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A protecao de areas naturais no contexto do planejamento territorial municipal:
estudos de caso na Zona Costeira do Estado de Sao Paulo

Protection of natural areas in the context of municipal territorial planning: case studies in the
Coastal Zone of the State of Sao Paulo

Elizete Aparecida Checon de Freitas Lima'
Victor Eduardo Lima Ranieri"

Os municipios que abrigam unidades de conservacdo em seu territorio apresentam um papel decisivo para a protecio
dessas areas. Por meio de instrumentos de ordenamento territorial, como o plano diretor e 0 zoneamento ambiental,
o municipio pode definir uma ocupaciao antropica mais adequada a conservacio ambiental no entorno das areas
protegidas, presentes em seu territorio. O presente trabalho teve como principal objetivo investigar o potencial dos
instrumentos de planejamento territorial, principalmente o plano diretor na protecdo das areas naturais, em especial,
as unidades de conservacio. O projeto foi desenvolvido em municipios integrantes da Zona Costeira do Estado de
Sao Paulo. Os resultados obtidos mostraram que os planos diretores apresentaram situacoes diversificadas quanto a
maneira como abordaram a questio da presenca e da protecao da unidade de conservacio no territorio do municipio.
A metade dos planos diretores analisados apresentou caracteristicas que foram associadas com a protecdo das UCs,
reafirmando o potencial desse instrumento de planejamento territorial na protecao das areas naturais existentes no
municipio.

Palavras-chave: Areas protegidas; Unidades de conservacio; Plano diretor; Zoneamento ambiental

Abstract

The municipalities that have protected areas in their territory have a decisive role in the protection of these areas.
Through territorial planning instruments, such as the master plan and the environmental zoning, the municipality
can define a human occupation more suited to environmental conservation around protected areas, present in its
territory. This study aimed to investigate the potential of territorial planning tools, especially the master plan for the
protection of natural areas. The project was developed on municipalities of the Coastal Zone of Sao Paulo State. The
results showed that the master plans presented different situations on the way addressed the question of the presence
and protection of the protected area in the municipality. Half of the analyzed master plans presented characteristics
that were associated with the protection of such areas, reaffirming the potential of territorial planning instrument in
the protection of existing natural areas in the municipality.
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is, Professora aposentada da Universidade Estadual Paulists Jllio de Mesguita Filho, Faculdade de

m Engenharia Hidraulica & Saneamento, Professaor associado da Universidade de 530 Paulo, Escola de Engenharia de 530 Carlos. email




Feitas Lima, E. A. C.; Ranieri V. E. L.

1 Introducao

O planejamento territorial cumpre um papel importan-
te na garantia da integridade das areas protegidas, quando
orienta uma ocupacio antropica menos impactante a
biodiversidade, no entorno dessas dreas. Para cumprir
esse papel, entretanto, os planos espaciais precisam ser
construidos numa perspectiva de atencdo a protecao
das areas naturais, 0 que nem sempre € concretizado
(FIDELIS & SUMARES, 2008).

A inclusdo do aspecto “protecio de dreas naturais” no
planejamento territorial tem sido uma realidade em muitos
paises. Nos paises membros da Comunidade Europeia, por
exemplo, deve ser seguida a orientacdo da Diretiva de Ha-
bitats (1992), no sentido de que sejam avaliados os impactos
negativos significativos, advindos de planos e projetos, sobre
as areas naturais protegidas integrantes da Rede Natura 2000
(rede de areas naturais de elevado valor para a conservacio da
biodiversidade, definidas no territdrio europeu) (PETERSON
et al., 2010). A legislacdo brasileira ainda ndo prevé a reali-
zacao da avaliacao de impactos decorrentes da execucio de
planos setoriais ou espaciais de ambito estratégico sobre as
areas protegidas. E regulamentada a avaliacdo, apenas, dos
projetos passiveis de causar impactos ambientais significa-
tivos, incluindo aqueles que possam afetar uma unidade de
conservacao(UC) ou sua “zona de amortecimento (BRASIL,
2010) no ambito do licenciamento ambiental de tais projetos
(como obras de infraestrutura, por exemplo).

A integracao entre o planejamento das areas protegidas e
o planejamento territorial pode ocorrer de diferentes modos.
Em alguns casos, os planos de manejo das dreas protegidas
tratam apenas de seu planejamento interno, isto €, dentro
do limite geografico definido para a area protegida (FIDE-
LIS & SUMARES, 2008; GARCIA & REVAH, 2013). Nesses
casos, outros instrumentos de planejamento territorial
ficam com a responsabilidade de ordenar o uso do solo no
entorno das areas protegidas. No Brasil, o planejamento do
uso do solo no interior das dreas protegidas regulamentadas
pela Lei Federal n® 9.985 de 2000 (conhecida como Lei do
Sistema Nacional de Unidades de Conservacio - SNUC) €
de competéncia do 6rgao responsavel pela gestiao dessas
areas (denominadas Unidades de Conservacdo - UC) e o
plano diretor municipal € responsavel pelo planejamento do
entorno da UC. Entretanto, conforme definido pela Lei do
SNUC, esse planejamento deve ser realizado em consonancia
com as normas de utilizacio da Zona de Amortecimento
(ZA) da UC, definidas em seu plano de manejo (BRASIL,
2000). Como afirma Neves (2012), as diretrizes de manejo
e as regras estabelecidas para a ZA no plano de manejo da
UC precisam ser incorporadas ao plano diretor e em outras
normas legais municipais para que elas sejam efetivas. Além
disso, o municipio pode, também delimitar zonas de uso es-
pecial ao redor das UCs (VITALLI et, 2009) com o abjetivo de

! As unidades de conservacao correspondem a espacos territoriais legal-
mente criados pelo poder plblico e englobam varias categorias com objeti-
vos distintos, de acordo com a Lei Federal 9985/2000 (BRASIL, 2000).

' A zona de amortecimento corresponde a uma area delimitada no en-
torno da unidade de conservacao em que as atividades humanas encon-
tram-se sujeitas a normas e restricoes especificas, com o proposito de
minimizar os impactos negativos sobre a unidade (BRASIL, 2000).

minimizar a pressao antropica sobre essas dreas protegidas.
Nesse sentido, pode-se dizer que as UCs reivindicam um
tratamento especial no planejamento territorial municipal,
com normas singulares, que as diferenciem do restante do
territorio municipal (GOMES, 2006). Entretanto, a inclusio
de UCs em categorias especificas de uso do solo nos planos
diretores tem sido realizada, na maioria das vezes, sem o
enfrentamento dos conflitos resultantes de sua viabilizacdo
(COSTA et al., 2011).

Dentre os varios desafios para a inclusao das UCs no
planejamento territorial municipal pode-se citar a dificul-
dade de articulacio entre os governos locais e os drgaos
responsaveis pelas UCs. Freitas (2008) investigou varios
instrumentos de gestio territorial, incluindo Zoneamento
Ecolégico e Economico (ZEE), planos de bacia, planos
diretores e planos de manejo de UCs buscando neles, ele-
mentos que pudessem favorecer a integracao das UCs aos
diversos usos do territorio. Apesar de ter encontrado tais
elementos nos instrumentos de gestio analisados, o estudo
constatou a falta de articulacio entre as instituicoes, como
uma limitacdo para a utilizacio adequada dos mesmos.

A existéncia de um sistema de planejamento territorial
integrado, como ocorre em patses como Holanda (KOLHOFF
& SLOOTWEG, 2005) e Finlandia (SODERMAN & SAARE-
LA, 2010), poderia favorecer a articulacio necessaria entre os
diversos niveis de governo, considerando desde a escala local
até aregional e nacional. Apesar do planejamento territorial
no Brasil ainda ndo estar organizado como um sistema integra-
do, os planos diretores municipais poderiam ser elaborados,
com vistas a integracdo entre diferentes recortes e escalas
de planejamento, considerando as informacoes e diretrizes
provenientes de planos como o ZEE e os planos de bacia,
dentre outros (SANTOS, 2014; SANTOS & RANIERI, 2013).

De modo similar,a Avaliacio Ambiental Estratégica (AAE),
apontada como um modo eficiente de incluir a conservacio
da natureza no contexto do planejamento territorial (SODER-
MAN & SAARELA, 2010), poderia favorecer a construc¢io
de planos diretores mais inclusivos em relacio as areas
protegidas existentes num municipio. Aspectos como a co-
ordenacao entre os instrumentos de planejamento atuantes
no entorno das dreas protegidas (GARCIA & REVAH, 2013;
ESTEVES& SOUZA, 2014) e, tambem, uma maior discussao
entre os atores envolvidos (FABBRO NETO & SOUZA, 2009)
poderiam ser facilitados com a incorporacio da AAE na
construcao do plano diretor.

Considerando a multiplicidade de condicoes de exis-
téncia e de administracio dos varios municipios brasileiros
supoe-se também uma variedade de situacoes relativas a
protecao das areas naturais que ocorrem em seus dominios
territoriais. Como o municipio considera a UC existente
em seu territorio? Existe uma preocupacao expressa em seu
plano diretor com relacéo a proteciao da UC? As leis de uso
do solo ou de zoneamento, quando existentes no municipio,

"Q plano diretor municipal € um instrumento de planejamento do terri-
tério definido na legislacao brasileira pela Lei Federal n® 10257, de 2001
(Estatuto da Cidade), que estabeleceu a obrigatoriedade de sua elabo-
racao nos municipios com mais de 20000 habitantes, além daqueles si-
tuados em areas metropolitanas e de interesse turistico, dentre outras
especificidades (BRASIL, 2001).
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definem uma zona especial de protecio no entorno da UC?
O plano diretor articula-se com o plano de manejo da UC?

Para responder a essas questoes, o presente trabalho
analisou planos diretores de catorze municipios que abrigam
unidades de conservacdo em seu territorio, buscando neles
identificar como as UCs eram consideradas no planejamento
municipal. Com o desenvolvimento dessa pesquisa, espera-se
aumentar o entendimento a respeito da protecio das areas
naturais no contexto do planejamento territorial municipal,
configurando a interacio de dois importantes instrumentos
da politica ambiental. A area escolhida para estudo foi a
Zona Costeira do Estado de Sao Paulo. As caracteristi-
cas dessa regiao incluindo, a existéncia do bioma Mata
Atlantica, de relevancia internacional, um grande numero
de UCs e uma ocupacio antropica significativa e variada,
agregam complexidade ao planejamento dos municipios,
conferindo a regido as caracteristicas necessarias para a
conducao da presente pesquisa.

2 Area de estudo

Com uma drea de cerca de 27.000 km” e uma exten-
sdo de 700 km, a Zona Costeira do Estado de Sao Paulo
(ZCESP) abriga a maior parte da Mata Atlantica rema-
nescente do estado, grande parte dela, protegida como
unidades de conservagio (SAO PAULO, 2014). A Mata
Atlantica é um dos hotspots mundiais, abrigando uma
grande diversidade de espécies, muitas delas endémicas.
Considerando-se todos os fragmentos remanescentes
maiores que trés hectares, apenas 12,5 % do bioma estio
conservados. A regiao foi declarada Reserva da Biosfera

pela UNESCO e Patrimonio Nacional, pela Constituicio
Federal de 1988 (SOS MATA ATLANTICA, 2015).

De acordo com o Plano Estadual de Gerenciamento
Costeiro (Lei Estadual 10019, de 03 de julho de 1998), a
zona costeira compreende, na drea terrestre 0 espaco
geografico delimitado pelo divisor de dguas de drenagem
atlantica no territorio paulista. Essa lei dividiu a zona
costeira paulista em quatro setores, de acordo com suas
caracteristicas socioambientais: Litoral Norte, Baixada
Santista, Complexo Estuarino-Lagunar de Iguape-Ca-
nanéia e Vale do Ribeira. Apesar de apresentar os limites
fisicos de seus municipios distantes da orla maritima, o
Vale do Ribeira influencia diretamente os ecossistemas
costeiros, considerando sua bacia de drenagem na ver-
tente atlantica (SAO PAULO, 2014).

3 Procedimentos metodolégicos

A pesquisa foi conduzida por meio da analise docu-
mental, tendo como objeto de estudo os planos diretores
de municipios abrangidos pelas unidades de conservacao
selecionadas.

A primeira etapa consistiu na selecdo das unidades de
conservacdo que integrariam o estudo. Foram consideradas
apenas as unidades de conservacao do grupo de protecao
integral e situadas na porcao terrestre da Zona Costeira do
Estado de Sao Paulo (ZCESP). Outro critério adotado para
a selecdo das unidades de conservacao foi a existéncia de
plano de manejo aprovado pelo Conselho Estadual de Meio
Ambiente (CONSEMA), na ocasido da consulta realizada na
pagina da Fundacio Florestal no més de marco de 2015. As

Tabela 1 - UCs selecionadas como objeto de estudo e os municipios por ela abrangidos, divididos pelo setor a que
pertencem, de acordo com o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro (Lei Estadual 10019/1998). Estdo indicadas
as datas de publicacdo dos planos de manejo consultados. Os documentos referentes ao ZEE de cada setor do litoral
paulista encontram-se identificados por meio dos ntimeros dos Decretos Estaduais (DE) e suas respectivas datas de

aprovacao. Os planos diretores estao identificados por meio dos ntimeros de suas respectivas leis municipais

Unidades de Litoral Norte Baixada Santista —
Conservacio ZEE DE 62913/2017 ZEE DE 58996 /2013 ValedoRibeira
erti -Lein®315/199
Ubatuba - Lein® 8 |tloga e YLB fhl? &
711/1984 Santos- Lein®821/2013
0 Cubat3o - Lei n° 2512/1998
araguat a-Lein® itiba - Lein® 1507/2
= o guj’r‘?fzétil = Praia Grande - Lei n®473/2006 Juguitiva-=LeinrA507/2007
Plano de Manejo 2006 e S3o Vicente - Lei n°270/1999
530 Sebastido- Lein® tkanhadim - Lei n=30/2000
01/2014 tanhaem - Lei n° 30/2

Mongagué - Lein®821/2013
Peruibe - Lei n® 100/2007

PEXY
Plano de Manejo 2010

Praia Grande - Lein®473/2006
S3o Vicente - Lei n® 270/1%799

PECB Sete Barras - Lein®
Plano de Manejo 1462/2008

2008 Tapiral - Lei n°049/2011
PE! Sete Barras - Lein® 1462

Plana de Manejo 2008

/2008
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unidades de conservacio selecionadas para estudo foram o
Parque Estadual Serra do Mar (PESM), o Parque Estadual
Xixova-Japul (PEX]), o Parque Estadual Carlos Botelho
(PECB) e o Parque Estadual Intervales (PEI).

A seguir foi realizado um levantamento e analise dos
planos diretores dos municipios abrangidos por cada uma
das unidades de conservacao selecionadas. Os municipios
da ZCESP que atenderam os requisitos dessa pesquisa e
tiveram seus planos diretores analisados foram: Ubatuba,
Caraguatatuba, Sao Sebastido, Bertioga, Cubatio, Santos,
Praia Grande, Sao Vicente, Mongagua, [tanhaém, Peruibe,
Juquitiba, Sete Barras e Tapirai (Tabela 1).

Os planos diretores foram analisados por meio da
analise de conteudo (BARDIN, 2016), Inicialmente, rea-
lizou-se uma leitura flutuante em toda extensao do do-
cumento, com a finalidade de identificarem-se as partes
de interesse da investigacdo, especialmente, aquelas
relacionadas ao ordenamento territorial do municipioe
as politicas e diretrizes relativas a protecao das unidades
de conservacdo. Num segundo momento, realizou-se
leitura detalhada das partes previamente identificadas
nos documentos. Com base nessa andlise, foi possivel
estabelecer categorias de abordagem das UCs nos planos
diretores investigados.

4 Caracterizacao das UCs e dos

municipios por elas abrangidos

O Parque Estadual Serra do Mar (PESM), criado por
meio do Decreto 10251 (30/08/1977) e ampliado em 2010

€ a maior area de protecao integral do litoral brasileiro,
conectando as tlorestas da Serra do Mar desde o Rio de
Janeiro e Vale do Ribeira, até o Parana (Figura 1).

Com uma drea de 332 mil ha, o PESM engloba 25
municipios paulistas, sendo treze deles localizados na
area de estudo (Tabela 2). Os municipios de Ubatuba,
Caraguatatuba, Sdo Sebastido encontram-se localizados
no Litoral Norte. Esse setor da regido costeira tem sua
economia caracterizada pela intensa especulacio imobi-
liaria e pela sazonalidade decorrente da predominancia
do turismo veranista (SAO PAULO, 2017). A urbanizacao
acelerada, nao acompanhada do devido ordenamento
territorial representa um dos principais desafios a gestio
desse parque (SAO PAULO, 2006).

Os municipios de Bertioga, Santos, Cubatio, Praia
Grande, Sao Vicente, Itanhaém, Mongagua e Peruibe,
localizam-se na Baixada Santista, o setor mais indus-
trializado e fortemente antropizado da regiao costeira.
Nessa regiao encontra-se o maior porto do pais (Porto
de Santos) e o complexo industrial de Cubatao, dentre
alguns dos principais empreendimentos econdmicos.
Acrescenta-se, ainda, o mais recente ciclo de expansao
produtiva relacionado as atividades de petroleo e gas na
bacia de Santos (SAO PAULO, 2013).

O municipio de Santos caracteriza-se como polo re-
gional, notadamente por sua funcdo portudria, enquanto
Cubatio configura-se como um pdélo especializado,
tanto no aspecto logistico, como da industria pesada.
Praia Grande e Sdo Vicente compartilham funcoes de
suporte logistico e de provimento de ofertas de lazer e
de turismo, enquanto Bertioga, I[tanhaém, Mongagua e

Figura 1 - Localizacdo do PESM na ZCESP
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Peruibe apresentam funcdes claramente ligadas ao lazer
e a0 turismo. Apesar de seu desenvolvimento economi-
co, a regido da Baixada Santista apresenta problemas
relacionados a caréncia de infraestrutura de saneamento
ambiental, que se agravam nos meses de verao, quando
aumenta a demanda por esse servico, devido ao grande
afluxo de turistas (SAO PAULO, 2013).

No Vale do Ribeira estdo localizados os municipios
de Juquitiba, com 5% de seu territorio, abrangido pelo
PESM e Pedro de Toledo (sem plano diretor). O Vale do
Ribeira € o setor da ZCESP com menor desenvolvimen-

to econdomico na regido costeira, com predominio de
atividades rurais e extrativas, além de também possuir
consideravel potencial turfstico (SAO PAULO, 2006). Por
ocasido da realizacao do presente estudo, a regido ainda
ndo dispunha de um ZEE.

O Parque Estadual Xixova-Japui (PEX]) encontra-se
localizado na Baixada Santista, englobando parte dos
municipios de Praia Grande e de Sao Vicente (Figura 2).
A criacao do parque data de 27 de setembro de 1993, por
meio do Decreto Estadual 37536. Apresenta uma area de
901 ha (600 ha de area terrestre e 301 ha de area marinha). A

Tabela 2 - Municipios abrangidos pelo PESM, na drea de estudo

% da area do municipio

Municipio abrangida pelo PESM Populacao IDHM
Ubatuba 79.58 78801 0,751
Caraguatatuba 78,27 100840 0.759
S20 Sebastido 59,28 73942 0772
Bertioga 4992 47645 0,730
Cubatao 4993 118720 0,737
Santos 46,83 419400 0,840
530 Vicente 57.69 332445 0.768
Praia Grande 31,25 262051 0,734
Mongagua 27.54 46293 0.754
[tanhasm 36,31 87057 0,745
Peruibe 2042 59773 0,749
Juquitiba 5.35 28737 0,709
Pedro de Toledo 65,94 10204 0.6%6

Fonte: SA0 PAULO (2006) e ATLAS BRASIL (2013). *Indice de Desenvolvimento Humano Municipal.
Figura 2- Localizacdo do PEXJ na ZCESP
@ Bertioga
Cubatao Santos
; Guaruja
Sa0 Vicente
s Praia Grande |
N
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I —— ometers
012 4 & 8
Legenda _
Limites municipals - Zona Costeira meml:
- UE - Pargue Estadual Xixovh-Japud Projecao. SIRGAS 2000
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area abrangida pelo parque no Municipio de Praia Grande
corresponde a 554 ha (61,5% do territdrio), tendo o Bairro
Canto do Forte como entorno imediato. No Municipio de
Sio Vicente, o parque engloba 347 ha (38, 5% do territoria),
nos bairros Japuf e Parque Prainha (SAO PAULO, 2010).

O Parque Estadual Carlos Botelho (PECB) foi criado
por meio do Decreto Estadual 19499, de 10 de setembro
de 1982. Apresenta uma area de 37644 ha, abrangendo na
area de estudo, territorio dos municipios de Sete Barras
(22417 ha) e Tapirai (1141 ha), localizados no setor Vale do
Ribeira do litoral paulista (SAO PAULO, 20082 (Figura 3).

O municipio de Sete Barras possui uma populacao de
13000 habitantes e um IDHM de 0,673, classificado como
médio. Tapirai, por sua vez, apresenta um [DHM de 0,681,
também classificado como médio e uma populacio de
cerca de 8000 habitantes, segundo o censo do IBGE de
2010 (ATLAS BRASIL, 2013). De acordo com o plano de
manejo, os municipios localizados no entorno do parque
encontram-se em fase de elaboracdo e implantacao de
seus planos diretores, ndo apresentando, ainda, leis es-
pecificas para protecido e controle ambiental. A falta de
diretrizes e normas de ordenamento do uso e ocupacao
do solo € apontada como um dos principais problemas
identificados nos municipios de entorno (SAO PAULO,
200872,

O Parque Estadual de Intervales (PEI) foi criado
em 08 de junho de 1995, por meio do Decreto 40133. O
parque estd inserido em duas sub-regides geograficas
distintas: a sub-regido do Vale do Ribeira (zona costeira)

e a subregido do Vale do Alto Paranapanema (Figura 3).
O PEI possui uma area total de 41.704 ha. Localizado na
area nucleo do Continuo Ecologico de Paranapiacaba,
protege, juntamente com outras unidades de conserva-
cao, o segundo e mais importante corredor ecolégico
de Mata Atlantica do Estado de Sao Paulo. Na drea de
estudo, o parque abrange os municipios de Sete Barras
(1,44% do territorio), Eldorado (9,73% do territorio) e
Iporanga (16,04% do territdrio), esses dois ultimos, sem
plano diretor (SAO PAULO, 2008°).

5 Resultados e Discussao

. 5.1. Analise dos planos diretores dos
municipios abrangidos pelo PESM

Dentre os municipios abrangidos pelo PESM inte-
grantes dessa pesquisa, os planos diretores de Cubatao,
Santos, Itanhaém e Juquitiba ndo apresentaram qual-
quer mencao a esse parque. No caso do plano diretor de
Santos € apresentada uma divisio do municipio em area
urbana, darea de expansio urbana e area de protecio e
conservacao ambiental. Tais dreas seriam, de acordo com
o documento, delimitadas posteriormente por meio de
leis especificas. Entretanto, nenhuma delas especificao
PESM ou seu entorno. O plano diretor de Bertioga, por
suavez, menciona o PESM, mas apenas para considera-lo
como uma area de preservacio permanente.

Figura 3 - Localizacio do PECB e do PEI na ZCESPF.
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Os demais planos diretores analisados abordaram o
PESM, seja por sua inclusdo explicita no ordenamento do
territorio, pela designacdo de uma zona de protecao ao
seu redor ou por definirem diretrizes especificas visando
sua protecdo. Esse foi o caso dos planos diretores dos
municipios de Caraguatatuba, Mongagud, Peruibe, Praia
Grande, Sao Sebastido, Sdo Vicente e Ubatuba. No caso
do plano diretor de Ubatuba, o PESM correspondeu a
78, denominada Zona do PESM, destinada a preservacio
ambiental. Entretanto, nenhuma diretriz especifica para
a protecao do PESM foi verificada nesse plano diretor.

O plano diretor de Caraguatatuba estabeleceu uma
macrozona constituida pelo PESM, denominada de Ma-
crozona de Protecao Ambiental. Além disso, esse plano
estabeleceu uma area de protecio no entorno do PESM,
como uma faixa lindeira de 100 metros entre o parque e
a area urbanizada, incluida na Macrozona de Desenvol-
vimento Urbano. Tambeém nesse plano diretor, nao foi
apresentada nenhuma diretriz especifica para essa area
ou para a protecio do PESM.

O plano diretor de Sao Sebastido definiu um zonea-
mento municipal em que o PESM integrava a Macrodrea
de Protecio Ambiental. O plano indicou, ainda, que a
Lei de Uso do Solo deveria delimitar uma zona de pro-
tecdo no entorno do PESM. Na Politica de Unidades de
Conservacao Ambiental, apresentada no plano diretor,
aparece como uma de suas diretrizes, “promover a utili-
zacdo sustentavel da franja envoltoria de transicao para
o limite do PESM com atividades turisticas, como forma
de garantir a proteciao do Parque.”

No plano diretor de Sdo Vicente nao foi apresentado
o zoneamento municipal. No entanto, a Lei de Uso e
Ocupacio do Solo do Municipio de Sido Vicente — Lel
Complementar n® 271, de 1999 apresentou uma divisao do
territorio municipal, com o PESM incluido na categoria
Preservacao Permanente para o Desenvolvimento Susten-
tavel, integrando a zona nao urbanizavel, de acordo com
informacoes obtidas no plano de manejo do PEX]J (SAO
PAULO, 2010). Nao foi verificada, entretanto, nenhuma
diretriz especifica voltada para a protecio do PESM no
plano diretor de Sio Vicente.

O PESM foi incluido na Macrozona de Preservacao
Permanente, integrante da Macrodarea Ambiental, de
acordo com o plano diretor de Mongagud. Nos parametros
de uso e ocupacio do solo para a Macroarea Ambiental
foi estabelecido que deveria ser observada a preservacao
do PESM. Foi definida como uma das diretrizes para
a Macrozona de Ocupacdo Sustentavel, integrante da
Macroarea de Transicao Urbano-Rural, “consolidar a
tendéncia de conversdo das dreas rurais em chacaras de
recreio, também como estratégia para preservacao do
PESM e das Reservas Indigenas, incentivando processos
de preservacio e recomposicio do ambiente natural”. Além
disso, “a valorizacdo da drea turistica, da orla maritima,
das reservas indigenas, da Mata Atlantica, do PESM e
da area rural como fatores de atracao dos turistas e de
ativacao econdomica da cidade™ aparece no plano como
uma de suas diretrizes.

O plano diretor de Peruibe dividiu o territorio mu-
nicipal em duas macrozonas: Macrozona de Protecao,

constituida por unidades de conservacio, dentre as
quais 0 PESM e a Macrozona Rural de Desenvolvimento
Agroambiental, que inclui o Setor de Amortecimento do
PESM, em correspondéncia com a zona de amortecimento
do PESM. Como objetivo para esse setor o plano cita “a
compatibilizacdo entre o uso agricola e o turismo rural
com as necessidades ambientais de uma zona de amorte-
cimento”. Observa-se, nesse caso, uma integracao entre
o plano diretor municipal e o plano de manejo do PESM,
instrumento de planejamento da unidade de conservacao
responsavel por delimitar sua zona de amortecimento,
além de definir as normas de uso da mesma.

O plano diretor de Praia Grande apresentou uma ma-
crozona correspondente ao PESM e Morro do Estaleiro.
Outra macrozona estabelecida no plano, denominada
Area de Transicio, corresponde a uma drea de protecio
do PESM, localizada “entre a margem esquerda do Rio
Preto e do Rio Branco e os limites do PESM", Essa area
teria o objetivo de proteger o PESM da pressdo antropica,
além de preservar os remanescentes de restinga e, para
tal, “deveria ser destinada a atividades de apoio urbano
e ao turismo de baixa intensidade de ocupacio, em con-
formidade com as diretrizes do Zoneamento Ecoldgico
Economico e do Plano de Manejo do PESM para sua
Zona de Amortecimento”. O plano diretor apontou, ainda,
duas diretrizes especificas para a proteciao do PESM. A
primeira corresponde a “fiscalizacdo no PESM contra
ocupacoes clandestinas; proposicdo e implementacio de
programas de aproveitamento de seu potencial turistico,
educativo e cientifico, em colaboracio com o Estado,
em particular, com o Instituto Florestal, observadas as
diretrizes de seu Plano de Manejo”. A segunda diretriz
trata da “implantacio da base minima correspondente
ao ponto de visitacdo e fiscalizacdo n® 29 do Plano de
Manejo do Parque Estadual da Serra do Mar, assim como
a demarcacao das trilhas ecologicas, a partir desse ponto,
em especial da trilha da Cachoeira™

. 5.2. Planos diretores dos municipios
abrangidos pelo PEXJ

No plano diretor de Sao Vicente nao foi apresentado
o zoneamento municipal. No entanto, a Lei de Uso e
Ocupacao do Solo do Municipio de Sao Vicente - Lei
Complementar n® 271, de 1999 apresentou uma divisao do
territorio municipal, com o PEX] incluido na categoria
Preservacio Permanente para o Desenvolvimento Sus-
tentavel, integrando a zona nao urbanizavel, de acordo
com informacdes obtidas no plano de manejo do PEX]
(SAO PAULO, 2010). As dreas imediatamente adjacentes
ao PEX], inseridas em faixa non aedificandi entre as cotas
5 e 25m, foram classificadas como Zona Urbana ou Ur-
banizavel Imediata (UP1), para o caso do bairro Japui, e
como Zona Urbana ou Urbanizavel de Desenvolvimento
Turistico (UP4), para o bairro Parque Prainha, marinas
e remanescentes vegetais as margens do Canal do Mar
Pequeno. Dentre as diretrizes ambientais apresentadas
no plano diretor de Sao Vicente € citada a regulamenta-
cao da fiscalizacdo do PEX]J, por meio da efetivacio de
Convénio com o Governo do Estado.
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O macrozoneamento do Municipio de Praia Grande
especificou uma macrozona correspondente ao PEX],
denominada Zona Especial de Interesse Ecologico 2. Ao
longo de todo o perimetro do PEX]J foi proposta, tam-
bém, a criacdo de uma faixa “non aedificandi” de largura
variavel, correspondente as dreas compreendidas entre
as curvas de nivel de cota 5 (cinco) metros e 25 (vinte e
cinco) metros.

No plano diretor de Praia Grande foi também citado
que o PEX] “devera ser objeto de atencéao especial por
parte do Executivo municipal, tanto na fiscalizacio
contra ocupacoes clandestinas quanto na proposicio
e implementacdo de programas de aproveitamento de
seu potencial turistico, educativo e cientifico, em cola-
boracdo com o Estado, em particular, com o Instituto
Florestal, observadas as diretrizes de seus respectivos
planos de manejo”.

5.3 Planos diretores dos municipios
abrangidos pelo PECB

O plano diretor do Municipio de Sete Barras nio
mencionou o PECB em seu zoneamento municipal. No
plano diretor constavam apenas, dentre as acoes propostas
para a consecucdo dos objetivos do Plano Estratégico de
Sustentabilidade, “promover a conservacdo das areas de
protecdao ambiental, como o Parque Estadual Carlos Bo-
telho e o Parque Estadual Intervales. O plano diretor do
Municipio de Tapirai nao fez qualquer mencio ao PECB.

. 5.4 Planos diretores dos municipios
abrangidos pelo PEI

O plano diretor do Municipio de Sete Barras ndo
mencionou o PEI em seu zoneamento municipal. No
plano diretor constam apenas, dentre as acoes propostas
para a consecucao dos objetivos do Plano Estratégico
de Sustentabilidade, “promover a conservacao das dreas
de protecio ambiental, como o Parque Estadual Carlos
Botelho e o Parque Estadual Intervales™

5.5. A abordagem das UCs nos planos
diretores analisados

A analise dos planos diretores indicou que os mesmos
apresentaram situacoes diversificadas quanto a maneira
como abordaram a questiao da presenca e da protecao
das unidades de conservacéo no territério do municipio.
Essas diversas abordagens foram organizadas em qua-
tro categorias: 0,1, 2 e 3. A categoria 0 indica um nivel
de abordagem nulo, sem qualquer mencdo a existéncia
da unidade de conservaciao objeto de analise no plano
diretor. A categoria 1, por outro lado, ja indica um nivel
maior de consideracio da unidade de conservacio pelo
plano diretor. Nessa categoria, foram incluidos aqueles
planos diretores que apenas mencionaram a UC como
uma drea a ser conservada. Na categoria 2 foram inclui-
dos aqueles planos diretores que incluiram a unidade de
conservacao no zoneamento municipal e (ou) definiram
diretrizes especificas para sua protecao. Alguns desses

planos diretores, por exemplo, incluiram as UCs em
macrozonas especificas, macroareas ou, ainda, zonas,
configurando uma variedade de termos para designar
as divisoes do territorio municipal. A ultima categoria
definida (3) incluiu os planos diretores que explicitaram
uma articulacdo com o plano de manejo da UC.

A Tabela 3 apresenta os diversos planos diretores
organizados de acordo com essas quatro categorias.
Observa-se que dos catorze planos diretores analisados,
cinco sequer citaram as UCs investigadas nesse estudo
e dois apenas fizeram mencdo a elas como dreas a serem
conservadas sem, contudo, inclui-las no ordenamento
territorial ou indicar diretrizes para sua protecao. Por
outro lado, foram identificados sete planos diretores
com um grau maior de inclusdo das UCs (categorias 2 e
3) no ordenamento territorial municipal, confirmando
seu potencial enquanto instrumento de protecao dessas
areas naturais, em nivel local (Tabela 3).

A construcgao de um plano diretor em um municipio
que abriga em seu territorio unidades de conservacio
deveria, ao menos, “identificar as unidades de conserva-
cao integral, mesmo que seja somente para afirmar que
nao se destinam ao adensamento e a utilizacao direta
pelo homem” (GOMES, 2006). Tal nivel de abordagem
das UCs no planejamento municipal, identificado nesse
estudo como categoria 1, entretanto, pode ser considera-
do limitado, tendo em vista o potencial do plano diretor
municipal, de acordo com as diretrizes definidas na Lei
Federal 10257/2001 (BRASIL, 2001). Uma dessas diretrizes,
por exemplo, preconiza que o planejamento do Munici-
pio deve evitar e corrigir as distorcoes do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente
(BRASIL, 2001). Para que tal diretriz seja efetivada, o
plano diretor precisaria ser construido numa perspectiva
de maior consideraciao da UC no seu ordenamento terri-
torial, primeiramente reforcando as restricoes de uso e
ocupacdo do solo em seus limites, em consonancia com
o0 que esta estabelecido na legislacdo que regulamenta a
criacio das UCs no Brasil (BRASIL, 2000).

Foram identificadas situacoes diversificadas quanto
a inclusido das UCs nos sistemas de zoneamento muni-
cipais investigados, por vezes integrando macrodreas,
macrozonas, zonas ou setores destinados a conservacio
da natureza (planos diretores incluidos na categoria 2).
Os planos diretores de Ubatuba e Caraguatatuba, entre-
tanto, apesar de incluirem a UC em uma zona especifica
no ordenamento territorial do municipio, nao definiram
diretrizes para sua protecdo, situacio semelhante a iden-
tificada por Costa et al (2011) numa avaliacao de varios
planos diretores elaborados no Brasil. Em apenas cinco dos
planos diretores investigados (Mongagua, Peruibe, Praia
Grande, Sao Sebastido e Sao Vicente) foram identificadas
diretrizes especificas, voltadas para a protecao das UCs.

Dentre os planos diretores analisados, quatro delimi-
taram zona especifica ao redor das UCs, conforme suge-
rido por Vitalli et al (2009), com o objetivo de protegé-las
(Caraguatatuba, Mongagud, Peruibe, Praia Grande), ou
indicaram que a lei de uso do solo municipal deveria
delimitar posteriormente essa zona de protecdo (Sao
Sebastidao). No caso de Sdo Vicente, a lei de uso do solo
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Tabela 3 - Abordagem das UCs nos planos diretores
analisados

Categorias de abordagem das UCs
Plano diretor

0 1 2 3
Ubatuba X
Caragusatatubs X
S&0 Sebastizo X
Bertioga X
Santos X
Cubatéo
S&o Vicente X
Praiz Grande X X
Mongagua X
ltanhaem X
Peruibe X X
Juguitiba X
Sete Barras X
Tapiral X

Categoria 0: Nao menciona a UC. Categoria 1: Apenas cita a UC como
area a ser preservada. Categoria 2: Especifica a UC no zoneamento
municipal e/ou define diretrizes para sua protecao. Categoria 3: Expli-
cita articulacdo entre plano diretor e plano de manejo da UC

municipal estabeleceu uma area de protecdo ao redor das
UCs, mas o plano diretor ndo estabeleceu diretamente
essa diretriz. O turismo e atividades agropecuarias e
urbanas de baixo impacto foram as principais opcoes
elencadas para o uso do solo nas areas estabelecidas no
entorno dos parques estudados.

Dois dos planos diretores analisados explicitaram uma
articulacdo com os planos de manejo da UCs presente
nos respectivos municipios — Praia Grande e Peruibe.
Esses planos diretores foram, portanto, os que se mos-
traram mais inclusivos no tocante as UCs estudadas,
apresentando todos os aspectos identificados nesse estudo
como indicativos de um compromisso com a protecio
das UCs presentes em seus territorios, os quais podem
ser assim resumidos:

Insercdo da UC em uma zona ou macrozona que teria
como objetivo central a conservacio ambiental.

Delimitacdo de uma area de protecio no entorno da
UC ou indicacao para que ela ocorra, por ocasiio da ela-
boracéo da lei de uso e ocupacio do solo.

Formulacao de diretrizes especificas, voltadas para a
protecao da UC.

Articulacdo com os planos de manejo da UC, incor-
porando, na medida do possivel, suas demandas relativas
a protecao da UC.

Nio foi observada diferenca entre os planos diretores
em relacdo a qual UC estd em consideracao. Cabe ressalrar,
entretanto, que enquanto foram analisados doze planos
diretores de municipios abrangidos pelo PESM, foram
analisados dois planos diretores abrangidos pelo PEX] e
um apenas, nos caso dos parques PECB e PEI. Os munici-
pios de Praia Grande e Sdo Vicente sao abrangidos tanto

pelo PESM quanto pelo PEX]. O plano diretor de Praia
Grande igualmente abordou o PESM e 0 PEX] em seu
ordenamento territorial. No caso de Sao Vicente, o plano
diretor definiu diretriz especifica apenas para a protecio
do PEX]. O plano diretor de Sete Barras abordou igual-
mente e, de modo superficial, tanto o PECB, quanto o PEL

De modo similar, também nao foi possivel estabele-
cer uma relacdo entre os planos diretores considerados
mais inclusivos para com as UCs e as caracteristicas
do municipio relativas a desenvolvimento economico,
porcentagem territorial abrangida pela UC ou tamanho
populacional. Outras caracteristicas, como por exemplo,
niveis de participacao e controle social no processo de
construc¢ao do plano diretor poderiam explicar as dife-
rencas observadas entre os planos diretores analisados
(ROLNIK, 2011). Muito embora a identificacao dos fatores
que concorrem para que um municipio elabore um plano
diretor com maior ou menor grau de protecdo as unidades
de conservacdo, nao tenha integrado os objetivos dessa
pesquisa, algumas observacoes podem ser eferuadas.

A primeira delas € a existéncia de articulacdo entre
as prefeituras e o orgao responsavel pela administracao
da UC, por ocasiao da elaboracio do plano diretor mu-
nicipal. Essa integracdo poderia facilitar a adocédo pelo
plano diretor, das normas e recomendacodes definidas
no plano de manejo das UCs existentes no municipio,
contribuindo para uma maior efetividade das mesmas
(NEVES, 2012). Além disso, a existéncia de um sistema
de planejamento territorial integrado (KOLHOFF &
SLOOTWEG, 2005; SODERMAN & SAARELA, 2010),
bem como a incorporacio da AAE ao processo de pla-
nejamento (SODERMAN & SAARELA, 2010) também
poderiam favorecer a articulacio necessdria entre os
diversos niveis e setores de governo (FREITAS, 2008)
e, também, a coordenacdo entre os instrumentos de
planejamento atuantes no entorno das areas protegidas
(GARCIA & REVAH, 2013; ESTEVES & SOUZA, 2014).

A incorporacdo da AAE ao processo de planejamento
também poderia, ainda, permitir uma maior discussio
entre os atores envolvidos, durante a elaboracio do
plano diretor (FABBRO NETO & SOUZA, 2009). Esse é
um momento em que os gestores da UC e, tambéem, seu
Conselho Gestor deveriam atuar fortemente no sentido
de mostrar a populacio, a importancia da area protegida
para o municipio. O carater participativo, imbuido na
concepcio do plano diretor segundo o Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001), confere a esse instrumento uma oportu-
nidade para que os atores sociais, sensibilizados com a
importancia da drea protegida, participem ativamente
do processo de tomada de decisao sobre a forma mais
adequada de ocupacao do seu entorno.

6 Conclusdes

Os resultados apresentados apontam que ainda nio
hd uma homogeneidade em termos de inclusio das UCs
nos planos diretores municipais. Em cinco dos catorze
planos diretores municipais analisados, a existéncia da
UC no territorio municipal ndo é sequer mencionada
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e em dois deles hd apenas essa mencao, sem nenhuma
outra agao prevista para promover a integracao entre o
municipio e a UC. Por outro lado, sete dos catorze pla-
nos diretores analisados apresentaram algum grau de
inclusao das unidades de conservacao no ordenamento
territorial do municipio, sendo que apenas dois deles,
explicitaram a articulacao entre os citados planos e as
UCs presentes nos municipios.

Os aspectos que caracterizaram a construcao de planos
diretores comprometidos com a prote¢ao das UCs existen-
tes no territorio do municipio podem ser assim resumidos:

Insercdo da UC em uma zona ou macrozona que teria
como objetivo central a conservacao ambiental.

Delimitacdo de uma area de protecio no entorno da
UC ou indicacao para que ela ocorra, por ocasiio da ela-
boracéo da le1 de uso e ocupacio do solo.

Formulacdo de diretrizes especificas, voltadas para a
protecao da UC.

Articulacao com os planos de manejo da UC, incor-
porando, na medida do possivel, suas demandas relativas
a protecao da UC.

Espera-se que as informacoes geradas pelo presente
estudo possam contribuir com o planejamento territorial
em nivel local, especialmente no tocante a sua relacio
com o planejamento da conservacdo da natureza. Nesse
sentido, seria importante que os planos diretores mu-
nicipais fossem elaborados numa perspectiva de inte-
gracao entre os diversos instrumentos de planejamento
existentes (planos de bacia, ZEE, planos de manejo de
UCs) e, também, de articulagio entre os diversos orgaos
envolvidos com o planejamento do territorio municipal,
incluindo os gestores das dreas protegidas. Como con-
tinuidade desse estudo seria importante investigar um
numero maior de planos diretores de municipios com
UCs presentes em seus territorios, bem como avaliar
seus respectivos processos de elaboracio, de modo a
permitir a identificacdo dos fatores determinantes para
a construcao de planos diretores mais inclusivos com
relacdo a protecdo de dreas naturais.
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