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INTRODUCAO

Este manual, intitulado Direito da Paisagem: Manual de Atuagdo
para Gestores e Membros do Ministério Publico, surge como uma contri-
bui¢do essencial e oportuna no panorama juridico e ambiental brasileiro.
A sua elaboragdo ¢ fruto do trabalho colaborativo de diversos especialis-
tas e autores, e ¢ organizada pela Comissdao de Meio Ambiente do Conse-
lho Nacional do Ministério Publico (CNMP) e pela Associacdo Brasilei-
ra de Membros do Ministério Publico de Meio Ambiente (ABRAMPA),
entidades que partilham a visdo da paisagem como um pilar fundamental
para o desenvolvimento sustentavel e a qualidade de vida.

A paisagem, muito além de ser um mero cenario visual ou um con-
ceito limitado a beleza excepcional, € aqui apresentada como um direito
humano fundamental e um bem de interesse coletivo e difuso. O seu
reconhecimento ¢ crucial para a qualidade de vida e o bem-estar de todos
os cidadaos, pois representa a expressao das complexas e indissocidveis
relagdes entre o ser humano e o ambiente. Esta abordagem ampla abarca
as suas multiplas dimensdes — naturais, culturais, simbdlicas, estéticas,
histéricas, geograficas, arqueologicas, religiosas, cientificas, turisticas e
econOmicas — € exige uma perspectiva interdisciplinar que integra co-
nhecimentos da arte, da filosofia, da geografia, da psicologia, da arqui-
tetura, do urbanismo, da ecologia, da historia, da sociologia, entre ou-
tras disciplinas. A paisagem ¢, em esséncia, uma construgdo social, uma
“linguagem a ser decifrada”, que reflete, ao longo do tempo, a interagao
continua entre o homem e a natureza.

No Brasil, a tutela juridica da paisagem tem enfrentado desa-
fios consideraveis. Embora em 2025 tenha sido promulgada a Lei n°
15.190/2025, que instituiu a Lei Geral do Licenciamento Ambiental
(LGLA) como marco estruturante da politica ambiental ao uniformi-
zar procedimentos e modalidades de licenciamento em todo o territo-
rio nacional, ainda persiste uma lacuna legislativa especifica quanto a
paisagem. A protecdo existente €, frequentemente, indireta, setorial ou
restrita a paisagens consideradas “notaveis” ou de “excepcional beleza
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cénica”, uma visdo elitista que tem sido gradualmente superada em
contextos internacionais.

A Constitui¢ao Federal de 1988, por exemplo, refere-se a protecao
de “paisagens naturais notdveis” (art. 23, III). Essa fragmentagao nor-
mativa, aliada a caréncia de capacitacdo técnica nos municipios e as
pressoes do mercado imobilidrio, dificulta a efetiva valoragdo da pai-
sagem nas politicas publicas e no ordenamento territorial, resultando,
muitas vezes, em uma fragmentagdo espacial tanto dos espacos urba-
nos quanto rurais.

E nesse contexto que o presente manual se insere, sendo um dos resul-
tados do projeto “Alianca pela Paisagem”. Coordenada pela ABRAMPA
e pela Associacao Brasileira de Arquitetos Paisagistas (ABAP), esta ini-
ciativa visa impulsionar a prote¢ao juridica da paisagem no pais. Um dos
pilares desse projeto ¢ o Projeto de Lei n°® 2.898/2024, atualmente em
tramitagdo no Senado Federal. Esse Projeto de Lei representa um marco
juridico relevante ao propor uma Politica Nacional da Paisagem (PNP)
com conceito abrangente, alinhado aos mais avangados instrumentos in-
ternacionais, especialmente a Convencao Europeia da Paisagem.

r

Além disso, é importante destacar que a discussdo sobre a paisa-
gem se conecta diretamente a Agenda 2030 da ONU e aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), sobretudo os ODS 11 (Cidades
e Comunidades Sustentaveis), 13 (Ac¢ao contra a Mudanga Global do
Clima) e 15 (Vida Terrestre). A valoriza¢do da paisagem contribui nao
apenas para a conservagao ambiental, mas também para a promocgao de
territorios inclusivos, resilientes e justos, alinhados ao paradigma da sus-
tentabilidade global. Essa vinculagdo evidencia que a paisagem deve ser
tratada como politica transversal, articulando meio ambiente, urbanismo,
cultura e cidadania, com efeitos diretos sobre o bem-estar humano € a
justica socioambiental.

O projeto de lei define a paisagem como “uma parte do territdrio,
tal como ¢ apreendida pela populacdo, cuja expressdo resulta da agdo e
da interagdo de fatores naturais e humanos, ou de ambos”, abrangendo
paisagens naturais, rurais, urbanas, periurbanas, bem como as conside-
radas excepcionais, do quotidiano ou degradadas. Além disso, prevé a
criacdo de Inventarios e Catdlogos de Paisagem, Objetivos de Qualidade
Paisagistica, e a instituicdo de um Conselho e um Observatorio Nacional
da Paisagem. O projeto assegura, ainda, a participa¢do popular tanto na
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defini¢cdo dos objetivos quanto na implementagao das politicas relaciona-
das a paisagem e busca integrar a paisagem em todas as politicas e planos
setoriais e territoriais.

Com esta obra, procura-se oferecer a gestores € membros do Minis-
tério Publico um arcabougo tedrico-pratico robusto e atualizado sobre
o direito a paisagem, articulando os seus conceitos, principios e instru-
mentos juridicos aplicaveis. Por meio da andlise de casos embleméticos
e da apresentagdo de diretrizes normativas e operacionais, este manual
pretende ser um guia essencial para a identificacdo, o planejamento, a
gestdo, a prote¢dao e, quando necessario, a recuperacdo das paisagens.
O objetivo final é promover a sua integragdo transversal nas diversas
politicas publicas e garantir a participagdo social em todo o processo,
reconhecendo que a paisagem ¢ uma expressao de modos de vida, iden-
tidades e memorias coletivas.

A paisagem nao ¢ um recurso a ser meramente explorado, mas um
bem comum cuja valorizagdo e protecdo sdo cruciais para a construgao
de cidades e territorios mais humanos, equilibrados e justos. Espera-se
que este manual inspire e capacite seus leitores a atuar de maneira firme
e perseveranteavel na defesa deste direito fundamental em beneficio das
presentes e futuras geragoes.

A seguir, apresenta-se a estrutura analitica do manual DIREITO
DA PAISAGEM: MANUAL DE ATUACAO PARA GESTORES E
MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO, com resumo dos con-
teudos abordados em cada capitulo e identificagdo dos respectivos
autores:

CAPITULO 1 - INTRODUCAO

Autor: Luciano Furtado Loubet

O presente manual estabelece seu proposito ao evidenciar a lacu-
na normativa relativa a paisagem no ordenamento juridico brasileiro.
Fundamenta a necessidade de sistematizar os instrumentos existentes
de protegdo paisagistica, propondo uma abordagem ampla, inclusiva e
transdisciplinar, voltada a efetivacdo do direito a paisagem como bem
coletivo. Reconhece a promulgacao da Lei n° 15.190/2025 como marco
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estruturante do licenciamento ambiental, a0 mesmo tempo em que res-
salta a inexisténcia de legislagdo especifica que regulamente a paisagem
de maneira abrangente.

CAPITULO 2 - CONCEITOS BASICOS

Autor: Luciano Furtado Loubet

Este capitulo analisa a origem, a evolugdo e as multiplas defini-
¢Oes de paisagem nas tradi¢des oriental e ocidental. Apresenta-se a
paisagem como objeto interdisciplinar, detalhando suas tipologias e
sistematizando seus elementos essenciais — materiais, imateriais, va-
lorativos, espaciais e temporais — com base na proposta do Projeto de
Lei n® 2.898/2024.

CAPITULO 3 — DIREITO A PAISAGEM

Autoras: Daniela Bogado Bastos de Oliveira e
Sheila Cavalcante Pitombeira

Aborda-se, neste capitulo, a paisagem como um direito humano
fundamental de terceira geragao, inserida no ambito do Direito Am-
biental. Discute-se os fundamentos constitucionais e infraconstitucio-
nais da protecdo paisagistica, ressaltando a for¢a normativa da Con-
vencado Europeia da Paisagem e a relevancia da participacao social para
sua efetivacao.

CAPITULO 4 - REGULAMENTACAO DA PAISAGEM
NO DIREITO INTERNACIONAL E NO BRASIL

Autores: Sheila Cavalcante Pitombeira,
Ana Maria Moreira Marchesan e Antonio Hoyuela

O presente capitulo tem como objetivo analisar os marcos juridi-
cos internacionais e nacionais relacionados a protecdo da paisagem,
identificando normativas dispersas e enfatizando a relevancia de ins-
trumentos como o tombamento, as diretrizes urbanisticas e a legislagao
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ambiental na constitui¢ao de uma politica paisagistica integrada. Ressal-
ta-se, contudo, a lacuna ainda existente mesmo apds a promulgacio da
Lein® 15.190/2025 (Lei Geral do Licenciamento Ambiental).

CAPITULO 5 - INSTRUMENTOS DE
ZONEAMENTO E PLANEJAMENTO

Autoras: Ana Maria Moreira Marchesan, Sandra Akemi Kishi e
Vanessa Bello

Este capitulo analisa a incorporacdo da paisagem nos instrumentos
de planejamento urbano e ambiental, tais como o Plano Diretor, o ZEE
e os planos metropolitanos. Destaca-se a relevancia da integragao entre
gestao territorial, patrimonio cultural e participagdo social para prevenir
a fragmentacao espacial.

CAPITULO 6 - LICENCIAMENTO E PAISAGEM

Autores: Cristina Seixas Graga, Giselle Ribeiro de Oliveira,
Luiz Eduardo Panisset Travassos, Mariana Barbosa Timo e
Sandra Akemi Kishi

Nesse capitulo, discute-se o papel da paisagem no processo de licencia-
mento ambiental e urbanistico, propondo critérios técnico-juridicos para a
avaliacdo de impactos e a valora¢ao de danos paisagisticos. Conceitos opera-
cionais sdo introduzidos, como os Inventarios de Paisagem, EIP e checklists
normativos, para atuagao institucional. Nele aborda, ainda, os impactos e as
oportunidades trazidos pela Lei n® 15.190/2025, que instituiu a Lei Geral do
Licenciamento Ambiental (LGLA), destacando a necessidade de interpretar
seus dispositivos a luz da protecao da paisagem como bem coletivo.

CAPITULO 7 - PAISAGEM E CIDADANIA

Autores: Ana Cecilia Campos, Lucas Bueno e David Barbosa

Explora-se, neste capitulo, a relacdo entre paisagem e cidadania,
apresentando o conceito de “cidadania paisagistica”. Ademais, sdo
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propostos mecanismos participativos voltados a construgdo social da
paisagem, fundamentados na valorizacdo identitaria e no fortaleci-
mento de espacos democraticos destinados a formulacdo de politicas
publicas.

CAPITULO 8 - INSTRUMENTOS NORMATIVOS
PARA PROTECAO DAS PAISAGENS ESPECIFICAS

Autores: Luciano Furtado Loubet e Giselle Ribeiro de Oliveira

Os instrumentos juridicos e administrativos para protecao de pai-
sagens vulneraveis sdo explorados, neste capitulo, tais como o tomba-
mento, o registro e os inventarios. Discutem-se, ainda, as atribui¢des do
IPHAN, o papel das unidades de conservacao e os critérios legais aplica-
veis as paisagens naturais e culturais.

CAPITULO 9 - TUTELA PENAL DA PAISAGEM
Autor: Michael Schneider Flach

Nesse capitulo analisam-se os fundamentos juridico-penais da pro-
tecdo da paisagem, classificando-a como bem juridico passivel de tutela
penal. Além disso, descrevem-se tipos penais aplicaveis, como a destrui-
¢do, a descaracterizagdo e uso irregular do solo, refor¢cando-se o carater
preventivo e sancionador do Direito Penal ambiental.

CAPITULO 10 - INSTRUMENTOS ECONOMICO-FINANCEIROS
PARA A PRESERVACAO DAS PAISAGENS: PAGAMENTO
POR SERVICOS AMBIENTAIS E CONCESSOES FLORESTAIS

Autora: Tarcila Santos Britto Gomes

Neste capitulo, apresentam-se mecanismos como o Pagamento por
Servigcos Ambientais (PSA) e concessOes florestais como incentivos a
conservagdo da paisagem. Discutem-se modelos de financiamento, a in-
tegragdo comunitaria e a sustentabilidade econdmica associada a prote-
¢do paisagistica.



DIREITO DA PAISAGEM: MANUAL DE ATUAC;\O PARA GESTORES E MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO

CAPITULO 11 — A PAISAGEM COMO EDUCADORA:
SUPERANDO DESAFIOS PARA UMA EDUCACAO
TRANSFORMADORA

Autores: Erico Fernando Lopes Pereira Silva,
Edimilson Anténio Mota, Elisa Hardt, Gisele Aparecida Nogueira
Yallouz e José¢ Manuel Crespo Castellanos

Explora-se, neste capitulo, a dimensao pedagogica da paisagem como
instrumento de formagao critica ¢ cidada, enfatizando-se sua inser¢ao
nas politicas educacionais, sua vinculacdo com os ODS e seu papel na
constru¢do do pertencimento e da identidade territorial.

ANEXO - PROJETO DE LEI N° 2.898/2024

Inclui-se, na integra, a proposta legislativa da Politica Nacional da
Paisagem, fruto do projeto “Alianga pela Paisagem”, coordenado pela
ABRAMPA e parceiros institucionais. O anexo subsidia tecnicamente a
aplicacdo dos conceitos e diretrizes tratados ao longo do manual.
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CONCEITOS BASICOS — ORIGEM
DO CONCEITO PAISAGEM

Luciano Furtado Loubet’

2.1 ORIGEM E EVOLUCAO DO CONCEITO DE PAISAGEM

A paisagem, em sua complexidade e multifacetamento, transcende a
mera contemplagdo estética para afirmar-se como um elemento essencial
na vida das pessoas € como um bem juridico de valor inestimavel. Com-
preender a evolugdo conceitual e suas multiplas dimensdes ¢ fundamental
para a sua protecao juridica e para o desenvolvimento de politicas publicas
eficazes voltadas a qualidade de vida e ao bem-estar coletivo. Neste capi-
tulo, abordaré a origem da paisagem, o seu conceito em constante trans-
formacao, as suas tipologias, os elementos essenciais que a caracterizam e
os conceitos basicos previstos no Projeto de Lei n® 2.898/20242, que visa
instituir uma Politica Nacional da Paisagem no Brasil.

A origem da paisagem apresenta duas vertentes distintas: uma orien-
tal e outra ocidental. Na China, por volta do século VI, a palavra “sanui”
ja significava a combinacdo de montanha e agua, expressando uma
ideia de conciliagdo do homem com a natureza e uma paisagem natural.
As pinturas antigas chinesas ja retratavam essa combinac¢ao do ambiente
natural com a presen¢a humana.

Promotor de Justica no Nucleo Ambiental do Ministério Publico do Mato Grosso do Sul. Atualmen-
te ¢ Presidente da Associacao Brasileira dos Membros de Ministério Publico Ambiental - ABRAMPA.
Docente dos Cursos de Pos-graduagdo em LLM em Direito do Agronegécio e Ciéncias Criminais da
Faculdade INSTED, e do Curso de Pos-Graduagao (lato sensu) em nivel de Especializagdo em Enfrenta-
mento aos Crimes Ambientais e Proteg¢do dos Povos Indigenas da UFGD. Possui graduagdo em Direi-
to pela Universidade Catolica Dom Bosco, é Mestre e Doutor pela Universidade de Alicante-Espanha
(Mestrado reconhecido em toda Unido Europeia — ndo houve entrada para pedido de validagdo no Brasil).
2 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n® 2.898, de 2024. Institui a Politica Nacional da Paisagem
(PNP). Brasilia, DF, 2024. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/ma-
teria/164736>. Acesso em: 6 jun. 2025.
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No Ocidente, a nogao de paisagem surgiu mais tardiamente, a partir
do século XV, na Europa. O termo tem raizes no latim “pagus” (pais). Na
Holanda do século XIII, o termo designava um territorio organizado, mas
sem a perspectiva do “olhar” sobre o espago. Foi na Franca que surgiu
o termo “paysage”, que significava “lugar de vista”, enquanto na regiao
da Alemanha e paises noérdicos, o termo “lands” ou “landshaft’ trazia
uma ideia de unidade territorial e ocupagdo. Inicialmente, na Europa, a
paisagem estava fortemente ligada a pintura, com um sentido figurativo
e estético, como se observa nas obras de Albrecht Diirer (1495-1505),
que mostrava uma paisagem integrada com cidade, montanha e ambien-
te natural. Ao contrario da China, onde o elemento natural e humano
caminhava junto desde o inicio, no Ocidente a natureza foi inicialmente
ignorada e s6 depois integrada com o homem.

Ao longo do tempo, o conceito de paisagem foi-se modificando.
Comecou com uma visao elitista, que considerava paisagem apenas aqui-
lo que era belo, singular, ou excepcional, como o Pao de A¢ucar, o Cristo
Redentor ou cascatas historicas. Esta visdo patrimonialista refletia-se em
parte da legislagdo brasileira, como na Constitui¢do Federal, que men-
ciona “paisagens notaveis”, e na Lei do Sistema Nacional de Unidades
de Conservagao (SNUC), que permite a criagdo de unidades para prote-
ger “paisagens naturais e pouco alteradas de notavel beleza cénica”.

O Decreto-Lei n° 25/1937%, sobre tombamento, também equipara a pa-
trimonio historico e artistico nacional a “monumentos naturais, bem como
0s sitios e paisagens que importe conservar e proteger pela fei¢ao notavel”.

Contudo, esta visdo elitista ndo ¢ mais aceita pelo Direito. A partir do
Convénio Europeu da Paisagem (CEP), estabeleceu-se um novo conceito
democratico e amplo. A paisagem passou a ser entendida como todo o
ambiente que circunda uma pessoa, incluindo paisagens comuns, urba-
nas, naturais e até mesmo paisagens degradadas. O foco mudou para a
qualidade de vida e o sentimento de pertencimento das pessoas em rela-
¢ao ao local onde vivem. Essa perspectiva mais abrangente ¢ crucial para
a aplicagdo de instrumentos juridicos de protecdo, pois permite combater
problemas como a polui¢do visual ou sonora em ambientes quotidianos.

3 BRASIL. Decreto-Lei n® 25, de 30 de novembro de 1937. Organiza a protegéo do patriménio historico e
artistico nacional. Didrio Oficial da Uniao, Rio de Janeiro, 6 dez. 1937. Disponivel em: <https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0025.htm>. Acesso em: 6 set. 2025.



CONCEITOS BASICOS — ORIGEM DO CONCEITO PAISAGEM

2.2 CONCEITOAMPLOEMULTIDISCIPLINAR DE PAISAGEM

A paisagem ¢, portanto, um conceito complexo, fluido e multifaceta-
do. Ndo ¢ um conceito universal, pois cada sociedade o compreende de
forma diferenciada, com palavras que a representam e que se modificam
ao longo do tempo. O Convénio Europeu da Paisagem?, documento legal
considerado o mais avangado sobre o tema, define-a como “uma parte do
territorio, tal como ¢ apreendida pelas populacdes, cujo carater resulta
da acdo e da interagao de fatores naturais e/ou humanos”. Essa defini¢ao
abrange as dimensdes ambientais, sociais, patrimoniais ¢ simbolicas da
paisagem.

Uma das caracteristicas principais da paisagem ¢ a sua interdiscipli-
naridade. Diversas areas do conhecimento contribuem para a sua com-
preensao e estudo:

« Arte (Pintura, Poesia, Literatura): Descreve e representa ambien-
tes, traduzindo a sensagdo de um todo harmonioso.

* Filosofia: Aborda a percep¢ao humana e os elementos basicos da
paisagem, como a demarcagdo, a percep¢ao e a harmonia.

* Geografia (Fisica e Humana): A paisagem ¢é objeto central de
estudo. A geografia fisica foca em temas ecoldgicos, enquanto a
geografia humana incorpora como o ser humano interfere na pai-
sagem (estradas, casas, plantagdes). E a geografia humana que traz
a interpretagdo da paisagem.

*  Arquitetura e Urbanismo: Essenciais na constituicao, proje¢ao e
consolidacdo da paisagem, especialmente na paisagem urbana, in-
fluenciando a qualidade de vida das pessoas.

* Historia: Elemento essencial para entender a ocupagdo humana
no tempo e as modificacdes na paisagem, funcionando como tes-
temunha da forma como o homem moldou o ambiente.

* Psicologia Ambiental: Estuda como a paisagem interfere na forma
como as pessoas sentem o ambiente e se comportam.

* Ecologia (Ecologia da Paisagem): Verifica a interacdo humana,
do ambiente e do meio bidtico (fauna, flora) na paisagem, focando

4 CONSELHO DA EUROPA. Convengdo Europeia da Paisagem (Florenga, 20 out. 2000). Estrasburgo:
Conselho da Europa, 2000. Disponivel em: <https://rm.coe.int/16802f3fb7>. Acesso em: 20 ago. 2025.
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nos componentes materiais ¢ nos estudos dos efeitos da estrutura
espacial.

E fundamental que se adote um conceito amplo de paisagem, nio
restrito ao belo ou excecional, pois a sua defini¢dao influenciard todo o
regime juridico a ser estabelecido para a sua prote¢do. Esse conceito
amplo, de interagdo entre homem, natureza, meio € pertenga, permite
utilizar a paisagem como instrumento juridico de prote¢do e melhoria da
qualidade de vida.

A paisagem ¢ considerada um direito humano fundamental de tercei-
ra geragdo. Ela ¢ um macrobem de interesse difuso, tutelado pelo direito
ao ambiente ecologicamente equilibrado, ao patrimdnio cultural e a ci-
dade sustentavel.

2.3 TIPOLOGIAS DE PAISAGEM

A classificacdo da paisagem, embora util para fins didaticos, ndo deve
taxar rigidamente os seus tipos, pois a paisagem ¢ uma producao cultu-
ral que envolve multiplas significagdes. Contudo, algumas classificagdes
comuns S3o:

* Paisagem Natural: Caracterizada por pouca ou nenhuma inter-
feréncia humana, confundindo-se com o meio ambiente natural.
Uma visdo radical sugere que, na pratica, quase nao existem pai-
sagens verdadeiramente “naturais” devido as acdes antropicas ao
longo da historia.

* Paisagem Rural: Ambiente construido para a producao de ali-
mentos, que reflete a vida agricola e idilica. E o resultado de uma
interacao entre a sociedade e o meio, baseada na heterogeneida-
de ecologica, na valoragdao dos recursos naturais, na organizagao
territorial e nas transformacdes ao longo do tempo.

* Paisagem Cultural: Essa tipologia tem ganhado for¢a e ¢ ampla-
mente utilizada. A Portaria [IPHAN n°® 127/2009° a define como
“uma porg¢ao peculiar do territdrio nacional, representativa do pro-
cesso de interacdo do homem com o meio natural, a qual a vida

5 Portaria n° 127, de 30 de abril de 2009. Estabelece a Chancela da Paisagem Cultural Brasileira. Bra-
silia, DF: IPHAN, 2009. Disponivel em: <https://portal.iphan.gov.br/uploads/legislacao/Portaria 127
de 30 de Abril de 2009.pdf>. Acesso em: 6 set. 2025.
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e a ciéncia humana imprimiram marcas ou atribuiram valores”.
A UNESCOS®, por sua vez, divide as paisagens culturais em trés
categorias:

» Paisagem claramente definida: Criada e concebida inten-
cionalmente pelo homem por razdes estéticas (ex.: jardins,
parques).

» Paisagem essencialmente evolutiva: Resulta de exigéncias
sociais, econdmicas, administrativas ou religiosas, atingin-
do a sua forma atual em resposta ao ambiente natural. Pode
ser uma “paisagem reliquia” (evolugdo interrompida, mas
caracteristicas visiveis) ou uma “paisagem viva” (papel so-
cial ativo e evolucdo continua).

* Paisagem cultural associativa: Justificada pela forca da associa-
cao de fenomenos religiosos, artisticos ou culturais ao elemento
natural, mesmo que os sinais materiais sejam insignificantes.

* Paisagem Patrimonial: Aquela paisagem preservada em razao do
seu “patrimonio”, geralmente reconhecida por 6rgdos de protecdo
(UNESCO, IPHAN), representando valores culturais e/ou naturais
conjugados, com uma dimensao estética ou simbdlica monumental.

* Paisagem Geologica e Geomorfologica: Ligada aos processos de
formacao da Terra, frequentemente em risco de descaracterizagao
por antropizagao desordenada ou exploragao econdmica.

* Paisagem Subaquatica: Composta por vestigios de naufragios,
sitios portuarios e a interacdo entre o ser humano e o ambiente
maritimo.

Outras classificacdes menos comuns incluem paisagens institucio-

nais, de criagdo/recriagdo, ou de miséria/esquecidas.

24 ELEMENTOS ESSENCIAIS CARACTERIZADORES DA
PAISAGEM

Para a tutela juridica da paisagem, ¢ imperativo identificar os seus
elementos essenciais, que sdo a base para a sua protecdo e valoragdo.

¢ UNESCO. Operational Guidelines for the Implementation of the World Heritage Convention. Paris:

UNESCO World Heritage Centre, 2008. Disponivel em: <https://whc.unesco.org/en/guidelines/>.
Acesso em: 20 ago. 2025.
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Embora ndo estejam reunidos em um Unico texto ou autor, a pesquisa
revela pontos convergentes:

Substrato Material: A paisagem pressupde a existéncia fisica e
real de um espago ou local, que pode ser natural (montanhas, rios,
florestas) ou antropico (cidades, estradas, construgdes), incluindo
caracteristicas fisicas, quimicas e bioldgicas.

Substrato Imaterial Antropico: Refere-se ao estilo de vida das
pessoas que, mesmo sem deixar marcas fisicas evidentes, com-
pdem a paisagem pela sua simples presenga e praticas cotidianas.
Exemplos incluem as comitivas boiadeiras no Pantanal ou a pesca
artesanal de comunidades caigaras.

Elemento Valorativo (Percep¢io Humana): E a forma como uma
comunidade, individual e coletivamente, valoriza o substrato ma-
terial. E um processo subjetivo e fenomenoldgico, onde os sen-
tidos (visuais, auditivos, olfativos, tateis e gustativos) recebem
estimulos que geram uma ‘“ambiéncia”, provocando mudancas
psiquicas e espirituais, que culminam na atribuicdo de valor. A
“ambiéncia” ¢ o quadro natural ou construido que influencia a per-
cepgao, ligada a lagos sociais, econdmicos e culturais, gerando o
“genius loci” ou “espirito do lugar”.

Dimensdo Espacial (Harmonia e Delimitagdo): A paisagem exige
uma demarcagdo, um limite geografico, um comego € um fim. A
harmonia ¢ um critério essencial de caracterizacdo e valoracao es-
pacial, entendida como uma “unidade na variedade” e um equilibrio
entre os elementos, que ndo implica homogeneidade mondtona.
Uma paisagem harmoniosa ¢ uma paisagem equilibrada, essencial
para a protegao do “ambiente ecologicamente equilibrado”.

Dimensdo Temporal (Estabilidade e Continuidade): As paisagens
sao historicas, resultantes de acdes humanas ao longo do tempo
sobre um espaco geografico. Nao sao imoveis, mas, sim, um “pa-
limpsesto” de sucessivas camadas de fatores naturais € humanos.
A estabilidade ¢ o critério para a dimensao temporal, indicando

quao firme ¢ a paisagem em seu contexto histérico-temporal,
atuando na sua delimitagao e valoragao.

Singularidade/Excecionalidade/Peculiaridade/Notabilidade:
Refere-se as caracteristicas que tornam uma paisagem Unica e
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valiosa. Quanto maior a singularidade, maior deve ser o peso atri-
buido a sua prote¢ao na defini¢do do regime juridico.

Elemento Etico (Bem-Estar das Pessoas): A paisagem esta direta-
mente ligada a vida e ao bem-estar das pessoas. Qualquer modifi-
cacdo deve considerar o bem-estar das geracdes presentes e futu-
ras, tanto em termos funcionais (geragdo de renda e mobilidade)
quanto intangiveis (ambiéncia e senso de pertenca).

Elemento Preventivo: Foca na antecipagdo ¢ adocao de medidas
para evitar danos irreversiveis, priorizando a conservacao ¢ pre-
servacao dos elementos naturais e culturais, aplicando-se o princi-
pio da precaugdo em caso de duvidas.

Continuidade Paisagistica: A ambiéncia ndo deve ser violada por
novas intervengdes, sob pena de descaracterizacdo da paisagem.

2.5 CONCEITOS BASICOS DO PROJETO DE LEI N° 2.898/2024

(POLITICA NACIONAL DA PAISAGEM — PNP)

O Projeto de Lei n°2.898/20247, que visa instituir a Politica Nacional
da Paisagem (PNP), representa um marco juridico relevante, em conso-
nancia com instrumentos internacionais como o Convénio Europeu da
Paisagem. A PNP estabelece conceitos fundamentais:

Paisagem (Art. 2°, I): “Uma parte do territorio, tal como ¢é apreen-
dida pela populagdo, cuja expressao resulta da acdo e da interacao
de fatores naturais e humanos, ou de ambos.”

Inventarios de Paisagem (art. 2° II): Instrumentos participativos
para identificar, descrever, caracterizar, analisar e registar as diver-
sas unidades ou escalas de paisagens em um determinado territorio.

Catdlogos de Paisagem (art. 2°, III): Documentos descritivos e
prospetivos que aprofundam a investigacao do inventario, identifi-
cam valores e atributos, estrutura, padrdes e fun¢des da paisagem,
orientando a sua integra¢do no planeamento territorial.

Unidade de Paisagem (art. 2°, IV): Uma éarea geografica com confi-
guracdo estrutural, funcional e perceptiva especifica, caracterizada

7 Projeto de Lei n® 2.898, de 15 de julho de 2024. Institui a Politica Nacional da Paisagem (PNP), altera a
Lei Federal n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, e da outras providéncias. Avulso do PL n° 2.898/2024,
Senado Federal (2024).
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por uma combinagdo sistémica de componentes naturais, sociais,
culturais, historicos, patrimoniais, cientificos, cénicos, religiosos
e simbolicos. Sua identificacao baseia-se em critérios como a har-
monia e estabilidade, com limites territoriais distintos.

» Planeamento Integrado da Paisagem (art. 2°, V): Processo par-
ticipativo e holistico que considera a estrutura, as fungdes e as
dindmicas da paisagem para indicar linhas de acao.

* Gestdo Integrada da Paisagem (art. 2°, VI): Atuacdes para
assegurar a identificagdo, promocao, valorizagdo, planejamento,
ordenamento, monitoramento, desenho, prote¢do, preservagao,
conservagdo, regeneragdo e restauragdo da paisagem, com base
no desenvolvimento sustentavel, harmonizando alteracdes sociais,
culturais, econdmicas e ambientais.

» Objetivos de Qualidade da Paisagem (art. 2° VII): Aspiracdes
das populagdes, identificadas por meio da participagdo social, para
a manutenc¢do, a melhoria ou a recuperagdo das caracteristicas de
uma paisagem especifica, com indicadores e metas de acompa-
nhamento.
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DIREITO A PAISAGEM

Daniela Bogado Bastos de Oliveira'
Sheila Cavalcante Pitombeira®

No curso da historia, notadamente no contexto contemporaneo, a re-
presentacdo da paisagem sempre apresenta as marcas dos diversos interes-
ses humanos sobre os recursos ambientais. Tais circunstancias, em razao
de sua dinamicidade, ensejaram e ensejam que a tematica ndo possa ser
dissociada do Direito, diante do indiscutivel direito, individual e coletivo,
de fruir e usufruir seu espago, bem como da necessidade de defender e
preservar sua diversidade ambiental e paisagistica, com pluralidade cultu-
ral, além de participar da transformacao dos espacos que os cercam.

Na perspectiva do Direito, que também possui sua historicidade e
toda uma hermenéutica juridica voltada a interpretacdo sistematica, a
tutela da paisagem ja ¢ derivada das leis e resulta do didlogo das fontes
legislativas. Contudo, encontra-se em pauta, na agenda politica-legislativa
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Graduagdo e Pos-Graduagao; Pesquisadora da Universidade de Fortaleza UNIFOR; Professora Emérita
da Escola Superior do Ministério Publico do Ceara ESMP-CE; Coordenadora-Executiva do Memorial do
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contemporanea, a elaboracao de uma lei propria da paisagem, consideran-
do toda uma estrutura ecoldgica.

Nesse sentido, o Projeto de Lei n°® 2.898/2024, ao propor uma Poli-
tica Nacional da Paisagem, no artigo 1°, § 1°, define a paisagem como
um direito humano difuso e fundamental, elemento de bem-estar indivi-
dual e coletivo com valores ambientais, ecoldgicos, culturais simbolicos,
estéticos e religiosos, bem como com dimensdes sociais, patrimoniais,
economicas ¢ de construcao de identidade coletiva. Por sua vez, o § 2°
do artigo 1° deixa claro que ¢ direito de todos ter acesso a paisagens
sustentaveis e delas usufruir, nos ambitos social, cultural, econdmico,
ambiental, ecologicamente equilibradas, essenciais a sadia qualidade de
vida da populacdo e dos demais seres que nelas vivem, competindo ao
Poder Publico e a coletividade valoriza-la, defendé-la e preserva-la para
as presentes e futuras geracdes, inclusive como forma de agdo e preven-
¢do contra riscos, tragédias e as mudancas climaticas.

Observa-se que as leis contemporaneas estdo cada vez mais narrati-
vas, apresentando defini¢des, descrevendo valores, indicando principios,
objetivos e finalidades. Trata-se de uma técnica legislativa contempora-
nea composta por normas narrativas de direito, que unificam a comple-
xidade do ordenamento juridico, por meio do dialogo de fontes legisla-
tivas. As leis nivelam conceitos, sem necessariamente prever punigoes,
sendo persuasivas € comunicativas, informando e possuindo carater pe-
dagogico, enfatizando os direitos humanos em uma cultura juridica que
considera a principiologia juridica, o pluralismo (de fontes legislativas,
de sujeitos de direito, de agentes a quem imputar responsabilidade), bem
como o retorno aos sentimentos ¢ a dignidade humana, como salvaguar-
da da identidade cultural.?

Com base nisso, considerando que a paisagem abrange os elementos
naturais e suas fungdes ecologicas, bem como os elementos culturais en-
quanto representacao das diversas manifestacoes e formas de expressao
humana no ambiente?*, pode-se dizer que o direito a paisagem engloba
em si valores culturais, estéticos, ambientais e sociais, representando a

TEPEDINO, Gustavo. O Codigo Civil, os chamados microssistemas ¢ a Constitui¢do: premissas para
uma reforma legislativa. /n: TEPEDINO, Gustavo (Coord.). Problemas do direito civil-constitucional.
Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 6-8.

4 PAMIO, Lucas Silva; GHIRARDELLO, Nilson. Direito e Paisagem Negados Impactos da Extracdo de
Sal-Gema em Maceid. 7° Congresso Internacional de Arquitetura e Paisagem. Disponivel em <https:/
www.editorarealize.com.br/artigo/visualizar/107798>. Acesso em: fev. 2025.
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identidade e a memoria coletiva de uma comunidade, pois viabiliza a
todos o bem-estar e a qualidade de vida, além da prote¢do ao patrimdnio
natural e cultural, o que requer tanto evitar a descaracterizagao desses es-
pacos quanto priorizar a participacao social no planejamento e na gestao
da paisagem.

Assim sendo, pela Optica da liberdade sustentdvel, da justica am-
biental e da solidariedade, hd desdobramentos e uma integracdo entre
os direitos ambiental, a cidade, a natureza, a paisagem e & memoria en-
quanto direitos fundamentais que articulam direitos individuais, sociais
e difusos, que ddo realce a fungdo socioambiental (da propriedade, da
paisagem urbana ou rural, da cidade). Atualmente, universalizar direitos
envolve (re)pensar as peculiaridades dos (sujeitos de) direitos e refletir
sobre a criacdo de novos direitos.’

Por isso, pontua-se que, embora o Direito a Paisagem ndo esteja
expresso de forma literal na Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB/88), seu embasamento constitucional existe e se
da de forma indireta, por meio da prote¢ao do meio ambiente, da promo-
¢do do patrimdnio natural e cultural e do respeito a dignidade humana,
com mengao as paisagens naturais € seus atributos paisagisticos. Esses
dispositivos e principios constitucionais incentivam uma gestao integra-
da e participativa dos espagos urbanos e rurais, promovendo ndo ape-
nas a sustentabilidade ambiental, mas também a preservagao dos valores
culturais e estéticos que definem a identidade dos territdrios, o que esta
intrinsecamente ligado a paisagem.

Desse modo, a CRFB/88, por conta da sua dimensdo ambiental e
cultural, menciona explicitamente a paisagem, da qual realmente extrai-
mos sua tutela juridica. Ressalta-se que a tutela juridica da paisagem
requer, como explicado por Loubet, a identificacdo de seus elementos
essenciais, a saber: 1°) o reconhecimento de um substrato material,
seja natural ou antrépico, e de um substrato imaterial que ¢ antropico;
2°) sua dimensao espacial, que envolve as caracteristicas especificas de
cada espaco geografico (fisionomia), gerando uma ambiéncia especifica,
que ¢ apreendida, “interpretada e valorada, sendo que a sua harmonia

OLIVEIRA, Daniela Bogado Bastos de. Legislar com paisagem: a fun¢do socioambiental e paisagistica
do Plano Diretor de Campos dos Goytacazes/RJ. Anais do 7° Congresso Internacional de Arquitetura da
Paisagem. Campina Grande: Realize Editora, 2024. Disponivel em: <https://www.editorarealize.com.br/
index.php/artigo/visualizar/107839>. Acesso em: 5 abr. 2025.
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(ordem, padriao, homogeneidade ou unidade) ¢ que dara caracteristica
especial ao local diferenciando-o de outras localidades, em razdo da
sua ‘ambiéncia’ ou ‘genius loci’ (espirito do lugar)”; 3°) sua dimensao
temporal, que precisa conciliar “a evolugdo intrinseca da paisagem em
razao da modificagdo cultural do povo que a habita e dos fatores natu-
rais inerentes” com “a necessidade de preservacao para evitar a perda
da identidade”, levando em conta o elemento da estabilidade no tempo;
4°) o elemento valorativo, que perpassa a valoriza¢do que se da ao(s)
substrato(s) material e/ou imaterial, e que se manifesta exatamente pela
forma como os estimulos visuais, auditivos, gustativos, olfativos e/ou
cinestésicos sdao percebidos, levando a sensagdes e sentimentos que
levardo a valoragdo deste bem, por meio de uma hermenéutica paisa-
gistica, inserindo-se no contexto de sua compreensdo e constituigdo,
atribuindo-lhe um valor.®

De sorte que diversos dispositivos, com regras e principios consti-
tucionais, podem ser interpretados como suporte a esse direito, posto
que tais normas formam a base para que, na pratica, politicas publicas e
instrumentos legais possam ser desenvolvidos visando a efetiva protecao
e valorizagdo da paisagem como um direito fundamental da coletivida-
de, o que requer uma divisdo de competéncia ambiental entre os entes
federativos. Por isso, por for¢a do artigo 23, III, e do artigo 24, VII, da
CRFB/88, respectivamente, ha a competéncia administrativa comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios proteger os
documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural,
0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos,
bem como ha a competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal legislar sobre prote¢do ao patrimonio histérico, cultural,
artistico, turistico e paisagistico.

Ja os Municipios tém competéncia legislativa sempre que houver in-
teresse local ou para suplementar, no que couber, a legislagao federal
e a estadual (art. 30, I e II, da CRFB/88), devendo promover a prote-
¢ao do patrimoénio historico e cultural local, observando a legislacao ¢ a
acao fiscalizadora federal e estadual (art. 30, IX, da CRFB/88). Assim,

¢ LOUBET, Luciano Furtado. Tutela juridica da paisagem: elementos essenciais, instrumentos de pro-
tegdo e critérios de ponderag@o. Tese (Doutorado em Desenvolvimento Local), Orientadores: German
Valencia Martin e Pedro Pereira Borges. Universidade Catolica Dom Bosco, Campo Grande, MS: 2024,
p. 414-415.
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essas normas locais complementam a protecao oferecida pela legislacao
federal ou estadual, ajustando as diretrizes as particularidades de cada
territorio.

Todo amparo constitucional estd evidente no Direito Fundamental ao
Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado (art. 225, CRFB/88), posto
que ¢ dever do Poder Publico e da coletividade de defendé-lo e atuar na
manutencdo e recuperacdo de areas degradadas, repercutindo diretamente
na prote¢ao da paisagem como bem coletivo e essencial a qualidade de vida.

Isso também ocorre em relagao ao patrimdnio cultural e historico
(arts. 215 e 216 da CRFB/88), pois os dispositivos constitucionais que
asseguram sua protecao reforcam a importancia de preservar os ambien-
tes que tém valor simbdlico, estético e cultural, seja por meio da promo-
¢ao ou da difusdo. Tais dispositivos sao igualmente estendidos a protecao
dos elementos paisagisticos de identidade das comunidades. Afinal, de
acordo com o artigo 216, V, da CRFB/88, constituem patrimonio cultural
brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individual-
mente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agdo, a
memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos
quais se incluem os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, pai-
sagistico, artistico, arqueologico, paleontologico, ecologico e cientifico.

Saliente-se, entretanto, que a tutela da paisagem nao se restringe uni-
camente as que sdo consideradas excepcionais, extraordindrias ou singu-
lares’, pois a paisagem cotidiana, a paisagem popular, a paisagem afetiva
e a paisagem sonora e/ou olfativa também tém importancia, ja que estao
profundamente ligadas a reprodugao da vida diaria® e, consequentemen-
te, a saude, a qualidade de vida, a acessibilidade (fisica, emocional e
comunicacional), bem como a identidade das pessoas.

Nesse sentido, o principio fundamental do Estado brasileiro alusivo a
Dignidade da Pessoa Humana (art. 1°, III, da CRFB/88) ratifica a garan-
tia de um ambiente que favoreca o bem-estar e a qualidade de vida digna
da populacdo inclusive com a preservacdo de paisagens bem cuidadas e
integradas ao planejamento urbano ou rural, o que contribui para o de-
senvolvimento pessoal, socioambiental, cultural e econdmico.

7 LOUBET, Luciano Furtado. Op. cit., p. 416.
8 MACEDOQO, Silvio Soares et al. O sistema de espagos livres e a constitui¢do da esfera pubica contempo-
ranea no Brasil. Sao Paulo: EDUSP, 2018, p. 43.
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Quanto aos desenvolvimentos urbano e agrario, a Politica Urbana e
a Politica Agraria (arts. 182 e 186 da CRFB/1988) baseiam-se, princi-
palmente, na fun¢do social. Numa perspectiva democratica, os cidadaos
devem ter voz ativa na gestdo, na preservacao ambiental e na transforma-
c¢do dos espagos que habitam. Esse aspecto ¢ imprescindivel para assegu-
rar que as intervencdes urbanisticas e agrarias, que possuem dimensdes
ambientais, respeitem as caracteristicas geobiofisicas, culturais e estéti-
cas locais, em consonancia com a observancia da fun¢do socioambien-
tal, buscando a promoc¢ao do bem-estar dos habitantes das cidades e das
areas rurais, ribeirinhas, florestais, indigenas, entre outras.

Alias, do direito fundamental a Politica Urbana, se extrai o Direito a
Cidade. Na perspectiva teorica lefebvriana’, o direito a cidade ¢ compreen-
dido, enquanto direito especialmente coletivo, como um ideal politico de
reivindicagdo de algum tipo de poder configurador do controle democrati-
co sobre a utilizacao dos excedentes do processo de urbanizagao; como o
modo pelo qual que nossas cidades sao (re)feitas e reinventadas, implican-
do o direito a obra, a atividade participante e a apropriacao, a vida urbana
transformada e renovada; como a reivindica¢ao do urbano como um direi-
to humano, relacionando-se as demandas e pautas especificas ligadas ao
urbano, tais como moradia, mobilidade urbana, trabalho, lazer, educagao,
saude, sustentabilidade ambiental, paisagens qualificadas, arte e cultura,
problematizando a desigualdade e segregagdo socioespacial.

Todavia, o direito a cidade também tem o viés juridico-normativo, po-
sitivado em nossa legislacao, seja na CRFB/1988, no Estatuto da Cidade
(Lei n® 10.257/2001), no Estatuto das Metropoles (Lei n® 13.089/2015) e
nos Planos Diretores, para efetivacao de direitos civis, sociais e difusos.
Esse direito representa o processo de universalizacdo do acesso aos bene-
ficios e as comodidades da vida urbana por parte de todos os cidadaos, por
meio da oferta e uso dos servicos, equipamentos e infraestruturas publicas.

Por isso, concomitantemente ao Direito Ambiental, o Direito Urba-
nistico e o Direito a Cidade abrangem a tematica relacionada a paisagem,
compartilhando diretrizes e principiologia. Até porque, o(s) Plano(s)
Diretor(es) — instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana, primordial para o planejamento urbano municipal — e
demais instrumentos de gestdo territorial —, frequentemente incorporam

°  LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. Sdo Paulo: Centauro, 2001.
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diretrizes voltadas para a preservacao da paisagem, promovendo um
desenvolvimento sustentavel'® que respeite as caracteristicas naturais e
culturais das cidades.

Ademais, a integragdo entre planejamento urbano e preservagao da
paisagem defende a ideia de que as intervengdes no espaco devem con-
siderar ndo s6 aspectos técnicos, mas também as implicagdes culturais e
socioambientais, por meio de uma gestdo participativa, que promova a
equidade inter e transgeracional.

Dai a necessidade de politicas publicas integradas e articuladas, bem
como instrumentos juridicos que protejam e valorizem o direito a paisa-
gem e 0 acesso as paisagens, contribuindo para um ambiente mais justo,
sustentavel, saudavel, biodiverso, acessivel, inclusivo e culturalmente rico.

Fato ¢ que o Direito a Paisagem, assim como o Direito Ambiental,
o Direito Urbanistico e o Direito a Cidade s3o campos que demandam
a integracdo de conhecimentos de diversas areas além da juridica, como
a geografia, a histéria, a sociologia, a antropologia, a biologia, a ecolo-
gia, a arquitetura e o urbanismo, a literatura, a filosofia e a psicologia
ambiental. Essas abordagens inter e transdisciplinaridade permitem uma
compreensdo mais ampla dos valores estéticos, ambientais, sociais e cul-
turais que compdem a paisagem, enfatizando a importancia de proteger
ndo apenas 0s recursos tangiveis, mas também os intangiveis, a fim de
manter a integridade dos espagos que compdem a identidade ambiental e
paisagistica das regides do nosso pais.

O Direito a Paisagem, portanto, ¢ multifacetado e reflete um desdobra-
mento no entendimento de que o ambiente ¢ um bem coletivo, cujo valor
vai além do material e do econdmico, envolvendo dimensoes estéticas,
culturais e sociais. Essa perspectiva busca promover um desenvolvimento

O Desenvolvimento Sustentavel passou a constar expressamente na legislagdo. A Lei n® 9.433/1997, que
instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, no seu artigo 2° a Lei n° 12.305/2010, que instituiu a
Politica Nacional de Residuos Solidos, nos seus artigos 3°, X1, e 6°, IV; bem como a Lein.® 12.651/2012,
que dispde sobre a protegdo da vegetacao nativa, sdo exemplos de leis federais que o mencionam. Con-
tudo, se faz pertinente abordar os pilares da sustentabilidade, numa viso critica do Desenvolvimento
Sustentavel pela qual se pondera sobre os tipos de adjetivacdo do desenvolvimento, a flexibilidade do
conceito que permite o uso esvaziado do termo, que acarretam no greenwashing... (Macedo et al, 2018)
alertam que os “discursos insistentemente reiterados acerca do desenvolvimento sustentdvel, mesmo
pouco explicitados, sdo ‘unanimidades’ nada ingénuas e devem ser questionados”, até porque “conscien-
temente ou ndo, “tais discursos orientam tantas praticas ditas sustentaveis quanto as agendas das mais
diversas instituigdes, estatais ou ndo”. Todavia, juridicamente, podemos dizer que se trata de clausulas
abertas / conceito juridico indeterminado, que auxiliam no sentido teleologico e na interpretagdo siste-
matica das normas ambientais, considerando o in dubio pro ambiente.
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baseado na sustentabilidade que respeite e valorize a identidade dos es-
pacos e o pertencimento das pessoas no lugar, garantindo que a paisagem
continue a ser um elemento essencial para a qualidade de vida e a expres-
sdo cultural das comunidades.

Outrossim, o consolidado arcabougo da legislagdo ambiental, inclu-
sive com protecdo legal especifica para areas que possuem relevancia
estética, cultural e social, vem corroborar o argumento de que o Direito
Ambiental tem ampla base tedrica-doutrinaria para compartilhar com o
Direito a Paisagem, justamente por conta da importancia da legislagao
ambiental e urbanistica para a conservacao da paisagem.

Dessa forma, no ambito do Direito Ambiental, diversas normas le-
gais e infralegais oferecem respaldo a prote¢ao da paisagem, consideran-
do-a parte integrante do meio ambiente, destacando-se as normas abaixo
sistematizadas.

A Lei n® 6.938/1981 institui a Politica Nacional do Meio Ambiente,
que orienta a preservacao, melhoria e recuperacao da qualidade ambien-
tal. Por meio dela, sdo definidos instrumentos de gestao ambiental, como
o licenciamento ambiental e o Estudo de Impacto Ambiental (EIA), os
quais visam prevenir a degradagdo de areas que possuem relevancia es-
tética, cultural e ecologica. Os processos de licenciamento ambiental,
previstos nessa politica, sdo fundamentais para avaliar os impactos de
empreendimentos no ambiente e, consequentemente, na paisagem. Esses
instrumentos asseguram que intervengdes em areas sensiveis considerem
critérios técnicos e sociais, protegendo a integridade dos espagos.

ALein®9.605/98, de Crimes e Infragdes Ambientais, nos artigos 63 e
64, tipifica crimes contra o Ordenamento Urbano e o Patrimdnio Cultural
que atinjam o valor paisagistico, ecologico, turistico, artistico, histdrico,
cultural, religioso, arqueologico, etnografico ou monumental.

A propdsito, quanto ao dano paisagistico, a Lei de A¢ao Civil Publica
(Lei n°® 7.347/85) trata das agdes de responsabilidade por danos morais
e patrimoniais causados por bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico.

Ademais, o Decreto n° 6.514/2008, que dispde sobre as infracdes e
sancdes administrativas ao meio ambiente, em seus artigos 73 e 74, trata
das infracdes contra o Ordenamento Urbano e o Patrimonio Cultural,
justamente em razao do seu valor paisagistico.
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A Lei n° 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao (SNUC), no artigo 4°, VI, tem como objetivo proteger
paisagens naturais e pouco alteradas de notavel beleza cénica.

Dentre as diretrizes do Estatuto da Cidade, em seu artigo 2°, XII,
estd determinado que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana,
por meio da diretriz de prote¢do, preservagado e recuperagdo do meio am-
biente natural e construido, do patrimoénio cultural, histdrico, artistico,
paisagistico e arqueoldgico. No que tange aos instrumentos, elencados
nos incisos do seu artigo 4°, ha o Direito de Preempgao, a Transferéncia
do Direito de Construir e o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV),
que se preocupam com o interesse paisagistico e com os efeitos (positi-
vos ou negativos) do empreendimento ou atividade na paisagem urbana.
Ademais, o direito de superficie também pode impactar a paisagem e o
entorno do lugar. Entende-se, ainda, que o Estudo de Impacto Ambiental
para embasamento do Licenciamento Ambiental deve ter como critério
os impactos na paisagem.

ALein®12.651/2012,no artigo 3°, Il e XX, conceitua respectivamente
Area de Preservagio Permanente (APP) e area verde urbana, que en-
globam a paisagem em suas defini¢des, pois, uma APP tem a funcao
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geoldgica e a biodiversidade; ja a area verde urbana tem o proposito
de recreagdo, lazer, melhoria da qualidade ambiental urbana, protecao
dos recursos hidricos, manutencao ou melhoria paisagistica, protecao de
bens e manifestagdes culturais.

A recente promulgacdo da Lei Federal n° 15.190, de 8 de agos-
to de 2025, conhecida como Lei Geral do Licenciamento Ambiental
(LGLA), reforga a centralidade do licenciamento como instrumento de
efetivacdo do direito fundamental a paisagem. Ao padronizar concei-
tos, modalidades e procedimentos em ambito nacional, a LGLA atua-
liza o regime juridico-ambiental brasileiro e consolida a exigéncia de
estudos prévios de impacto, em conformidade com o artigo 225, § 1°,
IV, da CRFB/8S.

E imprescindivel destacar que, embora voltada a garantir seguranga
juridica e celeridade administrativa, a nova lei somente alcanca sua
plena legitimidade se aplicada em consonancia com os principios da
prevencao, da precaucdo e da fung¢do socioambiental do territorio, de
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modo a assegurar a tutela adequada da paisagem como bem coletivo,
ecologico, cultural e identitario.

Vale lembrar que as Resolugdes do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) estabelecem parametros e diretrizes para a ava-
liagdo e o controle dos impactos ambientais decorrentes de atividades
humanas. Essas normas visam garantir que os projetos € os empreen-
dimentos respeitem a qualidade da paisagem, evitando alteragcdes que
possam comprometer o equilibrio ecologico e o valor estético e cultu-
ral do ambiente.

Todo esse contexto legislativo ja forma o arcabougo juridico que
orienta e tem capacidade de promover o planejamento da paisagem,
por meio de uma gestdo participativa. Entretanto, requer a compre-
ensao de quais sao os desafios para dar operabilidade as normas am-
bientais e urbanisticas em prol da efetivacao de politicas publicas
da paisagem. Dai, justifica-se a elaboracdo de uma lei especifica da
paisagem, inspirando-se em normas (inter)nacionais, para deixar ex-
presso o direito a paisagem e/ou, de todo modo, propiciar a revisao
de leis que tratam da tematica e da gestdo ambiental urbana, para
explicitar e consolidar ainda mais a vertente paisagistica que se soma
a dimensdo ambiental."

O direito a paisagem pode ser conceituado, entdo, como “o direito
a contemplar e a vivenciar” a forma paisagistica (extraordinaria ou co-
tidiana; explicita e implicita), “sentindo o significado e a atmosfera do
lugar, seja da natureza, seja da cidade, considerando suas especificida-
des territoriais e transformagdes diarias”. Trata-se, portanto, simultane-
amente de “um direito individual e coletivo, por ser um direito difuso
da 3* dimensao dos direitos humanos que, na perspectiva da paisagem
urbana e da rural, associa-se ao direito a cidade, ao direito ambiental ¢

ao direito 2 memoria”.'"?

Nesse sentido, Paulo Machado explica que “a paisagem, como direi-
to individual e como direito difuso, faz parte do direito de todos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida através

" OLIVEIRA, Daniela Bogado Bastos de. Op. cit.
12 OLIVEIRA, Daniela Bogado Bastos de. Op. cit, p. 3.
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de sua conservagao ¢ fruigao intelectiva, sentimental, estética ¢ educati-
va'’ para as geragOes presentes e futuras”.'

Em sintese, como demonstrado por Loubet, podemos compreender
que a paisagem no Direito tem dois vieses: o de recurso ambiental (seja
natural ou artificial), cuja protecdo se da aos atributos que caracterizam
a relacao do substrato material com o elemento humano valorativo; o de
direito difuso de terceira geracdo, com base na CRFB/1988 e em razao
do seu exercicio em prol da sadia qualidade de vida, no qual a norma
juridica paisagistica permite a utiliza¢ao dos principios e instrumentos ja
largamente consolidados, tais como da precau¢do e prevengao, respon-
sabilidade por risco integral, imprescritibilidade do dano paisagistico/
ambiental, inversdao do 6nus da prova, etc.

Por isso, a concretizacdo da norma juridica e da relagcdo juridica
paisagistica no Brasil requer a valoracao dos elementos essenciais da
paisagem pelo Poder Publico, por meio de agdes legislativas, executi-
vas e judiciais. Essa implementagdo deve ocorrer em diferentes niveis,
abrangendo: a) uma politica paisagistica que oriente as diretrizes gerais;
b) o ordenamento e planejamento da paisagem, estabelecendo objetivos
especificos; c¢) a gestdo das paisagens ordenadas, garantindo sua preser-
vacao e desenvolvimento; e d) a protecao das paisagens especificas que
possuem valor especial.'®

Assim, a tutela juridica da paisagem implica um manejo articulado
de arranjos institucionais, politicos e sociais, que promova sua protecao,
por meio de planejamento e gestdo participativos, de modo a efetivar leis
e politicas publicas que se pautam no valor paisagistico (que vai além da
mera contemplagdo visual ou estética, pois sua ordem imagética envolve
a “imagem mental, verbal, inscrita sobre uma tela, ou realizada sobre
um territorio”, num viés de construgdo cultural'®), no equilibrio entre

Neste sentido, ver a Lei n® 9.795/99, sobre Educagao Ambiental, que frisa a importancia do reconhecimento

e do respeito a pluralidade e a diversidade cultural, numa abordagem articulada das questdes ambientais

locais, regionais, nacionais e globais, considerando a interdependéncia entre o meio natural, o socioeco-

ndémico e o cultural, sob o enfoque da sustentabilidade, diante das complexas relagdes que envolvem

aspectos ecoldgicos, psicologicos, legais, politicos, sociais, econdmicos, cientificos, culturais e

éticos; a partir de um enfoque humanista, holistico, democratico e participativo.

4 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito a paisagem. /n: FARIAS, Talden; TRENNEPOHL, Terence
(Coords.). Direito Ambiental Brasileiro. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 32.

5" LOUBET, Luciano Furtado. Op. cit., p. 417 ¢ 421.

BESSE, Jean-Marc. Ver a terra: seis ensaios sobre a paisagem e a geografia. Sao Paulo: Perspectiva,

2014, p. 61,62 ¢ 108.
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os elementos naturais e culturais, bem como entre o (extra)ordinario,
considerando a polissemia, a amplitude, a complexidade e historicidade
para a compreensdo da paisagem enquanto experiéncia e significacdes
culturais, que se consubstancia como direito fundamental.
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4.1 APRESENTACAO DO CAPITULO

A regulamentagdo da paisagem ¢ um tema complexo que envolve as-
pectos juridicos, ecologicos, sociais, econdmicos, culturais, ambientais
e urbanisticos, refletindo a percepcao de que a paisagem nado ¢ apenas
um cenario, mas um elemento fundamental da qualidade de vida e da
identidade dos povos. Dai o fato de a tematica ser abordada de diferentes
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formas tanto no Direito Internacional quanto no Brasil, ndo obstante em
ambos os cenarios seja cada vez mais reconhecida como um bem coleti-
vo, merecedor de protecdo e gestdo adequadas.

De toda sorte, tanto no cendrio internacional quanto no Brasil, a
protecdo da paisagem ¢ um campo em evolugao, impulsionado pela cres-
cente consciéncia sobre a importancia dos aspectos naturais e culturais
para a qualidade de vida e o desenvolvimento sustentavel, como pode ser
observado a seguir.

Nesse sentido, no ordenamento juridico brasileiro, merece destaque
a promulgacdo da Lei Federal n® 15.190/2025, que institui a Lei Geral
do Licenciamento Ambiental (LGLA). Essa norma representa um marco
na consolidagao da prote¢ao ambiental, ao uniformizar conceitos e pro-
cedimentos do licenciamento em todo o territoério nacional, introduzin-
do modalidades como a Licenca Ambiental Especial (LAE) e a Licenga
por Adesao e Compromisso (LAC). Embora voltada a conferir maior
seguranca juridica e celeridade administrativa, a LGLA deve ser inter-
pretada em consonancia com os principios da prevencao e da precaugao,
de modo a ndo fragilizar a tutela da paisagem, reconhecida como bem
coletivo de relevancia ecologica, cultural e identitaria.

Assim, tomando-se como marco histérico os cem anos que antecede-
ram a realizagdo da primeira Conferéncia Mundial do Meio Ambiente®,
Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano reali-
zada em Estocolmo, em junho de 1972, que embora ndo tenha abordado
explicitamente o conceito de paisagem, notadamente no entendimento
contemporaneo, iniciou a compreensao da relagdo entre o ser humano, o
ambiente e a paisagem, tem o seguinte historico:

» 1872: Criagdo do Parque Nacional de Yellowstone, primeiro par-
que nacional do mundo objetivando a protecdo de areas naturais
de grande valor paisagistico e ambiental — EUA.

* 1900: Convencao de Paris para a Protecao da Vida Selvagem e dos
Passaros Uteis a Agricultura — com objetivo de proteger a fauna,
mas evidencia um principio de preservacao do ambiente natural,
podendo ser considerada um embrido da protegdo paisagistica.

4 UNITED NATIONS. Report of the United Nations Conference on the Human Environment, held at
Stockholm, 5-16 June 1972. Disponivel em: <https://www.un.org/en/conferences/environment/stock-
holm1972>. Acesso em: 26 de agosto 2025.
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1931: Congresso Internacional de Protecdo da Natureza — Paris,
primeira tentativa internacional de se discutir formalmente a pro-
tecdo de paisagens promovido pela Unido Internacional de Prote-
¢do da Natureza.

1940: Convencgao para a Protecdo da Flora, Fauna e das Belezas
Cénicas dos Paises da América, assinada em Washington, tem como
objeto a conservacao da natureza (passou a vigorar em 1942).

1945-1950: Ap6s a guerra, cresceu a consciéncia sobre a necessi-
dade de proteger nao apenas bens materiais, mas também o meio
ambiente e a paisagem como heranca comum da humanidade.

1948: Criagdo da Unido Internacional para a Conservagao da Na-
tureza — IUCN, importante entidade promotora de politicas de
protecdo de paisagens e ecossistemas.

1954: Convengao para a Protecdo dos Bens Culturais em Caso de
Conflito Armado, também conhecida por Conven¢ao de Haia, por
iniciativa e sob a égide da Organizacdo das Na¢des Unidas para a
Educagao, Ciéncia e Cultura (UNESCO).

1971: Convengao de Ramsar — protege areas umidas de importancia
internacional, muitas vezes definidas por critérios paisagisticos.

1972: Convencao para a Protecdao do Patrimonio Mundial Cultural
e Natural (UNESCO) estabelece pela primeira vez a ideia de pa-
trimonio natural e cultural de valor universal, incluindo paisagens
naturais excepcionais e paisagens culturais. Sintra (Portugal) e Val
d’Orcia (Italia) sao exemplos de Paisagens Culturais, reconheci-
dos como Patriménio Mundial.

1982: Declaracdo de Nairobi, no 10° aniversario da Convencao
do Patrim6nio Mundial, refor¢a a importancia da integracdo entre
protecdo ambiental e cultural.

1992: Adogao oficial do conceito de “Paisagem Cultural” pela
UNESCO, reconhecendo areas que representam a “interagdo en-
tre o homem e a natureza” como parte integrante do patrimonio da
humanidade.

1992: Convengao sobre Diversidade Bioldgica, reconheceu a im-
portancia dos componentes paisagisticos na conservagao da biodi-
versidade.
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2000: Convencao Europeia da Paisagem (Conven¢ao de Floren-
¢a), marco normativo na prote¢ao de todas as paisagens.

2002: Cuapula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentdvel
(Johannesburgo) reforga a ideia de integracdo entre prote¢do am-
biental, cultural e social, como postura relacionada ao desenvolvi-
mento sustentavel.

2015: Agenda 2030 — Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) da ONU incluem a paisagem como elemento transversal
para as cidades sustentaveis e a conservacao ambiental. Varias
metas relacionadas indiretamente a protecao da paisagem, espe-
cialmente ODS 11 (Cidades e comunidades sustentaveis) e ODS
15 (Vida terrestre).

2016: Nova Agenda Urbana — reforga a paisagem como um direito
associado a qualidade de vida e a identidade cultural urbana.

2020: Lancamento de diretrizes internacionais para a gestdo de
paisagens culturais e areas protegidas com foco na resiliéncia
climatica.

Outros documentos internacionais:

Agenda 21 (1992): inclui diretrizes para protecdo dos recursos
paisagisticos no contexto do desenvolvimento sustentavel.

Decisdo n° 55/2012 do Conselho do Mercado Comum (CMC)
criou o Patrimonio Cultural do MERCOSUL, posteriormente atua-
lizada pela CMC n° 21/2014, estabeleceu critérios e procedimentos
para o reconhecimento de bens culturais de interesse regional.

Acordo de Paris (2015).

Nova Agenda Urbana (2016): reconhece a paisagem como ele-
mento essencial da qualidade de vida nas cidades.

4.2 LANDSCAPE ARCHITECTURE FOUNDATION (LAF)

A Landscape Architecture Foundation (LAF) ¢ uma organizagdo
americana sem fins lucrativos, vinculada a Universidade da Pensilvania,
Filadélfia, com a missdao de preservar, melhorar e valorizar o meio am-
biente por meio da arquitetura da paisagem. Foi fundada em 1966 e des-
de entdo ja apontava a possibilidade de uma crise ambiental emergente e
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a necessidade de um olhar paisagistico na arquitetura como instrumento
ao enfrentamento das crises do porvir. A partir dai iniciou tratativas, tais
como incentivo de estudos em torno da tematica por meio de oferta de
bolsas de estudo para estudantes de arquitetura buscando fortalecer o
papel dos arquitetos paisagistas na producao de paisagens sustentaveis.

Em 10 de junho de 2016 mais de setecentos (700) arquitetos se reuni-
ram na LAF e proclamaram uma nova declaracao, a exemplo da que foi
realizada quando de sua fundagdo, manifestando maior apreensdo pelo
cenario ambiental global e propondo uma reflexdo profunda sobre o pa-
pel da arquitetura paisagistica na construcao de um futuro sustentavel e
equitativo, reconhecendo que as paisagens sao o terreno comum de todos
os seres vivos, constituindo a base da existéncia de todos e propondo
uma nova visao para a arquitetura paisagistica do século XXI.

Nessa perspectiva a arquitetura paisagistica vai além de simplesmen-
te embelezar o ambiente, tornando-se uma ferramenta indispensavel para
a regeneracao dos ecossistemas e a criacdo de espacos que promovam a
justiga social e resiliéncia ecoldgica. Ou seja, trata-se de um documento
que, ainda que ndo seja expedido por entidade governamental, faz um
chamamento a responsabilidade e compromisso dos arquitetos para as
multiplas fungdes da arquitetura paisagistica no compromisso global de
enfrentamento aos eventos climaticos.

4.2.1 Laudato SI’, Enciclica de Franciscus, Vaticano

A Enciclica Laudato Si’, publicada pelo Papa Francisco em 2015, ¢
um documento que aborda a crise ambiental contemporanea e propde
uma reflexdo profunda sobre a interconexao entre questdes ecologicas,
sociais, econdmicas e espirituais. A enciclica enfatiza a necessidade ur-
gente de repensar o relacionamento da humanidade com a Terra, consi-
derando a criagdo como um “dom de Deus” que precisa ser cuidado com
responsabilidade. O Papa Francisco faz um apelo a “ecologia integral”,
que reconhece que a crise ambiental estd profundamente ligada a crise
social, e que qualquer solugdo sustentdvel deve levar em conta tanto o
bem-estar das pessoas quanto o do meio ambiente.

Dentre as questdes apontadas no texto de aludida Enciclica hd o
chamamento a responsabilidade coletiva e global para reverter os da-
nos feitos a Terra em decorréncia das agdes antrdpicas, implicando a
perda da biodiversidade e as mudangas climaticas. Apresenta o conceito
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de “ecologia integral” destacando a necessidade de observar que as so-
lucdes aos graves problemas ambientais devem ser enfrentadas a partir
de proposi¢des interligadas entre as diversas perspectivas, econdmicas,
sociais e ambientais, em face da interligagao entre a degradagao da natu-
reza e a degradagdo da vida humana.

A Enciclica faz severa critica ao modelo econémico dominante, no-
tadamente ao consumismo e o crescimento econdmico abusivo sobre 0s
recursos ambientais explorados de modo desenfreado, além de patroci-
nar a marginalizagdo dos mais pobres que sofrerdo com maior intensida-
de os efeitos das mudangas climaticas. Aponta como medida necessaria
a “conversdo ecoldgica” implicando numa mudanga de estilo de vida,
consumo e produ¢do, construindo uma nova espiritualidade ecologica
baseada no respeito e o cuidado ao meio ambiente e na solidariedade
com os mais pobres. Também destaca a responsabilidade intergeracio-
nal, alertando que a destruicao atual do meio ambiente deixara um lega-
do desastroso para aqueles que herdarao a Terra.

Além disso, a Laudato Si’ estabelece uma conexao entre os conheci-
mentos ancestrais € o cuidado com o meio ambiente, reconhece o valor
do patrimdnio cultural imaterial de povos indigenas e tradicionais, cujos
saberes ancestrais oferecem ligdes importantes para a conservagao da
natureza. A preservacdo desses conhecimentos € vista como essencial
para a sustentabilidade e a gestao de paisagens, tanto naturais quanto cul-
turais. O documento ressalta que os povos originarios t€ém uma relagao
intima com a Terra, muitas vezes ignorada ou destruida pelas praticas
modernas de exploragdo de recursos.

4.2.2 Paisagem Urbana Historica — PUH/UNESCO

A Paisagem Urbana Histérica — PUH — ¢ um conceito desenvolvido
por Francesco Bandarin, ex-diretor do Centro do Patriménio Mundial
da UNESCO. Trata-se de uma recomenda¢do adotada pela UNESCO
em 2011, e desde entdo tem sido aplicada em cidades de todo o mundo,
como uma forma de equilibrar a protecao do patrimonio com o desenvol-
vimento urbano, na verdade uma abordagem inovadora para a preserva-
¢do e gestao das areas urbanas patrimoniais.

A proposta € busca expandir o entendimento tradicional de patrimo-
nio urbano, reconhecendo que as cidades nao sdo compostas apenas de
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edificios e monumentos individuais, mas, sim, de um tecido urbano vivo,
que inclui elementos tangiveis e intangiveis, integrando as dinamicas
culturais, sociais ¢ ambientais em uma unica visao.

A perspectiva desenvolvida na contextualizacdo da abordagem da
paisagem urbana historica enfatiza que a preservagao do patrimonio ur-
bano deve ir além da prote¢do de edificios monumentais, considerando
também a maneira como as pessoas vivem e interagem com esses espa-
¢os. Isso inclui os valores culturais e sociais, a economia local e a relagao
entre as comunidades e o ambiente urbano. Ou seja, a paisagem historica
deve ser uma ferramenta de planejamento que une conservagao e desen-
volvimento sustentdvel com as demandas urbanas contemporaneas.

A abordagem da PUH propde uma visdo abrangente que considera
ndo apenas os edificios € monumentos histdricos, mas também os ele-
mentos naturais, como os rios, colinas e areas verdes, que fazem parte
da paisagem urbana. Além disso, reconhece a importancia das infraes-
truturas urbanas, das atividades econdmicas, das tradi¢des culturais e do
modo de vida das comunidades como componentes fundamentais dessa
paisagem. Essa abordagem tem sido crucial para repensar a conservagao
urbana no século XXI, colocando o patrimdnio no centro das politicas de
desenvolvimento sustentavel e de inclusdo social.

Assim, o equilibrio entre preservacdo e desenvolvimento deve evi-
tar que o desenvolvimento urbano desfigure ou destrua esses valores, ao
mesmo tempo em que possa promover adaptacado e resiliéncia das cidades
diante das mudangas contemporaneas, onde o patrimonio cultural se torna
um fator de crescimento econdmico, de inovagdo e de qualidade de vida
para os habitantes locais, implicando o incentivo a governanca participati-
va com didlogo entre autoridades, gestores, setor privado e sociedade civil.

4.2.3 Iniciativa Latinoamericana del Paisaje — LALI

A Iniciativa Latinoamericana del Paisaje (LALI) ¢ uma plataforma
colaborativa que promove a valorizagao, protecao, planejamento e ges-
tao das paisagens na América Latina. Criada a partir do reconhecimento
da diversidade cultural e natural da regido, a LALI tem como objetivo
central fomentar uma abordagem integrada da paisagem, entendendo-a
como um elemento fundamental para o bem-estar humano, a sustentabi-
lidade ambiental e a identidade cultural.
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A LALI se apresenta como uma declaragao de principios éticos funda-
mentais para promover o reconhecimento, a valorizagao, a protegao, a ges-
tao e o planejamento sustentavel da paisagem latino-americana por meio
da adogao de convengdes (leis, acordos, decretos e portarias) que reconhe-
cam a diversidade e os valores locais, nacionais e regionais, tangiveis e
intangiveis, da paisagem, bem como os principios e processos relevantes
para sua prote¢do, cujas estratégias estruturadas partiram inicialmente do
seguintes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile,
Equador, México, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela.

Segundo informes do sitio eletronico da LALI (online), os debates
e discussdes iniciais em torno dos objetivos da “Iniciativa” tiveram ins-
piracdo nas discussdes preparatorias para a Convengdo Internacional da
Paisagem, promovidas pela UNESCO e pela Federagao Internacional de
Arquitetos Paisagistas (IFLA), bem como na Conven¢ao Europeia da Pai-
sagem (ELC), na Declaracdao de Florenca sobre Paisagem, realizada em
21 de setembro de 2012 e no Forum Urbano Mundial realizado em 2012.

Como a LALI defende a paisagem como um bem comum, associan-
do elementos naturais e culturais dos povos latino-americanos, a inicia-
tiva se baseia no reconhecimento de que a paisagem latino-americana ¢
uma expressao da interagcdo entre o homem e o meio ambiente ao longo
do tempo. Dai a proposta de criacao de redes de colaboragao entre pro-
fissionais e académicos da area de paisagem, o que tem contribuido para
o fortalecimento de capacidades locais e a disseminagao de boas praticas
em toda a regido, promovendo intercambio de experiéncias € o desenvol-
vimento de novos conceitos € metodologias para a gestao integrada das
paisagens e valorizagao cultural.

4.2.4 Regramento Internacional — Convengdo Europeia da Paisagem

A Convengao Europeia da Paisagem — CEP (European Landscape
Convention), também conhecida como Convengao de Florenca, foi assi-
nada em Florenga, Italia, em 20 de outubro de 2000, entrando em vigor
em 1° de marcgo de 2004.

E a primeira convengao internacional dedicada exclusivamente a pai-
sagem, reconhecendo-a como um elemento fundamental para o bem-es-
tar humano, para a identidade cultural, para o desenvolvimento sustenta-
vel e para a qualidade de vida. Assim, ela inova ao ampliar o conceito de
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paisagem, tradicionalmente associado apenas a areas naturais ou de be-
leza excepcional, para incluir todas as paisagens, sejam naturais, rurais,
urbanas ou periurbanas, ordindrias ou extraordindrias, sem desprestigiar
as paisagens cotidianas, sobretudo as degradadas.

Foi promovida pelo Conselho da Europa (Council European), uma
organizagdo mais ampla que a UE, que exerce papel importante na regu-
lamentacdo e protecdo ambiental, como as relacionadas a biodiversida-
de, restauracdo da natureza, dentre outras medidas. Representa um mar-
co juridico e politico na prote¢do, gestao e ordenamento das paisagens
no espaco europeu, inclusive na politica agricola comum e no impacto
que essa atividade tem na alteragdo da paisagem.

A implementacao da CEP, bem como de outras regulamentag¢des am-
bientais da UE, vinculante apenas para os paises que a ratificaram, atual-
mente com 40 paises signatarios, ¢ feita em nivel nacional e, muitas ve-
zes, em nivel regional e local. Cada pais e at¢ mesmo cada regido dentro
de um pais pode ter suas proprias leis, planos e ferramentas especificas
para gerenciar suas paisagens, que devem alinhar-se aos principios da
Convencao ¢ as diretrizes da UE.

Além disso, a CEP exerce influéncia conceitual e metodoldgica glo-
bal, bem como tem orientado legislagdes, politicas urbanisticas e praticas
de ordenamento do territdrio em diversos paises europeus, tornando-se
um referencial internacional também para outros continentes.

Dentre os aspectos inovadores pode-se destacar:

» Reforca a necessidade de politicas publicas integradas e partici-
pativas, visando, também, a gestao sustentavel e ao planejamento
das paisagens.

* Reconhece juridicamente a paisagem como patrimdénio comum.

» Incorpora a paisagem nas variadas politicas: territorial, ambiental,
cultural, econdmica, entre outras.

* Enseja a participagdo democratica das populagdes locais na tomada
de decisdes que afetem suas paisagens.

* Destaca a importancia da educacdo e da conscientizacao politica
sobre o valor das paisagens.

A CEP, além de ser uma referéncia para a integragao entre protegao
ambiental, valores culturais e desenvolvimento sustentavel, alinha-se
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com as diretrizes contemporaneas de governanga territorial apresentando
0s seguintes objetivos principais:

* Reconhecer paisagens como patrimonio cultural e natural comum.

* Promover politicas publicas de protegcao, gestdo e ordenamento
das paisagens.

» Estimular a participagdo democratica na gestao paisagistica.
» Fomentar a educagdo e a conscientizagao sobre o valor das paisagens.
* Fomentar a educagdo e a conscientizacao sobre o valor das paisagens.

* Incentivar a cooperagao internacional em questdes de paisagem.

Fato ¢ que a regulamentacdo da paisagem na Europa ¢ impulsiona-
da principalmente pela Convengdo Europeia da Paisagem, que fornece
um arcabougo para a protecao, gestdo e planejamento, com instrumentos
de gestdo especificos, a exemplo dos Plano de Gestdo ao Ordenamento
da Paisagem e recursos financeiros como o Fundo Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural.

Ao lado disso, as politicas da Unido Europeia e as leis nacionais e
regionais complementam essa estrutura, visando garantir a conservacao
da diversidade de paisagens europeias, como se observa na Franca com
as Cartas de Paisagens (Chartes Paysageres), na Espanha com os Planos
Diretores de Paisagem nas regides autonomas como Catalunha e Valén-
cia, na Italia com o Codigo de bem cultural e da paisagem (Codice dei
beni culturali e del paesaggio), e em Portugal com o Programa Nacional
da Politica de Ordenamento do Territorio (PNPOT).

4.3 BRASIL

No Brasil, a regulamentacdo da paisagem ndo se encontra em um
unico diploma legal, mas ¢ pulverizada em diversas leis e normas que
abordam a protecdo ambiental, urbanistica e do patriménio cultural. Os
principais pilares dessa regulamentacgao sao:

» Lein’378, de 13 de janeiro de 1937 (art. 46 e seguintes), criou o
Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (IPHAN) —
“com a finalidade de promover, em todo o Pais e de modo perma-
nente, o tombamento, a conservagao, o enriquecimento e o conhe-
cimento do patrimdnio historico e artistico nacional”. O conceito
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de “paisagem cultural” foi formalmente adotado pelo IPHAN a
partir dos anos 2000.

Decreto-Lei n° 25 de 30 de novembro de 1937 — instituiu o tom-
bamento, instrumento de protecdo do patrimonio cultural, abrange
ndo apenas edificagdes isoladas, mas também conjuntos urbanos e
paisagens culturais que possuem valor historico, artistico, arqueo-
logico, etnografico ou paisagistico.

Constitui¢do Federal de 1988 (arts. 215/216) — reconhece o patri-
monio cultural brasileiro, incluindo as paisagens naturais e cultu-
rais como bens a serem protegidos. A paisagem pode ser protegida
como bem cultural ou como parte do meio ambiente.

Constitui¢dao Federal de 1988 (art. 225) — reconhece o meio am-
biente ecologicamente equilibrado como um direito fundamental
e estabelece que o poder publico deve “preservar a diversidade e
a integridade do patrimoénio genético do Pais e fiscalizar as enti-
dades dedicadas a pesquisa e manipulagao de material genético”,
além de “definir, em todas as unidades da Federacdo, espagos ter-
ritoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos,
sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei,
vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua prote¢ao”. Embora ndo mencione
explicitamente “paisagem”, a protecdo do meio ambiente e do pa-
trimonio cultural e natural se traduz em protegao paisagistica.

Lein?9.605, de 12 de fevereiro de 1998 — Dispoe sobre as sangdes
penais e administrativas derivadas de condutas e atividades lesi-
vas a0 meio ambiente.

Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000 — regulamenta o artigo 225,
§ 1°, incisos I, II, III e VII, da Constituicao Federal, institui o Sis-
tema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza — SNUC.
O SNUC cria categorias de unidades de conservagdo (parques na-
cionais, reservas biologicas, florestas nacionais, areas de protecao
ambiental, dentre outras) que visam proteger a diversidade biolo-
gica e os ecossistemas, 0 que, por sua vez, resulta na protegdo da
paisagem associada a esses ambientes.

Decreton®6514, de 22 de julho de 2008 — Dispde sobre as sangdes
penais e administrativas derivadas de condutas e atividades lesi-
vas a0 meio ambiente, e da outras providéncias.
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Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 — Regulamenta os arts. 182
e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da poli-
tica urbana, inclusive em resguardo a paisagem urbana nos planos
diretores, cria o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), que avalia
impactos urbanisticos, incluindo visuais. No contexto urbano, a pai-
sagem ¢ regulamentada por meio de instrumentos de planejamento
urbano que visam ordenar o uso e ocupagdo do solo, proteger o
patriménio histdrico e cultural e garantir a qualidade ambiental e
paisagistica das cidades. Os planos diretores, por exemplo, podem
estabelecer diretrizes para a preservacao de vistas panoramicas,
para a arboriza¢do urbana, para a regulamentagao tanto de fachadas
quanto de publicidade e para a protecdo de bens tombados.

Lein®12.651, de 25 de maio de 2012 — Protege areas de preserva-
¢do permanente (APPs) e a Reserva Legal, que contribuem para
a preservagdo paisagistica. As Areas de Preservacio Permanente
(APPs) sdo areas protegidas, cobertas ou ndo por vegetacao nati-
va, com a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geologica e a biodiversidade, além fa-
cilitar o fluxo génico da fauna e da flora, de proteger o solo e de
assegurar o bem-estar das popula¢des humanas. A Reserva Legal,
por sua vez, ¢ uma area localizada no interior de uma propriedade
ou posse rural, com a funcdo de assegurar o uso econdmico de
forma sustentavel dos recursos naturais do imoével rural, auxiliar a
conservacao e a reabilitacdo dos processos ecologicos e promover
a conservagao da biodiversidade, bem como o abrigo e a protecdo
de fauna silvestre e flora nativa.

Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015 — Institui o Estatuto da
Metropole, altera a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001.

A regulamentacdo da paisagem no Brasil ainda enfrenta desafios, como
a necessidade de maior integracao entre as diferentes esferas da legislagao
e uma compreensdo mais ampla do conceito de paisagem, que vai além
dos critérios de beleza e inclui as paisagens cotidianas e transformadas.
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ZONEAMENTO E PLANEJAMENTO
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5.1 PLANO DIRETOR E PROTECAO DA PAISAGEM

A protegdo da paisagem, seja por uma predominancia de atributos ge-
ograficos, seja por atributos estéticos ou culturais, pode se dar por meio
de um gravame previsto no Plano Diretor.

O plano diretor ¢ o instrumento normativo basico da “politica de de-
senvolvimento e de expansdo urbana” (art. 182, § 1°, da Constitui¢ao
Federal). Trata-se de uma norma incorporadora de um “conjunto de prin-
cipios e regras orientadoras da acdo dos agentes que constroem e utili-
zam o espago urbano™. Em outras palavras, o plano diretor destaca-se
como um dos mais importantes instrumentos de planejamento municipal,

Mestre em Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina (2006) e doutora em Curso de Pos-Gra-
duacao pela Universidade Federal de Santa Catarina (2018). Atualmente ¢ Procuradora de Justiga junto
a0 Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, palestrante da Fundagdo Escola Superior do Mi-
nistério Piblico — RS, palestrante na Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul e contratado
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Integrante da Diretoria da Abrampa e da Diretoria do
Instituto “O Direito por um Planeta Verde”.

Procuradora Regional da Republica. Mestre em Direito Ambiental pela UNIMEP, Piracicaba/SP; Coor-
denadora do Projeto Conexio Agua/4* CCR/MPF; Titular do 1° Oficio Comunidades Tradicionais na
Amazo6nia/6° CCR/MPF; Membro do GT — Comunidades Tradicionais/6* CCR/MPF; Coordenadora de
Ensino do MPF na ESMPU — Escola Superior do Ministério Publico da Unido (2023-2025); Diretora
Regional Sudeste da ABRAMPA.

3 Arquiteta e urbanista, doutora ¢ mestre em Planejamento Urbano ¢ Regional pela FAU USP, Pos-Douto-
randa na UFMG e Universidade de Sevilha, com bolsa CNPq. Docente na FAU PUCC. Consultora em
politicas publicas, legislagdo e planos urbanos, ambientais, da paisagem e do patrimonio cultural. Foi
Subprefeita de Paranapiacaba e Pq. Andreense na Prefeitura de Santo André. Integra o Conselho Admi-
nistrativo da ONG Fundo Haja Rehabitar. Foi pesquisadora do IPEA ¢ da UNICAMP.

ROLNIK, Raquel (Org.). Estatuto da cidade: guia para implementagdo pelos municipios e cidaddos.
Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenagdo de Publicacdes, 2001, p. 42.
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responsavel pela dire¢do do desenvolvimento do municipio nos seus di-
versos aspectos (fisico, econdmico, social, ambiental, etc.).

Afora isso, o plano diretor ¢ um instrumento normativo e politico
comprometido com a qualidade de vida, atributo esse para o qual a paisa-
gem prepondera como elemento chave na composi¢ao da urbe. Portanto,
de largada, importante pontuar que antes da elaboragao ou da revisao do
plano diretor € de todo recomendavel que se faga um estudo/diagnostico
completo da paisagem para, de forma participativa, auxiliar no plane-
jamento do territorio e negociar as futuras intervengdes com as partes
envolvidas®. Esse estudo® buscara conhecer o potencial paisagistico do
territorio, compreender seu funcionamento e evolugao e, a partir de uma
analise participativa, obter a aprovacao dos habitantes enquanto protago-
nistas do destino de seu local de moradia.

O Estatuto da Cidade, mais conhecido como “A Lei da Reforma Ur-
bana”, conferiu densidade a Constituicao Federal. Elencando os diversos
instrumentos para implementagao de seus objetivos, o Estatuto inseriu o
Plano Diretor dentre aqueles voltados ao planejamento municipal. En-
tretanto, consiste em um conjunto normativo intermedidrio, que neces-
sita da a¢do legislativa municipal para a concretizagdo de varias de suas
disposig¢des’, tanto assim que o § 1° do artigo 4° alude expressamente a
legislagdo que lhes € propria.

Ao estabelecer o zoneamento urbano-ambiental do municipio, o Pla-
no Diretor pode e deve definir 4reas especiais de preservag¢do da paisa-
gem, nas quais vigorardo “normas diferenciadas para padrdes construti-
vos e outros fatores de limitag@o ao exercicio do direito de propriedade™.

Esses critérios de limitagdo impostos pelo plano diretor sao formas
passivas da gestdo do espaco, as quais merecem ser combinadas com

5 FELIPPE, Ana Paula. Analise da paisagem como premissa para a elaboragdo de plano diretor. Paisagem
e Ambiente, n. 16, p. 135-161, 2002.

® O municipio de Sdo Paulo desencadeou esse trabalho, expedindo a Portaria n® 168/24 instituidora de
competéncia especifica para elaboragdo e coordenagdo do Plano de Ordenamento da Paisagem da cidade
de Sao Paulo. Disponivel em: <https://diariooficial.prefeitura.sp.gov.br/md _epubli_visualizar.php?QBh-
jXM-ufzmgLhxTJOIOuP7KnxxOVIWjzGZM6b4RRNaUwK WA fgApVY20ITIDq4yG8ldsea3FgK T-
7g027mQXPHQWf-DQiku8 Al LTfcloXVx6LqDepyNNOHusGJqcelj>. Acesso em: 10 jan. 2025.

7 SUNFELD, Carlos Ari. O estatuto da cidade e suas diretrizes gerais. /n. DALLARI, Adilson Abreu;
FERRAZ, Sérgio (Coords.). Estatuto da cidade: comentarios a Lei Federal n° 10.257/2011. 2. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2006, p. 52-53.

8 MARCHESAN, Ana Maria Moreira. O estatuto da cidade (Lei n® 10.257/2001) e a protegéo do patrimo-
nio cultural urbano. Revista de direito ambiental. Sdo Paulo, v. 12, n. 48, p. 46-65, out./dez. 2007, p. 55.
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formas ativas da gestdo indutoras de transformacdes refletidas e contro-
ladas, como recomenda a especialista Felippe”

No contexto do planejamento e concatenacao dos planos de gestao
dos espacos nas cidades e em areas periurbanas também devem ser con-
siderados os planos de gestdo das paisagens culturais, conforme a Por-
taria do IPHAN n° 127, de 30 de abril de 2009, no contexto dos planos
diretores e de zoneamento urbano, a luz dos dispositivos em seu pream-
bulo sobre a necessaria integracao da politica e planos gestores com as
normas gerais sobre tombamento, monumentos arqueoldgicos, registro
de patriménio culturais materiais e imateriais ¢ o Estatuto das Cidades,
sempre com a devida participagdo da sociedade.'

A respeito da paisagem cultural, José Antonio Hoyuela Jayo observa
que o Estatuto da Cidade exige o reconhecimento e a integracdo dos
biomas e dos dominios morfoclimaticos e fitogeograficos, assim como
as relagdes entre a coletividade e as paisagens'!. Hoyuela destaca que,
hodiernamente, as tecnologias numa espécie de neocartografia ou mape-
amento colaborativo permitem mapear e monitorar esses elementos de
forma coletiva.

Na “Fenomenologia da percep¢ao”, Merleau-Ponty (1994) observa
que a coisa é o correlato do corpo. E a comunhio com as coisas ligadas
pela percep¢do e reconhecimento coletivo na paisagem, dotada de um
modo de ser e de existir, sem necessariamente defini-lo, mas assim per-
cebido e valorizado'%.

A planificagdo € o instrumento juridico de prote¢ao da paisagem cul-
tural por exceléncia. Os planos e protocolos de gestao territorial e am-
biental, por exemplo, em terras indigenas criam o movimento propicio
a impulsionar outros instrumentos de prote¢ao ao patriménio cultural, a
partir do inventario. As diretrizes para o patrimonio cultural brasileiro

FELIPPE, Ana Paula. Analise da paisagem como premissa para a elaboragdo de plano diretor. Paisagem
e Ambiente, n. 16, p. 135-161, 2002, p. 159.

10" Excertos resumidos do artigo de KISHI, Sandra Akemi Shimada; REICHARDT, Fernanda. Paisagens
pluriculturais. /n: SOARES, Inés Virginia Prado; FARIAS, Talden (Coords.). Patriménio cultural e(em)
direito ambiental: convergéncias, desafios e perspectivas. No prelo.

HOYUELA JAYO, José Antonio. A paisagem como instrumento para um planejamento sustentavel: uma
visdo dialética entre Europa e o Brasil. /n: OLIVEIRA, Marcio Luis de; CUSTODIO, Maraluce Maria;
LIMA, Carolina Carneiro (Orgs.). Direito e paisagem: a afirmag¢do de um direito fundamental individual
e difuso. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2016. Disponivel em: <https://issuu.com/antoniohoyuela-
jayo3/docs/paisagem_como_instrumento_para_o_pl>. Acesso em: 7 jan. 2025.

2. MERLEAU-PONTY, Maurice. Fenomenologia da percep¢do, Sdo Paulo: Martins Fontes, 1994, p. 378.
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encontram-se no artigo 216 da Constitui¢ao Federal de 1988, que define
o patrimdnio cultural e impde ao Estado a tarefa de promové-lo e prote-
gé-lo, incluindo o patrimonio indigena, por meio de instrumentos como
inventarios, registros e tombamento. A Lei n° 12.343/2010 e a recente
Lein® 13.835/2024, a qual institui o Sistema Nacional de Cultura — SNC,
conformam o arcabouco legal acerca de uma gestdo integrada e a prote-
cdo das tradigdes culturais, especialmente de povos tradicionais como os
indigenas.

No Brasil, os planos de gestao territorial e ambiental em terras indi-
genas (PGTA), no ambito da respectiva politica nacional de gestao ter-
ritorial e ambiental (PNGATI), instituida pelo Decreto n°® 7.747, de 5 de
junho de 2012, somam como instrumentos da politica da paisagem cultu-
ral, na concatenagdao com o plano diretor. A definicao de areas especiais
de interesse ou de valorizagdo da paisagem por meio do zoneamento
apresenta-se como o instrumento com maior vocagao para promover o
essencial casamento entre os valores culturais, naturais e artificiais que
conformam as paisagens.

No oportuno destaque de Condesso, “de nada serve proteger um pa-
lacio, ou uma casa da Idade Média se, a sua volta, a construgao for livre e
desregrada. Nio basta, pois, proteger um edificio. E necessario defender
sua area envolvente”".

Nao por outra razdo, o Estatuto da Cidade insere dentre suas diretri-
zes a protegdo, a preservagdo € a recuperagdo do meio ambiente natural e
construido, do patriménio cultural, historico, artistico, paisagistico e ar-
queologico (artigo 2°, XII). Ao detalhar os elementos minimos a serem
aferidos pelo Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), o mesmo Estatuto
contempla a questo relativa a paisagem urbana (inciso VII do artigo 37).

De acordo com esse diploma legal, ¢ facultado ao Poder Publico ins-
tituir o direito de preempc¢do em areas de interesse paisagistico (artigo
26, inciso VIII). Trata-se de um instrumento que permite regular o valor
da terra urbana em fun¢ao do interesse publico.

As areas especiais de interesse cultural, ambiental e/ou paisagistico
podem, em certa medida, confundir-se com areas de entorno de bens
culturais tombados. Todavia, podem existir de forma independente, pela
simples intencao legislativa e comunitaria de proteger determinadas

13 CONDESSO, Fernando dos Reis. Direito do ambiente. Coimbra: Almedina, 2001, p. 1201.
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paisagens urbanas ou rurais'4. Nada obsta, portanto, que haja sobreposi-
cdo de regimes ou dupla afetacdo. Nesse caso, ¢ importante que os re-
gimes juridicos sejam coerentes € ndo provoquem inseguranca juridica.

Podem esses espagos territoriais protegidos constitucionalmente'
prever a prote¢ao da paisagem, nao so por meio de regras de indole ur-
banistica, mas até mesmo por meio de estratégias de intervengao de viés
econdmico, cultural ou socioambiental (como, por exemplo, IPTU di-
ferenciado, ISSQN, entre outros tributos e a plataforma de territérios
tradicionais'®). Com efeito, o referencial identitario coletivo pressupde
elos de pertencimento étnico, social e cultural que conecta e revaloriza a
cultura, os povos e os territorios. Bem por isso, o artigo 14 da Convengao
OIT 169 dispde sobre a obrigagdo de reconhecer aos povos interessados
os direitos de propriedade e de posse sobre as terras que tradicionalmente
ocupam, determinando aos governos a adotarem medidas para garantir
a efetividade dos direitos de propriedade e posse tradicional, sendo o
pluriculturalismo politico, prescrito no artigo 1° c.c. artigos 215 ¢ 216 da
Constitui¢ao Federal, enquanto fundamento da republica e participagao
desses povos na formagao democratica do pais.

Convém néo deixar de destacar o grande impulso nas duas tltimas décadas, sobretudo na Europa, para
a tutela das paisagens e do patriménio cultural rural, a partir de uma perspectiva de avaliagdo e prote-
¢do integral do territorio. Carvalho discorre largamente sobre o tema, focando no fendmeno portugués
de valorizagao desses espagos ressignificados. Antes consideradas simbolos do atraso, areas de baixa
densidade e reduzida interveng@o antrdpica estdo recebendo incentivo para o turismo, além de fazerem
parte da “memoria coletiva e da identidade do mundo rural” (CARVALHO, Paulo. Patrimonio cultural,
ordenamento e desenvolvimento: uma nova visdo e valorizagdo do territorio. /n: CARVALHO, Paulo;
FERNANDES, Jodo Luis Jesus (Orgs.). Patrimonio cultural e paisagistico: politicas, intervengdes e
representagdes. Coimbra: Coimbra University Press, 2012, p. 29. No Brasil, a paisagem dos vinhedos no
Rio Grande do Sul tem sido objeto de estudos e até de disputas judiciais. V. GIORDANI, Marilei Elisa-
bete Piana. Paisagem do vinho: o valor cultural como recurso para a preservacao no vale dos vinhedos
— RS — Brasil. 2020. 419 f. Tese (Doutorado do Programa de Pés-Graduagao em Planejamento Urbano e
Regional - PROPUR) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2020. Disponivel em:
<https://lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/218021/001122599.pdf?sequence=1&isAllowed=y>.
Acesso em: 26 fev. 2023.

MIRANDA, Marcos Paulo Souza. Bens tombados como espagos territoriais especialmente protegidos.
Consultor Juridico, 3 set. 2016. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2016-set-03/ambiente-juri-
dico-bens-tombados-espacos-territoriais-especialmente-protegidos>. Acesso em: 26 fev. 2023.
Plataforma de informacdes georreferenciadas sobre territorios tradicionais autodeclarados pelos povos
e comunidades tradicionais, além de dados sobre sua historia, tradi¢des e ritos que, por determinados
autoatribui¢des podem distinguir uma paisagem cultural, possibilitando que o Instituto Chico Mendes de
Conservagao da Biodiversidade (ICMBIO) por acordo de cooperagdo técnica n° 29/2024, firmado com
o Projeto Territério Vivos, entre o MPF, a Agéncia Alema de Cooperagao Internacional (GIZ) e o Con-
selho Nacional de Povos ¢ Comunidades Tradicionais (CNPCT). A Portaria Interministerial 1.309, de
4 de fevereiro de 2025, faz referéncia a Plataforma de Territorios Tradicionais na execugdo do Programa
Territorios da Floresta do MMA/MDA.
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A criagdo dessas subdivisdes territoriais alvo de protecdo especial
no Plano Diretor podem ser equiparadas ao que se denomina, no Direito
Portugués, Plano de Pormenor. Previsto no Decreto-lei n° 80, de 14 de
maio de 2015, esse instrumento pode ter ambito municipal ou regional e

[...] estabelece a estratégia integrada de atuacao e as regras de uso e ocupagao
do solo e dos edificios necessarias para promover e orientar a valorizagdo e a
revitalizagdo econOmica, social e cultural na sua area de intervengio!”.

Interessa ressaltar que a paisagem, figura no aludido Decreto-lei, ins-
titui o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial como um
recurso territorial, consoante reza o artigo 10°, “g”.

Nas areas ou unidades de protegdo paisagistica, a lei municipal pode
prever principios e regras de uso do solo, adequagao e estratégias de va-
lorizacao econdmica, social e cultural da area protegida, tudo no intuito
de proteger e/ou revitalizar determinado espaco territorial.

52 PLANOS METROPOLITANOS E PROTECAO DA
PAISAGEM

A expansdo urbana, o crescimento territorial e populacional das ci-
dades tém desencadeado o fendomeno das aglomeragdes urbanas, regides
metropolitanas e microrregides. Trata-se de “uma realidade fatica e so-
ciologica”'®, da qual deriva a “imprescindibilidade de planejamento, ges-
tdo e execucdo de politicas publicas de interesses comuns, desenvolvidos
de forma integrada e concatenada, pelo Estado e respectivos municipios,
o mesmo devendo ocorrer no ambito do Distrito Federal”"”,

A Constitui¢ao Federal franqueia aos Estados, mediante lei comple-
mentar, a institui¢do regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,

17 CONDESSO, Fernando dos Reis; CONDESSO, Ricardo Alexandre Azevedo. Direito do urbanismo e do
ambiente. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2022, p. 662.

8 OLIVEIRA, Andreia Mara de; CASTANHEIRO, Ivan Carneiro. Estatuto da Metropole: novas formas
de planejamento ambiental e urbanistico. Consultor Juridico, 4 jun. 2018. Disponivel em: <https://www.
conjur.com.br/2018-jun-04/estatuto-metropole-novas-formas-planejamento-ambiental-urbanistico/>.
Acesso em: 13 jan. 2025.

1 OLIVEIRA, Andreia Mara de; CASTANHEIRO, Ivan Carneiro. Estatuto da Metropole: novas formas
de planejamento ambiental e urbanistico. Consultor Juridico, 4 jun. 2018. Disponivel em: <https://www.
conjur.com.br/2018-jun-04/estatuto-metropole-novas-formas-planejamento-ambiental-urbanistico/>.
Acesso em: 13 jan. 2025.
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para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de fungdes
publicas de interesse comum (art. 25, § 3°).

Mais recentemente, o Estatuto da Metrépole (Lei n° 13.089/2015),
em seu artigo 3°, dispos que os Estados, por meio de lei complementar,
poderao instituir, mediante a respectiva Assembleia Legislativa Estadual,
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas em seu territorio,
denominadas de interestadual, isto é, dentro de um s6 Estado.

Previu ainda que o Plano de Desenvolvimento Urbano integrado da
regido metropolitana ou de aglomeragdo urbana devera contemplar como
conteudo minimo a “delimitagcdo das areas com restri¢des a urbanizacao
visando a prote¢dao do patrimdénio ambiental ou cultural, bem como das
areas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais, se exis-
tirem” (art. 12, § 1°, inc. V). Trata-se de instrumento com potencial para
tratar da protec@o desses valores sintetizados na paisagem a partir de um
espectro territorial ainda mais abrangente que o do proprio Plano Diretor.

Observa-se que o valor da paisagem nao est4 adstrito ao seu conteu-
do estético. Também os atributos funcionais sdo levados em considera-
¢do. Assim, ao se preocupar com a politica de enfrentamento de desas-
tres e das mudangas climaticas, a legislacdo federal procurou orientar
os aglomerados urbanos a demarcarem espagos que contenham res-
tricdes urbanisticas, objetivando a protecdo do patrimonio ambiental
ou cultural (inclusive paisagistico), transcendendo a dptica restrita ao
municipio.

Nao menos importante ¢ a previsdo do estabelecimento de areas su-
jeitas a controle especial em razao do risco de desastres naturais. Nota-
damente, o Estatuto preocupa-se com o planejamento climéatico, o que
¢ de suma importancia, pois adota uma abordagem regional mais ampla
que pode até se justapor a bacia hidrografica ou até mesmo supera-la.

No artigo 9° do Estatuto da Metrdpole, a par da incorporacdo dos
instrumentos previstos no artigo 4° da Lei n°® 10.257/2001, sao elencados
no minimo quatro outros que podem repercutir positivamente no
planejamento da paisagem: o plano de desenvolvimento urbano integrado
(inciso I); os planos setoriais interfederativos (inciso II); as operagdes ur-
banas consorciadas interfederativas (inciso IV) e as zonas para aplicag@o
compartilhada das instrumentos urbanisticos previstos na Lei n® 10.257,
de 10 de julho de 2001 (inciso V).
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No plano de desenvolvimento integrado, questdes pertinentes a pai-
sagem podem e devem ser trabalhadas, desde que ostentem esse carater
interfederativo. Ja na génese da elaboracdo do plano, quando sao levan-
tados os aspectos ambientais, a paisagem deve entrar, tanto no tocante
as suas caracteristicas ecossistémicas e funcionais quanto no tocante aos
valores e componentes do patrimonio cultural no territorio. Também na
avaliacdo socioecondmica, caso os valores pertinentes a paisagem sejam
tdo robustos que possam interferir nesse ambito (por exemplo, presenca
de monumentos naturais, parques, fitofisionomias vegetais ou geoldgicas
de rara beleza ou conformacdo ou conjuntos de patrimdnio cultural co-
mum a mais de um municipio de grande interesse turistico).

Os planos setoriais interfederativos, como se intui da designacao,
prestam-se a uma abordagem mais objetiva e focada em determinado as-
pecto. Portanto, sdo destinados a temas especificos como, por exemplo,
desenvolvimento do turismo de determinada regidao; desenvolvimento da
atividade vitivinicola de determinada regiao, etc.

As operagdes urbanas consorciadas interfederativas nada mais sao do
que operagodes urbanas entre municipios de estados distintos, mas que se
localizem na mesma regido metropolitana ou aglomeracao urbana.

O cerne do instrumento coaduna com o previsto no artigo 33, § 1°,
do Estatuto da Cidade, o qual prevé que a OUC envolve um conjun-
to de intervengdes “com o objetivo de alcangar em determinada area
transformacoes urbanisticas, estruturais, melhorias sociais e valorizacao
ambiental”.

A utilizagdo da OUC permite ao Poder Publico langar mao de suas
prerrogativas legais para atuar de forma proativa na implementacdo da
politica urbana com foco no desenvolvimento sustentavel e valorizagao
ambiental, ndo deixando de fora, portanto, a valorizagdo e preservacao
da paisagem enquanto espago de confluéncia entre o meio ambiente na-
tural e cultural®.

Importante pontuar que as operagdes urbanas consorciadas inter-
federativas devem, necessariamente, ser precedidas por lei estadual
(art. 34-A do Estatuto da Cidade), garantindo que o controle da operacao

2 MARCHESAN, Ana Maria Moreira. Na confluéncia entre cultura e natureza: a paisagem como bem
juridico. In: FLACH, Michael Schneider (Org.). Ministério Publico, sistema de justica e constitui¢do
federal. Sao Paulo: Tirant lo Blanch, 2023, p. 323-358.
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seja partilhado com a sociedade civil e que ela derive de um processo
participativo de planejamento. Impde-se a aprovagdao de uma lei espe-
cifica para cada operacdo no bojo da qual deverdo estar perfeitamente
delineadas as finalidades do instrumento: transformag¢des urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental sob pena de viola-
¢do as normas gerais contidas no Estatuto®'.

A OUC pode contemplar transferéncias de potencial construtivo
para, por exemplo, autorizar um empreendedor a utilizar solo criado em
troca da preservacao de uma paisagem notavel do ponto de vista estético,
historico ou funcional.

Sobressai a relevancia da utilizagdo da OUC como forma de financia-
mento de politicas publicas urbanisticas necessarias ao desenvolvimento
sustentavel das nossas cidades e, para além delas, de nossas metropoles
ou aglomeragdes urbanas. E da esséncia dessas operagdes o aporte de ca-
pital privado, o que ajuda a amenizar os déficits or¢amentarios do Poder
Publico para fazer frente as fungdes estatais, inclusive a de proteg¢do ao
bem juridico, paisagem.

Entretanto, para que isso seja bem gerido — e ndo se apresentem
desvios de finalidade com excessivo favorecimento do setor imobiliario,
hipertrofia da fungdo arrecadatoria ou inversdo de prioridades — ¢ im-
prescindivel a adequada formatagdo legal tanto da lei estadual que cria a
OUC Interfederativa como do seu subsequente plano de acdo, sendo to-
das as etapas permeadas pela forgosa e salutar participagdo da sociedade
civil (art. 33, VII, do Estatuto).

Pécego e Estevam consideram inexoravel que a operagao urbana
consorciada interfederativa seja precedida do plano de desenvolvimento
integrado, aprovado por lei estadual, pois seria, na visdo dos pesquisa-
dores, “inconcebivel imaginar uma operagao urbana consorciada interfe-
derativa sem prévia politica de desenvolvimento urbano, com diretrizes
fixadas em lei”.

Quanto as zonas para aplicacdo compartilhada dos instrumentos
urbanisticos previstos na Lei n® 10.257/2001, trata-se de mais um

ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimaries de. O estatuto da cidade e a questdo ambiental. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/publicacoes>. Acesso em: 24 fev. 2025.
2 PECEGO, Daniel Nunes; ESTEVAM, Douglas. Operagdo urbana consorciada interfederativa: estudo
sobre a regido metropolitana do rio de janeiro. Rev. Dir. Cid., v. 13, n. 4, out./dez. 2021. Disponivel em:
<https://doi.org/10.12957/rdc.2021.64381>. Acesso em: 10 fev. 2025.
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desdobramento da criagdo de regides metropolitanas ou de aglomera-
coes urbanas. Dentre os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade,
sobressaem como possiveis aliados da protecdo da paisagem o direito de
superficie, o direito de preempgao, a outorga onerosa do direito de cons-
truir ¢ de alteracao de uso, a transferéncia do direito de construir ¢, como
jé& explorado anteriormente, as operagdes urbanas consorciadas.

5.3 O ENTORNO DOS BENS TOMBADOS E APROTECAO DA
PAISAGEM

Nao sdo poucos os casos de sitios historicos ou de paisagens culturais
que possuem em seu nucleo um imovel ou conjunto de imoveis tomba-
dos. No raio envoltorio desse bem cultural tombado existe uma paisagem
deveras importante de ser protegida para conferir coeréncia e legibilidade
ao referido nucleo.

Ao tutelar a paisagem como valor, como bem juridico digno de pro-
te¢do, nosso ordenamento mira a prote¢do do entorno, a comecgar pela
Constitui¢ao Federal — artigos 23, 111, 24, VIII, e 216, V.

Essa prote¢do ao entorno também restou contemplada pela Lei
n° 6.513/1977, regulamentada pelo Decreto Federal n°® 86.176/1981,
versando sobre as areas especiais de interesse turistico, instituindo a
possibilidade de definicdo de zonas de entorno que podem ser de duas
espécies: a) entorno de prote¢do: “espago fisico necessario ao acesso do
publico ao Local de Interesse Turistico e a sua conservagdo, manutengao
e valoriza¢do”; e b) entorno de ambientagdo: “o espago fisico necessario
a harmoniza¢ao do Local de Interesse Turistico com a paisagem em que
se situa.” O desrespeito a essas restricdes podera implicar a imposi¢ao
de san¢des previamente definidas no artigo 24, inciso V, do mesmo di-
ploma legal. O entorno em certa medida se confunde com a paisagem
que emoldura o bem ou conjunto de bens tombados, sendo imprescindi-
vel desvendar a linguagem do territorio, com suas expressdes culturais
e interconexdes, para salvaguardar o patrimonio, a paisagem e o proprio
territorio no quais se inserem.”

Nao configurando um fim em si mesmo, o entorno consubstancia
um meio para concretizagdo da prote¢ao maximizada do bem tombado.

»  CUETOS, Maria Pilar Garcia. El patrimonio cultural. Conceptos basicos. Zaragoza: Prensas Universi-

tarias, 2012, p. 54.
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Dessa forma, pode ser definido como uma técnica de prote¢do, um aliado
a mais na compreensdo do bem cultural tombado®,

As areas de entorno — também designadas como circundantes ou en-
voltorias —coincidem com espagos geograficos, paisagens que, mesmo
nao sendo elas proprias portadoras de valor cultural, exercem uma influ-
éncia direta na conservacao e desfrute dos bens culturais patrimonializa-
dos por meio do vinculo do tombamento.

Essa figura do entorno ¢ interessante para a protegdo da paisagem
como bem juridico por apresentar conotagdo ambiental. Superada a pers-
pectiva reducionista ¢ meramente optica da nogao de entorno®, ha que se
avangar um passo a frente para que seja possivel encontrar as necessarias
amarras legais para, de fato, garantir as linhas gerais da prote¢ao da pai-
sagem na qual estd inserido o bem cultural.

Em geral, os tombamentos mais recentes vém acompanhados de por-
tarias que dimensionam e espacializam em detalhes a area envoltéria do
bem tombado. Todavia, no Brasil, ha diversos tombamentos mais antigos
sem essa previsao, o que dificulta ainda mais a situagdo ja fragil da pro-
te¢do da ambiéncia.

Outra opcdo que vem sendo recomendada por alguns 6rgdos encar-
regados da prote¢do e gestdo do patrimonio cultural € a de gravar essas
areas de entorno nos planos diretores municipais, atribuindo por lei os
respectivos regimes juridicos.

A via antes retratada parece-nos muito propicia porque parte de uma
visdao do todo, conseguindo antecipar regras fundamentais a respeito do
espago livre entre o bem tombado e a area de entorno propriamente dita;
a parte do entorno integrada por elementos naturais ou construtivos; as
bordas do entorno (incluindo as vias publicas e acidentes geograficos
como rios, montanhas, beiras de mar, etc.).

Nessa legislacdo de ambito municipal, conquanto ndo seja usual
no Brasil, ndo se v€ 6bice algum quanto a previsao de dispositivos que

2 MARCHESAN, Ana Maria Moreira. Op. cit., 2023, p. 323-358.

> MARCHESAN, Ana Maria Moreira. A preservagéo do futuro através do passado: o entorno dos bens
tombados na legislagdo brasileira. /n: FERNANDES, Edésio; ALFONSIN, Betania (Coords.). Revisitando
o instituto do tombamento. Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 99-127. No mesmo sentido: SANT’ANNA,
Marcia. Da cidade-monumento a cidade-documento: a trajetoria da norma de preservagao de areas urbanas
no Brasil (1937-1990). 1995. Dissertacdo (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) — Universidade Fede-
ral da Bahia, Salvador, 1995, p. 100.
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venham a se preocupar com os aspectos de estética e coeréncia paisa-
gistica, estimulando a permanéncia dos espagos vazios necessarios a
legibilidade do bem tombado, a perspectiva paisagistica, a adequada
presenca de luzes e sombras, o gabarito de novas edificacdes, a utiliza-
cdo preferencial ou obrigatoria de materiais que ndo “briguem” entre si
ou com a paisagem protegida bem como valorizar uma paleta de cores
adequada.

Sem embargo dessas diretrizes, a fragilidade desse instrumento re-
side em sua pouca aptidao para proteger algo por demais valorizado
nos atuais estudos do conceito de entorno: as praticas imateriais que se
desenvolvem no territdrio.

Superada a ideia que remonta a Conferéncia de Atenas de que as pre-
ocupagdes com a protecdo do entorno restringir-se-iam aos aspectos do
espaco livre entre 0 monumento € o seu entorno (a area envoltoria com-
posta de construgdes utilitarias ou decorativas e as bordas do entorno, ou
seja, as vias publicas que lhes ddo acesso), as dimensdes imateriais pas-
saram a ser valoradas como componentes fundamentais da legibilidade e
eloquéncia do bem ou conjunto de bens culturais.

A Declaragao de Xi’an a respeito da conservagao do entorno edifica-
do, sitios e areas do patrimonio cultural clarificou a necessaria conexao
das préticas imateriais que ocorrem nesses territorios e tratou de estudar
novos instrumentos para sua prote¢ao € promogao.

Para além dos instrumentos urbanisticos classicos, os especialistas
apontaram a necessidade de novas agoes, politicas, estratégias e praticas
para a gestao sustentavel do entorno, com a ado¢ao de medidas legislati-
vas especificas, a par de “qualificacdo profissional, desenvolvimento de
planos ou sistemas integrados de conservagao e gestao e a utilizagdo de
métodos idoneos de avaliagao do impacto do bem cultural?.

No item 5 da Carta de Xi’an esta recomendado:

Mas, além dos aspectos fisicos e visuais, o entorno supde uma interagdo com
o ambiente natural; praticas sociais ou espirituais passadas ou presentes, cos-
tumes, conhecimentos tradicionais, usos ou atividades, e outros aspectos do

20 VERDAN, Taud Lima. A4 Declaracdo de Xi’an: sobre a conservagdo do entorno edificado, sitios e
areas do patrimonio cultural. Disponivel em: <https://www.conteudojuridico.com.br/consulta/Arti-
g0s/46452/a-declaracao-de-xi-an-2005-sobre-a-conservacao-do-entorno-edificado-sitios-e-areas-do-pa-
trimonio-cultural>. Acesso em: 23 fev. 2025.
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patriménio cultural intangivel que criaram e formaram o espaco, assim como
o contexto atual e dindmico de natureza cultural, social ¢ econdmica.?’

Partindo-se da premissa definida por Horta como sendo o entorno “o
envelope da alma™?®, a paisagem composta pelo bem cultural tombado
e sua “entourage” deve ser avaliada e protegida em seu carater multidi-
mensional.

Para concretizar essa perspectiva, os impactos de projetos com reper-
cussoes significativas na ambiéncia de bens ou conjuntos tombados podem
ser avaliados em estudos de Impacto de Vizinhanga ou diretamente por
meio de estudos de impacto paisagistico, sem prejuizo dos impactos pai-
sagisticos serem aferidos como topico destacado em estudos de impacto
ambiental, quando o licenciamento da atividade assim o exigir.

Essas mudangas naturais que ocorrem sobretudo no meio ambiente ur-
bano, requerem um continuo processo de acompanhamento e uma gestao,
para cuja concretizagdo podem ser empregada uma gama de instrumentos.
Importante ¢ monitorar e gerir para que essa dinamica da vida nao impli-
que na anulagao dos valores que justificaram a protecao do bem cultural.

5.4 INSERCAO DAPROTECAO PAISAGISTICA EM UNIDADE
DE CONSERVACAO

A Convengao sobre Prote¢ao do Patrimonio Cultural e Natural, rea-
lizada pela UNESCO em Paris, em 1972, facilitou o caminho posterior-
mente trilhado pela Constitui¢ao Brasileira de 1988, no sentido de pro-
mover um casamento entre natureza e cultura. Segundo os especialistas,
“a Convencao buscava definir o patrimonio pelo duplo aspecto cultural
e natural, por entender que o homem interage com a natureza e se faz
necessario preservar o equilibrio entre ambos™?.

27 DECLARACAO de Xi an: sobre a conservagio do entorno edificado, sitios e 4reas do patriménio cultural,
2005. Tradugao de ICOMOS/BRASIL, mar. 2006. Disponivel em: <http://portal.iphan.gov.br/uploads/
legislacao/Legislacao_Declaracao_de Xiln China 2005.pdf>. Acesso em: 23 fev. 2025.

2 HORTA, Victor. L’Entourage des monuments: principes généraux. In: La conférence d’Athénes: sur la
conservation artistique et historique des monuments, 1931. (Tranches de Villes). Paris, Les éditions de
bimprimeur, 2002, p. 63-68.

2 ZANIRATO, Silvia Helena; RIBEIRO, Wagner Costa. Patrimonio cultural: a percep¢io da natureza como
um bem nao renovavel. Revista Brasileira de Historia, Sdo Paulo, v. 26, n. 51, p. 251-262, 2006. Disponi-
vel em: <https://www.scielo.br/j/rbh/a/NwJwRjnrDIRKZ5pNNvYJTZ{/?format=pdf&lang=pt>. Acesso
em: 14 fev. 2025, p. 258.
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A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 225, reconhece o
Direito ao Meio Ambiente sadio e ecologicamente equilibrado como um
direito fundamental. Para concretizagao desse direito, elenca uma série
de estratégias que devem, obrigatoriamente, pautar a acdo politica do
Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade. Dentre essas, consta
a definicdo, em todas as unidades federativas, “de espagos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo
e a supressao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utili-
zagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua
protec¢do” (inc. III do § 1°).%

No mesmo Titulo VIII (Da Ordem Social), a Carta Magna trata da
cultura, dedicando um artigo especificamente ao patrimonio cultural
(art. 216). Nesse dispositivo, além de exemplificar as diversas modalida-
des de patrimonio cultural, incluindo o paisagistico, inexiste taxatividade
quanto aos instrumentos de protecdo, o que expressa o chamado princi-
pio da ndo taxatividade®'.

A criagdo de unidade de conservagdo para tutelar a paisagem con-
substancia forma destacada e deveras util dentro do cenéario e do leque
de opgoes atualmente ofertado pelo Direito Brasileiro.

De acordo com o artigo 4°, VI e VII, da Lei instituidora do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao (Lein® 9.985/2000), figuram den-
tre seus objetivos “proteger paisagens naturais e pouco alteradas de no-
tavel beleza cénica” e “proteger as caracteristicas relevantes de natureza
geologica, geomorfoldgica, espeleoldgica, arqueoldgica, paleontologica
e cultural”. 3

Portanto, dada a inexoravel confluéncia dos recursos naturais e cultu-

rais na paisagem, intuitivo que se lance mao da estratégia de criagao de
UCs para protecao dos mais diversos tipos de paisagem.

Proteger a paisagem por meio da criacao desses espacos territoriais
especialmente protegidos apresenta diversas vantagens. A primeira delas

3% BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presi-

déncia da Republica. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.

htm>. Acesso em: 14. fev. 2025.

MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. Introdugdo ao direito do patriménio cultural brasileiro. Belo

Horizonte: 3i Editora, 2021, p. 139.

32 BRASIL. Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000. Institui o Sistema Nacional de Unidades de Conserva-
¢do da Natureza e da outras providéncias. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
19985.htm>. Acesso em: 14 fev. 2025.
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diz respeito a rigidez ou legalidade. Ainda que possa ser instituida por
ato normativo hierarquicamente inferior a lei (mera Portaria ou Decreto
podem fazé-lo), a desafetacdo ou redugdo de seus limites somente ¢ vali-
da se estabelecida por lei especifica (art. 21, § 7°, da Lei n® 9.985/2000).

A segunda vantagem ¢ a possibilidade de envolver recursos publi-
cos tanto na criagdo como na gestao da UC, a depender da categoria
eleita. Na hipotese da categoria Parque Nacional, por exemplo, cujas
areas devem necessariamente ser repassadas ao dominio publico, o ge-
renciamento deve ocorrer, preferencialmente, com verbas publicas ou
por meio de concessdo, cujos limites e caderno de encargos devem,
necessariamente, respeitar os atributos da area que justifiquem a insti-
tuicao da UC.

Portanto, ndo se podem tolerar intervengdes que descaracterizem, por
exemplo, uma paisagem de beleza cénica Gnica apenas para proporcio-
nar a empresa beneficidria da concessdo determinada atividade lucrativa.
Igualmente devem ser evitados elementos de publicidade que alterem a
visualizagao ou mesmo o equilibrio ambiental de determinados espagos
protegidos por seus atributos paisagisticos, dentre outros.

A terceira vantagem concerne a densificacdo do primado da partici-
pacdo democratica na tomada de decisdes. Se bem desenvolvido, o plano
de manejo atrelado a Unidade de Conservacao (desde que a categoria
dele necessite) também confere participacao a comunidade afetada e be-
neficiada, atendendo ao principio da participagdo democratica na tomada
de decisdes ambientais em geral e ao principio da participagdo comunita-
ria na tutela especifica da paisagem.

Como ha previsao, pela Lei do SNUC, para quase todas as categorias
de UCs (excecao para reservas da fauna e RPPNs), de criagdao de conse-
lhos consultivos ou deliberativos, intui-se que a ampliagcdo da ouvida da
comunidade ocorra por meio desses organismos. Relativamente as uni-
dades de conservacdo de protecdo integral, o artigo 29 da Lei determina
que estas deverdo dispor de conselho consultivo, ou seja, sem capacidade
deliberativa.

Em se tratando de monumento natural (uma das categorias mais uti-
lizadas para prote¢do da paisagem) e de refigios da vida silvestre, os
conselhos serdo integrados por proprietarios de areas privadas situadas
em seus limites.
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Além disso, convém pontuar que os conselhos gestores das UCs sdo
integrados por membros da sociedade civil, ampliando a perspectiva da
gestao e reforgando a maxima da democracia ambiental.*

O quarto beneficio ¢ a compreensao do territorio em sua totalidade.
Ao se instituir determinada area/territorio como Unidade de Conserva-
¢do, essa recebera um olhar para o todo (espacos naturais e edificagdes,
independente de se localizar no meio rural ou urbano), o que ¢ altamente
recomendavel em se tratando de tutela paisagistica®.

O quinto e ultimo beneficio identificado neste trabalho diz respeito
a necessidade de autorizacdo do 6rgdo responsavel pela administracao
da Unidade de Conservagao no procedimento de licenciamento ambien-
tal de atividades potencialmente causadoras de significativo impacto
ambiental, propostas para ocorrerem no seu interior ou na sua zona de
amortecimento, consoante prevé o artigo 1° da Resolucao n® 428/2010
do CONAMA®.

Observe-se que muitas atividades econdmicas tém potencial para
agredir ou macular a paisagem, seja nos aspectos geograficos, esté-
ticos ou culturais. Assim, se vier a ser proposta para uma APA, por
exemplo, uma atividade mineraria que faga terra arrasada de uma
paisagem montanhosa de beleza cénica singular, estudos devem ser
feitos para avaliar o real impacto e, caso se conclua pela lesividade,
o orgdo responsavel deve manifestar-se contrariamente ao prossegui-
mento do pedido de licenca.

Paula adverte para a necessidade de intervencao de todos os 6rgaos
competentes na expedicao da licenga que devem concorrer para a expe-
dicao da licenca, ndo sendo admissivel mera cientificacdo da existéncia
do requerimento de licenca ambiental desprovida de oportunidade efetiva
¢ comprovada de manifesta¢do.*

3 LEUZINGER, Marcia Dieguez; SANTANA, Paulo Campanha; SOUZA, Lorene Raquel de. Sistema
nacional de unidades de conservagdo: as inconsisténcias da Lei n® 9.985/2000. Revista de direito am-
biental, Sdo Paulo, v. 27, n. 105, p. 189-210, jan./mar. 2022.

3 CUSTODIO, Maraluce M. Introdugdo ao direito de paisagem. Rio de Janeiro:Lumen Juris, 2014.

3 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanga do Clima. Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA). Resolu¢ao CONAMA n° 428, de 17 de dezembro de 2010. Disponivel em: <http://www.
ibama.gov.br/sophia/cnia/legislacao/CONAMA/RE0428-171210.PDF>. Acesso em: 26 fev. 2023.

3 PAULA, Luciana Imaculada de. Unidades de conservagdo como instrumento de protecdo ao patriménio
cultural. In: ALMEIDA, Gregorio; SOARES JUNIOR, Jarbas; MIRANDA, Marcos Paulo de Souza
(Coords.). Patrimonio cultural. Belo Horizonte: Del Rey, 2013, p. 177.
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As desvantagens da insercdo da paisagem em unidade de conserva-
¢do poderdo advir, primordialmente, de eventual falta de adequagao da
categoria eleita. Por vezes, cria-se um parque nacional ou uma reserva
biologica que contém em seu nucleo uma paisagem turistica cuja visita-
¢do ¢ de importancia relevante para a economia da regido. Ocorre que
esse tipo de categoria s6 admite uso indireto, tornando a visitagdo algo
bastante complicado de administrar, sobretudo se for massificada.

Também nao ¢ raro encontrar situacdes em que o Poder Publico sim-
plesmente institui a UC, mas ndo canaliza recursos materiais ¢ humanos
para sua adequada gestdo. Assim, de nada adianta declarar determinada
paisagem como monumento natural sem controlar a respectiva visitagao
(tanto em relag@o ao niimero de visitantes quanto no que tange ao tipo
de visita), ndo prover a unidade com guardas-parque ou nao realizar as
intervengodes eventualmente necessarias para manutencao.

Importante que as unidades criadas sejam de fato implementadas
para que possam atingir suas finalidades, dentre elas a preservagdo pai-
sagistica.

5.5 ZONEAMENTOECOLOGICO-ECONOMICOEPROTECAO
DA PAISAGEM

O Zoneamento Ecologico-Economico, mais conhecido como ZEE,
previsto no artigo 9°, II, da Lei n° 6.938/2002 e regulamentado pelo
Decreto Federal n°® 4.297, de 10 de julho de 2002, ¢ um instrumento de
organizagao do territorio a ser obrigatoriamente seguido na implantagao
de planos, obras e atividades publicas e privadas. Tem por objetivo geral
“organizar, de forma vinculada, as decisdes dos agentes publicos e pri-
vados quanto a planos, programas, projetos e atividades que, direta ou
indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena manuten-
¢do do capital e dos servicos ambientais dos ecossistemas” estabelecen-
do “medidas e padrdes de prote¢do ambiental destinados a assegurar a
qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a conservacao da
biodiversidade, garantindo o desenvolvimento sustentavel e a melhoria
das condigoes de vida da populagdo” (art. 2° do Decreto supracitado).

O Cddigo Florestal determinou, em seu artigo 13, § 2°, que “os Esta-
dos que ndo possuem seus Zoneamentos Ecologico-Econdmicos — ZEEs
segundo a metodologia unificada, estabelecida em norma federal, terao
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o prazo de 5 (cinco) anos, a partir da data da publicagdo desta Lei, para a
sua elaboragdo e aprovagao”.

O ZEE introduzido pelo Decreto n°® 4.297/2002 e ratificado por ou-
tros diplomas legais posteriores pressupde a construcao de cenarios fu-
turos, a partir de metodologias de anélises multicriteriais e cruzamento
de dados. Nao raras vezes, os cenarios futuros sdo obtidos por meio de
modelagens, as quais, segundo a especialista Santos*’, ndo devem ser
meramente matematicas, justamente por simplificarem demasiadamente
a realidade.

Ha quem sustente que o ZEE, em certa medida, ¢ disruptivo, por-
quanto rompe:

[...] com o paradigma de ferramenta autodirecionada para a classificagdo

do territorio com base num determinismo natural, para incluir a vontade ¢ a

acdo humanas como elementos compositores da ecologia do ambiente latu
38

sensu.

Essa assertiva assenta-se na metodologia diferenciada conectada a
esse instrumento, a qual envolve ampla participag@o popular.

No zoneamento, o territorio ¢ dividido em parcelas nas quais se auto-
rizam determinadas atividades ou interdita-se, de modo absoluto ou rela-
tivo, o exercicio de outras, com o objetivo de obstaculizar® “a ocupagéo
anarquica dos espagos™.

Conquanto o Decreto que regulamenta esse importante instrumento
de planejamento territorial ndo faga qualquer alusdao explicita a paisa-
gem, ndo parece equivocado intuir que seja ela um dos bens juridicos
elegiveis para prote¢ao, pois estd sensivelmente associada ao equilibrio
ambiental e aos aspectos estéticos do meio ambiente, ambos vetores in-
trinsecos da qualidade de vida.

37 SANTOS, Rozely Ferreira. Planejamento ambiental: teoria e pratica. Sdo Paulo: Oficina de Textos,
2004, p. 36.

3% MARQUES, Valter Jos¢; MARQUES, Suely Serfaty. Evolu¢do da metodologia do ZEE — aplicagdo de
técnicas de cenarios. In: Caderno de Referéncia: subsidios ao debate. Brasilia, DF: Ministério do Meio
Ambiente, Secretaria de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel, 2007. Disponivel em: <http://
www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=28&idConteudo=8957&id-
Menu=9714>. Acesso em: 17 fev. 2025.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000,
p. 159.

40 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015, p. 135.
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A ordenacao do espago por meio do zoneamento afirma-se como de
fundamental relevancia no desenvolvimento da economia e na concre-
tizagdo do ideario da sustentabilidade, sobretudo com a formagdo das
aglomeragdes e conglomerados urbanos.

Segundo o Ministério do Meio Ambiente (MMA)*!, a elaboragdo
do ZEE ¢ dividida em quatro etapas principais: planejamento, diag-
noéstico, prognostico e subsidios a implementacdo, cada qual com suas
subdivisoes.

E na etapa do diagndstico que as caracteristicas relevantes da
paisagem devem ser consideradas, a fim de que, nas subsequentes, ndo
sejam invisibilizadas e menosprezadas em razao de outras demandas
como, por exemplo, geracdo de emprego e renda.

No Brasil, a selegdo da bacia hidrografica como espago de trabalho
para avaliacao ambiental precedente ao ZEE:

[...] estd assumida em muitos estudos académicos, planejamentos oficiais
e, pelo menos, num ato legal — a Resolugdo CONAMA (Conselho Nacio-
nal de Meio Ambiente) 001/86 — que, no artigo 5° item 111, declara: *
definir os limites da area geografica a ser direta ou indiretamente afetada
pelos impactos, denominada de area de influéncia do projeto considerando,
em todos os casos, a bacia hidrografica na qual se localiza’. Além disso, ha
uma recomendacdo da FAO (Foods and Agriculture Organization), desde a
década de 1970, de que o planejamento adequado de bacias hidrograficas ¢
fundamental para a conservagdo de regides tropicais.*?

Entretanto, por vezes, a unidade da bacia ndo ¢ um critério suficiente
de planejamento, necessitando ser conjugado com outros. As paisagens
dotadas de caracteristicas homogéneas sao também importantes referen-
ciais em ZEEs ou outros tipos de planejamento por unidades territoriais
para a projecao de cenarios futuros. Entretanto, cabe advertir que a uti-
lizagdo de somente um critério pode nao ser o ideal ou o suficiente. Nos
ZEEs, por exemplo, é possivel a conjugacao das unidades de paisagem
com as regides das bacias hidrograficas, integrando uma gama maior de
areas do conhecimento e de valores socioambientais®.

4 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Diretrizes Metodologicas, 2006. Disponivel em: <https://anti-
go.mma.gov.br/biomas/pantanal/item/7529-diretrizes-metodologicas.html>. Acesso em: 17 fev. 2025.

2 SANTOS, Rozely Ferreira. Op. cit., p. 43.

® Ibid., p.41.
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5.6 AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA E PAISAGEM

No magistério de Sanchez, a

[...] Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) é o nome que se da a todas as for-
mas de avaliagdo de impacto de agdes mais amplas que projetos individuais.
Tipicamente, a AAE refere-se a avaliagdo das consequéncias ambientais de
Politicas, Planos e/ou Programas (PPP), em geral no ambito de iniciativas go-
vernamentais, embora possa também ser aplicada em organizagdes privadas*.

Na hipotese de planos, projetos e programas de grande complexidade,
de todo recomendavel que os licenciamentos ambientais sejam precedi-
dos da avaliacdo ambiental estratégica, porque esta analisa os diferen-
tes cendrios de planejamento para determinado territorio, os multiplos
impactos e até mesmo eventuais emissoes de gases de efeito estufa no
cenario das mudangas climaticas.

Trata-se de um processo mais amplo que o do estabelecimento de
condicionantes em um licenciamento ambiental especifico para determi-
nado empreendimento, o qual coteja escolhas de desenvolvimento diante
do contexto que precede a tomada de decisdo, “favorecendo alternativas

ambientalmente responsaveis”.*

Muito embora de timida — e até certo ponto pouco exitosa* — utili-
zagdo no Brasil, a avaliagdo ambiental estratégica vem aparecendo em
acordos judiciais e extrajudiciais e até mesmo em legislagdes como, por
exemplo, na Lei que institui a Politica Paulista de Mudangas Climaticas
(art. 4°,V, da Lei n°® 13.798, de 9 de novembro de 2009), e na Lei da Po-
litica Gaticha de Mudangas Climaticas (art. 4°, XXIII, da Lei n°® 13.594,
de 30 de dezembro de 2010). Merece ter sua utilizagdo ampliada na linha
de maximizar a abordagem integrativa dos aspectos sociais, econdmicos
e ambientais, 0s quais, juntamente com a diretriz da eficiente gestdo am-
biental, constituem os pilares do desenvolvimento sustentavel.

Considerando a capacidade integrativa da AAE de reunir os impac-
tos socioambientais de projetos, planos e programas, superando os limites
inerentes a avaliagdo de impactos ambientais de projetos individualmente

#“  SANCHEZ, Luis Enrique. Por que ndo avanca a avaliagio ambiental estratégica no Brasil? Estudos

Avangados, v. 31, n.89, 2017, p. 168.

OPPERMANN, Priscila. 4 avaliagdo ambiental estratégica como ferramenta promotora do encadea-
mento na politica estadual de mudangas climaticas do Estado de Sdo Paulo. 2017. Tese (Doutorado
Escola de Engenharia de Sao Carlos) — Universidade de Sdo Paulo, Sao Carlos, 2017.

% SANCHEZ, Luis Enrique. Op. cit., p. 180.
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considerados, ¢ intuitivo que esse instrumento, se bem utilizado e com-
preendido, pode de fato se prestar para proteger todas as dimensdes do
meio ambiente, inclusive a paisagem.

No planejamento de um grande empreendimento de fabricacao de
celulose, por exemplo, € intuitivo que a pratica da silvicultura seja disse-
minada para garantir a necessaria matéria-prima para abastecer a fabrica.
Todavia, qualquer monocultura, ainda que seja de arvores, carrega consi-
go alguns aspectos nocivos, como a perda da biodiversidade, a alteragao
da questdo hidrica e, principalmente, a profunda alteracdo da paisagem.
Nessa linha de raciocinio, possivel concluir que a utilizacdo da AAE
pode sim ser uma bussola interessante no planejamento desse tipo de
empreendimento.

5.7 ZONEAMENTO URBANO E PAISAGEM COMO SISTEMA

A pratica da preservacgao de sitios historico-culturais vem mostrando
que o tombamento, embora cumprindo seu papel essencial na outorga de
valor, ¢ um instrumento insuficiente diante das necessidades de preserva-
¢do sustentavel de paisagens, sobretudo aquelas compreendidas como pai-
sagens culturais. Conceito adotado pelo Comité do Patrimonio Mundial da
UNESCO desde 1992, pelo Conselho de Ministros de Cultura da Europa
em 1995 e pelo Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional®’, as
paisagens culturais vislumbram uma abordagem integral e integrada dos
patrimonios culturais e naturais, materiais e imateriais, no territorio.

Aquilo que ¢ considerado objeto de interesse para a preservacao alar-
gou-se progressivamente do monumento, como elemento isolado e des-
tacado (natural ou construido), aos conjuntos arquitetonicos e urbanos,
centros e cidades historicas (Carta de Veneza, 1964), biomas e ecossis-
temas (anos 1970) e, mais recentemente, aos patrimdénios imateriais ¢ a
paisagem em suas diversas escalas. Esta evolugdo coloca novas questoes
e, portanto, novos desafios ao reconhecimento, preservagdo e a gestao.

A paisagem cultural, como nova epistemologia do campo da preser-
vagao®, propde superar a fragmentagao praticada tanto conceitualmente

47 BRASIL. Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional — IPHAN. Carta de Bagé — sobre Paisa-
gem Cultural. Bagé: IPHAN, 2007.

#  FIGUEIREDO, Vanessa Gayego Bello. Gestdo sustentavel da paisagem cultural: legados e ligdes
da experiéncia de Paranapiacaba. Revista CPC, n. 18, p. 29-55. dez. 2014/abr. 2025. Disponivel em:
<https://doi.org/10.11606/issn.1980-4466.v0i18p29-55>. Acesso em: 20 abr. 2025.
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quanto na gestdo. Compreender as inter-relagdes e polissemias entre os
patrimonios cultural material, natural e imaterial, assim como as prati-
cas cotidianas, os usos, as necessidades sociais, urbanas, funcionais e
econdmicas tornam-se um ponto de partida para a leitura territorial e de
chegada para subsidiar a sintese analitica, propostas, planos, instrumen-
tos e decisdes (Recomendagdo R(95)9). Caminha-se para a construgdo
de politicas integradas que busquem direcionar as mudangas a favor da
preservacdo e da valorizacdo dos patrimonios, paisagens e da vida, tra-
balhando na perspectiva da compreensao de totalidades sistémicas e de
sua sustentabilidade.

Partindo da visdo sistémica e simbiotica proposta por esta nova abor-
dagem, considera-se essencial a formulacdo de metodologias interdisci-
plinares e integradoras. Nesse sentido, uma estratégia adequada ¢ a utili-
zagao de instrumentos do planejamento urbano, sobretudo o zoneamento
urbano. Trata-se do instrumento legal mais importante a disciplinar o
uso, as formas de ocupagdo e a detalhar o parcelamento do solo, ou seja,
estabelece parametros urbanisticos para o desenho das cidades, suas edi-
ficagdes, seus espacos livres publicos e as relacdes entre eles.

Podemos citar brevemente trés experiéncias de planejamento inte-
grado da paisagem que utilizaram muito o instrumento do zoneamento
urbano: a Lei da ZEIPP-Paranapiacaba, em Santo André — SP (2007),
a nova Lei de Uso e Ocupagdo do Solo de Campinas — SP (2018) e um
estudo para revisdo do zoneamento do centro de Sao Luis do Maranhao
(BID/Procidades, 2021).

Partindo desta visdo sistémica de totalidade simbidtica e da neces-
sidade do planejamento da paisagem, buscou-se identificar as diversas
caracteristicas multifatoriais associadas aos territorios. Dada a diversi-
dade de paisagens e objetivos, diversos métodos de identificagdo seriam
aplicaveis. O imprescindivel ¢ que os estudos resultem em leituras de
conjunto articulando o reconhecimento dos bens, identificando seus sig-
nificados, usos e apropriagdes, qualidades e deficiéncias, bem como vo-
cagdes socioecondmicas, a partir de uma perspectiva histdrica, evolutiva
e prospectiva.

No Brasil, um exemplo que podemos equiparar a ideia de “Plano de
Pormenor”, ja citada anteriormente, foi a Lei n°® 9.018/07, que regula-
mentou a ZEIPP — Zona Especial de Interesse do Patrimonio de Para-
napiacaba, instituida em 2004 pelo Plano Diretor Participativo de Santo
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André (Lei n° 8.696/04). Instrumento considerado inovador pelo Minis-
tério das Cidades e IPHAN, pois trata-se da primeira legisla¢do brasileira
a incorporar o conceito de paisagem cultural, estabelecendo diretrizes
de gestdo e parametros urbanisticos, de preservagdo e desenvolvimento.
A lei resulta em uma simbiose entre um plano diretor local com regra-
mentos de uso e ocupagdo do solo, diretrizes de preservacdo cultural,
ambiental e turismo sustentdvel. Constitui-se no principal instrumento
de orientagdo da politica urbana e gestdo territorial da paisagem cultural
de Paranapiacaba, garantindo também a permanéncia e qualidade de vida
dos moradores em convivéncia saudavel com o turismo®.

Figura 1. Vila Ferroviaria de Paranapiacaba: a Vila Nova
(em primeiro plano); o patio ferroviario (ao lado);
a Vila Velha (ao fundo).

Fonte: LUME FAU USP/PMSA (2006).

#  Mais informacdes em: FIGUEIREDO, Vanessa Gayego Bello. Op. cit.
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Figura 2. Paranapiacaba: Zoneamento.

SETOR
PARTE BAIXA
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Predominantemente
Residencial

APC - Area
Predominantemonts
Comercial

ASD - Area de
Servigos Diferenciados

AAN - Area de
Atividades Noturnas

ATPN - Area de Transigao

do Parque Nascentes
de Paranapiacaba

Fonte: PMSA/Lei 9.018/2007. Edigao da autora.

A experiéncia de Campinas identificou um sistema de 16 paisagens
culturais: urbanas, industriais, ferroviarias, militares, tecnologicas, rurais,
da mineracao, das imigracdes, de matriz africana e até aquelas ligadas
aos tradicionais times de futebol da cidade. O estudo foi realizado quan-
do da revisdo simultanea do Plano Diretor e da Lei de Uso e Ocupacao,
por equipe de consultores da Fundagdo para a Pesquisa em Arquitetura
e Ambiente (FUPAM FAU USP) junto a Prefeitura, entre 2014 e 2015.
O trabalho contou com o diagnostico da configuragao territorial da cida-
de envolvendo a andlise de substrato ambiental completo, do processo de
urbanizagdo, dos patrimonios culturais, naturais, materiais e imateriais,
da legislagdo em vigor e das vocacdes socioecondmicas, gerando cer-
ca de 200 cartografias em SIG — Sistema de Informa¢des Geograficas™.
A identificacdo destas paisagens foi de fundamental importancia nao
apenas para estabelecer diretrizes de preservagdo, recuperagdo e valo-
rizagdo para estas areas, mas também para balizar a tomada de decisdo

30 JORGE, Luis Ant6nio; QUEIROGA, Eugénio Fernandes; FIGUEIREDO, Vanessa Gayego Bello. A legis-
lagdo urbanistica em debate. Parte 1: bases conceituais e estratégias metodologicas para subsidiar a revisdo
do Plano Diretor de Campinas SP. Arquitextos, Sdo Paulo, v. 18, n. 215.02, abr. 2018. Disponivel em:
<https://www.vitruvius.com.br/revistas/read/arquitextos/18.215/6959>.
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sobre os pardmetros edilicios em toda a cidade. As leis foram aprovadas
em 2018 e incorporaram 5 destas paisagens por meio de ZEPEC — Zonas
Especiais de Preservagdo Cultural (Plano Diretor/LC n° 189/18 e Zone-
amento LC n°® 208/18).

Figura 3. Sistema de paisagens culturais em Campinas.

Fonte: FUPAM FAU USP/PMC (2015).
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Figura 4. Zoneamento ordinario e a sobreposi¢ao do
zoneamento cultural das ZEPPACs.
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Fonte: FUPAM FAU USP/PMC (2015).

Para responder a identificagdo do sistema das paisagens no Centro de
Sdo Luis do Maranhdo, reconhecido pela UNESCO patrimdnio mundial,
e aos objetivos especificos deste trabalho, que buscavam estratégias de
uso e adensamento populacional, foram utilizadas diversas fontes consti-
tuindo um banco de dados georreferenciados e 113 cartografias tematicas
conjugando as seguintes varidveis: 1) o substrato ambiental e Sistema de
Espacos Livres: bacias hidrogréficas, cursos d’agua, topografia, declivi-
dades e fragmentos de mata; 2) o processo de urbanizagdo, analisado a
partir dos periodos da urbanizacao brasileira; 3) os patrimonios culturais:
bens tombados, registrados, em processo de reconhecimento e bens de
interesse cultural ainda ndo reconhecidos, inclusive aqueles identifica-
dos em processo participativo; 4) a demografia e densidades (Censos
de 1940 a 2010); 5) a estrutura socioecondmica: renda, perfil etario,
vulnerabilidade social e precariedades habitacionais; 6) a morfologia



PAISAGEM: INSTRUMENTOS DE ZONEAMENTO E PLANEJAMENTO

73

urbana: estrutura fundidria, uso real do solo e ociosidade, tipologias edili-
cias, estilos arquitetonicos e estado de conservagao dos bens edificados
(atualizados em campo em 2021); 7) A suscetibilidade a riscos geotéc-
nicos; 8) pesquisa comparativa de valores imobilidrios (venda e locagao);
9) A legislagdo urbanistica, ambiental ¢ de preservacao cultural vigentes®'.

A partir dessas informagdes, foi possivel realizar a sistematizacao
temporal e territorial dos patrimonios, periodos da urbanizagdo, usos e
apropriacoes, cruzando com as diferentes estruturas fundiarias, tipolo-
gias edilicias, densidades populacionais e o substrato ambiental. Esse
levantamento resultou na identificacao de um sistema de cinco paisagens
culturais que integram 14 Unidades de Paisagem no Centro de Sdo Luis.

As Unidades de Paisagem (UP) sdo agenciamentos que podem com-
por as paisagens culturais. No caso em tela, as cinco paisagens culturais
foram identificadas por suas caracteristicas predominantes; porém, ha
setores levemente distintos dentro delas. Essas associagoes e distingoes,
considerando simultaneamente fatores naturais e antropicos no espaco e
no tempo, permitem identificar e caracterizar o sistema de paisagens e
sua complexa interagdo, expressando as dinamicas de estruturagao e for-
ma, da agdo humana sobre o ambiente, bem como as qualidades, proble-
maticas, conflitos, desafios e potencialidades de ordem cultural, social,
econdmica e ambiental.

Essas leituras foram importantes para nortear a fase propositiva do
planejamento, que se desenvolveu em trés dimensdes: 1) a proposta do
zoneamento urbano, que logrou um desenho urbano harménico entre a
preservagao de paisagens coloniais, industriais, modernas, ps-modernas
e adequacdes da verticalizagdo e adensamento; 2) a defini¢do do Plano
BID PROCIDADES Fase 2, permitindo orientar os objetivos, metas, es-
tratégias, programas, projetos e resultados pretendidos associados a cada
uma das paisagens; e 3) o sistema de monitoramento, gestdo e avaliagdo
a partir de indicadores baseados nas 14 UPs.

Por fim, vale destacar nessas trés experiéncias que, além da cons-
trucao de instrumentos e politicas integradas a partir da abordagem da

Informagdes detalhadas sobre a metodologia, o diagnostico, o plano e os resultados em FIGUEIREDO,
Vanessa Gayego Bello. Integrando Politicas: planejamento da paisagem do centro de Sdo Luis do
Maranhao. /n: LAGE, Laura; CURY, Isabelle (Orgs.). Paisagem e Planejamento Territorial: estraté-
gias e instrumentos de gestdo integrada, v. 2, 1. ed. Rio de Janeiro: Editora Paisagens Hibridas, 2023,
p. 155-179.
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paisagem, a aplicacdo desses conceitos e métodos permitiu superar a
relagdo simpldria entre bem cultural principal (monumento) e entorno,
que reduz a nogdo de paisagem a moldura de um objeto principal. Explo-
rar outras possibilidades de abordar a paisagem nas politicas territoriais
também deve ser um dos nossos desafios.

Figura 5. Sistema de Paisagens Culturais e Unidades de
Paisagem no Centro de Sao Luis do Maranhao.

ZEPACCH  CENTRO HISTORICO
UP 01 - PRAIA GRANDE / UP 02 - DESTERRO
UP 03 - BAIXO R. GRANDE / UP 04 - ALTO R, GRANDE
ZEPACBS  BEIRA MAR-SANTO ANTONIO
UP 05 - ORLA
.ANTONIO

Fonte: HTL (2021).
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5.8 ATUACAO DO MP EM RELACAO A ESSES INSTRUMEN-
TOS E ATUACAO DOS GESTORES AMBIENTAIS

O norte da atuagdo do Ministério Publico e do gestor ambiental ¢ a
Constitui¢ao Federal que, sob a influéncia da Convengao da UNESCO
para a Protecdo do Patrimonio Mundial, Cultural e Natural, de 1972,
promulgada pelo Decreto Federal n° 80.978, de 12 de dezembro de 1977,
inseriu a paisagem na no¢ao unitaria ou sistémica de meio ambiente. Ela
encontra-se contemplada no amplo guarda-chuva delineado pelo conjun-
to dos arts. 23 (especialmente no seu inciso III, que fala em “paisagens
naturais notaveis”), 24, VI, 182, caput, 216 e 225, todos da Constituicao
Federal.

Em nivel infraconstitucional, destacam-se os seguintes diplomas
federais como relevantes para a tutela paisagistica: a) Decreto-lei n°
25/37 (dispde sobre o tombamento, incluindo os monumentos naturais,
bem como os sitios e paisagens que importe conservar e proteger pela
feicdo notavel); b) Decreto-lei n°® 3.365/41 (prevé a possibilidade de
desapropriacdo por utilidade publica na hipotese de execugdo de planos
de urbanizacdo; parcelamento do solo, com ou sem edificagdo, para sua
melhor utilizagdo econdmica, higiénica ou estética; c) Lei n°® 4.717/65
(regula a acdo popular em prol do patrimdnio publico, incluindo os bens
e direitos de valor estético); d) Lei n°® 6.938/81 (define como poluicao,
dentre outras formas, a degradacdo da qualidade ambiental resultante
de atividades que direta ou indiretamente afetem as condig¢des estéticas
ou sanitarias do meio ambiente); €) Lei n°® 7.347/85 (acdo civil publica
para responsabilidade civil por danos a bens e direitos de valor paisagis-
tico); f) Lei n°® 9.605/98 (criminaliza condutas que lesem lugares espe-
cialmente protegidos em razdo do valor paisagistico nos arts. 63 e 64);
g) Lei n°® 9.985/2000 (prevé como um dos objetivos do SNUC proteger
paisagens naturais e pouco alteradas de notdvel beleza cénica); h) Lei
n° 10.257/2001 (prevé dentre as diretrizes da politica urbana a protegao,
preservagdo e recuperacao do patrimdnio paisagistico no meio urbano);
1) Lei n® 10.406/2002 (Codigo Civil), cujo artigo 1.228, § 1°, limita o
direito de propriedade de molde a serem preservados de conformidade
com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais,
o equilibrio ecoldgico e o patrimdnio historico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das aguas; j) Lei n® 12.651/2012, que insere
dentre as funcdes das areas de preservacdo permanente a de preservar a
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paisagem; e k) Lei n® 13.089/2015 (Estatuto da Metropole), que garante
ao Ministério Publico, no inciso III do § 2° do artigo 12, acompanhar
a elaboragao e fiscalizagdo da aplicagao do Plano de desenvolvimento
urbano integrado.

Todavia, ainda ndo se tem uma reconhecida autonomia da paisa-
gem como bem juridico, o que sé se atingird quando houver uma espe-
cificidade conceitual, competéncias claras para tutela e procedimentos
previamente definidos em leis. Um importante passo foi recentemente
dado com o encaminhamento de um projeto de lei (estruturado gracas
aos esforcos conjuntos da Associacdo Brasileira do Ministério Publico
do Meio Ambiente e da Associacdo Brasileira de Arquitetos Paisagis-
tas) para a instituicao de uma politica nacional da paisagem. Aludido PL
levou o numero 2.898/2024 e na data do fechamento deste artigo esta
iniciando seu tramite no Senado Federal.

« PONTOS DE ATENCAQ: Sempre que a paisagem enquanto valor
(estético, turistico, cultural, ecologico, historico, etc.) ndo poder
ser menosprezada em situagdes de licenciamento ambiental, li-
cengas edilicias, aprovacdes de planos setoriais, revisdes de pla-
nos diretores, projetos e politicas de longo prazo, dentre outros
eventos, o Ministério Publico deverd investigar e exigir que os
multiplos instrumentos, cada um a seu tempo e para determinados
casos, sobre os quais se discorreu, sejam exigidos de molde a as-
segurar a necessaria preservacao, ainda que seja de forma dinami-
ca, na perspectiva do desenvolvimento sustentavel. Nao basta que
os instrumentos sejam empregados de forma aparente, cosmética.
Eles devem ser construidos com todos os seus ritos, especialmen-
te aqueles que exijam efetiva participa¢do da populacdo afetada,
como, por exemplo, a AAE, o ZEE e os planos de desenvolvimen-
to previstos no Estatuto da Metropole.

Em todo e qualquer tipo de empreendimento que esteja sendo objeto
de licenciamento e que possa repercutir negativamente em relacao a pai-
sagem, ao verificar

[...] a higidez do licenciamento ambiental, especialmente no que concerne a
concepcao locacional e ambiental de pretensas atividades, obras e empreen-
dimentos potencialmente poluidores ou degradadores do meio ambiente, ¢
importante perquirir ao 6rgao publico ambiental sobre a eventual existéncia
de ZEE que abranja o local pretendido ¢ a verificag@o da sua compatibilidade
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com as diretrizes do ZEE. Alias, no caso de existéncia de ZEE, ¢ indispensa-
vel que o 6rgdo publico ambiental insira esse componente de modo expresso
nos termos de referéncia relativos aos estudos ambientais exigidos no licen-
ciamento ambiental®.

Outro ponto de atencdo para o Ministério Publico ¢ controlar para
que a simples existéncia de ZEE ou de AAE nao gere no 6érgao ambiental
o equivocado entendimento da dispensa do EIA/RIMA quando o empre-
endimento, obra ou projeto seja de fato de significativo impacto ambien-
tal. Os instrumentos nao se excluem. Ao contrario, se complementam.

Em situagdes que envolvam intervengdes bruscas com alteragdes do
uso do solo (exemplo: implantagdes de grandes empreendimentos de sil-
vicultura ou lavouras que substituam a cobertura vegetal natural por mo-
noculturas ou implantagdes de parques edlicos ou de complexos de ge-
racao de energia solar), o Ministério Publico e o gestor ambiental devem
estar atentos a preservacao da paisagem e aos seus principais atributos.
Nao se pode perder de vista o desenvolvimento rural com sustentabili-
dade, garantia da seguranga alimentar e preservacdo dos atributos que,
peculiares ao meio rural, devem ser preservados inclusive para fomento
da atividade turistica. Importa sopesar a relagdo entre o campo, a pai-
sagem, as atividades econdmicas agricolas, as edificacdes icOnicas, de
modo a potencializar o desenvolvimento integrado das comunidades e
suas relagdes com os patrimonios natural e cultural.

No meio urbano, ha que se atentar para que a paisagem nao se torne
cadtica, quer pela influéncia da especulagao imobilidria exacerbada, quer
por elementos diversos de poluicao visual, como torres de transmissao
de celular, fios emaranhados, prédios acavalados, obras de engenharia
iniciadas e ndo acabadas, dentre outras possibilidades que o mau gosto
e a ganancia sdo prodigos em estabelecer. Nesses casos, a atuagdo pre-
ventiva ganha relevancia, a fim de se evitar o conhecido® — e repudiado
pelo Direito Ambiental — fato consumado em detrimento ao equilibrio
urbano-ambiental e a sadia qualidade de vida.

Os novos empreendimentos do setor energético conhecidos como
fontes de “energia limpa” ou renovaveis merecem atencao por parte do

2 GAIO, Alexandre. Manual de orientagdo funcional para atuagdo do Ministério Publico no licenciamen-

to ambiental [recurso eletronico]. Curitiba: Procuradoria-Geral de Justiga: Fundagdo Escola do Ministé-
rio Publico do Estado do Parana, 2020, p. 30.

MARCHESAN, Ana Maria Moreira. O fato consumado em matéria ambiental. Salvador: Juspodvium,
2019.
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Ministério Publico e dos gestores ambientais no que tange a protecdo da
paisagem. Imensas “fazendas” de energia solar estdo impactando diver-
sas paisagens, como, por exemplo, a da caatinga, trazendo consigo o des-
matamento, perda de biodiversidade, danos a comunidades quilombolas
e ribeirinhas e a seu modo de vida e praticas culturais, além de impactos
aos recursos hidricos.

Também a implantagdo de aerogeradores pode causar impactos seve-
ros a paisagem, acarretando a desestruturagao da atividade turistica ou até
mesmo danos a biodiversidade marinha (no caso das plantas offshore),
podendo comprometer pogos de abastecimento de comunidades rurais.

Nao por outra razao cabe ao Ministério Publico e aos 6rgdos ambien-
tais fomentarem o casamento entre o licenciamento ambiental da ativi-
dade com eventual instrumento de macroplanejamento como o ZEE ou a
AAE, os quais podem criar zonas de exclusdo onde a implantagdo desses
equipamentos possa causar mais danos do que beneficios. Inclusive, a
Resolugdo CONAMA n° 462/2014, no seu artigo 3°, § 1°, prevé que “a
existéncia de Zoneamento Ambiental e outros estudos que caracterizem
a regido, bacia hidrografica ou bioma deverao ser considerados no pro-
cesso de enquadramento do empreendimento”.
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6.1 INTRODUCAO

O presente capitulo visa analisar e estabelecer diretrizes para a rea-
lizagdo de licenciamentos ambientais no que concerne a prote¢ao do di-
reito a paisagem, contemplando aspectos naturais, culturais e visuais que
influenciam a percepcao e a integridade paisagistica. O propoésito central
consiste em fornecer parametros, instrumentos e diretrizes técnico-juri-
dicas para que a gestdo publica, em todos os niveis da federagdo, e o Mi-
nistério Publico brasileiro possam atuar de forma preventiva e resolutiva
na defesa da manutencao da paisagem, de seus aspectos culturais, sociais
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e de seu valor quando do licenciamento ambiental de empreendimentos
ou atividades potencialmente lesivas ao meio ambiente.

A evolugdo conceitual do direito a paisagem no Brasil e no cenario in-
ternacional reflete a crescente complexidade das relagdes entre sociedade,
cultura e meio ambiente. Diversos autores contemporaneos t€ém contribu-
ido para ampliar e refinar a compreensdo da paisagem como bem juridico
tutelado, destacando sua dimensao ecoldgica, cultural e perceptiva.

Para Custodio®, a paisagem deve ser entendida como um como direi-
to de terceira geragao, de natureza fundamental, que se consolida tanto
pela criagdo quanto pela preservagao ou transformagao de seus compo-
nentes naturais e culturais. Essa concepgao considera as perspectivas de
todos os grupos sociais, independentemente de raga, etnia ou condicao
socioeconomica, assegurando sua dinamica e evolugdo. Para tanto, sua
construgdo deve promover a participacao inclusiva, seja diretamente ou
por meio de associagdes que representem os diversos interesses comu-
nitarios, expressando suas aspiragdes em debates publicos. Por se tratar
de um bem coletivo, sua prote¢ao ¢ essencial para garantir a harmonia
social, a preservagdo das identidades locais e nacionais, bem como os
saberes tradicionais, no contexto da federag¢ao brasileira, em beneficio
das geragdes atuais e futuras.

Steigleder” propde um conceito integrador de paisagem que a define
como expressao das relacdes entre o ser humano e o ambiente, compre-
endendo caracteristicas ecologicas e culturais. Segundo a autora, a pai-
sagem ¢ tutelada no direito brasileiro como um macrobem de interesse
difuso, protegido pelo direito ao meio ambiente ecologicamente equi-
librado, ao patrimonio cultural e a cidade sustentavel. Sua abordagem
destaca a necessidade de instrumentos juridicos claros e de metodologias
especificas para a protecao efetiva da paisagem, ao criticar a auséncia de
critérios objetivos na legislagao atual.

< .

Para Rezende e Duarte®, o direito a paisagem configura-se como
uma extensao dos direitos fundamentais coletivos, cuja protecdo exige o

¢ CUSTODIO, Maraluce Maria. Conceito Juridico de Paisagem. 2012. Tese (Doutorado em Geografia) —
Programa de Pos-Graduagido em Geografia, UFMG, Belo Horizonte, 2012.

7 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. A tutela juridica da paisagem no Brasil. /n: FLACH, Michael
Schneider (Org.). Ministério Publico, estado de direito, justica e sociedade contempordnea. 1. ed. Sao
Paulo: Tirant lo Blanch, 2022, p. 95-109.

8 REZENDE, Elcio; DUARTE, Adriano. Direito & paisagem no ambiente urbano: direito subjetivo difuso.
Revista de Direito da Cidade, v. 10, n. 4, p. 2770-2786, 2018.
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reconhecimento juridico da paisagem enquanto bem imaterial direta-
mente relacionado a dignidade humana, a qualidade de vida e 8 memoria
social. Os autores reforgam a necessidade de mecanismos de tutela espe-
cificos para assegurar a frui¢cdo coletiva da paisagem urbana.

Ferreira’, ao abordar a prote¢do da paisagem no direito brasileiro,
ressalta a evolucdo historica do conceito, destacando que, inicialmente,
a paisagem foi protegida por razdes econdomicas e, apenas posteriormen-
te, por seu valor estético e cultural. A autora afirma que, no contexto
contemporaneo, a paisagem ¢ componente fundamental do patrimonio
ambiental nacional e deve ser preservada como expressao do patrimonio
natural e cultural brasileiro, em atendimento ao principio da dignidade
da pessoa humana.

Concilia-se desse modo um conceito amplo de paisagem para que os
processos de licenciamento ambiental e urbanisticos sejam elaborados
de maneira adequada e capaz de garantir a sua preservacao e suas diver-
sas fungoes.

6.2 CONCEITO DE PAISAGEM A LUZ DO PROJETO DE LEI
N° 2.898/2024 (POLITICA NACIONAL DA PAISAGEM —
PNP) E O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

A recente apresentacdo do Projeto de Lei n® 2.898/2024, que institui
a Politica Nacional da Paisagem (PNP), representa um marco juridico
relevante na consolidacdo do direito a paisagem como direito humano
de natureza difusa e fundamental. A proposta legislativa, ao conceber a
paisagem como elemento essencial ao bem-estar individual e coletivo,
confere-lhe centralidade normativa ao reconhecer seus valores ambien-
tais, culturais, simbdlicos, estéticos e religiosos, conforme disposto no
artigo 1°, §§ 1° e 2°, do referido projeto'®.

Tal formulacdo estd em consonancia com instrumentos interna-
cionais, especialmente a Convencao Europeia da Paisagem, e reforga

°  FERREIRA, Ivette Senise. A tutela ambiental da paisagem no Direito brasileiro. Revista da Faculdade de Direi-
to da USP, Sao Paulo, 2000. Disponivel em: <https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67459/70069>.
Acesso em: 29 abr. 2025.

1©° BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei n°2.898, de 2024. Institui a Politica Nacional da Paisagem
(PNP), altera a Lei Federal n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, e da outras providéncias. Brasilia, DF,
2024. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/164736>. Acesso
em: 20 maio 2025.
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a corresponsabilidade do Estado e da coletividade na salvaguarda das
paisagens naturais e culturais.!' O artigo 2° do Projeto de Lei amplia a
concepgao tradicional de paisagem ao defini-la como “parte do territorio
tal como ¢ apreendida pela populacao, cuja expressao resulta da acdo e
da interagdo de fatores naturais ¢ humanos”, abarcando dimensdes am-
bientais, sociais, patrimoniais e simbolicas'?.

Essa abordagem impde a superacdo da nocdo da paisagem como
mero componente visual, promovendo sua incorpora¢do como elemento
ativo da estrutura territorial. Nesse contexto, torna-se imperioso que o
procedimento de licenciamento ambiental, ao incidir sobre empreendi-
mentos potencialmente lesivos a paisagem, opere como instrumento de
gestdo paisagistica. Essa atuagdo deve transcender a andlise convencio-
nal dos impactos fisico-quimicos e ecoldgicos, de modo a integrar as
esferas simbdlica, cultural e estética, conforme preconiza Steigleder',
ao caracterizar a paisagem como macrobem juridico de interesse difu-
so, amparado pela conjugacdo normativa dos direitos ao meio ambiente
equilibrado, a cidade sustentavel e ao patrimonio cultural.

Em reforgo a gestao paisagistica, a PNP prevé a criacao de Inventa-
rios ¢ de Catalogos de Paisagem, conforme os incisos II e III do artigo
2° do Projeto de Lei n° 2.898/2024, os quais deverao ser produzidos de
forma participativa, contemplando saberes técnicos, cientificos e popu-
lares. Tais instrumentos sao imprescindiveis para o adequado embasa-
mento dos Estudos de Impacto Ambiental (EIA) e para a qualificagao dos
processos decisorios no ambito do licenciamento, posicionando a paisa-
gem como valor transversal as politicas publicas, em harmonia com os
dispositivos do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) e da Chancela
da Paisagem Cultural Brasileira, conforme diretrizes estabelecidas pelo
Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional'®.

Destarte, a paisagem adquire status juridico de componente estru-
turante do ordenamento territorial e dos instrumentos de planejamento
e avaliacdo ambiental, sendo reconhecida ndo apenas por seu valor es-
tético, mas como expressao de modos de vida, identidades € memorias

Il KISHI, Sandra Akemi Shimada; REICHARDT, Fernanda Viegas. Paisagens pluriculturais, 2023.

2. BRASIL. Congresso Nacional. Op. cit.

3 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Op. cit.

4 BRASIL. Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional — IPHAN. Portaria n° 127, de 30 de
abril de 2009. Estabelece a chancela da Paisagem Cultural Brasileira. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
5 maio 2009.
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coletivas. Nesse sentido, deve ser tutelada como dimensao fundamental
da justica socioambiental, exigindo politicas publicas integradas e meca-
nismos normativos aptos a garantir sua efetiva protecao.

6.3 TIPOS DE PAISAGENS QUE DEVEM SER PROTEGIDAS
QUANDO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O reconhecimento juridico da diversidade de paisagens e sua devi-
da incorporagao nos procedimentos de licenciamento ambiental consti-
tuem avango normativo e institucional na consolida¢do do direito a pai-
sagem como dimensao indissociavel da dignidade da pessoa humana e
da justi¢a socioambiental. Tal protecdo deve contemplar, de maneira
integrada, tanto a materialidade dos atributos naturais e antrdpicos pre-
sentes no territdrio quanto os valores imateriais a ele associados, como
os significados simbolicos, afetivos e culturais atribuidos pelas comu-
nidades locais.

Nesse contexto, o licenciamento ambiental assume papel estratégico
na gestao paisagistica, devendo adotar critérios diferenciados a depender
do tipo de paisagem impactada, a fim de assegurar a observancia dos
principios da precaugdo, prevencao e participa¢do, em consonancia com
a Politica Nacional da Paisagem (PL n°® 2.898/2024) que venha a ser
aprovada.

Tabela 1. Critérios de avaliacdo para os tipos de paisagem.

Tipo de Paisagem Caracteristicas Critérios de Avaliacao
Principais

Urbanas Alta densidade, pre-|Sensibilidade  visual,
senca de marcos cultu- | percep¢do social, mar-
rais e arquitetonicos cos simbolicos, risco de

descaracterizagao

Rurais Areas produtivas ou de | Valoragdo cultural, uso
conservagdo, praticas |tradicional, identida-
tradicionais e modos | de territorial, conflitos
de vida locais fundiarios
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Naturais (ex.: cars-
ticas)

Formagdes  naturais
frageis como cavernas,
dolinas, nascentes e
ecossistemas frageis

Fragilidade ecoldgica,
conectividade  hidro-
geoldgica, biodiversi-
dade, risco geotécnico

Construidas

Infraestruturas histori-
cas, industriais ou ur-
banas de valor simboli-
co ou arquitetonico

Valor patrimonial, vin-
culo comunitario, visi-
bilidade, relagdo com o
entorno urbano

Fonte: Elaborada pelos autores.

As paisagens a serem protegidas podem ser classificadas em quatro
grandes categorias: urbanas, rurais, naturais e construidas. Cada uma de-
las possui especificidades que demandam abordagens proprias no pro-
cesso de licenciamento ambiental e urbano:

Paisagens Urbanas: Caracterizadas por intensa densidade demo-
grafica e edificacdo, essas paisagens sao marcadas por elemen-
tos identitarios como pragas, mirantes, marcos arquitetonicos e
areas de convivéncia coletiva. Segundo Kishi ¢ Reichardt!s, es-
sas areas demandam analise de sensibilidade visual e de memo-
ria coletiva. A percepcao da populagdo sobre a integridade visual
e simbolica do local deve guiar os parametros de avaliagdo e
mitigacao de impactos.

Paisagens Rurais: Incluem tanto as areas produtivas (agricultura,
pecuaria, extrativismo) quanto zonas de conservagdo e uso tra-
dicional. S3o compostas por mosaicos territoriais onde se entre-
lagcam aspectos ecologicos, culturais e econdmicos. A protecao
dessas paisagens estd diretamente ligada a valorizagao dos modos
de vida de comunidades tradicionais e popula¢des do campo. Os
instrumentos de mapeamento participativo e os catadlogos de pai-
sagem previstos no Projeto de Lei n° 2.898/2024 sdo centrais para
essa abordagem.

Paisagens Naturais: Representam areas de grande naturalidade,
como planicies alagaveis, serras, dunas e formacdes florestais,

15

KISHI, Sandra Akemi Shimada; REICHARDT, Fernanda Viegas. Op. cit.
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com destaque para os sistemas carsticos que sera estudado nesse
artigo. Essas paisagens, por sua sensibilidade e complexidade, de-
mandam estudos interdisciplinares que integrem geodiversidade,
vulnerabilidade hidrica e a interconexao ecoldgica entre superficie
e subsolo.

* Paisagens Construidas: Abrangem centros histdricos, sitios ar-
queologicos, areas industriais e infraestruturas que passaram a
compor 0 imaginario coletivo e o patrimonio cultural das cidades
e regides. A protecdo dessas paisagens deve levar em conta sua re-
levancia arquitetonica, urbanistica e social, como orienta a Chan-
cela da Paisagem Cultural Brasileira'® e os dispositivos previstos
no artigo 216 da Constituicao Federal.

Importa destacar que, conforme o Projeto de Lei n°® 2.898/2024, a
protecao paisagistica deve se estender a todas as formas de paisagem —
inclusive as degradadas ou cotidianas — na medida em que estas carre-
gam significados sociais e culturais importantes para os grupos huma-
nos que as habitam. A doutrina de Steigleder'” reforga que a paisagem
¢ um bem juridico de natureza difusa, cuja tutela deve observar tanto
o valor intrinseco do espago quanto a sua fungao simbolica, identitaria
e ecologica.

Portanto, o licenciamento ambiental deve considerar essa diversida-
de, incluindo instrumentos e critérios que reflitam a complexidade das
interacdes entre sociedade e territorio, contribuindo para uma avaliacao
mais justa e eficaz dos impactos e para a efetiva prote¢do do direito a
paisagem em sua dimensao integral.

6.4 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL: ANALISES E ESTU-
DOS NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O licenciamento ambiental no ordenamento juridico brasileiro encon-
tra-se disciplinado, em nivel federal, pela Lei n° 6.938, de 31 de agosto
de 1981, que institui a Politica Nacional do Meio Ambiente, bem como
pelas Resolugdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
n® 01/1986 e n°® 237/1997. Ademais, a Lei Complementar n° 140, de

1® BRASIL. Instituto do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional — [IPHAN. Op. cit.
7 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Op. cit.
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8 de dezembro de 2011, estabelece normas para a cooperagdo federativa
em matéria ambiental, delimitando as competéncias administrativas da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A normatizagdo supracitada tem carater basilar, sendo passivel de
complementacdo por legislacdes estaduais e municipais, observados os
limites constitucionais de competéncia. Essa multiplicidade normati-
va, ainda que favoreca a adaptacdo do licenciamento as peculiaridades
territoriais, pode ensejar incertezas interpretativas quanto aos proce-
dimentos a serem adotados e a atribuicdo das competéncias entre os
entes federativos, fragilizando, por vezes, a coeréncia e a efetividade
da gestdo ambiental.

Em 8 de agosto de 2025, foi sancionada a Lei Federal n®15.190/2025,
denominada Lei Geral do Licenciamento Ambiental (LGLA), que es-
tabelece normas gerais e uniformes para o licenciamento no Brasil,
regulamentando o inciso IV, § 1°, artigo 225 da Constituicao Federal
e alterando as Leis n® 9.605/1998, n°® 9.985/2000 e n°® 6.938/1981. A
nova lei padroniza conceitos e modalidades (como a Licengca Ambien-
tal Especial — LAE e a Liceng¢a por Adesdo e Compromisso — LAC),
disciplina hipoteses de dispensa, regula o licenciamento corretivo e
promove simplifica¢cdes procedimentais, sem afastar a necessidade de
analise substantiva dos impactos.

Embora busque maior seguranca juridica e celeridade administrati-
va, a flexibilizacdo normativa pode fragilizar a tutela ambiental, sobre-
tudo no que se refere a protecdo das paisagens. Nesse cendrio, impde-se
que os gestores ambientais € 0 Ministério Publico assegurem a preserva-
¢do da fungdo estruturante do licenciamento, como instrumento de ges-
tdo ambiental e urbanistica, exigindo, sempre que necessario, o Estudo
de Impacto Paisagistico (EIP) e a integracao dos Inventarios e Catdlogos
de Paisagem nas decisdes.

Modelos de licenciamento sumario ou isengdes generalizadas nao
devem ser aplicados a empreendimentos com potencial impacto pai-
sagistico, sob pena de comprometer os principios constitucionais da
prevengdo, da precaugdo e da funcdo socioambiental do territdrio, o
que representaria retrocesso na tutela do direito difuso a paisagem e
nas diretrizes propostas pelo Projeto de Lei n°® 2.898/2024 (Politica
Nacional da Paisagem).
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6.5 ETAPAS DO LICENCIAMENTO E SUA INTERFACE NA
PROTECAO DA PAISAGEM

O licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos po-
tencialmente causadores de significativa degradagao ambiental constitui
procedimento administrativo estruturado em trés fases, conforme esta-
belecido pela Resolugdo CONAMA n° 237/1997: Licenca Prévia (LP),
Licenga de Instalacdo (LI) e Licenca de Operacao (LO). Para empreen-
dimentos que configurem impacto ambiental relevante, exige-se a elabo-
racdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e do correspondente Rela-
torio de Impacto Ambiental (RIMA), dentre outros estudos especificos
pertinentes ao caso concreto.

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu ar-
tigo 225, § 1°, inciso IV, conferiu status constitucional ao licenciamento
ambiental, ao determinar a obrigatoriedade de estudo prévio de impac-
to ambiental como condi¢do para a instalacao de obra ou atividade po-
tencialmente degradadora. Essa exigéncia materializa-se, sobretudo, na
fase da Licenca Prévia, consolidando o licenciamento como instrumento
de efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Com a san¢ao da Lei Federal n® 15.190/2025 (Lei Geral do Licen-
ciamento Ambiental — LGLA), foram estabelecidas normas gerais e uni-
formes para o licenciamento no Brasil, regulamentando o artigo 225,
§ 1°, 1V, da Constituicao e promovendo maior padronizacio dos procedi-
mentos. A nova lei introduziu modalidades simplificadas, como a Licen-
ca Ambiental Especial (LAE) e a Licenga por Adesao e Compromisso
(LAC), além de disciplinar hip6teses de dispensa e de licenciamento cor-
retivo. Ainda que o objetivo seja a seguranca juridica e a celeridade ad-
ministrativa, impde-se cautela para que tais mecanismos nao fragilizem a
tutela da paisagem, devendo-se garantir a efetiva analise substantiva dos
impactos visuais, simbolicos e identitarios

A Licenga Prévia (LP), concedida na fase inicial do planejamento,
tem por finalidade aprovar a localiza¢do e a concepgdo do empreendi-
mento, estabelecendo os requisitos técnicos e condicionantes a serem ob-
servados nas etapas seguintes. Para empreendimentos com potencial de
impacto paisagistico, essa fase assume importancia critica, pois ¢ o mo-
mento em que se deve avaliar a viabilidade locacional, socioeconémica e
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ambiental, incluindo a integridade visual, cultural e identitaria da paisa-
gem afetada.

A fase subsequente, correspondente a Licenga de Instalagdo (LI),
autoriza a implantagao do empreendimento, desde que observadas as
especificacdes técnicas e os planos de controle ambiental estabeleci-
dos anteriormente. Contudo, observa-se que, na pratica, os impactos
paisagisticos nem sempre sdo devidamente avaliados na LP, sendo
identificados tardiamente na LI ou, em alguns casos, apenas na fase
da Licenga de Operagdo (LO), a qual autoriza o inicio das ativida-
des mediante comprovagao do cumprimento das exigéncias técnicas
fixadas.

Diante dessa lacuna, revela-se imprescindivel a inclusdao de estudos
especificos sobre a paisagem ja na fase da Licenga Prévia. Para além
do EIA e do Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV), deve-se exigir o
Estudo de Impacto Paisagistico (EIP), nos termos propostos pelo Projeto
de Lei n°® 2.898/2024 (Politica Nacional da Paisagem). O EIP deve con-
templar a tipologia da paisagem, seu grau de sensibilidade visual, valor
simbolico e risco de descaracterizacao.

Conforme a literatura especializada, o EIP deve incluir, entre outros
elementos: mapas de visibilidade, analise de pontos de referéncia, iden-
tificagdo das unidades de paisagem e avaliagdo de linhas de horizonte.
Esses instrumentos permitem compreender a paisagem como estrutura
relacional entre ambiente, cultura e percepg¢ao, assegurando uma aborda-
gem sistémica e rigorosa.

Complementarmente, os Inventarios e Catalogos de Paisagem — pre-
vistos no artigo 2°, I e III, do Projeto de Lei n® 2.898/2024 — configuram
instrumentos participativos e técnico-cientificos voltados a sistematiza-
¢ao do conhecimento territorial. Sua utilizagao fornece subsidios concre-
tos para a tomada de decisdo no ambito do licenciamento, favorecendo a
integracao entre protecdo ambiental, ordenamento territorial e valoriza-
¢ao do patrimdnio paisagistico.

Assim, a exigéncia de considerar a paisagem como variavel essencial
desde a LP reafirma os principios da prevengao e da precaugao, fortale-
cendo o licenciamento como instrumento de gestdo ambiental e urbanis-
tica alinhado a Constituicdo, a LGLA (Lein® 15.190/2025) e as diretrizes
da Politica Nacional da Paisagem.
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6.6 PARAMETROS PAISAGISTICOS A SEREM AVALIADOS
NO LICENCIAMENTO

A defini¢do dos parametros aplicaveis ao licenciamento ambiental
deve observar uma abordagem integrada e multidimensional da paisa-
gem, a fim de garantir a efetividade da tutela do bem juridico difuso que
ela representa. Tal abordagem implica a analise coordenada de fatores
naturais, culturais, estéticos, socioterritoriais e de risco, conforme pre-
conizado na literatura técnico-juridica especializada e em documentos
normativos e cientificos recentes.

A dimensao natural da paisagem compreende elementos fisicos como
geologia, relevo, hidrografia, vegetacao e clima. Esses componentes es-
truturam a base ecoldgica do territorio e influenciam sua fragilidade, ca-
pacidade de suporte e resiliéncia. A avaliagdo de tais caracteristicas ¢
imprescindivel para a delimitacdo dos limites ecologicos da intervencao
pretendida, bem como para a identificacao de riscos ambientais associa-
dos a alterac¢do da paisagem.

A dimensao cultural, por sua vez, envolve o reconhecimento do patri-
monio historico, dos modos tradicionais de uso do solo e dos referenciais
simbolicos que expressam a identidade coletiva das comunidades. Esses
elementos configuram uma memdria viva da formacao e transformacao
territorial, devendo ser considerados de forma criteriosa para evitar a
descaracterizacdo de sitios com valor patrimonial e afetivo. A esse res-
peito, Kishi e Reichardt'® ressaltam que o reconhecimento da paisagem
enquanto expressao identitaria exige a inclus@o da perspectiva social e
comunitaria no processo decisorio.

A dimensao estética e visual diz respeito a percepg¢ao sensivel da pai-
sagem por parte da coletividade, abrangendo a composi¢do espacial, a
visibilidade de elementos naturais ou construidos e a presen¢a de marcos
paisagisticos. A analise da sensibilidade visual e da qualidade composi-
tiva permite identificar areas de elevado valor cénico e orientar medidas
voltadas a preservagdo de sua integridade visual. Tais diretrizes encon-
tram amparo nas recomendagdes do Conselho Nacional do Ministério
Publico", que indicam a necessidade de considerar a percepgao social
nos processos de avaliagdo de impacto.

18 KISHI, Sandra Akemi Shimada; REICHARDT, Fernanda Viegas. Op. cit.
1 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Recomendagio n° 103, de 31 de
agosto de 2023. Dispde sobre o aprimoramento e a integracdo da atua¢do do Ministério Publico para o
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No que tange aos fatores socioculturais e funcionais, estes referem-se
as formas de apropriagdo e uso da paisagem pelas populagdes locais.
Paisagens que abrigam povos e comunidades tradicionais merecem trata-
mento juridico e técnico diferenciado, na medida em que sdo espagos de
reproducao simbolica, cultural, espiritual e econdmica. Conforme Kishi
e Reichardt”, o vinculo entre essas comunidades e o territorio € profun-
do e continuo, devendo ser protegido por meio de consulta prévia, livre
e informada, em consonancia com a Convencao n° 169 da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT).

Finalmente, a analise de riscos e vulnerabilidades ¢ elemento estrutu-
rante da avaliagdo da sustentabilidade das intervengdes propostas. Areas
suscetiveis a eventos naturais extremos — como inundagdes, deslizamen-
tos e erosdes — ou que contenham ecossistemas frageis, como os sistemas
carsticos, requerem a adocdo de medidas preventivas, inclusive a deli-
mitagdo de zonas de amortecimento. As diretrizes do CNMP reforcam
a necessidade de estudos especificos para esses ambientes, com vistas a
preservagao de suas fungdes ambientais e de sua estabilidade geolodgica.

A consideragdo dessas multiplas dimensdes de maneira integrada
confere maior densidade técnica, equidade social e seguranca juridica
aos processos de licenciamento ambiental, promovendo decisdes mais
justas, transparentes e compativeis com os principios constitucionais da
prevengao, da precaugdo e da fungdo socioambiental da propriedade.

6.7 COMPENSACOES E INDENIZACOES NO LICENCIAMEN-
TO AMBIENTAL: CRITERIOS TECNICOS PARA VALORA-
CAO DO DANO A PAISAGEM

O licenciamento ambiental, enquanto instrumento preventivo da Po-
litica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei n® 6.938/81, deve
abranger ndo apenas a identificag@o e avaliacdo dos impactos ambientais,
mas também a definicdo de medidas de mitigagdo, compensacao e re-
paragdo. No que se refere a paisagem, sua natureza juridica sui generis,
como bem ambiental e cultural de natureza imaterial, de carater difuso

enfrentamento da crise hidrica e estabelece estratégias juridicas para prevengdo, planejamento, previ-
s3o0 de cenarios, mitigacdo e adequagdo as situagdes de escassez hidrica. Diario Eletronico do CNMP,
Brasilia, 13 set. 2023. Disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/noticias/2023/setembro/
recomendacao_103.pdf>. Acesso em: 29 abr. 2025.

20 KISHI, Sandra Akemi Shimada; REICHARDT, Fernanda Viegas. Op. cit.
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e coletivo, exige a adog@o de critérios especificos para sua protecdo e
valoragao no ambito do processo de licenciamento.

A interse¢do entre o licenciamento ambiental e a imposi¢ao de me-
didas compensatorias decorrentes de impactos paisagisticos requer o
estabelecimento de pardmetros técnico-cientificos que possibilitem a
mensuragao adequada dos danos e a determinagao de contrapartidas pro-
porcionais. A auséncia de critérios objetivos pode comprometer a efica-
cia compensatoria, acarretando a irreversibilidade de perdas simbolicas,
estéticas e identitarias.

Para tanto, a valoracdo dos danos a paisagem deve fundamentar-se
em metodologias reconhecidas que permitam converter atributos quali-
tativos — como percepe¢ao visual, significado simbolico e valor cultural
— em indicadores quantificaveis. As diretrizes estabelecidas pelo Conse-
lho Nacional do Ministério Publico?! orientam que os valores compen-
satorios decorrentes de impacto paisagistico sejam definidos com base
em critérios técnicos e parametros padronizados, de modo a garantir a
proporcionalidade da medida e a reparacao efetiva do dano causado.

Nesse contexto, propde-se a aplicagdo integrada das seguintes meto-
dologias de avaliagdo e compensacdo paisagistica, no ambito do licen-
ciamento ambiental:

I — Método do Custo de Reposi¢do (MCR): aplicavel quando ha pos-
sibilidade técnica de restabelecimento dos atributos paisagisticos
perdidos ou alterados. No licenciamento, deve-se exigir do em-
preendedor a apresentagao de projetos técnicos que contemplem:
a) inventario detalhado dos elementos paisagisticos a serem re-
compostos; b) cronograma fisico-financeiro da recomposi¢ao;
¢) especificacao das técnicas de recuperagdo; e d) indicadores de
monitoramento da qualidade paisagistica.

Il — Método de Avalia¢do Contingente (MAC): fundamenta-se na dis-
posicao a pagar da sociedade pela manutencdo da paisagem. No
processo de licenciamento, deve-se: a) realizar pesquisas estrutu-
radas com a populacdo afetada, aplicando-se técnicas estatisticas
de amostragem; b) determinar valores médios de disposi¢do a pa-
gar por unidade de area ou por atributo paisagistico; c¢) estabelecer

2 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Op. cit.
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coeficientes de ajuste conforme a relevancia cultural, ecologica e
social da paisagem; e d) converter os valores em unidades quanti-
ficaveis para fins de compensagado ou indenizagao.

[T — Método do Pre¢o Hedonico (MPH): analisa a correlagdo entre
qualidade paisagistica e valorizacdo imobilidria. No licenciamen-
to, deve-se: a) elaborar estudo comparativo dos valores imobi-
lidrios antes e apos a interven¢do; b) determinar percentuais de
depreciacdo ou valorizagdo associados a alteragdo paisagistica;
¢) calcular a variagao patrimonial total da drea de influéncia direta
e indireta; e d) estabelecer medidas compensatorias proporcionais
a alteracdo patrimonial identificada.

IV — Método da Emergia e Andlise de Equivaléncia de Habitat: men-
sura os fluxos de energia e fungdes ecologicas perdidos. No licen-
ciamento, deve-se: a) calcular os valores de emergia por unidade
de area afetada; b) determinar métricas de equivaléncia ecologica
e funcional; c) estabelecer relagdes de proporcionalidade entre
area afetada e area a ser compensada; e d) definir indices de corre-
¢do conforme a raridade e importancia ecossistémica.

A avaliacao para determinar o método mais adequado ou a combi-
nacdo de métodos para a valoragdao da paisagem deve considerar diver-
sos fatores interrelacionados que influenciam diretamente no processo
decisorio. Primeiramente, a tipologia paisagistica presente no territorio,
seja urbana, rural, natural ou construida, constitui elemento fundamental
para esta analise. Também deve ser considerado o grau de singularidade
e insubstituibilidade da paisagem, aspectos que determinam seu valor
intrinseco e sua relevancia para a preservagao ambiental.

Ademais, a possibilidade técnica de restauragdo ¢ um elemento cri-
tico nesta equagdo, pois influencia diretamente as medidas mitigadoras
e compensatorias que poderdo ser adotadas. A extensao espacial e tem-
poral dos impactos precisa ser minuciosamente avaliada, uma vez que
determina a magnitude dos danos causados ao patrimonio paisagistico.
Nao menos importante ¢ a consideragdo dos valores simbolicos, afeti-
vos e culturais atribuidos pela comunidade afetada, reconhecendo que
a paisagem nao possui apenas valor ambiental, mas também representa
um patrimonio cultural e identitario para as populagdes locais.

Para operacionalizar a valoragdo da paisagem no processo de licencia-
mento, torna-se necessaria a ado¢ao de matriz multicritério que contemple
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indicadores quantitativos de alteracao da paisagem, incluindo area afetada,
volumetria e visibilidade. Esta matriz deve incorporar também indicadores
qualitativos, como integridade, autenticidade e representatividade, funda-
mentais para uma avaliagdo holistica dos impactos. A atribuicdo de pesos
diferenciados segundo a relevancia dos atributos afetados permite uma va-
loracdo mais precisa e contextualizada. Ainda neste contexto, a aplicagao
de fatores multiplicadores para areas protegidas ou de especial interesse
cultural garante que zonas de maior sensibilidade ambiental ou cultural
recebam a devida atencdo no processo avaliativo.

A fixagdo das medidas compensatdrias, no ambito do licenciamento,
necessita transcender a dimensdo meramente monetaria, incorporando
acOes especificas de recuperacdo de outras areas degradadas, contribuin-
do assim para o equilibrio ambiental regional.

A criacdo ou manuten¢ao de espagos de fruicdo paisagistica represen-
ta uma importante contrapartida social, permitindo que a populacao se
beneficie de ambientes de qualidade.

A implementacdo de programas de educacdo ambiental e patrimonial
constitui um legado importante para as geragdes futuras, promovendo
conscientizacdo sobre a importancia da preservacdo ambiental. Adicio-
nalmente, a documentacio e o registro da paisagem cultural afetada per-
mitem preservar, a0 menos simbolicamente, os valores paisagisticos que
possam ser alterados pelo empreendimento licenciado.

Diante do cenario de avango da criminalidade ambiental observado
nos biomas brasileiros, especialmente na Amazonia Legal, tais medidas
de valoracdo, compensag¢ao e preservacgao paisagistica assumem relevan-
cia ainda maior, constituindo ferramentas essenciais para que o Minis-
tério Publico e demais orgdos de controle possam atuar de forma mais
efetiva na protecdo do patrimdnio ambiental brasileiro.

Conclui-se que o estabelecimento de nexo metodologico entre o
processo de licenciamento ambiental e a valoracdo do dano paisagisti-
co constitui um pressuposto para a efetiva protecao juridica da paisa-
gem, assegurando que as compensagdes sejam proporcionais, tecnica-
mente fundamentadas e socialmente justas, conforme preconizado pelo
CNMP? ¢ pela doutrina especializada®.

2 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Op. cit.
2 KISHI, Sandra Akemi Shimada; REICHARDT, Fernanda Viegas. Op. cit.
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6.8 PRINCIPAIS NORMAS E REGULAMENTACOES QUE

DEVEM SER USADAS NO LICENCIAMENTO QUE
ENVOLVA IMPACTO NA PAISAGEM

As normas que embasam a protecdo da paisagem no processo de li-
cenciamento ambiental s3o multiplas e devem ser consideradas de forma
articulada e sistémica, de modo a assegurar que os impactos sejam ana-
lisados ndo apenas sob a perspectiva ecologica, mas também cultural,
estética e identitaria. Destacam-se:

Lei n° 6.938/81 — Institui a Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), definindo o licenciamento ambiental como instrumento
de gestdo e estabelecendo diretrizes gerais de prote¢do e uso sus-
tentavel dos recursos ambientais.

Lei n° 9.985/2000 — Institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao (SNUC), que preve a protecdo de paisagens naturais
de notavel beleza cénica (art. 4°, VI).

Lein?10.257/2001 — Conhecida como Estatuto da Cidade, regula-
menta os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal, incorporando a
dimensao paisagistica no planejamento urbano e nos instrumentos
como o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV).

Lein®15.190/2025 — Institui a Lei Geral do Licenciamento Ambien-
tal (LGLA), padronizando conceitos, modalidades e procedimentos
em ambito nacional, incluindo hipdteses de dispensa, simplificacdo
e licenciamento corretivo. Deve ser aplicada com atencdo especial
a tutela paisagistica, para evitar retrocessos ambientais e assegurar
a efetividade dos principios da prevencao e da precaucao.

Resolug¢ao CONAMA n° 237/97 — Estabelece os procedimentos
gerais do licenciamento ambiental, fixando competéncias admi-
nistrativas e a necessidade de estudos de impacto.

Convengao Europeia da Paisagem (2000) — Referéncia interna-
cional para a integragdo entre paisagem, ordenamento territorial e
participagdo social, servindo como parametro interpretativo para
o direito comparado.

Portaria IPHAN n° 127/2009 — Institui a Chancela da Paisagem
Cultural Brasileira, reconhecendo oficialmente a paisagem como
categoria de prote¢do do patrimonio cultural.
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* Normas da Associagdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT)
— Notadamente as que tratam de impacto visual, avaliagdo de im-
pacto ambiental, valoracdo de bens ambientais e metodologias de
estudos técnicos, como a ABNT NBR 14.653 (avalia¢ao de bens)
e a ABNT NBR 16.605/2017 (avaliagao de impacto ambiental).

A observancia articulada desses instrumentos normativos fortalece o
licenciamento ambiental como instrumento constitucional de protegao
do meio ambiente e da paisagem, garantindo seguranca juridica, eficién-
cia administrativa e a efetiva valoragdo dos bens paisagisticos.

6.9 LICENCIAMENTO AMBIENTAL PARA MINERACAO E
PARA A PAISAGEM

A analise técnica e juridica do licenciamento ambiental referente a
atividade mineraria deve observar, como diretriz prioritaria, a prote¢ao
da geodiversidade e das paisagens carsticas, em razao de sua acentua-
da vulnerabilidade ecoldgica, hidrologica e geotécnica. Tais areas sdo
compostas por sistemas subterraneos de alta fragilidade estrutural e fun-
cional, como cavernas, aquiferos carsticos, dolinas e condutos, cuja in-
tegridade depende de conhecimentos técnico-cientificos aprofundados e
de estudos especificos.

Além da protecao fisica da paisagem, o licenciamento deve abranger
a identificagdo, o mapeamento e a analise funcional de areas produtivas
tradicionais, especialmente aquelas utilizadas por comunidades locais
em praticas agricolas, extrativistas ou de subsisténcia. Tais territorios
configuram patrimonios culturais e identitarios coletivos, com relevan-
cia econdmica, social e simbolica, devendo ser tratados como espagos
de reprodugdo de modos de vida e ndo como areas aptas a substitui¢ao
indiscriminada por empreendimentos de exploracdo mineral.

Nesse contexto, ¢ vedada a implementacdo de projetos minerarios
que ndo contemplem andlise prévia dos impactos socioculturais e am-
bientais, inclusive com consulta publica e participagdo das comunidades
afetadas, conforme os preceitos da Convencao n° 169 da OIT e os prin-
cipios da precaucdo e da justiga ambiental.

Finalmente, impde-se a inclusdo, como condi¢ao para o licenciamento,
da elaboracdo de planos de contingéncia e de medidas compensatdrias ro-
bustas para cendrios de risco elevado. Tais medidas devem estar lastreadas
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em parametros técnico-cientificos de avaliagdo de risco ambiental, com
identificacdo prévia de areas sensiveis e defini¢do de protocolos de res-
posta e reparagdo, conforme estabelecido pelas diretrizes do Conselho
Nacional do Ministério Publico*.

Dessa forma, assegura-se que a minerag¢ao, quando autorizada, ocor-
ra sob estrita observancia dos limites da sustentabilidade ambiental e da
integridade das paisagens, com respeito a fun¢do ecoldgica, geocultural
e simbolica dos territorios impactados.

6.10 LICENCIAMENTO AMBIENTAL E AS PAISAGENS
CARSTICAS

Dentre as paisagens naturais, merecem especial aten¢do as paisagens
carsticas, em razdo de suas peculiaridades geoldgicas, ecologicas e cul-
turais, bem como de sua ampla distribuicao territorial, visto que repre-
sentam ao menos 10% da superficie terrestre.

As paisagens carsticas sao formadas por um processo geoldgico
singular denominado carstificacdo, que resulta da acdo do intemperis-
mo sobre rochas soluveis — especialmente calcario, marmore, dolomito e
gipsita, podendo, em situa¢des excepcionais, abranger também quartzito
e arenito. Esse fendomeno ocorre a partir da interacdo complexa entre fa-
tores quimicos, fisicos, climaticos, hidroldgicos e biologicos®.

No caso do chamado carste classico (desenvolvido em rochas car-
bonaticas) as paisagens sdo geradas, principalmente, pela reacdo entre
o dioxido de carbono atmosférico e a dgua das chuvas, formando uma
solugdo levemente acida capaz de dissolver, progressivamente, as litolo-
gias mencionadas.

Esse processo promove a escultura de uma intricada rede de fei¢des
que compdem as paisagens carsticas. As paisagens carsticas, assim,
apresentam elevada complexidade morfoldgica e notavel diversidade cé-
nica, apresentando-se tanto como formagdes subterraneas — como caver-
nas, dolinas de abatimento e condutos — quanto superficiais, como vales

2 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Op. cit.

23 FORD, Derek C.; WILLIAMS, Paul W. Karst geomorphology and hydrology. United Kingdom: Wiley, 2007.

26 TRAVASSOS, Luiz Eduardo Panisset. Principios de carstologia e paisagens cdrsticas. Brasilia: ICM-
Bio/IABS, 2019. Disponivel em: <https://www.gov.br/icmbio/pt-br/assuntos/centros-de-pesquisa/caver-
nas/publicacoes/cecav_principiosdecarstologia.pdf>. Acesso em: 29 abr. 2025.
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secos, dolinas de dissolu¢ao ¢ campos de lapias?’. Neste contexto, ha
que se destacar que, embora sejam elementos emblematicos, as cavernas
representam menos de 0,01% do total de cavidades existentes em um
sistema carstico, devendo ser compreendidas como parte de uma rede
subterranea mais ampla, cujas inter-relacdes com a superficie sao funda-
mentais para o entendimento integral do ambiente®.

Uma tutela eficaz das paisagens carsticas demanda, entdo, o reco-
nhecimento de suas especificidades ecoldgicas, derivadas da interagao
entre fatores abioticos (rochas, relevo, hidrologia) e bioticos (flora e fau-
na adaptadas), que interagem sistemicamente. Tal reconhecimento deve
orientar tanto a exigéncia de estudos técnicos no ambito do licenciamento
ambiental quanto a escolha dos instrumentos juridicos de protecao. Trés
caracteristicas sdo particularmente relevantes:

» [Interagdo entre superficie e subsolo: a interacao entre superficie,
subsolo e subterrdneo em sistemas carsticos € caracterizada por
uma conexao direta e dinamica, resultante da solubilidade das ro-
chas e da presenca de feicdes geomorfologicas especificas. Essa
interacao influencia, significativamente, a hidrologia, a ecologia e
a vulnerabilidade ambiental dessas regioes.?

* Hidrologia complexa e aquiferos carsticos: a hidrologia dos siste-
mas carsticos ¢ singular, com elevada permeabilidade decorrente
da formacéo de condutos e cavernas®’. Destacam-se:

a) arecarga direta e rapida dos aquiferos por meio de dolinas e
sumidouros;

b) o comportamento hidrodinamico instavel, com variagdes
abruptas nos niveis freaticos e nas vazoes das nascentes; e

27 RUCHKYS, Ursula de Azevedo; TRAVASSOS, Luiz Eduardo Panisset; TIMO, Mariana Barbosa.
Ameagas ao geopatriménio do Carste e a perda da memoria da Terra. Atelié Geogrdfico, Goiania, v. 17,
n. 3, p. 179-195, 2023. Disponivel em: <https:/revistas.ufg.br/atelie/article/view/75554>. Acesso em:
9 mar. 2025.

2 TRAVASSOS, Luiz Eduardo Panisset. Op. cit.

2 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade.

Vivendo no Carste: compreendendo os processos naturais desta paisagem. Brasilia: ICMBio, 2022. Dis-

ponivel em: <https://www.gov.br/icmbio/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/publicacoes-diversas/

outros/vivendo _no_carste_final-1.pdf>. Acesso em: 9 mar. 2025.

ICMBio — Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade. Artigo avalia hidrodindmica de

trés sistemas carsticos de Pains (MG). Brasilia: ICMBio, 2023. Disponivel em: <https://www.gov.br/

icmbio/pt-br/assuntos/centros-de-pesquisa/cavernas/patrimonio-espeleologico-em-pauta-1/artigo-ava-

lia-hidrodinamica-de-tres-sistemas-carsticos-de-pains-mg>. Acesso em: 9 mar. 2025.
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¢) a vulnerabilidade a poluicao difusa, em razdo da auséncia
de filtragdo natural adequada.

* Biodiversidade diferenciada: as paisagens carsticas sustentam
ecossistemas peculiares, com habitats epigeos e hipogeos adap-
tados as condigdes locais. Destacam-se os troglobios, espécies de
fauna adaptadas a escuriddo e a escassez de nutrientes, com carac-
teristicas morfologicas Unicas, muitas vezes endémicas. A vegeta-
¢do saxicola, por sua vez, exerce papel fundamental na infiltracdo
de 4gua, estabilidade do solo e manutengdo do microclima, afetando
diretamente os sistemas subterraneos.

Diante dessas singularidades, durante o processo de licenciamento
ambiental de atividades ou empreendimentos que impactem grandes
territorios, especialmente quando houver litologia carbonatica, deve ser
realizada uma caracterizagao da area de intervencao, descrevendo a pre-
senca dessas paisagens naturais especificas.

O licenciamento ambiental de empreendimentos incidentes sobre pai-
sagens carsticas deve prever a realizacdo de estudos geotécnicos, hidro-
geoldgicos e ecolodgicos especificos, voltados a identificagdo das interco-
nexdes sistémicas entre superficie e subsolo e a defini¢do de medidas de
protecdo compativeis com a fragilidade e a complexidade dessas areas.

Além disso, a legislagdo deve contemplar a aplicagdo do principio da
precaugdo, diante da irreversibilidade de impactos em ambientes de alta
sensibilidade ecologica e geoldgica.

6.10.1 Analises e estudos que devem e podem ser exigidos no
licenciamento ambiental para garantir a prote¢do da paisagem
carstica

No caso de licenciamento ambiental de empreendimentos que pos-
sam impactar as paisagens carsticas, o Poder Publico deve exigir o apro-
fundamento dos estudos de impacto e ainda estudos especificos, visando
a identificar, avaliar e mitigar os potenciais impactos sobre essas areas
sensiveis. Pode-se citar:

a) Detalhamentos necessarios no Estudo de Impacto Ambiental (EIA)
para paisagens cdrsticas.

Quando se tratar de empreendimento ou atividade com potencial de
afetar paisagem carstica, o Poder Publico deve incluir nos termos de



LICENCIAMENTO E PAISAGEM | 03

referéncia dos estudos ambientais a exigéncia de analise dos riscos de
erosdo, das alteracdes na hidrologia subterranea e dos impactos sobre a
fauna e a flora da area carstica, conforme detalhado a seguir:

a.l) Caracterizagdo Geomorfoldgica e Hidrogeoldgica

As intervengdes em areas carsticas, especialmente por meio de ativi-
dades como mineracao e infraestrutura pesada, podem desencadear pro-
cessos de subsidéncia e colapsos estruturais tanto da superficie quanto
da subsuperficie. Tais ocorréncias podem ser agravadas, inclusive, por
alteragdes abruptas na recarga hidrica. Ademais, a conexdo direta entre
a superficie e os sistemas subterraneos possibilita a rapida infiltragdo e
transporte de contaminantes, tornando os aquiferos carsticos extrema-
mente vulneraveis a poluicdo, com danos expressivos a qualidade da
agua subterranea e aos ecossistemas associados’!.

Assim, além da classificacdo de relevancia das cavidades naturais
subterraneas, impde-se a caracterizacdo geomorfoldogica minuciosa das
areas carsticas, com identificag@o das fei¢des relevantes.

A analise hidrogeoldgica deve ser igualmente detalhada, contem-
plando a dinamica integrada entre aguas superficiais e subterraneas, os
padrdes de recarga e descarga, a permeabilidade dos solos e rochas, bem
como a vulnerabilidade a contaminagdo.* A esse respeito, destaca-se o
disposto no artigo 8° da Resolug¢ao n° 15/2001 do Conselho Nacional de
Recursos Hidricos, que estabelece:

As interferéncias nas daguas subterraneas identificadas na implemen-
tagdo de projetos ou atividades deverdo estar embasadas em estudos
hidrogeologicos necessdarios para a avaliagdo de possiveis impactos
ambientais.>

3! WALTHAM, Tony; BELL, Fred G.; CULSHAW, Martin G. Sinkholes and subsidence: karst and cavern-

ous rocks in engineering and construction. Berlin: Springer, 2005.

TELES, Elisténia da Fonseca Bezerra.; MORAIS, Fernando de. Gestdo de Areas Cérsticas: uma propos-

ta para a conservagdo ambiental. /n: ZAMPAULO, Robson de Almeida (Org.). Congresso Brasileiro de

Espeleologia, 35, 2019. Bonito. Anais do 35° Congresso Brasileiro de Espeleologia. Campinas: Socie-

dade Brasileira de Espeleologia, 2019.

3 BRASIL. Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). Resolugdo n° 15, de 11 de janeiro de
2001. Estabelece diretrizes para a implementagdo da outorga pelo direito de uso de recursos hidri-
cos. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 12 jan. 2001. Disponivel em: <https://www.gov.br/mma/
pt-br/assuntos/conselhos/comissao-nacional-de-recursos-hidricos-cnhr/resolucoes>. Acesso em:
4 mar. 2025.
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a.2) Estudos de Fauna e Flora e sua Relagdo com a Morfologia
Carstica

A fauna e a flora exercem um papel essencial na morfologia das areas
carsticas ao interagirem com os processos de dissolu¢do, erosdo e esta-
bilidade do solo*.

A vegetacao influencia os processos de infiltragao e dissolucao, favo-
recendo a formacgao de dolinas e cavernas, além de contribuir para a esta-
bilidade do solo e a regulagao do microclima. A decomposicao da matéria
organica, por sua vez, aumenta a acidez do meio, intensificando a carsti-
ficagdo. A supressao da vegetacdo, portanto, compromete a estabilidade
hidrica e geotécnica do terreno, ampliando os riscos de erosao e colapso.

A seu turno, a fauna cavernicola — especialmente morcegos, inver-
tebrados e outras espécies adaptadas ao ambiente hipogeo — promove a
redistribuicao de nutrientes e influencia a formagao de espeleotemas ¢ a
quimica das rochas. Animais escavadores, como tatus e javalis, também
afetam diretamente a infiltrag@o hidrica e a integridade do solo, intensifi-
cando 0s processos erosivos.

Assim, os estudos ambientais devem contemplar expressamente essas
interacdes, incluindo a analise das contribui¢des biologicas a morfologia
carstica, sob pena de negligéncia cientifica e juridica na caracterizacao
do meio bidtico e de seus servigos ecossistémicos associados.

a.3) Avaliacdo de Efeitos Sinérgicos

A adequada protecao das paisagens carsticas demanda a identificacao
e avaliacao dos efeitos sinérgicos entre elementos bioticos e abidticos,
especialmente em areas sujeitas a multiplas pressdes antropicas simul-
taneas. Entende-se por efeitos sinérgicos a interagdo entre dois ou mais
fatores — fisicos, quimicos, bioldgicos ou operacionais — cujo impacto
conjunto € superior a simples soma de seus efeitos individuais.

Essa abordagem permite captar consequéncias cumulativas e inter-
dependentes, frequentemente subestimadas por andlises fragmentadas,
garantindo maior abrangéncia na previsdo de riscos e na defini¢do de
medidas de controle e compensacdo. O licenciamento ambiental deve,

3 OLIVEIRA, Giselle Ribeiro de. Conservagdo de cavidades naturais subterrdneas enquanto patrimonio
cultural brasileiro: enfrentando o posicionamento do IPHAN a partir do estudo do caso da Paleotoca
situada na Serra do Gandarela/MG. 2024. Dissertagao (Mestrado em Ambiente Construido ¢ Patrimonio
Sustentavel) — Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2024.
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portanto, incorporar instrumentos metodologicos capazes de capturar
tais sinergias, assegurando a preservagao da integridade funcional e eco-
logica dos sistemas carsticos.

b) Estudos Espeleologicos

Nos processos de licenciamento ambiental de empreendimentos ou
atividades incidentes sobre paisagens carsticas, a realizacao de estudos
espeleologicos constitui exigéncia técnica e normativa obrigatoria, em
virtude do elevado potencial de ocorréncia de cavidades naturais subter-
raneas nessas formagdes geologicas. Tais estudos visam garantir a iden-
tificacdo, a classificagdo e a preservacao das cavernas, em conformidade
com os parametros estabelecidos pelo Decreto n® 10.935, de 12 de janei-
ro de 2022%, que regulamenta os critérios de relevancia e as diretrizes de
conservagao dessas estruturas naturais.

De acordo com o referido Decreto, as cavernas devem ser objeto de
classificacdo por grau de relevancia ambiental, cientifica, cultural e eco-
logica, sendo a protecdo de sua integridade diretamente proporcional a
essa classificagdo. A realizagdo dos estudos espeleologicos requer abor-
dagem interdisciplinar e envolve, minimamente, as seguintes etapas:

b.1) Prospecg¢do espeleologica

Fase preliminar dedicada a identificagdo, mapeamento e localizacao
das cavidades naturais subterraneas na area de influéncia direta e indireta
do empreendimento. Consiste na observagao de campo e na aplicagao de
técnicas especificas para deteccdo de feigdes carsticas que indiquem a
presenca de cavernas.

b.2) Levantamento topogrdfico

Etapa voltada ao mapeamento detalhado da morfologia e estrutura
das cavernas identificadas, com objetivo de determinar sua extensao,
profundidade, conexdes subterraneas e possiveis fragilidades geologi-
cas. O mapeamento deve seguir padrdes técnicos reconhecidos e permi-
tir a visualizagdo espacial das cavidades em relagdo a superficie e aos
demais elementos do sistema carstico.

3 BRASIL. Decreto n®10.935, de 12 de janeiro de 2022. Altera as regras de protegdo das cavernas naturais
subterraneas. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 13 jan. 2022. Disponivel em: <https://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2022/decreto/d10935.htm>. Acesso em: 9 mar. 2025.

3 ICMBio — Instituto Chico Mendes de Conservagédo da Biodiversidade. Diretrizes para estudos espeleo-
logicos no licenciamento ambiental. Brasilia: ICMBio, 2022.
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b.3) Diagnostico ambiental integrado

A andlise integrada de impactos em sistemas carsticos vai além da
identificagdo de cavernas, exigindo uma compreensao sist€émica de seus
componentes dinamicos.

No meio fisico, avalia-se a geologia, a geomorfologia, a hidrologia e
o clima, focando na dindmica hidrica e solubilidade das rochas para en-
tender a vulnerabilidade estrutural, impactos hidrologicos, erosao, riscos
de subsidéncia, alteracdes em aquiferos e contaminagdo por atividades
antropicas.

O meio bidtico requer um levantamento detalhado da fauna e da flora
cavernicola, especialmente espécies endémicas, troglobias ou ameaca-
das, utilizando métodos de amostragem especificos para avaliar a sensi-
bilidade dessas comunidades frageis.

No meio socioecondmico, analisa-se a ocupagao do solo, a presenca
de comunidades locais com usos histéricos e culturais ligados as caver-
nas, e a importancia simbolica/religiosa dessas estruturas, compreenden-
do sua integragdo ao contexto social e cultural regional.

Esta abordagem integrativa converge com a necessidade de protecdo
ambiental mais resolutiva e especializada, como visto na Amazonia Le-
gal, demandando métodos de avaliacdo robustos e cientificos para funda-
mentar agdes contra a exploragao ilicita de recursos naturais.

b.4) Avaliag¢do de impactos e proposi¢do de medidas mitigadoras ou
compensatorias

Consiste na identificacdo dos potenciais impactos negativos do em-
preendimento sobre as cavernas detectadas e na definicdo de medidas
especificas para evitar, minimizar ou compensar tais impactos. Essa eta-
pa ¢ de fundamental importancia para assegurar a conformidade legal
do projeto, bem como a preservacdo da integridade fisica, ecoldgica e
simbolica das cavidades subterraneas.

A elaboracdo e aprovacdo dos estudos espeleoldgicos devem obser-
var, ainda, os principios da precaucdo, da preven¢ao e da fungdo socio-
ambiental do territdrio, especialmente em areas de elevada sensibilidade
ambiental. A omissdo ou insuficiéncia desses estudos no processo de li-
cenciamento configura vicio de legalidade, passivel de invalidagdo do
ato administrativo autorizativo.
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¢) Modelagem de vulnerabilidade

A elaboragdo de mapas de vulnerabilidade configura-se como instru-
mento essencial para a delimitacdo de areas prioritarias voltadas a con-
servacdo e para a garantia da integridade das paisagens carsticas. Nesse
sentido, a modelagem espacial, por intermédio de ferramentas de geo-
processamento, possibilita a identificacdo de zonas de risco atreladas a
atividades de natureza antropica, contribuindo para a gestdo integrada
dos sistemas carsticos®’.

d) Estudo de impacto ao patrimonio cultural

No estado de Minas Gerais, a imposi¢ao da exigéncia de estudos de
impacto ambiental para obras e empreendimentos suscetiveis de causar
degradagdo ao meio ambiente cultural exibe especificidade acentuada,
determinando a obrigatoriedade de elaboragdo do Estudo Prévio de Im-
pacto Cultural (EPIC) e do Relatério de Impacto Cultural (RIPC). Esse
regramento encontra fundamento na Lei Estadual n° 11.726/94 e na
Deliberagao Normativa n° 07/2014 do Conselho Estadual de Patrimonio
Cultural (CONEP). Considerando que as paisagens carsticas detém valor
cultural e ambiental intrinseco, impde-se ao Poder Publico o dever de
exigir a realizagdo do EPIC, com o propdsito de identificar e resguardar
esses valores, garantindo que os impactos ambientais sejam objeto de
devida avalia¢dao. O EPIC complementa os estudos espeleoldgicos, asse-
gurando que os aspectos de natureza cultural e historica da paisagem em
sua integralidade — e ndo meramente das cavidades isoladamente — sejam
considerados em adi¢do aos critérios estritamente ambientais, avaliando
a compatibilidade da interven¢do empreendida com a fungdo paisagistica
e simbolica do local.*

6.11 LICENCIAMENTO URBANISTICO E PAISAGEM

O processo de licenciamento urbanistico, no que tange a consideragao
da paisagem, impde a incorpora¢do obrigatoria das diretrizes emanadas
do Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001), diploma legal que
consagra o principio da fungao social da cidade e da propriedade urbana.
Neste cenario, cumpre ao planejamento urbano integrar os componentes

37 TELES, Elisténia da Fonseca Bezerra; MORAIS, Fernando de. Op. cit.
3% OLIVEIRA, Giselle Ribeiro de. Aspectos de patrimédnio cultural na avaliagdo de impactos ambientais.
Revista do Ministério Publico do RS. Porto Alegre, n. 90, p. 159-191, jul./dez. 2021.
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paisagisticos as politicas de uso e ocupacdo do solo, aos instrumentos de
regulagdo urbanistica e as ferramentas de gestdo territorial.

Ademais, revela-se imperativo considerar os dominios morfoclima-
ticos e as especificidades das identidades culturais locais. Tal premissa
implica o reconhecimento de que a configuracdo fisico-territorial — com-
preendendo aspectos como relevo, clima, vegetagao e hidrografia — con-
diciona tanto a estruturag¢do do espago urbano quanto os modos de exis-
téncia das populacdes nele inseridas. Conforme pondera Jos¢ Hoyuela
Jayo, a abordagem integrada da morfologia territorial e dos aspectos
culturais afigura-se essencial para a promog¢ao de cidades resilientes e
dotadas de identidade propria®.

Outrossim, a aplica¢ao de metodologias participativas, a exemplo do
mapeamento colaborativo e da neocartografia, assume carater estratégico
para a apreensao das percepgoes e dos valores simbolicos atribuidos pela
populagdo a paisagem urbana. Tais técnicas viabilizam a expressao do
vinculo afetivo dos cidaddaos com o territorio, concorrendo para a formu-
lagdo de politicas publicas dotadas de maior sensibilidade a diversidade
cultural e mais eficazes no que concerne a salvaguarda da paisagem.*

6.12 IMPACTO NO ENTORNO: EIV E PAISAGEM

O processo de avaliagdo do impacto no entorno, no escopo do Estu-
do de Impacto de Vizinhanca (EIV), demanda anélise criteriosa da in-
tegragdo da proposta de intervengdo com a paisagem preexistente. Tal
procedimento implica a compreensao da articulagcao da nova intervengao
com os elementos ja consolidados do territorio, contemplando seus as-
pectos morfoldgicos, visuais, culturais e simbolicos. Empreendimentos
que desconsideram a logica espacial local podem acarretar rupturas na
continuidade visual, na percepcao identitaria da populacdo e comprome-
ter a coeréncia estética do espago urbano.

Revela-se igualmente indispensavel a realizagdo de diagndstico
pormenorizado das areas reputadas de alta fragilidade visual — aquelas
cujo valor cénico, patrimonial ou afetivo € reconhecido pela comuni-
dade local ou positivado em normativas especificas. Nesses sitios, 0s
impactos tendem a ser mais profundos e apresentar carater irreversivel,

3 KISHI, Sandra Akemi Shimada; REICHARDT, Fernanda Viegas. Op. cit.
40 KISHI, Sandra Akemi Shimada; REICHARDT, Fernanda Viegas. Op. cit.
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comprometendo o vinculo simbdlico da populagdo com seu territdrio.
O risco de ruptura simbolica, portanto, impde avaliacdo minuciosa, a
ser conduzida por meio de consultas publicas, oficinas participativas e
analises de percepcao social.

Outrossim, o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV) deve incluir a
avaliagdo dos impactos cumulativos e sinérgicos, especialmente em areas
que ja passaram por intensas transformagdes ou que possuem valores pa-
trimoniais e ambientais significativos. Conforme apontam as orientagdes
do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), a auséncia de uma
analise integrada dos efeitos consecutivos pode levar a degradacdo conti-
nua da paisagem e a piora da qualidade de vida nas areas urbanas*'.

6.13 GRANDES OBRAS DE INFRAESTRUTURA

Os empreendimentos de grande porte na area de infraestrutura, a exem-
plo de pontes, terminais logisticos, barragens, portos e rodovias, ostentam
significativo potencial de modificacdo da paisagem e, portanto, impde-se
que estejam submetidas a procedimento de avaliagdo paisagistica integra-
da. Tais empreendimentos impactam ndo apenas a configuracao fisico-vi-
sual do territorio, mas também os modos de existéncia, a mobilidade e a
percepcao coletiva da paisagem em escala local e regional.

Neste diapasao, ¢ fundamental que os procedimentos de licenciamen-
to ambiental para essas obras incluam avaliacdes detalhadas, abrangendo
mapas de visibilidade regional, estudos da linha do horizonte, simulag¢des
visuais e consultas publicas para avaliar o significado paisagistico do
territorio impactado. A participa¢do da comunidade ¢ um pilar essencial
nesse processo, permitindo a integracao das percepgdes e conhecimentos
locais na identificagdo dos aspectos sensiveis da paisagem.

Ademais, as medidas compensatoérias devem transcender o escopo
da recuperacgdo ecoldgica tradicional. Cumpre que abranjam agdes de
compensagdo de natureza visual e funcional, a exemplo do replantio de
espécies nativas detentoras de valor c€nico, intervencdes arquitetonicas
que estabelecam didlogo com a paisagem local, a criacdo de mirantes,
corredores verdes ou outros dispositivos aptos a restituir a legibilidade e
o equilibrio estético do territorio modificado*.

4 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Op. cit.
#  CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Op. cit.
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Por derradeiro, impde-se a previsao de mecanismos de monitoramento
continuo e dotados de transparéncia, com base em indicadores visuais e
sociais, bem como a instituicdo de comités de acompanhamento com efe-
tiva participagao da sociedade civil, assegurando o controle social e a im-
plementacao de corre¢des adaptativas ao longo do tempo. Tal abordagem
afigura-se essencial para salvaguardar a compatibilidade das transforma-
¢oes geradas por empreendimentos de grande porte com a preservacao dos
valores ambientais, culturais e identitarios das paisagens afetadas.

6.14 CONSIDERACOES FINAIS

A consolidacdo do direito a paisagem enquanto instrumento juridico-
-normativo e técnico representa etapa decisiva para o fortalecimento da
governanga ambiental e urbanistica no ordenamento juridico brasileiro.
Este capitulo apresentou diretrizes operacionais para que o processo de
licenciamento ambiental atue como vetor de protecao e valorizagdo da
paisagem, reconhecendo-a como bem coletivo dotado de valor ecoldgi-
co, cultural, simbolico e identitario.

Mediante a integracao de conceitos e parametros hauridos da Politi-
ca Nacional da Paisagem (Projeto de Lei n°® 2.898/2024), de normativas
internacionais, a exemplo da Convencao Europeia da Paisagem (2000),
e de instrumentos normativos nacionais ja consolidados — como a Poli-
tica Nacional do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/81), o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacao (Lei n°® 9.985/2000), o Estatuto da Cidade
(Lei n® 10.257/2001), a Chancela da Paisagem Cultural Brasileira (Por-
taria [IPHAN n°® 127/2009), as normas técnicas da ABNT e as Resolugdes
do CONAMA -, buscou-se oferecer um arcabouco tedrico-normativo
robusto e aplicavel tanto aos gestores publicos quanto aos 6rgaos de con-
trole, notadamente o Ministério Publico.

Nesse cenario, merece destaque a Lei n® 15.190/2025 (Lei Geral do
Licenciamento Ambiental — LGLA), que uniformizou procedimentos em
ambito nacional e introduziu modalidades como a Licenca Ambiental
Especial (LAE) e a Licenga por Adesdao e Compromisso (LAC). Embora
voltada a celeridade e a seguranca juridica, sua aplicacdo deve observar
os principios da preven¢do e da precaucdo, a fim de evitar retrocessos
na tutela da paisagem e assegurar sua efetiva integragdo no processo de
licenciamento.
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A abordagem desenvolvida neste capitulo articulou teoria e pratica
ao tratar da valoragdo de danos paisagisticos, da formulagdo de Termos
de Referéncia, da elaboracdo de estudos técnicos especificos (EIA, EIV
e EIP) e do papel da participagdo social no processo decisorio. Nesses
termos, a paisagem deixa de ser concebida apenas como conceito abstra-
to ou estético, para assumir relevancia como critério técnico, juridico e
¢ético de avaliagdo ¢ intervencao territorial.

A implementacao das diretrizes apresentadas podera contribuir para
a prevencao de conflitos socioambientais, a reparacdo de danos irrever-
siveis, o reconhecimento de territdrios invisibilizados e a preservacao da
diversidade ecologica e cultural que caracteriza o territorio brasileiro.
Mais do que uma finalidade em si, o licenciamento ambiental revela-se
como meio de concretizagdo de direitos fundamentais ¢ como instru-
mento essencial para o fortalecimento da justica socioambiental em sua
dimensao intergeracional.
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6.15 ANEXOS

ANEXO I — CHECKLIST TECNICO PARA ANALISE DA
PAISAGEM NO LICENCIAMENTO

1. O tipo de paisagem foi corretamente identificado (urbana, rural,
natural, construida)?

2. Existe inventario ou catalogo de paisagem na area de influéncia?

3. Foram utilizados mapas de visibilidade e analise de sensibilidade
visual?

4. O estudo incluiu diagndstico simbolico e sociocultural da paisa-
gem?

A comunidade foi ouvida sobre os valores atribuidos a paisagem?
Ha proposta de medidas compensatdrias visuais e funcionais?
Os impactos cumulativos e sinérgicos foram considerados?

O EIA/EIV/EIP integrou os parametros da Politica Nacional da
Paisagem (Projeto de Lei n°® 2.898/2024)

® =N

ANEXO II - TERMO DE REFERENCIA PARA
LICENCIAMENTO QUE CONTEMPLE IMPACTO
A PAISAGEM: PROPOSTA DE CONTEUDO MINIMO

Em um processo de licenciamento ambiental estruturado nas fases
de Liceng¢a Preévia (LP), Licenc¢a de Instalagdo (LI) e Licen¢a de Ope-
rac¢do (LO), o Termo de Referéncia (TR) voltado a elaboracao de estudo
paisagistico deve ser concebido como instrumento orientador técnico e
juridico que assegure a efetiva prote¢do da paisagem como bem ambien-
tal de interesse difuso, conforme os preceitos da Constituicdo Federal
(art. 225), da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/1981) e
das diretrizes do CNMP*. O TR deve ser dividido em fases sequenciais
e interdependentes, garantindo a precisdo metodologica e a adequada
analise paisagistica:

4 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Op. cit.
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Fase I — Delimitacao da Paisagem Afetada

Deve-se identificar e caracterizar o tipo de paisagem que podera so-
frer alteragdo em razdo do empreendimento. Essa delimitagcdo envolve a
analise do recorte territorial, incluindo paisagens naturais, urbanas, ru-
rais, culturais e hibridas, com base em critérios geograficos, ecologicos,
historicos e simbdlicos.

Fase II — Diagndstico Paisagistico

Esta fase consiste na elaborag¢ao de um inventario descritivo e analitico
dos elementos que compdem a paisagem. O diagnostico deve abranger:

* Aspectos visuais (linhas do horizonte, panoramas, marcos visuais).

* Elementos culturais e simbdlicos (bens tombados, memorias cole-
tivas, usos tradicionais do solo).

» Interagdes ecoldgicas (vegetagao, relevo, corpos hidricos).
Fase III — Analise de Visibilidade e Fragilidade

Devem ser gerados mapas de visibilidade (viewshed analysis) para
identificar areas visualmente expostas a implantagao do empreendimen-
to, e mapas de fragilidade visual, que indicam a sensibilidade da paisa-
gem a interven¢do humana com base em pardmetros como contraste,
escala e harmonia visual. O uso de ferramentas de geoprocessamento ¢
essencial nesta etapa.

Fase IV — Participacao Social Qualificada

O TR deve prever mecanismos formais de participacao publica que
permitam as comunidades locais e a especialistas expressarem a valora-
¢do subjetiva da paisagem, identificando elementos de identidade visual
e sociocultural relevantes. Isso pode ser feito por meio de oficinas, audi-
éncias publicas, consultas abertas e entrevistas dirigidas.

Fase V — Valoracao da Paisagem

Com base nos dados técnicos e na percepgao social, o estudo deve apli-
car critérios de valoracdo paisagistica, que considerem os seguintes €ixos:

» Ecologico (biodiversidade, conectividade, servigos ecossistémicos).
» Historico-cultural (memoria, patrimdnio, estética).

» Identitario (significados simbolicos atribuidos pelas populagdes
locais).
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Fase VI — Proposicao de Medidas de Mitigacdo e Compensac¢io

Deverao ser indicadas medidas compativeis com o tipo e magnitude
do impacto paisagistico, podendo incluir: altera¢do de tragados, uso de
vegetacdo para recomposi¢ao visual, defini¢do de recuos, adogdo de for-
mas arquitetonicas integradas a paisagem, e medidas compensatorias de
requalificagdo paisagistica em areas impactadas indiretamente.

Esse escopo normativo e técnico visa garantir que o estudo paisagis-
tico ndo se limite a avaliag@o estética, mas seja incorporado de forma sis-
témica ao licenciamento, assegurando a efetiva tutela da paisagem como
direito subjetivo difuso e como componente essencial do meio ambiente
e da identidade coletiva.

ANEXO III - TERMO DE REFERENCIA PARA
ESTUDOS ESPELEOLOGICOS

Em caso de concessdo de licencas a empreendimentos que possam
afetar areas carsticas, incluindo obras de infraestrutura, mineracao, in-
dustria, expansdo urbana, agricultura e outras atividades que interfi-
ram na geologia, hidrologia e biodiversidade desses ambientes, faz-se
necessario a apresentagdo de estudos espeleoldgicos. Estes devem abor-
dar minimamente: a) caracterizacdo fisiografica da area de estudo e
b) resultados da prospeccao espeleoldgica realizada.

No caso de terem sido identificadas cavidades naturais subterraneas
e/ou feicdes carsticas na area de estudo, faz-se necessario apresentar,
em linhas gerais: caracterizacao detalhada de todas as cavidades e de-
mais fei¢oes carsticas, classificando sua relevancia conforme normativas
vigentes em caso de identificacdo de impactos irreversiveis, mesmo que
potenciais; avaliacao dos impactos sobre os recursos hidricos subterrane-
os e superficiais, analise dos efeitos sobre a biodiversidade subterranea e
a conectividade ecologica; defini¢do da area de influéncia do patrimonio
espeleologico identificado; e proposicao de medidas mitigadoras, com-
pensatorias e de monitoramento ambiental. De acordo com o Instituto
Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade — *, 0 monitoramen-
to continuo reduz impactos negativos e protege a integridade fisica das
paisagens carsticas.

4 ICMBIO - Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade. Sismografia Aplicada a Protegdo do
Patrimonio Espeleologico: orientagdes basicas a realizagdo de estudos ambientais. Brasilia: ICMBio, 2016.
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A metodologia para a elaboragdo dos estudos espeleologicos sugeri-
dos acima deve contemplar revisdo bibliografica e consulta as bases de
dados geoespaciais. Além disso, deve incluir levantamento de campo,
conforme diretrizes legais e objetivo do licenciamento, para identifica-
¢do e caracterizacao das feigdes carsticas e sua biodiversidade associada.
Por fim, deve haver andlise de alternativas locacionais para minimizar o
impacto irreversivel ao patrimonio espeleologico.

Importante ressaltar que todos os estudos devem ser elaborados por
equipe multidisciplinar qualificada e seguir rigorosamente as normas
ambientais vigentes.

ANEXO 1V - ROTEIRO DE ATUACAO

Para Gestores Publicos:

 Inserir a paisagem nos instrumentos de politica publica ambiental
e urbana;

» Elaborar e utilizar inventarios, catdlogos e mapas de fragilidade
como base de decisdo territorial;

» Estabelecer cooperagdo com entes federativos por meio do
SISNAMA para acdes integradas.
Para o Ministério Publico:

» Exigir EIAs e EIPs com abordagem paisagistica e garantia de par-
ticipagdo social;

* Requerer a valoragdo de danos e aplicacdo de medidas compensa-
torias;

* Atuar preventivamente em territérios com alto valor simbolico,
ecoldgico ou cultural.
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7.1 INTRODUCAO

A abordagem da paisagem relacionada a cidadania procura discutir
seu papel no desenvolvimento local e na melhoria da qualidade de vida
das populacdes urbanas, periurbanas e rurais, seja por meio de sua utili-
zagdo como ferramenta para a formulacao de politicas publicas voltadas
ao ordenamento territorial, seja na pratica cotidiana das comunidades na
constru¢ao de seus modos de vida.

A paisagem ¢ compreendida como a relagdo entre a natureza e a cul-
tura, constituida na reproducdo de mundos das sociedades, dos coletivos
e das comunidades em seus diferentes contextos. Refere-se as multi-
plas formas de apropriagcdo e percepcao, bem como as transformacdes
sdo realizadas na materializagdo da vida das sociedades, comunidades
e coletivos humanos. Pode significar, a titulo de exemplo, as diferentes
relacdes que se constituem entre a(s) natureza(s) € 0s povos origindrios,

I Graduada (1988) e doutora em Direito, em Arquitetura e Urbanismo (2008) pela Faculdade de Arqui-
tetura e Urbanismo e de Design da Universidade de Sao Paulo, onde desenvolve pos-doutorado. Possui
especializagdo em Paisagismo (2005) pela FUPAM. Atualmente ¢ docente da Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo da Pontificia Universidade Catolica de Campinas e docente colaboradora da Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo e de Design da Universidade de Sdo Paulo. Na PUC Campinas, coordenou o
Curso de Especializagdo em Habitagdo de Interesse Social ¢ ATHIS de 2020 a 2024. Integra como pes-
quisadora o Laboratério QUAPA da FAU-USP desde 2007, assumindo a coordenagio em 2021. Integra
a Coordenacio da Rede Nacional de Pesquisa QUAPA-SEL desde 2022, assumindo a coordenagio geral
em 2025. http://lattes.cnpq.br/4359487026286044.

2 Arquiteto e Urbanista Mestre em Paisagem e Ambiente pela FAUUSP. Membro do Laboratério
Quadros do Paisagismo da FAUUSP (LabQuapa) e Coordenador de Boas Praticas da Paisagem da Iniciativa
Latino-americana da Paisagem (LALI). e-mail: lucasgasparbueno@gmail.com / lucasgasparbueno@usp.br

3 Bacharel em Geografia pela UFPE. Doutor em Geografia pela UFRJ. Docente da Universidade Esta-
dual do Piaui, campus Ariston Dias Lima (Sao Raimundo Nonato). Membro do LECgeo/UFPE e do
GEOPPOL/UFRIJ. E-mail: davidbarbosa@srn.uespi.br.
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as comunidades tradicionais, quilombolas, caigaras, pesqueiras, ribeiri-
nhas, entre outras.

Nesse contexto, surge o conceito de cidadania paisagistica, que pro-
pde a integragdo do conceito de cidadania e paisagem, reivindicando seu
papel na constru¢do cidada e na reivindicacdo por direitos por meio da
visibilizacdo das dindmicas e das relagdes presentes nos modos como
tais populagdes interagem com a natureza e constroem suas paisagens.
Isso inclui seus aspectos fisicos e simbolicos, associados as percepgdes e
as apropriagoes que fazem dela. A cidadania paisagistica procura mobi-
lizar a paisagem de diferentes formas, seja como instrumento de gestao
e ordenamento territorial, seja como expressdo de identidade e de cida-
dania, ou ainda como instrumento de luta e resisténcia contra processos
expropriatdrios e de pilhagem colonial em prol do capitalismo global.

A primeira se¢ao do capitulo aborda a fundamentagao tedrica do con-
ceito de cidadania paisagistica, com o objetivo de qualificar o debate a
respeito do tema.

Como veremos, diversos sdo os exemplos de cidadania paisagis-
tica ocorridos ao longo da histéria, tanto em nivel nacional quanto
internacional, seja no que se refere a politicas e instrumentos relacio-
nados ao ordenamento territorial, seja no que diz respeito a mobilizagdo
de resisténcias de comunidades perante projetos exodgenos determinados
por decisdes heteronomas sobre seus territorios. Em muitos casos, essas
leis e politicas consolidadas foram antecedidas por processos de resistén-
cias bem-sucedidos, como ¢ o caso da criagdo das Reservas Extrativistas
(RESEX) em 1985, a partir da luta dos seringueiros liderados pelo am-
bientalista Chico Mendes, que estruturou territorio de uso comum dos
seringueiros e instituiu nova Unidade de Conservacao no Sistema Nacio-
nal de Unidades de Conservagao (SNUC). Outro exemplo € a criacdo da
Politica Nacional de Gestao Ambiental e Territorial em Terras Indigenas
(PNGATTI), promulgada em 2012, apds sete anos desde sua gestagao ini-
ciada em 2005, no grupo de trabalho indigenista do entdo Ministério do
Meio Ambiente.

Essas politicas procuram evidenciar os multiplos valores de suas pai-
sagens e as possibilidades de iniciativas para o desenvolvimento local e
a geracdo de renda das comunidades, de modo a garantir seus direitos e
a manutencdo de seus modos de vida tradicionais. Abordam, ainda, pra-
ticas sustentaveis e tradicionais de uso da terra, bem como medidas de
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prote¢do necessarias para garantir a continuidade destas atividades de
modo a reduzir os eventuais impactos negativos causados pelas formas
hegemonicas de producdo capitalistas. A segunda secdo destaca algu-
mas politicas nos ambitos federal, estadual e municipal que contribuem
para a compreensao das interfaces entre paisagem e politicas publicas
ja instituidas.

Como veremos mais adiante, essas politicas de ordenamento terri-
torial, orientadas ao desenvolvimento local, a regulamentacdo de uso e
ocupacao do territorio e a sua governanca, sao construidas com base na
paisagem local, nas relagdes entre as comunidades e seus territorios, bem
como nos saberes e praticas tradicionais associados aos seus modos de
vida. Tais politicas combinam esses elementos com novas tecnologias,
em congruéncia com seus valores, visando a ampliacdo da autonomia
das comunidades. Nesse cendrio, evidenciam-se os valores das paisa-
gens para o fortalecimento da reinterpretagdo dos direitos sobre deter-
minados territorios. Essa perspectiva coloca em énfase as apropriagdes
e as percepcdes das comunidades em suas paisagens, ndo sendo possivel
a separagdo entre elas e seus territorios. A materializagdo da realidade
dessas comunidades extrapola qualquer compreensao utilitarista sobre o
territorio, apresentando valores simbodlicos que costumam ficar fora dos
processos de decisdo institucional.

Nesse sentido, pensar a paisagem constitui-se como instrumento para
a constru¢cdo do Bem Viver das comunidades, partindo da pratica coti-
diana da reproducao de mundos comunais para qualificar o ordenamento
territorial, identificando valores, percepgdes e apropriagdes de modo a
contribuir para o fortalecimento das comunidades em seus territorios.
Como veremos a seguir, sao diversas as politicas publicas e instrumentos
de ordenamento vigentes que orientam essa perspectiva — ainda que nao
utilizem o termo paisagem em seus documentos oficiais. A polissemia da
paisagem dificulta a mobilizagao do termo, que ¢ utilizado por diferentes
campos do conhecimento, mas, de todo modo, fica evidente a convergén-
cia dos planos e a abordagem paisagistica.

Parece ser mais clara a compreensao das multiplas relagdes que po-
vos originarios, quilombolas e comunidades tradicionais estabelecem
com suas paisagens, em territorios delimitados e com maior grau de au-
tonomia, mas € necessario reconhecer que essas relagdes também estao
ocorrendo na cidade, no centro e nas periferias.
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A construcdo da cidadania paisagistica se manifesta, também, em
contextos urbanos e periurbanos, cujas paisagens possuem dindmicas
proprias, em que se relacionam diferentes agentes publicos, privados, da
sociedade civil e, principalmente, da comunidade local.

A cidadania paisagistica na cidade pode explorar a memoria de um
lugar, a identidade de um bairro, a expressdo de culturas e festas tra-
dicionais, a permanéncia da historicidade perante a impermanéncia da
modernidade, ou a prépria reinvencdo e imaginacdo de outros futuros
para espagos degradados.

A instrumentaliza¢ao da paisagem pode contribuir para a melhoria
da qualidade de vida das populagdes urbanas, periurbanas e rurais ao
identificar valores materiais e imateriais, orientando a construgdo de po-
liticas e programas para o ordenamento, a conservagao ¢ a prote¢ao das
paisagens, sejam elas urbanas, periurbanas ou rurais.

A paisagem manifesta-se, principalmente, por meio do Sistema de
Espacos Livres (SELs), caracterizados pelos elementos naturais e antro-
picos (ou construidos), relacionados aos aspectos fisicos da paisagem,
bem como pelas apropriagdes e percepgdes coletivas, associadas aos
seus aspectos simbolicos. Os SELs s3o componentes fundamentais da
paisagem urbana, periurbana e rural, evidenciando sua importancia para
a vida social, cultural, economica e¢ ambiental em cada contexto. Sdo
compreendidos como sistemas complexos que articulam as dinadmicas
e os elementos naturais e antropicos que sdo apropriados e percebidos
pelas comunidades em diferentes escalas, da local a regional.

A paisagem contribui para a construg@o de politicas e instrumentos de
ordenamento territorial em diferentes escalas, por relacionar a natureza
e a cultura e compreender seus aspectos fisicos e simbolicos, identifi-
cando os multiplos valores da paisagem (naturais, estéticos, historicos,
de uso social, simbdlicos ou produtivos)*. A sua instrumentalizagdo e a
elaboracdo de métodos de compreensao e gestdo podem contribuir para
o ordenamento territorial, seja por meio de politicas e instrumentos ins-
titucionalizados em ambito federal, estadual ou municipal que abordem
o tema da paisagem por outras vias, seja por politicas de ordenamen-
to territorial enfocadas na paisagem, tendo como referéncia algumas

4 NOGUE, Joan; SALA, Pere; GRAU, Jordi. Los catdlogos de paisaje de Cataluiia: Metodologia. Barce-
lona: Observatorio del Paisaje de Cataluiia, 2018.
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experiéncias internacionais que serdo apresentadas neste capitulo. Nesse
contexto, a participagdo cidada na construg¢do dessas politicas torna-se
fundamental para o sucesso das politicas territorializadas.

A paisagem ¢ uma constru¢do social que requer pactos e acordos
compartilhados, tornando fundamental a participacdo comunitaria nas
diferentes etapas de elaboracdo dos planos de gestdo do territorio. Essa
participag@o orienta a compreensao, a valoracdo, o ordenamento e a ges-
tao das paisagens em suas diferentes escalas, consideradas a multiesca-
laridade e a interescalaridade. E ampla a gama de métodos e processos
participativos ja desenvolvidos em diferentes planos de ordenamento ter-
ritorial que convergem com a abordagem da paisagem, e ndo ¢ objetivo
deste manual abarcar a totalidade de possibilidades que se abrem em
torno do tema. O que se torna fundamental ¢ o fortalecimento de instru-
mentos de governanga que garantam a sua realizagao e contribui¢do para
o desenvolvimento do respectivo plano.

A ultima secdo apresenta, portanto, alguns métodos e ferramentas de
participacdo e engajamento comunitario na construcao social da paisa-
gem, tais como audiéncias e consultas publicas, oficinas e a elaboragao
de inventarios participativos. Busca-se ilustrar possibilidades que podem
ser combinadas para ampliar as formas de participagdo e os espagos de
escuta de diferentes publicos — criangas e jovens, adultos e idosos, de
diferentes géneros — enquanto agentes da paisagem local.

Destacam-se algumas referéncias relevantes para o debate, como
o caso do Comité Gestor da Paisagem, no Rio de Janeiro, um espago
politico construido para a gestao participativa da paisagem, € o projeto
Mapeamento Afetivo da Cidade do Rio de Janeiro: escuta de criangas
e jovens como forma de participagdo no processo de planejamento da
cidade, centrado nos estudantes das escolas municipais da rede publica.

7.2 CIDADANIAPAISAGISTICA: FUNDAMENTACAO TEORICA

Diversos autores destacam que, no cenario contemporaneo, observa-se
uma ampliagdo da ideia de paisagem, que se transforma em uma das bases
de novos instrumentos de gestdo e da expressao dos desejos sociais so-
bre os ambientes circundantes’. Conforme destacam tais autores, essas

> BENEDIKTSSON, Karl. “Scenophobia”, Geography and the aesthetic politics of landscape. Geo-
grafiska Annaler B, 2007, p. 203-217. Disponivel em: <http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.
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transformagdes ligam a paisagem a ideia de agdo, a partir de sua inclusdo
como objeto de interesse do Estado e pela apropriacdo do conceito como
um recurso mobilizado por grupos com interesses econdmicos, identita-
rios e politicos diversos.

A mobilizacdo da paisagem passa a ser articulada, de modo crescente,
a demanda de direitos, de deveres e de participacdo dos sujeitos sociais
dentro da comunidade politica, indicando a possibilidade de considerar
a paisagem como uma expressio da cidadania. E nesse contexto que se
observa o desenvolvimento do conceito de cidadania paisagistica®, que
busca, por diferentes caminhos, pensar abordagens tedricas, politicas e
formas de gestdo da paisagem a partir de uma perspectiva participativa.

Para destacar esse debate, iremos apresentar a conceituagao sobre a
cidadania paisagistica apresentada em quatro perspectivas: (i) a proposta
destacada pela Convengao Europeia da Paisagem sobre a participagao
cidada na gestao da paisagem,; (i1) a abordagem apresentada por um gru-
po de pesquisadores na Inglaterra, a partir do evento “Landscape Citi-
zenships — A Symposium ", realizado na cidade de Londres, em novembro
de 20187; (iii) a defini¢do defendida por um grupo de pesquisadores por-
tugueses que apresentou em 2018, no contexto do Museu da Paisagem, a
ideia de “cidadania paisagista”, depois transformada em “cidadania pai-
sagistica” (Museu da Paisagem, 2019); (iv) e, por fim, a leitura sobre a
cidadania paisagistica destacada por um grupo de gedgrafos brasileiros®.

1468-0467.2007.00249.x/abstract>. Acesso em: 30 abr. 2025; SGARD, Anne. Une «éthique du paysage»
est-elle souhaitable?. VertigO — Revue électronique en sciences de I’environnement, v. 10, n. 01, abr.
2010. Disponivel em: <http://vertigo.revues.org/9472>. Acesso em: 30 abr. 2025; RIBEIRO, Rafael
Winter. Paisagem. /n: IPHAN (org.). Dicionario IPHAN de Patriménio Cultural. Brasilia: IPHAN,
2018b; BESSE, Jean-Marc. Paysages em Commun — Editorial. /n: Les Carnets du Paysage, n. 33, prin-
temps 2018a, p. 05-13; BESSE, Jean-Marc. La Nécessité du Paysage. Marseille: Parenthéses, 2018b;
RIBEIRO, Rafael Winter. Gestdo da paisagem, gestdo da cidade: Quais os legados do Rio de Janeiro
Patrimonio Mundial? Revista CPC (USP), v. 14, p. 144-166, 2019. Disponivel em: <http://www.revistas.
usp.br/cpc/article/view/153143>. Acesso em: 30 abr. 2025; BARBOSA, David Tavares. Ver, estar e ser
(n)a paisagem: Cidadania paisagistica e o direito a paisagem na cidade do Recife/PE. 2020. Tese (Douto-
rado em Geografia) — Programa de Pos-Graduagao em Geografia, Instituto de Geociéncias, Universidade
Federal do Rio de Janeiro, 2020.

¢ BARBOSA, David Tavares. Cidadania Paisagistica. Revista de Geografia, Recife, v. 35, p. 40-59, 2018.
Disponivel em: <https://periodicos.ufpe.br/revistas/revistageografia/article/view/234409/27762>. Acesso
em: 30 abr. 2025; RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2018b; BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2020;
RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019; MUSEU DA PAISAGEM. Museu da Paisagem, Narrativas
e experiéncias do Lugar. Lisboa: FCT, 2019; WATERMAN, Tim; WOLFF, Jane; WALL, Ed (Edit.).
Landscape citizenships. Londres: Routledge, 2021.

7 WATERMAN, Tim; WOLFF, Jane; WALL, Ed (Edit.). Op. cit., 2021.

8 BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2018; RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2018b; BARBOSA,
David Tavares. Op. cit., 2020; RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019.
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A Convengdo Europeia de Paisagem (CEP) corresponde a um dos
casos paradigmaticos desse processo de transformacgao da gestdo paisa-
gistica. Considerado como o primeiro tratado internacional especifico
sobre a paisagem — resultado direto da evolucdo de vérias iniciativas
nacionais, continentais e internacionais intensificadas a partir da década
de 1980 — foi construida pelos paises componentes da comunidade euro-
peia, entrando em vigor em marc¢o de 2004, por meio da ratificagdo dos
Estados membros da Comunidade Europeia. Em linhas gerais, a CEP
propde uma visdo mais abrangente, interpretando a paisagem nao apenas
como bem (concepgao patrimonial), nem buscando sua valora¢ao (como
paisagem cultural, natural, etc.), mas a partir do reconhecimento das pai-
sagens como bens compartilhados pela sociedade e como um elemento
central para o planejamento territorial®.

A CEP estimula uma concep¢ao social da paisagem, considerando-a
como um direito de e para todos, a partir do conjunto dos olhares que
cada sociedade identifica como proprios e ligados ao seu processo de ha-
bitar o territorio'’. Assim, sua proposta centra-se na qualidade de vida da
coletividade, considerando a paisagem como uma condi¢do essencial e
necessaria ao bem-estar individual e social (no sentido fisico, fisiologico,
psicologico e intelectual), indicando as bases para um desenvolvimento
sustentavel e para o reconhecimento dos direitos das pessoas considera-
dos a partir da paisagem''.

Dessa forma, a CEP promove uma amplia¢ao do conceito de paisa-
gem, buscando considerar o conjunto dos olhares que cada sociedade
identifica como proprio e ligado ao seu processo de habitar o territo-
rio. Da mesma forma, busca novas formas de sensibilizar e de educar
as pessoas para defender os elementos que outorgam suas identidades
e permitem aos individuos e a sociedade se reconhecerem no lugar que
habitam e influenciam na qualidade de vida. Por fim, também passam a

GONCALVES, Fabio Christiano Cavalcanti. A paisagem como fendmeno e objeto de interesse publico:
com que direito? Desenvolvimento e Meio Ambiente, v. 34, p. 99-116, ago. 2015. Disponivel em: <http://
ojs.c3sl.ufpr.br/ojs/index.php/made/article/view/39224>. Acesso em: 30 abr. 2025; MARTIN, Pere
Sunyer. Paisajes para todos. De la valorizacion del paisaje a su sensibilizacion. /n: CHECA-ARTASU,
Martin M.; MARTIN, Pere Sunyer (Coords.). El Paisaje: Reflexiones y métodos de analisis. Ciudad de
México: Ediciones del Lirio, 2017, p. 21-44; BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2020.

1 MARTIN, Pere Sunyer. Op. cit.; RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2007.

I RIBEIRO, Rafael Winter. Paisagem, Cultura e Patriménio. Rio de Janeiro: IPHAN, 2007 CUSTODIO,
Maraluce Maria. Conceito Juridico de Paisagem. 2012. Tese (Doutorado em Geografia) — Programa de
Pos-Graduagao em Geografia, UFMG, Belo Horizonte, 2012.
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considerar a paisagem como um direito, incitando a cria¢do de projetos
que promovam uma democratizagdo do paisagistico e que permitam ou-
torgar um valor além do estético aos espagos cotidianos'?.

A nocao de landscape citizenship foi apresentada em 2018 no evento
“Landscape Citizenships — A Symposium”, realizado na cidade de Lon-
dres, organizado por pesquisadores de algumas universidades da Ingla-
terra e do Canada'®. Apresentando o argumento central do evento a partir
das reflexdes de Kenneth Olwig sobre as dimensdes de pertencimento a
paisagem possiveis a partir do termo /andship'*, o evento construiu suas
atividades buscando discutir as relagdes de pertencimento das comu-
nidades com a Terra, considerando que a relagdo grupos-terra-territorio
seria considerada como parte indispensavel da pratica da cidadania e da
expressao das paisagens. A partir dessa perspectiva, o evento buscou de-
bater questdes referentes aos campos emergentes da “justica paisagisti-
ca” e “democracia paisagistica”, a partir de reflexdes sobre as “relacdes
substantivas e mutuamente constitutivas entre pessoas e lugares”, con-
forme informagdes disponiveis em sua pagina digital.

Posteriormente, como memoria das questdes discutidas no evento, foi
publicado um livro com as contribui¢gdes que foram realizadas no evento.
Nesse livro, os organizadores buscaram definir a landscape citizenship
como a expressao do pertencimento das pessoas aos lugares, a partir das
relagdes que estabelecem com a paisagem. Tais relagdes permitem com-
preender o trabalho, a vida, as preocupagdes das pessoas e a forma como
constroem suas identidades em relacdo a lugares especificos. Assim, a
paisagem se constitui como expressao do pertencimento politico e das
identidades sociais dos individuos'’.

O Museu da Paisagem (MdP), por sua vez, corresponde a um mu-
seu digital organizado em Portugal e totalmente dedicado a paisagem.

12 MARTIN, Pere Sunyer. Op. cit., 2017; BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2020.

O evento foi organizado por Tim Waterman, Ed Wall e Jane Wolff, vinculados as University of Greenwich,
University of Toronto e Centre for Landscape Democracy e ao Landscape Research Group. Endereco digi-
tal do evento: https://landscapecitizenships.wordpress.com/. Acesso em 29 abr. 2025.

De acordo com Kenneth Olwig, ha um paralelo entre os sufixos land-scape e land-ship, cujo significado
de ambos envolve ‘mostrar algo’, ‘exibir’, uma qualidade ou estado de ser. Para esse autor, as pessoas
podem conceber a si mesmas como incorporadas a uma landship, que podem levar ao reconhecimento de
seus territorios e um pertencimento comprometido com as paisagens. Questoes apresentadas em: Olwig,
Kenneth (2005) “Representation and Alienation in the Political Land-scape”. In Cultural Geographies
12. London: Edward Arnold, 19-40.

5 WATERMAN, Tim; WOLFF, Jane; WALL, Ed (Edit.). Op. cit., 2021.
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Como descrito na apresentacdo da exposi¢do virtual de inauguracao des-
se museu, o0 MdP surgiu “no contexto de uma sensibiliza¢do e educacao
para uma cidadania paisagistica que, tal como a propria paisagem, terao
de resultar de um processo continuo e coletivo”. Inicialmente, o grupo
apresentou a abordagem do museu a partir da nogdo de uma “cidada-
nia paisagista”'’, transformando-a em momento posterior para a ideia de
uma “cidadania paisagistica”'’. Independente da terminologia adotada, a
proposta do coletivo sempre esteve relacionada ao desenvolvimento de
acoes de educacdo paisagistica e patrimonial, a partir de um ato técnico
e cientifico preocupado em “despertar o sentido critico e participativo de
todos os cidaddos” para a gestao das paisagens e do territorio'®.

A partir de acdes de mediagdo museoldgica, o MdP busca estimular
uma maior participacdo e responsabilidade de todos os “protagonistas
da esfera publica” no planejamento e gestdo do patrimonio paisagistico.
Para tal, buscam propor algumas “estratégias inclusivas” e “agdes parti-
cipativas” que sejam capazes de reforcar a convivéncia entre as multiplas
sensibilidades, olhares e vozes sobre a paisagem, assim como a valori-
zacdo das questdes ambientais, culturais e de protecdo do patrimonio
paisagistico. Portanto, observa-se que o MdP se encontra vinculado com
uma perspectiva técnica e institucional do debate, a partir de atos pro-
fissionais que buscam indicar novos caminhos a sociedade. A énfase das
suas acdes ¢ dada ao sujeito da acdo técnica que, no didlogo com a so-
ciedade, busca criar novos espagos e acdes para o exercicio da cidadania
paisagistica.

Por fim, podemos destacar o desenvolvimento das reflexdes sobre a
cidadania paisagistica no contexto brasileiro, formulado a partir do deba-
te sobre a politica da paisagem problematizada no didlogo entre grupos
de pesquisa da UFRJ e da UFPE". Nessa rede de investiga¢des, a mobili-
zagao do conceito de cidadania paisagistica se fez a partir do interesse de

1 PINA, Helena Figueiredo; ABREU, Jodo Gomes de; RODRIGUES, José Cavaleiro; MONTEIRO, Luis;
CENTENO, Maria Jodo; CARVALHO, Margarida. Proposta de cidadania paisagista numa cultura ima-
terial. /n: FIDALGO, Pedro (Coord.). Estudos de paisagem: Volume II. Lisboa: Instituto de Historia
Contemporanea da Faculdade de Ciéncias Sociais ¢ Humanas da Universidade Nova de Lisboa, 2017,
p. 141-159.

7 MUSEU DA PAISAGEM. Op. cit., 2019.

18 Informagdes disponiveis no site do MdP: <https://museudapaisagem.pt/pages/sobre/>. Acesso em:
29 abr. 2025.

19 Dialogo entre os grupos de pesquisa GEOPPOL/UFRJ (Grupo de Estudos e Pesquisas sobre Politica e
Territorio) e LECgeo/UFPE (Laboratorio de Estudos sobre Espago, Cultura e Politica). A parceria foi
realizada a partir do projeto aprovado no CNPq e iniciado em 2015, nomeado como “Direito a Paisagem
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problematizar as formas como, no contexto contemporaneo, a nogao de
paisagem se transforma em ag¢ao politica e um instrumento de controle e
reivindica¢do®.

Assim, nessa rede de pesquisas, a cidadania paisagistica passou a ser
considerada a partir da analise sobre como atores sociais diversos mobi-
lizam a paisagem como um objeto de identidade e como uma expressao
das suas demandas sociais. Em outras palavras, uma reflexdo sobre como
os grupos formulam e expressam demandas de cidadania perante a mobi-
lizagdo de referéncias paisagisticas?'.

A partir dessa abordagem, passou-se a considerar a cidadania paisa-
gistica como a garantia de que toda a sociedade tenha o direito de ver,
ser e estar na paisagem, o que pode ser assegurado por meio da asso-
ciagdo de duas questdes ao debate paisagistico: participagdo e gestao.
Participagado, considerada a partir da necessidade de se incorporar toda a
populagdo na identificacdo dos valores paisagisticos, assim como no pla-
nejamento e na gestdo dos quadros paisagisticos. E a gestdo que necessi-
ta ser realizada a partir de uma perspectiva participativa, compartilhada
e comprometida, por meio da criacdo de espagos politicos que sejam
capazes de possibilitar encontros, debates e acordos sobre os interesses
conflitantes?.

As reflexdes sobre a cidadania paisagistica permitem considerar que
o debate paisagistico contemporaneo se faz ndo apenas a partir da valo-
racao das formas, mas principalmente pelo reconhecimento dos valores
e das relagdes espaciais construidos pelos sujeitos sociais. Sao debates
que estimulam a leitura da paisagem como parte dos sujeitos que nela
habitam, que nela se reconhecem e com ela estabelecem uma relagdo

e pratica da cidadania no Rio de Janeiro e Recife: Politica urbana, democracia e formagdo de espagos
politicos em metropoles brasileiras”, sob a coordenacdo do professor Rafael Winter Ribeiro.

20 MACIEL, Caio Augusto Amorim. Cultura e Politica em Dialogo na Geografia Humana: Comentario so-
bre as possibilidades de se pensar os espacos da interculturalidade. GeoSertées, v. 1, n. 1, jan./jul. 2016.
Disponivel em: <http:/revistas.ufcg.edu.br/cfp/index.php/geosertoes/index>. Acesso em: 30 abr. 2025;
RIBEIRO, Rafael Winter. A politica da paisagem em cidades brasileiras: instituicdes, mobilizagdes e repre-
sentagdes a partir do Rio de Janeiro e Recife. In: I Congresso Ibero Americano em Estudos de Paisagem,
2018, Sintra. Anais [...] I Congresso Ibero Americano em Estudos de Paisagem, 2018a; CASTRO, Ina Elias
de. Espagos publicos como espagos politicos: O que isso quer dizer? Geografares, n. 26, p. 12-33, jul./set.
2018b. Disponivel em: <http://ojs2.ufes.br/geografares/article/viewFile/20997/14088>. Acesso em: 30 abr.
2025; BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2018; BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2020.

21 BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2018; RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2018a; BARBOSA,
David Tavares. Op. cit., 2020.

2 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019; BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2020.
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e conexao, sendo esta um produto ¢ uma condi¢do de sua existéncia®.
Sao discussdes que aproximam a abordagem da paisagem, das reflexdes
sobre a democracia e sobre o exercicio da cidadania, considerando que
as racionalidades paisagisticas participam da agdo politica de grupos so-
ciais, estando a paisagem dentro de suas reivindicagdes por direitos e
engajamento de suas cidadanias.

Assim, podemos considerar que a paisagem articula, a um s6 modo, pen-
samentos, acdes € negociagdes que sao necessarias a manutencao da socie-
dade democratica. Por meio dessa perspectiva, podemos abordar a paisagem
através de uma perspectiva inclusiva, considerando-a enquanto uma possi-
bilidade de expressao da cidadania e nogao “facilitadora” da democracia.
Tal debate torna-se central a sociedade contemporanea, visto que reco-
nhecer direitos a partir da paisagem pode valorizar o reconhecimento de
identidades, pressuposto indispenséavel da qualidade do cidaddo, garan-
tindo a sociedade a participa¢do na sele¢do e/ou definicdo dos valores
paisagisticos locais®.

73 A PAISAGEM NAS POLITICAS DE ORDENAMENTO
TERRITORIAL PARA A CIDADANIA

Sdo diversas as politicas de ordenamento territorial vigentes no Bra-
sil que tratam da paisagem em suas diferentes dimensdes, seja a partir de
perspectivas setoriais, voltadas a gestao e a agdo orientadas a solucionar,
recuperar, impulsionar e fortalecer aspectos da paisagem local em ques-
tdo, seja com base em visdo holistica, que integre diferentes questdes
associadas aos aspectos fisicos e simbolicos da paisagem. Apesar disso,
percebe-se que, geralmente, a acdo sobre a paisagem ndo a nomeia de
forma adequada ou mesmo acabam nao compreendendo sua capacidade
de instrumentalizagdo e de articulacao dos diferentes temas associados a
sua multidimensionalidade.

Para além das perdas sobre a compreensdo conceitual sobre a paisa-
gem, essa situagdo leva a reducao da capacidade de instrumentalizacao
da paisagem para seu uso social, seja por meio do ordenamento territo-
rial, seja por meio do exercicio da cidadania das comunidades e coletivos

2 BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2020.
2 SGARD, Anne. Le partage du paysage. Geography. Université de Grenoble, 2011.
BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2018; BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2020.
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que habitam determinado territdrio, sendo ele urbano, periurbano ou ru-
ral. A paisagem, mais do que um conceito abrangente ou isolado consti-
tuido de maneira apartada da vida social, ¢ um conceito-agao, ja que tem
potencial de instrumentalizacdo para a mobiliza¢do de transformagdes
sociais por intermédio do Estado (de cima para baixo) ou das comunidades
(de baixo para cima).

No que se refere a cidadania paisagistica, observa-se que ela pode
contribuir para o exercicio cidaddo e quanto mais imbricada estiver de-
terminada comunidade em seu territorio. Os vinculos comunitéarios que
se estabelecem sdo fundamentais para a cidadania paisagistica ja que
qualificam o debate sobre a gestdo destes territorios por meio de co-
munidades enraizadas e agentes com profundo conhecimento sobre seus
territorios. Esta se¢do apresenta alguns exemplos de politicas publicas de
ambito federal, estadual e municipal que tratam da paisagem por meio
dessa perspectiva e que podem orientar o trabalho dos gestores ou mem-
bros do Ministério Publico em decisdes relacionadas ao tema.

a) Exemplos de Politicas Federais
Esta secdo apresenta as seguintes politicas:

a.1) Politica Nacional de Gestdo Ambiental e Territorial em Terras
Indigenas (PNGATI) e Quilombolas PNGTAQ;

a.2) Plano de Gestao Territorial e Ambiental (PGTA);
a.3) Reserva Extrativista (RESEX).

a.l) Politicas Nacionais de Gestdo Ambiental e Territorial em Terras
Indigenas e Quilombolas

A Politica Nacional de Gestdo Ambiental e Territorial em Terras In-
digenas (PNGATI) foi instituida pelo Decreto n°® 7.747/2012, como re-
sultado de longo processo de articulagdo entre organizagdes indigenas,
sociedade civil e o Estado brasileiro. Surge como resposta as demandas
historicas dos povos indigenas pela garantia dos direitos constitucionais
e por maior autonomia na gestdo de seus territorios, bem como a ne-
cessidade de proteger os patrimonios socioculturais e ambientais desses
povos diante de ameagas externas, como desmatamento, mineragao e
grandes empreendimentos capitalistas.

A politica reconhece os multiplos valores das paisagens das Terras Indi-
genas, onde os aspectos fisicos (rios, florestas, solos, biodiversidade) estao
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intrinsecamente ligados aos aspectos simbdlicos (associados as suas cos-
mologias, lugares sagrados, habitos e formas de apropria¢des, sistemas de
manejo tradicional). As estratégias da politica preveem o fortalecimento
de praticas tradicionais de manejo, o apoio a atividades produtivas sus-
tentaveis e a garantia de seguranca territorial e ambiental, reconhecendo
os povos indigenas como protagonistas da conserva¢ao das paisagens
brasileiras.

Dentre seus objetivos, estdo assegurar a integridade territorial, orien-
tando usos e manejos adequados para a conservagao ambiental; promo-
ver a produgdo sustentavel para geracao de renda, soberania alimentar e
segurancga nutricional; fortalecer a identidade, reconhecimento da ances-
tralidade e do patriménio cultural; oferecer educagao e formagao para a
gestdo territorial e ambiental; e fomentar a organizagao social orientada a
gestdo territorial e ambiental.

A PNGATI fortalece a gestdo territorial e ambiental das Terras Indi-
genas pois foi estruturada pelos indigenas para atuagao em seus proprios
territorios por meio de processos participativos que estabelecem instancias
de governanga local e institucional, favorecendo a articulagdo e o didlogo
entre os agentes de determinada paisagem, como a Comissdo Nacional de
Politica Indigenista (CNPI) e o Comité Gestor da PNGATI, que contam
com ampla representagdo indigena. Essa estrutura fortalece a cidadania
dos povos indigenas, garantindo voz ativa na gestdo de seus territdrios.

De maneira andloga, a PNGATI foi instituida a Politica Nacional de
Gestao Ambiental e Territorial Quilombola (PNGTAQ) por meio do
Decreto n® 11.786/2023, orientadas ao fortalecimento dos territérios qui-
lombolas brasileiros, reconhecendo a ancestralidade e a territorialidade
dessas populagoes e fomentando estratégias voltadas ao fortalecimento
de sua autonomia por intermédio da paisagem, dos valores materiais e
imateriais constituidos na reproducao de seus mundos.

Como o Gestor ou Membro do Ministério Publico pode atuar?

O Ministério Publico pode utilizar a PNGATI e a PNGTAQ como
referéncia juridica e institucional para promover e fiscalizar a implemen-
tacdo de politicas publicas que respeitem os direitos territoriais e ambien-
tais dos povos indigenas e quilombolas. Pode também atuar na mediagao
de conflitos fundidrios e ambientais, exigir estudos de impacto cultural
e ambiental em projetos que afetem os territorios indigenas e quilom-
bolas, e apoiar a efetivagdo de programas e projetos previstos por essas
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politicas. Além disso, pode incentivar o didlogo interinstitucional e in-
terétnico, promovendo a articulagdo entre 6rgdos governamentais e as
comunidades.

As politicas também podem ser utilizadas como referenciais estra-
tégicos para a atuagdo em territorios ocupados por comunidades tradi-
cionais, caicaras, ribeirinhas, entre outras, incluindo aquelas ainda nao
reconhecidas pelo Estado, ao reconhecer suas interrelagdes com suas
paisagens que as constituem, formadas por seus valores materiais e ima-
teriais moldados na reproducdo de seus mundos. A perspectiva da cida-
dania paisagistica poe em debate as apropriagdes e as percepgdes pro-
prias das comunidades locais em seus territorios.

a.2) Plano de Gestao Territorial e Ambiental

O Plano de Gestao Territorial e Ambiental (PGTA) ¢ o principal
instrumento de planejamento da Politica Nacional de Gestdo Ambien-
tal e Territorial em Terras Indigenas (PNGATI) e da Politica Nacional
de Gestdo Territorial e Ambiental Quilombola (PNGTAQ). Serve como
ferramenta para sistematizagdo dos conhecimentos tradicionais sobre o
territorio e delineiam diretrizes para seu uso, protecao e recuperagao, de
forma alinhada aos modos de vida desses povos e comunidades. O PGTA
funciona como ferramenta institucional de didlogo entre estas popula-
¢oes e o Estado, formalizando suas intengdes nos territorios ¢ reivindi-
cando a atuacao do Estado para viabilizar sua execugao.

Cada PGTA parte de leitura territorial feita pelos proprios povos e
comunidades locais, integrando saberes tradicionais com ferramentas
técnicas de planejamento. Isso permite o reconhecimento das paisagens
e de seus valores constituidos em seus aspectos materiais, associados ao
ambiente fisico, e seus aspectos imateriais, associados as apropriagdes
e as percepgoes que fazem dela. Sdo identificados pelas comunidades
as zonas de uso (como caga, coleta, agricultura, protecdo de nascentes),
as areas de valores ambientais e simbdlicos e as ameacas enddgenas e
exdgenas ao territorio, para formular estratégias especificas para o or-
denamento territorial, manejo ambiental, a segurancga alimentar e forta-
lecimento da identidade e da cultura tradicional. Os PGTAs costumam
combinar os conhecimentos e praticas tradicionais das comunidades com
novas tecnologias que possam contribuir para o fortalecimento dos terri-
torios, segundo os interesses dos proprios agentes locais.
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A constru¢do do PGTA ¢ um processo participativo, que envolve
assembleias, oficinas, consultas e mapeamentos participativos. Esse
método refor¢a a cidadania territorial e cultural dos povos indigenas,
assegurando que suas prioridades, visdes de mundo e projetos de futu-
ro orientem a gestdo do territério. A primeira etapa, de Sensibilizacao
e Mobilizagdo, procura envolver os diversos agentes da comunidade,
abordando os objetivos do PGTA e os interesses do grupo em desenvol-
vé-lo, tendo em vista as demandas ja existentes no territdrio. A segunda
etapa, diagnoéstico, realiza diagndstico participativo com levantamento
de dados e andlises de informagdes por meio do didlogo intercultural,
considerando o contexto histérico, politico, sociocultural, econdmico e
ambiental. Desenvolve também o Etnomapeamento, ferramenta de diag-
ndstico que representa espacialmente o territorio, segundo as classifica-
¢oes determinadas pelas proprias comunidades.

A etapa seguinte, Planejamento, procura determinar as diretrizes e
acOes necessarias para solucionar as problematicas e fortalecer as poten-
cialidades identificadas na etapa anterior. A Execugdo, etapa seguinte,
procura implementar as a¢des planejadas na etapa anterior, segundo os
acordos consolidados entre os agentes internos e externos envolvidos.
Por fim, a etapa de Monitoramento e Avalia¢do, desenvolve-se de ma-
neira paralela as demais etapas, com o objetivo de avaliar e aprimorar
o processo desenvolvido por cada grupo indigena e as demais partes
envolvidas. Os PGTAs podem ser subsidios técnicos para coordenar e
articular politicas publicas voltadas aos povos indigenas e comunidades
quilombolas.

Como o Gestor ou Membro do Ministério Publico pode atuar?

O PGTA pode ser utilizado como documento de referéncia para a de-
fesa de direitos coletivos e para fundamentar recomendacgdes, ajustes ou
suspensoes de politicas publicas que afetem negativamente os territorios
indigenas e quilombolas. O Ministério Publico pode apoiar a sua elabo-
racdo, exigir que ele seja considerado em processos de licenciamento
ambiental e de consulta prévia, e atuar para que 6rgaos governamentais
reconhegam sua legitimidade. Além disso, pode facilitar o acesso a re-
cursos e instrumentos que fortalegam a implementagio dos planos. E um
instrumento que se apoia na constru¢do cidada da paisagem, constituida
por meio da participacdo e da governanga social e orientada ao fortale-
cimento dos territdrios. O instrumento pode servir como referéncia para
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orientar a atuacao em territorios ocupados por comunidades tradicionais,
caicaras, ribeirinhas, entre outras, incluindo aquelas ainda nao reconhe-
cidas pelo Estado.

a.3) Reserva Extrativista

A Reserva Extrativista (RESEX) integra o Sistema Nacional de Uni-
dades de Conservagao da Natureza (SNUC), e foi instituida pelo Decreto
n° 98.897/1990, com a categoria de uso sustentavel, que visa compati-
bilizar a conservacao ambiental com atividades economicas. O decreto
define as reservas extrativistas como espagos territoriais destinados a
exploracdo autossustentavel e conservagao dos recursos naturais renova-
veis por populagdo extrativista, e caberd ao Estado a criagdo de RESEX
em sitios considerados de interesse ecoldgico e social e que permitam a
combinacao destas atividades aliadas a conserva¢ao ambiental.

Foi constituida a partir da luta de seringueiros e outros extrativistas
por seus direitos sobre a terra e 0s recursos naturais para garantir o uso
sustentavel dos territérios e a protecdo da cultura das comunidades tra-
dicionais. Sao instrumentos criados para conciliar a conservagao da bio-
diversidade com o desenvolvimento local, reconhecendo a agéncia das
comunidades e seu papel para a conservagao do meio ambiente.

A RESEX concede direito de uso a populacao tradicional produto-
ra sobre determinado territorio, desde que seja realizado o manejo ade-
quado dos recursos naturais de modo a reduzir a0 maximo os impactos
ambientais gerados pelas atividades econdmicas e os usos estabelecidos.
Nesse sentido, a RESEX se constitui por meio das relagdes entre as co-
munidades tradicionais produtoras e seus territorios, configurando paisa-
gens proprias que vinculam valores materiais e imateriais associados a
reproducao de mundos dessas comunidades.

Ela prevé a realizagdo de Plano de Manejo que define estratégias
e acoOes para a conservagao da biodiversidade e o uso sustentavel dos
recursos naturais da reserva. Prevé também o desenvolvimento do Pla-
no de Utilizagdo, que estabelece as regras de uso, servindo como ins-
trumento de pactuacdo entre as populagdes locais e o Estado, em prol
da conservagdo ambiental. Cabe ao Ibama acompanhar o cumprimen-
to dos termos estabelecidos no Plano, ¢ ao Estado oferecer garantir
as condi¢des seguras de uso destes territorios, segundo previsto pela
legislacao.
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A participagdo social ¢ fundamental na politica, ja que ela prevé a
articulagdo entre os interesses de comunidades produtivas sobre deter-
minado territério e a conservacdo ambiental. A gestdo das RESEX ¢
feita por Conselho Deliberativo composto por representantes de dife-
rentes instituigdes, como orgdos publicos, sociedade civil e integrantes
das comunidades tradicionais locais. O Conselho € responsavel pela ela-
boragdo e execu¢do dos Planos de Manejo e Utilizacdo, bem como pela
fiscalizacdo da explorag@o dos recursos e o monitoramento do territorio,
de modo a garantir a conservagdo ambiental da reserva.

A paisagem ¢ elemento central na construgao social da RESEX, pois
¢ por meio dela, ou seja, das relacdes de apropriacdo do ambiente, que se
moldam os valores culturais, sociais e ambientais que caracterizam estes
territorios. As comunidades das RESEX constroem vinculos e se relacio-
nam com seus territorios de forma integrada, assim como o fazem as co-
munidades tradicionais, 0s povos originarios e os quilombolas com seus
territorios, e incorporaram seus modos de vida e seus conhecimentos
para a reprodugdo de seus mundos em profunda relagdo com a natureza.

Como o Gestor ou Membro do Ministério Publico pode atuar?

A atuagdo por meio da politica da RESEX pode acontecer mediante
a fiscalizacdo e a garantia do cumprimento dos direitos das populagdes
extrativistas e tradicionais, assegurando sua participagdo efetiva nos
Conselhos Deliberativos das RESEX, conforme previsto na legislagao.
Pode ainda promover e exigir que os processos decisorios sejam parti-
cipativos e respeitem os saberes e modos de vida dessas comunidades.
Nesse sentido, podem ser fomentadas atividades que visem a protecao da
biodiversidade e a valorizacdo dos conhecimentos tradicionais, por meio
de Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) em casos de irregularida-
des, ou por meio da articulagdo institucional que promova a efetivacao
de politicas publicas que garantam infraestrutura, assisténcia técnica e
condi¢des dignas para a reproducdo de seus modos de vida.

b) Exemplos de Politicas Estaduais
Esta se¢do apresenta as seguintes politicas:

b.1) Programa Estadual de Prevencdo de Desastres e Redugdo de
Riscos Geologicos (PDN);

b.2) Plano Estadual e Regional de Adaptacgdo e Resiliéncia Climatica
(PEARC-SP);
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b.3) Zoneamento Econdmico Ecolégico (ZEE);

b.4) Plano de Manejo e Zoneamento Ambiental de Unidades de Con-
servacao.

b.1) Programa Estadual de Prevengdo de Desastres e Redugdo de
Riscos Geologicos.

O Programa Estadual de Prevencdo de Desastres Naturais ¢ de Re-
dugdo de Riscos Geologicos (PDN) foi instituido pelo Decreto Estadual
n°57.512/2011 do Estado de Sao Paulo para o enfrentamento dos proble-
mas relacionados a ocorréncia de desastres naturais e riscos geoldgicos,
eventos que tém ampliado sua frequéncia e intensidade agravados pelas
mudangas climaticas. O programa integra diferentes areas do governo
estadual para mapear, monitorar e intervir em areas de risco, além de
capacitar agentes publicos e comunidades para aumentar a resiliéncia e
a seguranga territorial. Indica formas de evitar, reduzir, gerenciar e miti-
gar as situagoes de risco, por meio da articulagdo de agdes, programas e
projetos das secretarias estaduais e das instituigdes publicas que atuam
nessa tematica.

O PDN surge como resposta ao aumento da frequéncia e intensidade
dos desastres naturais, fendmeno intensificado pelas mudangas climati-
cas. Sua criacdo reflete uma necessidade de gestdo mais integrada e pre-
ventiva diante dos impactos socioambientais dos desastres no territorio
paulista. Além disso, esse programa associa o planejamento territorial a
prevencao de riscos, orientando o uso e a ocupagdo do solo para evitar
a ampliacdo das areas vulneraveis e propde o ordenamento territorial e
o planejamento ambiental como estratégias de gestdo da paisagem, bus-
cando sua conservacao, recuperacdo e uso sustentavel, de forma a redu-
zir a exposi¢do das populagdes e dos ecossistemas a eventos extremos.

Nesse sentido, a ampliacdo da resiliéncia das paisagens diante dos
eventos climaticos deve apoiar-se nas comunidades locais, que sdo aque-
les que melhor conhecem seus territorios. O programa preveé a participa-
¢do comunitaria e a capacitagdo de agentes locais treinados para a gestao
de desastres, com a disseminag¢do de informacoes e a cidadania ativa da
propria comunidade.

O PDN incentiva a constru¢ao da cidadania paisagistica das comu-
nidades em situag¢do de risco ao articular politicas publicas orientadas a
gestdo dos riscos € a construcdo da resiliéncia das comunidades com o
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conhecimento local, a pratica e a articulagdo comunitaria para a mitiga-
¢do dos riscos, promovendo a constru¢do de comunidades mais cons-
cientes e resilientes.

Assim, o PDN prevé etapa de diagnéstico para conhecimento e avalia-
cdo da situagdo atual dos riscos de escorregamento, inundagdes, erosao e
colapso do solo, para estabelecer prioridades para o mapeamento das areas
de risco do Estado. Estas informacdes sdo articuladas ao planejamento ter-
ritorial para evitar que o problema seja ampliado, realizando-se o devido
monitoramento das areas de risco. A partir disso, o PDN promove medidas
para eliminar ou reduzir os riscos, sistematizando acdes institucionais e
procedimentos operacionais para reducao, mitigagao e erradicacao do ris-
co, combinadas com a capacitagdo comunitaria e o treinamento de agentes
e técnicos com responsabilidades no gerenciamento do risco, bem como
na disseminagdo de informagdes e conhecimentos pela comunidade para a
busca de solucgdes ¢ 0 aumento da resiliéncia comunitaria.

Como o Gestor ou Membro do Ministério Publico pode atuar?

Gestores publicos podem utilizar o PDN para orientar politicas de or-
denamento territorial, incorporar o mapeamento de riscos em processos
de licenciamento e definir prioridades de intervencdo em areas vulne-
raveis. Membros do Ministério Publico podem empregar o PDN como
base para fiscalizar o cumprimento de normas ambientais e urbanisticas,
exigir do Poder Publico a execugdo de acdes preventivas, e fomentar o
fortalecimento das estratégias de protecao de populagdes em situagao de
risco, promovendo a defesa dos direitos fundamentais a vida, a moradia
segura e ao meio ambiente equilibrado, fatores que inferem diretamente
nas paisagens brasileiras.

b.2) Plano Estadual de Adaptagdo e Resiliéncia Climatica

O Plano Estadual de Adaptacdo e Resiliéncia Climatica (PEARC) ¢
um instrumento de planejamento estratégico voltado a adaptagdo e resi-
liéncia climatica no Estado de Sao Paulo que visa preparar o territério, as
populagdes e os ecossistemas diante dos riscos climaticos, promovendo
acoes estruturantes de médio e longo prazo. Estrutura-se em eixos tema-
ticos como biodiversidade, saude, seguranca hidrica, seguranca alimen-
tar, zona costeira e infraestrutura, além de um eixo transversal de justigca
climatica. Seus instrumentos incluem o Zoneamento Ecoldgico-Econd-
mico (ZEE-SP), indicadores de vulnerabilidade, cenariza¢des climati-
cas, ¢ acOes baseadas em solugdes naturais e ecossistémicas.
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O PEARC foi desenvolvido com base na Politica Estadual de Mu-
dangas Climaticas (PEMC) instituida em 2009, respondendo a crescente
severidade dos eventos climaticos no estado. Ele se alinha ao Plano Na-
cional de Adaptacdo, a Lei Federal n® 14.904/2024 e sua construcao foi
precedida por iniciativas como o PDN (Plano de Desastres Naturais),
o PMPR (Programa Municipios Paulistas Resilientes), entre outros. A
elaboracdo do PEARC passou por consultas publicas em 2024, oficinas
participativas e contou com a colaboragdo de institui¢des como a GIZ e
o Observatoério do Clima. Atualmente, o Plano encontra-se em processo
de avaliag¢do e revisdo para incorporacao das contribui¢cdes obtidas nos
processos participativos realizados.

O PEARC reconhece a paisagem como componente-chave para re-
siliéncia territorial, propondo estratégias como a restauragdo de ecos-
sistemas (manguezais, restingas, agroflorestas), zonas de amortecimento
para areas protegidas e agdes de conservagdo integradas ao planejamento
urbano e rural. Por meio do ZEE-SP, € possivel identificar zonas criticas
de vulnerabilidade e priorizar areas para intervengao, identificando nas
Solugdes Baseadas na Natureza (SbN) estratégias de paisagem para o en-
frentamento e a mitiga¢do das mudangas climaticas, como a implementa-
¢do de parques lineares urbanos, corredores ecoldgicos, recuperacao de
nascentes, entre outras agoes.

Ele estimula a construcao de paisagens resilientes que sejam capazes
de se adaptar as mudancgas climaticas ao combinar novas tecnologias e
informacdes técnicas e cientificas com Solucdes Baseadas na Natureza e
nas proprias comunidades locais que conhecem seus territorios, suas for-
talezas, suas caréncias e as transformagdes que a paisagem tem sofrido
ao longo do tempo, sobretudo diante do agravamento das mudancas cli-
maticas. Ao articular informacao técnica e novas tecnologias com sabe-
res locais, o PEARC pode favorecer a cidadania paisagistica ao integrar
o exercicio da cidadania ao ordenamento territorial e a gestdo da crise,
ampliando o didlogo entre o Estado e a sociedade.

Para sua elaboragdo, esse plano contou com um processo participa-
tivo por meio de eventos, mesas de escuta, oficinas com foco em justiga
climatica e mecanismos de consulta publica. Como mencionado ante-
riormente, ele estd em processo de avaliagdo e revisdo para incorporar
as contribui¢des obtidas ao longo desses processos. O plano estabelece
a governancga participativa por meio do Comité Gestor da PEMC e do
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Conselho Estadual de Mudangas Climaticas, que incluem representantes
do Poder Publico, sociedade civil e setor produtivo.

Como o Gestor ou Membro do Ministério Publico pode atuar?

O PEARC oferece dados e diagndsticos atualizados que podem em-
basar acdes do gestor publico ou do Ministério Publico no controle de
legalidade de politicas climéaticas, na promocao de justica ambiental e
no acompanhamento de planos municipais. O Ministério Publico pode
exigir a implementacdo de medidas previstas, fiscalizar a efetividade dos
programas de adaptacao, cobrar planos locais alinhados ao PEARC e ar-
ticular o uso de instrumentos como o ZEE-SP e os indicadores de vulne-
rabilidade para priorizagdo de investimentos. Além disso, pode fomentar
o didlogo com comunidades vulnerabilizadas e pressionar por politicas
que incorporem critérios de equidade e nao resultem em ma-adaptacao.

b.3) Zoneamento Ecologico Economico (ZEE-SP 2022)

O planejamento ambiental e o ordenamento e a gestdo territorial tém
como instrumento basico e referencial o Zoneamento Ecoldgico Econo-
mico (ZEE) que a partir de analises e diagnosticos de um dado territo-
rio, aferindo suas potencialidades e fragilidades, estabelece diretrizes e
orienta seu desenvolvimento sustentavel. Além de considerar as unida-
des dos sistemas ambientais, condi¢des de vida da populacdo, uso do
solo, infraestruturas e articulagdes regionais, enfatiza areas institucionais
como terras indigenas e unidades de conservagio. E regulamentado pelo
Decreto Federal n°® 4.297/2002 que indica sua obrigatoriedade na “im-
plantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas”. A metodo-
logia para sua elaboragdo consta do documento “Diretrizes Metodologi-
cas para o ZEE do Territorio Nacional” do Ministério do Meio Ambiente
(MMA) e deve ser revisto periodicamente.

No Estado de Sao Paulo, o ZEE-SP 2022 foi instituido por meio do
Decreto Estadual n°® 67.430, de 30 de dezembro de 2022, sendo elabo-
rado pela Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica do
Estado de SP (SEMIL) que destaca as bases participativas do processo
com o envolvimento de agentes governamentais € ndo governamentais
e realizagdo de consultas publicas. A proposta foi acompanhada pela
Comissao Estadual do ZEE-SP (CEZEE-SP), composta por doze pastas
da administracao publica estadual e aprovada no Conselho Estadual do
Meio Ambiente (Consema). As informagdes integradas com subsidios
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técnicos estdo disponibilizadas na Plataforma Integrada de Planejamen-
to e Gestdo do Territorio (RedeZEE-SP). E também possivel consultar
mapas no Portal Datageo®.

O ZEE-SP tem como finalidade subsidiar e dar suporte a formulacao de
politicas publicas e integragdo de politicas setoriais, orientando investimen-
tos, com énfase na mitigagdo e adaptagdo as mudancas climaticas. Objeti-
va também maior eficiéncia nos processos de fiscalizagdo e licenciamentos
ambientais. Enquanto diretrizes estratégicas, sdo citadas: resiliéncia as mu-
dancas climaticas; seguranga hidrica; salvaguarda da biodiversidade; econo-
mia competitiva e sustentavel e a melhoria da qualidade de vida das pessoas
com reducdo de desigualdades. Ficam definidas nove zonas de gestdo para
o estado de Sao Paulo, com orientagdes especificas para cada uma, deta-
lhando atividades econdmicas, saneamento, riscos € desastres, dentre outros.
De modo especifico, foi definido o Zoneamento Ecologico-Ecologico
Costeiro (ZEEC) para o litoral paulista, dividido em quatro setores segundo
as caracteristicas socioambientais: Litoral Norte, Baixada Santista, Comple-
x0 Estuarino-Lagunar de Iguape e Cananeia, e Vale do Ribeira.

O Zoneamento Ecologico-Econdomico Costeiro do Litoral Norte
(ZEEC-LN) foi regulamentado pelo Decreto Estadual n° 49.215/2004
e revisado pelo Decreto Estadual n°® 62.913/2017. O Zoneamento Eco-
logico-Econdmico Costeiro da Baixada Santista (ZEEC-BS) foi regula-
mentado pelo Decreto Estadual n® 58.996/2013. Para os demais setores
costeiros, o ZEE nao foi implementado. Do mesmo modo que o ZEE
busca promover o ordenamento territorial e disciplinar os usos dos recur-
sos naturais, enquanto desenvolvimento regional sustentavel. Especial
atencao ¢ dada ao uso do potencial florestal, pesqueiro e paisagistico em
relagdo a protecao ao meio ambiente. No ZEEC-LN sdo propostos dois
zoneamentos complementares, o terrestre € o marinho, e neste a divisao
entre a faixa entremarés e a faixa maritima para regular atividades de
pesca. No ZEEC-BS foram consideradas questdoes de abrangéncia local
até nacional, como atividades portuarias, exploracao de pré-sal e turis-
mo, contando também com duas divisoes na faixa maritima.

Como o Gestor ou Membro do Ministério Publico pode atuar?

O ZEE-SP por meio da plataforma compartilhada Rede ZEE-SP
oferece dados e diagnosticos atualizados que podem embasar agdes de

% Disponivel em: <https://datageo.ambiente.sp.gov.br/>.
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gestores publicos e membros do Ministério Publico. Como o processo do
ZEE-SP prevé articulacdo institucional e participacdo publica com audi-
éncias publicas, enquanto instrumento flexivel e adaptativo, de didlogo e
de articulagao setorial, pode dar suporte as comunidades, em especial as
vulnerabilizadas, e liderangas. Podem exigir o cumprimento de diretrizes
estabelecidas no ZEE-SP atuando também em processos de fiscalizacao,
compensagao, recuperacao, restauracao e licenciamento ambientais.

b.4) Plano de Manejo e Zoneamento Ambiental de Unidades de
Conservacao

Segundo a Lei Federal n® 9.985/2000 que institui o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacao da Natureza (SNUC), artigo 2°, XVII, as
Unidades de Conservacao devem dispor de Plano de Manejo que consti-
tui seu instrumento de gestdo, estabelecendo o zoneamento e as normas
de uso da area. Sua elaboragao, revisao e implementagao devem ser feitas
por processo participativo, contando com Conselho Gestor para apoiar o
processo participativo, de carater consultivo. Nas Reservas Extrativistas
(Resex) e Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel (RDS), o Conselho
Gestor tem carater deliberativo.

O Plano de Manejo enquanto instrumento de planejamento e gestao,
estabelece o zoneamento e os programas de gestdo segundo as caracte-
risticas da UC e andlises socioambientais. Deve considerar seu entorno:
as UCs, com excecdo de Areas de Protegdo Ambiental (APA) e as Reser-
vas Particulares do Patrimdnio Natural (RPPNs), devem possuir Zona de
Amortecimento que se destinam a sua prote¢ao, com atividades socioe-
conOmicas de praticas sustentaveis para minimizar impactos.

O governo estadual de Sao Paulo disponibiliza Roteiro Metodoldgico
para Planos de Manejo UCs SP aprovado em 2018, que coloca como seu
objetivo definir os critérios minimos para a andlises integradas e diag-
noésticos dos territorios, segundo aspectos bidticos, fisicos, socioecono-
micos e juridico-institucionais.

A implementagdo dos Planos de Manejo deve ter monitoramento con-
tinuo, avaliando o programa de gestao. No estado de Sao Paulo, por meio
da Resolugao SMA n° 93, de 6 de setembro de 2017, foi estabelecido o
Comité de Integracdo dos Planos de Manejo, com o objetivo de definir
diretrizes e procedimentos para a elaboracao, revisao e implantacao dos
Planos de Manejo das Unidades de Conservacao Estaduais do estado de
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Sao Paulo. Visa garantir também a articulagdo institucional, discutindo
conceitos, metodologias, prazos.

O zoneamento ambiental, ao estabelecer as zonas, areas e setores,
define para cada um objetivos, normas e diretrizes. As tipologias de zo-
nas, por Unidade de Conservacgao, seguem o estabelecido pelo Instituto
Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICM-Bio) em 2018.

Entretanto, ha muito a ser feito. Das 122 Unidades de Conservagao
geridas pela Fundacdo Florestal no Estado de Sdo Paulo, 63 possuem
Planos de Manejo aprovados. Ha 8 Planos de Manejo em aprovacao,
20 em elaboragao, 4 iniciados e 27 ndo iniciados, em 2025. Por categoria
de UC, apenas as Florestas Estaduais contam com Planos de Manejo para
as seis UCs. Dos parques estaduais, 24 contam com Planos de Manejo,
outros 10 ndo. Todos os Planos encontram-se disponiveis para consulta
no sitio da Fundagao Florestal.

Como o Gestor ou Membro do Ministério Publico pode atuar?

Os dados e diagnosticos atualizados, bem como o Roteiro e os Pla-
nos de Manejo disponiveis podem embasar acdes de gestores publicos e
membros do Ministério Piiblico. Como o processo de elaboragao e moni-
toramento dos Planos de Manejo prevé articulacdo institucional e parti-
cipacdo publica com audiéncias publicas, enquanto instrumento flexivel
e adaptativo, de didlogo e de articulagdo setorial e institucional, gestores
e promotores podem dar suporte as comunidades, em especial as vul-
nerabilizadas, e liderancas. Podem exigir o cumprimento de diretrizes
estabelecidas.

¢) Exemplos de Politicas Municipais
Esta secdo apresenta as seguintes politicas:
c.1) Plano Diretor Estratégico (PDE);

c.2) Area de Protecio Ambiental (APA);

¢.3) Plano Municipal de Areas Protegidas, Areas Verdes e Espacos
Livres (PLANPAVEL).

c.1) Plano Diretor Estratégico (PDE)

O Plano Diretor ¢ obrigatorio para municipios com mais de 20 mil
habitantes, municipios integrantes de regides metropolitanas e aglomera-
dos urbanos, de areas de especial interesse turistico, de areas de influéncia
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de empreendimentos ou atividades de significativo impacto ambiental
na escala regional ou nacional, bem como 4reas suscetiveis a riscos de
significativos impactos. A Constituicdo Federal de 1988 reconhece os
municipios como entes autonomos da federagdo, com autonomia de or-
ganizacao e com poder para definir seu ordenamento territorial. O Esta-
tuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) regulamenta os artigos 182 e 183
da Constituicao Federal de 1988 e estabelece diretrizes gerais da Politica
Urbana que deve ordenar as fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, visando, dentre outros, o bem coletivo, o bem-estar dos cidadaos
e o equilibrio ambiental. A Gestdo democratica ¢ uma das diretrizes da
Politica Urbana, viabilizada pela participacdo da populagdo e entidades
voltadas para a elaboragao, execugdo e acompanhamento de planos, pro-
gramas e projetos de desenvolvimento urbano.

Como instincia de Gestdo Democratica, pode-se citar o Conselho
Municipal de Meio Ambiente (Comdema) ou Conselho Municipal do
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CADES) que ¢ um o6r-
gdo consultivo e deliberativo, criado para tratar de questdes ambientais
no dmbito municipal, presente em varios municipios brasileiros. Com-
posto por representantes da sociedade civil, de empresas e da gestdo e
do poder publico, esses Conselhos tém por objetivo discutir, planejar e
propor agdes para a preservagdo, conservacdo e desenvolvimento sus-
tentavel, bem como fiscalizagdo e monitoramento. Participacdo demo-
cratica, planejamento sustentavel, e integragdo de setores sdo algumas
de suas diretrizes.

Outro exemplo voltado a gestao democratica ¢ o Territério de Inte-
resse da Cultura e da Paisagem (TICP), que constitui instrumento do Pla-
no Diretor Estratégico do municipio de Sao Paulo (PDE, Lei n® 16.050
de 31 de julho de 2014). O artigo 315°, V, aborda que:

proporcionar, em especial nos TICP localizados em regides de maior vul-
nerabilidade social, desenvolvimento de coletivos culturais autonomos, es-
timulando sua articulagdo com institui¢des de ensino, pesquisa, cultura e
outras, que permitam a compreensao dos processos histdoricos, ambientais e
culturais, locais e regionais.

Surge de experiéncia de troca e producdo coletiva de saberes, por
acdo do laboratério Nucleo de Estudos da Paisagem da Faculdade
de Arquitetura e Urbanismo e de Design da Universidade de Sao Pau-
lo (NEP/ FAU-USP), por meio do prof. Euler Sandeville Junior —,
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e outros movimentos locais, como o de Reapropriacdo da Fébrica de
Cimento Perus, durante o projeto Universidade Livre e Colaborativa. Em
2014, a experiéncia do TICP foi incorporada ao PDE, ja tendo sido incor-
porada em outros locais da cidade de Sdo Paulo, desde entio. E experi-
éncia coletiva de pensar o territdrio a partir de sua historia, valorizando
a cultura local, objetivando o direito a cidade, a gestdo democratica do
territorio, educagao ¢ desenvolvimento local.

Também no municipio de Sdo Paulo integra a administragdo muni-
cipal o Or¢amento Cidadao do Participe+. Por meio do Projeto de Lei
Or¢amentaria Anual (PLOA), ele estabelece instancia para que a popu-
lagdo possa interferir no orgamento municipal por meio da proposi¢ao
de projetos ou de acompanhar propostas populares ja aprovadas em lei.
O Orgamento Cidadao repassa verba para cada Subprefeitura municipal
e, por meio de audiéncias publicas regionalizadas, os recursos sao distri-
buidos. E discutido em conjunto com Programa de Metas e Plano Pluria-
nual municipal. Conta com Conselho Participativo Municipal, integrado
por representantes da sociedade civil e da Subprefeitura.

Como o Gestor ou Membro do Ministério Publico pode atuar?

Gestores e membros do Ministério Publico podem atuar junto aos
representantes de comunidades e municipes orientando a formulagdo
de projetos, bem como supervisionando os or¢amentos aprovados e sua
execucdo. Sdo instancias importantes para que a populacio possa definir
seus territorios e paisagens.

c.2) Area de Prote¢do Ambiental (APA)

A Area de Protegdo Ambiental (APA) integra o Sistema Nacional
de Unidades de Conservagdo da Natureza (SNUC), criado pela Lei n°
9.985/2000, e ¢ uma das categorias de uso sustentavel, visando compa-
tibilizar a conservacdo ambiental com atividades econdmicas. Sao mul-
tiplas as experiéncias de APAs consolidadas pelo territorio brasileiro e
casos de sucesso e insucesso podem ser identificados no que se refere ao
alcance de seus objetivos de sustentabilidade, aliando a conservagao e a
recuperagao ambiental ao desenvolvimento econdmico local.

Caracterizam-se por paisagens com multiplos valores, sejam eles asso-
ciados aos aspectos ambientais, culturais, historicos e sociais, vinculados
ao processo de ocupacao destes territorios. Embora por vezes seus planos
de manejo limitem-se a analise da dimensdo fisica e da catalogagdo de
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sitios patrimoniais e turisticos do entorno, as APAs podem contribuir
para integrar as perspectivas da paisagem no ordenamento territorial e
no desenvolvimento local. Ela contribui para a cidadania paisagistica por
ampliar a protecao a territorios caracterizados pela prestagao de servigos
ecossistémicos, restringindo o desenvolvimento de atividades imobilié-
rias e projetos capitalistas com maior impacto ambiental, por vezes com
interesses contrarios aos proprios habitantes destes locais.

As APAs procuram compatibilizar a conserva¢ao do meio ambiente
com o uso sustentavel de seus recursos, objetivando a transi¢do ecold-
gica da agricultura. Foram instrumentos importantes no final da década
de 1980 para o ordenamento territorial das areas rurais e periurbanas dos
municipios e foram estimulados como instrumentos de planejamento em
diversas regides. Constituem-se como instrumentos para a gestdo das
paisagens nas bordas das cidades, operando em espagos de transicdo,
com dinamicas de transformacao especificas dos territorios periurbanos.

As APAs incluem multiplas atividades como producdo agricola sus-
tentavel, manejo da silvicultura, atividades extrativistas de baixo impacto,
turismo ecologico e rural, provisao de agua em areas de mananciais, regu-
lacao da umidade do ar, captura de carbono das vegetagcdes remanescentes,
dentre outras. Seus Planos de Manejo procuram identificar os valores da
paisagem e estabelecer estratégias para o desenvolvimento rural sustenta-
vel da regido, baseados na gestao participativa e na integragao das politicas
ambientais, econdmicas e sociais orientadas neste sentido. Neste contexto,
a agricultura sustentavel e o turismo ecologico e de base comunitaria sao
chaves para o estabelecimento de economia baseada na paisagem local.

A gestdo das APAs ¢ compartilhada entre Poder Publico e sociedade
civil, operacionalizada por Conselhos Gestores, segundo a lei municipal
de cada APA. Os Conselhos devem contar com a participagdo de
representantes comunitarios e institucionais, podendo ter carater
consultivo ou deliberativo. Sao diversas as experiéncias que revelam
o papel crucial desses conselhos como instincias de resisténcia em
momentos de ameaca institucional, promovendo a escuta e vocalizacao
das comunidades ¢ a articulagdo de politicas integradas ao cotidiano do
territorio. O Conselho amplia o espago de didlogo e ratifica os pactos e
acordos sociais definidos entre os agentes da paisagem, estabelecendo
redes, delimitando regras e responsabilidades para a obtengdo dos
beneficios.
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Como o Gestor ou Membro do Ministério Publico pode atuar?

Procuradores do Ministério Publico podem utilizar as APAs como
instrumentos estratégicos na defesa das paisagens brasileiras, especial-
mente nas regides periurbanas e rurais. A atuacao pode incluir a fiscali-
zacdo do cumprimento dos planos de manejo e da legislacdo ambiental
local e federal, a promocao de ac¢des civis publicas para garantir a efetivi-
dade das diretrizes de uso sustentavel, o apoio a consolidagao dos Conse-
lhos Gestores e a garantia de sua autonomia e diversidade representativa,
o estimulo a adogao de instrumentos de valoragdo da paisagem e a inter-
mediacdo de pactos sociais entre agentes publicos e comunidades para
fortalecer a governanga ambiental.

c.3) Plano Municipal de Areas Protegidas, Areas Verdes e Espacos
Livres (PLANPAVEL) — Sao Paulo

O Plano Municipal de Areas Protegidas, Areas Verdes ¢ Espa-
cos Livres (PLANPAVEL), aprovado pela Resolucdo CADES 228/
CADES/2022, ¢ um dos planos previstos no Plano Diretor Estratégico
do Municipio de Sao Paulo (PDE — Lei n° 16.050 de 31 de julho 2014).
Esta alinhado com a Nova Agenda Urbana que defende a cidade inclu-
siva, resiliente e sustentavel, e com os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) da Agenda 2030, estabelecidos pela Organizagdo das
Nagdes Unidas (ONU). Assim como o Plano Municipal de Conservagao
e Recuperagdo de Areas Prestadoras de Servicos Ambientais (PMSA),
o Plano Municipal de Arborizagdo Urbana (PMAU) e o Plano Municipal
da Mata Atlantica (PMMA), integra as ac¢des prioritarias do Sistema Mu-
nicipal de Areas Protegidas, Areas Verdes e Espacos Livres do municipio.

O Sistema Municipal de Areas Protegidas, Areas Verdes e Espacos
Livres reune as diversas categorias protegidas por legislagdo ambiental,
terras indigenas, espacos livres vegetados ou ndo, sendo de propriedade
publica ou privada. E considerado de interesse publico pois busca garan-
tir funcionalidades ecoldgicas, paisagisticas, produtivas, de praticas de
sociabilidade, dentre outras. Insere-se na Politica Ambiental do munici-
pio que tem, entre seus objetivos, a implementacao das diretrizes conti-
das em politicas nacionais em ambito municipal como meio ambiente,
recursos hidricos e mudangas climéticas.

E nesse contexto que entendemos as diferentes escalas de abordagem
do PLANPAVEL e seu carater sistémico, como, por exemplo, a conexao
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dos elementos do sistema por meio de corredores ecologicos e verdes,
considerando municipios vizinhos a Sdo Paulo. Objetiva uma cidade
mais saudavel, reduzindo desigualdades territoriais relativas a disponi-
bilidade de espagos livres e espagos vegetados, com énfase na interagdo
social e cidadania. O Plano define 75 agdes que estdo alinhadas com a
politica ambiental e de ordenagdo territorial do PDE, assim como aos
PMSA, PMAU e PMMA.

Estas acdes valorizam as formas de gestao participativa e relacionam
politicas setoriais diversas. Por exemplo: a acdo 03 trata dos corredores
ecologicos da Mata Atlantica e entornos proximos, integrando a elabora-
¢ao de estudos de reurbanizagdo de Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), contengdo de areas de risco, sistema vidrio para ampliacdo da
cobertura vegetal. J& a agdo 7 ¢ centrada na elaboragao de diretrizes para
implantar novas pracas, requalificar existentes, enfatizando a participa-
¢do publica. A agdo 10 ¢ voltada para a defini¢ao de critérios e procedi-
mentos nos diagndsticos socioambientais na implantagdo de parques e
pragas, definindo parametros e diretrizes para projetos enfatizando que
o processo deve ser participativo. A a¢do 12 promove a agroecologia e
a permacultura para consolidar hortas urbanas e escolares. A integracao
com outras secretarias permite que o entorno de parques, pragas e espa-
cos livres municipais prioritarios seja pensado em conjunto com requa-
lificagdo de calgadas, medidas moderadoras de trafego, implantacao de
sistema cicloviario ou a valorizag¢ao aspectos relativos a paisagem — € o
que trata a agdo 43.

As diretrizes ¢ agOes contidas no PLANPAVEL valorizam a constru-
¢do coletiva dos territorios e a consolidacao da cidadania por meio da
constituicdo do sistema de espacos livres. Entretanto sua implementacao
estd vinculada a outros instrumentos como o Projeto de Lei Or¢amen-
taria Anual Municipal (PLOA) ou mesmo o or¢amento cidadao, encon-
trando barreiras para sua efetivagao.

Como o Gestor ou Membro do Ministério Publico pode atuar?

Gestores e membros do Ministério Publico podem contribuir com
as comunidades incentivando o didlogo intersecretarial, e o cumpri-
mento de instrumentos previstos na legislacdo municipal. Os proces-
sos administrativos € como os cidadaos podem contribuir sdo davidas
recorrentes.
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7.4 PARTICIPACAO SOCIAL COMO FERRAMENTA DE
GESTAO INCLUSIVA

A participagdo social na constitui¢do de territorios e paisagens conta, a
depender do municipio, com instancias de representagdo, mais ou menos
efetivas dentro da administragdo publica. Novos instrumentos sao avalia-
dos e considerados como Planos de Bairro, para proposigdes em escala
local. Entretanto, comunidades, povos tradicionais € povos originarios
ainda possuem menor participagdo nos processos que definem o ambien-
te habitado. As pressoes relativas aos processos produtivos e imobilidrios
ainda sdo determinantes em nossas cidades como configuradoras da forma
urbana, com fortes impactos por sobre o suporte biofisico.

A Assisténcia Técnica em Habitacdo de Interesse Social (ATHIS) re-
gulada por lei federal (Lei Federal n® 11.888/2008) e integrada as politi-
cas urbanas garante que familias de baixa renda tenham direito a assis-
téncia técnica publica e gratuita para projetos e construgdes de habitacao
de interesse social. Considera a atuacao de profissionais de arquitetura,
urbanismo e engenharia para melhorias ndo s6 de edificacdes, mas de seu
entorno, o todo do ambiente habitado. Contudo, a participacdo de outros
profissionais como assistentes sociais, cientistas sociais, economistas e
outros sao fundamentais para reorganizagao de espagos livres e edifica-
dos, com impactos na organizacao das comunidades envolvidas.

Projetos participativos, ainda processos menos aplicados e passiveis
de serem combinados com ATHIS e atividades de extensdo, sdo funda-
mentais para consolidacdo de cidadanias e carregam potencial transfor-
mador para os envolvidos no processo. Como coloca®:

[...] sdo apresentadas possibilidades de compreensao de paisagens e de inter-
feréncia nos processos que as produzem, tomando como referéncia as meto-
dologias participativas. Entende-se que o estudo colaborativo da paisagem
pode mostrar-se para o morador como uma oportunidade de construgdo
auténoma e libertaria de seus modos de ser na paisagem. Contribui, nes-
se caso, com as comunidades envolvidas na mudanca de suas realidades,
a partir de sua reflexdo, bem como possibilita ao pesquisador/académico a
construgdo de um novo referencial urbanistico, social e ambiental para estu-
do da paisagem, elaborado de acordo com as informagdes que emergem do
cotidiano, e do intenso contato com o campo. (Grifos nossos).

% ANGILELI, Cecilia Maria de Morais Machado. Chdo. 2012. Tese (Doutorado) — Faculdade de Arquite-
tura e Urbanismo, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2012. Orientagdo: Euler Sandeville Jr.
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Euler Sandeville Junior, em seu artigo Paisagens Partilhadas®’, indi-
ca que estudar paisagens ¢ invocar quatro dimensdes diversas: dimensao
estética, que amplia a sensibilidade; dimensao poética, que amplia os
significados no mundo; dimensdo técnica, coletivamente concebida; e
uma dimensao critica, que traz as possibilidades de mudangas, por agdes
“bticas e solidarias”. E neste contexto que podemos entender a importan-
cia de aprimoramento de instrumentos de participagdo social no ambito
da administracdo municipal.

Um contingente expressivo da populagdo urbana brasileira habita
areas periféricas e bordas urbanas, marcadas por caréncias em termos
de infraestrutura, violéncias cotidianas e precariedades. Embora de-
siguais, esses territorios constituem paisagens populares que, como
coloca Eugenio Queiroga®, sdo carregadas de elementos identitarios,
reforcando nos moradores a nocdo de pertencimento. Desenvolver e
aprimorar estratégias de resisténcia em processos cotidianos de transfor-
magao de territdrios buscam legitimar cidadania critica e plural, redefi-
nindo paisagens.

Um exemplo do debate sobre a participacao social em ferramentas de
gestao da paisagem pode ser observado a partir do debate realizado por®’
Ribeiro sobre o Comité Gestor da Paisagem Carioca, considerado como
0 orgao responsavel pela gestdo da area declarada Patrimonio Mundial
pela UNESCO, que inclui as paisagens da cidade do Rio de Janeiro entre
a montanha e o mar. A cidade do Rio de Janeiro foi inscrita na Lista do
Patrimonio Mundial da Unesco em 2012, sendo a primeira grande area
urbana inscrita como paisagem cultural, em didlogo com a abordagem
de Paisagem Urbana Historica, criada e difundida pela Unesco a partir
de 2011. Em funcao do carater inédito da proposta, a inscri¢do foi aceita
sem apresentar um Plano de Gestao totalmente elaborado. Entretanto,
exigiu-se a incorporagao da populagdo na gestao e elaboragao do plano

27 SANDEVILLE JUNIOR, Euler. Paisagens Partilhadas. Paisagem E Ambiente, n. 30, p. 209, 2012.
Disponivel em: <https://doi.org/10.11606/issn.2359-5361.v0i30p203-214>. Acesso em: 25 jun. 2025.

% QUEIROGA, Eugénio Fernandes; CAMPOS, Ana Cecilia; LEMOS, Isabela; ALVARENGA, Daniela.
Por um Paisagismo Critico e Popular: Contribui¢des para conceituagdo, pratica, pesquisa e ensino da
arquitetura paisagistica. /n: Encontro Nacional de Ensino de Paisagismo em Escolas de Arquitetura e
Urbanismo no Brasil. Inovar com e por meio da paisagem, em ensino, pesquisa e extensao, 2025, Pal-
mas. Anais [...]. Palmas: UFTO, 2025. p. 492-502. Disponivel em: <https://enepea2024.com.br/anais/>.
Acesso em: 1° ago. 2025.

2 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019.
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de gestdo da referida paisagem. Esse plano foi concluido e instalado em
2016, por meio do Comité Gestor da Paisagem Cultural®.

Assim, esse comité gestor da paisagem foi formalizado em 2016 a
partir do objetivo de pensar a gestdo compartilhada da cidade a partir
da paisagem. Ao observar o debate e o processo de consolidagdo desse
comité gestor, Ribeiro®' oferece algumas reflexdes sobre a possibilidade
de construcdo de espacos de didlogos para debater a paisagem e para ga-
rantir o exercicio de uma cidadania paisagistica: a formatagao de espacos
politicos para gestdo da paisagem. Para esse autor, a participa¢do social
na gestdo das paisagens precisa ser pensada a partir da consideragao de
um espago politico, conceito que simboliza uma proposta de abordagem
a partir de espagos para gestdo compartilhada e dos espacos de parti-
cipacdo. Nessa perspectiva, o espaco politico pode ser compreendido
como um espaco de encontro e debate, capaz de permitir a construcao de
acordos sobre interesses conflitantes e desenvolvimento de uma gestao
participativa®. De acordo com a defini¢do apresentada por Castro* sobre
0s espagos politicos, esses podem ser compreendidos da seguinte forma:

Como um espago para o encontro dos diferentes, do embate de ideias
e solugdo de conflitos, o espaco politico configura-se como um lugar mo-
bilizado para o confronto, no qual os sujeitos agem coletivamente com
uma intenc¢do. Trata-se do lugar da defesa de interesses, da negociacao
e da disputa de poder sobre acordos em relagao as normas necessarias
ao convivio pacifico entre diferentes visdes de mundo. Ha, portanto, na
acao no espaco politico uma dimensao instituinte, ou seja, uma conexao
com o poder decisorio governamental, qualquer que seja a sua escala.

Esta autora construiu a sua defini¢do de espago politico a partir da
consideracdo de trés aspectos fundamentais: visibilidade, abrangéncia
e efetividade. A partir dessas variaveis, ela indica trés tipos basicos de
espagos politicos. Primeiro, os espacgos politicos exclusivos, que sdo re-
presentados pelos parlamentos, assembleias ou camaras, construidos e
organizados para o debate e deliberacdo politica de abrangéncia de toda
a sociedade. Segundo, destaca os espacos politicos limitados, formados

30 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019.

31 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019.

32 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019.

3 CASTRO, Ina Elias de. Espaco politico. GEOgraphia, v. 20, v. 42, p. 123, jan./abr. 2018a. Disponivel
em: <http://periodicos.uff.br/geographia/article/view/13839/9042>. Acesso em: 30 abr. 2025.
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a partir da associagdo entre interesses especificos da sociedade, onde po-
dem ser inseridos diversos tipos de conselhos, féoruns tematicos e asso-
ciacdes de moradores, por exemplo. Terceiro, os espagos politicos aber-
tos, que se expressam sobretudo no espacgo publico, nas ruas e pragas, de
carater efémero e constituidos como espago de pressao e visibilidade de
demandas*.

Para Ribeiro*’, no debate paisagistico e patrimonial, torna-se impor-
tante a constituicdo de espagos politicos limitados, considerando como
exemplo o Comité Gestor da Paisagem Carioca. A ideia do comité gestor
seria contribuir para estimular a forma¢do de um novo espaco politico
para gestdo da cidade a partir da paisagem, assim como a constitui¢ao
de novos modelos de gestdo mais democraticos. Apesar das dificulda-
des para implanta¢do e das fragilidades verificadas no Comité, Ribei-
ro*® destaca algumas questdes necessarias a considerar para a difusdo da
paisagem como um instrumento de gestdo compartilhada da cidade. Na
sua abordagem, a questdo fundamental ¢ considerar a constitui¢do de
espagos politicos pensados para a gestdo da paisagem que permitam a
constru¢ao de mecanismos participativos.

Se o desejo ¢ a formagdo de um espaco politico para gestdo democra-
tica e coletiva da paisagem, compartilhado com diferentes setores da so-
ciedade, Ribeiro®’ destaca que alguns aspectos sdo essenciais e precisam
ser respeitados. Primeiro, ¢ importante garantir a publicidade e o carater
publico dos espacgos de gestao da paisagem, promovendo a realizacao de
atividades e discussoes que sejam acessiveis a populagao.

De forma complementar, também ¢ necessario garantir a facil aces-
sibilidade de toda a populagdo aos espacos e praticas de gestdo. Essa
acessibilidade também pode ser possibilitada por meio dos canais de
divulgagdo e de comunicagdo, garantindo que todos que desejam se in-
formar e participar tenham oportunidade de fazé-lo. Em terceiro lugar,
0s espagos politicos de gestdo também precisam ter representatividade
de diferentes setores da sociedade para além daquelas organizagdes que
representam interesses técnicos. Como reforga o autor a partir da abor-
dagem de Hannah Arendt, a questdo da diferenca precisa ser garantida

3 CASTRO, Ina Elias de. Op. cit., 2018a,; RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019.
3 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019.
3 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019.
37 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019.
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e valorizada pois ela ¢ fundadora da politica e ndo ha politica, nem de-
mocracia, entre iguais. Por fim, o autor destaca que € preciso uma cons-
tancia e previsibilidade das a¢des, com um calendario fixo de reunides e
acoes amplamente divulgadas, buscando facilitar a participagdo de todos
os atores interessados’®.

A partir dessa perspectiva, consideramos que pensar a constituicao
de espagos compartilhados e participativos para gestdo paisagistica pode
permitir a retomada do debate sobre a paisagem como uma construgao
coletiva da sociedade e como um cenario de visibilizagao da vida e da
diferenca, reafirmando sua funcao social e fortalecendo os valores demo-
craticos que norteiam o planejamento e a gestdo da paisagem. Conforme
expresso no debate sobre a cidadania paisagistica, existem ou podem
existir formas de gestdo paisagisticas que possibilitam o fortalecimento
da sensagdo de pertencimento e a participagdo cidada. Esse caminho ¢
possivel a partir do desenvolvimento de praticas de gestdo coletivas, do
exercicio de expressdes identitarias compartilhadas e do estimulo para a
constru¢do de praticas que convidem as pessoas a interagir ativamente
com o ambiente circundante. Pensar a paisagem por meio do uso, da
acdo e da interagdo ¢ o primeiro passo para convidar as pessoas para
participar ativamente como cidaddos da gestao do seu mundo imediato®.

7.5 CONSIDERACOES FINAIS

Relacionar paisagem e cidadania — enquanto participagdo dos sujeitos
sociais dentro da comunidade politica — remete-nos as responsabilidades
de uns com os outros € com a propria Natureza, da qual fazemos parte. O
conceito de cidadania paisagistica, que orienta e define este capitulo, nos
conduz a possibilidade de compreender a paisagem enquanto modos de
vida que a definem, assim como a prépria ideia de agdo, ética e solidaria.

Buscar formas de gestdo da paisagem a partir de uma perspectiva
participativa, coletivamente concebida, amplia a mobiliza¢ao da socie-
dade. Invocar as dimensdes estética, poética, técnica e critica da paisa-
gem ¢ langar possibilidades de novos significados e mudangas.

Aprimorar os instrumentos de participagdo popular nas trés instancias
administrativas — federal, estadual e municipal — e desenvolver outros

3 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019.
3 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., 2019; BARBOSA, David Tavares. Op. cit., 2020.
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que ampliem e efetivem essa mesma participacdo sao primordiais para
avancarmos em dire¢do a uma sociedade mais justa e menos desigual. A
elaboracdo de planos e projetos, sua implantagdo e gestdo segundo pers-
pectiva de monitoramento e avaliag@o continuos sdo processos existentes
conforme apresentado em varios instrumentos aqui listados. Contudo,
ainda ndo estdo aplicados ao todo das Unidades de Conservagao, por
exemplo, por meio dos Planos de Manejo. Ainda excluem parcelas da
populacdo nas determinacdes de suas paisagens.

Falta-nos ainda a instancia metropolitana de gestdo, apesar de agén-
cias ja existentes, pouco efetivas no estabelecimento de didlogos entre
os vdrios agentes envolvidos na determinacdo das paisagens. Dindmicas
antropicas e naturais extrapolam determinados limites administrativos.
Aos gestores e membros do Ministério Publico, ha diversas possibilida-
des de atuagdo nas etapas de concepg¢ao do ordenamento territorial e sua
gestdo, garantindo metas tragadas, orientando comunidades, sobretudo
as mais vulnerabilizadas.
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INSTRUMENTOS NORMATIVOS
PARA PROTECAO DAS PAISAGENS
ESPECIFICAS

Luciano Furtado Loubet'
Giselle Ribeiro de Oliveira’

8.1 INTRODUCAO

Definidos alguns instrumentos que permitem a catalogacao/identi-
ficacdo das paisagens, sua valoracdo, definicado de objetivos paisagisti-
cos, definicdo de regime juridico, passa-se, agora a verificagao dentro
do sistema juridico brasileiro de quais instrumentos seriam passiveis de
utilizacdo para a protecao especifica das paisagens de maior valor.

Importante registrar que quanto maior valora¢cdo de uma paisagem,
maior a protecdo juridica que a mesma deve merecer, chegando-se ao
ponto da sua protecdo por meio de atos concretizadores especificos, seja
pela via legislativa, executiva ou judicial.

Ressalte-se que o conteudo da Recomendagdo do Comité de Mi-
nistros do Conselho da Europa, de 11 de setembro de 1995, reconhece

Promotor de Justi¢a no Nucleo Ambiental do Ministério Publico do Mato Grosso do Sul. Atualmente
¢ Presidente da ABRAMPA — Associac¢ao Brasileira dos membros de Ministério Ptblico Ambiental.
Docente dos Cursos de Pos-graduagdo em LLM em Direito do Agronegocio e Ciéncias Criminais da
Faculdade Insted, e do Curso de Pos-Graduagao (lato sensu) em nivel de Especializagdo em Enfrenta-
mento aos Crimes Ambientais e Protecdo dos Povos Indigenas da UFGD.

Promotora de Justica do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais. Coordenadora do Centro de
Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Defesa da Educagao do MPMG. Mestre no Programa
de Pos-graduagdo em Ambiente Construido e Patrimonio Sustentavel da Faculdade de Arquitetura da
UFMG. Especialista em Direito, Impacto e Recuperagdo Ambiental pela Universidade Federal de Ouro
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3 CONSELHO DE MINISTROS DE CULTURA DA EUROPA. Recomendagdo R(95)9, Sobre a Con-
servagio Integra das Areas de Paisagem Cultural como integrantes das Politicas Paisagisticas, 1995,
p- 10.
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essa necessidade de atencdo especial ao sugerir que, “‘como se justifica
atribuir protecao legal a locais de particular valor ecologico ou natural,
as paisagens culturais [...] deveriam ser objeto de medidas especificas
de preservagao” (art. 7, “1”’). Desse modo, o documento reconhece que
determinadas paisagens que, em razao de suas caracteristicas diferencia-
das, devem merecer protecao legal mais elevada, a fim de preservar sua
funcao de bem-estar para a populagao, seu reconhecimento histdrico, seu
valor estético ou qualquer outro atributo que justifique sua protegao.

Diante disso, ndo restam duvidas que havera paisagens que, em razao de
sua tamanha relevancia — com base nos critérios estudados até aqui — deve-
rdo ser objeto de especial protegao juridica, por meio de algum instrumento
que permita a sua prote¢ao em razao de suas caracteristicas diferenciais.

Veja que, conforme aponta Strecker?, ao tratar-se de “protecdo”, bus-
ca-se resguardar integridade e acessibilidade das paisagens, o que ndo
implica o “congelamento” de certos lugares. Trata-se, antes, da rejeicao
de planos insustentaveis de grande escala em areas culturais ou naturais
sensiveis, bem como de praticas de turismo insustentaveis. Além disso,
essa protecao abrange os direitos associados a cultura e ao ambiente, tanto
em sua dimensao substantiva quanto processual. Assim, a prote¢do mani-
festa-se também no direito de acesso, de participacdo e de acesso a justica.

Por tais motivos, passa-se a estudar os instrumentos juridicos que
podem ser aplicaveis a este tipo de protecao especial.

8.2 TOMBAMENTO

O instituto do tombamento tem raizes historicas no verbo tombar do
Direito portugués, que tem o sentido de registrar, inventariar, arrolar bens,
isso porque o livro para tal era guardado na Torre do Tombo, em Lisboa’.

Em solo nacional, sua regulamentagdo ¢ estabelecida pelo Decreto-
-Lei n® 25/1937, que em seu artigo 1° conceitua o patrimonio historico
e artistico nacional como “o conjunto dos bens moveis e imoveis exis-
tentes no pais e cuja conservagao seja de interesse publico, quer por sua
vinculagdo a fatos memoraveis da historia do Brasil, quer por seu excep-
cional valor arqueoldgico ou etnografico, bibliografico ou artistico”.

4 STRECKER, Amy. Landscape Protection in International Law. Oxford: Oxford University Press, 2018, p. 5.
> MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. Introducdo ao direito do patriménio cultural brasileiro. 3. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2021.
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Ja em seu § 2° amplia-se o conceito, equiparando-se a patrimdénio
historico e artistico os “monumentos naturais, bem como os sitios e pai-
sagens que importe conservar e proteger pela feicdo notavel com que te-
nham sido dotados pela natureza ou agenciados pela industria humana”.

Nesse Decreto consta que os bens so serdo considerados integran-
tes do patrimonio histérico ou artistico depois de inscritos nos livros
de tombo (art. 1°, § 1°), que sdo quatro: a) Livro do Tombo Arqueologi-
co, Etnografico e Paisagistico (onde constam o tombamento das coisas
pertencentes as categorias de arte arqueologica, etnografica, amerindia
e popular, e bem assim dos monumentos naturais, sitios e paisagens);
b) Livro do Tombo Historico (onde consta o tombamento das coisas de
interesse historico e das obras de arte historicas); ¢) Livro do Tombo das
Belas Artes (onde consta o tombamento das coisas de arte erudita, nacio-
nal ou estrangeira); d) Livro do Tombo das Artes Aplicadas (onde consta
o tombamento das artes aplicadas, nacionais ou estrangeiras) (art. 4°).

O tombamento pode ser feito tanto de forma voluntaria quanto com-
pulsoria (art. 6°), sendo que de forma voluntéria deve ser provocada pelo
proprietario aos 6rgaos competentes, desde que o bem cumpra os requi-
sitos j& mencionados (art. 7°). J& o tombamento compulsério ¢ seguido
de um procedimento previsto no artigo 9°, que se inicia com a notificacao
pelo 6rgdo competente ao proprietario para anuir com o tombamento,
dentro do prazo de 15 dias, ou, para se quiser, impugnar, apresentan-
do suas razdes. Apds, ndo havendo impugnacao, sera inscrito o bem no
Livro do Tombo. Havendo impugnagao, o Conselho Consultivo do Ser-
vigo do Patrimonio Historico e Artistico Nacional proferira decisdo so-
bre a mesma e, indeferindo as razdes, procedera ao tombamento.

O tombamento desses bens sera considerado provisorio ou definitivo,
conforme o processo seja iniciado pela notificagdo ou concluido pela
inscri¢ao do bem no Livro do Tombo (art. 10). Uma vez tombado o bem,
ele ndo podera ser destruido, demolido, mutilado, reparado, pintado ou
restaurado sem autorizacdo da autoridade competente (art. 17).

Pires® conceitua o tombamento como:

[...] ato final de um procedimento administrativo, resultante de atuacdo dis-
criciondria da Administragdo, por via do qual o Poder Publico, intervindo na

¢ PIRES, Maria Coeli Simdes. Da protegio ao patriménio cultural: o tombamento como principal institu-

to. Belo Horizonte, Del Rey, 2022, p. 264.
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propriedade, institui uma serviddo administrativa, traduzida na incidéncia
de regime especial de protecdo sobre determinado bem material, que deve
suportar o bem simbolico, em razao de suas caracteristicas especiais, inte-
grando-se em sua gestdo com a finalidade de atender ao interesse coletivo de
protecdo do patrimdnio da cultura ou da natureza.

Veja que a autora qualifica o tombamento como uma servidao ad-
ministrativa, enquanto outros o qualificam como limitacdo, o que pode
gerar conclusdes diversas sobre eventuais indenizag¢des (tema abordado
em outro item).

O tombamento de bens consiste “[...] na interven¢do estatal sobre a
propriedade de determinado bem material que limita, mas nao elimina,
o poder de uso, gozo e disposi¢cdo que o proprietario exerce em relagdo a
coisa”’. Pode-se dizer que o tombamento ¢ um dos institutos com assento
constitucional determinado a assegurar a protecdo e preservacao de um
bem, seja de valor cultural, seja de valor natural®.

Também Pires’ aponta a possibilidade deste instrumento para bens
naturais, diferenciando-os da seguinte forma:

Vale ressaltar que distintos sdo os enfoques dados a essa tematica: protecao
aos bens naturais primitivos; protegdo aos bens agenciados pelo homem com
valor paisagistico ou histérico; conservacao da natureza como ecossistema.
O tombamento ¢ instrumento adequado para viabilizar as primeiras solugdes
e devera gerar efeitos apropriados aos objetivos da tutela. De fato, o tom-
bamento pode ser o meio adequado para proteger os sitios € monumentos
naturais por sua beleza, por seu carater ornamental, como também por uma
caracteristica importancia, seja paisagistica, seja histdrica, que apresentem.

De extrema importancia para a paisagem e garantia da sua ambiéncia
¢ o artigo 18, o qual determina que ndo se pode, sem autorizagdo compe-
tente, “na vizinhanga da coisa tombada, fazer constru¢ao que lhe impe-
¢a ou reduza a visibilidade, nem nela colocar antincios ou cartazes, sob
pena de ser mandada destruir a obra ou retirar o objeto”. Observe-se que
o tombamento, além de alcancar o bem em si e o seu entorno, abrange,
inclusive, os bens moéveis que justificaram seu valor cultural, conforme
apontado por Rabello!’:

7 ABI-ECAB, Pedro; KURKOWSKI, Rafael Scwez. Direito ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2022, p. 173.

8 MARCHESAN, Ana Maria Moreira; STEIGLEDER, Annelise Monteiro; CAPPELLI, Silvia. Direito
ambiental. 3. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2006, p. 100.

®  PIRES, Maria Coeli Simdes. Op. cit., p. 291.

10" RABELLO, Sonia. O Estado na preservag¢do dos bens culturais: o tombamento. Rio de Janeiro:
IPHAN, 2009, p. 81.
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Houve decisdes do Poder Judiciario acerca do assunto; em algumas foi men-
cionado claramente que o bem, objeto da tutela por parte do poder publi-
co, era o valor imaterial da coisa. Ao se efetivar o tombamento de templo
religioso parece evidente que o que se quer conservar ¢ tudo aquilo que o
caracteriza como tal. Assim, caracteriza um templo religioso ndo s6 o prédio,
em imével com suas caracteristicas proprias de construgdo e os objetos que
a ele aderem, permanentemente, chamados de bens integrados, mas também
os objetos do culto religioso que, embora destacaveis do imével sem dano
fisico, completam sua feicdo enquanto templo religioso. Quanto aos bens
integrados ndo ha duvida, pois estes, uma vez fixados ao prédio, a ele ade-
rem materialmente. Estes se tornam imoveis por for¢a do inciso I1, do art. 43,
do Cédigo Civil, quando especifica que se torna imovel.

Miranda' aponta a importancia para implementagao do artigo 18 do
Decreto-Lei n° 25/1937, bem como para proteger o respeito a boa-fé
de terceiros, a delimitagdo objetiva e clara do conceito de vizinhanga
(determinacdo do entorno do tombamento), bem como sua averbacao
na matricula dos imdveis atingidos. Contudo, registra que a auséncia de
delimitagdo ndo implica a sua inexisténcia, de forma que os proprietarios
situados na vizinhanga de bens tombados deverao consultar previamente
o 6rgdo de protecao, para analise concreta da existéncia ou ndo de impac-
tos negativos no entorno.

Por essa perspectiva, o tombamento ¢ uma importante ferramenta de
preservacdao do patrimdnio cultural e historico, abrangendo ndo apenas
o bem imovel, mas também os bens mdveis que justificam seu valor
cultural. O objetivo € conservar ndo somente o prédio e sua construgao,
mas também todos os elementos que o caracterizam como tal, incluindo
os objetos do culto religioso que completam sua feicdo enquanto templo
religioso. E importante ressaltar que os bens integrados ao prédio se tor-
nam imoéveis por forca do Codigo Civil, e que a protecdao dos elementos
imateriais do patrimonio cultural ¢ fundamental para a preservacao da
memoria e da identidade cultural de um povo.

Rabello'?, ao tratar da prote¢do do entorno, assim esclarece:

Nao se deve considerar que prédio que impega a visibilidade seja somente
aquele que, fisicamente, obste, pela sua altura ou volume, a visdo do bem;
ndo ¢ somente esta a hipotese legal. Pode acontecer que prédio, pelo tipo de
sua construgao ou pelo seu revestimento ou pintura, torne-se incompativel

I MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. Introdu¢do ao direito do patriménio cultural brasileiro. 3. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2021, p. 121.
2 RABELLO, Sonia. Op. cit., 2009, p. 122.
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com a visdo do bem tombado no seu sentido mais amplo, isto ¢, a harmonia
da visdo do bem, inserida no conjunto que o rodeia. Entende-se, hoje, que
a finalidade do artigo 18 do Decreto-lei 25/37¢ a ambigdo da ambiéncia do
bem tombado, que valorizara sua visdo ¢ sua compreensao no espaco urba-
no. Nesse sentido, ndo s6 prédios reduzem a visibilidade da coisa, mas qual-
quer obra ou objeto que seja incompativel com uma vivéncia integrada com
o bem tombado. O conceito de visibilidade, portanto, ampliou-se para o de
ambiéncia, isto ¢, harmonia e integracdo do bem tombado a sua vizinhanga,
sem que exclua com isso a visibilidade literalmente dita.

Assim, qualquer obra ou objeto que seja incompativel com uma vi-
véncia integrada com o bem tombado também deve ser levado em con-
sideragdo. A ampliacdo do conceito de visibilidade para o de ambiéncia
reflete a importancia de preservar ndo apenas o patrimonio material, mas
também a sua integragdo com o meio ambiente urbano. Assim, Ribeiro'?
aponta:

Desse modo, pode-se entender que a legislagdo prevé o tombamento das
paisagens que tenham uma fei¢do notavel, dotadas pela natureza ou pela
agéncia humana, permitindo assim o reconhecimento de paisagens naturais
ou paisagens culturais. Em outras palavras, o valor de patriménio dado a
uma paisagem pode ser tanto por suas caracteristicas naturais, quanto por
suas caracteristicas culturais. Uma paisagem, mesmo que ndo tenha sido
transformada pelo homem, mas que lhe seja atribuido um valor, entendido
como uma fei¢do notavel, pode ser identificada como um bem passivel de
tombamento.

O excerto acima quer indicar que o tombamento de paisagens, sejam
elas naturais ou culturais, ¢ uma importante ferramenta de preservacao
do patrimdnio. Reconhecer o valor de uma paisagem como patrimoénio
cultural ¢ fundamental para a preservacao da memoria e da identidade de
um povo. Além disso, o tombamento permite a conservagdo € a manu-
tengdo das caracteristicas notaveis que conferem a paisagem sua impor-
tancia historica e cultural.

Nesse contexto, o conceito de visibilidade e entorno ndo pode ser so-
mente objetivo, mas deve proteger a ambiéncia, conforme aponta Pires'*:

[...] ndo se deve restringir o conceito de visibilidade aos seus aspectos obje-
tivos, sustentando que ela devera ser entendida do ponto de vista fisico (dis-
tancia, perspectiva, altura), mas, também, finalistico ¢ qualitativo (harmonia,
integragdo e ambiéncia).

13 RIBEIRO, Rafael Winter. Paisagem, Cultura e Patriménio. Rio de Janeiro: IPHAN, 2007, p. 72.
4 PIRES, Maria Coeli Simdes. Op. cit., p. 420.
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Dai por que ndo basta a garantia da visibilidade assegurada mediante mera
estipulacdo de parametros fisicos; a ambiéncia deve ser considerada caso a
caso, e, para tanto, o exame técnico preliminar ao tombamento deve tomar
o bem principal contextualizado. Isso permite a adequada definigdo de seu
entorno, a identificagdo do nivel de relagdo do imdvel principal com os de-
mais, a demarcag@o da area vizinha sobre a qual incidirdo restri¢des, bem
assim a especificacdo dessas restri¢des, evitando-se subjetivismos e solugdes
desarrazoadas.

Por meio do tombamento, conforme aponta Pires'® pode-se dar um
tombamento global (valor cultural em seu conjunto, como um bairro) ou
individual (um imével especificamente).

E importante ressaltar que a protegdo dessas paisagens ndo implica
em sua estagnacdo, mas, sim, em sua manuten¢do em um estado que
permita a continuidade de sua apreciacao e usufruto pelas geragdes pre-
sentes ¢ futuras. Ribeiro'® aponta a seguinte critica a atuagcdo do IPHAN
no tombamento das paisagens culturais:

Se considerarmos que a categoria de paisagem cultural da forma como tem
sido trabalhada junto as instituigdes internacionais deve ressaltar caracteris-
ticas interativas entre o cultural e o natural, ou entre o material e o imaterial,
abordando o sitio inteiro de uma maneira holistica, até hoje ndo ha bens
inscritos no Livro do Tombo Arqueoldgico, Etnografico e Paisagistico que
tenham tido seu valor atribuido por representarem aspectos mais amplos
dessa integragdo. De um modo geral, historicamente, a paisagem tem sido
tratada muito mais a partir da ideia de panorama e vinculada a outros bens
culturais, a partir dos quais € atribuido valor a ela.

Nessa mesma linha de raciocinio, Marchesan!” aponta que este ins-
tituto apresenta problemas quando utilizado para tutelar bens paisagisti-
cos, caso venha a ser adotado como Unico instrumento, pois fraquejara
no intento de proteger paisagens multidimensionais que enfeixem em
seu contexto valores de varias ordens, além de atingir sua mutabilidade
e dinamicidade inerentes.

Portanto, nao restam duvidas que o tombamento € um instrumento
essencial para a prote¢do das paisagens — sejam elas culturais ou natu-
rais. Além de ser um instrumento essencial para a protegao de paisagens,

5 PIRES, Maria Coeli Simdes. Op. cit., p. 404.

16 RIBEIRO, Rafael Winter. Op. cit., p. 106.

MARCHESAN, Ana Maria Moreira. Direito urbanistico: tombamento e outros instrumentos de prote-
¢do. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2023, p. 19.
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o tombamento também contribui para a preservacao da historia, da cul-
tura e da identidade de uma regido ou pais.

Por meio do tombamento, ¢ possivel valorizar e manter viva a me-
moria de lugares que tém significado historico e cultural para uma comu-
nidade ou para a humanidade como um todo. A prote¢do desses lugares
também pode ter um impacto positivo na economia local, uma vez que,
muitas vezes, eles se tornam atracoes turisticas importantes. Além disso,
o tombamento pode servir como uma ferramenta para a promog¢ao do
desenvolvimento sustentavel, incentivando a preservagdo de ecossiste-
mas importantes e garantindo a qualidade de vida das comunidades que
vivem em torno desses locais. Por fim, ¢ importante lembrar que a pre-
servacao de paisagens nao € apenas uma questdo estética, mas, sim, uma
responsabilidade ética e moral para com as geracdes futuras.

8.3 REGISTRO

O registro de bens culturais de natureza imaterial esta estabelecido no
Decreto Federal n° 3.551/2000, trazendo quatro livros para a realizagao
deste ato. O Livro de Registro dos Saberes, onde serdo inscritos os mo-
dos de fazer enraizados no cotidiano das comunidades (art. 1°, § 1°, I),
o Livro de Registro de Celebracdes, onde serdo inscritos rituais e festas
que marcam a vivéncia coletiva do trabalho, da religiosidade, do entre-
tenimento e de outras praticas da vida social (art. 1°, § 1°, 1), o Livro de
Registro das Formas de Expressdo, onde serdo inscritas manifestagdes
literarias, musicais, plasticas, cénicas e ludicas (art. 1°, § 1°, III) e o Livro
de Registro dos Lugares, onde serdo inscritos mercados, feiras, santua-
rios, pragas e demais espacos onde se concentram e reproduzem praticas
culturais coletivas (art. 1°, § 1°, IV).

Denota-se, de forma evidente, a importancia da figura do registro
para a prote¢do do substrato antropico imaterial que compde a paisagem.
Nesses livros, a inscri¢do deve ter como referéncia a continuidade his-
torica do bem e sua relevancia nacional para a memoria, a identidade e
a formacao da sociedade brasileira (art. 1°, § 2°), sendo que sdo partes
legitimas para provocar a instaura¢ao do processo o Ministro da Cultura,
instituicdes vinculadas a este Ministério, as Secretarias de Estado e mu-
nicipais e sociedades e associacgdes civis (art. 2°).

Quem provocar a instaura¢ao do processo de registro deve instrui-la
com a descri¢do pormenorizada do bem a ser registrado, acompanhada
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da documentacdo correspondente e mencionar todos os elementos que
sejam culturalmente relevantes, dirigindo-a ao IPHAN que a submetera
ao Conselho Consultivo do Patriménio Cultural (art. 3°).

Ap6s a instru¢do, o IPHAN emitira parecer e enviard ao Conselho
(art. 3°, § 3°), que, se decidir favoravelmente, permitird a inscricdo com
o titulo de “Patrimonio Cultural do Brasil”, o qual sera reavaliado a cada
dez anos.

Por meio da Portaria n® 200/2016 do IPHAN, foi regulamentado o
Programa Nacional do Patrimonio Imaterial (PNPI), que tem por objeti-
vos implantar, executar, monitorar e avaliar a Politica de Salvaguarda do
Patrimonio Imaterial (art. 3°, I), contribuir para a preservagao, promog¢ao
e valorizagdo da diversidade étnica, cultural e linguistica do pais, bem
como a disseminacdo sobre o patrimonio cultural brasileiro (II), captar
recursos € promover a constituicao de redes de parceiros para a execugao
e gestdo compartilhada de salvaguarda (III) e incentivar e apoiar inicia-
tivas e praticas de salvaguarda desenvolvidas pela sociedade civil (IV).

Tal programa tem por principios a participagdo social dos atores que
produzem, mantém e transmitem esse patrimonio (art. 4°, 1), a descen-
tralizacdo e socializagdo de instrumentos de salvaguarda e gestdo, com
vistas a autonomia dos atores sociais na preservagdo do seu patrimonio
cultural (IT) e a articulagdo institucional e intersetorial para execucao
coordenada de politicas publicas e agdes, envolvendo diferentes niveis
de governo e sociedade civil, considerando a natureza transversal do pa-
trimonio imaterial (IIT).

Das linhas de atuagao, percebem-se dois pontos cruciais defendidos
neste trabalho: a necessidade de diagnosticar/inventariar/mapear os bens
culturais imateriais e de valora-los. Confira:

Art. 6° O Programa Nacional do Patriménio Imaterial possui quatro (sic)
linhas de atuagao:

I — Pesquisa, documentacao e informagdo — contempla agdes de producéo de
conhecimento e documentacdo nas suas diferentes modalidades — inventario,
mapeamento, etc. —, assim como aquelas de sistematizagdo de informacgdes,
constitui¢do e implantagdo de banco de dados, incluindo o apoio a produgao,
conservacdo de acervos documentais e etnograficos, considerados fontes
fundamentais de informagdo sobre o patriménio cultural imaterial.

I — Reconhecimento e valorizagdo — contempla agdes que visam reconhe-
cer do valor patrimonial dos bens culturais imateriais que sdo referenciais
culturais para comunidades detentoras, possuem continuidade historica e
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relevancia nacional, por meio dos instrumentos legais de reconhecimento,
ocasionando a ampla divulgacdo e promogao desses bens culturais reconhe-
cidos e valorados.

IIT — Sustentabilidade — contempla agdes que tém como objetivo apoiar a
sustentabilidade de bens culturais de natureza imaterial, considerando focos
de atuagdo diversos, que incluem desde a transmissdo de conhecimentos e
saberes, até o fortalecimento das condigOes sociais ¢ materiais de continui-
dade desses bens, incluindo ainda o apoio a atividades de organiza¢do comu-
nitaria e a constitui¢ao de instancias de gestdo compartilhada da salvaguar-
da, envolvendo instancias publicas e privadas.

IV — Promogao e Difusdo — contempla agdes de divulgagao visando a apro-
priacdo, pela sociedade civil, da Politica de Salvaguarda do Patrimdnio Ima-
terial, através do desenvolvimento de programas educativos, de a¢des de
sensibilizagdo para a importancia do patrimonio cultural imaterial e da pro-
mogao das a¢des desenvolvidas e dos bens culturais imateriais reconhecidos
ou inventariados.

V — Capacitacao e fortalecimento institucional — contempla ac¢des de forma-
¢do e capacitagdo de agentes para gestdo da salvaguarda do patrimdnio cul-
tural imaterial, incluindo apoio a institui¢cdes e centros de formagao publicos
ou privados, voltados para o desenvolvimento metodolégico no campo da
preservagdo e transmiss3o de conhecimentos tradicionais.

Uma vez registrado o bem cultural, impde-se reconhecer que ha ne-

cessidade de retirar-se efeitos juridicos concretos deste ato administrati-
vo, razao pela qual, Costa'® traz importantes consideragdes neste sentido.
O autor aponta que com a inscricdo do bem em alguns livros de registro,
além de efeitos imediatos explicitos declaratérios, também ha efeitos
mediatos implicitos constitutivos, alicer¢ados nos usos inventivos, pro-
tetivos, defensivos e preventivos dos detentores deste patrimonio cultu-
ral contra interesses de apropriagdo por terceiros."

Nesse sentido, Marcos Paulo de Souza Miranda?® aponta os seguintes

efeitos do registro:

A protegdo que o registro ¢ capaz de oferecer se materializa no reconheci-
mento da existéncia e valor de determinada manifestagdo cultural. Registrar
documentalmente a existéncia da manifestagdo € ato protetivo na medida que
constitui prova capaz de dar suporte a agdes que visem a impedir posterior

COSTA, Eduardo Fortunato Bim da. Direito do patrimoénio cultural brasileiro. Belo Horizonte:
Férum, 2020.

COSTA, Eduardo Fortunato Bim da. Direito do patriménio cultural brasileiro. Belo Horizonte: Forum,
2020, p. 329.

MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. Introdugdo ao direito do patriménio cultural brasileiro. 3. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2021, p. 168.
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utilizagdo indevida dos conhecimentos e praticas envolvidos na manifesta-
¢do cultural.

Com o registro nasce deveres para o Estado, tais como a inclusdo
em banco de dados, a ampla divulgagao e promogao deste patrimonio?!,
mas, também, produz efeitos mediatos implicitos constitutivos, confor-
me apontado por Costa®, tais como a dos detentores se protegerem de
apropriagdes privadas de terceiros agentes de mercado.

8.4 CHANCELA -IPHAN

O IPHAN instituiu, por meio da Portaria n® 127/2009, a “Chancela
da Paisagem Cultural”, que visa a prote¢ao de porgdes peculiares do ter-
ritorio nacional, e, portanto, incluindo a no¢ao de excepcionalidade. Esta
chancela?:

[...] ¢ uma espécie de selo de qualidade, um instrumento de reconheci-
mento do valor cultural de uma porgdo definida do territdrio nacional,
que possui caracteristicas especiais na interagéo entre o homem e o meio
ambiente. Sua finalidade ¢ atender o interesse publico por determinado
territorio que faz parte da identidade cultural do Brasil. A paisagem chan-
celada pode usufruir do titulo desde que mantenha as caracteristicas que
fizeram merecer esta classificagdo, sendo por isso necessario desenvolver
um Plano de Gestao.

Além disso, prevé em seu artigo 4° um pacto entre Poder Publico,
sociedade civil e iniciativa privada, visando a gestao compartilhada da
porg¢do do territorio nacional reconhecida como uma paisagem cultural?.

Ha duvidas a respeito da implementacao dessa previsdo, ja que € ne-
cessario o envolvimento de inimeras instancias dispares, para territorios
que muitas vezes englobam diferentes municipios e até mesmo estados
da federacao, sendo um desafio a interacdo entre poderes executivos mu-
nicipais e estaduais. Além disso, ha grande dificuldade em integrar o
instrumento da chancela a outros ja existentes, como o tombamento —

2 COSTA, Eduardo Fortunato Bim da. Direito do patriménio cultural brasileiro. Belo Horizonte: Forum,

2020, p. 333.

22 COSTA, Eduardo Fortunato Bim da. Direito do patriménio cultural brasileiro. Belo Horizonte: Forum,
2020, p. 356.

2 BRASIL. Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional — IPHAN. Chancela da Paisagem Cul-
tural Brasileira. Brasilia, DF: IPHAN, 2009b. Disponivel em: <https://www.gov.br/iphan/pt-br/assun-
tos/patrimonio-cultural/paisagem-cultural>. Acesso em: 30 jul. 2025.

24 BRASIL. Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional — IPHAN. Op. cit., 2009b.
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usado para preservacgao do patrimdnio natural — e o registro — usado para
preservagdo do patrimonio imaterial®.

Registre-se, ainda, que em razdo da chancela exigir a excepciona-
lidade e acordos, ndo seria ela suficiente para a protegdo das paisagens
vividas no dia a dia, aquelas que nos dao referéncias e nos situam no
mundo, em sua grande maioria, abertas a qualquer descaracterizagdo e a
usos predatorios®.

No Brasil, a Chancela de Paisagem Cultural foi adotada em 2009,
com importantes avangos nesta linha, mas com diferengas fundamen-
tais ao conceito europeu, pois ¢ mais seletivo a paisagens eminen-
temente “culturais” e o uso de ferramentas limitadas, deixadas na
voluntariedade dos atores envolvidos?’, e vem sendo desenvolvida
por meio dos chamados Planos de Gestao para lugares como Paraty e
Rio de Janeiro®®.

Marchesan® aponta que, passados 12 anos da expedic¢do da Portaria,
tal instrumento revelou-se fragil, tanto do ponto de vista juridico quanto
do ponto de vista operacional, sendo que nenhum processo de chancela
pelo IPHAN foi concluido até a data de 26 de fevereiro de 2023 (data da
conclusdo do estudo).

Em um primeiro momento, pode-se entender que a chancela tem ca-
rater de soft law, ja que ndo prevé sangoes, uma vez que, conforme pu-
blicagdo do proprio IPHAN?®, deve haver um plano de gestdo e, caso “os
integrantes ndo cumpram com as determinagdes, € se as caracteristicas
da paisagem forem degradadas ou perdidas, o 6rgdo responséavel, no caso
o IPHAN, tem a funcdo de cancelar a chancela”.

5 CESARI, Cristina; CARDOSO, Luis Rogério. Paisagem cultural: reflexées sobre o conceito e sua apli-

cagdo no Brasil. In: FONSECA, Maria Cecilia Londres; COSTA, Lucio (Org.). Patriménio cultural:

teoria e critica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 351-370.

CARSALADE, Flavio de Lemos. Patriménio cultural e paisagem: entre o conceito e a pratica. Belo

Horizonte: Forum, 2020, p. 69.

7 HOYUELA JAYO, Ana Maria. Paisagem cultural: a experiéncia internacional e o caso brasileiro. /n:

FONSECA, Maria Cecilia Londres; CESARI, Cristina (Orgs.). Paisagem cultural: desafios e perspecti-

vas. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 35-52.

HOYUELA JAYO, Ana Maria. Paisagem cultural: a experiéncia internacional e o caso brasileiro. In:

FONSECA, Maria Cecilia Londres; CESARI, Cristina (Orgs.). Paisagem cultural: desafios e perspecti-

vas. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 35-52.

2 MARCHESAN, Ana Maria Moreira. Direito urbanistico: tombamento e outros instrumentos de prote-
¢do. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2023, p. 18.

30 BRASIL. Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional — IPHAN. Op. cit., 2009b, p. 18.

26

28
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Pelo menos, hd um efeito concreto, uma vez que, chancelada uma
paisagem, o IPHAN?! passa a acompanhar periodicamente o local, ela-
borando relatérios de monitoramento para atestar se o bem continua con-
servando os valores reconhecidos e chancelados.

Contudo, ndo ¢ esta a conclusdao que se deve chegar apos analisar
todo o ordenamento juridico brasileiro, verificando-se a existéncia de um
principio constitucional de protecdo da paisagem, a existéncia da norma
juridica paisagistica que determina obrigacdo pode Poder Publico prote-
ger as paisagens e o dever a todos de nao degradar.

Se a propria Constitui¢do Federal estabelece essa preservacao, a Po-
litica Nacional do Meio Ambiente reconhece como poluicao a alteracao
negativa da paisagem, ¢ evidente que, uma vez reconhecida em um pro-
cedimento administrativo do 6rgao publico responsavel que certa paisa-
gem cultural merece uma “chancela”, automaticamente esta reconhecen-
do seu valor superior a outras paisagens cotidianas.

Conforme aponta Alvarenga®> — mesmo que reconhega que esse ¢ um
instrumento de soft law — a atribuig¢do de chancela da a paisagem condi-
¢ao de um espago territorial especialmente protegido. Confira-se:

Uma vez chancelada e definida a poligonal da paisagem, ser-lhe-4 aplicado
um regime juridico especial de conservacao, formalizado no sobredito pla-
no de gestdo. Por isso, ao ser reconhecida pelo Iphan, a paisagem cultural
consistira num tipo de Espaco Territorial Especialmente Protegido (Etep),
conforme art. 225, § 1°, III, da Constitui¢ao da Republica. (Brasil, 1988)

NA

Passa-se aqui do “ordenamento” e da “gestdo” desta paisagem, a sua
protecao, sendo que, ainda que ndo se tenha na portaria em questao as
consequéncias juridicas, elas existirdo, conforme ja apontado anterior-
mente, quando da andlise da concretizacdo da norma juridica paisagistica
e da resolucdo entre conflitos de outros principios com a paisagem.

8.5 INVENTARIO

O instrumento do inventario para prote¢cdo do patrimonio cultural ¢
pouco debatido pelo Direito Nacional, apesar de haver sido criado pela

31 BRASIL. Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional — IPHAN. Op. cit., 2009b, p. 31.
32 ALVARENGA, José Laércio de. A paisagem cultural e sua protegdo juridica no direito brasileiro. Belo

Horizonte: Forum, 2018, p. 246.
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Constituicdo Federal em seu artigo 215, § 1°. Ao tratar sobre o tema

ensina®’;

Com efeito, o legislador constituinte dispensou tratamento especial a pro-
tecdo do patrimonio histérico e cultural como elemento de identidade e de
memoria. Nesse contexto se inclui a prote¢@o dos bens inventariados, que in-
tegram um cadastro de bens de valor sociocultural. O instituto do inventario
caracteriza-se constitucionalmente como forma autéonoma e autoaplicavel de
preservagdo do meio ambiente cultural.

[...] o inventario ¢ instituto de efeitos juridicos muito mais brandos, mos-
trando-se como uma alternativa interessante para a prote¢do do patrimonio
cultural sem a necessidade da Administragao Publica se valer do instrumento
do tombamento. Ademais, a inventariacao de determinado bem cultural pode
ser efetuada de forma muito mais célere do que o seu tombamento, mostran-
do-se como uma medida administrativa rapida e eficiente, principalmente
em casos em que a atuag¢do do Poder Publico tenha que ser urgente.

Veja que no ambito da paisagem, o inventario pode ser aplicavel, con-

jugando-

se, inclusive, outros instrumentos normativos, ja que, conforme

apontado, tanto a convengao do patriménio mundial material quanto do
imaterial, ja citadas e internalizadas, trazem a obriga¢do desse inventa-
riamento.

Sobre os efeitos juridicos desse inventario, aponta Rodrigues*:

a) os bens inventariados devem ser conservados adequadamente por seus
proprietarios e sua preservagao respeitada por todos os cidaddos, uma vez
que ficam submetidos ao regime juridico especifico dos bens culturais pro-
tegidos;

b) os bens inventariados somente poderdo ser destruidos, inutilizados, dete-
riorados ou alterados mediante prévia autorizagdo do 6rgdo responsavel pelo
ato protetivo, que deve exercer especial vigilancia sobre o bem;

¢) os bens inventariados ficam qualificados como objeto material dos crimes
previstos nos artigos 62 ¢ 63 da Lei n° 9.605/98.

Também tais efeitos sdo apontados por Flach®*:

Ainda que ndo possua a mesma tradicdo do tombamento, ¢ dotado de forga
legal suficiente para garantir a preservagdo do patriménio inventariado. De
modo que a sua realizacdo criteriosa estabelece a relagdo dos bens culturais

33 RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Inventdrio de prote¢do do patriménio cultural. Belo Horizonte:
Férum, 2012, p. 336 ¢ 339.

34

RODRIGUES, Jos¢ Eduardo Ramos. Inventdrio de prote¢do do patrimonio cultural. Belo Horizonte:

Férum, 2012, p. 342.

3 FLACH,

Michael Schneider. Conceituando o patrimonio cultural. Revista do Ministério Publico do Rio

Grande do Sul, Porto Alegre, n. 94, p. 313-334, 2023.
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portadores de referenciais especificos, cujo efeito juridico sujeita o proprie-
tario e o Poder Publico a preservar o bem, além de constituir-se numa prova
da necessidade de protegdo do objeto, a ser utilizado seja em sede judicial,
administrativa, legal e até penal.

Em situacdo criminal, entendeu o Superior Tribunal de Justica, no
Habeas Corpus n° 537573, publicado em 6 de outubro de 2022, em de-
cisdo monocratica do Min. Rogério Shietti Cruz, que o mero inventaria-
mento do bem j4 ¢ suficiente para configuracdo do crime do artigo 63,
da Lei n® 9.605/1998 (alterar aspecto ou estrutura de local especialmente
protegido por lei, ato administrativo ou decisdo judicial), sendo que um
dos fundamentos da decisdo do Ministro foi pelo fato da “protecao legal
de que goza o imo6vel em comento decorre do fato de que, conforme refe-
rido anteriormente, ele esta inscrito na Lista de Inventario do Patrimonio
Edificado de Novo Hamburgo, a qual contém os iméveis da cidade con-
siderados de valor historico-cultural”.

Portanto, conjugando o artigo 216, § 1°, da Constituicdo Federal com
as convengdes mencionadas, surge de forma clara, para a protecao da
paisagem, a figura do inventario das paisagens.

8.6 SISTEMANACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO
E OUTRAS ESPECIES DE AREAS PROTEGIDAS

Outro instrumento de concretizagdo da norma paisagistica para pro-
tecdo de paisagens especificas ¢ a criacdo de Unidades de Conserva-
¢do que tenham, direta ou indiretamente, como finalidade a protecao
da paisagem. A regulamentagdo da matéria ¢ feita pela Lei Federal
n° 9.985/2000, que cria o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
da Natureza e traz como objetivo explicito a protecao de paisagens natu-
rais e pouco alteradas de notavel beleza cénica (art. 4°, VI).

Custodio®® aponta, com razdo, que a0 mencionar-se a protegao a pai-
sagens “naturais e pouco alteradas de notavel beleza cénica”, apesar de
valido, mostra-se perigoso, pois, além de separar paisagem natural da
cultural, mantém a antiga cultura de proteger o “belo”, sem levar a con-
ceituagdo atual de paisagem.

36 CUSTODIO, Helita Barreira. Direito do patriménio cultural brasileiro. 2. ed. Belo Horizonte: Forum,
2014, p. 229.
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Contudo, ha que se reconhecer que outros tipos de paisagens, que nao
sdo exclusivamente as naturais, pouco alteradas de notavel beleza céni-
ca, também estdo abrangidas pela Lei Federal n® 9.985/2000, quando,
em seus objetivos, determina que as unidades de conservagao prestam-se
a valorizar econdmica e socialmente a diversidade biolédgica (art. 4°, XI),
promover o desenvolvimento sustentavel a partir dos recursos naturais
(art. 4°, IV), favorecer condi¢des e promover a educacao e interpretagao
ambiental, a recreagdo em contato com a natureza e o turismo ecoldgico
(art. 4°, XII) e proteger os recursos naturais necessarios a subsisténcia de
populagdes tradicionais, respeitando e valorizando seu conhecimento e
sua cultura, promovendo-os social e economicamente.

Dessa forma, entende-se que a expressdo “notavel beleza cénica”
deve ser interpretada de acordo com a conceituagdo atual do instituto
juridico da paisagem, para que seja possivel, sim, a prote¢ao pelos ins-
trumentos da lei que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conser-
vacdo da Natureza (SNUC) e também a outras paisagens que meregam
essa protecao.

Resta evidente que o tipo de unidade de conservagao mais vocacio-
nado a protecdo das paisagens de grande beleza cénica sao os Parques
Nacionais, pois ¢ expresso que seu objetivo basico ¢ a preservacao de
ecossistemas naturais de grande relevancia ecologica e beleza cénica,
possibilitando a realizagcdo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento
de atividades de educagdo e interpretacdo ambiental, de recreacdo em
contato com a natureza e de turismo ecoldgico (art. 11), sendo que a
sua visitacao deve-se dar conforme as regras estabelecidas em plano de
manejo (§ 2°).

Outra unidade de conservacdo com finalidade de protecdo paisagis-
tica estética € o Monumento Natural, que tem como objetivo basico pre-
servar sitios naturais raros, singulares ou de grande beleza cénica (art.
12), podendo ser constituido por areas particulares, desde que seja pos-
sivel compatibilizar os objetivos da unidade com a utilizagdo da terra
e dos recursos naturais do local pelos proprietarios (§ 1°), sendo que a
visitagdo deve respeitar o plano de manejo da unidade (§ 3°).

Apesar de essas duas espécies de unidades serem as que tém a ques-
tdo da beleza cénica expressa, as demais também poderao ter a finalidade
de protecdo da paisagem, pois ndo restam duvidas de que ao proteger al-
guns elementos do substrato material (ecossistema, biodiversidade, flora,
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fauna, dentre outros) e também a forma de vida da populagio (como ¢é o
caso da reserva extrativista), de uma forma indireta & protegida, também, a
paisagem: ainda que ela ndo tenha uma beleza cénica notavel ou singular.

Veja que nesse mesmo sentido, a Lei Federal n® 12.651/2012 (Cdédigo
Florestal) segue na mesma linha, permitindo ao Chefe do Poder Execu-
tivo — de quaisquer dos trés entes federativos — declarar como area de
preservagdo permanente as florestas e outras formas de vegetacdo com
a finalidade de “proteger sitios de excepcional beleza, valor cientifico,
cultural ou histérico” (art. 6°, V).

Dessa forma, também no Codigo Florestal é possivel a concretizagao
da relacdo paisagistica de forma especial para estes casos.

8.7 LEI DO TURISMO (LEI FEDERAL N° 6.513/1977)

Um instrumento pouco utilizado e pouco estudado que pode ser efe-
tivado na protecdo das paisagens ¢ a da criacdo das areas de interesse
turistico previstas na Lei Federal n® 6.513/1977.

Esta lei considera como interesse turistico as areas especiais, espe-
cialmente (art. 1°):
I — os bens de valor histdrico, artistico, arqueoldgico ou pré-historico;
II — as reservas e estacdes ecologicas;
IIT — as areas destinadas a prote¢ao dos recursos naturais renovaveis;
IV — as manifestagdes culturais ou etnoldgicas e os locais onde ocorram;
V — as paisagens notaveis;
VI — as localidades e os acidentes naturais adequados ao repouso e a pratica
de atividades recreativas, desportivas ou de lazer;
VII — as fontes hidrominerais aproveitaveis;
VIII — as localidades que apresentem condigdes climaticas especiais;
IX — outros que venham a ser definidos, na forma desta Lei.

Podem ser estabelecidas, com base nesta lei, as “Areas Especiais de
Interesse Turistico”, sendo consideradas trechos continuos do territorio
nacional, inclusive suas dguas territoriais, a serem preservadas e valori-
zadas no sentido cultural e natural, e destinadas a realizacao de planos e
projetos de desenvolvimento turistico (art. 3°).

J& os “Locais de Interesse Turistico” sdo os trechos do territdrio na-
cional, compreendidos ou ndo em areas especiais, destinados por sua
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adequacdo ao desenvolvimento de atividades turisticas e a realizagao de
projetos especificos, que compreendam bens ndo sujeitos a regime espe-
cifico de protecao e os respectivos entornos de protecdo e ambientacao
(art. 4°).

Interessante ressaltar que a normativa se preocupou com o entorno de
ambientacdo do bem turistico, que € reconhecido como o espaco fisico
necessario a harmonizacdo do local de interesse turistico com a paisa-
gem em que se situar (art. 4°, § 2°).

Note-se que tal norma determina a criagdo de inventérios das Areas de
Interesse Turistico, dos Locais de Interesse Turistico e dos bens culturais
e naturais protegidos por legislagao especifica (art. 6°), além de determi-
nar a Embratur as pesquisas, estudos e levantamentos para a declaragao
de area especial ou local de interesse turistico (art. 7°).

As areas especiais de interesse turistico deverdo ser instituidas por
decreto do Poder Executivo, para fins de elaboragdo e execucao de pla-
nos e programas destinados a promover o desenvolvimento turistico,
assegurar a preservacao e valorizacdo do patrimonio cultural e natural,
estabelecer normas de uso e ocupacao do solo, orientar a alocagao de re-
cursos e incentivos necessarios para atender aos objetivos da lei (art. 11).

Elas sdo classificadas em “prioritarias” e “de reserva”, nos termos do
artigo 12:
Art. 12 — As Areas Especiais de Interesse Turistico serdo classificadas nas
seguintes categorias:

I — Prioritarias: areas de alta potencialidade turistica, que devam ou possam
ser objeto de planos e programas de desenvolvimento turistico, em virtude de:

a) ocorréncia ou iminéncia de expressivos fluxos de turistas visitantes;

b) existéncia de infraestrutura turistica urbana satisfatoria, ou possibilidade
de sua implementagao;

¢) necessidade da realizagdo de planos e projetos de preservagao ou recupe-
ragdo dos Locais de Interesse Turistico nelas incluidos;

d) realizag@o presente ou iminente de obras publicas ou privadas, que permi-
tam ou assegurem acesso a area, ou a cria¢@o da infraestrutura mencionada
na alinea b;

) conveniéncia de prevenir ou corrigir eventuais distor¢des do uso do solo,
causadas pela realizag@o presente ou iminente de obras ptblicas ou privadas,
ou pelo parcelamento e ocupacdo do solo.

IT — De Reserva: areas de elevada potencialidade turistica, cujo aproveita-
mento deva ficar na dependéncia:
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a) da implantagdo dos equipamentos de infraestrutura indispensaveis;

b) da efetivagdo de medidas que assegurem a preservacdo do equilibrio am-
biental e a protegdo ao patrimonio cultural e natural ali existente;

c) de providéncias que permitam regular, de maneira compativel com a ali-
nea precedente, os fluxos de turistas e visitantes e as atividades, obras e
servigos permissiveis.

8.8 DOS INSTRUMENTOS PARA PROTECAO DAS PAISAGENS
CARSTICAS

8.8.1 A protegdo de paisagens cdrsticas pode ser fortalecida
por instrumentos que, embora ndo tenham essa finalidade
especifica, atuam de forma direta e indireta na conservagao
desses ambientes. Cita-se: Regulagdo do uso da agua

A regulamentacdo do uso da dgua contribui para a protecao das for-
magcdes carsticas, prevenindo danos as cavernas e outras fei¢des geo-
logicas sensiveis, ja que essas areas sdo particularmente vulneraveis a
impactos ambientais devido a sua alta permeabilidade e complexa hidro-
logia. De fato, a captacao descontrolada de agua subterranea pode dimi-
nuir significativamente o nivel do lencol freatico, resultando no colapso
de cavernas subterraneas e na formagao de dolinas, que afetam a estabili-
dade da superficie e a ocupag¢do humana*’. Lado outro, a modifica¢do no
regime de recarga e descarga dos aquiferos pode afetar a disponibilidade
de agua para rios e nascentes associadas a sistemas carsticos, impactando
a fauna e a flora local e, portanto, a propria paisagem.

8.8.2 Planos de Recursos Hidricos

Os Planos de Recursos Hidricos sdo instrumentos da Politica Nacio-
nal de Recursos Hidricos no Brasil, estabelecida pela Lei n® 9.433/1997,
que t€ém como objetivo orientar e fundamentar a gestao sustentavel dos
recursos hidricos, assegurando sua disponibilidade em qualidade e quan-
tidade adequadas para os diversos usos, bem como a preservagao dos
ecossistemas aquaticos.

No ambito de sua atribuicao, o Ministério Publico pode exigir que seja
elaborado o Plano Diretor de Recursos Hidricos na Bacia Hidrogréfica

37 FORD, Derek C.; WILLIAMS, Paul W. Karst geomorphology and hydrology. United Kingdom: Wiley, 2007.
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onde se situa a paisagem carstica, caso ndo existente, ou revisado, se
chegado o momento. Do plano devem constar os dados e informacdes
necessarios ao gerenciamento integrado das aguas, em atendimento a
Resolugdo n° 15/2001 Conselho Nacional de Recursos Hidricos.

8.8.3 Controle de outorga de direitos de uso de recursos hidricos

O artigo 11 da Lei n® 9.433/1997°% estabelece que a outorga de
direito de uso de recursos hidricos ¢ um ato administrativo que confere
ao usudrio a autorizagdo para utilizar a 4gua, garantindo que seu uso seja
compativel com os principios da gestdo sustentavel. A outorga se aplica
a diversos usos, incluindo derivagdo ou captag¢do de dgua superficial ou
subterranea para consumo humano, agropecuario ou industrial; lanca-
mento de efluentes nos corpos hidricos, condicionando-se ao respeito
aos padrdes ambientais; aproveitamento hidrelétrico; outras formas de
interferéncia nos recursos hidricos que possam alterar sua quantidade
ou qualidade®. O Ministério Publico estadual pode atuar para que haja
efetivo controle das outorgas de direito de uso de recursos hidricos, nos
termos do plano de recursos hidricos, de forma que ndo haja interferén-
cia nos elementos da paisagem.

8.8.4 Cobranga do uso de recursos hidricos (Lei n®9.433/1997)

O artigo 19 da mesma lei institui a cobranca pelo uso da 4gua como
um mecanismo econdmico para incentivar o uso racional dos recursos
hidricos e gerar receita para o financiamento da gestdo da dgua, ja que a
arrecadacdo dos valores deve ser destinada a recuperagdo e conservacao
dos recursos hidricos. Os critérios para a cobranga variam conforme a
bacia hidrogréfica e sdo definidos pelos Comités de Bacia Hidrografi-
ca, levando em consideragdo fatores como volume captado, consumo
efetivo e carga poluidora langada. Havendo previsdo nos planos, o MP

3 BRASIL. Lei n°9.433, de 8 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria
o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e da outras providéncias. Diario Oficial da
Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, 9 jan. 1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
19433.htm>. Acesso em: 9 abr. 2025.

3 BRASIL. Lei n°9.433, de 8 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria
o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e da outras providéncias. Didrio Oficial da
Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, 9 jan. 1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
19433 . htm>. Acesso em: 9 mar. 2025.
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pode incentivar que haja a efetiva cobranca pelo uso de recursos hidri-
cos, como forma de racionalizar a exploracao e explotagcdo do recurso.

8.8.5 Defini¢do da darea de real de influéncia de cavidades naturais
subterraneas para as quais ndo ha autorizag¢do de impacto

Um instrumento de conservacao de cavernas, que pode importar na
conservagao de toda a paisagem circundante, ¢ a definicdo de sua real
area de influéncia.

A Resolugdo CONAMA n° 347/2004 introduziu o conceito de area
de influéncia sobre o patrimonio espeleologico no arcabougo juridico
brasileiro e a define como a “drea que compreende os elementos bioti-
cos e abidticos, superficiais e subterraneos, necessarios & manutencao
do equilibrio ecoldgico e da integridade fisica do ambiente cavernico-
la” (art. 2°, inciso IV). A definicdo da area de influéncia de cavernas
refere-se a delimitacdo espacial ao redor das cavernas onde ndo devem
ser autorizadas atividades a fim de que ndo haja impactos negativos
irreversiveis na cavidade natural subterranea. Essa delimitacdo ¢ essen-
cial para a prote¢ao do patriménio espeleologico, garantindo que os im-
pactos potenciais de empreendimentos sejam avaliados de forma ade-
quada no processo de licenciamento ambiental®.

De acordo com a Resolugado CONAMA n° 347/2004, a area de in-
fluéncia inicial de uma caverna deve ser considerada como um raio de
250 metros ao redor da projecdo horizontal da cavidade, até que estudos
especificos determinem um valor mais preciso com base nas caracteris-
ticas do meio*', como conexdo hidrica subterranea, presenca de fauna
endémica e relevancia ecologica do ambiente cavernicola, etc.*?

Assim, havendo licenciamento ambiental de empreendimentos ou ati-
vidades potencialmente impactantes de cavidades naturais subterraneas, o

4 MAROTTA, Clarice Gomes; OLIVEIRA, Giselle Ribeiro de. Do momento adequado para os estudos
espeleoldgicos no ambito do processo de licenciamento ambiental: Critica ao procedimento adotado
em Minas Gerais /n. MOMOLI R. S.; STUMP, C. F;; VIEIRA, J. D. G.; ZAMPAULO, R. A. (Orgs.)
Congresso Brasileiro De Espeleologia, 36, 2022. Brasilia. Anais... Campinas: SBE, 2022, p.436-442.
Disponivel em: <www.sbe.org.br>. Acesso em: 9 mar. 2025.

4 CONAMA. Resolugdo n° 347, de 10 de setembro de 2004. Estabelece diretrizes para a protegdo de ca-

vernas no Brasil. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 2004. Disponivel em: <https://www.icmbio.gov.

br/cecav/images/storiess RESOLUCAO_CONAMA_ 347.pdf>. Acesso em: 9 mar. 2025.

ICMBio — Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade. Diretrizes para estudos espeleo-

logicos no licenciamento ambiental. Brasilia: ICMBio, 2022.

42
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Ministério Publico pode exigir do 6rgdo licenciador que realize a defi-
nicao da real area de influéncia das cavernas — baseada em um processo
técnico que considere multiplos aspectos ambientais — na fase inicial do
licenciamento ambiental, assegurando que impactos potenciais sejam
prevenidos e mitigados antes da instalacdo de empreendimentos.

8.8.6 Criagao de Geoparques Globais da UNESCO

Um Geoparque ¢ um territorio gerido sob uma abordagem holistica
de prote¢do, educacdo e desenvolvimento, onde se encontram sitios e
paisagens de relevancia geologica internacional. O estabelecimento de
Geoparques Globais da UNESCO visa a conservagao e preservacao des-
sas paisagens singulares®. A rede global de geoparques ¢ tutelada pela
UNESCO (Organizagao das Nagdes Unidas para a Educacgao, a Ciéncia e
a Cultura). O programa da UNESCO busca conciliar a conserva¢ao am-
biental com a sustentabilidade, contando com o envolvimento ativo das
comunidades locais. O processo de criagdo de um geoparque exige um
pacto entre atores politicos, econdmicos e locais para a gestdo e protecao
do geopatrimdnio, sendo um processo democratico e endogeno*.
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TUTELA PENAL DA PAISAGEM

Michael Schneider Flach'

9.1 INTRODUCAO

A\m nivel internacional, temos mecanismos de prote¢ao do meio am-
biente, do patrimdnio cultural e de urbanismo. Como componente direi-
to do meio ambiente, entendemos que a paisagem interage com 0s trés
citados campos.?

A partir disso, abordaremos a sua tutela, especialmente diante dos
instrumentos atuais em torno do patrimonio cultural, inclusive, as seme-
lhangas existentes, como o critério subjetivo de atribuicdo de valor e de
dignidade protetiva a determinada paisagem ou bem cultural, com base
em sua dignidade, caréncia e mérito para receber determinada tutela.

Diante disso, partindo do pressuposto que os instrumentos de prote-
¢ao podem advir de lei, de ato administrativo e de decisao judicial, serao
elaboradas sugestdes de tipos penais, com sangdes ajustadas, viando a
mais ampla tutela deste bem juridico digno, necessitado e merecedor de
receber instrumentos protetivos de indole penal, o que, inclusive, esta
previsto no artigo 21 do Projeto de Lei n° 2898/2024 do Senado.

Pés-doutorando em Ciéncias Juridico-Criminais, pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
(Instituto Juridico). E Diretor desde 2018 da Revista do Ministério Publico/RS (fundada em 1941, Qualis
A4), Professor do Curso Preparatorio as Carreiras Juridicas da Fundagao Escola Superior do Ministério
Publico desde 2009. Professor Convidado do Curso de Especializagdo em Direito Ambiental Nacional
e Internacional da UFRGS. Professor Convidado dos Cursos de Especializagdo em Direito Ambiental e
Urbanistico, em Direitos Difusos e Coletivos, e em Direito Penal e Processo Penal da Fundagdo Esco-
la Superior do Ministério Publico. Associado Fundador do Instituto Eduardo Correia (IEDC: Ciéncias
Criminais, Direito Constitucional e Filosofia do Direito, América — Europa). Coordenador Académico
da Regido Sul da Escola Superior da ABRAMPA (Associa¢do Brasileira dos Membros do Ministério
Publico de Meio Ambiente). Sécio Correspondente do Instituto Historico e Geografico de Minas Gerais.
Ingressou no Ministério Publico em 1998 como Promotor de Justiga.

2 Sobre a tutela geral do patriménio cultural ver: FLACH, Michael Schneider. Sistema de Proteg¢do do
Patriménio Cultural. Analise Constitucional, Civil, Penal, Administrativa, Ambiental e dos Principios.
Sao Paulo: Almedina, 2023.
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Além da protecdo ambiental conferida pelo artigo 225, o artigo 216
da Constitui¢ao Federal* fornece o conceito de patrimonio cultural, colo-
cando-o como bens de natureza material ou imaterial, individuais ou em
conjunto, cujos valores estejam ligados aos elementos da cultura brasi-
leira. Essa tutela ¢ complementada pela Lei dos Crimes Ambientais, de
Lein® 9.605/98.

9.2 DOS INSTRUMENTOS PENAIS

A relevancia da questdo ambiental na ordem juridica presente e a
urgéncia de se intensificar a conservagao e a defesa do amplo patrimonio
natural justificam a tutela penal da paisagem. Assim, mostrou-se de gran-
de relevo a decisao do constituinte em contemplar a protecao ambiental
de forma autéonoma e direta, deixando essa de ser um bem juridico per
accidens, para ser elevada a categoria de bem per se.’

A partir disto, o meio e o ambiente cultural foram reconhecidos como
bens juridicos de carater supraindividual, difuso e adequados ao livre

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 defen-
dé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. § 1° Para assegurar a efetividade desse direito,
incumbe ao Poder Publico: I — preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais € prover o manejo
ecologico das espécies e ecossistemas; [...] § 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais ¢ administrativas, inde-
pendentemente da obrigagdo de reparar os danos causados.

4 Art. 216. Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados indivi-
dualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem: I — as formas de expressao; II — os modos de criar,
fazer e viver; III — as criagdes cientificas, artisticas e tecnologicas; IV — as obras, objetos, documentos, edi-
ficagdes e demais espagos destinados as manifestagdes artistico-culturais; V — os conjuntos urbanos e sitios
de valor historico, paisagistico, artistico, arqueologico, paleontologico, ecologico e cientifico. § 1° O Poder
Publico, com a colaborag¢@o da comunidade, promovera e protegera o patrimonio cultural brasileiro, por meio
de inventarios, registros, vigilancia, tombamento ¢ desapropriacdo, e de outras formas de acautelamento e
preservagao. [...] § 4° Os danos e ameagas ao patrimdnio cultural serdo punidos, na forma da lei.

S MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 180-6. MACHADO,

Paulo Affonso Leme. Crimes Ambientais. Revista do Ministério Publico, Porto Alegre, n® 23, p. 61,

1990, ja dizia ser insuficiente a “punigdo civil e administrativa do dano ambiental”. Ao mesmo tempo em

que DELMAS-MARTY, Mireille. Os Grandes Sistemas de Politica Criminal. Barueri: Manole, 2004,

p. 4, observa que “Enquanto se tratar de direito penal, de fato, o campo esta juridicamente delimitado:

¢ ‘penal’ tudo o que o legislador qualifica como tal”. Conforme HASSEMER, Winfried. A Preservacao

do Ambiente pelo Direito Penal. Tradugdo Carlos Eduardo Vanconcelos, Revista da Fundagdo Escola

Superior do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. Brasilia, ano 6, n® 12, p. 213-28, 1998,

“so devemos consentir que permanegam com relevo penal aqueles fatos cuja ilicitude ndo dependa de

configuragdes extrapenais, ademais variaveis. Assim sendo, € indiscutivel que o direito penal deva conti-

nuar a garantir a tutela dos bens juridicos classicos, cuja integridade ¢ também alvo de ameaga por forga
dos atentados contra o meio ambiente”.
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desenvolvimento do ser humano, visando a prote¢ao e a melhora de sua
qualidade de vida. Tal circunstancia veio a traduzir-se no direito a pre-
servagdo dos recursos ambientais, sobre os quais recaem interesses que
transcendem a esfera individual — j& que a degradagdo atinge um incon-
tavel nimero de pessoas, ¢ a preservacao beneficia tantas outras.®

A partir disso, formou-se todo um aparato protetivo, uma vez que
importancia das citadas categorias conduziu o meio ambiente ao reco-
nhecimento e previsdo especifica na Carta Magna. Vindo a outorgar-lhes
formas mais amplas de reconhecimento e de tutela, indo muito além do
tradicional tombamento. Como um dos principais efeitos das circuns-
tancias referidas, tem-se que agora os bens ambientais passam a gozar
de uma protec¢do mais larga e especificada, de modo a contar com tipos
penais proprios mais especificos’.

Na espécie, a legitimacao da tutela penal do meio ambiente e dos bens
culturais ndo estd dirigida para o enfoque da propriedade (individual),
mas, sim, para a fun¢do social (coletiva) do objeto e da sua representa-
tividade, a qual assume carater imaterial e suprapatrimonial, versando
sobre bens juridicos de teor fundamental e que requerem tal intervengao.

Ocorre que, em determinadas condigdes, o direito penal é um ins-
trumento de proteg¢do de bens juridicos. Nesse contexto, pretende-se de-
monstrar que o patrimonio cultural é digno e necessitado de tutela penal.
E ndo apenas isso, mas de uma protecao que atenda a grandeza do bem
e ao seu gabarito constitucional, por meio da qual foi determinado um
mandado de criminalizagdo, o qual deve ser atendido na sua plenitude e
de forma eficiente.

¢ PRADO, Luiz Regis. Direito Penal do Ambiente. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 133; e
PRADO, Luiz Regis et al. Crimes Contra o Patrimonio Cultural, Revista dos Tribunais, Ciéncias Penais.
Sao Paulo, vol. 4, p. 165, jan. 2006; MILARE, op. cit., p. 180-6 e REISEWITS, Lucia. Direito ambien-
tal e patriménio cultural: direito a preservagdo da memoria, agdo e identidade do povo brasileiro. Sao
Paulo: Juarez de Oliveira, 2004, p. 48-55 e 59-64, conceituando o direito ambiental como o “conjunto
de normas juridicas que regem a preservagao, melhoria ou recupera¢@o do ambiente”, para “garantir a
qualidade de vida humana e a manutengao da vida em todas as suas formas”. Ver também FAZOLLI,
Silvio Alexandre. Por uma tutela coletiva diferenciada do bem juridico-ambiental. /n: LEITE, José
Rubens Morato (Coord.); FERREIRA, Heline Silvini; FERREIRA, Maria Leonor Paes Cavalcanti
(Orgs.). Dano Ambiental na Sociedade de Risco. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 361-386.

Sobre o nexo entre bens juridico, direito penal e constitui¢do, FLACH, Michael Schneider. A Estrei-
ta Vinculagdo entre Direito Penal e Constitui¢do, Revista Ibero-Americana de Ciéncias Penais, Porto
Alegre, ano 10, n° 18, p. 201-233, 2010; ¢ FLACH, Michael Schneider. A Relagao entre Bem Juridico-
-Penal e Constitui¢do, Revista Sistema Penal e Violéncia, Porto Alegre, v. 2, n. 1, p. 45-63, jan./jun. 2010.
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Portanto, ndo resta duvida quanto a legitimidade e a exigéncia de
uma protecao penal adequada, necessaria e proporcional na forma com
que estd contemplada. E, tudo isso, para que haja uma tutela suficiente
e eficiente de tais categorias, cujo largo valor e interesse absoluto nao
sdo apenas ao tempo presente, mas se projetam a partir do passado e se
irradiam para o futuro.

9.2.1 Consideragoes sobre Bem Juridico e Tutela Penal

Conforme o pensamento dominante, o fim legitimo do direito penal
reside na exclusiva prote¢do dos bens juridicos dignos da tutela crimi-
nal, diante das condutas suscetiveis de lesiona-los ou coloca-los em
perigo. Sendo que a partir dai, torna-se necessario apontar os critérios
definidores de quais seriam estes bens que rogam tal categoria de pro-
tecao, o que ¢ resumido por Lopera Mesa como os objetos da realidade
social que o legislador valora positivamente e se propde a tutelar por
via das normas penais.®

Com efeito, se o amago da infragdo ao Direito, sob o prisma cons-
titucional, figura “caracterizado como um ataque a liberdade alheia (a
coexisténcia das liberdades) — e, por essa razdo mesma, como lesao ou
colocag@o em perigo de um bem juridico” —, a no¢do de bem juridico
reivindica a sua devida importancia. Tal incidira diante do legislador nao
como um limite derivado de meras exigéncias dogmatico-penais, mas,
sim, oriundo da Constitui¢do, estando em compasso com o principio da
ofensividade, cuja recep¢ao, na Magna Carta, vincula o legislador ordi-
nario no sentido de que a responsabilidade penal seja atrelada as condu-
tas que representam perigo ou lesdo.’

Conforme aduz Roxin, a questao de saber quais qualidades uma con-
duta deve reunir para ser submetida a san¢do penal ¢ um problema que
atormenta ndo apenas o legislador, mas também a ciéncia juridico-penal,

8  LOPERA MESA. Principio de proporcionalidad y ley penal. Madrid: Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 2006, p. 329-337. Ver também: GOMES, Luiz Flavio; GARCIA-PABLOS DE
MOLINA, Antdnio; BIANCHINI, Alice. Direito Penal. Introdugdo e Principios fundamentais. Sao Paulo:
RT, 2007, p. 377-388; PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal Brasileiro. 3. ed. Sao Paulo: RT,
2002, p. 122; e CARVALHO, Marcia Dometila Lima de. Fundamentagdo Constitucional do Direito
Penal. Porto Alegre: SAFE, 1992, p. 38 ¢ 48.

®  FELDENS, Luciano. 4 Constitui¢do Penal. A Dupla Face da Proporcionalidade no Controle das Normas
Penais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 46, com referéncia a Vivés Anton.
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assim como o principio da prote¢dao do bem juridico como critério para a
legitimagdo dos tipos criminais.'”

Ocorre que o “conceito de bem juridico ndo ¢ uma varinha magica,
por meio da qual se pode separar, desde logo, por meio de subsungdo e
deducdo, a conduta punivel daquela que deve ficar impune”. Mas, sim,
trata-se, apenas, “de uma denominagdo daquilo que ¢ licito considerar
digno de protecao na perspectiva dos fins do direito penal”."

Ainda assim, tem-se no bem juridico um critério irrenunciavel e um
instrumento valioso de uma politica criminal exercida com proporcio-
nalidade, diante ao que devem ser rejeitados conceitos vagos, muito
generalizados e incompativeis com a realidade. Opera ele como um
ponto de partida, para aferir a legitimidade da intervengao penal, indi-
cando o “algo” que esta sendo tutelado em favor da liberdade externa,
da autonomia dos sujeitos de direito € com um mutuo reconhecimento
na sociedade.'?

Em estudo dedicado ao tema, Polaino Navarrete expde que o bem
juridico opera como critério de referéncia em face das condutas que, por
sua especial gravidade, afetam os objetos mais solidos para a convivén-
cia humana, o desenvolvimento da pessoa em sociedade e a sua dignida-
de, de modo a reivindicar a devida interven¢ao penal, que se apresenta
conectada com a Constitui¢do e os valores emanados dela.!

Na mesma linha, conclui Mir Puig que o bem juridico € o objeto que
merece ser protegido pela lei penal, a qual s6 pode abranger tais bens, e
que o seu conceito ndo deve ser buscado na realidade naturalistica, nem
na valoragdo subjetivo-moral, mas no terreno do social — para o correto
funcionamento dos sistemas sociais ¢ das concretas possibilidades de

10 ROXIN, Claus. Es la Proteccion de Bienes Juridicos una Finalidad del Derecho Penal?. In: HEFENDEHL,
Roland; VON HIRSCH, Andrew; WOHLERS, Wolfgang (Orgs.). La Teoria del Bien Juridico. | Fundamento
de legitimacion del Derecho penal o juego de abalorios dogmatico?. Madrid: Marcial Pons, Ediciones
Juridicas y Sociales, 2007, p. 443 ¢ 453.

1" ROXIN, Claus. Problemas Fundamentais de Direito Penal. 2" ed., Lisboa: Vega, 1993, p. 61,

HASSEMER, Winfried. Direito Penal. Fundamentos, Estrutura e Politica. Organizagao e revisdo por

Carlos Eduardo Oliveira Vasconcelos, Tradugdo de Adriana Beckman Meirelles et al., Porto Alegre:

Fabris, 2008, p. 104; WOHLERES, Wolfgang. Las Jornadas Desde la Perspectiva de un Escéptico del

Bien Juridico. In: La Teoria del Bien Juridico, op. cit., p. 405; KAHLO, Michael. Sobre la Relacion entre

el Cocepto de Bien Juridico y la Imputacion Objetiva en Derecho Penal. In: La Teoria del Bien Juridico.

Op. cit., p. 58.

3 POLAINO NAVARRETE, Miguel. Bien Juridico en el Derecho Penal. Sevilla: Universidad de Sevilla,
1974, p. 277-8 e 356.
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participagdo dos individuos nesses processos de interacdo. Complemen-
ta, que no fundamento funcional do campo de intervengdo penal esta a
defesa da sociedade, de modo que essa ndo pode ser exercida além do
absolutamente necessario, dentro da proporcionalidade e dos principios
limitadores do jus puniendi."

Conforme Claus Roxin, os bens juridicos sdo certas circunstincias
ou finalidades uteis para o individuo, para o seu livre desenvolvimen-
to e para o funcionamento do proprio sistema, servindo de base para a
teoria do injusto e a politica criminal. Para tanto, atua o Direito Penal
na funcdo de garantir aos cidaddos uma coexisténcia que seja “pacifica,
livre e socialmente segura, sempre e quando estas metas ndo possam ser
alcancadas com outras medidas politico-sociais que afetem em menor
medida” as liberdades.'

Dessa forma, ao incidir como foco de tutela, a importancia dos bens
juridicos surge das relagdes sociais € dos seus processos dindmicos, na
busca da satisfacdo das necessidades coletivas e pessoais que estejam
em consonancia com a Constitui¢cao. Nesse mister, o Direito Penal ira
desempenhar uma dupla funcao, primeiro no polo positivo, ao proteger
(por via dos mandados e das proibi¢des) os bens juridicos que incidam
diretamente na concrecao das necessidades legitimas, e segundo de for-
ma negativa, ao ndo vedar condutas que bloqueariam a satisfagao destas
necessidades.'®

Portanto, a Lei Maior ird operar como mecanismo de desenvolvi-
mento e como parametro da politica criminal do Estado, fazendo com
que as bases legitimantes da penalizagdo sejam estabelecidas a partir
do vinculo entre “bem juridico protegido e sua referéncia (expressa ou
implicita) a ordem constitucional de direitos e deveres fundamentais”.
De onde a valia e a dita vinculagdo do objeto exigirdo a sua tutela por
meio de normas penais, no minimo quando estiver frente a “ataques

mais repulsivos”.!’

4 MIR PUIG, Santiago. Introduccion a las Bases del Derecho Penal. Montevideo: Bdef, 2002, p. 123-124.

15 ROXIN, Claus. 4 Prote¢do de Bens Juridicos como Fun¢do do Direito Penal. Org. e Trad. André Luis
Callegari e Nereu José Giacomolli, Porto Alegre. Livraria do Advogado, 2006, p. 16-9 e 61; e também
ROXIN, Claus. Derecho Penal. Parte General. Fundamentos. La Estructura de la Teoria del Delito.
Tomo I, Tradug@o Diego-Manuel Luzén Pena, et al., Madrid: Civitas, 1997, p. 45-6.

16 FLACH, Michael Schneider. Direito Penal, Constituicao e Proporcionalidade. Sao Paulo: Tirant lo
Blanch, 2025, no prelo.

17 FELDENS. Op. cit., p. 70.
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Afinal, se a tipificacdo de condutas gera a limitagao de direitos funda-
mentais como o da propria liberdade (numa ponderacao de bens, em que
esta cede em prol de um outro valor, v.g. a vida, no homicidio), tal pro-
cedimento deve respeitar pressupostos minimos, sendo o principal deles
a tutela de objetos que estejam em harmonia com a ordem axioldgica
juridico-constitucional e cujo conteudo justifique as restricdes advindas
da incriminagdo. Assim, estas s6 podem incidir quando indispensavel
para a protecao de objetos especiais, portadores de dignidade juridico-
-penal, estando, pois, descartados interesses menores que podem ser tu-
telados de forma diversa — como os administrativos. Ou seja, em sendo
a liberdade um valor constitucional fundamental, este somente pode ser
restringido quando seu exercicio implicar a ofensa de um outro objeto de
hierarquia equivalente e em consondncia com o sistema constitucional.'®

Em decorréncia, o conceito material de crime resulta da fun¢do do
direito penal de fornecer a tutela subsidiaria dos bens juridicos do siste-
ma social, tornando-os dignos da protecao penal com base na “ordenacao
axioldgica juridico-constitucional”. Aqui, a vinculacdo do bem juridico
criminal advém de um valor constitucional reconhecido em nome do sis-
tema social, e que ¢ anterior a ordem juridico-penal, criando uma relagao
de mutua referéncia entre esta e a constitucional, com correspondéncia
de sentidos e fins. Assim, o ordenamento constitucional figura como um
referencial obrigatorio e critério “regulativo da atividade punitiva do Es-
tado”, de onde os bens juridicos adquirem a devida tutela do direito penal
por serem “concretizagdes dos valores constitucionais expressa ou impli-
citamente ligados aos direitos e deveres fundamentais”."

Com efeito, a Constituinte ainda impde ao legislador vinculos na es-
colha dos bens que receberdo a tutela penal, entre os quais o de que “nao
podem ser reprimidos comportamentos que sejam expressao de princi-
pios ou de direitos de liberdade garantidos pela Constitui¢dao”, ou que
estejam em contradigdo com os seus preceitos.?

D’AVILA, Fabio Roberto. Ofensividade e Crimes Omissivos Proprios. Contributo a Compreensdo do
Crime como Ofensa ao Bem Juridico. Coimbra: Coimbra, 2005, p. 70-2.

DIAS, Jorge de Figueiredo. Questées Fundamentais de Direito Penal Revisitadas. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 1999, p. 66-7 e 78. Acresce, que na sua visdo “o conceito material de crime é essencial-
mente constituido pela no¢do de bem juridico dotado de dignidade penal; mas que a esta nogdo tem de
acrescer ainda um qualquer outro critério que torne a criminaliza¢do legitima”. Ver, DIAS, Jorge de
Figueiredo. Direito Penal e Estado de Direito Material, Revista de Direito Penal, Rio de Janeiro, n° 31,
p- 38-53, jan./jun. 1981.

2 DOLCINIL Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constitui¢do e Escolha de Bens Juridicos, Revista Portuguesa
de Ciéncias Criminais, n. 4, 1994, p. 156-64. Explicam ainda que “ao reconhecer um direito de liberdade,
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Também, a conduta que sera reprimida pela norma deve ser dotada de
manifestagdo externa, sendo insuficiente as divagacdes no ambito inter-
no do sujeito; além de estar o legislador conformado a certos principios
que a Lei Maxima enuncia como disposi¢des gerais ¢ “como normas
relativas a um campo de atuagdo mais especifico”.?!

Dessa forma, quando relaciona as garantias e os direitos fundamen-
tais, a Carta Magna também delineia, de modo expresso ou implicito, o
ambito do poder punitivo estatal, que ndo podera ser exercido nem além,
nem aquém dessas linhas, uma vez que muito mais do que uma declara-
¢ao formal e de matizes orientadoras, a Constituicao estabelece normas
de carater obrigatorio e geral para o6rgdos e individuos.

Uma das consequéncias praticas disso, ¢ que tais principios garanti-
dores impedem a interferéncia autoritaria sobre condutas ndo ofensivas
e estranhas a realidade social; a0 mesmo tempo em que exigem medidas
compativeis em face dos procedimentos que representem consideravel
ameaga ou agressao aos objetos constitucionais de maior grandeza — a
partir do que poderao ser abarcados ou nao pela tutela da norma penal.

Assim, além de inadmitir a ocorréncia de delito sem lesdo ou perigo
para um bem juridico, apenas para a tutela de tais objetos podera o le-
gislador determinar ou proibir condutas, as quais sdo tipificadas como
ilicito quando necessario para proteger um bem juridico digno de tutela
penal. Ja a dignidade ¢ aferida a partir da sua referéncia a Constitui¢do e
ndo se restringe apenas aos valores individuais, vindo a abarcar os mais
importantes objetos sociais e coletivos que sejam suscetiveis de ataque.

Entretanto, a valia constitucional de um objeto ndo determina, por si
sO, a obrigacdo de ser protegido criminalmente, j& que deve ser respei-
tado o carater subsididrio da lei penal, a0 mesmo tempo em que existe o
dever de tutelar outros valores, ainda que implicitos. Em consequéncia,
nao poderao ser tutelados pela via penal meros sentimentos ético, moral
e religioso. Assim como o surgimento de novas situagdes podera levar ao
reconhecimento de outros bens juridicos de relevo e a descriminalizagdo
de condutas outrora tipicas.

a Constitui¢do disciplina, de forma cabal, os pressupostos do seu exercicio, impedindo o legislador ordina-
rio de submeter o exercicio do direito a presenga de ulteriores pressupostos”. Na mesma linha: BUSTOS
RAMIREZ, Juan J.; HORMAZABAL MARAREE, Hernan. Lecciones de Derecho Penal. Parte General.
Madrid: Trotta, 2006, p. 71-4.

FELDENS. Op. cit., p. 48-9, citando como exemplo da tltima disposi¢do o “direito geral de igualdade”.
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Afinal, tais objetos nascem da realidade social, sendo produto histori-
co, revisavel e syjeito as discussdes democraticas, mas sempre respeitando
determinados limites, uma vez que ndo podem figurar como fonte de desi-
gualdade e de discriminagdo. Ademais, o carater do bem juridico também
incide como ferramenta de legitimacao e de questionamento da norma pe-
nal, além de servir como indice para a sua interpretagao, a fim de verificar
se certa conduta foi ou ndo ofensiva ao objeto por ela protegido.”

De qualquer modo, em um Estado Democratico de Direito “a tutela
penal ndo pode vir dissociada do pressuposto do bem juridico”, da sua le-
gitimagdo constitucional e da necessidade social, quando dada protecao
ndo puder ser assegurada de outra forma.?

A partir disso, sem a pretensdao de formular um catdlogo ou um con-
ceito definitivo, € possivel indicar quais categorias de objetos ostentariam
ou nao o grau de dignidade capaz de eleva-las a condi¢ao de bem juridico
penal, sob as devidas circunstancias. Para tanto, ¢ fundamental a busca de
algum tipo de referéncia na Constituicdo, diante da forca e da represen-
tatividade desta para todo o ordenamento, possibilitando que tais bens se
ajustem ao seu quadro de valores ou, no minimo, nao conflitem com ele.

9.2.2 Dos Delitos em Espécie por Simetria

Conforme visto, temos por reconhecida a existéncia e a relevancia do
meio ambiente e do patrimonio cultural para o cidadado, a sociedade e a
sua autonomia como bem juridico. Para garanti-lo de todas as formas, o
sistema empregou, inclusive, instrumentos sancionatdrios criminais, edi-
tando tipos penais nos quais estdo compreendidas todas as circunstancias
ou elementos que fundamentam o injusto especifico de cada figura, de
acordo com os artigos 62 a 65 da Lei n°® 9.605/98.

A partir do que esta previsto nos artigos 225 e 216, da Constitui¢cao
Federal, e na Lei dos Crimes Ambientais, cremos que no momento tais
tipos teriam maior proximidade com a tutela penal da paisagem. Apos, e
a partir destes, iremos apresentar um rol sugestivo de elaboracao de tipos
penais, com a respectiva san¢ao, para a tutela mais ampla da paisagem.

2 BUSTOS RAMIREZ; HORMAZABAL MARAREE. Op. cit., p. 74-7; ¢ CARBONELL MATEU, Juan
Carlos. Derecho Penal: Concepto y Principios Constitucionales. 3. ed., Valencia: Tirant lo Blanch Alter-
nativa, 1999, p. 84, 215-8.

3 PRADO, Luiz Regis. Direito Penal do Ambiente. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 104. Vide CARVALHO, Maria
Dometila Lima de. Op. cit., p. 33 e 38.
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9.3 DESTRUICAO, INUTILIZACAO OU DETERIORACAO

Art. 62. Destruir, inutilizar ou deteriorar:

I — bem especialmente protegido por lei, ato administrativo ou decisdo ju-
dicial;

II — arquivo, registro, museu, biblioteca, pinacoteca, instalag¢do cientifica ou
similar protegido por lei, ato administrativo ou decisdo judicial:

Pena — reclusdo, de 1 (um) a 3 (trés) anos, e multa.

Paragrafo tinico. Se o crime for culposo, a pena ¢ de 6 (seis) meses a 1 (um)
ano de detencdo, sem prejuizo da multa.

Trata-se de um crime de acdo multipla, com trés verbos nucleares
alternativos, na modalidade dolosa e culposa, podendo ser praticado es-
pecialmente pela realizagdo de um fazer ativo. Aqui, o objeto juridico tu-
telado ¢ a paisagem do patrimdnio cultural nas suas varias formas, sendo
o objeto penal o bem protegido.*

Analisando diretamente os seus trés verbos, destruir significa demo-
lir, aniquilar, fazer desaparecer, extinguir, desfazer, demolir, desmanchar,
assolar e exterminar. /nutilizar € tornar inttil, vao, improficuo e estéril,
¢ tornar imprestavel, incapaz, frustrado ou prejudicado. Deteriorar ¢é
estragar, danificar, piorar, adulterar, alterar, corromper, desfigurar, arrui-
nar e tornar degenerado.”

Com efeito, salienta-se que para configurar o delito, a paisagem obje-
to de dano devera estar especialmente protegido por lei, ato administrati-
vo ou decisao judicial, nas formas ja analisadas. Para gozar da protecao
penal e caracterizar as elementares do tipo € necessario o reconhecimen-
to especifico por lei, ato administrativo ou decisdo judicial, seja em ni-
vel Municipal, Estadual ou Federal. Contudo, os atos preliminares de
reconhecimento e tutela, como o tombamento provisorio ou uma decisao
processual liminar, por si so ja possuem aptidao para a correta defesa do

2 Sobre os tipos penais do patriménio cultural vide: FLACH, Michael Schneider. Dos Delitos contra o

Patrimonio Cultural e o Ordenamento Urbano na Lei dos Crimes Ambientais. 2. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2022, p. 60-75.

3 DINO NETO, Nicolao; BELO FILHO, Nei; DINO, Flavio. Crimes e Infragdes Administrativas e Am-
bientais. Comentérios a Lei n° 9.605/98. 2. ed. Brasilia: Juridica, 2001, p. 352; e MILARE, Edis, op. cit.,
p. 179. JAMACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999, p. 771 anota que a destrui¢@o ¢ definitiva, enquanto que a inutilizagdo pode ser total ou parcial;
temporaria ou permanente, “nao podendo ser utilizado o bem protegido — por exemplo, quando, diante
do langamento de tinta contra um quadro, este ndo possa ser visto num museu” (ainda que esteja em
procedimento de restauragdo). E a deterioragdo “pode ser causada por a¢do ou omissdo continua, como
a de permitir que a umidade, a chuva ou o aquecimento ajam sobre esse bem o danificando”.
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bem e a consequente ilicitude de ataques contra ele. Caso retificada ou
revogada ao final o ato protetivo, a conduta restara atipica.

Trata-se aqui, de uma norma penal em branco, cujo comportamento
proibido estd enunciado, mas a conduta punivel necessita ser comple-
mentada por outra fonte, trazendo como vantagens a sua facil adaptagao
a questdes temporais e estruturais, no que diz respeito ao 6rgao ou ins-
trumento do qual emanara o ato de protegdo.*

No caso, podem servir de fonte de integragao todas as manifestagoes
normativas, sejam elas oriundas dos Poderes do Estado, em qualquer dos
niveis em que se reparte a estrutura federativa, de acordo com as respec-
tivas competéncias (arts. 24, VII, VIII, e 30, IX, da CF), além da propria
decisdo do Poder Judiciario. Fazendo com que mesmo as leis munici-
pais, os decretos estaduais e as sentencas de primeiro grau que conferi-
rem protecao ja integrem a norma para fins de caracterizar o delito.

O syjeito ativo pode ser qualquer pessoa, fisica ou juridica, tanto de
direito puiblico como privado, nas formas descritas nos artigos 2° e 3° da
Lei n°® 9.605/1998. Os sujeitos passivos poderdo ser a pessoa juridica de
Direito Publico, a coletividade, o proprietario e o possuidor da res, desde
que nao tenham sido um dos sujeitos ativos.

Quanto ao elemento subjetivo, pode decorrer da forma dolosa, que se
revela tanto no seu modo direto, como no eventual, oriundo da vontade
livre e consciente de causar dano ao bem que sabe ser protegido ou assu-
mindo o risco de produzi-lo. E prevista ainda a modalidade culposa (por
negligéncia, imprudéncia ou impericia).?’

O delito ¢ de natureza instantdnea, mas produz efeitos permanentes,
consumando-se com a deterioracao, inutiliza¢ao ou destruicdo do bem

% PRADO. Op. cit., 2005, p. 93 aduz que a especial conotagdo da matéria ambiental, de “carater difuso,

técnico e complexo”, e o seu estreito vinculo “com a legislacdo administrativa impdem, com frequéncia,
essa estrutura na elaboragao dos tipos legais de delito”. Também COIMBRA, Mario; BUGALHO Nélson
R.; SOUZA, Gilson S. Alguns Aspectos sobre a Tutela Penal da Ordenagdo do Territorio. /n: PRADO,
Luiz Régis (Org.). Direito Penal Contempordneo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 316.

2 CONSTITUCIONAL. DIREITO DE PROPRIEDADE. PATRIMONIO HISTORICO. DANOS. RE-
CONSTITUICAO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA. [...] 1. O dano a imével tombado pelo patrimo-
nio histdrico enseja a obrigatoriedade da sua reparacdo. 2. A ndo observancia de licenga para construgao
ou reforma configura o dano e implica na reconstitui¢do do projeto original. 3. Prevalece, nesses casos, a
responsabilidade objetiva independentemente de dolo ou culpa bastando configurar o nexo de causalida-
de entre o0 ato e o dano. 4. O direito a propriedade tem que ser exercido obedecendo aos ditames do plano
diretor da cidade, com objetivo de cumprir sua fungéo social. [...] (Tribunal de Justi¢a/PE, AC 42304 PE,
8" Camara Civel, Rel. Des. José Ivo de Paula Guimaraes, j. 25/02/2010).
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protegido. Caso o alvo do dano trata-se de conjunto urbano ou sitio de
valor cultural, para fins prescricionais considera-se como marco inicial
a conduta responsavel pelo Ultimo ataque contra o coletivo de bens pro-
tegidos. Observa-se que no caso da incidéncia de alguma das formas
da justica negocial, a extin¢cdo da punibilidade s6 podera ser declarada
com a comprovacgao da reparacao do dano, por forga do artigo 28 da Lei
n°® 9.605/1998.

E possivel a tentativa na forma dolosa, quando o autor nio consegue
causar o dano proprio do tipo por fatores alheios a sua vontade.?® Ja a
acao penal € publica e incondicionada, sendo cabivel os institutos da Lei
n°® 9.099/1995, nas hipoteses em que presentes 0s requisitos objetivos e
os subjetivos.

Por fim, a competéncia processual sera definida pela origem da qual
emanou a especial protecdao do objeto ou da sua propriedade. Assim, se 0
bem pertencer a Unido, tiver sido tombado por ela, ou a devida decisdo
advier de Magistrado Federal a competéncia sera da Justi¢a Federal. Nos
demais casos ela ficara a cargo da Justica Estadual.

9.4 ALTERACAO DO ASPECTO OU DA ESTRUTURA

Art. 63. Alterar o aspecto ou estrutura de edificacdo ou local especialmente
protegido por lei, ato administrativo ou decisdo judicial, em razdo de seu va-
lor paisagistico, ecologico, turistico, artistico, histdrico, cultural, religioso,
arqueologico, etnografico ou monumental, sem autorizagdo da autoridade
competente ou em desacordo com a concedida:

Pena — reclusdo, de 1 (um) a 3 (trés) anos, e multa.

A conduta cominada ¢ a de alterar, modificar, transformar, desfigurar,
mudar o aspecto de paisagem ou local de natureza ambiental dotado de
especial prote¢do. O crime s6 pode ser cometido por dolo e, em regra,
por uma ag¢do. O bem juridico tutelado ¢ a paisagem na sua forma ma-
terial e a integridade do aspecto de local ambiental especialmente pro-
tegidos, de modo a impedir que seja alterado sem a devida autorizacao.
Tal bem deve ser especialmente protegido por lei, ato administrativo ou
decisao judicial.

2 Sobre tentativa na omissdo impropria, ver ZAFFARONI, Eugénio Rautl; PIERANGELI, Jos¢ Henrique.
Da Tentativa: Doutrina e Jurisprudéncia. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 117-22.
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A tutela decorre do seu interesse paisagistico (aspecto estético de lo-
cais naturais e artificiais), ecoldgico (meio ambiente), turistico (do inte-
resse geral e visitavel), artistico (obra humana), monumental (escultural
e arquitetonico), historico (bem imével ou mével, preservagdo da memo-
ria e valores), cultural (termo abrangente e genérico, que inclui questdes
técnicas, cientificas e abarca obra criada ou transformada pelo homem
em varios setores do conhecimento), religioso (credo), étnico (etnia, ra-
cas e povos), arqueoldgico (conhecimento do passado das civilizagdes),
paleontologico (fosseis) e geologico (subsolo e reservas naturais).”

O ilicito ocorrera na auséncia de autorizacao, se ela advier de autorida-
de ndo competente, ou se ela existir e a intervencao estiver em desacordo
com os padrdes estabelecidos, ou mesmo se ela for revogada e a obra tiver
curso durante a sua ndo vigéncia. Também pode ocorrer por conta do des-
cumprimento de obrigacdo principal ou acessoria da autorizacdo,*® tendo
como consequéncia exatamente a alteragdo do aspecto ou da estrutura.

Na hipotese, a autorizagao advém de manifestagdo do poder discri-
cionario da Administragdo, a ser motivada; e, se negada, pode ser revista
pelo Judiciario.*! Contudo, se a autorizag¢do concedida for suspensa por
ordem judicial (v.g. em sede de agdo civil publica ou popular) ou por
outra via competente (tribunal administrativo), decorrente, por exemplo,
de vicio e ilegalidade, e sendo posteriormente confirmada em definitivo
esta suspensao, de modo que reste definitivamente cassada a autorizacao,
as obras realizadas neste periodo caracterizam-se como desautorizadas,
de forma a configurar o delito, ja que ausente o requisito e a ordem legal
para a modifica¢do.*

O ilicito ocorrera na auséncia de autorizagao, se ela advier de autori-
dade ndo competente, ou se ela existir e a intervencao estiver em desa-
cordo com os padrdes estabelecidos. Ou mesmo se ela for revogada e a

2 PRADO, op. cit., 2005, p. 499-500; FREITAS, Vladimir Passos de; FREITAS, Gilberto Passos de.
Crimes contra a natureza. 6. ed. Sao Paulo: RT, 2000, p. 202-3.

SOARES, Inés Virginia Prado. Crimes contra os bens culturais. Sdo Paulo: Instituto o Direito por
um Planeta Verde, 2017, p. 152, comenta que pelo artigo 63 constitui crime a ndo observancia “das
condicionantes e das compensagdes estabelecidas no curso do procedimento de licenciamento ambiental
para a realizacdo de obra e servigo, desde que tal inobservancia cause alteragao do aspecto ou da estrutura
do local protegido em razdo dos valores existentes nestes bens.”

Conferir as Portarias do IPHAN, a n® 420/2012 que dispde sobre procedimentos a serem observados para
a concessao de autorizagdo para realizagdo de intervengdes em bens edificados tombados e nas respecti-
vas areas de entorno; e a n® 187/2010 sobre os procedimentos para apuragao de infragdes administrativas
por condutas e atividades lesivas ao patrimonio cultural edificado e as suas sangdes.

32 DINO NETO; et. al. Op. cit., p. 358; e MACHADO, 1999, op. cit., p. 771.
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obra tiver curso durante a sua ndo vigéncia, ou ainda se for obtida apenas
no curso, ou apés a conclusao das obras.** Por exemplo, uma autorizagao
advinda de secretaria municipal para intervencao em uma paisagem cujo
tombamento veio da esfera federal oriunda do IPHAN.

O sujeito ativo pode ser qualquer pessoa, fisica ou juridica, tanto de
direito publico como privado, sendo possivel o concurso entre essas fi-
guras. J& os sujeitos passivos poderdo ser a pessoa juridica de Direito
Publico (Unido, Estado, Municipio), a coletividade, o proprietario e o
possuidor, desde que ndo tenham sido sujeitos ativos.*

No tocante ao elemento subjetivo, s6 pode decorrer do dolo direto
(ortundo da vontade livre e consciente) ou eventual (assungao de riscos),
de alterar o aspecto ou a estrutura de edificagdo ou local que saiba (ou es-
teja em condigdes de saber) estar especialmente protegido, sem a devida
autorizag¢ao ou em desacordo com ela.

Trata-se de delito comum, comissivo, de forma livre e de resultado,
cujo tipo ndo prevé a forma culposa. Consuma-se quando implementada
a alteracdo sem a competente autorizagdo administrativa, ou realizada a
modificagdo em desacordo com o que fora autorizado. A tentativa, a ri-
gor, ¢ admissivel, como quando ja iniciados os atos que irdo redundar na
alteracdo do aspecto ou da estrutura de edificagdo ou do local protegido,
o agente ¢ compelido por ordem legal a interromper seu ato. Trata-se de
norma penal em branco (especialmente protegido).

Com efeito, questao fundamental a ser verificada diz respeito ao ambi-
to da alteracdo. Ou seja: a dimensdo do dano, a reversibilidade, o grau de
comprometimento do objeto, o patamar de descompasso com a autoriza-
¢do, e até mesmo se de algum modo ela representou beneficio ao objeto.

Por fim, a acdo penal € publica e incondicionada, seguindo o respecti-
vo rito, tanto para pessoa fisica ou juridica, e sendo aplicaveis os institu-
tos da Lei n® 9.099/1995. No caso da suspensao condicional do processo
¢ exigéncia a reparagao do dano, por for¢a do comando do artigo 28 da

3 HABEAS CORPUS - ALTERACAO DE ASPECTO DE LOCAL ESPECIAMENTE PROTEGIDO POR
LEI POR SEU VALOR CULTURAL — SERRA DO CURRAL — ORDEM DENEGADA — Edifica¢des
ou terraplanagens realizadas em lote localizado em area da Serra do Curral devem ser previamente auto-
rizadas pelo Conselho Deliberativo do Patrimonio Historico e Cultural de Belo Horizonte - Aprovagao
posterior de projeto de edificacdo em lote onde se realizou desaterro irregular nao extingue a punibilida-
de do fato. (TJMG, HC 1.0000.00.325638-5/000(1), Rel. Des. Mercédo Moreira, j. 13/05/2003).

3 Nos pontos comuns ratifica-se 0 exposto na analise do artigo 62, aplicavel para os artigos 63 e 64.
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Lein® 9.605/1998, * junto com o artigo 89, §1°, 1, da Lei n® 9.099/1995,
inclusive com prorrogacao do prazo do sursis processual, caso nao te-
nham sido plenos os atos reparatorios. J4 a competéncia processual da
justica comum ou federal serd definida pela origem da qual emanou a
especial protegdo sobre o objeto ou por forca da sua propriedade.

9.5 CONSTRUCAO EM SOLO NAO EDIFICAVEL

Art. 64. Promover constru¢ao em solo ndo edificavel, ou no seu entorno,
assim considerado em razdo de seu valor paisagistico, ecoldgico, artistico,
turistico, historico, cultural, religioso, arqueoldgico, etnografico ou monu-
mental, sem autoriza¢do da autoridade competente ou em desacordo com a
concedida:

Pena — detencgdo, de 6 (seis) meses a 1 (um) ano, ¢ multa.

Neste caso, o bem juridico tutelado ¢ a paisagem lato sensu, bem
como o ordenamento urbano, configurando-se o solo ndo edificavel na
area paisagistica o objeto material. Aqui, o nucleo do tipo € o verbo “pro-
mover”, praticado apenas na forma dolosa, por via da vontade e consci-
éncia de impulsionar, fazer avangar, dar andamento ou diligenciar para
que se concretize a construgdo (obra, edificio, residéncia) em solo nao
edificavel (local em que ¢ vedado realizar qualquer tipo de construcao)
ou no seu entorno (ao redor, na circunvizinhanga ou proximidades), em
virtude dos valores tutelados na norma em aprego, sem a autorizagiao ou
em desacordo com a concedida.*

A construgdo — termo mais genérico que edificacdo, assume o concei-
to de “a execucdo de toda obra artificial que modifique a natureza de um
terreno, acrescentando elementos fisicos permanentes” — € o objeto da
acdo e o solo ¢ o seu objeto material.’’” Ja o solo non edificandi ¢ aquele

3 Art. 28. As disposigdes do art. 89 da Lei n® 9.099, de 26 de setembro de 1995, aplicam-se aos crimes de
menor potencial ofensivo definidos nesta Lei, com as seguintes modificagdes: I — a declaragdo de extin-
¢ao de punibilidade, de que trata o § 5° do artigo referido no caput, dependera de laudo de constatagao
de reparacdo do dano ambiental, ressalvada a impossibilidade prevista no inciso I do § 1° do mesmo
artigo; II — na hipotese de o laudo de constatag@o comprovar néo ter sido completa a reparagdo, o prazo
de suspensao do processo sera prorrogado, até o periodo maximo previsto no artigo referido no caput,
acrescido de mais um ano, com suspensio do prazo da prescri¢ao [...].

3 PRADO. Op. cit., 2005, p. 514-6; DINO NETO; et. al Op. cit., p. 361; e RODRIGUES, José Eduardo
Ramos, A Evolugdo da Prote¢do do Patrimonio Cultural. Crimes contra o Ordenamento Urbano ¢ o
Patrimonio Cultural. Revista de Direito Ambiental, a. 3, n. 11, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, p. 26,
jul.-set. 1998, p. 38-9.

37 Para BLANCO LOZAN, apud PRADO. Op. cit., 2005, p. 515, a edificagdo ¢ “uma construgdo que
materializa um aproveitamento, objeto de regulagdo urbanistica, fechada e com teto”. Acrescenta que a
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ndo suscetivel de receber construgdes, com o objetivo de preservar deter-
minado local, em virtude da categoria de interesse que resguarda (social,
publico, turistico, ambiental ou outro legalmente relevante).*®

Deve ser observado que o construir tanto pode significar uma obra
totalmente nova, como acréscimos no objeto original preexistente.
Porém, na hipotese desses adendos pode gerar alteracdo no aspecto ou
estrutura da edificacdo ou do local, estaremos diante do delito do arti-
go 63 da LCA, por ser mais abrangente. Nesse sentido, se nova obra
acarretar algum tipo de dano que provoque a destrui¢do, inutilizagao
ou deterioragdo do bem protegido, o crime serd o do artigo 62 da Lei
n° 9.605/1998.

Além do solo, estdao incluidos no tipo os iméveis do entorno,* cuja
edificacdao venha a prejudicar o objeto protegido, em consonancia com a

lei de obras publicas da Espanha, de 1877, define constru¢do como “a realizagdo de uma obra, que sera
publica ou privada, em razdo de sua finalidade, natureza, ¢ espécie de terreno, ou bem sobre o que se
leva a cabo”.

% ART. 64. LEI 9.605/98. AREA DE PROTECAO AMBIENTAL. TOMBAMENTO. APA DA COROA
VERMELHA. CONSTRUGAO DE POSTO DE GASOLINA. AUSENCIA DE AUTORIZAGAO DO
IPHAN. PESSOA FISICA E JURIDICA. [...] MATERIALIDADE E AUTORIA. COMPROVACAO.
CONDENACAO. [...] As provas coligidas na instrugdo demonstram que houve o erguimento de posto de
venda de combustiveis em 4rea de protegio ambiental, mais precisamente a Area de Protegio Ambiental
da Coroa Vermelha, em Santa Cruz de Cabralia/BA, sem autorizagio do Instituto do Patrimdnio Artis-
tico e Historico Nacional — IPHAN, 6rgao detentor da prerrogativa. 3. O delito de desobediéncia esta
caracterizado pela transgressao aos embargos extrajudiciais a obra feitos pelo IPHAN e ndo cumpridos
pelo réu socio-gerente do empreendimento, tendo, inclusive, se recusado a assina-los. 4. A aplicac@o da
pena a pessoa juridica em crimes ambientais deve seguir os mesmos critérios estabelecidos para fixagao
da pena para a pessoa fisica. 5. Apelagdo parcialmente provida. (TRF 1* Regido, 3* Turma, ACR 283 BA,
41.2008.4.01.3310, Rel. Juiz Tourinho Neto, DJF1 30/07/2010, p. 27).

% CONJUNTO ARQUITETONICO E URBANISTICO TOMBADO, COMPOSTO PELA IGREJA DE
NOSSA SENHORA DO CARMO, NA CIDADE DE SERRO/MG. ALTERAGCAO DE IMOVEL CONS-
TRUIDO EM SUA VIZINHANCA. REDUCAO DA VISIBILIDADE DA COISA TOMBADA COM-
PROVADA EM PROVA PERICIAL. AUSENCIA DE PREVIA AUTORIZACAO JUNTO AO IPHAN.
AGRESSAO AO PATRIMONIO HISTORICO-CULTURAL. DEMOLIGCAO DA OBRA. [...] IT — Nos
termos do artigo 216, caput, e respectivos incisos IV e V, da Constituigdo Federal, as obras, objetos,
documentos, edificacdes e demais espacos destinados as manifestagdes artistico-culturais e 0os conjun-
tos urbanos e sitios de valor historico, paisagistico, artistico, arqueologico, paleontologico, ecologico e
cientifico, integram o patrimoénio cultural brasileiro, podendo o Ministério Publico ajuizar “agdo civil
publica, para a protecdo do patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos (CF, art. 129, III). Preliminar de auséncia de interesse de agir que se rejeita ante a comprovagao
de agressdo ao patrimonio histdrico e cultural, na espécie dos autos. III — A realizagdo de obras de alte-
ra¢do de imovel situado na vizinhanga de bem tombado que implique na diminui¢éo da sua visibilidade,
como no caso, deve ser precedida de autorizagio do [...] Iphan. IV — Demonstrado o carater agressor da
obra realizada sem a devida observancia da autoriza¢do do 6rgdo competente, impde-se a sua remogao,
nos termos do artigo 18 do Decreto-Lei n® 25/37, as expensas do responsavel pela agressdo ao patrimonio
historico-cultural. [...]. (TRF 1* Regido, AC 23082 MG 2006.01.00.023082-0, 6* Turma, Rel. Des. Fed.
Souza Prudente, e-DJF1 4/8/2008, p. 488).
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redacdo conferida pelo artigo 18 do Decreto-lei n® 25/37, a qual determina
que sem a devida e prévia autorizacdo “ndo se podera, na vizinhanga da
coisa tombada, fazer constru¢do que impega ou reduza a visibilidade”,
sujeitando a parte a demoli¢do, multa e demais sangdes.

Salienta-se, que a tutela engloba a ordenagdo do territorio em senti-
do amplo, em virtude da valia urbanistica, ambiental, cultural e demais
formas conectadas. Aqui, pretende o legislador “garantir a adequada uti-
lizagdo dos espacos territoriais, vedando usos incompativeis ou nocivos a
valores relevantes”, os quais estdo nominados e protegidos no tipo penal.*’

Razdes pelas quais a existéncia e a atengao completam aos termos da
licenca que sdo formalidades imprescindiveis, que objetiva ao controle e
ao condicionamento dos atos construtivos e de interven¢ao a interesses
¢ prescrigdes de ordem publica,*! em especial por sua ligagdo com os
objetos a serem preservados.

Na espécie, € necessario que o bem tenha o devido “valor”, em uma
de suas formas descritas. Mas como esse tipo penal ndo se utiliza da
mesma linguagem dos artigos anteriores, entendemos que aqui podem
incidir outros meios de tutela, partindo-se do conceito de patrimonio cul-
tural do artigo 216, “caput”, da CF, ou das formas de protecao do seu
§ 1°, e oriunda das citadas fontes: administrativa, legislativa ou judicial.

Obrigatorio, porém, que sejam formalmente conhecidos e reconheci-
dos, de maneira clara, habil e técnica, vindo a demarcar com precisao o
entorno do local e as restrigdes que sobre ele recaiam. Além do imprescin-
divel lastro que justifique a especial prote¢do, consistente no valor paisa-
gistico, ecolodgico, turistico, artistico, historico, cultural, religioso, arque-
oldgico, etnografico, monumental, social, cientifico, cénico ou simbolico.

Para figurar o ilicito € necessario ainda que a construcdo ndo esteja
autorizada, ou seja, a obra estara desprovida de outorga do 6rgdo ad-
ministrativo habil, ou mesmo que a intervencao tenha sido operada em
desacordo com a autorizacao concedida, ou adquirida por meio ilegal, ou
nao tenha sido concedida por autoridade competente, hipoteses em que
equivalera a propria inexisténcia de autorizagao.

4 COIMBRA, Mario; BUGALHO, R. Nélson; SOUZA, Gilson Sidney Amancio. Alguns Aspectos sobre a
Tutela Penal da Ordenagdo do Territorio. /n: PRADO, Luiz Regis (Org.). Direito Penal Contemporaneo.
Séao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 315.

4 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 443.
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O sujeito ativo pode ser qualquer pessoa, sem nenhuma restricao
(fisica ou juridica, de direito publico ou privado), sendo possivel o con-
curso das referidas. Ja os sujeitos passivos podem ser a pessoa juridica
de Direito Publico, a coletividade e os proprietarios das areas proximas,
desde que tais ndo tenham sido sujeitos ativos.

Trata-se de delito comum, simples, comissivo, de forma livre e de
resultado, e que se consuma com o inicio efetivo de qualquer ativi-
dade de construcdo em solo ndo edificavel ou em seu entorno, sendo
a tentativa admissivel. Por sua vez, a a¢do penal ¢ publica e incondi-
cionada, seguindo o respectivo rito e sendo cabiveis as figuras da Lei
n°® 9.099/95. Ja a competéncia processual sera definida pela origem da
qual emanou a especial protecdo sobre o objeto ou por forca da sua
propriedade.

9.6 PROPOSTAS E DOS TIPOS PREVISTOS NO PROJETO DE
LEI N° 2.898/2024 DO SENADO

Nesta fase iremos apresentar propostas de redacao, inclusive com
simetria nos tipos que tutelam o patrimonio cultural, mas com penas
mais ajustadas a realidade e importancia do bem juridico a ser tutela-
do. Ainda, analisaremos os tipos que estdo previstos no Projeto de Lei
n° 2.898/2024 do Senado, sobre a paisagem:

Propostas de Redagao:
Art. X1. Destruir, inutilizar ou deteriorar:
I — paisagem especialmente protegido por lei, ato administrativo ou decisao
judicial;
Pena — reclusdo, de 3 (trés) a 3 (seis) anos, e multa.

Paragrafo tnico. Se o crime for culposo, a pena ¢ de 1 (um) a 3 (trés) anos
de detenc¢do, e multa.

Art. X2. Alterar o aspecto de paisagem ou local de natureza ambiental pro-
tegido por lei, ato administrativo ou decisdo judicial, em razdo de seu va-
lor paisagistico, ecoldgico, turistico, artistico, historico, cultural, religioso,
arqueologico, etnografico ou monumental, sem autorizagdo da autoridade
competente ou em desacordo com a concedida:

Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.

Art. X3. Promover constru¢do em solo nao edificavel de area de paisa-
gem protegida, ou no seu entorno, assim considerado em razdo de seu
valor paisagistico, ecoldgico, turistico, artistico, histérico, cultural, reli-
gioso, arqueolodgico, etnografico, monumental, social, cientifico, cénico ou
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simbdlico, sem autorizagdo da autoridade competente ou em desacordo
com a concedida:

Pena — reclus@o de 1 (um) a 4 (quatro) anos, e multa.

Sobre o Projeto de Lei n° 2.898/2024 o primeiro tipo estd previs-
to no artigo 21 do Projeto, como complementar ao artigo 54 da Lei
n°® 9.605/1998.

Art. 54-A — Alterar o aspecto ou estrutura, ou causar dano direto ou indireto
a paisagem especialmente protegida por lei, ato administrativo ou decisdo
judicial, em razdo de seu valor paisagistico, ecologico, turistico, artistico,
historico, cultural, religioso, arqueologico, etnografico, monumental, social,

cientifico, cénico ou simbolico, sem autorizagdo da autoridade competente
ou em desacordo com a concedida:

Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, ¢ multa, sem prejuizo da repa-
racgdo do dano.

A redagdo em questdo segue a mesma metodologia dos artigos 62 e
63 da Lei n° 9.605/1998, porém com sanc¢des mais apropriadas.

As formas de pratica da conduta sdo as mesmas dos tipos dos artigos
62 e 63 da Lei n°® 9.605/1998 ¢ os supra sugeridos como “art. X1 e “art.
X2, consistentes respectivamente em Dano (destruir, inutilizar ou dete-
riorar) e na Altera¢do do Aspecto ou da Estrutura da Paisagem. Diante
do que, remetemos a analise da redacao anterior para evitar tautologia.

A outra redagdo do Projeto confere um paragrafo ao artigo 64 da Lei

n°® 9.605/1998:
Art. 64. Promover constru¢do em solo nao edificavel, ou no seu entorno, assim
considerado em razdo de seu valor paisagistico, ecoldgico, artistico, turistico,

histdrico, cultural, religioso, arqueoldgico, etnografico ou monumental, sem
autorizagdo da autoridade competente ou em desacordo com a concedida:

Pena — detencdo, de seis meses a um ano, e multa. (texto atual).
Art. 64 (...)

Paragrafo unico. Nas mesmas penas incorre quem implementar atividade ou
empreendimento em desobediéncia as diretrizes de paisagem devidamente
aprovadas pelos orgdos competentes, previstos nos Catalogos de Paisagens
ou em quaisquer outros instrumentos de ordenacéo ou planejamento. (suges-
tdo do projeto).

A estrutura segue a mesma prevista no artigo 64 da LCA e no
“art. X3” como de Construgdo em Solo Ndo Edificavel. Porém ¢ mais

ampla e mais protetiva quando acrescenta o paragrafo inico consisten-
te em desobedecer as diretrizes da paisagem que foram devidamente
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aprovados pelos 6rgaos competentes, que constam catalogo geral de pai-
sagem ou de outro instrumento normativo reconhecido.

Contudo, sugerimos aqui que a san¢do deveria ser redimensionada,
para a melhor tutela do bem juridico, a exemplo da apontada na redagado
do “art. X3”, que seria reclusdo de 1 (um) a 4 (quatro) anos, e multa.

9.7 CONSIDERACOES FINAIS

A paisagem, enquanto macrobem de interesse difuso e dimensao es-
sencial do meio ambiente constitucional (art. 225) em didlogo com o
patrimonio cultural (art. 216), reclama tutela que va além do plano me-
ramente administrativo. A andlise empreendida demonstrou que os ins-
trumentos cléssicos — tombamento, registro, inventario, UCs, diretrizes
urbanisticas e catdlogos de paisagem — sdo indispensaveis, mas insufi-
cientes para coibir condutas gravosas e de rapida execucao que degra-
dam ou desfiguram paisagens protegidas. Nesses casos, a tutela penal,
observados seus limites, revela-se necessaria.

O recurso ao Direito Penal deve obedecer aos principios da subsi-
diariedade, fragmentariedade, ofensividade e proporcionalidade. Nao se
pretende “penalizar a paisagem” em abstrato, mas tipificar condutas con-
cretas que: (i) lesem ou exponham a perigo relevante a integridade/am-
biéncia da paisagem; (ii) incidam sobre paisagens previamente reconhe-
cidas por lei, ato administrativo ou decisao judicial; e (iii) ndo encontrem
resposta adequada em meios civis e administrativos. Nesses contornos,
a criminalizagdo opera como ultima ratio ¢ mecanismo de desestimulo
eficaz a danos de dificil reversao.

Verificou-se, ainda, que os tipos hoje existentes na Lein® 9.605/1998
ndo contemplam de forma explicita a paisagem como objeto autono-
mo, gerando inseguranca interpretativa e respostas penais desiguais.
As propostas de redacdo (arts. X1, X2 e X3) e a inovagao do PL n°
2.898/2024 — ao sugerir o artigo 54-A e o pardgrafo Unico do artigo
64 — preenchem a lacuna, reconhecendo a paisagem como bem juridico
penalmente tuteldvel, abrangendo dano, alteracdo de aspecto/estrutura
e construgdes em solo ndo edificavel ou no entorno (com foco na am-
biéncia). Trata-se de alinhamento sistematico com os artigos 62-64 da
LCA, mas com calibragem sancionatoria compativel com a centralidade
do bem protegido.
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Do ponto de vista de implementacdo, a efetividade desses tipos exige:
(1) delimitacdo técnica do entorno/ambiéncia e das diretrizes de paisa-
gem (catdlogos, planos de gestdo, zoneamentos), aptas a complementar
a norma penal em branco; (ii) integracao institucional (6rgdos culturais,
ambientais, urbanisticos, Ministério Publico) para monitoramento e
pronta resposta; (iii) pericia especializada que evidencie materialidade,
reversibilidade do dano e nexo com os valores paisagisticos protegidos;
e (iv) transparéncia e seguranga juridica na formagao do ato protetivo
(motivacdo, publicidade e participacdo social).

No plano sancionatério, impde-se racionalidade: penas proporcionais
ao grau de lesdo e a irreversibilidade do impacto, cumuladas com multa,
reparacao integral, medidas compensatorias/recuperatorias e, quando ttil,
prestacdo de servigos de natureza ambiental/cultural. A logica € restaura-
tiva, sem abdicar do efeito dissuasorio. Agravantes podem considerar a
reiteragdo, a finalidade econdmica predatoria e a afetagdo de bens de ex-
cepcional relevancia; atenuantes, a recuperagao célere e integral do dano.

Também ¢ crucial articular a tutela penal com politicas preventivas:
educagdo patrimonial e paisagistica, desenho urbano sensivel a paisa-
gem, licenciamento qualificado e planejamento territorial. A penalizagao
ndo congela a vida urbana ou rural; antes, ordena transformacgdes para
que ocorram sem destruir os valores que sustentam identidade, pertenci-
mento, bem-estar e vocagdes turisticas/econdomicas dos lugares.

Por tudo isso, recomenda-se avangar na aprovacao e aperfeicoamento
do marco proposto (PL n°2.898/2024) e, em perspectiva, a elaboragdo de
um “Estatuto da Paisagem” que consolide conceitos, objetivos de quali-
dade, instrumentos de gestdo, parametros de ambiéncia e entorno, bem
como regras penais, civis € administrativas integradas e coerentes. Essa
arquitetura normativa nao sacraliza o belo, nem imobiliza o territério:
promove uma governanca da mudanca, garantindo que a evolucdo das
cidades e dos territorios respeite a memoria, a diversidade, o equilibrio
ecoldgico e a dignidade cultural, valores constitucionais que justificam,
quando necessario, a resposta penal.
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INSTRUMENTOS ECONOMICO-
FINANCEIROS PARA A PRESERVACAO
DAS PAISAGENS: PAGAMENTO
POR SERVICOS AMBIENTAIS E
CONCESSOES FLORESTAIS

Tarcila Santos Britto Gomes'

10.1 INTRODUCAO

A degradacdo das paisagens naturais representa uma das maiores
ameacas a biodiversidade, a estabilidade climatica e a oferta de servigos
ecossistémicos essenciais. Diante desse cenario, instrumentos econdmi-
co-financeiros despontam como estratégias eficazes para alinhar interes-
ses ambientais ¢ econdmicos’. Dentre esses, 0 Pagamento por Servigos
Ambientais (PSA) e as concessodes florestais sustentaveis ganham desta-
que como mecanismos inovadores de incentivo a conservagao.

O Brasil, por meio da Lei n° 14.119/2021, instituiu a Politica Nacio-
nal de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA), regulamentando
esse mecanismo como forma de valoriza¢ao dos servigos ecossistémi-
cos ¢ integrando-o as diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanca do

! Promotora de Justiga do Ministério Publico do Estado de Goias/Brasil (desde 2007). E membro auxiliar
do Conselho Nacional do Ministério Publico-CNMP da Comissao do Meio Ambiente desde 2017. Mes-
tre pela Universidade de Lisboa, Portugal (2019/2020). Pos-graduada em Processo Civil, com énfase em
Processo Coletivo pela Fundagdo Escola Superior do Ministério Publico do Estado do Rio Grande do
Sul (2017/2018). Pds-graduada em Direito Ambiental pela Universidade de Lisboa (2019). Graduada
em Direito pela Universidade Estadual de Santa Cruz (2003). Foi Defensora Publica do Estado da Bahia
(2006/2007). Tem experiéncia na area de Direito, com énfase em Direito Piblico e Ambiental desde o
ano de 2007. Certificada pelo Programa de Educagdo Executiva Theory and Tools of The Harvard Nego-
tation Project, Harvard Faculty da Universidade de Harvard, novembro de 2022, Cambridge-MA, USA.
Membro da Associac@o Brasileira dos Membros do Ministério Publico de Meio Ambiente (Abrampa) e
membro fundadora do Instituto de Direito Urbanistico de Brasilia (IDUB).

2 GOMES, Carla Amado. Introdug¢do ao direito do ambiente. 3. ed. Lisboa: AAFDL Editora, 2018.
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Clima (PNMC). Dessa maneira, o PSA ndo apenas protege as paisagens
naturais, mas também fortalece a governanga climatica e a justi¢a socio-
ambiental. Essa politica reconhece explicitamente o valor dos servicos
ecossistémicos prestados por diferentes configuragdes paisagisticas, des-
de areas florestais até campos naturais e zonas costeiras.

Paralelamente, o modelo de concessdes florestais, previsto na Lei
n°® 11.284/2006, permite a exploragdo sustentavel de florestas publicas
sob critérios socioambientais, com geragao de receita publica e redistri-
buicdo de beneficios a sociedade. Ambas as ferramentas compartilham
o principio de que conservar pode — e deve — ser mais vantajoso do que
degradar.

Este artigo examina a relevancia desses dois instrumentos como for-
mas complementares de preservacao das paisagens naturais, destacando
sua estrutura legal, implementagao pratica e potencial de articulagao em
politicas publicas de sustentabilidade e justica ambiental.

10.2 PAISAGENS NATURAIS E SERVICOS ECOSSISTEMICOS

As paisagens naturais desempenham multiplas fung¢des ecossistémi-
cas essenciais para a manutencao da vida e do equilibrio ambiental. A re-
gulacdo climatica local e regional ¢ um dos servigos mais significativos,
juntamente com a manutencao do ciclo hidrolégico e a conservagao da
biodiversidade. Essas paisagens também oferecem prote¢ao natural con-
tra eventos climaticos extremos, além de preservarem valores culturais e
historicos fundamentais para as comunidades locais. O turismo susten-
tavel surge como uma importante fonte de valor econdmico associada a
preservagdo dessas paisagens.

A valoracdo desses servigos por meio do PSA permite reconhecer
economicamente sua importancia, criando incentivos para sua preser-
vacdo. Estudos recentes demonstram que paisagens bem preservadas
podem gerar beneficios econdmicos superiores aos obtidos com sua con-
versao para outros usos, considerando tanto os valores diretos quanto os
indiretos proporcionados pelos servigos ecossistémicos.

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), estabelecida pela
Lei n° 6.938/1981, ja previa a utilizagdo de instrumentos econdmicos
como meio de protegdo ambiental. No entanto, a abordagem predomi-
nante sempre foi baseada em comando e controle, por meio de sangdes €
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fiscalizagdes. A adog¢dao do PSA representa uma mudanga de paradigma
ao estabelecer incentivos positivos para a conservagao ambiental.

Os servicos ecossistémicos sao fundamentais para a manutencao do
equilibrio ambiental e incluem a regula¢do do clima, a conservagao da
biodiversidade e a manutengdo da qualidade da agua e do solo. Ao va-
lorar economicamente esses servigos, o0 PSA internaliza externalidades
ambientais e promove uma gestdo eficiente dos recursos naturais. Dessa
forma, aqueles que preservam passam a ser reconhecidos financeiramen-
te, reforcando o principio do “protetor-recebedor”.

A PNPSA classifica os servigos ambientais em quatro categorias
principais:
»  Servicos de provisdao: fornecimento de bens naturais, como agua e
madeira;

» Servigos de suporte: manutengdo da biodiversidade e dos ciclos
ecologicos;

»  Servigos de regulagdo: sequestro de carbono, controle climéatico e
purificagdo da agua;

» Servigos culturais: beneficios recreacionais e espirituais associa-
dos as paisagens naturais.

A adogdo de incentivos financeiros para a protecdo desses servigos €
essencial para garantir a conservacao a longo prazo e evitar que areas de
grande valor ecologico sejam degradadas em razao de pressdes econd-
micas imediatas.

10.3 IMPLEMENTACAO PRATICA DO PSANA PRESERVACAO
DE PAISAGENS

A implementagdo do PSA para a preservacao de paisagens pode ocorrer
por meio de diferentes modalidades complementares. O PSA por Prote¢do
Paisagistica envolve pagamentos diretos para a manutencdo de areas céni-
cas, compensagdes por restricdes de uso em areas de alto valor paisagistico
e incentivos para a restauracao de paisagens degradadas. Essa modalidade
tem se mostrado efetiva em regides de alto valor turistico e cultural.

O PSA por Servigos Culturais, por sua vez, foca na remuneracao
pela manutengdo de rotas turisticas naturais e na compensagdo pela
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preservagdo de paisagens culturais tradicionais. Esse modelo tem sido
especialmente bem-sucedido em areas onde existe forte interagdo entre
comunidades tradicionais ¢ o ambiente natural. Adicionalmente, o PSA
por Servicos Ecossistémicos Associados contempla pagamentos pela
protecao de nascentes e cursos d’agua, compensagao pela manutencao
de corredores ecologicos e incentivos para praticas agroflorestais que
preservem a paisagem.

Casos praticos demonstram a efetividade dessas abordagens. O Programa
Produtor de Agua, desenvolvido pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
tem alcancado resultados significativos na preservacao de nascentes e matas
ciliares em diversas bacias hidrograficas estratégicas do pais. O projeto tem
demonstrado como a preservagao da paisagem pode ser conciliada com a
melhoria da qualidade da 4gua e a manutencao dos servigos ecossistémicos.

Em Extrema, Minas Gerais, o Projeto Conservador das Aguas tor-
nou-se referéncia nacional em PSA. O programa trabalha com proprieda-
des rurais, promovendo a recuperacao de areas degradadas e a protecao
de mananciais. Os resultados incluem nao apenas a restauracao da paisa-
gem natural, mas também a garantia de seguranca hidrica para a regido.

Na Amazonia, projetos de REDD+ t€ém demonstrado como o PSA
pode ser utilizado para preservar grandes extensoes florestais. Esses pro-
jetos combinam a conservacao da biodiversidade com a manutengdo de
servigos ecossistémicos, gerando beneficios tanto locais quanto globais.

10.3.1 Estruturagdo de Programas de PSA para Paisagens

A estruturacao efetiva de programas de PSA para paisagens requer
uma abordagem sistemdatica que comeg¢a com um diagnostico paisa-
gistico detalhado da area. Esse diagnostico deve ser seguido por uma
valoragdo criteriosa dos servigos ambientais e pelo estabelecimento de
critérios claros de elegibilidade. Sistemas robustos de monitoramento e
mecanismos transparentes de pagamento e verificagdo sao igualmente
essenciais.

O financiamento desses programas pode vir de diversas fontes, incluin-
do fundos ambientais publicos, compensac¢des ambientais, mercado volun-
tario de carbono, parcerias publico-privadas e recursos internacionais para
conservagao. A diversificagdo das fontes de financiamento ¢ importante
para garantir a sustentabilidade financeira dos programas no longo prazo.
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10.4 CONCESSOES FLORESTAIS COMO INSTRUMENTO
ECONOMICO-FINANCEIRO DE PRESERVACAO DAS
PAISAGENS?®

As concessoes florestais federais representam uma estratégia re-
levante de conciliagdo entre uso econdmico e conservacao ambiental,
configurando-se como um instrumento econdmico-financeiro capaz
de promover a preservacao das paisagens naturais. Previstas na Lei n°
11.284/2006, as concessdes autorizam que empresas, cooperativas ou as-
sociagdes comunitarias explorem produtos e servigos florestais em areas
publicas sob regime de manejo florestal sustentavel, por prazo deter-
minado. A efetividade deste modelo, contudo, depende da centralidade
conferida a participagdo de comunidades locais e povos tradicionais no
processo de gestdo ¢ aplicagao dos recursos®.

O modelo de concessao florestal parte da premissa de que € possivel
gerar beneficios econdmicos e sociais sem comprometer a integridade
ecologica das florestas. Para tanto, estabelece a cobranca de valores fixos
e variaveis das concessiondrias, os quais sdo redistribuidos entre Unido,
entes federados e o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal. Os
recursos recebidos por estados e municipios devem ser direcionados a
promocao da gestdo ambiental local, ao incentivo ao uso sustentavel da
floresta, a conservagao dos ecossistemas e a educacao ambiental.

A Resolugao SFB n°® 24/2024 avangou na estruturag¢ao do uso dos cha-
mados encargos acessorios, valores financeiros contratualmente exigidos
das concessiondrias e destinados a projetos que beneficiem diretamente
o entorno das florestas publicas concedidas. Esses encargos devem ser
depositados anualmente em conta especifica e aplicados em projetos pre-
viamente aprovados, com base em diagnosticos participativos realizados
com Conselhos Municipais e, quando possivel, com as comunidades lo-
cais. Os planos de aplicagao dos recursos devem seguir parametros defi-
nidos em contrato e conter metas, cronogramas € objetivos claros, com
previsao de até trés anos para execugao dos projetos°.

3 SERVICO FLORESTAL BRASILEIRO. Concessées Florestais Federais: orientagdes para o uso dos
recursos repassados aos entes federativos. Piracicaba: Imaflora; Brasilia: SFB, 2023.

4 BRASIL. Lei n° 11.284, de 2 de margo de 2006. Dispde sobre a gestdo de florestas publicas para a pro-
dugdo sustentavel. Diario Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, p. 1-3, 3 mar. 2006.

5 SERVICO FLORESTAL BRASILEIRO. Resolu¢do SFB n° 24, de 22 de maio de 2024. Estabelece di-
retrizes para a aplicag@o dos encargos acessorios previstos nos contratos de concessao florestal federal.
Diario Oficial da Unido: sec¢ao 1, Brasilia, DF, 23 maio 2024.
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Além disso, os recursos podem ser aplicados tanto em custeio quan-
to em investimentos, com previsdo de até 15% do or¢amento total para
gestdo da execugdo, e 5% para a elaboragdo do proprio plano. Todo o
processo ¢ submetido a controle social e institucional, por meio de rela-
torios anuais, prestacao de contas e auditorias por amostragem realizadas
pelo Servico Florestal Brasileiro ou entidade verificadora independente.
Caso os valores nao sejam utilizados no prazo de dez anos, devem ser
recolhidos & Conta Unica do Tesouro Nacional.

Nesse contexto, o potencial das concessdes florestais para proteger
paisagens ndo se resume a arrecadagdo publica, mas reside especialmen-
te na capacidade de promover o envolvimento social e o fortalecimento
territorial. A legislagdo e os regulamentos associados exigem que parte
dos recursos repassados seja empregada diretamente em agdes voltadas
as comunidades que habitam os entornos das unidades de manejo flores-
tal. Essas a¢des incluem investimentos em infraestrutura, prestagao de
servigos publicos e atividades produtivas sustentaveis, sempre mediante
participagcdo de conselhos locais € mecanismos de transparéncia ativa,
como portais publicos e relatorios anuais de prestagdo de contas®.

A énfase na transparéncia e na gestao participativa fortalece a legiti-
midade do modelo e reduz os riscos de captura institucional ou uso ina-
dequado dos recursos. A construgdo de planos de uso com a anuéncia de
Conselhos Municipais de Meio Ambiente e a exigéncia de monitoramen-
to continuo garantem maior alinhamento entre as finalidades econdmicas
e as demandas sociais e ambientais das comunidades afetadas.

Assim, ao valorizar saberes tradicionais, reconhecer o papel central
das populagdes locais e assegurar beneficios concretos a coletividade,
as concessoes florestais podem se consolidar como instrumentos de pa-
gamento por servicos ambientais, atuando ndo apenas na conten¢do do
desmatamento, mas na preservagao ativa das paisagens ¢ dos modos de
vida que delas dependem.

10.5 DESAFIOS E OPORTUNIDADES

A implementacao de instrumentos econdOmico-financeiros para a pre-
servacao das paisagens, como os programas de Pagamento por Servigos

¢ SERVICO FLORESTAL BRASILEIRO. Relatério de Gestdo de Florestas Publicas — RGFP 2024. Bra-
silia: SFB, 2024. Disponivel em: <https://www.gov.br/sfb/pt-br/assuntos/gestao-florestal/relatorio-de-
-gestao>. Acesso em: 2 fev. 2025.
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Ambientais (PSA) e as concessdes florestais sustentaveis, enfrenta desa-
fios relevantes de natureza técnica, institucional e socioeconomica.

No caso do PSA, a definicdo de métodos de valoragdo adequados
para os diferentes servicos ecossistémicos continua sendo uma barreira
significativa, especialmente quando se trata de paisagens com multiplas
fun¢des ambientais, culturais e econdmicas. A sustentabilidade financeira
dos programas também ¢ um ponto critico, exigindo fontes estaveis de
financiamento e arcabougos legais robustos. Além disso, a efetividade
do PSA depende do monitoramento continuo das areas conservadas e
da participagdo ativa das comunidades locais, o que requer capacidades
institucionais e instrumentos de governanga compativeis.

Ja nas concessoes florestais, um dos principais desafios estd em ga-
rantir que os beneficios econdmicos gerados pelas atividades florestais
sustentaveis sejam efetivamente convertidos em ganhos sociais ¢ am-
bientais para os territorios onde se situam as florestas publicas. A aplica-
cdo transparente dos encargos acessorios e a implementagdo de projetos
participativos exigem coordena¢do entre diversos atores, incluindo o
Poder Publico local, as comunidades tradicionais e as concessionarias.
A fiscalizacao da execucao dos planos de aplicag@o dos recursos, prevista
em normativos como a Resolu¢do SFB n°® 24/2024, ainda demanda
avangos em estrutura, capacitagdo técnica e transparéncia.

Apesar dos desafios, o cenario atual oferece oportunidades promis-
soras. A ampliacao dos mercados de carbono, a valorizagao de produtos
florestais ndo madeireiros, o fortalecimento da agenda climatica e o re-
conhecimento internacional da importancia da biodiversidade brasileira
ampliam o espago politico e econdmico para a expansao dos instrumen-
tos de PSA e das concessdes florestais.

Adicionalmente, o avango da tecnologia de monitoramento remoto,
a digitalizacdo dos cadastros florestais e a estruturacdo de mecanismos
de verificacdao independente aumentam a credibilidade e a rastreabilida-
de desses instrumentos, favorecendo investimentos privados e parcerias
publico-privadas. O engajamento de movimentos sociais e comunidades
tradicionais, incorporado na governanca do Fundo Nacional de Desen-
volvimento Florestal e em contratos de concessdo mais participativos,
fortalece a legitimidade das politicas implementadas.

Integrar estratégias como PSA e concessdes florestais, reconhecen-
do suas sinergias e especificidades, pode potencializar seus impactos



214  TARCILA SANTOS BRITTO GOMES

positivos, tanto na conservagao ambiental quanto na incluso social e no
desenvolvimento sustentavel dos territorios. Trata-se, portanto, de uma
agenda estratégica para a protecdo das paisagens e a constru¢do de uma
economia verde no Brasil.

10.6 CONSIDERACOES FINAIS

A valorizag¢ao das paisagens naturais por meio de instrumentos eco-
ndmico-financeiros representa um avango significativo na construgao de
politicas publicas ambientais mais eficazes e integradas. O Pagamento
por Servicos Ambientais (PSA) e as concessdes florestais sustentaveis
ilustram caminhos promissores para fomentar a protecdo da biodiver-
sidade, a manutencao dos servigos ecossistémicos ¢ o desenvolvimento
territorial com justica social.

Para maximizar a efetividade do PSA, ¢ fundamental que os pro-
gramas sejam integrados a outras politicas ambientais, baseados em
critérios técnicos sélidos, acompanhados de monitoramento adequado,
sustentados por fontes estaveis de financiamento e apoiados pelas co-
munidades locais. A preservacdo das paisagens por meio do PSA nao
¢ apenas uma questdo ambiental, mas um investimento no futuro, ga-
rantindo a manuten¢do dos servigos ecossistémicos essenciais para as
proximas geracoes.

O PSA contribui com incentivos diretos a conservacao, reconhecen-
do financeiramente aqueles que atuam como guardides da natureza. J4 as
concessoes florestais, quando bem estruturadas e com participagdo ativa
das comunidades locais, permitem a conciliacdo entre uso econdomico e
preservacao ambiental, especialmente em florestas publicas de grande
relevancia paisagistica. Ambas as abordagens reforcam o principio do
“protetor-recebedor”, rompendo com a atuagdo tradicional baseada ex-
clusivamente em comando e controle.

A sinergia entre esses instrumentos pode ampliar a escala e a efeti-
vidade das politicas ambientais no Brasil, promovendo uma governanga
ambiental mais equitativa, transparente e eficiente. Proteger as paisagens
ndo ¢ apenas preservar a beleza cénica, mas garantir a continuidade dos
servigos ecologicos que sustentam a vida — um compromisso que deve
unir sociedade, Estado e setor produtivo.
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11.1 PAISAGEM COMO ARTEFATO EDUCATIVO

Na sociedade atual, o conceito paisagem desperta um interesse cres-
cente, a0 mesmo tempo ele traz a tona necessidades e expectativas rela-
cionadas as questdes sociais, cientificas, culturais e educacionais na pers-
pectiva antirracista que o envolvem no campo do curriculo. Seu conceito
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como artefato humano destaca sua construgao historica e cultural, resul-
tante da interacdo continua entre sociedade e ambiente. Ao considerar a
paisagem como um produto dessa inter-relagdo, ela se torna um recurso
estratégico ao desenvolvimento da sociedade, pois integra valores cul-
turais, sociais, identitarios e ecoldgicos que influenciam diretamente a
qualidade de vida e o bem-estar humano.

A paisagem, além de ser um elemento central na identidade cultural e
na relagdo entre sociedade e natureza, desempenha um papel estratégico
na educacdo. Além disso, a propria educag@o ¢ um dos principais servi-
cos ecossistémicos culturais oferecidos pelas paisagens, pois promove o
aprendizado, a transmissao de saberes e a formacao de valores culturais.
Nesse sentido, compreender a paisagem como um elemento educativo
¢ fundamental, pois ela carrega um carater simbolico capaz de formar
identidades nos sujeitos e promover o sentido de comunidade. Besse®
defende uma abordagem polissensorial da paisagem, que vai além da
mera contemplagdo visual, incluindo elementos como sons, cheiros, tex-
turas e, também acrescentamos a esta perspectiva, a ancestralidade, que
visa contribuir para uma compreensdo mais profunda do ambiente.

A integracao entre o conceito de paisagem e a educacdo da origem
ao termo “paisagem educacional”, que se fundamenta em trés aspectos
inter-relacionados: 1) o subjetivo, ligado as experiéncias individuais;
2) o intersubjetivo, relacionado as dindmicas sociais; e 3) o simbolico, as-
sociado aos elementos culturais’. Esse enfoque fortalece politicas publicas
sensiveis a cultura e a0 meio ambiente, incentivando uma sociedade mais
justa, conectada a natureza e comprometida com a sustentabilidade.

Nesse contexto, a Educagdao em Paisagem envolve a promocao de
uma conscientizagdo critica sobre os valores da paisagem, incluindo os
aspectos naturais, culturais e historicos®. Ela busca engajar as pessoas
no processo de valorizagdo e conservagdo da paisagem ao seu redor e
permite que o patrimdnio, incluindo tanto o material quanto o imaterial,
torne-se uma base educativa ao fortalecimento da identidade local, o dia-
logo intercultural e a preservacao das paisagens para as geragdes futuras.

¢ BESSE, Jean-Marc. Le paysage: entre nature et culture. Paris: Editions La Découverte, 2010.

7 TEREPYSHCHY]I, Serhii. Education al landscape as a concept of philosophy of education. Studia
Warminskie, v. 54, p. 373-383, 2017.

8 PEREIRA-SILVA, Erico Fernando Lopes; CASTELLANOS, José Manuel Crespo. O construtivismo
critico e transformador para uma educagdo em paisagem. Praticas Educativas, Memorias e Oralidades.
Revista Pemo, v. 7, p. €e14389-e14389, 2025.
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A Educagdo em Paisagem visa, portanto, ndo apenas ensinar algo da
paisagem, mas formar individuos e comunidades capazes de compreen-
der as complexas interagdes entre os elementos naturais e culturais que
a compdem. Ela busca promover uma reflexdo critica sobre o espaco
vivido e sua transformagao, estimula a responsabilidade e o engajamen-
to com as questdes ambientais, sociais, culturais e raciais. Ao articular
vivéncias, memorias e conhecimentos locais, essa abordagem contribui
a valorizacdo da identidade territorial ¢ o fortalecimento da cidadania
ativa. Nesse sentido, a Educacdo em Paisagem se apresenta como um
caminho possivel para o desenvolvimento sustentavel, ao favorecer a
constru¢dao de vinculos com o lugar. Trata-se de um processo em que
experiéncias individuais e coletivas se entrelagam, considerando as ne-
cessidades e habilidades das pessoas para perceber, significar e vivenciar
a paisagem por meio do lugar e do territério.

A Educagao em Paisagem, ao adotar uma abordagem que coloca a pai-
sagem como elemento central no processo de aprendizagem, destaca-se
entre outras trés dimensdes complementares. A primeira ¢ a Educagao
sobre a Paisagem, que se concentra na aprendizagem direta a partir da
experienciagdo e compreensao dos elementos e significados da paisa-
gem. A segunda, a Educacdo para a Paisagem enfatiza a importancia da
responsabilidade individual e coletiva em relagdo a preservacdo e a0 ma-
nejo sustentavel dos ambientes naturais e construidos. E a terceira, a
Educagdo por meio da Paisagem valoriza a interagdo com o ambiente
como ferramenta para o desenvolvimento do Ser e do coletivo que o cer-
ca, entre os quais visam a promocao da aprendizagem significativa, que
leva a fortalecer vinculos afetivos com o lugar e o territorio’.

Mas quem sao os fazedores e mantenedores da Educagdo em Paisagem
e onde estao? Pioneiramente, no Brasil, no processo de educar em paisa-
gem, sao 0S povos origindrios, os indigenas, € povos de comunidades
tradicionais, quilombolas, comunidades de terreiro, caigaras, ribeirinhos,
extrativistas, dentre outros, que estdo a frente desse processo de edu-
car em paisagem. Diante de qualquer dinamica, mudanga ou conflito na
paisagem, os primeiros a serem consultados deveriam ser os povos que
historicamente a habitam e a preservam. Sao eles que detém os codi-

®  CASTAGLIONI, Benedetta. L’éducationaupaysage a 1’école. /n: CONSEIL DE L’EUROPE (Org.).
Facettesdupaysage: réflexions et propositionspourlamiseenocuvre de laconventioneuropéennedupaysage.
Strasbourg: Conseil de I’Europe, 2012, p. 223-269.



ERICO FERNANDO LOPES PEREIRA SILVA, EDIMILSON ANTONIO MOTA, ELISA HARDT,
220 GISELE APARECIDA NOGUEIRA YALLOUZ, JOSE MANUEL CRESPO CASTELLANOS

gos de permanéncia, pertencimento e resisténcia construidos muito antes
da formulacao do conceito de desenvolvimento sustentavel no contexto
capitalista.

11.2 ATUACAO NA PRATICA

Quem sdo os sujeitos que devem ser interpelados pela importancia da
Educacao em Paisagem? Primeiramente, esse texto ¢ um breve subsidio
para agentes do Ministério Publico, que cotidianamente sao demandados
a mediar conflitos em territorios indigenas e comunidades tradicionais que
historicamente t€m sofrido com o apagamento de suas paisagens ances-
trais. Essa institui¢do publica independente deve atuar na defesa dos direi-
tos territoriais e culturais de povos indigenas e comunidades tradicionais,
fiscalizar o cumprimento das leis ambientais e sociais, proteger o patrimo-
nio cultural e natural, € promover o didlogo intercultural. Também apoiar
a formulacao de politicas publicas inclusivas e incentivar a participacao
dessas comunidades nas decisdes que impactam seus territorios.

Em segundo lugar, o texto tem como foco subsidiar gestores publi-
cos da educagdo, saude e cultura, de estados e municipios brasileiros,
para se orientar no principio da legalidade na garantia da Educacao em
Paisagem dos povos indigenas, quilombolas e outras comunidades tradi-
cionais, além de apoiar a implementagdo de politicas educacionais que
valorizem os saberes locais e, sobretudo, promover o respeito a diversi-
dade cultural, assegurando a preservagdo das paisagens como espagos
fundamentais ao aprendizado e a construcdo de identidade.

Conforme apontado anteriormente, a paisagem educacional se fun-
damenta em trés dimensdes inter-relacionadas: a primeira ¢ subjetiva,
ligada as experiéncias individuais; efetivamente, essa dimensao envolve
a escuta do outro e a vivéncia dos povos indigenas, quilombolas e ribei-
rinhos. Nessa perspectiva, para esses povos, a paisagem ¢ heranca dos
antepassados que se repassa de geragdo para geracao no fazer do pro-
cesso educacional deles. A heranga seria patrimonio material e imaterial
forjada na relagdo subjetiva com o lugar e o territdrio na vivéncia dos
grupos de povos tradicionais. Nesse sentido, a paisagem seria a extensao
historica, politica e estética, por meio da qual se recriaria processos iden-
titrios, com os quais se diferenciariam e se reverberariam as diferentes
visdes de mundo nas fronteiras existenciais desses povos.
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A segunda dimensao diz respeito a intersubjetividade dos povos tra-
dicionais, as diferentes formas sociais de cada etnia de se relacionar,
e expressar as cosmovisdes e olhares sobre a natureza circundante em
contraposi¢cdo a outros povos nao tradicionais, branco e de matriz hege-
monicamente europeia. Historicamente, esses povos mantém o processo
de troca com os ndo nativos e, a0 mesmo tempo, contém resisténcia e
autopreservacdo contra quem se colocar adversario a existéncia deles.
A historia € testemunha do tempo, que desde a ocupacao das terras brasi-
leiras pelo colonizador, o senso de autopreservacao dos povos indigenas
tem se mostrado o dispositivo potente na luta pela preservagao da vida
na paisagem. A vida dos povos tradicionais ¢ a extensdo da sua paisa-
gem. Apesar da poténcia dessa extensao existencial, o efeito deletério do
colonizador sobre a paisagem tem custado desde entdo a dizimagao e o
apagamento dos guardides da flora e da fauna brasileira.

Finalmente, a terceira dimensdo esta relacionada ao simbolico, as-
sociado aos elementos culturais'’. Os elementos simbolicos culturais se
apresentam na paisagem de diferentes formas. As formas simbolicas es-
tdo material e imaterialmente na paisagem e elas se fazem presentes por
meio das agdes sociais que se realizam por meio da cultura no territdrio
contida na paisagem. Tratam-se de elementos simbolicos que sdo repre-
sentagdes de objetos, coisas e elementos da natureza, e, mediante delas,
sentidos e interpretacdo de mundo sdo geradas pelos grupos sociais que
se inscrevem no tempo e espago na paisagem. Povos tradicionais indige-
nas, quilombolas e ribeirinhos sdo fazedores de inscri¢des simbolicas na
paisagem e sdo eles também os protetores da heranca cultural de territo-
rio circundante.

Sobre as terras, espago-tempo e paisagem dos povos tradicionais, na
ordem social, a Constitui¢ao Federal de 1988, Capitulo VIII, artigo 231,
diz que: cabe ao Estado “emarca-las, proteger e fazer respeitar todos os
seus bens”. Mas por que coube a Constitui¢do resguardar os direitos ori-
ginarios sobre as terras que tradicionalmente os indigenas ocupam antes
do colonizador? Sabe-se que historicamente os povos origindrios passa-
ram e ainda passam por um processo de apagamento social desde a colo-
nizagdo. A Constitui¢ao Federal reconheceu a necessidade de resguardar
os direitos originarios dos povos indigenas sobre suas terras tradicionais

*  TEREPYSHCHY]I, Serhii. Op. cit.
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como uma forma de reparar e proteger esses grupos historicamente mar-
ginalizados e vulnerabilizados desde a colonizacdo. Trata-se de garan-
tir a continuidade cultural, social e territorial desses povos, reforcando
o compromisso do pais com a justica social, a diversidade cultural e a
protecdo dos direitos humanos, valorizando a conexao ancestral dos po-
vos indigenas com seus territorios como elemento fundamental para sua
identidade, sobrevivéncia e autonomia.

Do mesmo ordenamento constitucional, o artigo 215 da Constituigao
Federal diz que: o Estado ¢ o garantidor, o protetor das “manifestacdes
das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras”; pois cabe entdo a
Ele criar dispositivos legais que levem ao reconhecimento da diversida-
de étnica e regional. Promover a valorizacdo étnica e regional ¢ garantir
o direito dos povos tradicionais indigenas, quilombolas e outros a se ins-
creverem sobre diferentes formas na paisagem. Nesse sentido, o que o
marco legal da Educacdo em Paisagem prevé em relacdo aos direitos e a
valoriza¢ao dos povos tradicionais?

11.3 A PAISAGEM NO MARCO LEGAL EDUCACIONAL
BRASILEIRO E O PAPEL DA EDUCACAO EM PAISAGEM

A paisagem no marco legal educacional brasileiro tem sua referén-
cia no artigo 231 da Constituicdo Federal brasileira, que reconhece no
seu segundo paragrafo que: “As terras tradicionalmente ocupadas pelos
indios destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o usufruto ex-
clusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.” E
ainda no seu paragrafo terceiro, reconhece também a terra como direito
dos povos indigenas, “inaliendveis e indisponiveis, € os direitos sobre
elas, imprescritiveis”.

Complementando essa fundamentacdo, o conceito de Direito a Paisa-
gem, conforme proposto por Del Pozo'!!, amplia a compreensao da paisa-
gem para além de seu valor estético ou ecoldgico, reconhecendo-a como
um direito cultural, historico e simbolico das comunidades. Esse direito
implica o reconhecimento das paisagens como construgdes sociais € vi-
vidas, marcadas por relagdes de pertencimento, memoria e identidade.
No contexto brasileiro, tal perspectiva reforga a importancia de garantir,
no ambito educacional, o respeito e a valorizagao das paisagens culturais

11

DEL POZO, Joan Manuel. Paisaje, ciudadania y educacion. Paisatge i Educacion, p. 18-43, 2011.
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indigenas como territorios de saberes, modos de vida e resisténcia, em
consonancia com os dispositivos constitucionais que asseguram os direi-
tos origindrios a terra. Nesse sentido, compreende-se que a paisagem ¢
um bem social que deve ser juridicamente protegido.

Mais do que paisagens naturais ou de beleza excepcional, ¢ preciso
considerar também aquelas cotidianas, degradadas pelo uso, pela espe-
culacdo imobilidria ou pela exclusdo social. Sdo essas as paisagens vi-
vidas pelas populagdes em sua diversidade, de condi¢do, género, cor/
raca, etnia ou idade; paisagens que devem ser reconhecidas, usufruidas
e, quando necessario, resgatadas para serem novamente vividas com dig-
nidade. Somente uma sociedade verdadeiramente consciente de sua con-
di¢do humana e dos bens coletivos que a sustentam serd capaz de prote-
ger o meio ambiente como responsabilidade comum, adotando condutas
sociais amparadas em marcos legais que impegam sua violagdo impune
ou arbitraria. Portanto, pode-se afirmar que a Educa¢do em Paisagem
constitui uma oportunidade singular de estabelecer conexdes significati-
vas com o ambiente, promovendo o direito & paisagem como uma inter-
seccdo entre os direitos humanos e as questdes socioambientais'?.

Esse arcabouco constitucional e conceitual encontra desdobramen-
tos praticos na legislacao educacional brasileira, especialmente na Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao n® 9.394, de 1996, que regulamenta a apli-
cacao dos direitos constitucionais a educa¢ao. Essa lei destaca o curriculo
como um dispositivo estruturante para reconhecer e valorizar as caracteris-
ticas regionais do Brasil, conforme estabelecido em seu artigo 26:

Os curriculos da educagao infantil, do ensino fundamental e do ensino médio
devem ter uma base nacional comum, a ser complementada, em cada sistema
de ensino e em cada estabelecimento escolar, por uma parte diversificada,
exigida pelas caracteristicas regionais e locais da sociedade, da cultura, da
economia e dos educandos.

As caracteristicas regionais e locais brasileiras podem ser encontra-
das nas paisagens dos biomas da Amazonia, Mata Atlantica, Cerrado,
Caatinga, Pantanal ¢ Pampa. Cada um desses biomas ¢ atravessado pela
cultura e pela economia local, que variam conforme as especificidades
de cada regido. Nesse sentido, o curriculo escolar, enquanto sistema de

12
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reproducdo de ensino deve garantir aos educandos o direito a visibili-
dade das formas de como fazer a Educa¢do em Paisagem por meio da
cultura local. Trata-se de garantir o reconhecimento das experiéncias in-
dividuais daqueles que vivem da terra e na paisagem — experiéncias que
se manifestam em diversas formas sociais de habitar.

Por isso, temas, vivéncias e saberes regionais que estdo culturalmente
contidos em nossos biomas, embora muitas vezes ausentes dos contetidos
prescritos nos curriculos escolares, devem ser contemplados por meio da
legislagdo, que assegura o direito a inscricdo dessas experiéncias no coti-
diano educativo. O respaldo legal torna-se, portanto, um instrumento fun-
damental para viabilizar o reconhecimento dos atravessamentos culturais
e das vivéncias locais como parte do curriculo forjado nas praticas didrias
da escola. A inser¢ao de conteudos com recortes regionais sobre os biomas
brasileiros configura-se, assim, como um dispositivo politico-pedagogico
que assegura a representatividade da cultura local dos povos tradicionais,
como indigenas, quilombolas, ribeirinhos, dentre outros.

Nesse mesmo contexto de valorizagdo dos povos e etnias, € essencial
destacar que os estudos da paisagem requerem sua descolonizagdo. Trata-se
de um processo profundo e continuo de desconstrugdo das estruturas colo-
niais que, historicamente, moldaram os conceitos de paisagem tanto em sua
forma classica quanto em suas expressoes contemporaneas. Como argumen-
ta Dang"3, a descolonizagdo da paisagem ndo pode ser tratada como metafo-
ra, pois o colonialismo transforma concretamente as paisagens, imprimindo
nelas marcas raciais que produzem privilégios e opressoes. Essa dinamica
estd intimamente ligada ao avango do capitalismo extrativista € ao racismo
ambiental. Diante disso, a Educa¢dao em Paisagem ganha relevancia como
uma estratégia potente para reafirmar identidades locais diante da tendéncia
global de homogeneizagdo e apagamento cultural.

Um exemplo disso € o caso do territério Yanomami, na Amazonia,
onde a invasdo por garimpeiros ilegais, frequentemente legitimada por
discursos desenvolvimentistas, tem degradado nao apenas o ecossiste-
ma, mas também os modos de vida, os saberes tradicionais ¢ o vinculo
espiritual que esse povo mantém com sua paisagem ancestral. Esse pro-
cesso de violagao territorial evidencia como a paisagem pode ser colo-
nizada tanto material quanto simbolicamente. Diante disso, a Educacao

3 DANG, Tiffany Kaewen. Decolonizing landscape. Landscape Research, v. 46, n. 7, p. 100-1016, 2021.
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em Paisagem ganha relevancia como uma estratégia potente para reafir-
mar identidades locais diante da tendéncia global de homogeneizacao e
apagamento cultural, contribuindo a resisténcia e a constru¢ao de outras
formas de existéncia e pertencimento.

Outro exemplo evidente ocorre no Cerrado, onde comunidades tradi-
cionais, como os geraizeiros, veredeiros e quilombolas, t€ém seus territd-
rios ameacados por monoculturas de soja, eucalipto e pela expansao de-
sordenada da mineracdo. O modo de vida desses povos, fortemente ligado
a coleta, ao extrativismo vegetal e ao manejo do fogo como pratica ances-
tral, ¢ frequentemente invisibilizado pelas politicas desenvolvimentistas.

Ainda, na Caatinga, povos como os sertanejos, catingueiros e indi-
genas como os Pankararu e os Xukuru enfrentam a desertificagdo pro-
vocada pelo desmatamento e pelas mudangas climaticas, intensificadas
por praticas econdmicas que desconsideram os saberes locais de con-
vivéncia com o semidrido. Nesses contextos, a paisagem ¢ colonizada
tanto material quanto simbolicamente, sendo tratada como “vazia” ou
“improdutiva”, apagando os lagos histdricos e culturais que estruturam o
pertencimento territorial.

Dessa forma, formular um conjunto de conhecimentos e habilidades
enraizados na experiéncia vivida pode ser um caminho para estabele-
cer uma praxis descolonizadora — um tema em aberto para discussdes
e interpretagdes neste capitulo. Tal praxis exige uma pedagogia basea-
da no envolvimento ativo e nas relagdes reciprocas entre ser humano e
natureza, capaz de recusar as estruturas de poder colonial. Por meio da
paisagem, torna-se possivel reconstruir responsabilidades e relagdes com
o entorno onde se vive e se atua, ampliando o sentido ético, politico e
educativo da Educagdo em Paisagem.

Ainda nesse contexto de valorizag¢do da diversidade étnica e cultu-
ral no curriculo escolar, destaca-se a Lei n° 10.639, de janeiro de 2003,
posteriormente complementada pela Lei n® 11.645/2008. Essa legisla-
cdo alterou a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB
n°® 9.394/1996), incluindo o artigo 26-A, que estabelece a obrigatorie-
dade do estudo da histéria e cultura afro-brasileira e indigena no ensino
fundamental e médio, tanto nas escolas publicas quanto nas privadas.
Vale destacar que, antes mesmo da promulgacao da Lei n° 10.639/2003, a
cultura afro-brasileira j& estava presente nos curriculos da educacao basi-
ca; contudo, a nova legislacdo representou uma inflexdo epistemologica,
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conferindo a abordagem educacional uma perspectiva voltada para as
relacdes étnico-raciais, com énfase no reconhecimento e valorizagdo dos
saberes e trajetorias desses povos.

Essa legislacdo ¢ fundamental para a Educacdo em Paisagem porque
reforga a inclusao e valorizacdo da diversidade étnica e cultural dentro
do curriculo escolar, ampliando o reconhecimento das multiplas formas
de relacdo dos povos afro-brasileiros e indigenas com seus territorios
e paisagens. Ao obrigar o estudo da historia e cultura desses grupos, a
Lein® 10.639/2003 e suas complementagdes promovem uma abordagem
educacional que transcende a simples transmissdo de contetdos, estimu-
lando uma compreensao critica das relagdes étnico-raciais e dos saberes
tradicionais ligados a terra. Dessa forma, contribuem para que a Educa-
¢do em Paisagem ndo seja apenas um ensino sobre o espago fisico, mas
um processo que valoriza as experiéncias culturais, os modos de vida e
as identidades que se expressam na paisagem, fortalecendo o respeito, a
cidadania e a justiga social.

Essa inflexdo estd diretamente associada aos discursos descoloniza-
dores que tém buscado mitigar os efeitos persistentes do colonialismo nas
diversas dimensdes da vida social, econdmica, politica e ambiental do
pais. No campo educacional, nao tem sido diferente: ha décadas, perma-
necem operando mecanismos de dominagao pos-colonial em diferentes
disciplinas escolares, que reproduzem conceitos ancorados em sistemas
de valor eurocéntricos. Assim, desarticular essas estruturas simbolicas e
epistemologicas ¢ parte fundamental do processo de descolonizagdo, o
que inclui também promover aprendizagens ancoradas na paisagem local
e na experiéncia territorial dos sujeitos. Nesse contexto, a Educacao em
Paisagem contribui a descolonizagdo ao valorizar saberes e experién-
cias locais, rompendo com paradigmas eurocéntricos, uma vez que ela
promove uma educacao que reconhece a diversidade cultural, fortalece
identidades plurais e apoia a justica social.

Esse movimento exige a criagdo de uma identidade vinculada ao en-
torno, capaz de resgatar valores materiais ¢ imateriais que foram his-
toricamente saqueados ou deslegitimados pelas economias coloniais.
Trata-se de uma revalorizacdo da diversidade cultural e ambiental como
principio pedagogico. Nesse sentido, qualquer iniciativa que contemple
as esferas social, economica, ambiental e educacional deve estar apoiada
em uma politica anticolonial, cujo principal objetivo seja a adogdo de
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estratégias ativas de ruptura com as hegemonias dominantes. Isso con-
tribui, em ultima instancia, para um projeto coletivo de restabelecimento
da soberania dos povos especialmente os originarios — por meio da au-
todeterminagdo e do reconhecimento dos seus modos proprios de viver,
saber e educar'.

Pode-se dizer que descolonizar a paisagem representa um caminho
fortuito para resgatar saberes, historias e praticas que foram historica-
mente marginalizados pelo colonialismo, permitindo uma compreensao
mais justa e plural da paisagem. Além disso, a descolonizagao da paisa-
gem promove a valorizagdo da diversidade cultural e ambiental, o que
fortalece a identidade local e contribui a construcao de politicas publicas
mais inclusivas e sustentaveis.

Para orientar a aplicagdo da legislagao nas escolas, o MEC, por meio
do Conselho Nacional de Educacao, aprovou as Diretrizes Curriculares
Nacionais para a Educacio das Relagdes Etnico-Raciais e para o Ensino
de Historia e Cultura Afro-Brasileira e Africana. Seu ineditismo estd em
propor uma abordagem centrada no processo afrodiasporico, o que amplia
0 ensino para além da cronologia historica e insere dimensdes simbolicas e
identitarias da paisagem, como a ancestralidade e o pertencimento.

Assim, ao resgatar memorias, evocar relagdes étnico-raciais e valo-
rizar territdrios culturais, essas diretrizes convergem com 0s principios
da Educagao em Paisagem, promovendo uma formacao critica e sensivel
a diversidade. Nesse marco legal, a Lei n° 10.639/2003 requer, como
afirma o Parecer CNE 03/2004, “mudanc¢a nos discursos, raciocinios,
logicas, gestos, posturas, modo de tratar as pessoas negras”. Isso implica
alinhar o discurso em paisagem aos conteudos curriculares, convocando
uma profunda transformag¢@o nos temas, conceitos e abordagens sobre a
historia e cultura afro-brasileira e indigena.

A Educagdo em Paisagem ¢, antes de tudo, um discurso e, como tal,
sua transformagdo deve comegar pela ordem e estrutura de sua produ-
¢do. Quando sistematizada no contexto escolar, a mensagem precisa
atravessar a realidade do estudante — o receptor — de modo que ele se
sinta verdadeiramente tocado pelo que ¢ proposto. Conforme alude este
texto, a Educac¢do em Paisagem se constroi nas relagdes subjetivas, inter-
subjetivas e simbdlicas, pois a paisagem ¢ uma dimensdo da existéncia

* DANG, Tiffany Kaewen. Op. cit.
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humana, suporte do vivido e do pertencimento. Seu valor educativo esta
justamente no fato de ja estar carregada de sentidos e memdorias para os
sujeitos. Sendo assim, a escuta do outro ndo ¢ um fim em si, mas um
meio um caminho para desenvolver processos diversos de educar por
meio da paisagem. Nesse processo, cor/raga e etnia sdo marcadores so-
ciais estruturantes, que moldam nao apenas a vivéncia do territorio, mas
também os modos de aprender e ensinar a partir dele.

Os povos tradicionais, indigenas, quilombolas, ribeirinhos e outros
grupos que compartilham modos de vida comunitérios, praticas cultu-
rais proprias e relagdes especificas com seus territorios fazem parte do
cotidiano a Educagdo em Paisagem. Eles sdo os guardides ndo apenas
da flora e da fauna brasileiras, mas também dos saberes ancestrais, dos
territorios e das multiplas formas de vida que compdem o tecido sensivel
da paisagem. Seus territorios de vivéncia ndo sdo, em primeiro lugar,
demarcados por fronteiras fisicas e materiais.

Suas fronteiras sdo, antes, marcadas pela imaterialidade, pela identida-
de construida e tecida em camadas de tempo — e o tempo ¢ Iroko, aquele
que atravessa geragoes, memorias, ciclos da natureza e da existéncia hu-
mana. Chapadas, planicies e planaltos sao suportes das paisagens da flora e
fauna brasileiras; sao lugares das aguas e das florestas, morada desses guar-
dides. Eles, diuturnamente, com fios ténues de tempo, urdem espagos de
reexisténcia contra o apagamento e a invisibilidade causados pelos efeitos
deletérios do colonialismo. O primeiro efeito perverso do colonialismo se
deu por meio das méaquinas de guerra do evangelho do colonizador branco
europeu — promotor do apagamento sensorial, visual e transcendental de
culturas e povos das aguas e florestas — que, ainda assim, resistiram em
tecido forte ao tempo Chronos travestido de Modernidade.

Nesse escopo de uma logica da Educa¢do em Paisagem, o tempo
ndo, portanto, apenas Chronos — linear, cronologico, produtivista — mas
também Iroko, tempo ancestral, espiralar, vivido no corpo, na terra e na
memoéria. Enquanto Chronos mede, Iroko conecta. E sob essa dimensio
simbolica do tempo que as paisagens se tornam territorios de pertenci-
mento, onde saberes, afetos e resisténcias se entrelagam para além da
linha reta do progresso moderno. Atualmente, uma logica de aniquila-
mento de corpos e culturas persiste, muitas vezes disfarcada por prati-
cas capitalistas que se apropriam do discurso do desenvolvimento sus-
tentavel, esvaziando seu sentido original. Quando dissociado da justiga
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social, da diversidade cultural e da escuta dos povos tradicionais, o de-
senvolvimento sustentavel corre o risco de se tornar apenas uma retorica,
em vez de uma pratica verdadeiramente transformadora.

E continuo a paisagem brasileira o embate com territorios invadidos
pelo agronegocio, pela expansao da fronteira da soja e pela agao predatoria
do garimpo ilegal. O avanco dessas forgas provoca o aumento das
tensdes e tem como consequéncia direta a violéncia contra os povos que
historicamente habitam e cuidam desses territorios — como demonstram as
execucdes sumarias de liderangas indigenas, quilombolas e seringueiros.

A apropriagdo desenfreada da terra, ainda marcada pela logica do lati-
fundio, reforca uma matriz estrutural excludente, onde a paisagem parece
pertencer a poucos, como se nao fosse direito dos povos vivé-la, habita-la
e protegé-la. Diante desse cenario de conflitos histdricos e do apagamento
cotidiano dos verdadeiros guardides das formas e cores do Brasil, a pai-
sagem corre o risco de desaparecer — sobrevivendo apenas como imagem
digital, simulacro em telas, distanciada de sua realidade viva e simbolica.

Nesse contexto, as Diretrizes Curriculares Nacionais da Educagao
Escolar Indigena trazem contribui¢des fundamentais. Com base no arti-
go 210 da Constitui¢ao Federal de 1988, elas garantem as comunidades
indigenas o direito ao uso de suas proprias linguas e a ado¢do de proces-
sos proprios de aprendizagem. Além disso, orientam que os contetidos
curriculares das escolas indigenas devem incluir saberes e praticas es-
pecificos desses povos, respeitando e acolhendo seus modos proprios de
transmissao do conhecimento!®. Essa valorizagao dos saberes tradicionais
converge diretamente com os fundamentos da Educagdo em Paisagem,
que se baseia em trés dimensdes interligadas: a subjetiva, relacionada as
experiéncias individuais; a intersubjetiva, vinculada as praticas coletivas
e as dinamicas sociais; ¢ a simbolica, que expressa os elementos cultu-
rais e os sentidos atribuidos ao territorio®.

Importa destacar que, muito antes de tais definigdes académicas, os
povos indigenas j& praticavam o que hoje chamamos de Educacdo em
Paisagem. Suas formas de ensinar e aprender sempre estiveram enraiza-
das na relagdo direta com o territorio, com os ciclos da natureza, com a
oralidade e com a vivéncia comunitaria. Se atualmente ha uma demanda

15 BRASIL. Diretrizes Curriculares Nacionais da Educagdo Escolar Indigena. Brasilia, DF: MEC/SEF, 1999.
1o TEREPYSHCHY]I, Serhii. Op. cit.
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por construir praticas educativas ancoradas na paisagem, o primeiro
passo deve ser o exercicio da escuta e da humildade: ¢ preciso aprender
com 0S povos originarios como viver em integracdo com a paisagem,
como dela cuidar e dela viver, ndo apenas como recurso, mas como
espaco de sentido, memoria e existéncia. Neste sentido o dispositivo
recomenda:

Os conjuntos de saberes historicamente produzidos pelas comunidades,
priorizados no processo educativo entre alunos e professores, deverdo com-
por a base conceitual, afetiva e cultural, a partir da qual vai-se articular ao
conjunto dos saberes universais, presentes nas diversas areas do conheci-
mento, estabelecendo o didlogo entre duas naturezas e de significado social
relevante, caso seja mediado por um processo de ensino-aprendizagem de
carater critico, solidario e transformador na agdo educativa'’.

A base conceitual deve-se fazer a partir da articulagdo sobre o con-
junto de saberes universais, considerando o didlogo como parte fundan-
te do processo de ensino-aprendizagem. Ou seja, nao se faz Educagdo
em Paisagem sem se construir didlogo. Nesse contexto, dialogar seria o
homem nao indigena reconhecer a visibilidade do indigena e de outros
povos. Também ndo se trata de manter o status quo de falar por esses
povos, mas de reconhecer sua individualidade, subjetividade e todo o
simbolismo cultural que os define — seja como indigenas, quilombolas,
ribeirinhos, dentre outros. A partir desse reconhecimento, torna-se possi-
vel pensar coletivamente em formas de educar em paisagem que preser-
vem a natureza em sua verdadeira esséncia.

Além das abordagens ja discutidas, ¢ fundamental ampliar o reperto-
rio de recursos e metodologias que favoregam a Educacdo em Paisagem
em diferentes contextos escolares. A paisagem pode ser explorada de
forma transdisciplinar por meio de diversas fontes educativas, como a
literatura, os relatos orais de familiares, moradores do bairro ou da co-
munidade local, valorizando os saberes populares e os vinculos afetivos,
0 que possibilita que os estudantes identifiquem conflitos e “patologias”
nas paisagens que habitam, como degradagdes, descaracterizagcdes ou
processos de exclusdo e proponham solucdes coletivas, desenvolvendo
uma consciéncia critica e participativa.

Como mencionado anteriormente, este texto ¢ direcionado princi-
palmente aos agentes do Ministério Publico, assim como aos gestores

7 BRASIL. Op. cit., 1999.
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municipais e estaduais das areas de educagdo, saude e cultura. Questdes
relacionadas a conflitos, implementacdo de politicas publicas ou qual-
quer processo de reordenamento territorial inevitavelmente passam pela
paisagem, pois € nela que a vida se manifesta e se sustenta. Sob a pressao
constante da maquina destrutiva do capital, s3o os grupos vulneraveis
que sofrem os maiores impactos. Nesse sentido, ¢ fundamental que os
agentes do Ministério Publico, enquanto usudrios da lei e orientados pelo
ordenamento juridico vigente, especialmente pela Constituicdo Federal
de 1988, conhegam os dispositivos legais que asseguram a prote¢ao da
paisagem brasileira, reconhecendo que sua existéncia estd intrinseca-
mente ligada a permanéncia dos povos tradicionais indigenas, quilom-
bolas, ribeirinhos e outros.

Do mesmo modo, gestores das areas de educacao, satide e cultura
devem compreender que qualquer acdo relacionada ao territorio impli-
ca conhecer profundamente a dinamica do lugar, que estd inscrita na
paisagem. E fundamental entender que os povos tradicionais detém os
codigos de sustentabilidade dessa paisagem; portanto, qualquer deci-
sdo que envolva o territorio deve, necessariamente, passar pelo didlogo
com €sses povos.

Onde héa dialogo, visibilidade e reconhecimento atuam como dispo-
sitivos democraticos e humanizadores. A sociedade ndo pode ser disso-
ciada da natureza, assim como o ser humano ndo pode ser separado do
meio ambiente — somos partes inseparaveis de um mesmo todo. A pai-
sagem ¢, antes de tudo, uma constru¢do mental, subjetiva, intersubjeti-
va e simbolica; somos parte dela e ela faz parte de nos. Nesse sentido,
cabe a todos os responsaveis — seja no ambito juridico, seja na gestao
publica ou privada — reconhecer que o futuro da paisagem depende
de um processo continuo de educagdo em paisagem, que promove o
respeito, o cuidado e a sustentabilidade por meio do reconhecimento e
valorizacdo dessas conexdes vitais.

11.4 EDUCACAO EM PAISAGEM E OS OBIETIVOS DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: CONEXOES PARA
UMA EDUCACAO ECOSSOCIAL

A Educagdo em Paisagem, como abordagem pedagdgica integra-
dora, articula natureza, cultura e sociedade na formagao de sujeitos
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criticos, conscientes de seu lugar no mundo. Trata-se de uma educagao
que considera a paisagem ndo como cenario, mas como espaco vivido,
carregado de sentidos, memorias e vinculos. Nessa perspectiva, a Educa-
¢do em Paisagem converge com os Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentavel (ODS) da ONU', especialmente no que se refere a promogao de
uma Educagdo Eco-Social, pautada pela justica ambiental, participacao
cidada e sustentabilidade territorial.

Ao transformar a paisagem em espago educativo, a Educagdo em Pai-
sagem contribui diretamente para alcancar metas como satde e bem-es-
tar (ODS 3), acdo climéatica (ODS 13), vida terrestre (ODS 15) e gestdo
da agua (ODS 6). Por exemplo, ao evidenciar a relagdo entre paisagens
saudaveis e qualidade de vida, promove o uso sustentavel de espagos
urbanos e naturais, destacando os servicos ecossistémicos culturais e
ambientais. Praticas pedagogicas em jardins, reservas, rios ou trilhas
fortalecem vinculos com o territorio e favorecem uma aprendizagem en-
raizada na experiéncia.

A Educagao em Paisagem também possibilita compreender os impac-
tos das mudancas climaticas sobre a biodiversidade e os modos de vida,
especialmente dos povos e comunidades tradicionais. Agdes educativas
locais, como o reflorestamento participativo ou o mapeamento afetivo de
territorios, integram o saber escolar aos desafios globais. Com isso, con-
solidam-se aprendizagens que incentivam a corresponsabilidade socio-
ambiental e ampliam a percepcao critica sobre os efeitos do modelo de
desenvolvimento vigente. A tabela 2 a seguir evidencia como a Educacao
em Paisagem contribui com os ODS, a partir de uma abordagem critica
e transformadora da realidade:

8 ONU - ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Transformando nosso mundo: a Agenda 2030 para
o Desenvolvimento Sustentavel. Nova lorque, 2015. Disponivel em: <https://sdgs.un.org/2030agenda>.
Acesso em: 10 mar. 2025.
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Tabela 2. Relacao com a Educagdo em Paisagem e os ODS diante da
perspectiva transformadora de uma Educagdo Ecossocial, evidenciando
o impacto dessa abordagem na formacao critica e participativa.

ODS

Relagdo com a Educacao
em Paisagem

Otica de uma Educacio
Ecossocial

ODS 4 — Educa-
¢a0 de Qualidade

Promove uma aprendi-
zagem interdisciplinar,
pratica e experiencial,
conectando teoria e
pratica.

Incentiva o aprendizado
significativo por meio da
conexdo entre o local e o
global, promovendo uma
formacao cidada critica e
transformadora.

ODS 11 — Cida-
des e Comunida-
des Sustentaveis

Incentiva a valoriza-
¢do dos espagos verdes
como patriménio cultu-
ral e natural das cidades.

Promove o senso de per-
tencimento e a correspon-
sabilidade dos estudantes
pela conservacdo e uso
sustentavel dos espagos
urbanos.

ODS 13 — Acao
Contra a Mu-
danca Global do
Clima

Utiliza paisagens para
conscientizar sobre mi-
tigacdo climatica, como
reducao de ilhas de calor.

Fomenta a percep¢ao dos
impactos humanos no cli-
ma ¢ a busca por solugdes
locais e coletivas para a
sustentabilidade.

Ensina sobre conser-
vacao da biodiversida-
de em ambientes urba-
nizados.

Amplia a compreensao
sobre a interdependén-
cia entre biodiversidade e
qualidade de vida, desen-
volvendo uma consciéncia
ecoldgica ativa.

ODS 15 — Vida
Terrestre
ODS 6 — Agua

Potavel e Sanea-
mento

Explora a importancia
das areas verdes para
gestdo hidrica, como
recarga de aquiferos e
retencdo de agua.

Sensibiliza os estudantes
para o uso responsavel da
agua e para a prote¢do dos
ecossistemas que garan-
tem a seguranca hidrica.




ERICO FERNANDO LOPES PEREIRA SILVA, EDIMILSON ANTONIO MOTA, ELISA HARDT,
234 GISELE APARECIDA NOGUEIRA YALLOUZ, JOSE MANUEL CRESPO CASTELLANOS

ODS 16 — Paz, | Promove a justica am- | Estimula a participacdo
Justica e Insti- | biental e o uso inclusi- | democratica e o didlogo
tuigdes Eficazes |vo da paisagem como | sobre a gestdo justa e in-
direito coletivo. clusiva dos recursos natu-
rais e culturais.

ODS 17 — Parce- | Cria colaboragdes entre | Encoraja a cooperacao
rias e Meios de | escolas, ONGs e gover- | entre diferentes atores
Implementacdo |nos para transformar |sociais, promovendo a
paisagens em ambien- | integracdo de saberes e
tes educativos. praticas para o desenvol-
vimento sustentavel.

Fonte: Pereira-Silva (2025) e ONU (2015).

Apesar de seu potencial transformador, a Educagao em Paisagem en-
frenta desafios relacionados a avaliagdo de impactos, a formagao docente
e a integracdo nas politicas publicas. Iniciativas como os jardins edu-
cativos, trilhas sensoriais e experiéncias de restauracdo ecologica tém
se mostrado eficazes ao combinar cogni¢do, afeto e agdo. Contudo, sua
subjetividade e a escassez de apoio institucional ainda limitam sua im-
plementacao ampla e sistematica.

Superar a distancia entre teoria e pratica requer politicas comprome-
tidas com a valorizagdo das paisagens culturais, investimentos em for-
macao docente interdisciplinar e incentivo a produ¢do colaborativa de
conhecimento com as comunidades locais. Paisagens sdo recursos edu-
cativos vivos, e educar por meio delas implica reconhecer as dimensoes
simbolicas, sociais e ecologicas que estruturam o territorio.

Por fim, a integragdo entre Educacdo em Paisagem e os ODS ndo deve
ser vista como um exercicio abstrato, mas como oportunidade concreta
de ressignificar as praticas pedagogicas em didlogo com os desafios do
presente. Trata-se de formar sujeitos que ndo apenas compreendam a pai-
sagem, mas que a vivam com responsabilidade, justica e pertencimento.

11.5 CONSIDERACOES FINAIS

Em suma, compreender a paisagem como artefato educativo € reco-
nhecer que ela constitui uma instancia vital de memoria, de identidade,
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de resisténcia e de transformagdo. A Educagdo em Paisagem, ao integrar
dimensdes subjetivas, intersubjetivas e simbdlicas, amplia os horizontes
da préatica educativa e promove uma pedagogia enraizada no territorio,
nos saberes ancestrais ¢ no didlogo entre culturas. Nesse contexto, ela
se alinha diretamente aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), contribuindo com metas globais como educa¢do de qualidade,
acdo climatica, conservagdo da biodiversidade, justica social e valorizagao
da diversidade cultural. E preciso, portanto, que os agentes publicos, edu-
cadores e a sociedade como um todo assumam o compromisso de proteger
e valorizar essas paisagens vivas, que sao expressdo da riqueza cultural e
ecologica do Brasil. Somente por meio desse reconhecimento sera possivel
construir uma educagao verdadeiramente plural, democratica e comprometi-
da com a justi¢a socioambiental e com os desafios de um futuro sustentavel.
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12
CONSIDERACOES FINAIS

A paisagem, enquanto macrobem de interesse difuso e dimensao es-
sencial do meio ambiente (art. 225 da Constituicdo Federal), articulada ao
patriménio cultural (art. 216), exige um regime de tutela juridica robusto,
que transcenda abordagens meramente ornamentais ou administrativas.
Este manual evidenciou que a protecdo da paisagem abrange ndo apenas
valores estéticos, mas também dimensodes identitarias, historicas, ecologi-
cas, urbanisticas e democraticas, sendo, portanto, um campo transversal
das politicas publicas e do Direito Ambiental contemporaneo.

O percurso analitico delineado ao longo dos capitulos permitiu con-
solidar quatro eixos estruturantes e complementares da prote¢do paisa-
gistica no Brasil:

1. Base tedrico-conceitual ampla e multidisciplinar, que rompe com a
nocao restritiva de “paisagens notaveis” e reconhece o valor de to-
das as paisagens — inclusive as cotidianas, periféricas e degradadas
como expressao da relagao dinamica entre sociedade e territorio.

2. Arquitetura normativa multiescalar, capaz de integrar normas in-
ternacionais (como a Convencao Europeia da Paisagem), dispo-
sitivos constitucionais e infraconstitucionais, instrumentos urba-
nisticos, ambientais e culturais, tais como tombamento, registro,
inventarios, diretrizes de ordenamento e unidades de conservacao.

3. Processos participativos e de governanga territorial, que incluem o
planejamento urbano e ambiental, o licenciamento, os inventarios
e catalogos de paisagem, além da defini¢do de Objetivos de Qua-
lidade Paisagistica (OQPs), todos sustentados pela participacao
democratica, pela transparéncia ativa e pelo controle social.

4. Ferramental normativo indutor e sancionatdrio, que articula ins-
trumentos econdmicos (como o Pagamento por Servicos Am-
bientais), incentivos a conservagao e instrumentos penais € admi-
nistrativos proporcionais a gravidade das infragdes, assegurando
efetividade e justica espacial.
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Além disso, demonstrou-se a importancia de institucionalizar a
Politica Nacional da Paisagem (PNP), conforme proposta no Projeto de
Lei n® 2.898/2024, ¢ de utilizar, de forma estratégica, os instrumentos ja
existentes no ordenamento juridico. Dentre as recomendagdes praticas,
destacam-se:

Elaboracao de Inventarios e Catalogos de Paisagem com critérios
técnico-participativos;

insercdo da paisagem como variavel nos Planos Diretores, no
Zoneamento Ecologico-Econdmico, nos planos metropolitanos e
no licenciamento ambiental e urbanistico, com termos de referén-
cia especificos;

implementagao de mecanismos continuos de monitoramento, com
envolvimento de observatdrios da paisagem e conselhos gestores
multissetoriais; e

valoragdo objetiva das paisagens para fins de planejamento, com-
pensacao, responsabilizacdo e priorizacao de politicas publicas.

Para gestores publicos, planejadores, juristas e membros do Ministé-
rio Publico, a mensagem € inequivoca: ¢ possivel e necessario agir desde
ja, com base no arcabougo normativo vigente, empregando os seguintes
vetores praticos:

Priorizar a prevengdo de impactos paisagisticos em obras publicas
e empreendimentos privados;

exigir estudos paisagisticos como parte do licenciamento;

resguardar ambiéncias territoriais sensiveis (ex.: areas carsticas,
patrimonios culturais, corredores ecoldgicos, etc.);

estimular mecanismos de incentivo a protecdo voluntaria
(ex.: PSA, acordos de gestao compartilhada, etc.); e

promover educagdo para a paisagem, visando fortalecer o senti-
mento de pertencimento, a cultura do cuidado e o exercicio da
cidadania paisagistica.

No campo sancionatorio, ¢ necessario adotar principios de propor-
cionalidade, reparacao e dissuasdo, com penas que considerem o grau de
irreversibilidade do dano, a extensdao do impacto e a relevancia do bem
paisagistico afetado. Recomenda-se:
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* Combinar san¢des penais, administrativas e civis com medidas
compensatorias e restaurativas;

» estabelecer critérios claros para agravantes (como reiteragdo,
dolo econdmico ou impacto sobre bens excepcionais) e atenuan-
tes (recuperagdo espontanea e integral, cooperacdo com as auto-
ridades); e

* priorizar a recomposi¢do ecoldgica e cultural da ambiéncia afetada.

Também torna-se imprescindivel o fortalecimento das capacidades
institucionais e técnicas dos entes federativos, incentivando a formacgao
interdisciplinar de equipes que operem com sensibilidade socioambien-
tal e dominio dos instrumentos normativos aplicaveis.

A intersetorialidade entre meio ambiente, cultura, urbanismo, edu-
cacdo e justica deve ser tratada como principio operativo, integrando
os saberes locais € os conhecimentos cientificos para garantir decisoes
coerentes e eficazes.

E preciso que as politicas publicas promovam néio apenas a preservagio
do patrimonio, mas também a regeneragdao de paisagens degradadas e
a democratizacao do acesso a ambiéncia de qualidade. A valorizacao
da paisagem ndo se restringe a manutencdo do que existe, mas a sua
constante reconstru¢do como espago simbolico, social e ecologico. Em
tempos de crise climatica e de desigualdades territoriais crescentes, a
paisagem deve ser reconhecida como ativo estratégico para a resiliéncia
urbana, para a seguran¢a ambiental e para o direito a cidade.

Por fim, propde-se uma agenda estratégica de compromisso, a ser as-
sumida por institui¢des publicas, sociedade civil e instancias de justica:

* Consolidar a paisagem como principio transversal das politicas
publicas e do ordenamento territorial;

* padronizar metodologias de diagnostico, valoragdo e monitora-
mento, com indicadores de qualidade paisagistica;

» fortalecer instrumentos financeiros e mecanismos sancionatorios,
com foco em prevencao e eficacia restaurativa;

« ampliar os canais de participacao social e de deliberagao demo-
cratica, assegurando a justica territorial e o reconhecimento das
identidades locais; e
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* instituir programas de formagdo continuada para técnicos, gesto-
res e operadores do Direito, promovendo uma cultura institucional
de valorizagdo da paisagem.

A paisagem ¢, em Uultima instancia, uma constru¢do coletiva, viva,
historica e simbolica. Protegé-la ¢ garantir a dignidade territorial das co-
munidades, a memoria dos lugares, a sustentabilidade das cidades e a
democracia do espago.

Em sintese, a consolidagao do direito a paisagem no Brasil requer nao
apenas uma legislagao especifica, mas também a articulagdo institucional
entre Unido, Estados € Municipios, acompanhada da capacitagao técnica
de gestores, promotores de justica, arquitetos, urbanistas e educadores.

Nesse contexto, a entrada em vigor da Lei Federal n° 15.190/2025,
que institui a Lei Geral do Licenciamento Ambiental (LGLA), constitui
um marco relevante na consolida¢do da tutela da paisagem. A norma
estabelece diretrizes gerais para o licenciamento em todo o territorio na-
cional, introduzindo modalidades como a Licenga Ambiental Especial
(LAE) e a Licenga por Adesdo e Compromisso (LAC), além de discipli-
nar hipdteses de dispensa e prever simplificagdes procedimentais. Embora
voltada a conferir maior seguranca juridica e celeridade administrativa,
sua aplicagdo deve ser interpretada a luz dos principios da prevencgao,
da precaucao e da funcdo socioambiental, sob pena de fragilizar a prote-
¢do da paisagem, compreendida como macrobem coletivo, de relevancia
ecoldgica, cultural e identitaria.

E fundamental integrar o tema nas politicas publicas de
ordenamento territorial, nas estratégias de mitigacdo e adaptagdo as
mudancas climaticas e nos processos participativos de planejamento
urbano e rural.

Assim, a paisagem deve ser compreendida como expressao da iden-
tidade coletiva e do patrimdnio comum, cuja preservagao esta intrinse-
camente ligada ao desenvolvimento sustentavel. O fortalecimento de
parcerias institucionais entre Ministério Publico, gestores ambientais,
universidades e sociedade civil — constitui passo decisivo para transfor-
mar o direito a paisagem em realidade efetiva. Ao reconhecer a paisagem
como macrobem de interesse difuso e elemento central da qualidade de
vida, reafirma-se o compromisso de protegé-la em beneficio das presen-
tes e futuras geragoes.
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ANEXOS

PROJETO DE LEI N° 2.898, DE 2024

Institui a Politica Nacional da Paisagem (PNP), altera a Lei Federal
n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, e da outras providéncias.

AUTORIA: Senadora Eliziane Gama (PSD/MA)
Avulso do PL 2.898/2024 [1 de 18]

PROJETO DE LEI N°2.898, DE 2024

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

CAPITULO I
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 1°. Esta lei institui a Politica Nacional da Paisagem dispondo
sobre sua identificacdo, promogao, valorizagcdo, planejamento, gestao,
ordenacao, desenho, protecdo, preservagdo, conservagao, regeneragao e
restauracdo, a fim de valorizar, incentivar e preservar os atributos natu-
rais, ecolodgicos, patrimoniais, culturais, historicos, geograficos, arqueo-
logicos, simbdlicos, religiosos, cientificos, estéticos, sociais, turisticos e
econOmicos da paisagem.

§ 1° A paisagem ¢ um direito humano difuso e fundamental, elemento
de bem-estar individual e coletivo com valores ambientais, ecoldgicos,
culturais, simbdlicos, estéticos e religiosos, e apresenta dimensdes so-
ciais, patrimoniais, econdmicas e de construcao de identidade coletiva.

§ 2° E direito de todos ter acesso e usufruir de paisagens sustent-
veis em ambito social, cultural, econdmico, ambiental e ecologicamente
equilibradas, essenciais a sadia qualidade de vida da populagdo e demais
seres que nela vivem, competindo ao Poder Publico e a coletividade va-
loriza-la, defendé-la e preservé-la para as presentes e futuras geracoes,
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inclusive como forma de agdo e prevengdo contra riscos, tragédias e as
mudangas climaticas.

§ 3° Esta lei aplica-se a todo territorio nacional e incide sobre as areas
urbanas e rurais, além de outras categorias que reflitam suas caracteristicas
especificas, abrangendo as areas terrestres, as dguas interiores € as aguas
maritimas. Aplica-se tanto as paisagens consideradas excepcionais ou
notaveis, como as paisagens cotidianas, decorrentes das manifestagdes
culturais e expressdes populares, assim como a paisagens degradadas ou
em estado de degradacao.

CAPITULO II
DAS DEFINICOES

Art. 2°. Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

I — Paisagem: Uma parte do territdrio, tal como ¢ apreendida pela po-
pulagdo, cuja expressao resulta da acdo e da interacao de fatores naturais
e humanos, ou de ambos;

IT — Inventarios de Paisagem: Instrumento destinado a identificar,
descrever, caracterizar, analisar e registrar as diversas unidades ou outras
escalas de paisagens que compdem determinado territério, produzidos
de forma participativa;

IIT — Catalogos de Paisagem: Instrumento de carater descritivo e
prospectivo que se apoia no processo de inventaria¢do, destinado a apro-
fundar a investigagdo, identificar valores e atributos, estrutura, padrdes e
funcdes relativos a paisagem, apontando objetivos, metodologias e esca-
las articuladas de analise, bem como orientar a integracao aos instrumen-
tos de planejamento territorial com recomendagdes para agdes futuras;

IV — Unidade de Paisagem: Area geogréafica com determinada confi-
guracdo estrutural, funcional e perceptiva, caracterizada por uma com-
binacao sistémica de componentes da paisagem de natureza ambiental,
social, cultural, histérica, patrimonial, cientifica, cénica, religiosa e sim-
bolica, que tornem a unidade identificavel, dentre outros critérios pela
sua harmonia e estabilidade, com distin¢do de seus limites territoriais;

V — Planejamento Integrado da Paisagem: Processo que se estabele-
ce de forma participativa, na forma da Lei, ancorado em teorias € méto-
dos proprios, que visem, de modo holistico, considerar a estrutura, fun-
¢oes e dinamicas da paisagem para a indicag@o de linhas de acdo para a
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promogao, valorizacdo, ordenagdo, gestdo, desenho, protecdo, preserva-
¢do, conservacdao, monitoramento, regeneragao e restauracao, incluindo
a articulacdo com as demais politicas publicas, sobretudo aquelas terri-
toriais, com as percepgoes coletivas locais, com proposicao de cenarios
e identificagdo de técnicas e instrumentos, de modo a evitar e corrigir as
distor¢des do uso humano do territério e seus efeitos negativos sobre ela;

VI — Gestao Integrada da Paisagem: Atuacdes dirigidas assegurar a
identificacdo, promocao, valorizagdo, planejamento, ordenacdo, moni-
toramento, desenho, gestdo, prote¢do, preservagao, conservagao, rege-
neracao e restauracao da paisagem, baseado em premissas de desenvol-
vimento sustentavel, para orientar e harmonizar as alteragdes resultantes
de processos sociais, culturais, economicos € ambientais, em conformi-
dade com o processo de Planejamento da Paisagem;

VII — Objetivos de Qualidade da Paisagem: Identificacdo, a partir
da participacao social, pelo Poder Publico, com base nos inventarios,
catalogos ou em outros instrumentos participativos de paisagem, para
uma paisagem especifica, das aspiragdes das populacdes relativamente
a manutencdo, melhora ou recuperacao das suas caracteristicas, com
indicadores e metas de acompanhamento;

VIII — Diretrizes de Paisagem: Sdo as determinacdes que, baseadas
nos Catalogos de Paisagem ou em outros instrumentos andlogos, incor-
poram os Objetivos de Qualidade da Paisagem, estabelecendo normas e
regramento para transformagao e utilizagao do territorio;

IX — Indicadores de Paisagem: Sdo parametros quantitativos e quali-
tativos que permitem monitorar a realidade por meio de cifras tangiveis,
possibilitando mensurar, conhecer e acompanhar o processo de trans-
formacao da paisagem, assim como avaliar os impactos e a efetividade
das iniciativas publicas e privadas para a sua conservagao, recuperagao,
regeneracao e aprimoramento;

X — Estudo de Impacto e Integragao da Paisagem: Sao os estudos de
impacto ambiental, urbanistico ou de vizinhanga, que tenham por finali-
dade avaliar os impactos decorrentes de atividades em uma determinada
Unidade de Paisagem, buscando-se evitar, mitigar ou compensar impac-
tos negativos, bem como integrar as atividades na paisagem existente,
observando-se especialmente as leis, normas, diretrizes, objetivos e indi-
cadores estabelecidos para o local;
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— Planos de Ordenamento Integrado e Valorizagdo da Paisagem:
Sao planos elaborados pelo Poder Publico em diversas escalas, nacional,
estadual e municipal, por meio de processos técnicos e participativos,
devidamente aprovados pelas autoridades competentes, que visem
identificar, considerar e valorizar as unidades e sistemas de paisagens no
ordenamento territorial, integrando-o as demais politicas, planos regionais,
planos diretores, zoneamentos ambientais ¢ urbanos, dentre outros;

XI — Planos de Recuperacdo de Paisagem Degradada: Sao planos,
elaborados pelo Poder Publico ou por particulares, devidamente apro-
vados pelas autoridades competentes, para a recuperagao, regeneragao
ou restauracdo de paisagens degradadas, visando atender as diretrizes e
objetivos estabelecidos em relagdo a paisagem estudada e contribuir para
a melhoria da qualidade de vida da populagdo envolvida.

Paragrafo unico. Em todos os planos, estudos, projetos e demais instru-
mentos previstos nesta lei, deverdo ser consideradas as mudancas clima-
ticas, atuando-se de forma preventiva para evitarem-se danos e desastres.

CAPITULO 111
DOS PRINCIPIOS

Art. 3°. Sdo principios da Politica Nacional da Paisagem:
I — A prevencao e a precaugio;

IT — O poluidor-pagador e o protetor-recebedor;

III — O desenvolvimento sustentavel;

IV — A cooperacdo entre as diferentes esferas do Poder Publico, o
setor empresarial e demais segmentos da sociedade;

V — O respeito as diversidades locais e regionais;
VI — O direito da sociedade a informacao e ao controle social;

VII — O reconhecimento da paisagem e seu papel coletivo, assegu-
rando-a indiscriminadamente a toda populagao brasileira;

VIII — A integragao das paisagens com os ecossistemas;

IX — Arelacdo entre a paisagem e a populagdo, com reconhecimento
e respeito aos valores éticos, estéticos, ambientais, ecoldgicos, culturais,
naturais, patrimoniais, historicos, geograficos, arqueoldgicos, simboli-
cos, religiosos, artisticos, cientificos, sociais, turisticos e economicos;
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X — A integracdo com os instrumentos de planejamento e demais po-
liticas publicas;

XI — O reconhecimento de seu valor econdmico e produtivo, espe-
cialmente para a populacdo diretamente envolvida;

XII — A integracao dos ambientes urbanos e ruais, com sua valoriza-
¢do e restauracao;

XIII — A educagdo para paisagem;

XIV — A mitigacdo e adaptagdo as mudancgas climéticas, levando-se
em conta a possibilidade de eventos climaticos extremos e desastres de-
les decorrentes;

XV — A participacdo das Universidades e demais orgdos de ensino
nas politicas publicas de paisagem.

CAPITULO IV
DAS DIRETRIZES GERAIS DE ACAO

Art. 4°. Constituem-se diretrizes gerais de acdo para implementagao
da Politica Nacional da Paisagem:

I — A catalogacdo, o inventario, o planejamento, a ordenacdo, a ges-
tdo, o desenho, a protecdo, a preservagdo, a conservagao, a regeneragao e
a restauragdo das diversas paisagens, garantindo-se a implementagdo dos
objetivos de Qualidade da Paisagem, mediante cumprimento das diretrizes
e linhas de ag@o previamente estabelecidas, acompanhando-se a evolucao
por meio de Indicadores de Paisagem e outros instrumentos semelhantes;

IT — Assegurar a promocao e valorizacao da paisagem no uso e orde-
nagao do territorio;

III — Promover uma gestao integral da paisagem, articulada as politi-
cas publicas de ordenacao territorial, patrimonio, meio ambiente, infra-
estrutura, entre outras;

IV — Desenvolver politicas publicas para garantir a fun¢do social da
paisagem, inclusive em sua dimensdo educativa e de geracdao de renda
para as populagdes locais vulneraveis;

V — Estabelecer instrumentos para a regulacdo, gestdo, protecdo e
controle das distintas paisagens;

VI — Promover a educagdo sobre a paisagem;
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VII — Estabelecer um Sistema de Informacgao sobre paisagens e fo-
mentar o acesso democratico as diversas paisagens nacionais;

VIII — Promover a cooperagao entre as diversas esferas de governo e
a sociedade civil, para o planejamento, a gestdo, o monitoramento, a pre-
servagdo, a conservagao, a regeneragao e a recuperagao das paisagens;

IX — Fomentar a participagdo cidada nas decisdes que interfiram na
paisagem em suas diversas escalas e esferas de governo federal, estadual
e municipal;

X — Integrar a paisagem em todas as politicas, planos, programas e
projetos governamentais setoriais € territoriais que possam interferir na
estrutura, fun¢do, dindmica uso ou qualidade da paisagem;

XI — Estimular o recurso a metodologias transversais na adog¢ao de
politicas publicas relacionadas a paisagem e a adocao de praticas de pro-
jeto e construcdo, de gestdo e de ordenamento territorial que privilegiem
as melhores técnicas disponiveis, as solucdes sustentdveis baseadas na
natureza e que valorizem a qualidade do ambiente em todas as suas di-
mensoes e da qualidade de vida da populagdo abrangida;

XII — Incluir em todos os instrumentos de aplicagcao desta Lei o en-
tendimento, a percepg¢do e o aporte das populagdes tradicionais, povos
indigenas e demais grupos étnicos formadores da sociedade brasileira,
como beneficiarios e contribuintes das paisagens que ocupam histérica
e culturalmente;

XIII — Valorizar a percepgdo, as praticas e o aporte das populacdes
tradicionais, povos indigenas de demais grupos étnicos formadores da
sociedade brasileira como beneficiarios e contribuintes das paisagens
que ocupam histoérica e culturalmente.

CAPITULO V
DAS ESTRATEGIAS

Art. 5° Constituem estratégias para a implementacdo da Politica
Nacional da Paisagem:

I — A protecdo, conservagdo, regeneracao e restauragcdo das paisa-
gens, englobando seus elementos naturais e culturais;
IT — O desenho, o planejamento, a gestdo, a conservacao ¢ a revitali-

zacdo dos espacos livres publicos, especialmente com incentivo ao lazer
publico e gratuito;
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IIT — A criacdo e o aperfeigoamento da infraestrutura e dos servigos de
apoio as areas protegidas e espagos livres publicos;

IV — A adocao de Solucdes Baseadas na Natureza (SBN) e das
Melhores Técnicas Disponiveis (MTD);

V — O desenho, o planejamento e a ordenacdo da paisagem e dos
usos dos espagos publicos livres e edificados de forma a nao obstruir a
visibilidade e descaracterizar os elementos naturais e os bens protegidos;

VI — O incentivo a preservacao, a conservagao, a restauracao € a re-
cuperagao dos bens e areas protegidas;

VII — A elaboragdo, implementagdo, articulagcdo, compatibilizacdo e
incorporagdo dos resultados e recomendagdes dos planos setoriais que
incidam sobre a paisagem no processo de planejamento e ordenag¢do dos
territorios;

VIII — O estabelecimento de procedimentos integrados e permanen-
tes de diagnoéstico, monitoramento, fiscalizacao e controle das condigdes
naturais dos elementos bidticos e abiodticos da natureza, do patrimdnio
historico-cultural e das atividades antropicas com potencialidades degra-
dadoras da paisagem, em especial para:

a) do ar;

b) dos corpos hidricos e bacias hidrograficas;

¢) do solo e subsolo;

d) da fauna e da cobertura vegetal,

e) dos passivos ambientais;

f) dos acidentes e emergéncias ambientais e climaticas;
g) dos residuos solidos;

h) dos indices pluviométricos, fluviométricos e marinhos relativos as
mudangas climéticas;

1) dos sons urbanos;

J) dos sistemas de anuncio e propagandas com visibilidade a par-
tir dos espacos publicos; k) da poluicao visual gerada por sistemas de
anuncio, propagandas e outros elementos com visibilidade compulsoria
a partir dos espacos publicos;

1) da iluminagdo artificial que compoe o sistema de iluminagdo dos
espagos publicos;
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m) dos vazios circundantes ou intersticiais da paisagem que a valori-
zam e permitem a plena percepcao;

n) do patrimonio cultural e natural, quando houver.

IX — A avaliacao e inclusdao em todos os planos, projetos, estudos e
politicas publicas das previsdes de mudangas climaticas, eventos extre-
mos e risco de desastres.

CAPITULO VI
DOS INSTRUMENTOS

Art. 6°. S3o instrumentos da Politica Nacional da Paisagem:
I — Os Inventarios de Paisagem;

IT — Os Catalogos de Paisagem;

IIT — Os Estudos de Impacto e Integragao da Paisagem;

IV — Os Planos de Ordenamento Integrado e de Valorizagdo da Pai-
sagem;

V — Os Planos de Recuperagao de Paisagem Degradada,;
VI - O Sistema Nacional de Informacao de Paisagens;
VII - O Programa Nacional de Valorizagao da Paisagem;
VIII - O Conselho Nacional da Paisagem:;

IX — O Observatorio Nacional da Paisagem:;

CAPITULO VII
DO PROGRAMA NACIONAL DE
VALORIZACAO DA PAISAGEM

Art. 7°. Fica criado o Programa Nacional de Valoriza¢do da Paisa-
gem, a ser desenvolvido pela Unido, com objetivo de inventariar, cata-
logar, avaliar, planejar, gerir, ordenar, preservar, conservar e restaurar as
diversas paisagens brasileiras, a ser executado de forma articulada pelos
orgaos de prote¢do ambiental, do patrimonio historico e cultural, e de
desenvolvimento urbano, rural e metropolitano, conforme a regulamen-
tagdo desta Lei.

§ 1° No ambito do Programa Nacional de Valorizacdo da Paisa-
gem, deverdo ser elaborados os Inventarios de Paisagens, os Planos de
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Ordenamento Integrado e de Valorizagdo, bem como os Catdlogos de
Paisagens, com o estabelecimento dos objetivos de Qualidade de Pai-
sagem, determinando-se as Diretrizes de Paisagem para cada Unidade
de Paisagem e seus respectivos Indicadores de Paisagem, apontando-se,
inclusive, aquelas que deverao ser especialmente protegidas e aquelas
degradadas que deverdo ser objeto de planos de conservacao, recupera-
¢do ou restauragao.

§ 2° Os Inventarios de Paisagem, os Catalogos de Paisagem, as mé-
tricas de Qualidade da Paisagem e as Diretrizes de Paisagem, poderao
ser elaborados para parte ou regides do territério nacional, em escalas
diversas, e serdo aprovados pela autoridade competente, conforme regu-
lamentacao desta Lei.

§ 3° Fica instituido o Sistema Nacional de Informacao de Paisagens,
que contera informacgdes sobre as caracteristicas e estados de valorizacao,
planejamento, ordenacdo, gestdo, protecdo, preservacao € conservagao
das paisagens, a ser atualizado regularmente pelos 6rgdos competentes.

§ 4° Nos processos de desenho, planejamento, gestdo, ordenacao, de-
finicdo de objetivos, indicadores, diretrizes e linhas de acdo para paisa-
gens habitadas por populagdes tradicionais, indigenas e de outros grupos
étnicos formadores da sociedade brasileira, devera haver consulta a tais
comunidades, observando-se especialmente a integragao de sua forma de
vida e ocupagao do territorio.

§ 5° Os orgaos de protecdo de meio ambiente e patrimonio histérico,
artistico e cultural integrardo o sistema e atua¢do de forma articulada
para os objetivos desta lei, conforme disposto em regulamento proprio,
seguindo-se as diretrizes do Conselho Nacional da Paisagem, com
assessoramento técnico-cientifico do Observatorio Nacional da Paisagem.

Art. 8°. No ambito do Programa Nacional de Valoriza¢ao da Paisa-
gem deverao ser previstas agdes para a educagdo da paisagem, especial-
mente com:

I — Reconhecimento das potencialidades das paisagens, seu valor na
experiéncia cotidiana, programas de formacao escolar, de professores e
de quadros técnicos e sua integragdo em politicas publicas, inclusive as
de educacao ambiental no ensino formal;

I — Desenvolver conhecimento sobre as paisagens para sua adequa-
da preservagdo, promog¢ao da qualidade e da diversidade, seja na escala
local, regional ou nacional;
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IIT — Promover a educacdo sobre a paisagem a partir da instrumenta-
lizagdo e produgdo de documentos bases sobre a paisagem nos diferentes
niveis de ensino;

IV — Promover programas de formag¢ao multidisciplinar em politica, pro-
tecdo, desenho, planejamento, gestao e ordenamento da paisagem, voltados
a profissionais das areas publica e privada e a associacdes interessadas;

V — Integrar escolas e universidades em agdes que abordem os valo-
res ligados as paisagens e as questdes relativas a sua protecao, gestao e
ordenamento;

VI — Promover a cultura e a educa¢do sobre paisagem a partir da
ampliagdo do conhecimento sobre a matéria junto a gestores publicos e
sociedade civil.

Art. 9°. Fica criado o Conselho Nacional da Paisagem, 6rgao de ca-
rater consultivo da Politica Nacional de Valorizagdo de Paisagem, que
serd composto por 6rgaos de prote¢ao ao meio ambiente € ao patrimonio
histérico e cultural, de planejamento, representantes das Universidades
Federais, bem como representantes da sociedade civil organizada, com
composi¢ao paritaria entre os representantes governamentais € da socie-
dade, conforme estabelecido em regulamento desta Lei.

Paréagrafo tinico. Como 6rgdo de apoio ao conselho previsto no caput
deste artigo, sera instituido o Observatorio Nacional da Paisagem, enti-
dade de apoio e colaboracdo, em forma de consorcio, na aplicacao das
questdes relacionadas a elaboracao, aplicacdo e gestdo das politicas de
paisagem, com finalidade de assessoramento técnico-cientifico, que sera
composto por uma ampla representacao dos diversos agentes que atuam
sobre o territdrio e paisagem ou que estdo relacionados com ele, inclusi-
ve das Universidades Publicas, conforme estabelecido em regulamento.

CAPITULO VIII
DA PAISAGEM EM OUTROS INSTRUMENTOS E POLITICAS

Art. 10. As paisagens e sua estrutura, fungdes e dinamicas deverao
receber atencdo e valorizag¢do, no zoneamento ecoldgico-econdémico, nos
planejamentos territoriais rurais, urbanos e metropolitanos, plano diretor
municipal e demais instrumentos normativos urbanisticos, pautando di-
retrizes de planejamento, gestdo, protecdo, mapeamento ou construg¢ao
de identidades e, no caso de paisagens degradadas, a sua recuperacao.
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Paragrafo tinico. Enquanto ndo editados os catalogos de paisagens,
suas diretrizes e objetivos, os instrumentos previstos neste artigo deve-
rdo ser adaptados para que haja a catalogagdo das paisagens existentes e
as diretrizes e objetivos minimos a serem alcangados, inclusive com ins-
trumentos para recuperacdo das paisagens degradadas e especial prote-
¢do das paisagens notaveis ou que merecam atencao especial, conforme
estabelecido nesta lei.

Art. 11. Nos procedimentos de licenciamento ambiental ou urbanisti-
co deverao ser elaborados estudos de impacto e integracao da paisagem,
levando-se em conta a paisagem afetada, para prevenir, evitar, mitigar
ou compensar os impactos das atividades licenciadas, observando-se, in-
clusive, como estas alteragdes poderao interferir na qualidade de vida da
populacao afetada.

Paréagrafo unico. Sempre que uma atividade impactar uma paisagem
protegida ou de relevancia para a populagdo, seja em ambito local, re-
gional ou nacional, devera ser garantido o direito a participacdo social na
tomada de decisdo, inclusive por meio audiéncia publica, permitindo-se
irrestrito acesso a informagao em tempo e forma adequada.

Art. 12. Em todas as politicas, planos, programas e projetos setoriais,
especialmente naqueles de infraestrutura, devera ser levado em conside-
racdo, desde sua concepgao, a paisagem no qual sera desenvolvido e os
possiveis impactos e danos, atuando-se para evitar, mitigar ou compen-
sar, buscando salvaguardar e preservar os valores que forem descritos e
aventados naquela paisagem.

Art. 13. Fica assegurada a participa¢ao popular na defini¢cao dos ob-
jetivos de qualidade paisagistica e na implementacao de politicas e a¢des
relacionadas a paisagem, por meio de consultas e audiéncias publicas e
demais processos participativos.

CAPITULO IX
DO SISTEMA NACIONAL DE PAISAGENS PROTEGIDAS

Art. 14. Fica criado o Sistema Nacional de Paisagens Protegidas
(SINAPA) que tem por finalidade integrar as varias esferas governa-
mentais ¢ os instrumentos de protecdo da paisagem natural e cultural,
tais como cria¢ao de unidades de conservagao, tombamentos, inventarios,
chancela, dentre outros.



DIREITO DA PAISAGEM: MANUAL DE ATUAGAO PARA GESTORES E MEMBROS DO
252  MINISTERIO PUBLICO

Paragrafo tinico. Os 6rgaos de protecdo de meio ambiente e patrimo-
nio historico, artistico e cultural integrardo o sistema e atuagao de forma
articulada, conforme disposto em regulamento.

Art. 15. Ficam reconhecidas como paisagens notdveis, aquelas que,
por sua escala, singularidade, harmonia, estabilidade, apreco social, atri-
butos e valores representativos ou identitarios de uma comunidade local,
regional ou nacional, atendam a alguma destas condicdes:

I — Contenham caracteristicas singulares, tanto naturais, como cul-
turais, historicas, simbdlicas, identitarias, que justifiquem uma especial
protecao;

IT — Constituam exemplos representativos de uma ou varias paisa-
gens que abriguem atributos naturais, ecoldgicos, patrimoniais, culturais,
histéricos, geograficos, arqueologicos, simbolicos, religiosos, artisticos,
cientificos, estéticos, sociais, turisticos € economicos;

— Contribuam de forma decisiva para afirmar a identidade, historia
ou a cultura da comunidade envolvida, seja de ambito local, regional ou
nacional;

IIT — Possuam valor construido coletivamente e amparado pela técni-
ca, contando com amplo reconhecimento social;

IV — Possuam alto valor harmdnico, de estabilidade e amplo reconhe-
cimento social.

§ 1° E dever do Estado estabelecer mecanismos de desenho, plane-
jamento, gestdo e protecdo das paisagens notaveis, preservando suas ca-
racteristicas essenciais, sua fungao social e estrutura e dinamica cultural,
ambiental e econdmica para as presentes e futuras geracdes, garantindo
a todos usufruir de seus beneficios.

§ 2° Na protecdo de paisagens notaveis poderdo ser utilizados os
instrumentos ja existentes, em especial o tombamento, o registro, a
chancela, o inventario e as unidades de conservagdo, sem prejuizo de
outros que venham a ser criados e atendam aos objetivos e diretrizes
da presente Lei.

CAPITULO X
DA RESPONSABILIZACAO CIVIL E ADMINISTRATIVA

Art. 16. A responsabilizagao por danos as paisagens dar-se-a nos am-
bitos civil, penal e administrativo, considerando-se o cumprimento das
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diretrizes de paisagens como obrigagao de relevante interesse social, cul-
tural e ambiental.

Art. 17. A responsabilidade civil por danos a paisagem sera objetiva,
competindo ao agente causador a reparacgao integral do dano, indepen-
dentemente da comprovacao de culpa.

Paragrafo inico. A reparagao incluira medidas de recuperagao, restau-
racdo ou compensacao paisagistica, sem prejuizo da eventual indenizagdo
pelos danos ndo passiveis de recuperagado, restauragdo ou compensagao.

Art. 18. Sdo consideradas infragdes administrativas as violagdes ao
ordenamento, normas e diretrizes de paisagem devidamente aprova-
das pelos orgdos competentes, seguindo-se o rito estabelecido na Lei
n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998.

CAPITULO XI
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 19. As indenizacdes e multas relativas aos danos a paisagem de-
verdo ser utilizadas para as finalidades previstas nesta lei.

Art. 20. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo, em
seus territorios, implementar as diretrizes, instrumentos ¢ demais dispo-
sicOes estabelecidas nesta lei.

Art. 21. A Lei n°® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998 passa a vigorar
acrescida do artigo 54-A e do paragrafo tnico do artigo 64:

“Art. 54-A. Alterar o aspecto ou estrutura, ou causar dano direto ou
indireto a paisagem especialmente protegida por lei, ato administrativo
ou decisao judicial, em razdo de seu valor paisagistico, ecoldgico, tu-
ristico, artistico, historico, cultural, religioso, arqueologico, etnografico,
monumental, social, cientifico, cénico ou simbolico, sem autorizagao da
autoridade competente ou em desacordo com a concedida:

Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa, sem prejuizo da repara-
¢do do dano.”
“Art. 64 (...)

Paragrafo uinico. Nas mesmas penas incorre quem implementar atividade
ou empreendimento em desobediéncia as diretrizes de paisagem devida-
mente aprovadas pelos 6rgdos competentes, previstos nos Catalogos de
Paisagens ou em quaisquer outros instrumentos de ordenacgao ou plane-
jamento.”
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Art. 22. O Poder Executivo Federal regulamentara esta Lei no prazo
de cento e oitenta dias, contados da data de sua publicacao.

Art. 23. Esta Lei entra em vigor na data da sua publicagao.

JUSTIFICACAO

A criacdo de uma Politica Nacional da Paisagem vem atender a uma
lacuna legislativa existente no Brasil na regulamentacao da protec¢ao deste
bem juridico que, apesar de previsto na Constituicdo Federal (arts. 23, 111,
24, VII, VIII, e 216, V) ndo possui um regramento geral, a exemplo de
outros bens ambientais, como os recursos hidricos, a flora, entre outros.

Em outros paises, especialmente na Europa, a partir do Convénio
Europeu da Paisagem, ja ha tempos tém sido desenvolvidas politicas que
trazem uma visao holistica e maior da paisagem, ndo com viés mais am-
plo que apenas de protecao do patrimoénio cultural ou natural, e com uma
visdo que supera apenas uma analise setorial.

Observe-se que, conforme apontado por Loubet, apesar de inime-
ras leis que mencionem a paisagem no Direito Brasileiro (Constituicao
Federal, Estatuto da Cidade, Decreto-Lei n°® 3.365/41, Lei n°® 8.625/93,
Lei n® 9.605/98, “falta ao Brasil uma lei nacional que trate a paisagem
de forma especifica, tecendo seus conceitos, instrumentos, etc., a fim de
ressaltar a sua importancia para a consecucao do meio ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado”, sendo que, tal lei, devera possuir no mini-
mo os seguintes itens:

a) normas gerais;

b) conceito e tipo de paisagens;

¢) outros conceitos;

d) instrumentos de paisagem;

e) principios;

f) disposicdes gerais — tematicas;

g) gestdo e planejamento;

h) responsabilizagdo e penalidades por danos.

Por outro lado, Caetano e Rosaneli registram a dificuldade de absor¢ao

desse conceito na pratica cotidiana do planejamento urbano. O caso para-
naense, explorado pelos autores, constitui-se em interessante motivo para
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tal reflexdo, dado que uma lei estadual exige que municipios tenham Planos
Diretores (PDs) para captar recursos financeiros estaduais. Assim, desde a
promulgacio do Estatuto da Cidade (2001), esse estudo expde que, dos
quase 400 planos aprovados pelas instdncias municipais, foram poucos em
que a paisagem era referenciada e naqueles em que tinha certo protagonis-
mo nos documentos, ideias restritivas e modelos-padrdo eram a tonica des-
sapresenga. Portanto, a regulamentagdo da paisagem em uma lei nacional é
de extrema relevancia, ndo somente por fins estéticos (ao contrario, o termo
modernamente traz a ideia de paisagens cotidianas), mas, especialmente,
em razao da sua relevancia economica (valorizagdo de imoveis, do turis-
mo) ¢ a saude mental e fisica das pessoas, pois viver em um ambiente
harménico impacta diretamente na qualidade de vida da populagao.

O presente projeto de Lei foi construido dentro do projeto “Alianga
pela Paisagem”, coordenado pela Associa¢do Brasileira dos Membros
do Ministério Piblico de Meio Ambiente (ABRAMPA) e da Associacdao
Brasileira de Arquitetos Paisagistas (ABAP), em processo democratico
e participativo, com apoio de varios atores, institui¢cdes, universidades,
das mais diversas formagdes, em razdo da interdisciplinaridade do tema.

Diante da importancia da matéria, conto com o apoio dos nobres pa-
res para sua aprovagao.

Sala das Sessdes,
Senadora ELIZIANE GAMA

Impresso em fevereiro de 2026



Este manual, intitulado Direito da Paisagem: Manual de Atuacao para
Gestores e Membros do Ministério Ptblico, surge como uma contribuicao
essencial e oportuna no panorama juridico e ambiental brasileiro. A sua
elaboracao e fruto do trabalho colaborativo de diversos especialistas e
autores, e e organizada pela Comissao de Meio Ambiente do Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP) e pela Associacao Brasileira de
Membros do Ministério Publico de Meio Ambiente (ABRAMPA), entidades
que partilham a visao da paisagem como um pilar fundamental para o
desenvolvimento sustentavel e a qualidade de vida.

A paisagem, muito além de ser um mero cendrio visual ou um conceito
limitado & beleza excepcional, € aqui apresentada como um direito
humano fundamental e um bem de interesse coletivo e difuso. 0 seu
reconhecimento é crucial para a qualidade de vida e o0 bem-estar de
todos os cidadaos, pois representa a expressao das complexas e indisso-
Cidveis relacoes entre o ser humano e o ambiente. Esta abordagem
ampla abarca as suas mltiplas dimensoes - naturais, culturais, simbo-
licas, estéticas, histdricas, geograficas, arqueoldgicas, religiosas, cienti-
ficas, turisticas e econdmicas - e exige uma perspectiva interdisciplinar
que integra conhecimentos da arte, da filosofia, da geografia, da psicolo-
gia, da arquitetura, do urbanismo, da ecologia, da historia, da sociologia,
entre outras disciplinas. A paisagem &, em esséncia, uma construcao
social, uma “linguagem a ser decifrada”, que reflete, ao longo do tempo,
a interacdo continua entre 0 homem e a natureza.

Luciano Furtado Loubet
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