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RESUMO

O Plano Diretor tem por objetivo fundamental cumprir a determinacao
constitucional de defini¢do do contetido da fun¢do social da cidade e da
propriedade urbana. A preservagao do meio ambiente nesse contexto é um
dos requisitos para que a propriedade e a cidade cumpram sua fungao social.
A legislagdo dotou os municipios de uma ampla gama de instrumentos
que devem estar instituidos no Plano Diretor e que podem ser utilizados
na consecugao desse objetivo, como a outorga onerosa do direito de cons-
truir; o direito de preempgao; a transferéncia de potencial construtivo; as
operagdes urbanas consorciadas; o zoneamento ambiental; e a remogao de 33
familias das dreas de preservagdo permanente, dreas sujeitas a inundagoes
e deslizamentos ou que apresentem risco a vida e a satide; assim como ins-
tituiu o estudo de impacto de vizinhanga para a preservacdo e garantia do
meio socioambiental a ser afetado pela implantagao de empreendimentos
ou atividades. A funcéo social da propriedade e a fungao social da cidade
passam enfim a direcionar a intervenc¢do privada e publica e a garantir o
bem-estar da populacdo e a prote¢ao do meio ambiente.

Palavras-chave: Meio ambiente; Desenvolvimento urbano; Estatuto da
Cidade; Plano Diretor; Estudo de impacto de vizinhanga.

ABSTRACT

The Master Plan Project aims to meet the fundamental constitutional
determination of defining the content of the social function of the city
and urban property. The preservation of the environment in this context
is a requirement for the property and the city fulfill its social function.
The legislation gave the municipalities a wide range of instruments to
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be introduced in the Master Plan Project and can be used to achieve this
goal, as ground creation; transfer of the right to build; urban operations
associated; preemption; environmental zoning; the removal of families of
permanent preservation areas, areas subject to floods and slindings or that
have risk to life and health; as established the impact estudy of neighborhood
for the preservation of the environment and social to be affected by the
implementation of projects or activities. The social function of property
and social function of the city are finally to address the private and public
intervention and ensure the welfare of the population and protecting the
environment.

Keywords: Environment; Urban development; Master Plan Project; Impact
study of neighborhood.

1. INTRODUGCAO

O desenvolvimento urbano brasileiro é caracterizado pela degradagao am-
biental e pela desigualdade social. As cidades cresceram desordenadamente sem qual-
quer planejamento, deixando o meio ambiente e a populagdo em segundo plano,
sempre cedendo aos interesses politicos e econdmicos que ditaram um urbanismo
que coloca em risco a existéncia das cidades e de seus habitantes e que distribui de
maneira desigual os custos e beneficios desse processo de urbanizagao.

34 A industrializa¢do no Brasil, especialmente a partir da segunda metade do
século passado, ocasionou um gigante e abrupto processo de deslocamento e con-
centragao demogriéfica. Atualmente, segundo o IBGE', cerca de 82% da populacao
vive nas cidades, muito acima da capacidade de absor¢ao do mercado de trabalho
e do meio ambiente. Diante da escassez e da valoriza¢ao das dreas urbanas dota-
das de infra-estrutura, essa massa concentrou-se nas periferias, em loteamentos
irregulares, longinquos, desprovidos de servigos ptiblicos, muitas vezes em areas
inapropriadas, como margens de rios, fundos de vale, morros, nascentes, mangues,
alagados etc., exatamente aquelas que deveriam estar protegidas da urbanizagdo
para a indispensével preservagao do meio ambiente e das préprias cidades.

O caos provocado por essa ocupagao urbana desastrosa tem um elevado custo
social, verdadeiro processo de exclusio, que, além de violar a dignidade da vida e fo-
mentar a violéncia, resulta em cada vez mais graves desastres e catdstrofes ambientais.
Os mananciais superficiais e subterraneos estdo sendo contaminados pela auséncia de
saneamento ou por sua deficiéncia. A impermeabilizacio do solo prejudica o abastec-
imento dos lencdis freaticos, a drenagem, e, junto com a supressao de vegetagao, causa
inundagoes, desmoronamento e erosdo. Somam-se a esses problemas as ocupagdes
das margens dos rios que causam assoreamento e poluicdo das dguas, a inapropriada

' Censo 2000. Disponivel em: <www.ibge.gov.br>. Acesso em: 15 jan. 2009.
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disposi¢ao dos residuos sélidos em verdadeiros lixoes a céu aberto, e o excesso de
veiculos que contaminam o meio ambiente e prejudicam a sadde das pessoas.

Ap6s décadas de discussao sobre uma lei que viesse a regular o desenvolvimen-
to urbano brasileiro, redesenhar a politica de ocupac¢io, por fim a urbaniza¢io
desordenada e regulamentar os arts. 182 e 183 da Constitui¢ao Federal de 1988, foi
finalmente aprovada a Lei n. 10.257/2001, denominada de Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade, entre inimeros instrumentos de politica fundidria,
como solo criado, IPTU progressivo, parcelamento, edificagdo ou utilizacao
compulsdria, direito de superficie, de preempg¢ao, outorga onerosa do direito de
construir, opera¢des urbanas consorciadas, usucapiao especial de imével urbano
etc., fixou prazo e previu penalidades para que todos os municipios brasileiros com
mais de 20.000 habitantes ou que sejam integrantes de regides metropolitanas,
dreas de especial interesse turistico ou dreas sob influéncia de empreendimentos
de significativo impacto ambiental cumprissem a determinagdo constitucional e
aprovassem seus planos diretores, assim como instituiu o estudo de impacto de
vizinhanga para a preservagao e garantia do meio socioambiental a ser afetado
pela implantagao de empreendimentos ou atividades.

A fungao social da propriedade e a fungao social da cidade (conceito intro-
duzido pelo art. 182 da CF/88) passam enfim a direcionar a interven¢do privada e
publica e a garantir o bem-estar da populagio e a protecao do meio ambiente.

35
2. DESENVOLVIMENTO URBANO, PLANO DIRETOR E MEIO AMBIENTE

José Afonso da Silva? aponta que a Constitui¢ao de 1988, pela primeira vez na
histéria constitucional do Pais, consagrou um capitulo a politica urbana. A concepgao
de politica de desenvolvimento urbano decorre da compatibiliza¢ao do art. 21, XX,
que dd competéncia a Unido para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
com o art. 182, que estabelece ser objetivo da politica de desenvolvimento urbano, a
ser executada pelo Poder Publico municipal, a ordenagao do pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes. As diretrizes
instituidas pela Unido é que consubstanciam a politica de desenvolvimento urbano,
que deve ter objetivos nacionais, ultrapassando o nivel estritamente municipal.

Adauto Lucio Cardoso® distingue e enumera as diretrizes gerais do desenvol-
vimento urbano:

a) aquelas que se referem as fungdes cldssicas do planejamento urbano,
como a ordenagdo da expansio, com prevengao e correcao das distor¢oes

2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 694.

CARDOSO, Adauto Lucio. A cidade e seu estatuto: uma avaliagao urbanistica do estatuto da cidade.
In: RIBEIRO, Luiz César de Queiroz; CARDOSO, Adauto Lucio (Org.). Reforma urbana e gestio
democrdtica: promessas e desafios do estatuto da cidade. Rio de Janeiro: Revan, 2003. p. 27-28.

Rev. Fac. Dir. Sul de Minas, Pouso Alegre, 27: 33-48, jul./dez. 2008

03_Fabiano Augusto Piazza Baraca35 35 23/4/2009 16:52:43



Fabiano Augusto Piazza Baracat

do crescimento e contencdo da excessiva concentragao urbana, e controle
do uso do solo, ressaltando-se a idéia da compatibiliza¢ao da urbanizacao
com os equipamentos disponiveis;

b) aquelas que se referem a agdao do Poder Publico Municipal, com a
adequacdo de investimentos publicos e da politica fiscal e financeira aos
objetivos do desenvolvimento urbano, garantindo a recuperagao, pelo
Poder Publico, de investimentos em que resulte valorizacdo imobilidria;
¢) aquelas que se referem a funcéo social da propriedade;

d) oportunidade de acesso a propriedade urbana e a moradia; justa dis-
tribui¢ao dos beneficios e 6nus do processo de urbaniza¢io; corre¢ao das
distor¢oes da valorizagdo da propriedade urbana; regularizagao fundidria e
urbanizagao especifica de dreas urbanas ocupadas por popula¢do de baixa
renda; e adequagdo do direito de construir as normas urbanisticas;

e) aquelas relativas a relagdo entre Poder Publico e sociedade através do
estimulo a participacao individual e comunitdria, e a participa¢ao da
iniciativa privada;

f) aquelas relativas as necessidades de protecao: do meio ambiente, e do
patrimonio histdrico, artistico, arqueoldgico e paisagistico.

O Estatuto da Cidade, aplicando modernos conceitos de sustentabilidade,
consensualidade, gestao democritica, direito socioambiental, cooperagao de entes
publicos e privados, regulamentando os arts. 182 e 183 da CF, de acordo com o art.

36 21, XX, CF, estabelece em seu art. 2° as diretrizes para o desenvolvimento urbano e,
além das diretrizes gerais acima enumeradas, aponta varias outras, como a garantia
a cidades sustentdveis, com direito a terra, moradia, saneamento, trabalho, lazer,
para as presentes e futuras geragdes; participac¢do da populacdo na formulagéo,
execug¢do e acompanhamento de programas e projetos de desenvolvimento, a
chamada gestao democratica da cidade; planejamento espacial da populacio, das
atividades econdmicas e do uso do solo em relagdo a infra-estrutura; minimizagao
e prevengdo dos impactos de novos empreendimentos sobre o meio ambiente;
correcao das distor¢oes do crescimento e dos seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente; oferta de equipamentos comunitarios, transporte e servigos publicos;
coibi¢do da retencdo especulativa de imével que resulte na sua subutilizagdo ou
nao utilizagdo; coibigdo da deterioragdo das dreas urbanizadas e a polui¢do e a
degradagdao ambiental; protecao, preservacio e recuperagio do meio ambiente
natural e construido, do patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico; isonomia de condi¢des para os agentes publicos e privados na pro-
mogdo de empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizagao,
atendido o interesse social, dentre outras.

Diégenes Gasparini* conceitua politica urbana como “o conjunto de inter-
vengdes municipais legais e materiais e de medidas materiais interventivas no

4 GASPARINI, Didgenes. O estatuto da cidade. Sao Paulo: Nova Dimensao Juridica, 2002. p. 14
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espaco urbano promovidas por terceiros coordenados pelo Municipio, visando
aquelas e estas ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e
da propriedade urbana”.

Segundo Luiz César de Queiroz Ribeiro®, o Estatuto da Cidade contém dois
modelos de politicas urbanas. O primeiro é redistributivo, na medida em que
pretende capturar parte da renda real gerada pela expansao urbana para financiar
a acdo publica que igualize as condigbes habitacionais e urbanas da cidade; e
regulatorio, por pretender submeter o uso e a ocupagao do solo urbano, ou seja,
a valorizagdo da terra, aos imperativos das necessidades coletivas. Neste modelo
redistributivo e regulatério, enquadram-se instrumentos como a concessao onerosa
do direito de construir (solo criado) e o IPTU progressivo. O segundo modelo é
distributivo, com a provisao de servigos habitacionais e urbanos direta ou indi-
retamente pelo Poder Publico, como a regulariza¢ao fundiaria, urbanizac¢ao das
favelas e a usucapido especial de imével urbano.

Na consecugdo dessas politicas e diretrizes, o Plano Diretor é o instrumento
fundamental do desenvolvimento e da expansao urbanos, orientando a atuagdo e
a interven¢ao do Poder Publico. Além das fungdes cldssicas de planejamento do
uso do solo, defini¢do das atividades mais adequadas para determinadas dreas da
cidade (zoneamento), gabaritos e indices de ocupagdo, normas para loteamento
e parcelamento, passou o plano diretor a ser o instrumento eleito pela Consti-
tui¢do Federal de 1988 para que a propriedade e mesmo a cidade cumpram sua
funcao social.

31

Ao contrdrio do que acontece com a propriedade rural (art. 186)¢, a CF nao
dispoe sobre os critérios e graus de exigéncia para que a propriedade urbana
cumpra sua fungao social, atribuindo essa defini¢dao para o Plano Diretor (§ 2°
do art. 182 da CF)". O Estatuto da Cidade, em seu art. 39, igualmente estabelece
que a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no Plano Diretor, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica

> RIBEIRO, Luiz César de Queiroz. Estatuto da cidade e a questdo urbana brasileira. In: RIBEIRO,
Luiz César de Queiroz; CARDOSO, Adauto Lucio (Org.). Reforma urbana e gestdo democrdtica:
promessas e desafios do estatuto da cidade. Rio de Janeiro: Revan, 2003. p. 15.

“Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, se-
gundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

I — aproveitamento racional e adequado;

II — utilizagao adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do meio ambiente;
III — observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV — exploragao que favorega o bem-estar dos proprietérios e dos trabalhadores.”

Art. 182, § 2°: “A propriedade urbana cumpre sua fung¢io social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor”.
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social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes
gerais de desenvolvimento urbano enumeradas em seu art. 2°. O Cédigo Civil,
em seu art. 1.228, § 1°, ainda complementa que “o direito de propriedade deve ser
exercido em consonancia com as suas finalidades economicas e sociais e de modo
que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio histérico
e artistico, bem como evitada a polui¢do do ar e das dguas”.

A CF/88 conferiu, portanto, ao Plano Diretor a definigao quanto ao cumpri-
mento da funcdo social da propriedade e da cidade para que estas atendam ao
interesse ptiblico. E indispensével que o Plano Diretor diagnostique os problemas
urbanos e formule as diretrizes de desenvolvimento, especialmente considerando os
interesses sociais e ambientais envolvidos, de forma a assegurar que a propriedade
e a cidade cumpram sua funcao social, constituindo-se num pacto territorial de
gestdo democritica da cidade.

Quanto a prote¢do ambiental pelo municipio dentro de sua competéncia ex-
ecutiva comum (23, VI, CF) e legislativa concorrente (24, VI, CF), suplementando
a legislacao quanto aos assuntos de interesse local (art. 30, II, CF), suas diretrizes
de atua¢do devem estar no Plano Diretor.

Hely Lopes Meirelles® esclarece que essa atuagao limita-se espacialmente em

seu territério, mas materialmente estende-se a tudo quanto possa afetar os seus habi-

28 tantes e particularmente a populacio urbana. A atuagao municipal deve promover

a protecdo ambiental em seus trés aspectos fundamentais: controle da poluicio,
preservacdo dos recursos naturais e restauracdo dos elementos destruidos.

Assim, a municipalidade deve delimitar no Plano Diretor as dreas destinadas a
preservagao ambiental, cultural e histérica e pode impor a recomposi¢do das areas
degradadas e a recolocagao das familias que vivem em dreas de preservacdo, em dreas
sujeitas a inundagdes e deslizamentos ou que apresentem risco a vida e a sadde.

A partir desse novo marco de politicas e diretrizes, o0 modelo desenvolvi-
mentista passa finalmente a ceder espago para um novo modelo que privilegia a
questdo social e a preservagao do meio ambiente em beneficio dos interesses da
coletividade e ndo mais pontuais interesses econdmicos e politicos. Permite-se
um controle publico sobre os processos de expansao urbana que assegurem uma
racional utiliza¢do da propriedade e dos recursos investidos pela Administracao,
fazendo com que atinjam sua finalidade social.

Betania Alfonsin® assevera que o Estatuto da Cidade busca um novo marco
de desenvolvimento urbano no qual as cidades brasileiras estdo sendo desafiadas a

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros. p. 403.

ALFONSIN, Betania. O significado do estatuto da cidade para a regularizagio fundidria no Brasil.
In: RIBEIRO, Luiz César de Queiroz; CARDOSO, Adauto Lucio (Org.). Reforma urbana e gestdo
democrdtica: promessas e desafios do estatuto da cidade. Rio de Janeiro: Revan, 2003. p. 96.
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casar a gestdo urbana e a gestdo ambiental, integrando as politicas do planejamento
urbano, habitacional e ambiental. A Agenda 21 e Agenda Habitat, plataformas
internacionais resultantes da ECO 92 e da Conferéncia Internacional sobre Assenta-
mentos Humanos (Istambul 1996), precisam ser encaradas como complementares,
e as cidades, compreendidas como arenas privilegiadas de sua implementagao,
com énfase para o Plano Diretor como espinha dorsal orientadora desse processo
e introdutora da gestdo democrdtica das cidades.

Com o mesmo pensamento de Luiz César de Queiroz Ribeiro, Adauto Lucio
Cardoso' defende que as diretrizes e os instrumentos propostos pelo Estatuto da
Cidade e que devem estar incorporados no Plano Diretor envolvem o principio
redistributivista presente nas idéias de recupera¢do da valorizagdao imobilidria
para a coletividade, ou de geragdo de recursos para atendimento as demandas por
infra-estrutura e servigos. Essas diretrizes e esses instrumentos se completariam
com a garantia da regularizacao fundidria e da urbanizacao de dreas de baixa renda
(principio distributivista).

O solo criado (outorga onerosa do direito de construir) é um dos instrumen-
tos de contetdo redistributivista previstos no Estatuto da Cidade que devem estar
incorporados no Plano Diretor e que tem importante aplicagdo para a preserva¢ao
do meio ambiente. Vem de uma distin¢ao entre o direito de propriedade e o direito
de constru¢do. Admite-se a fixagdo de dreas onde o direito de construir podera
ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante 39
contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio. Os recursos auferidos com essa
contrapartida devem ser aplicados pelo Poder Publico para finalidades sociais e
ambientais. Quanto as finalidades ambientais, mais especificamente, na criagao de
espacos publicos de lazer e dreas verdes, na criacdo de unidades de conservagao ou
protecdo de outras dreas de interesse ambiental e na protecdo de areas de interesse
historico, cultural ou paisagistico.

Assim como a outorga onerosa, a transferéncia do direito de construir possui
conteddo redistributivo também aplicével a preservagdao ambiental, na medida em
que, de acordo com o Plano Diretor, autoriza ao proprietdrio de imével urbano,
privado ou publico exercer em outro local ou alienar, mediante escritura publica,
o direito de construir previsto no Plano Diretor ou em legisla¢ao urbanistica dele
decorrente, quando o referido imével for considerado necessério para implantagiao
de equipamentos urbanos e comunitarios, para a preservacao de imével de interesse
histérico, ambiental, paisagistico, social ou cultural, e quando for necessario a pro-
gramas de regularizacdo fundidria, urbanizagao de dreas ocupadas por populagdo
de baixa renda e habitacdo de interesse social.

10 CARDOSO, Adauto Licio. A cidade e seu estatuto: uma avaliagao urbanistica do estatuto da

cidade, p. 38.
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Um outro instrumento introduzido pelo Estatuto da Cidade, a opera¢io urbana
consorciada, pode ser utilizado com conteddo redistributivo e distributivo, de carater
ambiental e social. Considera-se opera¢ao urbana consorciada o conjunto de inter-
vengdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participa¢ao
dos proprietarios, moradores, usudrios permanentes e investidores privados,
mediante lei especifica, com o objetivo de alcancar em uma drea transformagdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental. Pela coopera¢io
entre o Poder Publico e a iniciativa privada, uma drea destinada a implantacao de
um grande empreendimento, por exemplo, pode ser recuperada ambientalmente
mediante a alteracdo de indices e potenciais construtivos pelo Poder Publico, ficando
o empreendedor, em contrapartida, obrigado a diversas a¢des compensatérias e
mitigadoras, como a recuperagio de dreas de preservacdo permanente, recolocagao
das familias nela residentes, a criacdo de dreas verdes e a aplicagdo de recursos em
obras, projetos e servigos publicos no préprio local da operagao.

Da mesma forma que os demais instrumentos previstos no Estatuto da Cidade,
o direito de preempg¢ao, que é a preferéncia de aquisi¢ao pela municipalidade de
imével urbano objeto de alienagdo onerosa entre particulares, tem aplicagdo fun-
damental para a preservagao do meio ambiente quando o municipio precisar de
dreas para criacao de espagos publicos de lazer e dreas verdes; criagdo de unidades
de conservagao ou prote¢ao de outras dreas de interesse ambiental; e para a prote-
40 ¢30 de dreas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico. Para ser utilizado, deve
estar previsto em lei municipal especifica baseada no Plano Diretor enquadrando
as dreas em que incidira o direito de preempg¢ao por um prazo de no maximo 5
anos, renovével ap6s 1 ano do seu decurso.

Ao mesmo tempo em que asseguram o exercicio do direito de propriedade,
a outorga onerosa (solo criado), a transferéncia do direito de construir e as ope-
ragdes urbanas consorciadas, instrumentos que adotam principios tipicamente
econdmicos, assim como o direito de preempeao, privilegiam os interesses coletivos,
possibilitando o desenvolvimento social e a prote¢ao do meio ambiente.

2.1 Elementos do Plano Diretor

O Plano Diretor (PD) implica, em sentido amplo, a integracao de uma série
de leis e diretrizes para o desenvolvimento do municipio: a Lei do Plano Diretor
(IPD), que fixa os objetivos, as diretrizes e estratégias do PD; a Lei do Zoneamento
de Uso e Ocupagao do Solo Urbano, que classifica e regulamenta a modalidade, a
intensidade e a qualidade do uso e ocupagdo do solo urbano; a Lei do Perimetro
Urbano; a Lei do Sistema Vidrio, que faz a classifica¢ao e hierarquiza¢do do sistema
vidrio municipal de acordo com as categorias das vias; a Lei de Parcelamento do Solo
Urbano; o Cédigo de Posturas, Obras e Edificacdes; a Lei de Vigilancia Sanitdria;
0 Cédigo Ambiental; e outras leis que, por interesse municipal e que envolvam o
desenvolvimento urbano e planejamento, devam estar nele integradas.
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De acordo com José Afonso da Silva'l,

E plano, porque estabelece os objetivos a serem atingidos, o prazo em que
estes devem ser alcangados (ainda que, sendo plano geral, ndo precise fixar
prazo, no que tange as diretrizes bésicas), as atividades a ser executadas e
quem deve executd-las. E diretor, porque fixa as diretrizes do desenvolvi-
mento urbano do municipio.

Hely Lopes Meirelles'?, sobre a abrangéncia do Plano Diretor, discorre que

toda a cidade ha que ser planejada: a cidade nova para sua formagao; a
cidade implantada, para sua expansao; a cidade velha, para sua renovacao.
Mas nao s o perimetro urbano exige planejamento, como também as
areas de expansdo urbana e seus arredores, para que a cidade nao venha
a ser prejudicada no seu desenvolvimento e na sua funcionalidade pelos
futuros ntcleos urbanos que tendem a formar-se em sua periferia.

A Resolugao do Conselho das Cidades n. 34, de 1° de julho de 2005, dispoe
sobre o Plano Diretor, a institui¢dao de zonas especiais, o Sistema de Acompanha-
mento e Controle Social e demais orienta¢des e recomendagdes sobre a aplica¢ao
do Estatuto da Cidade. De acordo com essa Resolu¢ao, o objetivo fundamental do
Plano Diretor é definir o conteddo da fungao social da cidade e da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem I
como do equilibrio ambiental.

O Plano Diretor deve prever, no minimo: as agoes e medidas para assegurar
o cumprimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade; os objetivos e es-
tratégias para o desenvolvimento e a reorganizagao territorial do municipio e dreas
adjacentes; os instrumentos de politica urbana do parcelamento, da edificagao ou
da utiliza¢do compulséria, do direito de preempg¢io, da outorga onerosa do direito
de construir, das operagdes urbanas consorciadas e da transferéncia do direito
de construir; e, por fim, o sistema pelo qual serd realizado o acompanhamento e
controle do Plano Diretor, além, é claro, de outros temas relevantes, considerando
a especificidade de cada municipio.

Quanto ao zoneamento urbano, Luiz César de Queiroz Ribeiro e Adauto
Lucio Cardoso® identificam alguns tipos bésicos de especificacao que o Plano
Diretor deve conter:

"' SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 134.
2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, p. 403.

3 RIBEIRO, Luiz César de Queiroz; CARDOSO, Adauto Licio. Plano diretor e gestao democratica
da cidade. In: RIBEIRO, Luiz César de Queiroz; CARDOSO, Adauto Lucio (Org.). Reforma ur-
bana e gestio democrdtica: promessas e desafios do estatuto da cidade. Rio de Janeiro: Revan,
2003. p. 114-116.
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. Zona de Urbanizagio Prioritaria (ZUP) — compreende os vazios urbanos
nos quais seriam aplicados os instrumentos previstos na Constitui¢o e
no Estatuto da Cidade para forgar a ocupagao imediata, como a edificagdo
ou parcelamento compulsério, o IPTU progressivo e a desapropriagao
com titulos da divida publica.

. Zona de Intervenc¢ao Publica Prioritaria (ZIP) — dreas da cidade ocupadas
por favelas, loteamentos irregulares, invasoes, nao dotadas de infra-estru-
tura, prioritarias para politicas de regulariza¢do fundidria e investimen-
tos em bens e servi¢os publicos, denominadas pelo Estatuto da Cidade
de Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS). O Plano Diretor poderd,
assim, estabelecer dreas de zoneamento especial que estejam ocupadas
irregularmente por familias de menor renda, prevendo a regularizagao
por meio da usucapido especial de imével urbano de forma coletiva ou
individual. Nestas zonas, considerando-se o interesse social, as exigéncias
legais para uso e ocupagdo do solo poderio ser diferenciadas do restante
da cidade legal, permitindo a integra¢do das familias que ali vivem ao
meio urbano e o acesso aos servigos publicos oferecidos.

+  Zona de Urbaniza¢ao Negociada (ZUN) — dreas sujeitas a urbaniza¢ao
mediante cooperacio com o Poder Publico para dotéd-las de infra-estru-
tura, como o instrumento das operagdes urbanas consorciadas.

42

. Zona de Urbaniza¢ao Congelada (ZUC), também denominada de Zona
de Ocupagao Controlada (ZOC) — dreas saturadas da cidade pelo esgo-
tamento da disponibilidade de servicos publicos, de condi¢oes de transito,
densidade populacional e construtiva, e aquelas necessérias para a preser-
va¢do do meio ambiente natural, histérico ou cultural, onde o crescimento
seria congelado, somente se admitindo o licenciamento de construgoes
que ndo alterem o padrao de uso, utilizagdo e ocupagao do solo.

. Zona de Prote¢do Ambiental (ZPA) ou, dependendo da nomenclatura,
Zona de Area Verde (ZAV) — 4reas da cidade, com vedagao de ocupagao,
necessdrias & preservacio do meio ambiente, como dreas de protecdo
ambiental, dreas de relevante interesse ecoldgico, parques municipais e
unidades de conservagao. Ao definir essas zonas especiais, é fundamental
que o Plano Diretor estabeleca meios para a remog¢ao das familias que
se encontrem em dreas de preservacdo, em areas sujeitas a inundagdes e
deslizamentos ou que apresentem risco a vida e a sadde.

. Zonas Funcionais (ZF) — seguem o modelo de urbanismo tradicional,
com as limita¢gdes de uso e ocupagdo do solo, atividades permitidas,
segundo sua voca¢do, potencialidade e fun¢ao econémica e social.
Podem ser destinadas ao uso misto, residencial, industrial, comercial,
institucional ou para prestacao de servigos, segundo a adequagdo a
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determinadas atividades, que podem ser permitidas (atividades com-
pativeis ou conformes com a destina¢do da drea, que nao apresentam
problemas com a vizinhanga); toleradas (atividades que causam interfe-
réncia a vizinhanga, ao sistema vidrio, ao patrimonio histérico e ao meio
ambiente); ou inadequadas/proibidas/desconformes (incompativeis com
a destinagdo da drea), seguindo uma série de parametros de ocupagao
(lote e testada minimos; afastamentos de divisas; taxa de permeabilidade;
taxa de ocupagido; coeficiente de aproveitamento; altura ou gabarito;
vagas minimas de estacionamento; cone de sombreamento etc.).

Para a institui¢ao das zonas especiais, considerando o interesse local, a Reso-
lu¢do n. 34 do Conselho das Cidades, em seu art. 5°, recomenda que se deva:

I—destinar dreas para assentamentos e empreendimentos urbanos e rurais
de interesse social;

II — demarcar os territérios ocupados pelas comunidades tradicionais,
tais como as indigenas, quilombolas, ribeirinhas e extrativistas, de modo
a garantir a protecao de seus direitos;

III — demarcar as dreas sujeitas a inundagdes e deslizamentos, bem como
as dreas que apresentem risco a vida e a satde;

IV — demarcar os assentamentos irregulares ocupados por populagio de
baixa renda para a implementagao da politica de regularizacdo fundidaria; 43
V — definir normas especiais de uso, ocupagio e edificacdo adequadas a
regulariza¢ao fundidria, a titulagao de assentamentos informais de baixa
renda e a produgao de habitacdo de interesse social, onde couber;

VI — definir os instrumentos de regulariza¢ao fundidria, de produgao
de habitacdo de interesse social e de participacdo das comunidades na
gestao das dreas;

VII — demarcar as dreas de prote¢do, preservagao e recuperagao do meio
ambiente natural e construido, do patrimoénio cultural, histérico, artistico,
paisagistico e arqueoldgico.

Recomenda-se, ainda, que o Plano Diretor, para ser mais abrangente e eficaz,
envolva a integragao microrregional nas suas diversas formas: consorcios, associa-
¢Oes microrregionais, pactos, féruns de desenvolvimento, comités etc. A capacidade
municipal para elaborar o Plano Diretor serd proporcional a articulagao com os
demais municipios da microrregido e a capacidade de identifica¢ao da sua vocagao
regional, entre outros pontos.

As fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana serdo definidas a
partir da destinac¢ao de cada por¢ao do territério do municipio, bem como da
identificagao dos iméveis nao edificados, subutilizados e no utilizados, de forma
a garantir, no que se refere ao meio ambiente, espacos coletivos de suporte a vida
na cidade, definindo e delimitando dreas de protecdo, preserva¢ao e recuperagao
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do meio ambiente e do patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico, assim como a universalizagao do acesso a 4gua potavel, aos servicos
de esgotamento sanitario, a coleta e disposi¢ao de residuos sélidos e a0 manejo
sustentéavel das dguas pluviais.

Como se vé, o Plano Diretor recebeu a obriga¢do constitucional de definir
a conceituacdo de fun¢io social da propriedade e das proprias cidades para que
atendam ao interesse publico, e, como tal, passa necessariamente pela preservagiao
do meio ambiente, direito de todos, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida para esta e para as futuras geragoes.

José Afonso da Silva' ressalta que a qualidade do meio ambiente se trans-
formou num bem, num patriménio, num valor mesmo, cujas preservacao, recu-
peracao e revitalizagao sao um imperativo para todos, a fim de assegurar a satde,
0 bem-estar do homem e as condi¢cdes de desenvolvimento, ou seja, o direito
fundamental & vida. Dessa forma, a prote¢ao ao meio ambiente, como garantia
do direito fundamental a vida, matriz de todos os demais direitos fundamentais
do homem e, portanto, preponderante, deve orientar todas as formas de autuagao
na tutela do meio ambiente, estando acima de quaisquer considera¢des, como o
desenvolvimento, direito de propriedade ou de iniciativa privada, que também
estdo garantidos no texto constitucional, mas que devem ser ponderados frente a
tutela da qualidade do meio ambiente, que é instrumental no sentido de proteger
a um valor maior, a qualidade da vida humana.

44 O conceito de cidade sustentdvel do art. 20, I, do Estatuto da Cidade', nesse
contexto, envolve necessariamente a protecao das cidades da poluicao e da degra-
dag@o, o uso racional dos recursos naturais e renovéveis, como solo, ar e dgua, e
uma correta destina¢ao dos residuos sélidos, utilizando-se de processos de reuti-
lizagdo e reciclagem.

Parte-se do pressuposto de um sistema de co-evolugdo, em que a sociedade
e 0 meio ambiente evoluam lado a lado, interativamente'®. O gestor, além de con-
sagrar o principio da precaugao, nao pode prescindir de solu¢des negociadas que
fortalecam e consolidem a defesa dos interesses coletivos.

3. ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANCA (EIV)

Além de garantir o cumprimento da fungao social da propriedade e da cidade,
o estudo de impacto de vizinhanga é um instrumento de gestdo democratica que

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, p. 719.

“Art. 2° (...) I — garantia do direito a cidades sustentéveis, entendido como o direito a terra urba-
na, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes;”

MACEDO, Laura Valente de. Problemas ambientais urbanos causados pelo transito na regiio
metropolitana de Sdo Paulo. In: GUERRA, Antonio José Teixeira; CUNHA, Sandra Baptista da
(Org.). Impactos ambientais urbanos no Brasil. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2001. p. 133.
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permite que as pessoas a serem atingidas pelos efeitos positivos e negativos dos
empreendimentos ou atividades sejam ouvidas em suas reivindicagdes e necessi-
dades, avaliando-se a pertinéncia de sua implantagao.

Didgenes Gasparini'’ adverte: “E estudo prévio. Sendo assim, vale afirmar
que nenhuma licenga ou autoriza¢io de construgao, ampliagdo ou funcionamento
serd concedida pelo Municipio sem que esse estudo lhe tenha sido apresentado e
atendido o interesse ptiblico”

O EIV ndo se confunde com nem substituiu o estudo de impacto ambiental
(EIA)", e sua exigéncia depende de lei municipal definidora dos empreendimentos
e atividades privados ou publicos que estarao sujeitos a sua prévia aprovacao. Nor-
malmente, entre os empreendimentos e atividades sujeitos ao EIV, estdo as casas
de diversdes noturnas (bares, boates e similares); os clubes, saldes de festas e asse-
melhados; os shoppings e hipermercados; os postos de combustiveis; os dep6sitos
de géds e outros materiais ou mercadorias que possam colocar em risco a satide e a
vida das pessoas; os estddios de futebol; as universidades, faculdades e colégios; as
transportadoras; as plantas industriais; e os grandes empreendimentos imobilidrios
que, por sua natureza, impliquem profunda varia¢ao das condi¢des do entorno.

O EIV serd executado de forma a considerar os efeitos positivos e negativos do
empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da populagao residente
em sua drea de influéncia direta e indireta, incluindo a anélise, no minimo, de
acordo com o art. 37 do Estatuto da Cidade, das seguintes condi¢oes: adensamento 15
populacional; equipamentos urbanos e comunitarios; uso e ocupagdo do solo;
valorizagdao imobilidria; geracdo de trifego e demanda por transporte puiblico;
ventilagdo e iluminagao; paisagem urbana; e patrimonio natural e cultural.

Anténio C. M. L. Moreira" destaca que o produto final de um relatério de
impacto de vizinhan¢a deve conter: (1) a demonstra¢do da compatibilidade do
sistema vidrio e de transportes com o empreendimento; (2) a demonstragdo da
compatibilidade do sistema de drenagem com o aumento do volume e da veloci-
dade de escoamento de dguas pluviais, gerado pela impermeabiliza¢do da drea de
interven¢dao do empreendimento; (3) a demonstra¢ao da viabilidade de abasteci-
mento de dgua, de coleta de esgotos, de abastecimento de energia elétrica; (4) a
indicacao das transformagdes urbanisticas induzidas pelo empreendimento; e (5)
a inser¢do da obra na paisagem.

17 GASPARINI, Dibgenes. O estatuto da cidade, p. 19.

“..enquanto o EIA é exigivel somente nos casos em que haja, potencialmente, significativa degra-
dagdo do meio ambiente, o EIV ¢ exigivel em qualquer caso, independente da ocorréncia ou nao
de significativo impacto de vizinhan¢a” (MUKALI, Toshio. O estatuto da cidade: anotagdes a Lei
n. 10.257, de 10 de junho de 2001. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 32).

MOREIRA, Anténio Cldudio Moreira Lima e. Mega-projetos e ambiente urbano: uma metodo-

logia para elaboragao do relatério de impacto de vizinhanga. Revista do Programa de Pés-Gradua-
¢do da FAU/USP, Sao Paulo, n. 7, p. 107-118, 1999.
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Podem ser feitas também exigéncias quanto a descrigdo detalhada do empreen-
dimento ou atividade, a identificagao dos impactos a serem causados, e a apresentagao
desde logo das medidas mitigadoras ou compensatorias a serem implementadas.

De acordo com o estudo de impacto apresentado, o municipio poderd exigir,
além das medidas compensatdrias e mitigadoras propostas, a adog¢ao de outras
que venha a entender necessarias, e determinar alteragdes nos projetos, visando a
mitigacao dos efeitos negativos apontados pelo estudo e a adequagao do empreen-
dimento ou atividade ao cumprimento das fungoes sociais da cidade.

As contrapartidas compensatérias e mitigadoras a serem oferecidas pelo
empreendimento ou atividade podem ser vérias, como a criagdo de dreas verdes e
de lazer; recupera¢do ambiental de dreas degradadas; manutenc¢ao de iméveis ou
outros elementos arquitetonicos, historicos ou culturais; construg¢oes de escolas,
creches e outros equipamentos comunitdrios; disposi¢ao de um niimero minimo
de postos de trabalho ou iniciativas de recoloca¢io profissional para os afetados;
investimentos em infra-estrutura vidria, como semaforos, viadutos, trincheiras;
investimentos em transportes coletivos; etc.

O Estatuto da Cidade também determina que o EIV seja publico e disponivel
para consulta a qualquer interessado, permitindo ouvir a populagdo afetada e
analisar os impactos positivos e negativos do empreendimento sobre o meio so-
cioambiental do entorno, de forma a assegurar a qualidade de vida e a pertinéncia

46

ou ndo da implantagdo do empreendimento.

O Estatuto da Cidade nao define os meios para que a populacio seja ouvida,
apenas determina que se dé publicidade ao EIV; mas, seguindo a proposta de gestdo
democritica e participativa instituida, nada impede que sejam utilizados os instru-
mentos previstos em seu art. 43, consubstanciados em 6rgaos colegiados; debates,
audiéncias e consultas publicas; conferéncias; e a iniciativa popular de projeto de
lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Questdo interessante é perquirir sobre a possibilidade de a populagdo afetada
se insurgir contra a implantagao, exercendo sua op¢ao de escolha entre sofrer ou
nao os efeitos do empreendimento ou atividade. Apesar de o Estatuto da Cidade
determinar apenas que se dé publicidade ao EIV, alguns municipios em suas
legislacdes estabeleceram a obrigatoriedade de concordancia da vizinhanga para
a aprova¢ao de determinados empreendimentos e atividades. O municipio de
Pelotas, por exemplo, mediante a Lei n. 5.217/2006, exige, para a instala¢do e o
funcionamento de garagens comerciais e estacionamentos, que o EIV seja instruido
obrigatoriamente com termo de concordancia, considerando a anuéncia expressa
de 50% da vizinhanca mais 1 em um raio minimo de 50 metros.

+  Apesar de aparentemente justo o exercicio de tal opg¢do de escolha,
parece-nos que a intenc¢do do legislador nao foi exatamente esta. O EIV
nao poder ficar condicionado a aprovagao da implantacao do empreendi-
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mento ou atividade, sob pena de obras prioritrias para o desenvolvi-
mento do municipio, como uma rodovidria, um aterro sanitdrio ou um
cemitério, ndo poderem ser realizadas por eventual discordincia dos
habitantes do entorno. Aqui mais uma vez o interesse da coletividade deve
prevalecer sobre os interesses individuais envolvidos, com a adogdo, em
contrapartida, de amplas medidas e agdes mitigadoras e reparadoras.

Vale ressaltar a lamentével e injustificivel mora dos grandes municipios como,
por exemplo, Curitiba, Florianépolis e Porto Alegre, que, apesar de possuirem
instrumentos similares ao EIV, porém menos abrangentes e efetivos, ainda ndo
editaram lei municipal especifica regulamentando o EIV mais de sete anos apds
o Estatuto da Cidade.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

O Plano Diretor, como demonstrado, tem por objetivo fundamental cumprir
a determinacao constitucional (art. 182) de defini¢do do contetido da fungao social
da cidade e da propriedade urbana, de forma a garantir o acesso a terra urbanizada
e regularizada, o direito & moradia, aos servigos publicos, a preservagao ambiental,
cultural e histdrica, e implementar uma gestdo democrdatica e participativa. E,
como tal, deve reunir as diretrizes para o desenvolvimento e ocupacao territorial,
com base na compreensao das fun¢des econdmicas, das caracteristicas ambientais, 47
sociais e territoriais do municipio e regides adjacentes.

O EIV é complementar ao Plano Diretor e igualmente faz com que a pro-
priedade e a cidade atinjam sua funcéo social, na medida em que impede que a
livre iniciativa e até mesmo a atuagdo do Poder Publico impliquem conseqiiéncias
nefastas para a coletividade em beneficio de pontuais interesses particulares, po-
liticos ou econdmicos.

A preservacdo do meio ambiente nesse contexto ¢ um dos requisitos para
que a propriedade e a cidade cumpram sua funcdo social. O Plano Diretor deve
diagnosticar os problemas ambientais e propor as estratégias, politicas e solu¢oes
para que a cidade obtenha um desenvolvimento sustentdvel que ndo comprometa a
vida de seus habitantes, direito matriz de todos os outros direitos fundamentais.

A legislacao dotou os municipios de uma ampla gama de instrumentos que
devem estar instituidos no Plano Diretor e que podem ser utilizados na consecu-
¢ao desse objetivo, como a outorga onerosa do direito de construir; o direito de
preempgao; a transferéncia de potencial construtivo; as operagdes urbanas consor-
ciadas; o zoneamento ambiental; e a remo¢do de familias das dreas de preservagao
permanente, dreas sujeitas a inundagdes e deslizamentos ou que apresentem risco
avida e a satde.

Como instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana,
o Plano Diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo
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o plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias e 0 or¢amento anual incorporarem
as diretrizes e as prioridades nele contidas, sob pena de invalidade.

Para uma cidade que busque efetivamente estar incluida num modelo de
desenvolvimento sustentédvel e que pretenda fornecer uma vida digna a populagio,
pondo fim ao desastrado processo de urbanizagao brasileiro que coloca em risco a
existéncia das pessoas e das proprias cidades, é indispensével que sejam diagnos-
ticados, minimizados e coibidos, mediante o estudo de impacto de vizinhanga, os
efeitos negativos de empreendimentos e atividades sobre a popula¢do a ser afetada, e
que o Plano Diretor estabeleca diretrizes, agdes e objetivos voltados para a prote¢ao
do meio ambiente, mas ndo apenas na legalidade formal do procedimento, e sim
como opgdo politica de governo. Plano Diretor ndao é um “modelo pronto” apenas
adaptado para determinadas caracteristicas locais da cidade, mas sim um pacto de
gestdo que traduz o que a cidade é e pretende ser para seus habitantes.
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