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RESUMO

CALDAS, Aline Cirilo. A Politica de Desenvolvimento Econdmico Sustentavel na
Zona de Amortecimento do Parque Estadual Mata dos Godoy em Londrina,
Parana, Brasil: o Plano Diretor Municipal como base para agdes concretas de
protecao ambiental. 2022. 84 f. Dissertagao (Mestrado em Direito Negocial) - Centro
de Ciéncias Sociais Aplicadas, Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2022.

O Parque Estadual Mata dos Godoy (PEMG), Unidade de Conservacao de Protegao
Integral (UCPI) localizada no Municipio de Londrina, Estado do Parana, possui, em
seu entorno, entre o Parque e a sua circunvizinhanga, uma area de transigao
denominada Zona de Amortecimento (ZA). Atualmente, na ZA do PEMG, ha conflitos
entre o mercado imobiliario, a sociedade rural, a associagdo comercial e industrial, as
Organizagdes Nao Governamentais (ONGs) e até mesmo a municipalidade de
Londrina, dentre outros atores sociais envolvidos, evidenciados em demandas
judiciais. Ha divergéncias acerca da regulamentagdo juridica do local e,
consequentemente, quanto a forma de utilizagdo do espaco. Assim, utilizando-se do
meétodo dedutivo e tendo por premissas o Direito Negocial, o Planejamento Urbano, o
dever constitucional de protegdo ao meio ambiente e o desenvolvimento econémico
subordinado a ela, foi realizada uma pesquisa bibliografica, por meio de abordagem
qualitativa, a fim de se analisar a relagao de conflito existente na ZA no PEMG. Nesse
sentido, restou demonstrado que o artigo 1.228 do Cdédigo Civil e os artigos 170, 182
e 225, todos da Constituicao Federal de 1988, podem ser harmonizados no ambito do
planejamento urbano por meio do Plano Diretor Municipal, como forma de intervencgao
do Estado no dominio econémico para a promogao de negocios juridicos publicos e
privados, assegurando o desenvolvimento econdmico sustentavel e proporcionando
um ambiente ordenado e adequado para toda a coletividade.

Palavras-chave: unidades de conservagéo; negocios juridicos; desenvolvimento
sustentavel; planejamento urbano; Parque Estadual Mata dos
Godoy; Londrina/PR.



ABSTRACT

CALDAS, Aline Cirilo. The Policy for Sustainable Economic Development in the
Buffer Zone of the State Park Mata dos Godoys in Londrina, Parana, Brazil: The
Municipal Director Plan as means for concrete actions to protect the environment.
2022. 84 p. Dissertation (Master’s thesis in Business Law) - Centro de Ciéncias Sociais
Aplicadas, Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2022.

The State Park Mata dos Godoy (MGSP), a Conservation Unit of Integral Protection
(CUIP) located in the city of Londrina, state of Parana, Brazil, holds in its surroundings,
between the Park and its neighborhood, a transition area called buffer zone (BZ).
Currently, in the buffer zone for the MGSP, there are many conflicts involving the real
estate market, the rural society, the local trade and industry association, the
municipality of Londrina, the non-governmental organizations, and other social actors,
which are named in legal disputes conducted at higher courts. These conflicts exist
due to disagreements on the legal regulation of the site, consequently, on how the
space is to be used. Therefore, through the deductive method and taking as premises
the Negotial Law, the Urban Planning, the constitutional right to defend the
environment, and the economic development subordinated to that right, a bibliographic
research of qualitative approach was conducted to analyze the conflicts in the buffer
zone of MGSP. It is demonstrated that article n® 1228 of the Civil Code as well as
articles n° 170, 182 and 225 in the Federal Constitution of 1988 can come to agree in
the realm of urban planning through the Municipal Director Plan, which would serve as
means of intervention from the Estate in the economy to promote public and private
juridic business. Hence, sustainable economic development and an ordered and
adequate environment for all the people would be ensured.

Key words: conservation units; juridic business; sustainable development; urban
planning; State Park Mata dos Godoy; Londrina/PR.
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1 INTRODUCAO

No Estado contemporaneo brasileiro, ha espacgos territoriais
especialmente protegidos denominados Unidades de Conservacédo (UCs), para os
quais, em razao da relevancia natural ecossistémica, da-se protegao especial, a fim
de garantir a manutengdo dos recursos ambientais, fundamentais para a
sobrevivéncia e o bem-estar das presentes e futuras geragdes.

Em regra, todas as UCs possuem uma area em seu entorno
denominada de Zona de Amortecimento (ZA), cujas propriedades que ali se
encontram sao passiveis de restricbes, com o objetivo de minimizar impactos
antrépicos negativos.

No Estado moderno, dessa maneira compreendido aquele que se
preocupa com a pessoa humana e com a coletividade que a permeia, em um contexto
econdmico-social, e onde nao prevalecem apenas os interesses individuais, mas leva-
se em conta o0 bem comum da sociedade, o exercicio da propriedade € suscetivel de
limitagdes, a fim de se garantir a protegcdo, bem como o fomento, do desenvolvimento
sustentavel por meio das atividades econdmicas nela exercidas.

Atualmente, ha, ainda, alguns conflitos em ZAs, como € o caso da que
se estabeleceu nas adjacéncias do Parque Estadual Mata dos Godoy (PEMG), uma
Unidade de Conservacado de Protecéo Integral (UCPI) localizada no Municipio de
Londrina, no Estado do Parana. A area € alvo de interesses de diversos setores, uma
vez que, a priori, a propriedade privada ndo é proibida no local, podendo, contudo, ser
restringida para atender os objetivos da UC.

Por vezes, o proprio Poder Publico municipal, ao ordenar o territorio,
ignora as especificidades dessas areas, causando sua ocupagao desordenada, o que
pode gerar, além de insegurancga juridica aos envolvidos, prejuizos para o meio
ambiente e, consequentemente, para toda a sociedade.

Observa-se que as ZAs necessitam de um tratamento mais
pormenorizado no aspecto local, visto que se inserem em um municipio a fim de
proteger ndo apenas a UC em si (englobando todos os seus aspectos
ecossistémicos), mas a sociedade como um todo, em especial, aqueles individuos
que estao ou pretendem estar naquela area. Dessa forma, é possivel ter acesso a
informagdes e incentivos claros e direcionados a imensiddo da relevancia desse

espaco territorial especialmente protegido para a sociedade global.
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Ante a problematica exposta, propde-se verificar a compatibilidade do
desenvolvimento de atividades econdmicas com a prote¢cdo do meio ambiente na ZA
do PEMG. Objetiva-se demonstrar que o Plano Diretor municipal, como uma
ferramenta norteadora de politica de desenvolvimento econdmico sustentavel, é
capaz de, ao ordenar a ocupagao a nivel municipal, de acordo com a ordem
constitucional vigente, controlar o processo de expansao desordenada do perimetro
urbano, promover o desenvolvimento econémico sustentavel e, consequentemente,
impulsionar as atividades econémicas nessas areas com a utilizagado da propriedade
em beneficio da coletividade, sendo, portanto, base para agdes concretas de protecéo
ambiental.

A fim de atingir o objetivo retro mencionado, utilizou-se do método
dedutivo, tendo como premissa o Direito Negocial e o planejamento urbanistico, e,
ainda, o dever constitucional de protecdo ao meio ambiente e o desenvolvimento
econdmico subordinado a ela, utilizando-se da pesquisa bibliografica, por meio de
uma abordagem qualitativa.

Para tanto, o presente trabalho foi dividido em trés capitulos. No
primeiro, busca-se delinear as relagbes negociais e a propriedade no Estado
contemporaneo, passando por aspectos gerais da propriedade no atual ordenamento
juridico e pela fungdo socioambiental da propriedade, finalizando ao abranger
aspectos juridicos em torno da propriedade em espacos territoriais protegidos.

No segundo capitulo, identifica-se a relagdo entre meio ambiente
ecologicamente equilibrado e espacos territoriais, especificando, em uma abordagem
historica e juridica, a existéncia das UC no ordenamento brasileiro, bem como das ZA,
adentrando no caso do PEMG e apresentando suas principais caracteristicas como
UC. Além disso, demonstra-se a problematica existente na area de ZA do referido
parque, que deu causa a Acao Civil Publica (ACP) promovida pela Organizagao Nao
Governamental Meio Ambiente Equilibrado (ONG MAE), que tratou de aspectos a
respeito de leis municipais que ilegalmente avangaram na area da ZA, evidenciando-
se a relevancia do estudo do caso no presente trabalho.

Por fim, no terceiro capitulo, em face do problema demonstrado,
refere-se a proposta de compatibilizar o desenvolvimento de atividades econdmicas e
protecdo ao meio ambiente na ZA do PEMG por meio do planejamento urbanistico,
passando pela relacdo ambiental e econémica no sistema constitucional brasileiro e

trazendo o Plano Diretor como uma intervencgao do poder publico capaz de, em ambito
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municipal, corroborar a protegdo ambiental e promover o desenvolvimento econémico

sustentavel em prol de toda a coletividade.
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2 O ESTADO CONTEMPORANEO BRASILEIRO E AS RELACOES NEGOCIAIS

O Estado contemporaneo brasileiro, caracterizado como o resultado
de diversas transformagdes politicas, juridicas e econdmicas ocorridas ao longo do
tempo, possui, atualmente, um carater intervencionista que, por meio da Constituigao
Federal (CF), estabelece diretrizes para todo o ordenamento juridico.

A intervencao estatal ocorre, sobretudo, nas relagbes patrimoniais
entre particulares, regulando a autonomia dos individuos, os quais, no atual
ordenamento, devem agir dentro dos limites constitucionais, submetendo-se aos
principios, objetivos e normas fundamentais da Lei Maior, a qual busca salvaguardar
valores e interesses socialmente relevantes tanto para a presente quanto para as
futuras geracgdes.

Conforme esse paradigma, o atual Codigo Civil (CC) brasileiro, que
trata das normas concernentes as relagdes juridicas de ordem privada, passa a se
submeter aos ditames constitucionais, recebendo, por parte da doutrina, a
denominagéao de “Cédigo Civil constitucionalizado”, ou seja, o texto legal que reune,
de forma sistematica, as regras pertinentes as relagdes patrimoniais entre particulares
passa a ser interpretado de acordo com a Constituicdo Federal.

Negreiros (2006) proporciona uma analise da mudancga de paradigma
no Direito Civil por uma visdo moderna e constitucionalizada, partindo do direito
individual para o social, transformacao que ela denomina, em diversos trechos, como

“do individuo para a pessoa”. Para a autora:

O processo de constitucionalizagdo do direito civil implica a substituicdo do
seu centro valorativo - em lugar do individuo surge a pessoa. E onde dantes
reinava, absoluta, a liberdade individual, ganha significado e forga juridica a
solidariedade social. (NEGREIROS, 2006, p. 11).

A transmutagdo de individuo para pessoa carrega uma carga
valorativa que esta presente na CF de 1988, qual seja, de prote¢ao da pessoa humana
mediante a tutela da dignidade dos sujeitos, que € um dos fundamentos do Estado
Democratico estabelecido pelo constituinte.

A mudanga na interpretacdo do sujeito traduz a conversdo do
tratamento em relagdo ao individuo, que sai de uma funcido abstrata, formal e
atomizada para a de uma pessoa, que se situa de forma concreta em um contexto

econbmico-social real. Ha, portanto, a substituicdo de uma sociedade formada por
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individuos em si mesmos considerados por outra, de pessoas, com senso de
comunidade, na qual existem direitos e deveres a serem cumpridos entre as partes e
para com a coletividade (NEGREIROS, 2006).

O CC perdeu o seu papel de “Constituicao do direito privado”, como
era por muitos denominado quando era o documento que unicamente regia as
relagdes entre os particulares. Naquele contexto, os riscos oriundos das transagdes
expressavam a sagacidade de cada individuo, e o Estado n&o realizava qualquer
intervencgao nesses negocios (TEPEDINO, 2006).

O cenario pés-guerra mundial, tanto da primeira como da segunda,
trouxe, como transformacao histérica, a ascensdo de um Estado Social
intervencionista, que passa a interferir na seara econémica e social com o objetivo de
promog¢ao do bem comum e dos direitos fundamentais. Essa mudancga de paradigma
foi, de fato, consagrada, no Brasil, a partir da CF de 1988, a qual mudou a
hermenéutica a ser aplicada nas relagdes entre particulares, estabelecendo o dever
de tutelar a pessoa e o aspecto social proveniente das relagbes negociais, com
prevaléncia do social sobre o individual (TEPEDINO, 2006).

Nesse contexto, matérias antes exclusivas do CC, como a
propriedade e os limites da atividade econémica, passaram a fazer parte de uma
ordem publica constitucional, em que a centralidade de todo o ordenamento se
encontra na Constituigéo.

Tal visdo se mostra adequada e coerente com o atual paradigma
constitucionalista, qual seja, o neoconstitucionalismo, que se preocupa com que 0s
valores e principios que permeiam o texto constitucional sejam efetivados e que
tenham imperatividade no ordenamento juridico. Nesse diapasdo, algumas
caracteristicas desse novo constitucionalismo destacam-se, tal como menciona
Coelho (2008, p. 116, grifo do autor): “[...] mais ponderacdo do que subsuncdo —
traduz a singularidade da chamada interpretagao especificamente constitucional [...]".

Diante de tal cenario, observa-se que, no Estado contemporaneo, as
relagbes negociais sdo regidas por uma ordem juridica baseada na solidariedade e
que, portanto, os interesses individuais, para serem convalidados, precisam
contemplar o aspecto social. Nesse sentido entendem Tepedino, Barboza e Moraes
(2014), para quem a base do negdcio juridico sdo as manifestagdes de vontade
destinadas a produzir efeitos juridicos. Ao encontro do exposto, e em

complementacédo, acerca de aspectos relevantes do negdcio juridico, esclarece Mello:
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[...] negdcio juridico é o fato juridico cujo elemento nuclear do suporte factico
consiste em manifestagao ou declaracéo consciente de vontade, em relagao
a qual o sistema juridico faculta as pessoas, dentro de limites
predeterminados e de amplitude varia, o poder de escolha de categoria
juridica e de estruturacdo do conteudo eficacia das relagdes juridicas
respectivas, quanto ao seu surgimento, permanéncia e intensidade no mundo
juridico. (MELLO, 1998, p. 184, grifo do autor).

Nesse mesmo palmilhar, Pereira (2017), dando énfase ao elemento
vontade, explica que o principio da autonomia da vontade é aquele que confere ao
individuo o poder de criar efeitos juridicos, por meio da expresséo de seus designios,
sob a observancia das leis, criando direitos e obrigagdes. Ressalta-se que, em razao
da necessidade de respeito ao interesse da sociedade como um todo, essa autonomia
€ relativizada por meio de restricbes conferidas pela ordem publica, o que pode ser
observado, inclusive, em diversos outros ordenamentos pelo mundo.

Ademais, observa-se que a concepgao de autonomia privada dentro
do processo de constitucionalizacdo do direito privado segundo Perlingieri (2007, p.
17) “mudou radicalmente na hierarquia constitucional dos valores, onde a liberdade
nao se identifica com a iniciativa econémica: a liberdade da pessoa e a consequente
responsabilidade, ultrapassa e subordina a si mesma a iniciativa econémica".

Esse “estreitamento da participagdo da autonomia da vontade” é
ocasionado, essencialmente, pelo mais relevante limitador, qual seja, a CF, uma vez
que, na visdo neoconstitucionalista, até mesmo a lei infraconstitucional deve passar
pelo seu crivo, ndo podendo com ela colidir e nem sobre ela prevalecer (TEPEDINO,
2014).

Destarte, reside na CF a base interpretativa e também o filtro pelo qual
devem passar as normas infraconstitucionais, que precisam ser limitadas e balizadas
pelos valores e principios nela constantes. E, portanto, um instrumento & disposicao,
especialmente, da Administragdo Publica, que o utiliza para fazer valer direitos aos
quais a propria Lei Maior destinou especial cuidado, garantindo a preservacéo e a
manuteng¢do do bem/direito, mediante a limitacdo da vontade e a ingeréncia nos
negocios juridicos, tanto do Estado como dos particulares.

O direito de propriedade, assim como outros também fundamentais,
demanda, portanto, ponderacdo entre o interesse coletivo e o privado. Esclarece,
ainda, Mendes e Branco (2021), p. 154) que “A afirmacgéo sobre a legitimidade ou a
ilegitimidade de determinada alteragcédo no regime de propriedade ha de decorrer, pois,

de uma cuidadosa ponderacgéo sobre os bens e valores em questao”.
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Nessa seara, promover a utilizagao do direito a propriedade como um
instrumento que satisfaga anseios que estdo muito além daqueles meramente
individuais, contendo o dever intrinseco de beneficiar toda a sociedade e o seu futuro,

€, portanto, um ponto de imprescindivel estudo e aprofundamento.

2.1 A PROPRIEDADE NO ESTADO CONTEMPORANEO BRASILEIRO

Entre os individuos, a propriedade foi e continua sendo a razao de
diversos conflitos — seja por tomada de territorios, por delimitacdo de areas ou
conquista de novas terras —, sempre precedidos da vontade de dominio sobre
determinada coisa. Historicamente, a propriedade possui um carater destacado de
individualismo. De maneira conjunta com a autonomia privada, diz-se que se trata da
projecdo imediata, na ordem juridica, de um individualismo que marcou, segundo
Amaral (2018, p. 239-240): “o direito civil dos séculos passados. Como reagao do
iluminismo aos privilégios e do sistema feudal, permitia ao individuo isolar-se dos
demais no uso, gozo e fruicdo dos seus bens, de modo absoluto e exclusivo”.

Ainda, o instituto da propriedade recebe influéncia dos regimes
politicos e dos sistemas juridicos em que esta inserido, variando conforme o tempo,
razao pela qual é considerado dinamico.

Ao olhar para a histéria ocidental, vé-se um direito romano
individualista. Ja na ldade Média, havia uma dualidade entre o dono do imdvel e
aquele que o usava de fato. Mais tarde, apds a Revolucédo Francesa, a propriedade
assume feicdo marcada novamente pelo individualismo. Por sua vez, com as
contribuigdes das enciclicas Rerum Novarum, do Papa Ledo Xlll, e Quadragésimo
Ano, de Pio Xl, foi acentuado seu carater social para, depois, no século XX, retornar
propriamente a ideia individualista. Ou seja, a propriedade oscila em cada espacgo-
tempo.

Atualmente, a garantia constitucional da propriedade &,
frequentemente, submetida a um intenso processo de relativizagdo, sendo
interpretada, fundamentalmente, de acordo com os parametros fixados pela CF de
1988 (GONCALVES, 2022).

Sobre essas transformagdes da concepcéao do direito de propriedade,
Duguit (2009) afirma que se deve permanecer a premissa do direito-dever, tal como

difundida por Auguste Comte. Entende que, em relagao a propriedade, os direitos sé
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se justificam pela missdo social para a qual devem contribuir. Em suma, o autor
preleciona que a propriedade é um direito interligado a um dever, o qual diz respeito
ao cumprimento de uma missdo social. Logo, trata-se de um direito-dever
(DUGUIT,2009).

De maneira histérica, desde o Brasil Col6nia, a apropriagdo da terra
ocorreu de forma artificial, ou seja, apenas havia um titular sem que isso significasse
que ele, de fato, a utilizava. Pois bem, atualmente, a propriedade esta ligada ao
trabalho do homem realizado nela, no sentido de que o trabalho do homem na
propriedade € o que a torna legitima. Porém, adverte-se que apenas o trabalho nao &
condicao suficiente para adquirir o direito de propriedade, sendo, na verdade, apenas
um elemento que o legitima.

A propriedade ndo &, por si, apenas a fungéo social, mas se legitima
por meio dessa, que é um principio limitador do seu exercicio (FACHIN, 1988).

Interessante notar que, ndo obstante outras limitacdes, o direito de
propriedade, antes considerado sagrado e inviolavel, conforme Di Pietro (2022), hoje

submete-se a prevaléncia do principio da funcao social da propriedade:

Note-se que, enquanto a “Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadao”,
de 1789, proclamava ser a propriedade “direito inviolavel e sagrado”, o
Cddigo de Napoledo, de 1804, pretendendo ser individualista, consagrou,
como principio, a legitimidade da limitagdo do Estado sobre a propriedade,
ao definir esse instituto, no artigo 544, como “o direito de gozar e de dispor
das coisas de modo absoluto, contanto que isso ndo setorne uso proibido
pelas leis ou pelos regulamentos”.

Apenas, enquanto naquela época essas leis e regulamentos se limitavam,
quase exclusivamente, aos direitos de vizinhanga, aos poucos 0 seu campo
foi se ampliando, com a tendéncia para condicionar, cada vez mais, 0
exercicio do direito de propriedade ao bem-estar social. O principio
permanece, mas 0 seu alcance alterou-se profundamente, dando a
propriedade sentido social entdo desconhecido. Hoje, prevalece o principio
da funcédo social da propriedade, que autoriza ndo apenas a imposi¢ao de
obrigagcdes de ndo fazer, como também as de deixar fazer e, hoje, pela
Constituigdo, a obrigagéo de fazer, expressa no artigo 182, § 4°, consistente
no adequado aproveitamento do solo urbano. (DI PIETRO, 2022, p. 172).

A funcgao social estaria intrinsicamente ligada a uma atividade-fim, que
contemple, além do individuo, a coletividade, e, desse modo, por meio de uma relagao
entre dever e poder, justificaria a propriedade. Herman Benjamin (1993, p. 23), conclui
que “[...] funcéo seria a atividade finalisticamente dirigida a tutela de interesse de

outrem, caracterizando-se pela relevancia global, homogeneidade de regime e

manifestagcéao através de um dever-poder”.
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Dessa forma, ratificando-se o exposto, entende-se que a fungao social
€ o reflexo que o instituto juridico da propriedade deve exercer na sociedade e os
efeitos que produz em terceiros. Os proprietarios nio terao irrestrito poder sobre seus
bens, visto que possuem obrigag¢des, impostas por aquele postulado balizador, em
beneficio da coletividade. Nesse mesmo sentido, Di Pietro (2022, p. 172) conclui: “As
limitacbes administrativas impdem obrigagdes de carater geral a proprietarios
indeterminados, em beneficio do interesse geral, afetando o carater absoluto do direito
de propriedade”.

Um dos institutos juridicos fundamentais do ordenamento é a
propriedade, bem como o mais importante dos direitos privados, uma vez que possui
ligagdo com os demais institutos civis. E apontada pela doutrina como o elemento
basilar do direito patrimonial e, no atual sistema juridico brasileiro, € um direito
fundamental previsto e garantido na CF, em seu art. 5°, inciso XXII, devidamente
condicionado a funcado social, sendo possivel, em determinados casos, a
desapropriacéo, conforme inciso XXIV do mesmo artigo. Encontra-se, também,
elencado como um principio da Ordem Econdmica e Financeira (artigo 170, inciso ),
devidamente regulamentada como categoria unitaria pelo CC (artigos 1.228 a 1.368),
condicionado, ainda, a normas da legislagcao especial (AMARAL, 2018).

A propriedade é classificada como um direito subjetivo absoluto.
Porém, isso n&o significa que se pode fazer dele o que se bem quiser, uma vez que
até mesmo os direitos absolutos, considerados, por exceléncia, oponiveis a todos,
como a propriedade, possuem limitagdes ao seu exercicio, conforme o que estabelece
0 ordenamento juridico.

Como ja mencionado, o uso da propriedade no Direito Brasileiro é
dependente do devido cumprimento de sua funcéo social, destarte previsto na CF de
1988, tanto no titulo dos Direitos e Garantias Fundamentais como no da Ordem
Econdmica. Ainda, adverte-se que, se porventura um titular de um direito absoluto agir
sem observancia das restricdes normativas e alcangar esfera juridica alheia, néo ha
protecao a tal conduta, sendo, portanto, um ato ilicito (PEREIRA, 2017).

Limitagcdes ao direito de propriedade em prol do bem comum da
sociedade mostram-se legitimas, pois decorrem de uma ag¢ao que objetiva cumprir a
sua inerente funcao social. Trata-se de compatibilizar interesses que, outrora, em um
outro paradigma de compreensdo, foram antagbnicos, mas que, atualmente, no

sistema juridico vigente, sdo complementares para obtengdo de um bem comum, o
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qual, frisa-se, beneficia toda a sociedade.

Observa-se, que o direito de propriedade se configurava, a priori,
como um direito pleno do individuo, para utilizar e dispor do bem como pretendesse.
Contudo, o conceito do referido instituto na contemporaneidade sofreu alteracoes,
passando a limita-lo em fungao do interesse social, 0 que trouxe maior significado as
atividades exercidas na propriedade do que a simples titularidade do sujeito sobre o
bem, afetando, portanto, todas as relagbes negociais em torno dela.

De acordo com Venosa, com o olhar do CC vigente, afirma que ha
diversas leis que afetam o individualismo da propriedade: “sdo muitas cada vez mais
numerosas as leis que interferem na propriedade. A exigéncia da limitagao decorre do
equacionamento do individual e do social, como acentuado” (VENOSA, 2022, p. 152).
N&o poderia ser de outro modo, pois em cada regido, espago, ha necessidades
diversas e, assim sendo, a depender de onde esteja a propriedade, havera distintos
interesses sociais.

Goncalves estabelece que todo o conjunto de leis com sentido de
limitagdo “acaba tragando o perfil atual do direito de propriedade no direito brasileiro,
que deixou de apresentar as caracteristicas de direito absoluto e ilimitado, para se
transformar em um direito de finalidade social” (GONCALVES, 2016, p. 241, grifo do
autor).

Saliente-se, ainda, que a propriedade possui um carater
multifacetado, de modo que se afigura mais adequado referir-se, portanto, a
“propriedades”, no plural, ao invés de utilizar o termo no singular. Isso porque, 0
exercicio desse direito se compartimenta em diversas vertentes, refletindo uma
pluralidade de manifestagdes do fenémeno juridico, tais quais as propriedades rurais,
industriais, intelectuais, urbanas, entre outras. Mas, embora se revista de muitas
formas, todas possuem um dever em comum, qual seja o de concretizar a fungao
social, de maneira diferenciada e adequada em cada caso (CARVALHO, 2018).

Dessa maneira, o instituto da fungao social da propriedade traz que
os bens devem ser explorados de acordo com as exigéncias do bem comum. Nesse
sentido, avanga-se para também estar em consonédncia com as finalidades
ambientais, sociais e econdmicas estabelecidas nas normas. E o que esta disposto
no art. 1.228 do CC:
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Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e
o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.

§ 1°0O direito de propriedade deve ser exercido em consonéncia com as
suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados,
de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patrimbnio histérico e artistico,
bem como evitada a poluigéo do ar e das aguas.

§ 2° Sdo defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer
comodidade, ou utilidade, e sejam animados pela intengao de prejudicar
outrem.

§ 3° O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de
desapropriagao, por necessidade ou utilidade publicaou interesse social,
bem como no de requisi¢do, em caso de perigo publico iminente.

§ 4° O proprietario também pode ser privado da coisa se o imovel
reivindicado consistir em extensa area, na posse ininterrupta e de boa-fé, por
mais de cinco anos, de consideravel nimero de pessoas, e estas nela
houverem realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servigos
considerados pelo juiz de interesse social e econémico relevante. (BRASIL,
2002b, grifo nosso).

A atual CF deu a fungéo social tratamento nunca antes conferido pelas
constituigcbes que a antecederam, pois foi além de estabelecé-la como direito, garantia
individual ou principio da ordem econdémica, mas ofertou posicionamento no sistema
constitucional com indicagao de conteudo minimo e expresso quanto a propriedade
imobiliaria, isso €, saindo das raias da abstracdo e da generalizagdo, bem como da
oscilagdo do poder e do jogo politico (TEPEDINO; SCHREIBER, 2005).

A nova versdo da funcdo social, presente na CF de 1988, por
caracterizar uma protecao “inovadora”, veio a sofrer inumeras criticas: das camadas
sociais mais conservadoras, pelo receio de perderem poderes que antes exerciam
sobre seus bens de modo absoluto; e por aquelas mais progressistas, pois
depreendiam do principio um instrumento abstrato para legitimacdo da propriedade
capitalista.

Diante desse cenario de interesses contrastantes entre
conservadores e progressistas, observa-se que houve, pelos legisladores, uma
tentativa de equilibrio e, em decorréncia da fixagao de critérios objetivos para aferigao
da funcgao social, tais temores foram suplantados, ipsis litteris, Tepedino e Schreiber
(2005, p.104-105) “assegurando a efetividade da formula como meio de controle do
exercicio da situagdo subjetiva de propriedade". Destaca-se, ainda, que a viséo
classica da doutrina civilista tradicional veio sendo superada pelas jurisprudéncias
estaduais e dos tribunais superiores, assegurando garantia a propriedade que cumpre
sua funcéao social (TEPEDINO; SCHREIBER, 2005).

Deixados de lado os extremismos de ambos os grupos, atualmente,
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ha uma propriedade relativizada e, em virtude das restrigdes oriundas dessa
relativizacdo por meio da fungdo social, uma visdo que contempla tanto o direito
individual como o social, a ordem econémica e a protecdo do meio ambiente.

Destarte, a manutencao do equilibrio dos ecossistemas existentes
nas propriedades rurais e urbanas recebe protecdo da legislagdo pertinente, que
distribui a responsabilidade por garanti-la entre Estado e integrantes dos setores
privados em sentido amplo — ou seja, pessoas fisicas e juridicas —, a fim de que
cumpram as obrigagdes atinentes a alcancgar a qualidade, a seguranga e o equilibrio
ambiental, social e econémico (SARLET; FENSTERSEIFER, 2022).

2.1.1 Fungao Socioambiental da Propriedade

A fungao social da propriedade encontra-se na Constituicdo Federal
de 1988 no rol de direitos e garantias individuais (artigo 5°, inciso XXIII), e como um
principio da ordem econdémica, conforme inciso Ill do artigo 170 (BRASIL, 1988). Ha,
ainda, na norma constitucional, requisitos para o seu cumprimento em propriedades
rurais; os quais englobam diversos aspectos, dentre eles, a preservagdo ambiental.
Nesse sentido, ao englobar o meio ambiente, pode-se dizer que foi dada uma nova
roupagem e denominacao para o instituto.

De antemao, adverte-se que nao apenas a propriedade rural possui a
sua funcao social ligada a exigéncia de protecdo do meio ambiente, pois, o Cddigo
Civil (CC) brasileiro de 2002 menciona o instituto, contemplando seu aspecto
ambiental sem se limitar a propriedade rural, mas como um dever intrinsicamente
ligado ao proprietario, especificamente nos §§ 1° e 2° do artigo1.228 (BRASIL, 2002b).

Extrai-se do mencionado dispositivo, que regula as atividades
particulares, que a propriedade deve ser exercida de forma que sejam preservadas “a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibro ecoldgico [...] bem como evitadas a
poluigdo do ar e das aguas” (BRASIL, 2002b). Diante disso, o dever de tutela
ambiental encontra-se presente nas relagdes privadas como forma de legitimacao do
direito a propriedade e, saindo do ambito do CC, ha, ainda, no ordenamento brasileiro,
leis ordinarias que também aproximam a fungao social do aspecto ambiental, tal qual
o Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/64) e o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/01).

Ante a nova ordem presente no sistema juridico nacional, Lemos

(2008) defende que nao se deve falar, nos dias atuais, apenas em fungéo social da
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propriedade, mas sim em fungao socioambiental da propriedade, pois, dessa forma,
se estaria em perfeita consonancia com os principios tanto do artigo 225, do artigo
170 da CF e, ainda, com o artigo 1.228 do CC, exigindo-se do proprietario medidas
positivas e negativas a fim de manter ecologicamente equilibrado o meio ambiente
para as presentes e futuras geragdes. Mais que considerar que o conteudo ambiental
estda contemplado na fungdo social da propriedade, a expressao “funcéo
socioambiental” se mostra mais completa e, portanto, adequada, pois, além de uma
conformacao social, ha, atualmente, dentro do contexto legislativo, a conformagéo
ambiental.

Por sua vez, Canotilho e Leite (2015) também defendem que, além da
funcao social ja considerada classica, a CF de 1988 introduziu o que denominam como
sendo até mesmo uma fungao ecologica autbnoma da propriedade, consistente no
dever de tutelar, além do carater social ja visto, a imprescindibilidade de englobar o
aspecto da utilizagdo adequada dos recursos naturais.

A funcdo ambiental, ao contrario da social, que incide apenas na
propriedade privada, aplica-se independentemente se o regime da propriedade é
publico ou privado. Em razéo do direito ao meio ambiente possuir natureza de direito
subjetivo da personalidade, independentemente de quem seja a propriedade (Estado
ou particular), a exigibilidade de seu direito é cogente (CARVALHO, 2018).

A propriedade, quando exercida em harmonia com o interesse
coletivo, promove a democratizacdo desse direito, porque alinha interesses de
aspectos econdmicos, sociais e de preservagao do meio ambiente, colocando lado a
lado o direito real individual e o bem estar social no seu sentido mais completo, uma
vez que contempla o equilibrio ecoldgico, necessario e vital para a continuidade da
vida (ANTUNES, 2021).

Ademais, frisa-se que, por mais que se fale de uma funcéao
socioambiental em razao do dever de tutela dos espagos e bens ambientais, nao quer
dizer que eles nao serao utilizados. Nao significa, portanto, que espacgos de relevante
interesse ambiental devem ser colocados completamente em estado de conservagao,
sem a intervencdo humana, pois ha possibilidade do estabelecimento de relacbes
privadas nesses espacos e sobre os seus elementos. O que tem que despontar é que
devem prevalecer o uso e o0 gozo ligados a fungao socioambiental e a manutengéo
dos equilibrios ecoldgicos fundamentais, os quais sao imprescindiveis e devem
preponderar sobre a autonomia privada (CANOTILHO; LEITE, 2015).
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Por conseguinte, é valido compreender de que forma relagdes
privadas podem se estabelecer em espacgos territorialmente protegidos, o que se

passa a abordar no subtdpico seguinte.
2.1.2 A Propriedade em Espacgos Territoriais Protegidos

A Constituicdo Federal de 1988, institui no artigo 225, §1°, inciso lll, a
necessidade de definicdo de espacos territoriais a serem protegidos (BRASIL, 1988).
Por sua vez, o legislador infraconstitucional, por meio da Lei n° 9.985/2000,
regulamentou o dispositivo constitucional, instituindo o Sistema Nacional de Unidades
de Conservagao (SNUC) (BRASIL, 2000). Desse modo, extrai-se que, 0s espagos
territoriais referidos pelo constituinte tratam-se, hoje, também, das Unidades de
Conservacédo (UCs), embora a essas ndo se resumam, pois existem outros que
igualmente recebem tal protecéo, como as Areas de Protecdo Permanente (APPs).

Esses espacgos territoriais protegidos constitucionalmente possuem
como caracteristica fundamental o dever de serem tratados de forma especial, pois,
neles, mais que em outras areas, ha a necessidade de tutela do bem ambiental, seja
por serem definidos como areas de conservagao ou preservagao, seja por possuirem
valor ambiental relevante para a manuteng¢ao da vida.

Nesse sentido, retoma-se a ideia, ja trabalhada, de que, para a
propriedade privada ser protegida constitucionalmente, € imposto ao proprietario que
cumpra a fungdo socioambiental. Tal regra é ainda mais condicionada, ou seja,
existem ainda mais restricbes, quando se tratam de espacos territorialmente
protegidos, havendo situagcdes em que a propriedade privada e as relagdes negociais
sequer podem ocorrer, como é o0 caso das Unidades de Protecao Integral, onde, em
regra, néo é permitido o uso da area de maneira privada.

Mas, o ponto que se pretende abordar refere-se as areas de espacos
protegidos onde ainda € possivel exercer a propriedade privada e, portanto,
estabelecer relagdes negociais. Trata-se de um usufruto excepcional, em que ha
finalidades especificas que devem ser realizadas pelo proprietario como condi¢ao

para a sua permanéncia. Canotilho e Leite (2015, p.113) afirmam que:

[...] concebida a protegcao desses espagos na condigao de tarefa/dever do
Estado que deve cumprir fungbes, pode-se também considerar que a sua
protecdo representa uma verdadeira opgdo politico-constitucional de
organizagao funcional dos espacos, e, principalmente, de definicdo funcional
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das relagbes que sao estabelecidas nesses espagos. Assim, podem-se
delinear, com clareza, objetivos fundamentais tracados pela norma
constitucional, que precisam ser cumpridos pela execucdo daquele
dever/tarefa de protegéo, os quais encontram sua justificagdo em um contexto
de revisdo das relagbes de apropriagcdo, marcadas pelos valores da
solidariedade e socialidade.

A fim de se obter a manutengao do equilibrio ecologico, ha diversas
restricdbes nos espacgos territorialmente protegidos. De antemé&o, destaca-se que, nas
UCs — definidas dessa forma em razdo de contemplarem biomas e interesses a serem
protegidos em um aspecto mais especifico, que perpassa a generalizagdo da protegao
ao meio ambiente — faz-se, portanto, um estudo para avaliar toda a riqueza natural da
area e, a partir de seu resultado e conclusées, alguns comportamentos s&o
restringidos.

Nos casos das UCs, além das normas constitucionais e
infraconstitucionais, o documento responsavel por impor restricdes especificas
denomina-se Plano de Manejo, assunto que sera tratado de forma detida no préximo
capitulo. Todavia, cabe aqui observar que o poder publico, por meio desse
instrumento técnico, pode restringir 0 uso da propriedade, nao apenas em seu interior,
mas também a sua volta, como nos casos de Zonas de Amortecimento (ZA) e
Corredores Ecoldgicos (MACHADO, 2020).

Ressalta-se, ainda, conforme sera tratado no decorrer dos capitulos
adiante, que, em espacos territorialmente protegidos em que € possivel a incidéncia
da propriedade privada, ela deve ser estimulada e delineada de forma a garantir
seguranga juridica aos proprietarios e as relagdes negociais possiveis nessas areas.
Isso porque, do ponto de vista econdémico, é necessario estimular que o proprietario,
consoante afirma, Carvalho (2018, p.1.668-1.669):

[...] seja responsavel pela internalizacdo de quaisquer externalidades (tais
como poluicdo ou degradacdo ambiental em geral), bem como tenha
estimulos ndo apenas para explorar economicamente, mas garantir a saude
e equilibrio ecossistémico da area objeto de sua propriedade.

Dessa maneira, destaca-se o entendimento de Canotilho e Leite
(2015, p. 63), quando afirmam que a CF de 1988 nao contemplou o ambiente apenas

como mero meio de proveito econdmico para o homem, mas foi além:

Os fortes delineamentos econdmicos de ordem constitucional sao
conformados com a protegdo ambiental. Assim, o art. 170, ao assegurar a
livre iniciativa, coloca a defesa do meio ambiente como principio geral da
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atividade econdmica. Ressalte-se, nesse sentido, que o art. 170, VI, foi
modificado pela Emenda Constitucional n. 42/2003, impondo a defesa do
meio ambiente e exigindo o procedimento do impacto ambiental no processo
produtivo. A mesma diretriz segue o art. 186, ao dispor sobre a fungéo
socioambiental da propriedade. Tal dispositivo, ao valorizar o aproveitamento
econdmico do ambiente (aspecto econémico), estatui que deve ser realizado
de acordo com o aproveitamento racional e adequado dos recursos naturais
e com a preservacao do meio ambiente.

Para melhor compreender a possibilidade de existéncia de
desenvolvimento econémico em espacos territorialmente protegidos e de uso
coerente de seus recursos naturais (naqueles em que é possivel a existéncia da
propriedade privada) e, ainda, tomando como objeto de estudo as ZAs de UCs — em
especial, a do Parque Estadual Mata dos Godoy —, é preciso, primeiramente, conhecer
as particularidades dessas areas para, posteriormente, analisar a possibilidade de se
compatibilizar nelas o desenvolvimento de atividades econémicas e a promocéo de

relagdes negociais com a prote¢ado do meio ambiente.
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3 DIREITO AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO E OS
ESPACOS TERRITORIAIS ESPECIALMENTE PROTEGIDOS

A terceira geracéo de direitos fundamentais abarca, entre outros, os
difusos ou transindividuais, ou seja, aqueles que transcendem os interesses de
individuos determinados, possuindo objeto indivisivel e titularidade indeterminada e
cujos titulares estao interligados por circunstancias de fato (FIORILLO, 2021).

A Constituicao Federal (CF) de 1988 trouxe a consagragao de um bem
que nao possui caracteristicas de direito publico ou, muito menos, privado, mas
qualidades proprias, desvinculadas dos institutos da posse e da propriedade. Essa
concepgao transcende a tradicional ideia dos direitos ortodoxos, ajustando-se,
portanto, ao conceito dos direitos difusos (FIORILLO; FERREIRA, 2015).

O referido bem encontra-se disposto no Capitulo VI da Lei Maior,
especificamente no artigo 225 (BRASIL, 1988). Trata-se, pois, do direito a que toda a
sociedade possui de ter um meio ambiente ecologicamente equilibrado, vez que
essencial a sadia qualidade de vida, cabendo ao Poder Publico e a coletividade
defendé-lo e preserva-lo para as atuais e futuras geragdes (BRASIL, 1988).

Segundo Antunes (2021), as Constituicbes anteriores a de 1988
tratavam da tematica do meio ambiente de forma esparsa e com enfoque na
infraestrutura da atividade econbmica, cujas legislagdes infraconstitucionais
priorizavam as atividades produtivas em detrimento da conservacdo dos recursos
naturais.

Contudo, a partir da atual CF, o meio ambiente passou a ser
considerado um direito fundamental, tendo o constituinte originario reconhecido a
necessidade da protegdo ambiental, de forma a assegurar uma adequada fruicdo dos
recursos naturais e um nivel elevado de qualidade de vida para as populag¢des. Para
tanto, conceitos interdisciplinares passaram a desempenhar papel importante na
interpretacéo da norma constitucional (ANTUNES, 2021).

Corroborando o exposto, nas palavras de Rodrigues (2021, p. 33),
“durante muito tempo, assim, os componentes ambientais foram relegados a um papel
secundario e de subserviéncia ao ser humano [...]", antes que o meio ambiente fosse
considerado um objeto autbnomo de tutela juridica. Para o autor, as mudangas de

paradigma na tematica ambiental podem ser divididas em trés fases:



27

Primeira fase - a tutela econdmica do meio ambiente: [...] abrange da
época do descobrimento até a segunda metade do século XX. Nessa primeira
fase, a protecdo do meio ambiente tinha uma preocupagdo meramente
econdmica. O ambiente nao era tutelado de modo autbnomo, sendo apenas
como um bem privado, pertencente ao individuo. Essa forma de protegéo
pode ser vislumbrada no antigo Cédigo Civil Brasileiro de 1916, por exemplo
nas normas que regulavam o direito de vizinhanga (arts. 554, 555, 567, 584,
etc.). [...] Segunda fase - a tutela sanitaria do meio ambiente: Destacam-
se nesse periodo, que pode ser didaticamente delimitado de 1950 a 1980, o
Caodigo Florestal (Lei n. 4.771/65), o Cdédigo de Caga (Lei n. 5.197/67), o
Caodigo de Mineragao (Decreto-lei n. 227/67), a Lei de Responsabilidade Civil
por Danos Nucleares (Lei n. 6.453/77), etc. A rasa leitura desses diplomas
permite a franca identificagdo de uma preocupagédo do legislador com o
aspecto da saude, embora nao se possa desconsiderar o fato de que ainda
sobrevivia (como ainda hoje ocorre) o aspecto econdmico-utilitario da
protecao do bem ambiental. [...] Terceira fase - a tutela autbnoma do meio
ambiente e o surgimento do direito ambiental: [...] o que se viu a partir da
década de 1980 foi uma verdadeira mudanca de paradigma: n&o seria mais
o homem o centro das atengbes, mas o0 meio ambiente em si mesmo
considerado. [...] pode-se afirmar que a Lei n. 6.938/81 (Politica Nacional do
Meio Ambiente) foi, por assim dizer, o0 marco inicial dessa grande virada. Foi
ela o primeiro diploma legal que cuidou do meio ambiente como um direito
préprio e autébnomo. [...] Se a Lei n. 6.938/81 representou um marco inicial, o
advento da Constituicdo de 1988 trouxe o arcabouco juridico que faltava para
que o Direito Ambiental fosse icado a categoria de ciéncia autbnoma. Isso
porque € no Texto Maior que se encontram insculpidos os principios do Direito
Ambiental (art. 225). (RODRIGUES, 2021, p. 33-34, grifos nossos).

Para Sarlet e Fensterseifer (2014), a nogdo moderna brasileira do
Direito Ambiental, que considera o meio ambiente um bem juridico autbnomo com
contornos conceituais e normativos proprios, so foi possivel a partir do cenario juridico
internacional, com a realizacdo de grandes eventos, tendo como exemplo, as
Conferéncias da Organizagdo das Nacgdes Unidas (ONU) em matéria ambiental —
Estocolmo (1972), Rio-92 (1992), Johanesburgo (2002) e a Rio+20 (2012) —, e, ainda,
os diplomas (declaracdes e tratados) internacionais firmados nas reunides entre os
paises.

Diante disso, verifica-se que a construgdo do conceito ambiental
moderno é resultado de inumeros encontros e debates internacionais, de interesses
morais, culturais, sociais e ecoldgicos aderidos ao longo dos anos, o que possibilitou
ultrapassar a visao egoistica e antropocéntrica para adotar uma perspectiva holistica
do meio ambiente, o qual passou a ser interpretado de forma ampla e aprofundada.

Para Trennepohl (2022), o meio ambiente pode ser classificado,
inicialmente, em quatro categorias de abordagem: natural, cultural, artificial e do
trabalho. Mas, cabe, também, falar em uma quinta: do patriménio genético.

A abordagem natural envolve, além da flora e da fauna, a atmosfera,

a agua, o solo, o subsolo, os elementos da biosfera, bem como os recursos minerais.



28

O meio ambiente cultural refere-se aos elementos concernentes a
formacgao dos grupos nacionais de expressao; as criagdes artisticas e tecnoldgicas; a
obras, objetos, documentos e edificagbes em sentido amplo; e aos conjuntos urbanos,
paisagisticos,  arqueoldgicos, paleontoldgicos, ecologicos e  cientificos
(TRENNEPOHL, 2022).

Ja o meio ambiente artificial representa o direito ao bem-estar
relacionado as cidades sustentaveis e aos objetivos da politica urbana, pois diz
respeito ao espaco urbano que foi construido pelo homem.

Por sua vez, o meio ambiente do trabalho é aquele com enfoque na
segurancga da pessoa humana no seu local de trabalho, envolvendo saude, prevengao
de acidentes, dignidade da pessoa humana, salubridade e condigdes de exercicio
saudavel do trabalho.

Por fim, o meio ambiente genético, ou do patriménio genético, engloba
o0 conjunto de todos os seres vivos que constituem a biodiversidade do planeta,
incluindo os homens, os animais, os vegetais e os micro-organismos (TRENNEPOHL,
2022).

Em relac&o ao direito constitucional ao meio ambiente, expresso no
artigo 225 da CF, Antunes (2021) traz breves explanag¢des conceituais, destacando
que se trata de um direito destinado a todos, isto €, brasileiros natos e naturalizados,
estrangeiros, inclusive os ndo residentes no pais, e outros que, por motivos diversos,
tenham tido seus direitos de cidadania suspensos, ainda que parcialmente. Na mesma
linha, Oliveira (2017) menciona que a expressao “todos tém direito” criou um direito
publico subjetivo erga omnes, cujo exercicio pode se dar em face de pessoas fisicas
ou juridicas, publicas ou privadas.

Ademais, o meio ambiente deve ser ecologicamente equilibrado, ou
seja, nao poluido, mas higido e salubre, nas palavras de Paulo Affonso Leme
Machado:

O equilibrio ecolégico nao significa uma permanente inalterabilidade das
condi¢des naturais. Contudo, a harmonia ou a proporg¢ao e a sanidade entre
0s varios elementos que compdem a ecologia — popula¢des, comunidades,
ecossistemas e a biosfera — hdo de ser buscadas intensamente pelo Poder
Publico, pela coletividade e por todas as pessoas. (MACHADO, 2020, p. 162
apud ODUM, 1975, p.24).

Ainda, deve-se entender que 0 meio ambiente é bem de uso comum,

pois autdnomo, de titularidade difusa, indisponivel e insuscetivel de apropriagao, cujo
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papel de geri-lo, de garantir e efetivar sua fruicdo, cabe ao Estado, por intermédio das
trés esferas de poder (Legislativo, Executivo e Judiciario), e, por fim, a sociedade,
incumbe o dever de defendé-lo e preserva-lo (OLIVEIRA, 2017).

No que tange a responsabilidade do Estado, a propria CF de 1988
trouxe em seu artigo 225, §1°, inciso lll, a obrigagdo do Poder Publico de demarcar
Espacos Territoriais Especialmente Protegidos (ETEPs) em fungéo de suas relevantes
caracteristicas ecologicas, admitindo-se a sua alteracdo apenas mediante lei e desde
que ndo sejam modificadas suas caracteristicas fundamentais que tenham embasado
a protecao (BRASIL, 1988).

Tais espagos sao instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei n° 6.938/81) e podem ser localizados em areas publicas ou privadas (BRASIL,
1981). No entanto, por possuirem atributos ambientais relevantes, devem se submeter
a um tratamento diferenciado e especial, sujeitando-se ao regime juridico de interesse
publico, ainda que inseridos em areas privadas.

Antunes entende haver dois grandes grupos de ETEPs no Direito

Ambiental brasileiro:

Os ETEPs, no Direito brasileiro, podem ser divididos em dois grandes grupos,
a saber: (1) os criados por forca de lei e (2) os criados por ato do Poder
Publico. Os ETEPs criados por forga de lei sdo aqueles genericamente
indicados, por exemplo, na Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012,
impropriamente denominada como Novo Cdédigo Florestal [NCF], ou seja as:
(1) areas de preservacao permanente; (2) as reservas legais florestais, e as
areas de (3) uso restrito. Estes sdo ETEPs aplicdveis em todo o territério
nacional, bastando que as caracteristicas previstas legalmente se encontrem
presentes sobre o territério para que a protecao legal incida. Por sua vez, os
ETEPs criados por ato do Poder Publico sdo os que demandam um ato
concreto para a sua instituicdo, confundindo-se com as chamadas Unidades
de Conservagéao tratadas pela Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, que
instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo [SNUC]. Como se
sabe, o SNUC esta dividido em dois grandes blocos de unidades de
conservagao: (1) as de protegéo integral e (2) as de uso sustentavel que se
subdividem em diferentes categorias. (ANTUNES, 2021, p. 586, grifos
NOSsOs).

Observa-se que, de forma geral, os ETEPs estdo regulamentados no
Cédigo Florestal (Lei n° 12.651/2012), como Areas de Preservacdo Permanente,
Reservas Legais e Areas de Uso Restrito (BRASIL, 2012); ou pelo Sistema Nacional
de Unidades de Conservagao (Lei n° 9.985/2000), como Unidades de Conservagao

de Protegédo Integral (UCPIs) e Unidades de Conservagdo de Uso Sustentavel

(BRASIL, 2000), desmistificando a confusdo de nomes e tipos de espagos
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especialmente protegidos, pois, tinha-se a falsa ideia de que UCs era sinbnimo de
ETEPs.

Além desses espacgos, ha, ainda, as terras indigenas e quilombolas,
que sao areas pertencentes a Unido ocupadas por populagdes tradicionais, as quais
possuem a posse permanente e o usufruto exclusivo das riquezas nelas existentes.
Ha, também, as Reservas da Biosfera, que sdo designadas objetivando aplicar o
modelo de conservagdo ambiental e de desenvolvimento sustentavel.

Destarte, tendo em vista o objeto da presente dissertagdo, serao
abordadas com maior enfoque, no subtdpico a seguir, as UCs e suas respectivas

categorias.

3.1 UNIDADES DE CONSERVACAO

A nocao de areas verdes protegidas remonta a antiguidade, quando
espalhadas geograficamente pelos continentes por razdes diversas, seja por interesse
sagrado da natureza, por status ou para reservas de cagas reais. Certo é que,
atualmente, ndo é mais comum identificar qualquer carater religioso ou cultural em
territorios protegidos, mas sim a necessidade da sociedade moderna de garantir a
existéncia de espécies, ecossistemas e bancos genéticos para a atual e as futuras
geracdes (BENJAMIN, 2001).

O marco inicial da delimitacdo de areas protegidas foi a criacdo do
Parque Nacional de Yellowstone, nos Estados Unidos da América (EUA), em 1872.
Segundo Franco, Schittini e Braz (2015), as motivagbes para tal feito foram duas: a
primeira, predominantemente inspirada por valores romanticos, pela apreciacéo
estética da natureza, pela sacralidade de paisagens selvagens e pela sua importancia
cultural e inspiratéria, pode ser denominada de motivagao preservacionista. Ja a
segunda, tinha como valores fundamentais o uso direto, mas racional, democratico e
eficiente da natureza, cujos simpatizantes ficaram conhecidos por conservacionistas.

Seguindo o modelo norte-americano, outros paises também

comecgaram a criar seus parques nacionais.

O Canada criou o seu primeiro parque nacional em 1885, seguido por Nova
Zelandia em 1894, Africa do Sul e Australia em 1898, México em 1894,
Argentina em 1903 e Chile em 1926. Todos tinham objetivos semelhantes aos
de Yellowstone - “proteger areas consideradas ‘virgens’ e de grande beleza
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gggi)ca para o deleite dos visitantes”. (FRANCO; SCHITTINI; BRAZ, 2015, p.

Diante disso, e aliado aos movimentos culturais e intelectuais que se
moldavam no Brasil nos séculos XVIII e XIX influenciados pelas ideias lluministas e
que tinham como premissa a preocupagéo com o uso racional dos recursos naturais,
em 1876, André Rebougas' propds a criagdo de parques em Sete Quedas e na llha
do Bananal, S&o Paulo, sob a justificativa da potencialidade de desenvolvimento do
turismo. Posteriormente, houve a criagao da primeira Reserva Florestal Estadual de
Sao Paulo, na Serra da Cantareira (SP), em 1896; da Estacéo Bioldgica do Alto da
Serra, em Cubatéo (SP), em 1909; da Reserva Estadual de lItatiaia (RJ), mais tarde
transformada no primeiro Parque Nacional do Brasil, em 1937; do Parque Nacional de
Iguacu e Serra dos Orgdos (RJ), em 1939, entre outros (FRANCO et al., 2015).

O que se tinha, nesse periodo, eram verdadeiros “parques de papel”,
que podem ser entendidos como determinados espagos ambientais criados sem o
menor rigor cientifico e sem definicdo do atributo ambiental tutelado e o fim ao qual se
destinam.

Tal percepgao s ocorreu a partir das décadas de 1940 e 1950,
guando conceitos novos das Ciéncias Naturais, especialmente da Ecologia, passaram
a demonstrar que os parques criados estavam se desenvolvendo de forma isolada,
sem considerar as inter-relagdes dos fatores biodticos e abibticos, a interdependéncia
dos ecossistemas e a sua representatividade naquela regiao.

‘A crescente notoriedade dos movimentos ecologistas ou
socioambientalistas e os novos conhecimentos cientificos e técnicas da Biologia da
Conservagado impactaram os debates sobre as areas protegidas” (FRANCO,
SCHITTINI; BRAZ, 2015, p. 255), o que fez o Poder Constituinte Originario inserir na
CF de 1988 o dever do Poder Publico de preservar e restaurar 0os processos
ecologicos, preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e
criar espacos territoriais especialmente protegidos (BRASIL, 1988).

A atual CF, no Capitulo VI, quando trata especificamente do meio

ambiente, estabelece, no artigo 225, que todos possuem direito ao meio ambiente

' André Pinto Rebougas foi um engenheiro e abolicionista nos tempos de Brasil Império e tinha
conhecimento aprofundado sobre botanica e geografia. Foi o primeiro a propor o estabelecimento de
parques nacionais no Brasil, indicando, para tanto, duas areas: a Ilha do Bananal e o municipio de
Sete Quedas (MS).
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ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida (BRASIL, 1988). Ademais, impds ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo tanto para as presentes como para as futuras
geragbes, instituindo, inclusive, normas programaticas a fim de assegurar a
efetividade do artigo mencionado (BRASIL, 1988).

Nesse diapasao, no ano 2000, foi publicada a Lei n® 9.985/2000,
conhecida como Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC),
considerada o diploma de maior relevancia para a protecdo do meio ambiente, pondo
fim a criagdo dos chamados “parques de papel’ e regulamentando o texto
constitucional, tornando-se um instrumento real e formal de protegdo do meio
ambiente (RODRIGUES, 2021).

A denominagdo “Sistema Nacional de Unidades de Conservagao”
(SNUC) se deu em virtude da inclusdo de todos os entes federativos (federal,
estaduais e municipais) na gestdo das UCs, cada qual no ambito de suas
competéncias. Inclusive, o sistema fortalece o pacto federativo, que assume
relevancia especial quando as UCs contemplam corredores ecologicos e ZAs, visando

assegurar a integridade e o equilibrio dos ecossistemas protegidos.

A Lei 9.985/2000 prevé um sistema integrado, inclusive mediante a
cooperagao dos entes federativos, com a criagdo de uma politica nacional de
unidades de conservagéo. O art. 3° do diploma, nesse sentido, estabelece
que o SNUC “é constituido pelo conjunto das unidades de conservagao
federais, estaduais e municipais”. Em outras palavras, o dispositivo opera na
perspectiva de um pacto federativo capaz de integrar politicas publicas de
natureza ecoldgica entre todos os entes federativos, inclusive por forga do
que dispde, por exemplo, o art. 23 da CF/1988, ao estabelecer a competéncia
administrativa comum em matéria ambiental de todos os entes federativos, e
a LC 140/2011. No tema das unidades de conservagao, resulta ainda mais
evidente a importancia dessa integracao entre as politicas federais, estaduais
€ municipais, especialmente para contemplar o transito (por exemplo,
corredores ecoldgicos e zonas de amortecimento), em termos de diversidade
biolégica, entre as diferentes unidades de conservacdo, assegurando a
integridade e equilibrio dos ecossistemas protegidos. (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2022, p. 810).

Antes de adentrar as especificidades das UCs, vale mencionar a

questdao da terminologia adotada na Lei do SNUC, que foi instituida a fim de
regulamentar a previsédo constitucional de 1988 no inciso Ill do §1° do artigo 225:

Il - definir, em todas as unidades da Federagao, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que
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comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protegao.
(BRASIL, 1988).

Levando-se em conta o que prevé a norma constitucional
mencionada, ndo ha mencédo ao termo Unidades de Conservagdo (UCs), mas a
Espacos Territorialmente Protegidos (ETEPSs). Nesse sentido, Benjamin (2001, p. 288,
grifo do autor) esclarece que a terminologia adotada “ndo se trata de uma opgao
vernacular aleatoria ou acidental do legislador de 1988 que, nesse ponto, seguiu o
standard cientifico apropriado[...]”. Ha, pois, diferenga entre conservagdao e
preservacgao, visto que aquela possui sentido mais estrito e rigoroso, enquanto nessa
ha uma flexibilidade quanto ao uso dos recursos naturais, possuindo finalidades
diferentes. O referido autor aponta que conservacédo se contrapde a preservagao e,
logo, ndo se pode escolher uma ou outra e sim o0s espagos protegidos, pois ambas
estariam inseridas dentro dessa expressao-género.

Mas o fato é que o legislador infraconstitucional estabeleceu a
denominagdo de UCs, embora, de maneira técnica e cientifica, ndo seja a
nomenclatura adequada, por ndo englobar toda a dinamica de protecdo desses
espacos, € a forma escolhida e mantida até os dias de hoje.

Benjamin (2001) extrai da Lei n® 9.985/2000 cinco pressupostos para
a “configuracdo juridico-ecolégica de unidade de conservagédo”, sao elas: (1)
relevancia natural; (2) oficialismo; (3) delimitacdo territorial; (4) objetivo
conservacionista; e (5) regime especial de protecdo e administragao.

Ao estabelecer esse rol, o autor explica que (1) a area precisa ter
aspectos naturais relevantes que justifiquem o seu tratamento especial, pois, embora
0 meio ambiente precise ser cuidado em sentido amplo, reconhece-se que alguns
ecossistemas necessitam de maior atencdo em razdo de uma especificidade
(BENJAMIN, 2001).

ApoOs escolhida a area, (2) faz-se necessario atentar a pontos
burocraticos que corroboram a legitimidade de sua selecdo. Quanto a esse
pressuposto, ou seja, do oficialismo, entende-se pela necessidade da area ser
definida pelo poder publico e, nesse ponto, ha ampla discussao, pois, a lei diz apenas
“poder publico” e, segundo Antunes (2011, p. 47), “as UCs tem sido criadas ora por
lei, ora por decreto”. Na visdo do autor, essa falta de padronizagado gera prejuizos,
pois compreende que a forma juridicamente adequada é o decreto, uma vez que, por

meio dessa espécie de norma, é possivel a aplicagdo mais adequada da SNUC, pois
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contempla consulta diretamente aos interessados sobre a criagao de uma UC, ou seja,
a consulta publica.

Benjamin (2001), por sua vez, compreende que, por “poder publico”,
ha possibilidade de criagdo pelo Poder Legislativo, mas que também Executivo e
Judiciario poderiam criar UCs, observando as particularidades caso a caso e, indo
mais a frente, defende que a criagao vai além do Poder Publico, uma vez que, em
algumas modalidades, se faz necessaria a manifestagao particular, como é o caso da
Reserva Particular de Patriménio Natural (RPPN).

Ao analisar detidamente o SNUC, o seu artigo 22, §2°, estabelece que
“a criacao de uma unidade de conservacao deve ser precedida de estudos técnicos e
de consulta publica que permitam identificar a localizagdo, a dimenséo e os limites
mais adequados para a unidade, conforme se dispuser em regulamento” (BRASIL,
2000). Assim, por mais que os poderes Legislativo e Judiciario possam cumprir os
objetivos do SNUC e da CF de 1988, a instituicido dessa area, para que tenha maior
efetividade e legitimidade na pratica, necessita da realizacdo de uma consulta direta,
ou seja, de todos os envolvidos naquela determinada regido, para decidirem em
conjunto seus limites e objetivos. Dessa forma, por meio de uma participagao popular,
ratifica-se ainda mais a instituicdo de tais areas e, quanto a possibilidade de o
particular fazé-lo, entende-se que, por mais que seja necessaria a sua manifestacao,
€ imprescindivel a legitimagao por meio do Poder Publico.

Quanto ao pressuposto 3, sobre a delimitacao territorial, frisa-se que,
em UCs, n3o é feita de modo genérico como acontece em Areas de Preservacdo
Permanente (APPs). Dependendo da localidade, ha previsdo objetiva em lei a respeito
da necessidade de que, nas UCs, a area seja definida para promover a integridade do
sistema ecoldgico que se queira proteger.

Observa-se, quanto aos pressupostos 4 e 5, os quais referem-se,
respectivamente, ao objetivo conservacionista e ao regime especial de protecédo e
administracao, que houve, em 2002, a regulamentacao do artigo 22 da Lei do SNUC
por meio do Decreto n°® 4.340, o qual, em seu artigo 2°, dispés, precisamente, que o
ato de criacao de uma UC deve indicar “a denominagao, a categoria de manejo, os
objetivos, os limites, a area da unidade e o 6rgao responsavel por sua administragao”
(BRASIL, 2002a). Veja-se que a regulamentagao ratificou o que defendeu Benjamin
(2001), antes da edicédo do Decreto, ao analisar a lei como um todo.

Esses dois ultimos pressupostos sao de suma importancia, pois, ao



35

estabelecerem qual € o objetivo conservacionista, trazem mais seguranga, além de
delinearem todas as possibilidades e caracteristicas que devem prevalecer.

Vale dizer, ainda, que o objetivo pode ser definido ao se escolher a
denominacao da unidade, visto que o SNUC se preocupa em definir cada uma delas,
indicando o regime especial de administragao que estara intrinsicamente ligado a sua
finalidade, ja que, a depender da escolha, a sua configuracdo e os poderes de
administracao se alteram.

Além disso, as UCs podem ser publicas ou privadas, demarcadas ou
nao e com objetivos variados — tais como protegdo da diversidade genética e das
especies ameacgadas de extingdo; estimulo a economia ecoldgica, a pesquisa
cientifica e a educacédo ambiental; recuperacao de espacos ambientais; preservagcao
pura e simplesmente de ecossistemas, entre inumeros outros. Ademais, € permitido o
uso indireto dos recursos naturais dessas areas, com excegao dos casos previstos na
lei, a depender do rigor protetivo do regime juridico especifico.

Dessa forma, o legislador tratou de sistematizar as UCs em duas
grandes categorias: de Protegao Integral e de Uso Sustentavel.

Antunes (2021) traz a reflexao a questao orgamentaria na criagao de
uma UC. Segundo o autor, considerando que os recursos publicos sdo escassos, a
Administracdo deve institui-la de forma que se atinjam os objetivos de protegao
identificados nos estudos técnicos, com a menor onerosidade para o contribuinte, a
partir da menor mobilizac&o de recursos técnicos, econdmicos e financeiros possivel.

Por isso, as diversas modalidades de protecao postas a disposicao do
administrador sao necessarias para que se possa atingir os objetivos de protegao
ambiental simultaneamente ao desenvolvimento econémico e compatibilizar os
direitos da coletividade de usufruir de um meio ambiente equilibrado com os direitos
constitucionais dos individuos relativos a propriedade, atingindo a menor onerosidade
para o contribuinte (ANTUNES, 2021).

As Unidades de Conservacao de Protecao Integral (UCPI) séo
aquelas que objetivam a preservagdo da natureza, mantendo determinadas areas
protegidas livres da intervencdo humana e, por esse motivo, admite-se a utilizacéo de
seus recursos naturais apenas de forma indireta, salvo as excegdes legais.

Por conseguinte, as Unidades de Uso Sustentavel tém por escopo a
compatibilizagdo da conservacao da natureza com o uso sustentavel de parcela dos

seus recursos naturais, motivo pelo qual se verifica a existéncia de populagdes
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residentes, que conjugam a sustentabilidade no uso desses recursos com a protegao
a biodiversidade e a natureza (OLIVEIRA, 2017).

A diferencga conceitual entre uso direto e uso indireto dos recursos naturais é
relevante para compreender as diferentes categorias de unidades de
conservagao, tomando por premissa a distingdo entre as de protecéo integral
e as de uso sustentavel, e apenas nestas Ultimas é admitido o uso direto dos
recursos naturais. Muito embora as diferentes categorias que integram o
grupo das unidades de conservagao de protecao integral, todas apresentam
um regime juridico mais rigido de protecdo, ja que, diferentemente do
grupo das unidades de conservagdo de uso sustentavel, o seu objetivo
principal é a preservagdo do ambiente natural, sendo admitido apenas o uso
indireto dos seus recursos naturais, com forte limitacdo a intervencao
antrépica. (SARLET; FENSTERSEIFER, 2022, p. 812, grifos do autor).

Na categoria de Protecéao Integral ha cinco espécies de UCs: Estagao
Ecoldgica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional, Monumento Natural e Refugio da Vida
Silvestre. Ja a categoria de Uso Sustentavel possui seis espécies: Area de Protecio
Ambiental (APA), Area de Relevante Interesse Ecoldgico, Floresta Nacional, Reserva
Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e Reserva
Particular do Patriménio Natural.

Cada espécie de UC deve observar as permissdes e restricoes
compativeis com as finalidades especificas para as quais foi criada, cabendo ao 6rgao
gestor da area cumpri-las e fiscaliza-las. Em razdo disso, o Plano de Manejo é
considerado um dos documentos mais importantes para dar efetividade a UC.

A prépria lei (artigo 2°, inciso XVII, da Lei n°® 9.985/2000) define Plano
de Manejo como sendo um “documento técnico mediante o qual, com fundamento nos
objetivos gerais de uma unidade de conservagao, se estabelece o seu zoneamento e
as normas que devem presidir o uso da area e o manejo dos recursos naturais [...]"
(BRASIL, 2000).

E, portanto, um documento técnico que contempla os objetivos gerais
de uma UC, estabelece seu zoneamento e as normas que devem presidir o uso da
area, o manejo dos recursos naturais e a implantagdo das estruturas fisicas para a
adequada gestao da area. A maior ou menor liberalidade no uso do solo da unidade
esta subordinada a sua respectiva categoria, logo, o Plano de Manejo de uma UC do
grupo de Protegao Integral tende a ser, necessariamente, menos permissivo do que o
daquela inserida no grupo de Uso Sustentavel (ANTUNES, 2021).

Verifica-se que cada uma das UCs, seja de Uso Sustentavel seja de

Protecao Integral, possui os seus objetivos dispostos na Lei n® 9.985/2000 e que, tanto
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0s gerais como os especificos, sdo de suma importancia, visto que é por meio deles
que se concretiza o preceito do artigo 225, §1°, inciso lll, da CF, o qual estabelece
que é “vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que
justifiguem sua protecédo” (MACHADO, 2020).

Destaca-se que, mesmo sendo um documento técnico, é essencial a
participacao popular na elaboracéo do Plano de Manejo, vez que estabelece diretrizes
para a utilizagdo dos recursos naturais n&o so internamente, mas, principalmente, no
entorno da UC, havendo interesse de todos e, em alguns casos, que podem ser
afetados diretamente pelo que regula o plano.

A Lei n° 9.985/2000 dispbs que a participagao publica na elaboragao
do Plano de Manejo é obrigatéria apenas para as Reservas Extrativistas, Reservas de
Desenvolvimento Sustentavel, APAs e, quando couber, para as Florestas Nacionais e
Areas de Relevante Interesse Ecoldgico. Destaca-se que essa selecdo compde o
grupo de Unidades de Uso Sustentavel.

O SNUC instituiu nessas unidades a participacdo da populacgao,
porém, fazendo mengao aquela residente, ou seja, ha uma omissao da legislagao
quanto a participagdo da populagdo em geral. Esse € um ponto que merece ser
revisto, uma vez que o que esta em um Plano de Manejo vai muito além dos limites
da UC. Portanto, a participagdo publica é imprescindivel, tanto para deliberacéo
quanto para transparéncia da gestdo das unidades (MACHADO, 2020).

Embora a proépria legislagdo (artigo 27, §3°, da Lei n° 9.985/2000)
tenha estabelecido um prazo de 5 anos, a contar da data de criagcao da unidade, para
a elaboracao do Plano de Manejo, nem todas as UCs possuem o referido documento
técnico, fato que prejudica a consecugao dos seus objetivos.

De acordo com Barros e Leuzinger (2018, p. 297), “apenas pouco
mais da metade das unidades de conservagéao federais possui plano de manejo (55%
- 178 unidades)’, fato que pode ser explicado pela existéncia de um grande passivo,
ja que muitas unidades ja existiam antes mesmo da promulgag¢ao do SNUC, além de
ser onerosa e burocratica a elaboracdo do documento.

Diante disso, as UCs que nao possuem Plano de Manejo devem se
limitar as atividades destinadas a garantir a integridade dos recursos que objetivam
proteger, conforme prevé o paragrafo unico do artigo 28 da Lei n°® 9.985/2000
(BRASIL, 2000). Nao é o que, contudo, ocorre na pratica.

Muitas UCs sequer possuem Zona de Amortecimento (ZA) delimitada,
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fazendo com que acdes antropicas praticadas “a margem” tenham o condao de
impactar negativamente o seu interior. Em outros casos, a auséncia do plano e de
delimitacdo da ZA prejudica o andamento de atividades essenciais para o
desenvolvimento sustentavel da localidade, ferindo até mesmo o direito a propriedade
privada. Atualmente, a existéncia de normas frageis sobre essas ZAs acaba causando
inseguranga juridica.

Para adentrar o tema, imprescindivel conhecer mais sobre as ZAs,
pois, valendo-se do apontado por Antunes (2021), as questdes suscitadas nelas
podem ter consequéncias mais gravosas dos que aquelas que ocorrem no interior das
UCs.

3.1.1 Zonas de Amortecimento de Unidades de Conservacéao

Como regra geral, todas as Unidades de Conservagao (UCs) devem
possuir Zona de Amortecimento (ZA) delimitada, com excecéo das Areas de Protecdo
Ambiental (APAs) e das Reservas Particulares do Patrimbnio Natural, conforme
disposto no artigo 25 da Lei n° 9.985/2000 (BRASIL, 2000). Observa-se que as
excegdes mencionadas se encontram inseridas no grupo das UCs de Uso
Sustentavel, o que permite afirmar que todas as UCs de Protecao Integral devem
obrigatoriamente possuir ZAs.

Importante mencionar que as ZAs sao conceituadas juridicamente,
por meio do artigo 2°, inciso XVIIl, da Lei n°® 9.985/2000, como “o entorno de uma
unidade de conservacdo, onde as atividades humanas estdo sujeitas a normas e
restricdes especificas, com o propdsito de minimizar os impactos negativos sobre a
unidade” (BRASIL, 2000). Sua obrigatoriedade esta prevista no artigo 25 da referida
lei: “As unidades de conservacdo, exceto Area de Protecdo Ambiental e Reserva
Particular do Patriménio Natural, devem possuir uma zona de amortecimento e,
quando conveniente, corredores ecoldgicos” (BRASIL, 2000).

Compreende-se que, nas dez modalidades de UC onde sao
obrigatérias as ZAs, nao teria como ser diferente, pois uma separagdo entre meio
ambiente com presencga antropica e natural se faz necessaria para que seja possivel
alcangar os objetivos de conservagao propostos em cada uma delas (MACHADO,
2020).

Observa-se que, nessas areas, a lei define que as atividades
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humanas estao sujeitas a restrigdes. Pois bem, viu-se que, no Estado Contemporaneo
brasileiro, a propriedade possui um carater de abrangéncia constitucional, que
submete sua prote¢do ao cumprimento de sua funcéo socioambiental, razao pela qual
se faz necessario observar todas as normas (constitucionais, infraconstitucionais,
decretos e outras) que influem em uma determinada area.

Nas ZAs, tal como regulamenta o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacédo (SNUC), ha sujeicdo das atividades humanas as normas e restrigdes
especificas. Note-se que, nessas areas, qualquer atividade humana representa ainda
mais risco de interferéncia na protecao ambiental, devendo, de maneira ainda mais
pontual, ocorrer com cautela, uma vez que ja se encontra definido que ha, no local,
relevante fauna, flora e ecossistema para a manutencgao da vida.

As agdes antropicas nessas areas devem ser reguladas para que o
meio ambiente coexista com interesses particulares, mas de forma que prevaleca o
ambiente. E, portanto, o ponto de encontro mais préximo entre o interesse particular
e o coletivo em uma unica area, onde, mais que em qualquer outra, deve prevalecer
o interesse ambiental.

Para compreender mais sobre tais restricdes, trabalhar-se-a como
essas podem ser estabelecidas, ressaltando-se a influéncia das ZAs, pouco
mencionadas, mas que possuem alto grau de importancia. De antemé&o, para Vio
(2001), ao se realizar a definigdo da ZA, essa devera ser fundamentalmente dinédmica,
uma vez que o proposito ndo € restringir ou mesmo congelar as atividades humanas
e, consequentemente, o desenvolvimento econémico da regido “afetada”, mas sim
ordenar, orientar e promover todas as atividades compativeis com os objetivos da ZA,
criando condigdes para que todos os envolvidos interajam com a UC de forma positiva,
respeitando e utilizando as caracteristicas e potencialidades da regido sem causar
impactos negativos.

Destaca-se, inicialmente, que a ZA depende de uma UC para existir
e, conforme abordam Farias e Ataide (2019, p. 278) “a zona de amortecimento n&o
possui existéncia per si, na medida em que é concebida como parte acessoria da
respectiva UC. Isso significa que os objetivos, a formagao, enfim, todos os seus
elementos, devem estar atrelados a unidade”.

Benjamin (2001), por sua vez, esclarece que a ZA “ndo é parte da
unidade de conservacédo, mas, por forgca desta, fica sujeita a uma espécie de

zoneamento obrigatorio, onde certas atividades econdmicas sao regradas”. Assim,
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compreende-se que, por um lado, enquanto as ZAs sao indissociaveis das UCs, por
outro, essas nem sempre precisam daquelas para existir. Milaré (2007, p. 677) ao

tratar sobre ZA, conceitua e discorre sobre as relagdes privadas em seu interior:

A zona de amortecimento nao é parte da unidade de conservacao, mas, por
forca da lei, fica sujeita a uma espécie de zoneamento obrigatério, pelo qual
certas atividades econbmicas sdo permitidas ou regradas. Tratando-se de
propriedade privada, ndo cabe, como regra geral, indenizagéo, posto que o
imovel afetado ndo vé sua dominialidade alterada e continua a aceitar usos
econdmicos, apenas sofrendo certas restricdes e uma regulamentagéo de
atividade, e, por o6bvio, de forma n&o restritiva como ocorre dentro das
unidades de conservagdo. Contudo, as limitagdes ndo podem inviabilizar o
direito de propriedade e seu exercicio, sob pena de acarretar apossamento
administrativo com o consequente dever de indenizar por parte do Poder
Publico.

Benjamin (2001, p. 309) pontua que a dimensdo de uma ZA ira
depender da natureza juridico-biologica da unidade que circunda, englobando as

“peculiaridades do local e a complexidade do quadro socioecondmico circundante”.

Por sua vez, Machado (2020, p. 1.046) corrobora o entendimento ao mencionar que:

Ha atividades e obras que nao tém justificativa de estar na vizinhanga de uma
unidade de conservagdo como aeroportos, estagdes rodoviarias ou
ferroviarias, distritos industriais, aplicagdo de agrotoxicos através de avibes
ou helicopteros, experimentos agricolas ou pecuarios com a introdugao de
organismos geneticamente modificados, areas de exercicios militares.

As ZAs sao definidas de acordo com cada UC, levando-se em conta
todas as particularidades da area, por meio de um estudo multidisciplinar, pois cada
uma é singular e nenhuma € idéntica a outra. Desse modo, uma vez que as ZAs
também sao delineadas a partir da necessidade de cada UC, a sua delimitacao tera
que considerar, além dos objetivos da UC, a realidade do seu entorno para, entao,
estabelecer a area de zoneamento de forma racional e coerente, proporcionando a
todos os envolvidos seguranca juridica.

Importante mencionar que as ZAs nao podem ser confundidas com os
corredores ecoldgicos, embora ambos possuam fungdes ecossistémicas essenciais

para a salvaguarda da integridade ecoldgica no interior de uma UC.

[...] corredores ecolégicos sao “porgdes de ecossistemas naturais ou
seminaturais, ligando unidades de conservagao, que possibilitam entre elas
o fluxo de genes e o movimento da biota, facilitando a disperséo de espécies
e a recolonizagdo de areas degradadas, bem como a manutengdo de
populagdes que demandam para sua sobrevivéncia areas com extensao
maior do que aquela das unidades individuais” (XIX). Tanto a zona de
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amortecimento quanto os corredores ecoldogicos revelam a abordagem
ecossistémica e integral — e, portanto, ndo fragmentaria — de protegdo da
biodiversidade e da Natureza adotada pelo legislador nacional, na medida em
que objetiva conectar e possibilitar o transito de genes e dos processos
ecoldgicos essenciais para a salvaguarda da integridade ecoldgica.
(SARLET; FENSTERSEIFER, 2022, p. 832).

Os corredores ecologicos sao formas de ligar UCs, ampliando o
alcance de uma em relagéo a outra, de forma a integrar a fauna e a flora ao fornecer
um “caminho” em meio ao meio ambiente antropizado, tornando possivel a
manutencio ecossistémica.

Outrossim, ndo se deve confundir ZA com Zona de Transicao,
também denominada de Area Circundante. Nesse ponto, a linha é bem ténue, pois
ambas possuem 0s mesmos objetivos, porém com regulamentagdes diferentes.

A expressao “area circundante” foi estabelecida por meio do Decreto
n°® 99.274/1990, que regulamentou a Lei n° 6.902, de 27 de abril de 1981, e a Lei n°
6.938, de 31 de agosto de 1981, que tratavam, respectivamente, sobre a criagdo de
Estacbes Ecologicas e APAs e sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente. Nessa
oportunidade, o legislador, no artigo 27 do referido decreto, definiu que as areas
circundantes seriam areas de extensdo com um raio de, pelo menos, 10 quildmetros,
livres de qualquer atividade antropica que pudesse afetar a biota (BRASIL, 1990a).
Ademais, determinou que essa area estaria subordinada as normas do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) (BRASIL, 1990a).

Nesse mesmo decreto, o artigo 7°, inciso X, também dispunha que
competia ao CONAMA “estabelecer normas gerais relativas as Unidades de
Conservacao e as atividades que podem ser desenvolvidas em suas areas
circundantes” (BRASIL, 1990a), mas tal dispositivo foi revogado.

Antunes (2021) critica veementemente o estabelecimento das “areas
circundantes”. Segundo o autor, o artigo 27 do decreto surgiu como forma de se
regulamentar o artigo 18 da Lei n° 6.938/81 (Politica Nacional do Meio Ambiente),

mas, com o surgimento do SNUC, em 2000, tal dispositivo teria sido revogado.

[...] a lei do SNUC (artigo 60) deu novo tratamento a matéria e ipso iure,
revogou o artigo 18 da Lei n® 6.938/81. Evidentemente que, dada a revogacao
do artigo da lei, revogado esta o artigo do decreto que o regulamentara.
(ANTUNES, 2021, p. 705, grifo do autor).

E importante compreender e examinar tal ponto. Extrai-se que, antes
da instituicdo do SNUC, o CONAMA editou a Resolugao n°® 13/1990, a qual abordou
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as normas referentes as atividades desenvolvidas no entorno das UCs, mantendo o
perimetro tratado pelo Decreto n° 99.274/1990. Contudo, o fez utilizando uma
abordagem diferente, pois, no decreto, a delimitacdo da area estava no Titulo sobre
as Estagbes Ecoldgicas e das APAs, especificamente no Capitulo |, das Estagdes
Ecoldgicas, podendo concluir-se que a “area circundante” ali referida caberia apenas
as Estagdes Ecoldgicas (BRASIL, 1990a). Ja a Resolugao n° 13/1990 do CONAMA
tratou das atividades desenvolvidas no entorno das UCs em um sentido amplo e nao
mais especifico (BRASIL, 1990b).

Ademais, frisa-se que a preocupagao do CONAMA nessas areas era
regulamentar o seu licenciamento. Tal resolugao, entretanto, foi revogada, em 2010,
pela Resolugao n° 428/2010 do CONAMA. Nessa, a denominagéo “area circundante”
foi substituida por ZA, seguindo o que definiu o SNUC (BRASIL, 2010). Assim,
podemos compreender que o conceito de ZA e area circundante € igual, porém, a
regulamentacao, de fato, foi diferente em razao da auséncia de leis especificas.

Vale destacar, ainda, que a Resolugao n°® 428/2010 estabelece um
raio de 3 mil metros para as UCs que, em um prazo de 5 anos, a contar da Resolucgéo
n° 473/2015, ainda ndo tenham instituido suas ZA — com exceg¢ao de Reservas
Particulares de Patriménio Natural (RPPNs), Areas de Protecdo Ambiental (APAs) e
Areas Urbanas Consolidadas (BRASIL, 2010). Observa-se que o CONAMA normatiza
as ZAs que nao possuem sua delimitacdo definida, determinando e regrando os
empreendimentos e as atividades nelas desenvolvidas, na tentativa de amenizar,
neste espaco-tempo, a auséncia de regulagdo, confirmando a necessidade e
relevancia de nao deixar tais areas sem o amparo da lei.

Atualmente, ndo cabe mais tratar as areas no entorno das UCs como
“areas circundantes”, em meng¢ao ao Decreto n° 99.274/1990, visto que a
nomenclatura contemporanea que deve ocorrer em todo o ordenamento juridico € de
ZA, pois o uso do termo correto pode evitar as inumeras confusdes sobre tais areas.

Além disso, em que pese a Resolucido n°® 428/2010, emendada pela
Resolugdo n° 473/2015, vigorar para atuar nos casos de omissdo por tempo
delimitado, veja-se que esses sdo capazes de causarem problemas de grande monta,
uma vez que pode ocorrer a permissao legal de empreendimentos numa faixa de 3
mil metros para, posteriormente, ser definido que, em razéo das particularidades da
area e do objetivo da UC, seja uma extensdo bem maior, causando, portanto,

inseguranca juridica e colocando em risco o ecossistema que se pretende proteger,
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podendo originar, inclusive, danos irreversiveis.

Assim, se faz necessario que as ZAs sejam, no minimo, delimitadas
logo quando da sua criagao, para que, posteriormente, sejam reguladas as atividades,
ou que tais areas sejam consideradas intocaveis até que, de fato, seja feita sua
delimitagao.

A tematica é relevante, tendo em vista que é frequente a instauragao
de medidas punitivas relativas a inobservancia das limitagbes decorrentes da
condigédo juridica das areas no entorno das UCs, resultando em graves consequéncias
a sociedade e a economia.

Ratifica-se que ndo ha como definir um limite de area de entorno para
todas as UCs de forma genérica, visto que a extensdo deve se basear em estudos
técnicos e nas atividades socioeconémicas presentes no local, considerando sempre
a categoria em que a UC esta inserida e o bem juridico tutelado no ato de sua criagéo.

Dessa forma, o estabelecimento da ZA de uma UC deve, ndo so
assegurar a protecdo contra as ameacgas externas, mas, também, trazer beneficios
econdmicos e a sociedade em geral, especialmente aquelas populagdes que residem
no entorno e/ou que desenvolvem atividades econémicas.

Por fim, é valido destacar que, uma vez determinada a ZA de uma
Unidade de Conservacao de Protecao Integral (UCPI), essa area sera considerada
zona rural e ndo podera mais ser transformada em zona urbana, conforme prevé o
artigo 49 do SNUC (BRASIL, 2000). Todavia, se, porventura, estabelecer-se ZA que
compreenda algum trecho de area urbana, essa area de sobreposi¢cao, em especial,

ou seja, da ZA sobre a zona urbana, n&o sera considerada rural.

3.2 ZONAS DE AMORTECIMENTO EM AREAS URBANAS

A delimitagdo das Zonas de Amortecimento (ZA) n&do € baseada em
limites urbanos ou rurais. Segundo o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(SNUC) (BRASIL, 2000), essas areas possuem um proposito, qual seja, “minimizar os
impactos negativos sobre a unidade”, o que significa que ndo ha barreiras geograficas
para sua demarcacao, feita de acordo com o caso concreto de cada UC, observando-
se 0 que se pretende proteger por meio de estudos técnicos e multidisciplinares.

Depreende-se que pode ocorrer dessas areas serem instituidas em

perimetros urbanos e, assim sendo, requererem uma maior atencdo de todos os
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orgaos envolvidos para que exista uma ordenacao territorial capaz de atender as
demandas especificas das ZAs, principalmente quando houver ocupagdo humana. O

SNUC se referiu a zonas urbanas e rurais no seu artigo 49:

Art. 49. A area de uma unidade de conservagdao do Grupo de Protecao
Integral é considerada zona rural, para os efeitos legais.

Paragrafo unico. A zona de amortecimento das unidades de conservagao de
que trata este artigo, uma vez definida formalmente, ndo pode ser
transformada em zona urbana. (BRASIL, 2000)

Ressalta-se que o SNUC vai ao encontro da Lei n® 6.766/1979, que
dispbe sobre o Parcelamento do Solo Urbano, cujo artigo 3°, paragrafo unico, inciso
V, estabelece que ndo sera permitido parcelamento “em areas de preservagao
ecoldgica”, tendo em vista que as ZAs possuem como objetivo a preservagao em
razao da relevancia ecolégica (BRASIL, 1979). Observa-se que o SNUC se encontra
em consonancia com o ordenamento juridico.

Rodrigues (2021) faz uma analise sobre o significado que o SNUC
atribuiu ao mencionar zona rural e urbana. Para ele, a legislagao pretende ressaltar
que ha a necessidade de se evitar a urbanizacdo nas ZAs, uma vez que tal processo
traz como consequéncia a alteragao dos espacgos, com edificacédo e antropizagcao mais
presentes e, esse fendbmeno urbanistico, é entendido como incompativel com uma
protegcao ambiental mais conservacionista.

Para Farias e Ataide (2019), de forma geral, o fato de areas de ZA
compreendidas dentro de espagos especialmente protegidos alcangarem o perimetro
urbano é benéfico, visto que, com tais delimitacbes, as leis sdo mais restritas,
especificamente voltadas a protecdo do meio ambiente e, assim sendo, € possivel
regular uma vida urbana com mais qualidade.

Ressalta-se que se faz necessario observar a delimitagdo da ZA, tal
qual exposto no topico anterior, com ainda mais acuidade em espacgos urbanos, visto
que, nesses, o desafio se torna ainda maior, pois a regulagcao deve ocorrer de modo
que se levem em conta as particularidades minuciosas da regido a ser estabelecida

como UC. Nesse sentido, sao relevantes os seguintes pontos:

O importante em todo processo é que seja feito um diagndstico detalhado da
area a ser proposta como “Zona de Amortecimento”, de forma com que os
seus limites definitivos tenham coeréncia com que preceitua a legislacao,
quanto ao controle e monitoramento das agdes potencialmente impactantes
aos recursos naturais do interior da area legalmente protegida. Torna-se
utdpico, em termos de manejo, propor uma area que se encontra densamente
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ocupada e com atividades multiplas que inviabilizem qualquer pratica
coercitiva. Mantida essa situagao, a “zona” proposta passa a ser considerada
de “papel”’, assim como tem sido considerado muitos planos de manejo de
unidades de protecao integral. Efetivamente uma “Zona de Amortecimento”
deve cumprir o seu papel, de proteger os recursos do interior da unidade de
conservagao, das agressoes externas a ela. (COSTA et al., 2007, p.101).

A “ZA de papel”, ou seja, o estabelecimento apenas formal de uma
ZA, sem reflexos praticos na realidade, é algo que deve ser evitado, visto que tal
situagao corrobora o enfraquecimento da for¢ca normativa, além de trazer prejuizos,
de forma direta, a todos os envolvidos, mas também a sociedade, de forma ampla,
uma vez que impacta um bem ambiental de titularidade coletiva.

De toda forma, compreende-se que, se acaso uma ZA for
estabelecida em area urbana, devera, ainda mais, levar em conta os aspectos sociais
e econdbmicos da regiao, para que seja implementada uma delimitagcdo capaz de
estimular atividades econémicas, respeitando as restricdes e o0 seu objetivo principal,
a protecdo do meio ambiente.

Mas, se porventura ndo esteja em area urbana, também se faz
necessario que o poder publico ordene os municipios de forma a evitar que a
urbanizagao ocorra em areas ja consolidadas com ZA. Segundo Primack e Rodrigues
(2001, p. 229) “as areas protegidas sao frequentemente as unicas terras desocupadas
disponiveis para a realizagdo de novos projetos”. Os planejadores, frequentemente,
tendem a estabelecer infraestruturas nessas areas, onde “a oposic¢ao politica € menor
do que em terras de propriedade particular’ (PRIMACK; RODRIGUES, 2001, p. 229).

Sobre esse ponto, tratar-se-a, no proximo capitulo, a respeito da
utilizacdo do Plano Diretor como ferramenta voltada para a minimizacédo de conflitos
entre areas urbanas e ZAs.

Um exemplo de ZA em UCPI, em que se aplica o artigo 49 do SNUC,
o qual prevé que, uma vez delimitada a ZA, essa ndo podera ser transformada em
area urbana (BRASIL, 2000), é o Parque Estadual Mata dos Godoy (PEMG), que esta
localizado no municipio de Londrina, no Estado do Parana.

Adiante, buscar-se-a abordar as peculiaridades atuais do Parque,

como forma de retratar o que foi até aqui exposto.

3.3 O CAsO DO PARQUE ESTADUAL MATA DOS GODOY

O Parque Estadual Mata dos Godoy (PEMG) foi criado, oficialmente,
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por meio do Decreto Estadual n® 5.150, de 5 de junho de 1989, com uma area total de
675,70 ha, delimitada com o objetivo de se promover a preservagao do regime hidrico,
da flora e da fauna, vez que se trata de por¢ao do bioma da Mata Atlantica, ou mesmo
floresta estacional semidecidual de grande relevancia, pois, hoje em dia, existem
poucos fragmentos desse bioma no mundo (PARANA, 1989).

Em 30 de dezembro de 1997, o Parque teve sua area ampliada em
14,48 ha pelo Decreto Estadual n® 3.917, totalizando, hoje, uma area de 690,18 ha
(PARANA, 1997).

O PEMG é uma Unidade de Conservacao (UC) classificada na
categoria de manejo de Protecao Integral, de acordo com o SNUC (BRASIL, 2000) e
tem como objetivo-base preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto
dos seus recursos haturais, com excecao dos casos previstos na lei. Ademais, frisa-
se que, em abrangéncia nacional, essa espécie de UC denomina-se Parque Nacional,
porém, quando é criada pelo Estado ou pelo Municipio, segundo o §4° do artigo 11 do
SNUC, “serdao denominadas, respectivamente, Parque Estadual e Parque Natural
Municipal” (BRASIL, 2000).

O Parque esta localizado em Londrina, conforme informa a sua ficha
técnica do Plano de Manejo? (INSTITUTO AMBIENTAL DO PARANA, 2002) e como

se pode observar no Mapa 1.

Mapa 1 - Perspectiva Brasil, Parana, Londrina e Mata dos Godoy

zB
=

MAPA DE LOCALIZAGAO DO PARQUE ESTADUAL MATA DOS GODOY

Fonte: Souza, Mariana S. J.3

2 INSTITUTO AMBIENTAL DO PARANA. Plano de Manejo - Parque Estadual da Mata dos Godoy.
Curitiba: Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Hidricos, dez. 2022. Disponivel em:
https://www.iat.pr.gov.br/Pagina/Plano-de-Manejo-Parque-Estadual-da-Mata-dos-Godoy. Acesso em:
2 out. 2022.

3 Mapa elaborado por Mariana S. J. Souza, sob encomenda, exclusivamente para esta pesquisa.
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No caso do PEMG, o Instituto Ambiental do Parana (IAP), atualmente
denominado pela Lei Estadual do Parana n°® 20.070/2019 como Instituto Agua e Terra
(IAT) (PARANA, 2019a), é o 6rgéo estadual indicado como responsavel por tutelar os
interesses das UCs. A fim de regulariza-las, o IAT elaborou, em 2002, os seus
respectivos Planos de Manejo, instituidos pela Portaria IAP n° 217/2002, conforme se

expoe a seguir:

O Diretor Presidente do Instituto Ambiental do Parana IAP, no uso das
atribuicdes legais que Ihe sao conferidas pela Lei n° 10.066, de 27 de julho
de 1992 e seu regulamento aprovado pelo Decreto n° 1.502, de 04 de agosto
de 1992, Lei n°® 11.352, de 13 de fevereiro de 1996 e Lei n° 13.425, de 07 de
janeiro de 2002, combinado com o Decreto n° 3.494, de 06 de fevereiro de
2001 e Lei n® 6.174/75, considerando a Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho
de 2000 que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao;
considerando a necessidade de instituicdo de instrumento de planejamento
visando normatizar as agoes dentro da Unidade; RESOLVE:

Art. 1° Instituir os Planos de Manejo das Unidades de Conservagao
denominadas Parque Estadual do Guartela, Parque Estadual das Lauraceas,
Parque Estadual do Cerrado, Parque Estadual do Monge, Parque Estadual
Rio Guarani, Parque Estadual Mata dos Godoy e Parque Estadual de Vila
Velha.

Art. 2° Todas as agdes na Unidade deverao respeitar as diretrizes e normas
constantes do Plano de Manejo. (PARANA, 2002).

Acentua-se que o PEMG é uma Unidade de Conservacgao de Protecao
Integral (UCPI) e seu Plano de Manejo contém, obrigatoriamente, toda a
regulamentagao para ocupagao e uso do solo, bem como a delimitagdo da sua Zona

de Amortecimento (ZA). Conforme esclarece o inciso XVII do artigo 2° do SNUC, o

Plano de Manejo consiste no:

[...] documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais
de uma unidade de conservagao, se estabelece o seu zoneamento e as
normas que devem presidir o uso da area e 0 manejo dos recursos naturais,
inclusive a implantagdo das estruturas fisicas necessarias a gestdo da
unidade. (BRASIL, 2000).

Ainda seguindo o que determina o SNUC, uma vez instituida a ZA em
area de UCPI, como é o caso do PEMG, nao pode a extensdo demarcada ser
transformada em zona urbana, por ser considerada zona rural para os efeitos legais,

conforme prevé seu artigo 49, paragrafo unico (BRASIL, 2000). Nesse sentido,

Machado, expbe, de maneira minuciosa, que:

As zonas de amortecimento das unidades de conservagdo do Grupo de
Protecao integral (Estagdo Ecoldgica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional,
Estadual ou Municipal, Monumento Natural e Refugio de Vida Silvestre), uma
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vez definidas formalmente, ndo podem ser transformadas em zona urbana
(art. 49, paragrafo unico, da lei 9.985). Seguindo o caput do art. 49 da referida
lei, a zona de amortecimento e a unidade de conservagao integram a zona
rural. Inaplicavel as zonas de amortecimento a Lei 6.766/1979, modificada
pela Lei 9.785/1999, que trata de loteamento e desmembramento urbanos.
(MACHADO, 2020, p. 1046).).

As Areas de Protegdo Integral possuem caracteristicas ainda mais
protecionistas do que as da categoria de Uso Sustentavel e, para garantir a existéncia
e a eficacia desses espacos, € de extrema relevancia garantir a tutela também das
ZA. Nessa seara, o SNUC proporciona seguranca juridica ao determinar que, uma vez
instituida a area da ZA, essa se tornara zona rural de carater irreversivel.

A ZA do PEMG foi instituida junto com o Plano de Manejo da UC, em
19 de dezembro de 2002, possuindo uma area total de 55.600 ha. Em 18 de agosto
de 2016, houve alteracao da area de ZA por meio da Portaria do IAP (atualmente IAT)
n° 160/2016, passando a contar com uma area de 39.300 ha. Assim, observa-se que
houve uma reducéo de 16.300 ha, equivalente a 29,30%.

No relatério de justificativa para a alteragdo da ZA do PEMG#
elaborado por equipe técnica do IAP e apresentado nos autos da Agao Civil Publica
(ACP) movida pela Organizagdo Nao Governamental Meio Ambiente Equilibrado
(ONG MAE) contra o ora IAP, argumentou-se pela necessidade da mudanga para
beneficio dos interesses da unidade em questédo e de futuros corredores ecoldgicos.
Afirmou-se, ainda, que houve reducao de area de forma preponderante em pontos de
conflitos na porgcdo norte do zoneamento urbano, que compreende o Patrimbnio
Regina, criado em 1994, e o Distrito de S&o Luiz, instituido em 1951, ambos anteriores
ao estabelecimento da ZA, em 2002 (PARANA, 2019c).

O Mapa 2 apresenta as duas areas da ZA: a da Portaria do IAT n°
217/2002 e a da Portaria IAT n® 160/2016, evidenciando, inclusive, as areas de

inclusado e de remocao realizadas.

4 Relatério e justificativa técnica disponivel na agao civil piblica movida pela ONG MAE em desfavor
do IAT sob os autos 0069674-46.2016.8.16.0014, mov. 1.13, que tramitou na 12 Vara da Fazenda
Publica de Londrina. Estado do Parana.
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A alteragcao deu origem a ACP movida pela ONG MAE contra o, até

entao, IAP, pois, naquele momento, ndo houve a oitiva do conselho consultivo da UC.
Todavia, a agdo (autos n° 0069674-46.2016.8.16.0014) foi julgada improcedente,

entendendo o Juizo que o vicio de formalidade nao justificaria a invalidagdo da

Portaria, pois isso resultaria mais em efeitos negativos que positivos (PARANA,

2019c).

A oitiva do conselho consultivo deve ser encarada como obrigatéria e

imprescindivel porque € por meio desse expediente que ha a possibilidade de

comunicagao com todos os envolvidos na area em questdo. O artigo 29 da Lei n°

9.985, de 18 de julho de 2000, dispbs que:

Cada unidade de conservagao do grupo de Protegao Integral dispora de um
Conselho Consultivo, presidido pelo érgao responsavel por sua administragédo
e constituido por representantes de 6rgaos publicos, de organizagdes da
sociedade civil, por proprietarios de terras localizadas em Refugio de Vida
Silvestre ou Monumento Natural, quando for o caso, e, na hipdtese prevista
no §2do art. 42, das populagbes tradicionais residentes, conforme se
dispuser em regulamento e no ato de criagdo da unidade. (BRASIL, 2000).

A realidade enfrentada nas areas de entorno € de grande conflito,
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tanto é que, no municipio de Londrina, a ZA que existe devido a instituicdo do PEMG
€ alvo de interesse de varios setores privados.

Nesta pesquisa, em raz&o do objeto de estudo, bem como da hipotese
a ser verificada, dar-se-a atencdo a questdo sobre a propria municipalidade de
Londrina ter editado leis que adentravam as Zonas de Amortecimento (ZAs)
ignorando, portanto, a protecédo especial que a area exige constitucionalmente.

Vale destacar que apenas por meio do trabalho realizado pela ONG
MAE ao ajuizar ACP, no ano de 2015, contra o municipio de Londrina, demanda
autuada sob n° 18657-05.2015.8.16.0014 e em tramite perante a 12 Vara da Fazenda
Publica do Foro Central da Comarca da Regiao Metropolitana de Londrina, Parana, é
que o conflito ficou evidenciado.

A ONG fundamentou sua pretensao nos artigos 1°, inciso |, e 5°, inciso
V, da Lei n°® 7.347/1985, e no artigo 225, §1°, incisos I, Il, Ill e VII, da CF de 1988,

respectivamente:

Art. 1° Regem-se pelas disposicdes desta Lei, sem prejuizo da agdo popular,
as agdes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados:
(Redagéo dada pela Lei n°® 12.529, de 2011).

| - ao meio-ambiente;

[...]

Art. 5° Tém legitimidade para propor a agéo principal e a agao cautelar:

[...]

V - a associagao; [...] (BRASIL, 1985)

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo
para as presentes e futuras geragoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o
manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material
genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federagao, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a
supressao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protegao;

[...]

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
coloquem em risco sua funcéo ecolégica, provoquem a extingdo de espécies
ou submetam os animais a crueldade. (BRASIL, 1988)

No caso, a ONG pretendeu, com o aludido remédio constitucional, a
declaragao incidental de inconstitucionalidade de dispositivos da Lei Municipal n°

11.661, de 12 de julho de 2012, a qual “define os perimetros da Zona Urbana, dos
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Nucleos Urbanos dos distritos e expansao do Distrito Sede do municipio de Londrina’
(LONDRINA, 2012), e da Lei Municipal n° 12.236, de 29 de janeiro de 2015, que
“dispde sobre o uso e a ocupacgao do solo no municipio de Londrina e da outras
providéncias” (LONDRINA, 2015).

Apontou que a ZA foi inicialmente delineada pela Portaria n® 217/2002
para estabelecimento do Plano de Manejo, entre outros, do PEMG. Argumentou,
ademais, como salientou o Juizo na sentencga, que a ZA tem por fim a restricdo de uso
e da ocupacao do entorno do Parque e deve ser considerada como Zona Rural dos
Municipios, conforme artigo 225, §1°, incisos |, I, lll e VII, da CF (PARANA, 2019b).

O imbrdéglio que originou a ACP foi o ato legislativo concretizado na
Lei Municipal n°® 11.661/2012, que define os perimetros da Zona Urbana, dos Nucleos
Urbanos dos distritos e a expansdo do Distrito Sede do municipio de Londrina,
alterando parte da ZA “66,66 km? — em Zona de Expansao Urbana”, conforme narrado
na sentenca (PARANA, 2019b).

No mapa a seguir é possivel observar a sobreposi¢cdo da Zona de

Expansdo Urbana proveniente da Lei Municipal n°® 11.661/2012.
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Mapa 3 - Sobreposi¢cao da Zona de Expansao Urbana
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Observa-se, também, que, mesmo em um cenario no qual a ZA nao
tivesse sido alterada, ou seja, prevalecendo a Portaria 217/2002 que a criou

originalmente, ainda assim a Lei n° 11.661/2012 a estaria invadindo, como pode-se

observar no mapa a seguir:



Mapa 4 - Cenario de prevalénci
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Da mesma sorte, a Lei Municipal n® 11.236/2015, que dispds sobre o

uso e a ocupacao do solo no municipio de Londrina, “teria classificado como zonas

residenciais, comerciais e industriais uma area de 16,55 km?, a qual igualmente se

acha alocada no interior da Zona de Amortecimento”, conforme sentenca (PARANA,

2019b) e como pode ser observado claramente no mapa abaixo:
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Mapa 5 - Lei Municipal n® 11.236/2015
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Destarte, sustentou-se que tais atos normativos sao inconstitucionais
e ocasionam ‘risco de dano permanente e irreversivel toda a sua fauna, flora,
mananciais de agua e demais recursos naturais” do Parque, referente ao evento 1.4,

p. 03, conforme aludido na sentenca (PARANA, 2019b).
A demanda foi julgada parcialmente procedente, tendo o juiz Marcos
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José Vieira redigido a parte dispositiva da sentenga nos seguintes moldes:

JULGO PARCIALMENTE PROCEDENTES os pedidos formulados na inicial.
De conseguinte, hei por bem: 7.1) declarar incidentalmente a ilegalidade e a
inconstitucionalidade dos dispositivos das Leis Municipais ns. 11.661/2012 e
12.236/2015, que permitiram o avango do perimetro da Zona Urbana (leia-se:
Zona Industrial 4) em 5,059 km? sobre a Zona de Amortecimento do PEMG
estabelecida na Portaria n. 160/2016 (cf. area destacada em cor roxa na
figura do evento 745.9). Excetuam-se dessa declaracao de invalidade as
areas de zona urbana preexistentes a publicacédo da Portaria n. 217/2002 (cf.
subitem 4.2.1); 7.2) como consequéncia da declaragdo do subitem 7.1, os
futuros licenciamentos e autorizagbes de atividades e empreendimentos
localizados na Zona de Amortecimento (cf. area destacada em cor roxa na
figura do evento 745.9) haverdo de observar as condigdes estabelecidas no
subitem 5.1.1, supra. Declaro improcedentes os demais pedidos deduzidos,
em especial os de anulagao de licengas e autorizagdes e os de remogao dos
empreendimentos com base nelas executados (cf. subitem 5.1.2). (PARANA,
2019b).

A ONG MAE interpés Embargos de Declaragdo contra a sentenca,
fundamentados no artigo 1.022, inciso Il e paragrafo unico, inciso Il, e no artigo 489,
§1°, ambos do CPC, sob alegagcdo de que o juiz “ndo enfrentou os fatos e direito

invocados pela embargante nos topicos 4, 5 e 6, da peti¢ao inicial autos n°® 0069674-
46.2016.8.16.0014” e que

[...] de fato, foram alegados que houve motivo falso e desvio de finalidade por
parte da administracdo publica, bem como que a prépria administragcéo
declarou haver incerteza a respeito dos prejuizos da redugéo da zona de
amortecimento para o PEMG. (PARANA, 2019b).
No seq. 1088 dos autos, o juiz sentenciou improcedentes os
Embargos, sob a fundamentagdo de que ndo ha omissdao na sentenca e que o
embargante deveria manejar recurso pertinente para corregcao de alegado error in
judicando (PARANA, 2019b).
Novos Embargos de Declaragéo foram apresentados, dessa vez pelo
Municipio de Londrina, alegando obscuridade e omissdo e objetivando “a plena
aplicabilidade do art 4° e §§ da Lei n°® 11.672/2012, no sentido de que devem ser
considerados zona urbana preexistente os lotes que margeiam as rodovias oficiais,
independentemente de localizados no interior ou fora do perimetro urbano” (seq.
1096.1) (PARANA, 2019b).
Os segundos Embargos tiveram a mesma conclusdo dos primeiros,
concluindo-se que nao houve omissdo na sentenga e que o embargante deveria

manejar recurso pertinente para corregdo de alegado error in judicando (PARANA,
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2019b).

O IAP néo recorreu da decisdo. No entanto, tanto o Municipio de
Londrina quanto a ONG MAE apresentaram recurso de apelagédo nos ev. 1115.1 e
1116.1 (PARANA, 2019b).

Ofertadas contrarrazdes, os recursos subiram ao Juizo ad quem, a 52
Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado do Parana (TJPR), tendo sido

ementado o resultado nos seguintes termos:

APELAGCOES CIVEIS. AGAO CIVIL PUBLICA. MEIO AMBIENTE. UNIDADE
DE CONSERVAGAO. PROTEGAO INTEGRAL. PARQUE ESTADUAL MATA
DOS GODOY - PEMG. PRELIMINAR. INSURGENCIA DE VICIOS ULTRA,
EXTRA OU CITRA PETITA. SENTENCA ADEQUADA AOS PEDIDOS
INICIAIS. VICIOS INEXISTENTES. MERITO. ALTERAGAO DO PLANO DE
MANEJO QUE CULMINOU COM A REDUGCAO DA ZONA DE
AMORTECIMENTO - ZA. PORTARIA N° 160/2016 DO INSTITUTO
AMBIENTAL DO PARANA. PLEITO DE DECRETAGAO DE NULIDADE DO
ATO ADMINISTRATIVO POR AUSENCIA DE OITIVA DO CONSELHO
CONSULTIVO DA UNIDADE DE CONSERVAGAO. IMPOSSIBILIDADE.
VICIO DE FORMALIDADE QUE NAO JUSTIFICA A INVALIDACAO DA
PORTARIA. PERICIA JUDICIAL QUE DEMONSTROU A IMPORTANCIA E
IMPRESCINDIBILIDADE DA ELABORAGAO DE UM NOVO PLANO DE
MANEJO DO PEMG. PORTARIA N° 160/2016 QUE FORTALECEU AS
POLITICAS DE CONSERVACAO E MITIGACAO DO ENTORNO DA
UNIDADE DE CONSERVAGCAO. EVENTUAL INVALIDADE DO ATO
ADMINISTRATIVO QUE CERTAMENTE AFETARIA O MEIO AMBIENTE E
O DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO DA REGIAO. MANUTENGAO
DA SENTENGA. RECURSOS NAO PROVIDOS. (PARANA, 2021).

Ambos os Embargos de Declaragao, no entanto, ndo foram acolhidos,
uma vez que o Tribunal entendeu que as questdes foram devidamente apreciadas,
nao havendo vicios quanto ao artigo 1.022 do Cddigo de Processo Civil (CPC)
(PARANA, 2021). Atualmente, executam-se os honorarios de sucumbéncia e as
custas em que o municipio de Londrina foi condenado.

Destaque-se que o Tribunal entendeu que a invalidade de ato
administrativo, com alegado vicio de formalidade, afetaria o meio ambiente e o
desenvolvimento socioecondmico da regido, de modo que foi sopesado o interesse
econdmico contra o tecnicismo exacerbado (PARANA, 2021). Lado outro, a pericia
judicial evidenciou a importancia e a imprescindibilidade da elaboragdo de um novo
Plano de Manejo do PEMG (PARANA, 2019b).

Ainda sobre os conflitos que permeiam a area, ha, inclusive, a questao
do “Projeto Arco Norte”, o qual tinha como objetivo a instalagdo de um complexo
comercial-industrial-aeroportuario dentro da ZA do PEMG, mas que foi rechagado por
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movimentos liderados, inclusive, pela ONG MAE, e denominados de “Arco Norte, Sim!
Perto da Mata, Nao!”. Tais movimentos mobilizaram a sociedade em um abaixo-
assinado, o que enfraqueceu o projeto (BORGES; PINHEIRO, 2020).

Observa-se que a regido sofre com diferentes ameacas, seja do setor
privado seja do setor publico. Portanto, mostra-se necessario enfrentar tal
problematica a fim de encontrar um meio possivel de coordenar os interesses.

No proximo capitulo, aborda-se a utilizagcdo do planejamento
urbanistico para, por meio de instrumentos de politicas urbanas, fornecer
ordenamento a todos os projetos e interesses, garantindo a protegdo ambiental
adequada e, ao mesmo tempo, promovendo o desenvolvimento econémico

sustentavel compativel com a realidade local.
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4 PLANEJAMENTO URBANISTICO EM PROL DO DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO SUSTENTAVEL EM ZONAS DE AMORTECIMENTO

O Estado contemporaneo brasileiro, de carater intervencionista, sob
o atual paradigma, possui meios de coordenar tanto o poder publico como as relagdes
privadas, a fim de equilibrar os interesses para a promogao do bem comum. Nesse
sentido, estabelece, por meio da Constituicdo Federal de 1988, diretrizes para o
ordenamento territorial por intermédio do processo de planejamento, com o objetivo
de organizar o territorio brasileiro e desenvolver tanto as atividades econémicas como
0s aspectos sociais.

Para Silva (2006) ha solidos fundamentos na CF de 1988 a respeito

do processo de planejamento:

No Art. 21, IX, reconhece a competéncia da Unido para “elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenagéao do territério e de desenvolvimento
econdmico e social’, quer quando, no Art. 174, §1°, inclui o planejamento
entre os instrumentos de atuacido do Estado no dominio econdmico,
estatuindo que “A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento” ou ainda, quando mais
especificadamente, atribui aos Municipios competéncia para estabelecer o
planejamento e os panos urbanisticos para ordenamento do seu territorio
(arts. 30, VIII, e 182). (SILVA, 2006, p. 90).

O planejamento encontra-se respaldado no texto da CF de 1988 com
a finalidade de direcionar, de forma pratica, o desenvolvimento econémico da
sociedade no territério brasileiro em consonéncia com as normas constitucionais
estabelecidas.

Referido processo, em torno de questdes urbanisticas, traduz-se nos
planos urbanisticos, que podem ser divididos em gerais e especiais, sendo que o0s
gerais possuem influéncia menor na relagdo com os particulares. Ja os especiais,
realizam-se de forma pormenorizada e vinculam de forma mais concreta a atividade
econbmica particular, pois ndo se referem a uma intervengao no dominio econémico
propriamente, mas no dominio mais restrito do direito de propriedade, uma vez que,
nesse aspecto, a ordem constitucional permite a ingeréncia imperativa, e nao apenas
indicativa, do poder publico, por meio da atividade urbanistica (SILVA, 2006).

No ordenamento brasileiro, um plano urbanistico, para ter validade de
norma juridica, precisa ser aprovado mediante lei, caso contrario, sera apenas um

emaranhado de propostas meramente técnicas incapazes de ordenar a realidade
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urbana (SILVA, 2006).

Alicergadas as questdes técnicas e constitucionais em torno dos
Planos Urbanisticos, relevante € compreender precisamente a sua funcdo. Para
Villaga (2004), o Planejamento Urbanistico advém de um plano de agdo do Estado
que ocorre em um espaco-tempo. No Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257, de 10 de
julho de 2001), trata-se de um instrumento de politica urbana (BRASIL, 2001).

Pelo exposto, o Planejamento Urbano é uma ferramenta capaz de
alterar a realidade e promover o desenvolvimento econémico e social urbano, visto
que atua diretamente frente aos problemas e necessidades de um local. Compreende-
se que, por meio dele, é possivel efetivar a protecdo necessaria ao meio ambiente ao
tutelar os espacgos territorialmente protegidos — aqui compreendidas as Zonas de
Amortecimento (ZAs) de Unidades de Conservagao (UCs) —, bem como direcionar as
atividades econdmicas, a fim de concilia-las em areas especiais.

Por tudo isso, para melhor esclarecer a possibilidade de
compatibilizagdo, faz-se necessario trazer a baila a relagdo entre economia € meio

ambiente dentro do paradigma constitucional contemporaneo.

4.1 RELACAO ENTRE ECONOMIA E MEIO AMBIENTE NO SISTEMA CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

A Constituicao brasileira de 1934, trouxe, pela primeira vez, principios
e normas sobre a Ordem Econdmica, influenciada pela Constituicdo Mexicana de
1917, a qual disciplinou sistematicamente o tema, dando a ele dimensao juridica.

A Constituicdo atual, de 1988, por sua vez, em seu Titulo VII, Capitulo
I, consignou os principios gerais da atividade econdmica, optando pelo capitalismo,
pois fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa, com objetivo de
assegurar a existéncia digna a todos (SILVA, 2005).

Grau (2015) menciona que:

Principio da ordem econémica constitui também a defesa do meio ambiente
(art. 170, VI). Trata-se de principio constitucional impositivo (Canotilho), que
cumpre dupla fungéo, qual anteriormente referidos. Assume também, assim,
a feicdo de diretriz (Dworkin) — norma objetivo — dotada de carater
constitucional conformador, justicando a reivindicagao pela realizagdo de
politicas publicas. (GRAU, 2015, p. 250, grifos nossos).

Entre os principios da ordem econOmica, destacam-se o da

propriedade privada, da fungdo social, da livre concorréncia e da defesa do meio
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ambiente. Destarte, averigua-se que a CF de 1988, ao consagrar o capitalismo, com
destaque a livre concorréncia e a propriedade privada, ao mesmo tempo, estabelece
a ponderacao de tais valores mediante observancia da defesa do meio ambiente e da
funcéo social da propriedade.

Desse modo, ndo se trata, portanto, de um mero capitalismo, mas de
um capitalismo social. Isso porque, em que pese o atual sistema ser instituido com
base na propriedade como meio de producdo, a atual Constituicdo busca “civilizar”
esse sistema econdmico ao instituir um capitalismo social, em que o ordenamento
objetiva alcancar a dignidade humana e a justica social (SILVA, 2005).

Uma vez instaurada uma ordem econémica-social, torna-se possivel
a ponderacao entre economia e meio ambiente, por exemplo. Essa conduta do Estado
esta estabelecida no artigo 174 da CF de 1988, que o traz como um agente normativo
e regulador da atividade econdmica (BRASIL, 1988). Conforme Silva (2005, p. 786),
“‘essa atuacao do Estado, assim, ndo é nada menos do que uma tentativa de por
ordem na vida econbmica e social, de arrumar a desordem que provinha do
liberalismo”.

A defesa do meio ambiente foi acentuada com a CF de 1988, a qual
traz normatizacao sistematizada acerca da Ordem Econdmica e Financeira (Titulo VI,
Capitulo I) e do Meio Ambiente (Capitulo VI), além de disposi¢cdes esparsas.

Apresenta-se, entdo, a ideia de “Constituicdo Econdmica”, conceito

que nao é estanque na doutrina, consoante adverte Silva:

[...] a constituicao econdmica formal brasileira consubstancia-se na parte da
Constituicdo Federal que contém os direitos que legitimam a atuacéo dos
sujeitos econOmicos, o conteudo e limites desses direitos e a
responsabilidade que comporta o exercicio da atividade econdmica.
(DOMINGUEZ, 1977 apud SILVA, 2005, p. 790).

Embora na CF de 1988 nao se facga referéncia literal a expressao
“‘desenvolvimento sustentavel”, o artigo 225, caput, € claro nesse conceito, que se
fortaleceu por meio da publicacdo do Relatério Brundtland®, em 1987, que o definiu

como “aquele que atende as necessidades do presente, sem comprometer o
atendimento as necessidades das geragbes futuras” (WORLD COMMISSION ON

5 O Relatério de Brundtland intitulado como “Nosso Futuro Comum” foi fruto do trabalho desenvolvido
pela Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, instituida pela ONU, em 1987,
que trouxe uma nova perspectiva, bem como o conceito, de desenvolvimento sustentavel.
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ENVIRONMENT AND DEVELOPMENT, 1987).

A necessidade de ponderar os interesses econémicos e ambientais
mostra-se imperiosa, de forma que n&do se esvazie nem se exclua uns ou outros,
devendo a regulamentagcdo da economia pelo Estado visar a mitigacdo dos danos
ambientais, isso é, o desenvolvimento sustentavel. O crescimento econémico,
portanto, ergue-se sobre o pilar da defesa do meio ambiente, ndo havendo
necessidade de se separar economia e ecologia, ambas tidas como valores
constitucionais relevantes.

Derani (2008) afirma que, em tese, ndo ha necessariamente uma
separag¢ao material entre economia e ecologia. Ocorre que a base do desenvolvimento
das relagdes produtivas esta na natureza, que s6 pode ser compreendida como
integrante das relagcbes humanas e, por consequéncia, também das relagbes
econdmicas. Complementa a referida autora que essa unido indissoluvel tem de se
fazer sentir no ordenamento juridico. Interesses econémicos e de conservagao de
recursos naturais sao valores constitucionais relevantes, sendo os primeiros
disciplinados pelo artigo 3°, inciso Il, e a “defesa do meio ambiente” pelo artigo 170,
inciso VI, e artigo 225, caput (BRASIL, 1988).

Além de tais ponderacgdes quanto a esses valores constitucionais, ha
a necessidade de compatibilizacdo entre o publico e o privado, a qual € prevista no
artigo 225 da CF, porquanto o dispositivo estabelece que a sociedade deve agir em
conjunto para alcangar a preservagdo dos recursos naturais. Vale ressaltar o que

preconiza o referido dispositivo:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes. (BRASIL, 1988).

Assim, a fim de proteger o meio ambiente ecologicamente equilibrado,
€ mister que o interesse publico e o privado devem ser ponderados, ndo cabendo mais
a ideia de antagonismo, visto que ambos possuem, em si, o dever de defesa e
preservacao do meio ambiente.

Nesse aspecto, Derani (2008) contribui ao afirmar que, no @mbito do
Estado Social, ndo ha uma linha direta entre ele e o individuo, mas que essa relagao
se fundamenta na cooperacao, pois alicerca-se na contribuicdo mutua entre Estado e

economia, ao mesmo tempo que requer que o individuo tenha um comportamento
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frente a comunidade. Ainda, traz a baila que o “dever-poder” advém tanto do Estado
como do individuo inserido nele, “a medida que o cidadao, jurista ou nao, trabalhe pela
sua efetividade material e o Estado atue administrando, usando de seu poder de
policia, planejando e incentivando condutas a fim de dar plena concretizagao a esse
direito” (DERANI, 2008, p. 251).

Desse modo, observa-se que todos os agentes devem participar e
colaborar, cada um na medida da sua possibilidade e responsabilidade, para se
alcangarem resultados positivos. O Estado ndo pode agir contra os interesses da
coletividade, tampouco ignorar o mandamus constitucional, do mesmo modo a
populagao e os agentes privados que possuem como objetivo-fim o lucro.

Tendo em vista o carater multidisciplinar do Direito Ambiental, o
entendimento de Tepedino e Oliva (2020), de que o ordenamento juridico precisa ser
visto e compreendido como um todo, é indispensavel para orientar, planejar e
normatizar acoées de defesa e preservacao dos recursos ambientais no vasto campo

em que se insere no ordenamento juridico brasileiro. Para os autores (2020, p. 42):

O dirigismo contratual, bem como as instancias de controle social instituidas
em uma sociedade cada vez mais participativa, alteram o comportamento do
Estado em relagéo ao cidadao, redefinindo os espagos daquela que outrora
foi considerada a summa divisio entre direito publico e privado, de tal sorte
que a distingao deixa de ser qualitativa e passa a ser meramente quantitativa,
nem sempre se podendo definir qual exatamente é o territério do direito
publico e qual o territério do direito privado. Em outras palavras, pode-se
provavelmente determinar os campos do direito publico ou do direito privado
pela prevaléncia do interesse publico ou do interesse privado, ndo ja pela
inexisténcia de intervencao publica nas atividades de direito privado ou pela
exclusdo da participagdo do cidadao nas esferas da administragéo publica. A
alteragdo tem enorme significado hermenéutico, e é preciso que venha a ser
absorvida pelos operadores. (TEPEDINO; OLIVA, 2020, p. 43).

Derani (2008), por sua vez, reflete, primordialmente, quanto a
compatibilidade prevista pela CF. Menciona, dessa maneira, que o desenvolvimento
sustentavel esta estabelecido em seu artigo 225, caput, e no artigo 170, Il, lll, VI e VII,
quando estabelece como principios da Ordem Econémica: a propriedade privada
(como um incentivo ao crescimento econémico); a fungao social da propriedade (que
representa a responsabilidade social); e, por fim, a defesa do meio ambiente e a
reducdo das desigualdades regionais e sociais.

Para Machado (2020), é necessario integrar o desenvolvimento
econdmico com o desenvolvimento ambiental e social e, para tanto, vislumbra que as

diferentes facetas dessa integragdo requerem uma adequada e eficiente gestado da
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propriedade, tanto privada quanto publica. Para o autor, a solugéo que a CF oferece
para fomentar essa associacao € a fungao social da propriedade.

O privado e o publico, em todas as suas esferas, seja federal, estadual
ou municipal, devem agir, cada uma, dentro das suas possibilidades e
responsabilidades, para preservar o meio ambiente, como ordena a Constitui¢ao.
Vislumbra-se no Plano Diretor, uma ferramenta municipal de desenvolvimento local, a
possibilidade de coordenar as legislagdes que influem sobre o dever de protecéo ao
meio ambiente de uma maneira exequivel e local a partir de cada realidade pratica.

A ponderagdo dos principios da Ordem Econémica, em prol do
desenvolvimento sustentavel, tem por escopo assegurar a todos uma existéncia
digna, tendo em vista que engloba interesses econémicos, ambientais e sociais, como
previamente expds Machado (2020) e estabelece, também, Derani (2008, p.224): “[...]
a concretizacdo de uma qualidade de vida satisfatéria, capaz de atingir toda
sociedade, esta intrinsecamente relacionada ao modo de como esta sociedade [...]
desenvolve sua atividade econémica”.

Tais ponderagcées podem e devem ocorrer em niveis locais, como
empregado pelo escritor russo Liev Tolstoi (1828-1910): “Se queres ser universal
comeca por pintar a tua aldeia” (TOLSTOI, 2008). Nesse sentido, compreende-se que
o local pode influenciar o todo e, tendo em vista a necessidade de se explorar solu¢des
locais, que se passara a trabalhar o proximo tépico, demonstrando-se que, a partir do
Plano Diretor Municipal, é possivel promover agdes orientadas para delinear os
negocios juridicos praticados na area e, consequentemente, impulsionar o

desenvolvimento econbmico sustentavel.

4.2 PLANO DIRETOR COMO FERRAMENTA NORTEADORA DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO

MUNICIPAL

Tendo em vista a forma de Estado federalista adotada pelo Brasil, a
Constituicao Federal (CF) de 1988 estabeleceu a reparticdo de competéncias entre
os entes federativos de forma horizontal, pela qual cada um atua em matérias e areas
especificas (federalismo dual), e de forma vertical, em que a atuagdo ocorre em
conjunto e de forma coordenada (federalismo de cooperagao).

Nesse diapasdo, € no que tange a competéncia para legislar,

Machado (2007) traz que a CF previu dois tipos de competéncia para cada um dos
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membros da federagao, a saber: para a Uni&o, foi atribuida a competéncia privativa e
a concorrente; para os Estados e o Distrito Federal, a concorrente e a suplementar; e,
por sua vez, para os Municipios, foi concedida a competéncia para legislar sobre
assuntos de interesse local e suplementar as legislagbes federal e estadual, no que
couber.

No que se refere, especificamente, a matéria ambiental, a CF de 1988
atribuiu, em seu artigo 24, inciso VI, competéncia concorrente aos entes da federagéo
para legislarem sobre “florestas, caga, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluigao”
(BRASIL, 1988). Aos municipios, o artigo 30, inciso VIII, conferiu competéncia
suplementar para promo¢ao do adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano
(VITALLI; ZAKIA; DURIGAN, 2009).

Se, por um lado, é incumbéncia da Unido legislar sobre a conservagao
da natureza, por outro, a existéncia de Unidades de Conservagédo (UCs) e demais
areas de especial protecdo ambiental exige tratamento juridico local, especialmente
quanto ao ordenamento territorial, cabendo aos municipios voltarem sua atenc¢ao ao
planejamento, controle do uso e ocupacédo do solo urbano sem afetar as areas
protegidas.

Por esse motivo, entender a reparticdo dessas competéncias é
imprescindivel para a prevengao de eventuais conflitos relativos ao uso e ocupagao
do solo em prejuizo do meio ambiente ou, caso esses ja estejam instalados, para que
se encontre formas de solucionar ou mitigar suas consequéncias socioeconémicas e
ambientais.

Nesse sentido, Saule Junior (1997, p. 139), relata a importancia da
politica urbana como um mecanismo capaz de “ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”, ja que € um dos
componentes da Ordem Econdmica e Financeira do Estado Brasileiro e responsavel
pela promog¢ao e desenvolvimento das cidades.

Assim, como resultado de um tempo de luta pelo espaco urbano, foi
aprovado o Estatuto da Cidade, outorgado pela Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001,
que regulamenta os artigos 182 e 183 da CF e estabelece diretrizes gerais da politica
urbana, definindo o Plano Diretor como um instrumento de politica urbana essencial
no ordenamento territorial (BRASIL, 2001).
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Meirelles (2021) conceitua referido documento como uma norma
capaz de orientar os administradores e administrados quanto aos aspectos fisico,

social, econdmico e administrativo de cada municipio.

O plano diretor, ou plano de desenvolvimento integrado, como modernamente
se diz, € o complexo de normas legais e diretrizes técnicas para o
desenvolvimento global e constante do Municipio, sob os aspectos fisico,
social, econémico e administrativo, desejado pela comunidade local. Deve
ser a expressao das aspiragbes dos municipios quanto ao progresso do
territério municipal no seu conjunto cidade/campo. E o instrumento técnico-
legal definidor dos objetivos de cada Municipalidade, e por isso mesmo com
supremacia sobre os outros, para orientar toda atividade da Administragao e
dos administrados nas realizagdes publicas e particulares que interessem ou
afetem a coletividade. (MEIRELLES, 2021, p. 445).

O Plano Diretor € um documento norteador para as propriedades, um
meio de verificarem o cumprimento da fungcdo socioambiental prevista
constitucionalmente. Nesse sentido, qualifica-se como um instrumento juridico de
maior relevancia para a fruicdo das cidades, pois é dele que derivam todas as
normativas e diretrizes para a devida ocupacédo do solo urbano, sendo, portanto,
ferramenta basilar da politica de desenvolvimento e expansao urbana e indissociavel
do processo de planejamento municipal. Porém, ainda é comum verificarem-se
normas hierarquicamente superiores e, até mesmo, inferiores, que contrariam o
estabelecido no Plano Diretor Municipal, muito embora seja ele revestido de
formalidade de norma (ANTUNES, 2021).

Corroborando o exposto, ha o entrelagamento, de maneira explicita,
entre planejamento, controle do uso e ocupagéao do solo urbano e as fungdes sociais
da cidade, demonstrando a conciliagédo dos artigos 30, inciso VIII, e 182, da CF de
1988, que influem e se coadunam diretamente no Plano Diretor (FIORILLO, 2022).

Ainda, o Plano Diretor deve se atentar aos “mandamentos
constitucionais ambientais” e, a partir desse olhar, analisar o ambiente urbano, com
seus interesses locais, suas necessidades, tanto atuais como futuras. Dessa forma,
beneficiando todos os ambientes, quais sejam, o natural, mas, também o artificial,
cultural e do trabalho. Isso porque somente esse instrumento normativo tem o cond&o
de delimitar, incentivar e também desestimular determinadas condutas negativas em
todos os setores das cidades, impactando, dessa forma, todas as areas da sociedade
e, principalmente, o individuo que vive e usufrui da cidade e precisa de um ambiente

equilibrado para a manutengao da sadia qualidade de vida. Fiorillo e Ferreira (2019),
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ainda destaca que:

E nesse sentido que, ao obedecer ao contetido do art. 182 da Carta Magna,
o legislador local podera estabelecer por meio do Plano Diretor regras de uso
€ ocupagao do solo, ndo se olvidando dos demais conteudos disciplinados
pelo direito ambiental constitucional e principalmente dos superiores critérios
constitucionais que distinguiram claramente o espaco territorial urbano (arts.
182 e 183 da CF) do espaco territorial rural (arts. 184 a 191 da CF).
(FIORILLO; FERREIRA, 2019, p. 207).

Outrossim, cumpre ressaltar que a participacdo da sociedade para a
decisdo dos valores e normas que o permeiam € a principal caracteristica do Plano
Diretor, pois, para sua elaboracéo, deve se assegurar a presencga das trés formas de
democracia, quais sejam: a participativa, a representativa e a direta (ARAUJO
JUNIOR, 2006).

Por conseguinte, a escolha, pela populagdo, das normas que melhor
se adequem as especificidades locais ocorre na formulagdo do Plano Diretor
Municipal, cujo conjunto, que passara a ser de aplicagdo obrigatoria, integrara o
processo de planejamento municipal e regulara as atividades e os empreendimentos
do proprio Poder Publico Municipal e das pessoas fisicas ou juridicas, de Direito
Privado ou Publico (MACHADO, 2020).

Meirelles (2021) faz um importante destaque sobre a forca do Plano
Diretor no ordenamento juridico brasileiro, advertindo que todos devem observar suas
imposi¢des, desde a Municipalidade até os particulares e 6rgaos de todas as esferas,
isso &, estaduais e federais, visto que a norma advém de uma competéncia federal
para 0 municipio.

Frisa-se que a participacdo popular traz maiores chances de
cumprimento das normas, haja vista que foram previamente consultadas e discutidas
para sO depois ganharem o status de norma cogente.

Ademais, tomando como premissa os pensamentos de Derani (2008),
o Plano Diretor deve, ainda, balizar o planejamento urbano com a compatibilidade
entre o desenvolvimento de atividades econémicas e a protecdo ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Segundo a autora, “nao é permitido desfrutar da auséncia
de aparato estatal quando ha o envolvimento de questdes econdmicas e ambientais.”
(DERANI, 2008, p. 173). Logo, cabe ao Estado direcionar a sociedade para a
harmonizagdo do planejamento urbano econdémico-ambiental, seja por meio de

normatizagdes, politicas publicas, fiscalizagao etc.
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Para tanto, Meirelles (2021), ao abordar acerca da elaboracéo e
aprovacgao do Plano Diretor, analisa o Estatuto da Cidade a fim de elucidar conteudos
minimos com 0s quais o plano deve se preocupar, tais como, delimitacdo de areas
urbanas para edificacio, areas suscetiveis a desastres naturais e especificidades para

ampliacdo do perimetro urbano:

O Estatuto da Cidade determina, ainda que o plano diretor contenha no
minimo: a delimitacdo das areas urbanas, onde poderdo ser aplicados
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios, considerando a
existéncia de infraestrutura e de demanda para utilizagédo, na forma do Art.
5° as disposi¢cdes requeridas pelos arts. 25 (direito de preempgao), 28
(outorga onerosa do direito de construir), 29 (alteragdes do uso do solo
mediante contrapartida a ser prestado pelo beneficiario), 32 (operagdes
urbanas consorciadas) e 35 (transferéncia do direito de construir); e o sistema
de acompanhamento e controle (art. 42, | a lll). Os planos diretores dos
Municipios com areas suscetiveis de ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagbes bruscas ou processos geoldégicos ou hidroldgicos
correlatos, incluidos no cadastro nacional, também devem conter disposi¢des
especificas que possam minimizar a ocorréncia de desastres, nos termos do
art. 42-A do Estatuto da Cidade. Também passam a existir critérios
especificos a serem observados - art. 43-B - para a ampliagdo do perimetro
urbano, como a definicdo das areas suscetiveis a desastres naturais;
diretrizes para a protegdo do patriménio ambiental, histérico e cultural;
diretrizes especificas e areas que serao utilizadas para infraestrutura, sistema
viario, equipamentos e instala¢des publicas, urbanas e sociais; areas para
habitagcao de interesse social e zonas especiais de interesse social, dentre
outros. (MEIRELLES, 2021, p. 447).

Destaca-se que a elaboragdo do Plano Diretor deve ter objetivos
claros. Silva (2010) aponta, como objetivos gerais, a promog¢ao e a ordenacédo dos
espagos habitaveis do municipio, instrumentalizando estratégias de mudangas, no

sentido de obter a melhoria da qualidade de vida da comunidade local. Ja quanto aos

objetivos especificos, traz:

[...] reurbanizagcdo de um bairro, alargamento de determinada via publica,
construgdo de vias expressas, intensificacdo da industrializagdo de area
determinada, construcéo de casas populares, construcdo de rede de esgoto,
saneamento de termina area, retificagdo de um rio e urbanizagdo de suas
margens, zoneamento, arruamento loteamento. (SILVA, 2010, p. 137).

Tal como o proprio Direito Urbanistico, € incontroverso que o Plano
Diretor também possui como objetivo a organizagao das cidades, o que ultrapassa os
limites urbanos, pois engloba a circunvizinhanga, ou seja, gera influéncia nas areas
rurais de cada municipio. Ainda, vale destacar que, ao ordenar a cidade dando

relevancia aos aspectos e recursos naturais, bem como regulando as atividades

exercidas nessas regides com potencial ambiental, estar-se-a diretamente
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influenciando tanto na qualidade de vida dos municipes quanto na prépria segurancga
e prevengao de desastres passiveis de serem evitados (MEIRELLES, 2021).

Por esse motivo, Meirelles (2021) destaca a importancia de que todas
as cidades sejam planejadas, desde as novas, que serdo implementadas, como as ja
existentes. Isso porque o planejamento € fundamental para regular e estabelecer o
controle de como a cidade se movimenta e se expande, entendendo-se cidade como
a area ja existente e expansao urbana como aquelas que poderao ser inseridas no
ambito das cidades.

Nesse viés, ao falar sobre planejamento urbano, deve-se voltar o olhar
ao elo entre cidade e natureza, remetendo-se ao Direito Urbanistico e Ambiental.
Nesse sentido, vale mencionar que, segundo Fernandes (2006), o principio
fundamental que liga o Direito Urbanistico e o Direito Ambiental é o da fung&o social
da propriedade.

Sobre o assunto, Fernandes (2006) explica que o referido instituto
encontra fundamento na coexisténcia entre os interesses individuais dos proprietarios

com os interesses coletivos e difusos.

Somente na Constituicdo Federal de 1988 o principio da fungao social da
propriedade urbana encontrou uma férmula conceitual consistente, que pode
ser assim sintetizada: o direito de propriedade imobiliaria urbana é
assegurado desde que cumprida sua fungéo social, que por sua vez € aquela
determinada pela legislagdo urbanistica, sobretudo no contexto municipal.
Cabe ao governo municipal promover o controle juridico do processo de
desenvolvimento urbano através da formulagao de politicas de ordenamento
territorial, nas quais o0s interesses individuais dos proprietarios
necessariamente co-existem com outros interesses sociais, culturais e
ambientais de outros grupos e da cidade como um todo. (FERNANDES,
2006, p. 40).

O autor fomenta, ainda, a necessidade de deslocamento do principio
para o ambito do Direito Urbanistico, visto que ha muita estaticidade nele ao ser
tratado sob o aspecto do Direito Civil, ou mesmo do Direito Administrativo, o que gera
inumeros prejuizos juridico-normativos, tendo em vista a dinamicidade do Direito.

Defende, ainda, que uma mudanca de paradigma é necessaria para

que a funcao social seja, de fato, exequivel, atendendo os interesses de toda uma

coletividade:

O maior deslocamento exigido diz respeito a necessidade de se compreender
que o principio da fungéo social da propriedade ndo pode ser reduzido as
restricbes administrativas externas ao exercicio do direito de propriedade,
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como muitos juristas tém afirmado: o principio constitucional é essencial para
a propria caracterizacdo e conformagdo do direito de propriedade,
qualificando — por dentro — as formas de uso, gozo e disposi¢do dos bens
imobiliarios. Nesse sentido, o direito de propriedade imobiliaria deixa de ter
um conteudo econémico predeterminado — cuja medida seria dada pelos
interesses individuais do proprietario —, e passa a ter o conteudo econémico
a ser determinado pelo poder publico — através das leis, planos e projetos
urbanisticos — uma vez também considerados os outros interesses sociais,
ambientais e culturais quanto a utilizagdo do solo e dos bens imobiliarios.
Somente a instauragio inequivoca desse novo marco conceitual do Direito
Urbanistico pode levar a materializagdo do novo direito coletivo fundamental,
criado pela Constituicdo de 1988, qual seja, o direito de todos os cidadaos
terem o desenvolvimento de suas cidades planejado de acordo ndo sé com
os interesses individuais dos proprietarios imobiliarios, mas, sobretudo, de
acordo com os interesses sociais da comunidade — e da cidade — como um
todo. (FERNANDES, 2006, p. 45).

Nessa perspectiva, também se posiciona Alfonsin (2016, p. 269), que
afirma que “de fato, desde a Constituicdo Federal de 1988, os planos diretores, tidos
como tradicionais instrumentos de ordenamento territorial dos municipios brasileiros,
alteraram significativamente seu papel”’. A autora atribui esse fato ao capitulo “Da
Politica Urbana”, presente na atual Constituicdo Federal, pois a partir dele que foi
possivel atribuir ao municipio, detentor do olhar local e minucioso, o exercicio da
politica de planejamento urbano por meio de instrumentos proprios, tal como o Plano
Diretor e, ainda, atribuindo-lhe o dever de regular a fungdo socioambiental em um
aspecto pormenorizado e realista.

Dessa maneira, compreende que, atualmente, ha grande
responsabilidade a ser exercida pelos municipios, 0os quais possuem a missao de
instituir regramento de ocupacao do solo e, principalmente, com isso, promover, em
ambito local, o exercicio da fungéo social da propriedade, ou seja, limitando-a, quando
necessario, para que atinja os seus fins sociais e, dessa forma, impulsionando os da
prépria cidade (ALFONSIN, 2016).

Sabe-se, portanto, que o Plano Diretor € um instrumento essencial
para o desenvolvimento local urbano e que influencia diretamente a vida e o bem-
estar da maioria da populacao brasileira que vive nas cidades, devendo zelar pela
protecdo ambiental. E imprescindivel, nesse sentido, manifestar-se sobre a
competéncia do municipio para sua elaboracéo.

No art. 23, VI da CF/88 esta prevista a competéncia executiva do
municipio com relagéo a protegcao ambiental. Antes de tal previséo ja havia doutrina e
jurisprudéncia nesse sentido que se consagrou apos fase de incertezas tipica de

legislagbes novas e complexas, influenciada sob diversas vertentes entre elas
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emocionais, interesses conflitantes, que foram tratados sem viés da neutralidade da
técnica e a luz do direito e da Justica. Esse momento, no entanto, foi superado e ficou
expresso que a proteg¢ao é de responsabilidade do Poder Publico nos seus niveis de
governo. A Unido, a Lei Maior encarregou as normas gerais de protecdo do meio
ambiente; ao Estado, a legislacdo supletiva; por fim, ao Municipio as normas de
assuntos locais. O entendimento de que o Municipio possuia poderes implicitos para
editar normas de proteg¢ao urbanas e contencdo de danos decorrentes de medidas
visando a cessar atividades que prejudiquem a saude e o bem-estar da populagéo
local e degradassem o meio ambiente de sua circunscrigcdo, decorre do suficiente
poder de policia administrativa que se acha investido (MEIRELLES, 2021).

Portanto, a prote¢cdo ambiental € incumbéncia do Poder Publico em
todos os niveis de governo, federal, estadual e municipal. A esfera estadual, compete
a legislacgao supletiva e, a municipal, interesses locais. Além disso, 0 municipio dispde
de poderes implicitos para editar normas, decorrentes do poder de policia
administrativa, a fim de mitigar danos ambientais e em prol do bem-estar da populagéo

local.
4.2 1 Plano Diretor de Londrina e a Zona de Amortecimento do PEMG

O Plano Diretor de Londrina, instituido por meio da recente Lei
Municipal n® 13.339, de 7 de janeiro de 2022, com fundamento na CF de 1988 e na
Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2010, trouxe as diretrizes de desenvolvimento
do municipio como um todo (LONDRINA, 2022).

Em realidade, conforme consignado em seu artigo 1°, realizou a
revisdo da Lei n° 10.637, de 24 de dezembro de 2008, que havia instituido o Plano
Diretor Participativo Municipal de Londrina (PDPML), passando a ser denominado
Plano Diretor Municipal de Londrina (PDML), estando alicergada, entre outros, nas
disposigcdes da CF, da Constituicao do Estado, na Lei Federal n® 10.257/2001
(Estatuto da Cidade) e na Lei Organica Municipal de Londrina (LONDRINA, 2022).

O PDML, conforme dispde a legislagao que o fundamenta, é definido
como o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana e de
direcionamento aos agentes publicos e privados que atuam na producéo e gestao do
territério municipal do municipio de Londrina (LONDRINA, 2022).

Antes de adentrar no atual Plano Diretor de Londrina, é valido
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ressaltar que o seu antecessor, o PDPML de 2008, era o vigente no momento de maior
conflito nas Zonas de Amortecimento (ZA) do Parque Estadual Mata dos Godoy
(PEMG) e, desse modo, cabe pontuar que ndo havia mengao expressa sobre as ZAs.
Verifica-se, portanto, a total omissdo daquele Plano Diretor Municipal sobre essas
areas.

Ja o atual, contando com 156 artigos, estabelece regras
pormenorizadas quanto ao macrozoneamento e, para tanto, divide o territério em trés
Macrozonas Rurais e quatro Macrozonas Urbanas, conforme artigo 19 (LONDRINA,
2022). Tendo em vista o foco da presente dissertacao, qual seja, a ZA do PEMG,
cumpre ressaltar quais sdo as Macrozonas Rurais: Macrozona Rural de Agricultura
Comercial (MR-AC), dividida em Setor de Desenvolvimento Econémico (MR-AC/SDE)
e Setor de Turismo e Lazer (MR-AC/STL); Macrozona Rural de Atividades
Diversificadas (MR-AD) e Macrozona Rural de Controle Ambiental (MR-CA).

No Plano Diretor do Municipio de Londrina em vigor, o Parque
Estadual Mata dos Godoy (PEMG) foi classificado na MR-CA, conforme dispde o seu
artigo 24, caput (LONDRINA, 2022). Essa Macrozona possui como caracteristica o
potencial de preservagcao ambiental e tem o objetivo de “proteger os mananciais de
abastecimento, controlar a ocupacgao urbana de areas ambientais ou distantes da
infraestrutura instalada, de forma a evitar a expansao horizontal da cidade e incentivar
o ecoturismo”, conforme §1° do referido artigo (LONDRINA, 2022).

No artigo 48, caput e inciso |, do PDML (Titulo Il, Capitulo Ill - Das
Diretrizes e Estratégias Especificas das Macrozonas), esta estabelecido que o poder
publico, no ambito de sua competéncia, ira definir e controlar a ocupacao de areas
improprias a urbanizagdo, com respeito as condicionantes ambientais e

socioeconémicas, mediante adog&o, entre outras, da seguinte estratégia:

[...]

| - orientar esforgos para a definicdo de usos a serem permitidos na Zona de
Amortecimento do Parque Estadual Mata dos Godoy, priorizando a
complementaridade entre atividades urbanas e rurais e o desenvolvimento
sustentavel. (LONDRINA, 2022).

Definir e controlar a ocupacéo de area impropria a urbanizagao, com
definigdo do que sera permitido na ZA do PEMG, portanto, € dever do Poder Publico,

em busca de conciliar atividades econdmicas, tanto urbanas quanto rurais, com a

protecao ambiental. O artigo 48, caput e inciso |, vai ao encontro desse entendimento,
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vez que, além de ratificar o exposto, ainda traz outras estratégias que sao aplicaveis
ao PEMG, uma vez que, conforme paragrafo unico do dispositivo, sdo aplicaveis a
Macrozona Rural de Controle Ambiental, na qual se inclui o parque (LONDRINA,
2022).

O artigo ainda traz que o poder publico, no ambito de sua
competéncia, ira incentivar o ecoturismo e o turismo rural, com aproveitamento das
potencialidades naturais e culturais da zona rural, por meio do incentivo ao turismo na
ZA do PEMG (LONDRINA, 2022). Outras estratégias constam do dispositivo (incisos
| a VI), trazendo diversas atividades econdmicas (e. g., gastronomia; projetos
especificos de producao agroindustrial, agroecolégica e artesanal; comercializagao
local de produtos vinculados ao turismo na area rural; Circuito Verde e atividades de
lazer, esporte, educacdo e cultura, fundamentadas na preservagdo ambiental e
inclusdo social, incluindo ciclovias, pistas de caminhada para possibilitar a mobilidade,
o transporte e 0 acesso aos servigcos na area rural; implantagdo de atividades
turisticas, recreativas e culturais na zona rural, respeitando o médulo rural do Incra e
0s impactos ambientais decorrentes), as quais, embora aplicaveis prioritaria e
expressamente a outros setores e macrozonas, conforme paragrafo unico do artigo
em questao, ndo foram vedadas ao PEMG (LONDRINA, 2022).

Ainda, o artigo 50 determina que o Poder Publico, no ambito de sua
competéncia, ira promover a agricultura como fonte de trabalho, emprego e renda,
permitindo a manutencao da populacao rural no campo e incentivando a adocao de
boas praticas que garantam o desenvolvimento sustentavel e a qualidade de vida,
com adogao de estratégia que permita a implantagédo de comércios, servicos e demais
atividades compativeis com a ZA do PEMG nas areas urbanas dos distritos do Espirito
Santo, S&o Luiz e Patriménios Regina e de Taquaruna (PARANA, 2022).

O atual PDML esta adequado a harmonizagcdo dos interesses
econdmicos e ambientais, sendo imprescindivel como ferramenta norteadora da
politica de desenvolvimento econdmico e sustentavel.

Ressalta-se, entretanto, que o documento deve estar fundamentado
essencialmente na CF de 1988, ndo podendo o Estado, na fungao de agente
normativo e regulador, nos termos do artigo 174 da CF (BRASIL, 1988), deixar de
compatibilizar os interesses econdmicos e 0s ecologicos a ponto de significar a
supressao ou o esvaziamento de um ou de outro.

Por exemplo, as legislagdes do Municipio de Londrina, que foram
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declaradas inconstitucionais nos autos n. 18657-05.2015.8.16.0014 (12 Vara da
Fazenda Publica do Foro Central da Comarca) por irem de encontro a CF e ao Plano
Diretor (Lei Municipal n® 11.661/ 2012, que alterou parte da ZA — 66,66 km? —em Zona
de Expansé&o Urbana e Lei Municipal n°® 11.236/2015), teriam classificado como zonas
residenciais, comerciais e industriais uma area de 16,55 km?, no interior da ZA do
PEMG, de modo que, como bem salientou o magistrado de primeiro grau (cuja

sentenga restou confirmada pelo Tribunal):

(...) as Leis Municipais ns. 11.661/2012 e 12.236/2015, no ponto em que
avangaram o perimetro da Zona Urbana sobre os atuais limites da Zona de
Amortecimento do PEMG (Portaria n. 160/2016), acabaram por permitir
ocupacOes do solo que poderdo afetar o equilibrio ecolégico daquela
unidade de conservacéo. E por isso que semelhante permissdo esta em
atrito com a Constituicdo Federal: o constituinte, para além de assegurar o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, atribui ao Poder
Publico o dever de “proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que cologuem em risco sua fungdo ambiental” (CF, art. 225, caput, §
1°, inciso VII). (PARANA, 2019b, grifos nossos).

O processo analisou o conflito entre o mercado imobiliario, a
sociedade rural, a associagao comercial e industrial, a municipalidade de Londrina, as
ONGs e outros atores sociais envolvidos, muito dos quais pretendiam, em realidade,
o desequilibrio entre a ordem econdmica e a defesa do meio ambiente. Tal pretensao
ia de encontro ao capitalismo social e a observancia dos principios constitucionais da
ordem econdmica, que impedem 0 uso irrestrito e imoderado da propriedade, bem
como ocupacgdes que afetem o equilibrio ecolégico que determina o desenvolvimento
sustentavel.

Destarte, conclui-se que o PEMG e sua ZA possuem grande potencial
de desenvolvimento econdémico, sendo que a harmonia entre economia e ecologia,
bem como a compatibilizagdo do interesse publico com o privado, sdo medidas
importantes para o desenvolvimento sustentavel, ponderando principios da ordem
econdmica, que tém por fim assegurar a todos uma existéncia digna, conforme os
ditames da justica social.

O PDML, portanto, mostra-se um instrumento capaz de, a partir da
ordenacéao in loco, direcionar os empreendimentos de forma a promover negocios
juridicos com seguranga juridica, corroborando o cumprimento do mandamus
constitucional e a protecédo de areas que possuem grande relevancia para a garantia
do meio ambiente ecologicamente equilibrado, tanto para as presentes como para as
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futuras geracgoes.

Em que pese o avancgo do atual Plano Diretor Municipal de Londrina
e o fato de ser um instrumento capaz de ordenar as atividades econémicas, frisa-se
que, por si sO, nao é habil a resolver toda a celeuma, pois, atualmente, embora tenham
forca de lei, os Planos Diretores Municipais ndo sao totalmente respeitados, seja pelo
setor privado seja pelo setor publico.

Nesse sentido, compreende-se que ainda ha necessario avanco a ser
feito para que o Plano assuma o seu lugar de destaque e de relevancia no
ordenamento brasileiro. Assim, uma alternativa para corroborar sua efetivagdo pode
se dar pela conscientizagao da populagao quanto a relevancia da area, do instrumento
de politica publica e da necessidade de exercicio da cidadania para garantir que a lei
seja, de fato, cumprida.

E preciso, no entanto, buscar fortificar o elo entre a populacdo e a
cidade, fomentando sua participacdo em audiéncias publicas, oferecendo informagdes
claras, fortalecendo a educacdo ambiental, para que a propria sociedade defenda a
sua “aldeia”. Nessa perspectiva, inclusive, destaca-se que, em diversos momentos, a
defesa em prol do meio ambiente equilibrado ocorreu por meio de Organizagao Nao
Governamental (ONG): a ONG Meio Ambiente Equilibrado (MAE) travou luta direta
para que prejuizos maiores nao ocorressem; observa-se ainda o abaixo-assinado
mobilizado contra o “projeto arco norte” demonstrando que a sociedade deve e tem o
poder de contribuir para melhor fruicdo do meio ambiente em consonancia com a

constituicao.
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5 CONCLUSAO

A problematica inicial abordou as relagbées de conflito existentes nas
Zonas de Amortecimento (ZAs) de Unidades de Conservagéo (UCs), destacando que,
contemporaneamente, em que pese o paradigma de um Estado intervencionista, com
meios para regular interesses antagbnicos de forma a conferir-lhes harmonizagao, ha
ainda incompatibilidades demonstradas por meio de atos do poder publico e de
relagdes privadas nessas areas de protecio especial.

Diante dessa incompatibilidade entre protecdo ambiental e
desenvolvimento econdmico em nivel local, tomou-se como hipétese apontar o Plano
Diretor Municipal como uma ferramenta norteadora de politica de desenvolvimento
sustentavel, capaz de controlar o processo de expansido desordenada do perimetro
urbano e de direcionar as relagdes negociais, compatibilizando interesses publicos e
privados e mitigando conflitos em ZAs.

Para tanto, a pesquisa explanou acerca da relevancia do tratamento
dado a propriedade e as relagdes negociais em torno dela pelo Estado
contemporaneo, trazendo a tona a sua funcdo socioambiental conforme a
compreensao da Constituicdo Federal de 1988. Demonstrou-se que, pelo atual
paradigma, ndo ha que prevalecer os interesses individuais, os quais devem se
submeter aos anseios e as necessidades da coletividade na qual se inserem. O que
nao significa seu esvaziamento, mas sim sua compatibilizagdo, restringindo-os sem,
contudo, retirar o direito de gozo da propriedade e, dessa forma, submetendo sua
protegdo ao cumprimento do compromisso com a sociedade, ou seja, a partir da
efetivacao da fungao socioambiental.

Perpassou-se pela relevancia da protecdo ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado para a manutencdo da vida, sendo a ZA uma érea
destinada a proteg¢ao dos interesses ecossistémicos do interior da unidade, sendo
imprescindivel, para que seja possivel a manutengao do ambiente natural, que a mata
nativa, a fauna e flora da unidade, bem como os recursos hidricos, sejam
considerados bens essenciais para sadia qualidade de vida de toda a comunidade
humana global. Observou-se a necessidade de tutelar, além do interior das UCs, seu
entorno, ou seja, de proteger e destacar a importancia das ZAs.

Verificou-se, ainda, de maneira pormenorizada, a situagao local do

Parque Estadual Mata dos Godoy (PEMG), no municipio de Londrina, Parana, uma
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Unidade de Conservacao de Protecao Integral (UCPI) que possui em seu entorno uma
extensa area de ZA, delineada estrategicamente para garantir a tutela dos bens
protegidos em seu interior. Referida UC &, hoje, alvo de interesses de setores
industriais e residenciais da regido e do proprio poder publico municipal.

Reconhece-se que essa situagcdo decorre da inobservancia da
legislagao pertinente a area, entre elas a propria Constituicdo Federal (CF) e o Plano
de Manejo, o qual cuida, de maneira mais particular, do uso do solo e do
desenvolvimento de atividades no local.

E salutar o embate para que tais espacos sejam respeitados e, nesse
sentido, a ONG MAE vem atuando, arduamente e na contramao da maioria, em sua
defesa, como é possivel observar nas demandas ajuizadas visando irregularidades
ocorridas na ZA, sendo exemplo o caso do municipio de Londrina, que, ignorando a
legislacao, estabeleceu areas de expansao em locais outrora ja definidos como ZAs.

A politica urbana deve atuar em defesa do desenvolvimento
sustentavel, respeitando todas as leis, portarias e decretos, para que ocorra o
direcionamento das atividades econdémicas no municipio de forma a garantir, além da
seguranga juridica, a prote¢cao do meio ambiente e a promogao da qualidade de vida
de seus municipes. Essa intervencdo pelo poder publico municipal nas relagcbes
negociais nas ZAs efetiva-se por meio do Plano Diretor, documento que deve ser
elaborado em conjunto com a sociedade, pois € quem detém o conhecimento
pormenorizado da realidade local que circunda essas areas. E, assim, um meio efetivo
de cumprimento da ordem constitucional em aspecto local, com relevancia para o
todo, visto que a protegao do meio ambiente beneficia toda a coletividade.

Destaca-se, porém, que, embora o Plano Diretor Municipal ndo seja,
por si sO, suficiente para enfrentar a problematica, € o documento que, por
determinacao constitucional, vai estabelecer quando uma propriedade cumpre sua
funcao socioambiental. Também, é a partir dele que todas as interpretagdes devem
ser feitas, para qualquer tipo de ocupacao, empreendimento ou atividade econémica

desenvolvida em ZA.
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