que em algumas barragens ndo se constatou
variacao oficial destas areas ou variacdes infimas que tornava completamente inviavel a
implementacdo de é&reas de preservacdo permanente, também consagrando no
julgamento o reconhecimento da inconstitucionalidade incidenter tantum do critério
legal.

Tal o volume de declara¢des de inconstitucionalidade por Juizes Estaduais e
Federais ao ponto de provocar a deflagragcdo de incidentes de uniformizacdo de
jurisprudéncia e de declaracdo de inconstitucionalidade, ante a necessidade de
atendimento da clausula de reserva de plenario (full bech);

O Tribunal de Justica de Minas Gerais, por provoca¢cdo da 62 Camara Civel,
deflagrou o incidente de arguicdo de inconstitucionalidade do artigo 62 do Cadigo
Florestal.

Em 22 de marco de 2017 o Orgédo Especial do E. Tribunal de Justica de Minas
Gerais reconheceu a inconstitucionalidade do dispositivo e uniformizou até entdo o
entendimento legal no referido estado de Federacdo (MINAS GERAIS, 2017):

EMENTA: DIREITO AMBIENTAL. MARGEM DE RIOS. PROTECAO
CONSTITUCIONAL ALTERDA PELO NOVO CODIGO FLORESTAL.
FLEXIBILIZACAO DAS EXISGENCIA E RECONHECIMENTO DE "DIREITO
ADQUIRIDO" CONTRA A NATUREZA. IMPOSSIBILIDADE.

- O Direito Ambiental ndo pode ser visto com 0 mesmo enfoque das matérias
tradicionais do Direito. E ramo importantissimo para a garantia da qualidade de
vida da sociedade, bem como para a prote¢do das diversas formas de vida,

baixa declividade a alteragdo de um metro de nivel pode corresponder a varios metros em terra. Todavia,
na pratica a teoria se mostrou outra, evidenciando o equivoco do legislador em adotar as cotas maxima e
maxima maximorum, bem como o desacerto daquela interpretacdo inicial por este juizo tomada. Sim,
como se percebe nestes autos - e em tantos outros - o legislador se utilizou do critério de cotas (niveis de
agua do reservatoério) para definir o espaco de protecdo ambiental (APP). Todavia, ndo considerou que
ha reservatérios onde estas tém a mesma medida (cotas maxima e maxima maximorum iguais) e entdo
condenou a norma a ndo ter eficacia ja que se ambas tém a mesma medida entdo ndo haveria nesse
reservatério area de protecdo ambiental (ou ela seria igual a 0, como queiram). Nao se sustenta também
porque representaria retrocesso na protecdo ambiental tracada pelo ordenamento ambiental anterior. A
l6gica da concluséo é irretocavel, mas ndo se sustenta juridicamente pelo fato de que ndo se concebe
situacdo onde uma margem de reservatério (natural ou artificial) ndo seja protegida do ponto de vista
ambiental, visto que esta regido de limite agua/solo é de especial importancia e fragilidade. Ademais, o
critério vertical - cotas - € por demais varidvel e redunda em inaceitaveis diferencas de medidas, fazendo
gue num mesmo reservatorio haja areas de preservacdo ambiental estreitas (e portanto inviaveis, inlteis
para proteger o entorno) onde a margem for ingreme e areas de preservagdo ambiental extensas (e
portanto afrontando o direito de propriedade) onde a margem for plana ou pouco ingreme. Posto isso,
resta claro que um dispositivo de Lei ambiental que adota critérios que resultam em nenhuma protegao
ambiental ou de outro giro afronta o direito de propriedade, € inconstitucional, por violar o artigo 186 e
225 da Constituicdo Federal” (BRASIL, 2007).
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recursos minerais, florestais e hidricos, como a agua. A fungdo principal da
regra juridica, neste caso, é a de preservar e restaurar.

- Em outros termos, o Estado, se e quando “flexibiliza" exigéncias da lei federal,
incide em conduta vedada segundo o plano constitucional, visto que a finalidade
da norma, no direito ambiental, é traduzida como a necessidade de defesa do
meio ambiente e, por consequéncia, da protecdo a vida e a qualidade de vida
da coletividade, com o que se adota no Brasil o principio "in dubio pro natura”,
que resume uma das mais importantes regras de hermenéutica juridica em
matéria ambiental. (MINAS GERAIS, 2017)

Outros Tribunais, como do Parana, também identificaram o preenchimento dos
requisitos necessarios para a submissao do incidente de inconstitucionalidade para
Orgéo Especial daquele Tribunal de Justica.

Mas, tendo em vista que posteriormente com a apreciacdo da
constitucionalidade da ac¢éo direta de inconstitucionalidade, o Tribunal de Justica do
Parana apenas limitou-se a reconhecer a perda do objeto (PARANA, 2018):

INCIDENTE DE DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1369055-
6/01 1- Tendo em vista que o Supremo Tribunal Federal compreendeu pela
constitucionalidade do art. 62 do Cédigo Florestal (item XVI da decisdo
proferida na ADI 9603), resta aplicavel a regra inscrita no paragrafo Gnico do
art. 949 do Coadigo de Processo Civil, medida esta que visa resguardar a
celeridade e economia processuais. 2- Desta forma, remeto os autos a 4°
Céamara Civel para dar seguimento ao julgamento no presente feito (PARANA,
2018).

O Tribunal Regional Federal da 12 Regido, no julgamento do incidente de
uniformizacdo de jurisprudéncia n° 0004057-58.2008.4.01.3802, onde fixou o
entendimento acerca da constitucionalidade do critério estabelecido no artigo 62 do
Caodigo Florestal, mas de certo modo, estabelecendo certa inconstitucionalidade sem
reducdo de texto, ao estabelecer que o teor do critério legal apenas tem o intuito de
evitar demolicdo de construgbes e nao servir de instrumento para possibilitar novas
construcdes (BRASIL, 2016d):

PROCESSUAL CIVIL, AMBIENTAL E CONSTITUCIONAL. INCIDENTE DE
UNIFORMIZAGAO DE JURISPRUDENCIA. RESERVATORIO ARTIFICIAL DE
USINA HIDRELETRICA. AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. ART. 62
DO NOVO CODIGO FLORESTAL: APLICABILIDADE. RESOLUCAO CONAMA
302/2002: INCIDENCIA AOS FATOS POSTERIORES. RESOLUCAO CONAMA
04/85: FORMACOES FLORISTICAS E AREAS DE FLORESTAS COMO DE
PRESERVACAO PERMANENTE, E NAO QUALQUER AREA AO REDOR DE
RESERVATORIOS ARTIFICIAIS. INAPLICABILIDADE. NATUREZA DO
EMPREENDIMENTO. LEI MUNICIPAL. AREA URBANA. INiCIO DE PROVA.
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| - O art. 62 do Novo Caédigo Florestal é aplicavel aos reservatorios artificiais de
agua destinados a geracao de energia ou ao abastecimento publico que foram
registrados ou tiveram seus contratos de concesséo ou autorizagdo assinados
anteriormente & MP 2.166/67, de 24/08/2001, tdo somente para evitar
demoli¢cbes, sem, no entanto, ter o conddo de possibilitar novas edificagdes,
ainda que seja além da cota maxima maximorum.

I — A Resolugdo CONAMA n° 302/2002, que dispde sobre os parametros,
definicbes e limites de Areas de Preservacdo Permanente de reservatorios
artificiais, somente se aplica aos fatos a ela posteriores. Proposta de enunciado
de Simula.

Il — A Resolugdo CONAMA n° 04/85, editada em razdo do art. 18 da Lei n°
6.938/81, apenas contempla as formagdes floristicas e areas de florestas como
reserva ecolégica, em nada se relacionando as areas de preservacao
permanente incluidas no antigo Cddigo Florestal (Lei n° 4.771/65) por ocasido
da Medida Proviséria n°® 2.166-67/2001. Proposta de enunciado de Sumula.

IV - A existéncia de lei municipal indicando a natureza urbana de determinada
area é inicio de prova para se afastar a alegacdo de que o imdvel nela
construido possui natureza rural, devendo ser cotejada com os demais
elementos de prova acostados aos autos para fins de fixagdo da area de
preservagao permanente respectiva. Proposta de enunciado de Sumula.

V — Incidente de uniformizagéo acolhido (BRASIL, 2016d).

Mesmo diante da forte tendéncia de reconhecimento da inconstitucionalidade
demonstrada por 6rgdos dos Poder Judiciario, o Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADIN n°® 4901, 4902, 4903 e 4937 (BRASIL, 2018), reconheceu a
constitucionalidade do sistema no Cdédigo Florestal, motivo pelo qual a sociedade
brasileira aguarda as razdes para tal conclusdo no acorddo ainda ndo editado, em
violagdo a Resolucéo 536 (BRASIL, 2014) da Corte Maior.

Mas é certo da pesquisa cientifica que o sistema de variacdo ainda ter4 novas
oportunidades de andlise, até mesmo da prolacdo do ac6rddo nas acgbes diretas de
inconstitucionalidade, o que permitira o esclarecimento de eventuais fundamentos que
sustentam a constitucionalidade dos critérios ou diante da possibilidade de reanalise do
artigo 11, 84° da Lei n®13.465, de 11 de julho de 2017 (BRASIL, 2017).
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Os problemas de urbanizagdo mantém relacdo direta com o processo da Revolugéo
Industrial, fruto da consolidacdo dos ideais burgueses da Revolugcédo Francesa.

O que se pode concluir desta fase do império dos meios de producéo é que,
aqueles que nédo detinham os meios de produgéo, com baixos salarios, eram obrigados
a morar em corticos de forma amontoada, sem as menores condigdes de salubridade,
em contraste com as suntuosas moradias da burguesia.

O sistema industrial criado acabou por ensejar o fenémeno da urbanizac&o
espontanea, onde os investimentos publicos e privados limitavam-se ao atendimento
dos anseios da classe burguesa.

Portanto, o proletariado aglomerava-se em corticos e habitagcdes dotadas de
alta precariedade, que abarcavam inimeros membros familiares, com a existéncia de
servicos publico precarios que submetiam boa parte da populacdo a novas doencas
respiratorias e decorrentes da falta de saneamento basico, além de inexisténcia de
ambientes publicos de convivéncia que limitavam a vida da populacdo ao exercicio da
atividade profissional e o descanso em espacos insalubres.

Tal realidade, com suas peculiaridades, também se observou no Brasil,
notadamente em S&o Paulo, mas contando com a atuacdo dos entes publicos na
edicdo de atos legislativos a fim de impor obstaculos aos corticos na entédo valorizada
regido central, obrigando o desenvolvimento destas atividades de residéncia de baixo
custo cada vez mais para as regides periféricas.

Assim, verificou-se que mais da metade da cidade encontrava-se irregular ja na
década de 1930, sendo seguida entdo a partir da edicdo do Decreto-Lei 58/37 a edicdo
de normas urbanisticas que nao foram capazes de atingir o escopo de efetivamente
limitarem a atuac&o espuria dos loteamentos irregulares.

Os dados técnicos revelam que o sistema de implementacdo de areas de
preservacdo permanente inaugurado com a Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012 e
agravado com a Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017 ndo encontra amparo cientifico e

técnico.
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A falta de amparo técnico € observada desde a edicao da Lei n° 12.651, de 25
de maio de 2012 a partir do momento em que apresenta trés critérios distintos para
implementacao de areas de preservagcao permanente no entorno de areas hidricas: (i)
limite minimo de 30 (trinta) metros para cursos d’agua intermitentes, (ii) limite minimo de
30 (trinta) metros para area urbana e 100 (cem) metros para area rural, exceto para
areas inferiores a 20 (vinte) hectares, onde a area de preservacdo minima sera de 50
(cinquenta) metros e 30 (trinta) metros para area urbana, nas hipéteses de lagos e
lagoas naturais; (iii) limite variavel de 30 (trinta) a 100 (cem) metros, para areas rurais e
de 15 (quinze) a 30 (trinta) metros em area urbana, em se tratando de reservatorios
artificiais e (iv) variacdo entre a nivel maximo operativo normal e a cota maxima
maximorum, no caso de reservatorios artificiais que foram registrados ou tiveram a
autorizacao deferida antes da edi¢cdo da Medida Provisoria 2.166-67/2001.

As metodologias de implementacdo de areas de preservacdo permanente no
entorno de reservatorios demonstram que niveis minimamente admissiveis seriam a
partir de 30 metros do nivel maximo, e o sistema aplicado nas bacias da “Cantareira”
mostram que a média desta variacao é de 2,8 metros, havendo relatos de que € comum
que reservatérios sequer apresentem esta diferenca, ou seja, implicando assim em
nulificacdo das areas de preservacao permanente.

De acordo com os ditames neoconstitucionalistas, existem determinados
principios hermenéuticos que servem como parametro da atuacdo dos poderes
republicanos, notadamente no tocante a protecao dos direitos fundamentais.

Necessario partir-se de uma premissa bem simples que se direitos e garantias
individuais, o que pode-se se inserir 0 meio ambiente face a sua mutabilidade, tem se
nucleo essencial imutavel, por sua vez, verifica-se a necessidade de preservacao dos
seus efeitos a fim de evitar que a atividade legislativa implique em exterminio do nucleo
essencial ou dos direitos fundamentais entdo conquistados.

Para se aferir a configuracdo da compatibilidade normativa com a Constituicdo
Federal deve-se observar os seguintes critérios: (i) a medida estava eventualmente
restrita ou suprimida deve ter outro objetivo direito fundamental ou a salvaguarda de
interesse constitucionalmente relevante; (i) a medida restritiva ndo podera afetar o

nucleo essencial do direito social; (iii) observancia das exigéncias da proporcionalidade
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(tanto a proibicdo dos excessos quanto a proibicdo da protecdo deficiente; (iv) respeito
as reservas legais e ao conteudo do principio da seguranca juridica e das respectivas
garantias da coisa julgada, do ato juridico perfeito, direito adquirido e protecdo a
confianca legitima

A aplicacdo préatica destes fatores revela que a variacdo da cota maxima
operacional normal com a cota maxima maximorum € inconstitucional, por
simplesmente implicar na extincdo das areas de preservacdo permanente no entorno
de reservatérios artificiais, agregados ao risco a vida e a salubridade da populacdo
ribeirinha que serd mantida em locais de risco a inundagado, quando os entes publicos
responsaveis pelos processos de regularizacdo deveriam adotar outras medidas, ainda
gue mais custosas, como a desocupacao forcada destas areas e desenvolvimento de
projetos habitacionais em areas mais afastadas das bordas dos reservatérios artificiais.

Deve-se destacar a existéncia de inumeros precedentes do STF a respeito das
limitagcbes do Poder Legislativo de intervencdo na regulamentacdo de questbes de
ordens técnicas de competéncia do Poder Executivo.
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