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RESUMO

Fernanda de Moraes Perez

Redime juridico do estudo de impacto de vizinhanca

O presente trabalho tem o intuito de analisar o regime juridico do Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca
— EIV, com o interesse de definir e delimitar os requisitos e condi¢des para a utilizacdo do mesmo
pelos Municipios brasileiros. O EIV é um instrumento novo criado pelo Estatuto da Cidade — Lei Federal
n.° 10.257 de 10-7-2001, segundo o qual para que a municipalidade possa utiliza-lo na execucéo de
sua politica urbana devera regulamenta-lo mediante lei especifica, baseada no Plano Diretor. Relevante,
neste sentido, a delimitacdo de seu contelido para que o mesmo nao seja confundido com o Estudo
Prévio de Impacto Ambiental — EIA, uma vez que o EIV sera exigido pelo Poder Publico municipal para
empreendimentos e atividades, definidos em lei municipal especifica, privados ou publicos, causadores
de grande impacto de vizinhanca a ordem urbanistica, como requisito para a obtencéo das licengas ou
autorizacdes de construgdo, ampliacdo ou funcionamento a cargo do mesmo. Por tais razdes, por ser
um instrumento ainda pouco debatido e abordado na doutrina e jurisprudéncia brasileira e que demandara
uma atuacdo legislativa nos diversos Municipios do pais, justifica-se tal estudo. Para tanto, a monografia
serd desenvolvida com base na pesquisa da doutrina nacional, fundamentada na consulta de livros,
monografias e artigos, além de analise de casos praticos e legislagao patrias. Por fim, constatamos
sua grande importancia no planejamento do uso e ocupacdo do solo urbano a ser realizado pelos
Municipios como instrumento de gestdo democratica garantidor do equilibrio da ordem urbanistica e

do bem-estar de seus habitantes.

Palavras-chave: Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca; ordem urbanistica; meio ambiente urbano;

Estudo Prévio de Impacto Ambiental.



ABSTRACT

This work has the purpose of examining the legal regime of the Neighborhood Impact Preliminary
Study - NIS, with the interest to define and delineate the requirements and conditions for its application
by Brazilian municipalities. The NIS is a new instrument created by the Statute of the City - Federal Law
No. 10.257, 2001-7-10, which for its application on behalf of the municipality while carrying out its
urban policy, must initially be regulate by a specific law, based on the Director Plan. Relevant, in this
sense, the delimitation of their content so that it not be confused with the Environmental Impact Study
- EIS, since the NIS will be required by municipal agencies for projects and activities, as defined in
specific municipal law, private or public, causing a great neighbourhood impact of the urban order, as a
requirement for obtaining licenses or permits for construction, expansion or operation under municipal
supervision. Therefore, by being an instrument still little discussed and addressed in the Brazilian
doctrine and jurisprudence and that requires a legislative act in the various municipalities of the country,
the current study is clearly justified. To this end, the present monographic study will be developed
based on research of national doctrine, based on consultation of books, monographs and articles, plus
analysis of case studies and homeland legislation. Finally, we note its importance in planning the use
and occupation of urban land to be held by municipalities as an instrument of democratic management

that will secure the balance of the urban order and well-being of its inhabitants.

Key-words: Neighborhood Impact Preliminary Study; urbanistic order; urban environment; Environmental

Impact Study.
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INTRODUCAO

O designio primordial deste trabalho é a apreciacdo do regime juridico do
Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca, tendo em vista e sua importancia dentro
do desenvolvimento da politica urbana municipal como instrumento de planejamento
e de gestdo democratica das cidades, trazido pelo Estatuto da Cidade — Lei Federal
n.° 10.257 de 10-7-2001 — para a garantia do equilibrio da ordem urbanistica e do
bem-estar de seus habitantes.

Para a consecucao deste escopo, o presente estudo sera abordado em seis
partes:

Inicialmente, serdo tecidas algumas consideracfes sobre a evolucéo historica
das normas urbanisticas no Brasil até a conjuncéo atual pés Constituicdo Federal
de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2001 e a sistematizac&do do Direito Urbanistico
Brasileiro, para a contextualizagdo do EIV como um dos instrumentos do

planejamento urbano municipal.

Depois, sera avaliado o conceito de impacto de vizinhanca urbanistico para
a adequada delimitacdo do tema diferenciando-o do conceito de impacto de
vizinhanca regido pelo Direito Privado. Em seguida, serdo abordados os
fundamentos juridicos para a criacdo de tal instrumento, com o intuito de ser
considerada sua interferéncia no direito de propriedade e no respectivo direito de
construir.

Posteriormente, sera tratada a natureza juridica do EIV e de seu respectivo
Relatorio de Impacto de Vizinhanga — RIV, com o interesse de definir e delimitar o
modo de atuacdo de ambos, ou seja, 0s requisitos e condi¢cdes para sua aplicacao
pelos Municipios. Ainda, para ter sua area de atuacdo delimitada, o EIV/RIV deve
ter seu objeto diferenciado do Estudo Prévio de Impacto Ambiental - EIA e seu
respectivo Relatério de Impacto Ambiental — RIMA.
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Tem-se, ainda, como finalidade, a anélise do EIV/RIV como instrumento de
planejamento e de gestao urbana democratica, ante a imperatividade da participacao
da populacdo por meio das audiéncias publicas e, também, pela necessidade da
publicacdo de tais estudos através do RIV. Passando-se, em seguida, para uma
avaliacdo das influéncias exercidas por estes instrumentos sobre a expedicdo da
licenca ou autorizacdo de construgao, ampliagao e funcionamento a cargo do Poder
Publico municipal e que recairdo sobre os empreendimentos ou atividades
causadoras de grandes impactos urbanisticos, assim definidos em lei municipal
especifica.

Sera feito, além disso, no percurso da monografia, estudo de legislacbes
gue ja foram elaboradas por alguns Municipios brasileiros e de alguns casos
préaticos, para melhor compreensao de como este instrumento vem sendo utilizado
no Brasil.

Por fim, na dltima parte do trabalho, seréo tecidas as consideracdes finais,
de maneira sintética e sistematizada, extraidas desta pesquisa e que versara,
notadamente, sobre o papel do EIV/RIV dentro do desenvolvimento da politica
urbana municipal.
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CapPiTuLo | — CONSIDERACOES SOBRE A EvOLUCAO DO
DireITo URBANISTICO NO BRASIL.

As primeiras normas juridicas de perfil urbanistico surgiram no Brasil, no periodo
colonial, mais precisamente, nas Ordenacdes do Reino, como regras gerais e simples
sobre a ordenacéo das povoacdes como o alinhamento e o arruamento. A simplicidade
das normas era o reflexo direto da simplicidade das proprias cidades. Aparecem,
também, nas Ordenacfes Filipinas, como normas genéricas sobre a estética das
cidades, assim como, outras sobre as rela¢des de vizinhanca e direito de construir.?

Desenvolveram-se ao longo do Brasil Império, quando foram criadas leis sobre
desapropriacao, sendo a primeira promulgada em 9-9-18262%. Na Republica, passaram
a ser um pouco mais elaboradas a partir da década de 30 (Decreto-Lei n.° 3.365 de
21-6-1941, que dispbe sobre desapropriacdo por utilidade publica, e que ainda,
encontra-se em vigor), por causa da Revolugao Industrial e consequente aumento da
populagdo urbana, principalmente, em decorréncia do éxodo rural, migragdo da
populacdo do campo para as cidades.

Contudo, foi com o fendmeno da urbanizacdo, processo por meio do qual a
populacdo urbana cresce em dimensédo superior a rural, que comegou a acontecer,
expressivamente, no Brasil, a partir das décadas de 60 e 703, que as normas de cunho
urbanistico, inicialmente simples, foram ficando cada vez mais complexas e abundantes,
periodo no qual foram instituidas a Lei Federal n.° 4.132 de 10-9-1962 e a Lei Federal
n.° 6.766 de 19-12-1979, que tratam, respectivamente, sobre a desapropriacdo por
interesse social e o parcelamento urbanistico do solo.

Ressalte-se, que até entdo, ndo havia ainda no Brasil um Direito Urbanistico
como ramo autbnomo do Direito, quantitativa e qualitativamente falando, segundo

esclarece Carlos Ari Sundfeld:

L SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 42 ed. rev. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p.
51-52.

2 |Ibidem, p. 55.
¢ Ibidem, p. 26-27.
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Conquanto as normas urbanisticas tenham antepassados ilustres
(regulamentos edilicios, normas de alinhamento, as leis de desapropriacao
etc.), seria um anacronismo pensar em direito urbanistico anterior ao século
XX. O direito urbanistico é reflexo, no mundo juridico, dos desafios e problemas
derivados da urbanizacdo moderna (concentracéo populacional, escassez de
espaco, poluicdo) e das idéias da ciéncia do urbanismo (como a de plano
urbanistico, consagrada a partir da década de 30).*

Pode-se dizer, por conseguinte, que a infancia do Direito Urbanistico brasileiro
ocorreu nas décadas de 30 a 70, onde aparece, pela primeira vez, o principio da
funcdo social da propriedade na Constituicdo Federal de 1934.° A Magna Carta de
1988 foi o grande marco de sua adolescéncia, afirmando a sua existéncia, fixando
principios, instrumentos e competéncias. Entretanto, foi com o advento do Estatuto da
Cidade (Lei Federal n.° 10.257 de 10-7-2001), que o Direito Urbanistico brasileiro
entrou em sua fase adulta, consolidando-o, conferiu-lhe articulagéo interna e externa

e assim viabilizando sua operacao sistematica.®

A Constituicdo da Republica de 1988, destarte, teve papel importantissimo na
evolucdo do Direito Urbanistico brasileiro, pois, pela primeira vez, utilizou
expressamente o termo “Direito Urbanistico” em seu inciso | do art. 24, no qual
estabeleceu a competéncia legislativa concorrente entre a Unido, Estados e Distrito
Federal. Porém, esta aparente exclusdo do Municipio é descartada, quando o inciso |l
do art. 30 da mesma lhe confere a capacidade de suplementar a legislacdo federal e

estadual no que couber.

Importante lembrar, que dentro desta atuagéo concorrente cabera a Unido legislar
sobre normas gerais, fornecendo principios, diretrizes, conceitos e instrumentos basicos
de atuacao da politica de desenvolvimento urbano, sendo incumbéncia dos demais

entes da Federagdo complementa-las, devendo cada qual agir dentro da sua esfera

4 SUNDFELD, Carlos Ari.O Estatuto da cidade e suas diretrizes, in Adilson Abreu Dallari; Sérgio Ferraz
(coords.), Estatuto da cidade (comentéarios a Lei Federal 10.257/2001). 12 ed. 22 tir. S&o Paulo:
Malheiros, 2003, p. 46.

5 No item 17 do art. 113, in verbis:
Art. 113. [...]:

17) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o interesse social ou
coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriacéo por necessidade ou utilidade publica far-se-
a nos termos da lei, mediante prévia e justa indeniza¢do. Em caso de perigo iminente, como guerra ou
comocao intestina, poderdo as autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o
bem publico o exija, ressalvado o direito a indenizacao ulterior. (grifos nossos).

8 SUNDFELD, Carlos Ari, op. cit., p. 46-52.
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de interesse e territorialidade.

A Carta Suprema de 1988, ao mesmo tempo, para conferir articulacdo com essa
competéncia legislativa concorrente, distribuiu competéncias administrativas comuns

aos quatro entes da Federacao nos incisos lll, IV e IX do art. 23.

Para a Unido, atribuiu, ainda, competéncia exclusiva, ou seja, que nao pode ser
delegada a outro ente da Federacao, para instituir e executar planos nacionais e
regionais de ordenacao do territério e de desenvolvimento econémico e social; bem
como, elaborar diretrizes para o desenvolvimento urbano, dentre elas, habitacao,
saneamento basico e transportes urbanos; além da capacidade de estabelecer
principios e diretrizes para o sistema nacional de viagéo (incisos I1X, XX e XXI do art.

21 respectivamente).

Logo em seguida, nos incisos Il e IX do art. 22, determinou competéncia privativa
da Unido para legislar sobre desapropriacéo e diretrizes gerais da politica nacional de
transportes, atribuicdes essas, que podem ser delegadas aos Estados, mediante lei
complementar da Unido, sobre assuntos especificos de matérias relacionadas com as

previstas neste artigo (paragrafo unico do art. 22).

Incumbiu, também, os Estados, da competéncia legislativa exclusiva para instituir
regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides (8 3° do art. 25).
Cabendo a estes, igualmente, a criacdo de planos estaduais e regionais de ordenacao
do seu territério, agindo, assim, dentro da sua competéncia suplementar prevista no
82° do art. 24 da Constituicdo Federal de 1988.

J& os Municipios possuem funcao essencial dentro do Direito Urbanistico, uma
vez que, a competéncia material e legislativa da politica de desenvolvimento e expanséo
urbana realizada mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacéo do solo urbano, foi atribuida ao Poder Publico municipal de maneira exclusiva
com fundamentos no caput do art. 182 e no inciso VIl do art. 30. Relevancia municipal

essa, muito bem salientada por Daniela Campos Liborio Di Sarno:

Na verdade, a instancia local € quem detém a competéncia material e legislativa
para realizar a politica urbana, conforme determina o art. 182 da Carta Magna.
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Significa dizer que o Poder Executivo municipal tem um papel de grande
importancia (insubstituivel até) na realizacé@o e concretizacao da organizacao
do espaco urbano dentro dos principios e diretrizes que tragam um
desenvolvimento equilibrado e saudavel para a populacéo.’

Esta politica devera ser efetivada com a elaboracao, pela Camara Municipal,
do Plano Diretor, que conforme estabelecido no § 1° do art.182, é o instrumento basico,
mas nédo unico, para a realiza¢do desta politica, sendo obrigatorio para cidades com
mais de 20.000 (vinte mil) habitantes e para outras que foram incluidas pelos incisos Il
a V do art. 418 do Estatuto da Cidade.

Sem esquecer, da competéncia do mesmo para legislar sobre assuntos de
interesse local, determinada no inciso | do art. 30, dentre outras, que ajudardo no
exercicio da urbanificacdo, “[...] processo deliberado de correcdo da urbanizacao,
consistente narenovacgéao urbanal...]” °, de seu territdrio como criar, organizar e suprimir
distritos (inciso 1V); organizar servigos publicos de interesse local, tal como o transporte
(inciso V); auxiliar a Unido e o Estado na protecdo do patriménio cultural local (inciso
1X).

Criou, além disso, instrumentos urbanisticos préoprios de intervencdo na
propriedade urbana que ndo esteja cumprindo o principio da fung¢éo social, ou seja,
aquelas que ndo atendem as exigéncias de ordenacédo da cidade, previstas no Plano
Diretor (8 2° do art. 182), quais sejam: o parcelamento e a edificagdo compulsoérios
para o solo urbano nédo edificado, subutilizado ou n&o utilizado; o IPTU progressivo no
tempo; a desapropriacado-sancgao (incisos I, Il e 1l do § 4° do art. 182, respectivamente);
a usucapiao especial para fins de moradia (art.183) e a concessao de uso especial
para fins de moradia (81° do art.183).

Esses instrumentos foram elucidados no Estatuto da Cidade, assim, como outros
novos foram criados, pelo mesmo, com o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento

DI SARNO, Daniela Campos Libério. Elementos de direito urbanistico, Barueri, SP: Manole, 2004, p.
40.

8 Quais sejam: cidades integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas; onde o Poder
Pablico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 40 do art. 182 da Constituicdo
Federal; dentro de areas de especial interesse turistico e as inseridas na area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional.

9 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, p. 27.
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das funcgdes sociais da cidade e da propriedade urbana (caput do art. 2° da Lei Federal
n.° 10.257/01), tais como: outorga onerosa do direito de construir e de alteragao de
uso; transferéncia do direito de construir; operagdes urbanas consorciadas; o estudo
de impacto de vizinhanca — EIV, objeto de andlise deste trabalho; dentre outros (todos

estes previstos nos incisos V e VI do art. 4° do EC).

Tal Estatuto da Cidade € a lei federal que disp8e sobre normas gerais de Direito
Urbanistico, fixando, portanto, os principios e regras, as diretrizes e 0s instrumentos
para a politica de desenvolvimento e expansdo urbana (caput do art. 182 da CF), ou
seja, a Lei que designou os mecanismos necessarios de atuacdo da atividade

urbanistica que sera exercida pelas municipalidades.

Atividade esta que engloba medidas de planejamento urbanistico de ordenacao:
do solo; urbanistica de areas de interesse social; urbanistica da atividade edilicia; e
gue consistem na intervencao do Poder Publico, no territério municipal, para alcancar

os fins do urbanismo,® que nos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles:

[...] € o conjunto de medidas estatais destinadas a organizar 0s espacos
habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢bes de vida ao homem na
comunidade. Entendam-se por espacos habitaveis todas as areas em que o
homem exerce coletivamente qualquer das quatro fun¢des sociais: habitacao,
trabalho, circulagdo, recreagéo.! (grifado no original)

Por conseguinte, a atividade urbanistica consubstancia-se em uma funcao
publica, vez que, seu desempenho atua diretamente na esfera do interesse particular,
primordialmente, sobre a propriedade, para a realizacdo da ordenacé&o dos espacgos
habitaveis, em prol do interesse coletivo.'? De tal modo, esclarece Daniela Campos

Libério Di Sarno:

A atividade urbanistica é tida como essencialmente publica, pois sua estrutura
€ assim apontada pela Constituicdo Federal (por exemplo, o art.30, VIII, e o
art. 182). Neste sentido, o Poder Publico ndo pode se furtar a tomar a iniciativa
de realizar as fun¢Ges da cidade.*®

10 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, p. 31-32.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 162 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
522-523.

12 SOARES, Lucéia Martins. Estudo de impacto de vizinhanga, 22 ed. S8o Paulo: Malheiros, 2006, p. 302.
13 Elementos do direito urbanistico, p. 31.
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Assim, esta atividade ajusta-se perfeitamente ao significado de funcao
publica, conferido por Celso Antdnio Bandeira de Mello, como sendo “[...] a atividade
exercida no cumprimento do dever de alcancar o interesse publico, mediante o uso
dos poderes instrumentalmente necesséarios conferidos pela ordem

publica.”**(grifado no original).

Este conceito amplo de funcdo publica ou funcédo do Estado, destarte, abarca
trés tipos de fungdes: legislativa, administrativa ou executiva e jurisdicional. Deste
modo, se a Administracao Publica municipal, conforme previsto, até entdo, na Suprema
Carta, € que devera desempenhar esta atividade urbanistica, ela estara exercendo,
consequentemente, uma fungdo administrativa, que para Lucia Valle Figueiredo:

[...] consiste no dever de o Estado, ou de quem aja em seu nome, dar
cumprimento fiel, no caso concreto, aos comandos normativos, de maneira
geral ou individual, para a realizacéo dos fins publicos, sob regime prevalecente
de direito publico, por meio de atos e comportamentos controlaveis
internamente, bem como externamente pelo Legislativo (com auxilio dos
Tribunais de Contas), atos, estes, revisaveis pelo Judiciario.*®

Portanto, essa atividade urbanistica por ser uma funcao administrativa, quando
desempenhada, estara subordinada ao principio da legalidade (inciso Il do art. 5°;
caput do art. 37 e inciso IV do art.84, todos da Constituicdo Federal de 1988), como
esclarecido acima, pois ndo podera limitar ou restringir direitos, a ndo ser, em virtude

de lei. Explica Mariana Senna Sant’Anna:

Diante do fato de que a ordenacéo do espaco urbano é funcao publica, devera
ser exercida mediante lei, uma vez que a Administrag&o esta sujeita ao principio
da legalidade. Por isso, 0s objetivos do urbanismo — no campo do direito —
serdo colimados através de legislacdo.®

Neste sentido, elucida Celso Anténio Bandeira de Mello, a despeito do principio

da legalidade:

[...] o principio da legalidade € o da completa submissdo da Administracéo as
leis. Esta deve tdo-somente obedecé-las, cumpri-las, pbé-las em pratica. Dai
que a atividade de todos os seus agentes, desde o0 que ocupa a cuspide, isto

4 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 82 ed, rev. amp. atual. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 29.

15 ibidem, p.34.

18 SANT'ANNA, Mariana Senna. Estudo de impacto de vizinhanca: instrumento de garantia da qualidade
de vida dos cidadéos urbanos. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 24.
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€, o Presidente da republica, até o mais modesto dos servidores, sé pode ser
a de ddceis, reverentes, obsequiosos cumpridores das disposicdes gerais
fixadas pelo Poder legislativo, pois esta é a posicao que lhes compete no
Direito brasileiro.*”

Hely Lopes Meirelles, por sua vez, ao tratar sobre os principios basicos da
Administracdo, define o da legalidade como aquele que:

[...] o administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito
aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles nédo se pode
afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.®

A Constituicdo da Republica de 1988, ainda, trouxe principios do Direito
Urbanistico, tais como: principio da funcéo social da propriedade urbana (inciso XXIII
do arts. 59, inciso Ill do art. 170 e § 2° do art. 182); principio das funcdes sociais da
cidade (caput do art. 182); da gestdo democratica da cidade (incisos Xll e Xlll do art.
29); da justa reparticdo dos 6nus e beneficios oriundos da atuacao urbanistica (inciso
[Il do art. 145), do planejamento urbano (inciso IX do art. 21, 83° do art.25, inciso VIII
do art. 30 e art.174); dentre outros. Muitos destes serdo abordados, nos proximos
capitulos, por terem profunda relagdo com o estudo de impacto de vizinhanca — EIV,
foco do trabalho em questao.

A Carta brasileira de 1988, deste modo, deu todas as bases, para que o Direito
Urbanistico fosse capaz de se desenvolver a ponto de conseguir deixar de ser parte
integrante ou ser uma especializagdo técnico-funcional'® do Direito Administrativo.
Deveu-se a Magna Carta de 1988 a definitiva positivagcdo, no Brasil, do paradigma do
Direito Urbanistico.?

Diante de todo o exposto, pode-se dizer que o Direito Urbanistico € um ramo
autdbnomo do Direito, ou seja, que 0 mesmo possui autonomia cientifica? Ressalve-se
gue autonomia néo significa independéncia, uma vez que, o Direito € uno, como bem

leciona José Afonso da Silva:

7 1bid., p. 90.
18 Direito administrativo brasileiro, p. 87.

19 Expresséo utilizada por Toshio Mukai, Direito urbano-ambiental brasileiro, 22 ed. rev. atual. amp. Sao
Paulo: Dialética, 2002, p. 22.

20 SUNDFELD, Carlos Ari, op.cit., p. 51.
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Inicialmente, convém afirmar a regra basica de que o Direito € uma unidade,
ou um conhecimento unificado sobre uma realidade, com método e principios
independentes de outros conhecimentos, que também estudas 0 mesmo
material. Qualquer ramo do Direito integra esse unicum que constitui a ordem
juridica — pelo que néo se pode falar que determinado ramo da Ciéncia Juridica
possua autonomia juridica, mas € licito falar que possua autonomia didatica
ou autonomia cientifica [...].%2

Esta deve englobar dois aspectos: a autonomia dogmatica, quando este oferece
principios e conceitos proprios; e, a autonomia estrutural, quando desenvolvem institutos
e figuras juridicas distintas das ja existentes em outros ramos do Direito.?? Tal autonomia
cientifica, destarte, s6 podera ser alcancada, ainda segundo José Afonso da Silva,
mediante a “[...] existéncia de normas especificas, razoavelmente desenvolvidas, que
regulem condutas ou relagdes conexas ou vinculadas a um objeto especifico, conferindo
homogeneidade ao sistema normativo de que se trata.”??

Alguns autores ainda ndo conseguem vislumbrar esta autonomia cientifica do
Direito Urbanistico, inserindo-o, muitas vezes, como aspecto do Direito Administrativo®*,
seja como normas administrativas especiais ou ndo, mas sempre inerentes ao Poder
de Policia®. Esta confusdo ndo ocorre por acaso, uma vez que, estes dois ramos do
Direito possuem nitida afinidade, principalmente, porque seus objetos estao
relacionados com atividades que tém natureza juridica de funcdo publica, mais

especificamente, de fungéo administrativa.

Tanto que, as normas embrionarias do Direito Urbanistico, assim como, de outros
ramos do Direito, foram, muitas vezes, abordadas dentro do Direito Administrativo até
ganharem sistematizacao e substancia suficiente para se tornarem ramos distintos do
Direito. Situagéo, esta, elucidada por Celso Anténio Bandeira de Mello, ao analisar o
conceito de Direito Administrativo como “[...] ramo do direito publico que disciplina a

funcdo administrativa e os 6rgdos que a exercem.”?

Se, [...], o Direito Administrativo coincide com o conjunto de normas (principios
e regras) que tém o sobredito objeto, ter-se-ia de concluir, logicamente, que a

21 Direito urbanistico brasileiro, p.42.

22 |bid., mesma pagina.

% |bid., p. 43.

2 Como, por exemplo, Toshio Mukai, op. cit. p. 24.
% SILVA, José Afonso da, op.cit., p.40.

26 Curso de direito administrativo, p. 37.
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“Ciéncia do Direito Administrativo” consideraria como pertinente a sua esfera
tematica a integralidade de tudo o que estivesse compreendido na funcao
administrativa. Sem embargo, ndo € isto que ocorre.

Certas parcelas do campo recoberto pela fungcao administrativa, isto é, certos
capitulos do Direito Administrativo sdo excluidos de sua 6rbita de estudos e
tratados em apartado, como ramos do Direito — caso do “Direito Tributario”, do
“Direito Financeiro”, do “Direito Previdenciario” [...].2” (grifos do autor).

Logo, apesar de alguns doutrinadores avaliarem que ainda é cedo para crer
gue o Direito Urbanistico € um ramo que detenha autbnomo do Direito, ndo obstante,
ja desenvolva normas em torno de um objeto especifico?®, outros ja o consideram com
a unidade substancial necessaria para tal.

Nesta mesma dire¢&o, leciona Daniela Campos Liborio Di Sarno:

A evolucéo do Direito Urbanistico trouxe principios e institutos préprios que o
ordenaram de forma cientifica perante o Direito, trazendo unidade em seu
contexto. Evoluiu para um critério substancial de modo a indicar que o objeto
regulado faz parte de um subsistema juridico de caracteristicas proprias.?®

Segundo ensinamentos de José Afonso da Silva, o Direito Urbanistico pode ser
manifestado em dois aspectos: um objetivo (como um conjunto de normas), e 0 outro
como ciéncia (conhecimento sistematizado das normas juridicas).*® Dentro deste
entendimento, o renomado autor conceitua:

(a) o direito urbanistico objetivo, que consiste no conjunto de normas juridicas
reguladoras da atividade do Poder Publico destinada a ordenar os espagos
habitaveis — 0 que vale dizer: conjunto de normas juridicas reguladoras da
atividade urbanistica; (b) o direito urbanistico como ciéncia, que busca o
conhecimento sistematizado daquelas normas e principios reguladores da
atividade urbanistica.®! (grifados no original).

Deste modo, o Direito Urbanistico objetivo tem objeto préprio, qual seja: as
normas juridicas (principios e regras) cogentes disciplinadoras da ordenacédo do
uso e ocupacgao do territério municipal (espag¢o urbano e rural), com vistas ao
atendimento das func¢des sociais elementares de habitacéo, circulacédo, trabalho e
lazer em comunidades organizadas, para garantir a qualidade de vida dos seus

27 1bid., p.37-38.

2 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, p.43.
2 Elementos do direito urbanistico, p. 32-33.

% 1bid., p. 37.

%! |bid., mesma pagina.
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habitantes.*? J4 o Direito Urbanistico, como ciéncia, tem como objeto o conhecimento

e a sistematizacao deste Direito Urbanistico objetivo.*

Coadunando com este entendimento, Hely Lopes Meirelles leciona que o Direito
Urbanistico € o “[...] ramo do direito publico destinado ao estudo e formulagcdo dos
principios e normas que devem reger 0s espacos habitaveis, no seu conjunto cidade-
campo.” * (grifado no original). Acrescenta ainda que:

[...] o direito urbanistico ordena o espaco urbano e as areas rurais que nele
interferem, através de imposicdes de ordem publica, expressas em normas
de uso e ocupacao do solo urbano ou urbanizavel, ou de prote¢do ambiental,
ou enuncia regras estruturais e funcionais da edificacdo urbana coletivamente
considerada.® (grifado no original).

Daniela Campos Libério Di Sarno define o Direito Urbanistico como “[...] um
ramo do Direito Publico que tem por objeto normas e atos que visam a harmonizagao
das funcbes do meio ambiente urbano, na busca pela qualidade de vida da
coletividade.”®

Assim sendo, pode-se considerar o Direito Urbanistico apoiado em outra parte
da doutrina®’, como um ramo autbnomo do Direito, primordialmente, a partir da
publicacdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10. 257 de 10-6-2001), que trouxe a
unidade substancial que faltava, para considera-lo como tal, pois agora apresenta
objeto, principios e conceitos préprios, assim como, institutos e figuras juridicas
especificas.

Neste sentido, elucida Mariana Senna Sant’ Anna:

A Constituicdo de 1988 tratou especificamente da competéncia para legislar
sobre direito urbanistico e separou um capitulo especial para tratar da politica

%2 Conforme ensinamentos do Prof. Marcio Cammarosano proferidos em sala de aula na Disciplina de
Direito Urbanistico e Ambiental | no Mestrado em Direito Urbanistico realizado pela Pontificia
Universidade Catélica de Sdo Paulo — PUC-SP.

%3 SILVA, José Afonso da, op.cit., p. 38.
34 Direito municipal brasileiro, p.525.

% 1bid., p. 526.

% |bid., p. 33.

87 Hely Lopes Meirelles, Daniela Campos Libério Di Sarno, Carlos Ari Sundfeld, Nelson Saule Junior,
dentre outros.
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urbana. Apés a promulgacéo do Estatuto da Cidade e, ainda como a crescente
guantidade de profissionais que tém se dedicado nédo s6 ao estudo, mas a
implantacéo dos objetivos do direito urbanistico, podemos, finalmente, defender
com seguranca sua autonomia ndo so didatica, mas também cientifica.®

Contudo, este ramo auténomo do Direito, encontra-se em fase de
amadurecimento, pois ainda faltam serem elaboradas legislagcbes municipais
especificas, necessérias para a implementacdo da maioria dos instrumentos criados,
pelo Estatuto da Cidade, e desenvolvidos nos Planos Diretores municipais como, verbi
gratia, o Estudo de Impacto de Vizinhancga, o qual se pretende analisar no decorrer do

presente trabalho.

%8 Estudo de impacto de vizinhanca: instrumento de garantia da qualidade de vida dos cidad&os urbanos,
p. 30-31.



23

CapiTuLo Il — AcepcAo DE IMPACTO DE VIZINHANCA.

Antes de ser avaliado, designadamente, o Estudo Prévio de Impacto de

Vizinhanca, é importante que seja estabelecido um conceito juridico de impacto de

vizinhanca, haja vista, que 0 mesmo possui aspectos de intervencao na propriedade,

gue podem ser abordados, tanto pelo direito privado, como pelo direito publico, conforme

ensinamentos de Silvio de Salvo Venosa:

Ha, portanto, dois aspectos ndo estanques, mas que se interpenetram em
sede de vizinhanca: regras de Direito Privado e de Direito Publico. Quaisquer
que sejam suas origens, o interesse nunca se afastar4 do verdadeiro
equacionamento da utilizacdo efetiva e eficiente da propriedade individual
em um contexto de protecao social ampla, almejado na Constituicdo.*®

Neste sentido, esclarece Hely Lopes Meirelles:

Ao direito de construir opdem-se limites de ordem privada e de ordem publica.
Aqueles séo dados pelas restricdes de vizinhancga, expresses em normas civis
e convencgOes particulares; estes sao estabelecidos pelas limitacdes
administrativas, consignadas em normas de ordem publica.*® (grifados no
original).

Este fendmeno da interpenetragdo das normas juridicas de direito privado e de

direito publico acontece, exatamente, porque ndo ha como se tracar uma linha divisoria,

com extrema nitidez, entre as disposi¢coes por elas abordadas e incidentes sobre o

direito de propriedade, e seu exercicio, como leciona Caio Mario da Silva Pereira:

N&o obstante a unidade fundamental, os principios juridicos se agrupam em
duas categorias, constituindo a primeira o direito publico e a segunda o direito
privado. Nao héa cogitar, porém, de dois compartimentos herméticos,
incomunicaveis, estabelecendo uma separacgéo total e absoluta das normas
publicas e das normas privadas. Ao revés, intercomunicam-se com freqiiéncia
constante, tdo assidua que muitas vezes se encontram regras atinentes ao
direito publico nos complexos legais de direito privado, e, vice-versa, diplomas
de natureza privada envolvem inequivocamente preceitos jus publicos. 4
(grifado no original).

39 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil — direitos reais. 62 ed. atual. Sdo Paulo: Atlas, 2006. v. V, p.

274,

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir, 92 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 48.

41 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicbes de direito civil: introducéo ao direito civil. Teoria geral de
direito civil, 212 ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2006. v. |, p.15.
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O impacto de vizinhanca, seja em sua feicdo privada, seja em sua feicédo publica,
decorrerd sempre do exercicio de uma das faculdades do direito de propriedade, que
nos termos do art. 1.228 do Codigo Civil de 2002 compreendem a capacidade de usar,
gozar e dispor da coisa pelo proprietario, nomeadamente, a de usar e os efeitos dele
causado em seus vizinhos, podendo dai brotar os conflitos de vizinhanga. Por
conseguinte, de maneira a regular esse uso e evitar esses conflitos, surge o direito de
vizinhanca para tentar garantir o equilibrio entre o direito individual do proprietario e o

direito coletivo da vizinhanca.

Os direitos de vizinhanca tém sua origem no Direito Romano, no Brasil, é possivel
serem encontras normas sobre as relagées de vizinhanca ja nas Ordenacdes Filipinas
na época do Brasil Colénia*?. Todavia, foi 0 Codigo Civil de 1916, inspirado no Cédigo
Napolednico de 1804 e em seus ideais individualistas e liberais oriundos da Revolugéo
Francesa, que destinou se¢éo especifica (artigos 554 a 588) para os referidos direitos,
na qual se versava sobre os seguintes temas: do uso nocivo da propriedade, das
arvores limitrofes, da passagem forcada, das aguas, dos limites entre prédios, do direito

de construir e do direito de tapagem.

O Cadigo Civil atual (Lei Federal n.° 10.406 de 10-1-2002) manteve, nos arts.
1.277 a 1.313, basicamente, o mesmo teor do Cédigo Civil anterior, fazendo apenas
poucas incursdes, como se pode notar das modalidades dos direitos de vizinhanca
por ele disposto, quais sejam: do uso anormal da propriedade, das arvores limitrofes,
da passagem forcada, da passagem de cabos e tubulagbes, das aguas, dos limites
entre prédios e do direito de tapagem, e do direito de construir.

Da apreciacao dos respectivos Codigos, pode-se extrair que os direitos de
vizinhanca, de acordo a elucidacdo de Washington de Barros Monteiro:

[...] constituem limitagBes impostas pela boa convivéncia social, que se inspira
na lealdade e na boa-fé. A propriedade deve ser usada de tal maneira que
torne possivel a coexisténcia social. Se assim ndo se procedesse, se 0s
proprietarios pudessem invocar uns contra os outros seu direito absoluto e
ilimitado, ndo poderiam praticar qualquer direito, pois as propriedades se
aniquilariam no entre choque de suas varias faculdades.*®

42 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, p. 52-54.

4 MONTEIRO, Washington de Barros. Direito das coisas, 372 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva,
2003, p.135.
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Tratam-se, pois, de restricbes matuas ao exercicio do direito de propriedade
entre 0os donos ou possuidores de imoéveis préximos, com o intuito de serem evitados
conflitos de vizinhancga, restricdes essas de natureza civil e que, portanto, conforme
esclarecimentos de Hely Lopes Meirelles: “[...] s6 podem ser impostas por lei federal
ou estabelecidas por convencgao dos interessados, mas, por iSSO mesmo que séo
obrigagcOes privadas, podem ser alteradas, transacionadas ou renunciadas pelos
vizinhos [...]".**

Os direitos de vizinhangca manifestam-se, deste modo, segundo Maria Helena
Diniz, como sendo:

a) Restricbes ao direito de propriedade quanto a intensidade de seu exercicio
(CC, arts. 1.277 a 1.281), regulando o seu uso anormal; b) limitagbes legais
ao dominio similares as servidfes (CC, arts. 1.282 a 1.296), tratando das
guestdes sobre arvores limitrofes, passagem forcada, passagem de cabos ou
tubulacdes, aguas; e c) restricdes oriundas das relacdes de contigliidades
entre dois imoveis (CC, arts. 1.297 a 1.313). %

Diante do anteriormente exposto, entende-se que todos esses 6nus reciprocos,
oriundos da lei civil, especificamente, do direito de vizinhanga, transpassam o perimetro
dos imoveis limitrofes, como bem salienta Hely Lopes Meirelles:

Vizinhanca é relagdo de proximidade. Para fins de Direito, o conceito de
vizinhanga abrange, na sistematica do nosso Cédigo Civil, ndo so6 os prédios
confinantes como os mais afastados, desde que sujeitos as consequiéncias do
uso nocivo das propriedades que os rodeiam. Se € certo que o direito de cada
proprietario termina nas divisas de sua propriedade, ndo é menos exato que
as emissfes prejudiciais aos vizinhos podem ir muito além dos prédios
confrontantes, para atingir os mais recuados, que nem por isso ficam
desprotegidos contra os danos da vizinhancga.*® (grifados no original).

Percebe-se entdo, que dentre as interpretacdes existentes na doutrina, a
anteriormente exposta é a que precisa ser dada a “propriedade vizinha”, prevista no
art. 1.277 do CC, acepcao essa que nao esta adstrita apenas aos prédios contiguos #/,
mas de maneira mais ampla, aos imdéveis proximos, mais ou menos distantes, que

venham a sofrer os efeitos do ato nocivo, qual seja, 0 mau uso da propriedade, artigo

44 Direito de construir, p. 49.

4 Curso de direito civil brasileiro — direito das coisas, 182 ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, v. 4.p. 231.
46 Direito de construir, p. 48.

47 Posicao adotada também por Silvio de Salvo Venosa, op.cit., p. 275.
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0 qual se transcreve, in verbis:

Art. 1.277. O proprietério ou o possuidor de um prédio tem o direito de fazer
cessar as interferéncias prejudiciais a seguranca, ao sossego e a salde dos
que o habitam, provocadas pela utilizacdo de propriedade vizinha.

Paragrafo Unico. Proibem-se as interferéncias considerando-se a natureza da
utilizacéo, a localizacao do prédio, atendidas as normas que distribuem as
edificacbes em zonas, e os limites ordinarios de tolerancia dos moradores da
vizinhanca.

Visto o conceito de vizinhanca, pode-se extrair do artigo supracitado o significado
de impacto de vizinhanca como sendo: as interferéncias prejudiciais a seguranca, ao
S0Ssego e a saude que extrapolem os limites ordinarios de tolerancia dos moradores
da mesma. O impacto de vizinhanga entdo, conforme ensinamentos de San Tiago
Dantas, ocorrera sempre “[...] que um ato praticado pelo possuidor de um prédio, ou 0
estado de coisas por ele mantido, va exercer os seus efeitos sobre o imovel vizinho,
causando prejuizo ao préprio imével ou incémodos ao seu morador.”®

Tem-se, portanto, como conceito de impacto de vizinhanca de conteudo privado:
os efeitos negativos originados por ato praticado pelo possuidor de um imdvel (ndo
somente o proprietario), ou estado de coisas por ele mantido, que irdo atingir prédios
préximos ao mesmo (ndo devendo ser considerados apenas 0s confinantes),
acarretando-lhes danos a seguranca, ao sossego e a saude, ao excederem os limites
ordinarios de toleradncia dos moradores da mesma e, conseqlientemente, gerando

conflitos de vizinhanga, dentro dessas relacdes privadas.

Por este motivo, a legislacéo civil resguarda os direitos individuais do proprietario
vizinho a seguranga, ao sossego e a saude, restringindo, assim, a faculdade de uso
do imovel vizinho por seu proprietario ou possuidor. Neste sentido, leciona Hely Lopes
Meirelles:

A seguranca a que o Cédigo Civil alude e protege (art.1.277) é a material e a
pessoal, devida ao prédio e as pessoas que o habitam ou freqiientam.

[.]

48 Conflito de vizinhanca e sua composicdo. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1972, p. 20, apud Rogério
Rocco, Estudo de impacto de vizinhanga: instrumento de garantia do direito as cidades sustentaveis,
p. 16.
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A ofensa a seguranca tanto pode se dar por acdo como por omissao do vizinho.
O essencial é que o ato ou inatividade produza um dano efetivo ou crie uma
situagdo de perigo para o prédio vizinho ou para a integridade de seus
habitantes, ou frequientadores. Nesta categoria entram todos os trabalhos que
produzem dano na estrutura do prédio, abalo no solo, infiltragdes daninhas,
trepidacdes perigosas, explosdes violentas, movimentos de terras, emanacgdes
venenosas ou alérgicas, e o que mais possa prejudicar fisicamente o prédio
ou seus moradores.*°

Também, o proprietario ou possuidor de um edificio ndo pode causar transtornos

aos seus vizinhos com ruidos excessivos, ou em hordrios inapropriados, ou ambos,

por estarem prejudicando 0 sossego dos mesmos.

O sossego que o Cadigo civil visa assegurar nas relagfes de vizinhanca é
relativo, e verificavel em cada caso pelo critério da normalidade do ruido
ou de qualquer outra emissdo incobmoda, entrando sempre em linha de
conta a destinacdo do bairro, o horario em que é produzido, a natureza
das emanacdes molestas e demais circunstancias ponderaveis em todo
conflito de vizinhanca.*® (grifado no original).

Todavia, diante do fato concreto, deve ser observado se esse incobmodo pode

ser estimado como toleravel ou néo, pois:

Ninguém pode pretender, sob a invocacado do direito ao descanso, que tudo
em derredor se imobilize e cale. O que a lei confere ao vizinho é o poder de
impedir que 0s outros o incomodem em excesso, com ruidos intoleraveis, que
perturbem o sossego natural do lar, do escritorio, da escola, do hospital, na
medida da quietude exigivel para cada um de seus habitantes. 5!

Ressalte-se, que a saude da vizinhancga € também assistida pela lei civil, saude

em seu sentido mais amplo, que integra o bem-estar fisico e psiquico. Nao seria possivel

a tutela da seguranca e do sossego sem a protecdo, também, da saude, tendo em

vista que, esses trés bens encontram-se interligados, uma vez afetados os dois

primeiros, ocorrera a lesao ao terceiro. Sendo importante salientar, que essa saude

gue o Cadigo Civil tem o intuito de resguardar, ndo é a saude publica que deve ser

desempenhada pelo Poder Publico, por meio de medidas sanitarias de ordem publica,

mas a saude individual dos proprietérios, possuidores ou frequentadores, em relagéo

aos seus vizinhos.%?

% |bid., p. 39.

50 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir, p. 41.
51 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 40.

52 |bid., p. 41-42.
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Assim, acontecera essa forma de impacto de vizinhanca, toda vez que forem
violadas restricbes impostas pela lei civil, para uma convivéncia harmonica entre
proprietarios ou possuidores de prédios proximos. Desta maneira, havendo conflito
procedente do uso anormal da propriedade, e que interfira, prejudicialmente, a
seguranca, ao sossego e a saude dos que habitam em imoveis vizinhos, ou seja,
ocorrendo o impacto de vizinhanga, do tipo privado, devem ser aplicadas as normas
de direito privado que regulam o direito de vizinhanca, mais especificamente, o0s arts.
1.277 a 1.313 do CC de 2002.%

Analisado o conceito de impacto de vizinhanca, no contexto do direito privado,
passa-se ao estudo deste impacto no ambito do direito publico, mais especificamente,
dentro do Direito Urbanistico. Adverte-se que esses dois aspectos ndo sao excludentes
e sim complementares, segundo Jodo Lopes Guimaraes Junior:

De um lado, a legislacao urbanistica — especialmente a lei de uso e ocupacao
do solo — procura encontrar uma férmula de equilibrio, visando conciliar os
direitos dos proprietarios de imdéveis com um minimo de qualidade de vida
urbana. Mas as normas urbanisticas, numa ou noutra hipétese, podem se
mostrar insuficientes para garantir concretamente essa qualidade de vida. E
exatamente ai que avulta o papel do direito de vizinhanga, de matriz privada,
incidindo para preservar o proprietario da nocividade do uso do imével vizinho,
regra de direito privado atuando de forma paralela e complementar as regras
de direito publico.>* (grifado no original).

Explicando as raz8es das normas de Direito Urbanistico integrarem esfera do
Direito Publico, elucida Arnoldo Wald, que:

[...] nenhuma duvida ha de restar sobre o fato de que estas normas (de Direito
Urbanistico) que visam regular a atuacéo do Poder Publico na ordenacao do
territério ou dos espagos habitaveis inserem-se no &mbito do Direito Pablico,
qualquer que seja o critério que se considere, pois a uma, as relacbes que se
estabelecem tém sempre como titular uma pessoa de direito publico, a duas,
protegem interesse coletivo, e a trés, sdo inegavelmente compulsorias, ou
seja, de ordem publica.®® (grifos nossos).

58 MENCIO, Mariana. Estudo de impacto de vizinhanga na expedi¢do da licenga urbanistica para
construcdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente urbano.In: FONSECA PIRES, Luis Manuel; MENCIO, Mariana (coords.). Estudos de direito
urbanistico — I, licencas urbanisticas e questdes polémicas sobre as exigéncias da lei de
parcelamento do solo. Sdo Paulo: Letras Juridicas, 2006, p.51-52.

5 GUIMARAES, Jo&o Lopes Junior. Direito urbanistico, direito de vizinhanga e defesa do meio ambiente
urbano, Revista de Direito Ambiental. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, n° 23:, 2001, p. 111.

%5 | ei de zoneamento urbano — Competéncia exclusiva do legislativo municipal — Delegac¢éo de poderes
ao executivo, RTDP, 1994, p.8-50, apud Jodo Lopes Guimardes Junior, op. cit., mesma pagina.
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O Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257 de 10-1-2001), como explanado no
capitulo anterior, € a norma que fornece as diretrizes gerais para o desenvolvimento
urbano elaborada pela Unido. A mencionada Lei trouxe em seu bojo (inciso VI do art.
4° e arts. 36 a 38) o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca - EIV como um dos
instrumentos da politica urbana para auxiliar na garantia da ordem urbanistica e, desta
maneira, trouxe um novo significado ao impacto de vizinhanga, muito mais amplo que
o estudado até ent&o.

Em consonéncia com esse entendimento, esclarece Hely Lopes Meirelles:

O Estatuto da Cidade — Lei 10.257/2001 — incluiu, entre seus diversos
instrumentos urbanisticos o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga (art.4°,
VI), como importante instrumento de desenvolvimento urbano. [...] Na verdade,
as restric6es que eventualmente forem feitas pela Prefeitura, em decorréncia
do Relatério de Impacto de Vizinhanca, ndo sao restricdes de natureza civil,
mas sim limitagdes administrativas, mais propriamente de carater ambiental
urbanistico. Queremos dizer com isto que, embora se faca referéncia a impacto
de vizinhanga — podendo utilizar-se, aqui, o conceito de proximidade referido
anteriormente —, € preciso ndo confundir exigéncias decorrentes do RIVI com
as restricdes de vizinhanca impostas pelas leis civis. Aquelas sdo de ordem
publica, estas de natureza privada [...].%¢ (grifos do autor).

A ordem urbanistica foi considerada pelo art. 53%” do EC como bem de interesse
ou direito difuso, porquanto, transindividual, de natureza indivisivel e cujos titulares
sdo pessoas indeterminadas®®, ou seja, bens insuscetiveis de serem apropriados, tendo
como titulares todos os habitantes da cidade.

A definicdo de ordem urbanistica € extraida pela doutrina da interpretacdo do
art. 2° do EC, que dispde sobre as diretrizes gerais da politica urbana, que deverao
ser implementadas pelos Municipios, quando da ordenacéo do pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade, por meio do Plano Diretor e das Leis
Municipais especificas.*®

% Direito de construir, p. 51.

57 Que acrescentou a Lei de Ac&o Civil Publica (Lei Federal n°. 7.347 de 24-7-1985) o inciso Il no art. 1°
a protecdo a ordem urbanistica, revogado pela Medida Provisoria

n°. 2.180-35, de 24-8-2001, mas que a o incorporou no inciso VI da mesma Lei.

%8 Segundo conceito fornecido pelo Cédigo de Defesa do Consumidor em seu inciso | do paragrafo Unico
do art.81.

% MENCIO, Mariana, op.cit., p. 53.
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Coadunando com este entendimento, José Carlos de Freitas leciona que a ordem
urbanistica:

[...] envolve o direito as cidades sustentaveis; a um planejamento urbanistico
(notadamente a elaboracgéo, execucéo e implementacédo dos planos diretores
e seu controle popular); ao uso, ocupacgéo e parcelamento do solo urbano
funcionais e ordenados; a protecao do ambiente natural, artificial e cultural;
a ordenacao da atividade edilicia (zoneamento urbano e ambiental, licengas
urbanisticas); a utilizagdo de instrumentos de intervencédo urbanistica
(desapropriagéo, tombamento, serviddo administrativa, IPTU progressivo
e desapropriacdo sancdo, etc.); ao regramento e protecdo dos
equipamentos comunitarios e bens publicos ou sociais (ruas, avenidas,
pontes, viadutos, tlneis, parques, pracas, jardins, lagos, areas verdes e
institucionais, espacgos livres, etc.) e ao direito a moradia, notadamente
das camadas sociais de baixa renda.®®

O impacto de vizinhancga do tipo publico traduz, por conseguinte, os efeitos
negativos diretos e indiretos que atingem o meio ambiente urbano, em decorréncia de
empreendimentos e atividades privados ou publicos, e assim causando desequilibrio

a ordem urbanistica, como se pode extrair do exame do art. 36 do EC, in verbis:

Art. 36. Lei municipal definira os empreendimentos e atividades privados
ou publicos em éarea urbana que dependerdo de elaboracdo de estudo
prévio de impacto de vizinhanca (EIV) para obter as licencas ou
autorizacdes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento a cargo do Poder
Publico municipal.

Fundamental ent&o, determinar o que seja meio ambiente urbano, com o intuito
de compreender a acepc¢ao do impacto de vizinhanga supracitado. Para tanto, primeiro
deve ser abordado o sentido de meio ambiente.

O conceito juridico de meio ambiente foi estabelecido no inciso | do art. 3° da
Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal n°. 6.938 de 31-8-1981) e nao
pela Constituicdo Federal de 1988, sendo por esta recepcionada, o qual se transcreve,
in verbis:

Art. 3°. Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| — meio ambiente, o conjunto de condic¢es, leis, influéncias e interacfes de
ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas
as suas formas;

80 FREITAS, José Carlos de. Dos interesses metaindividuais urbanisticos. Temas de direito urbanistico.
Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado: Ministério Publico de Sdo Paulo,1999, p. 298-303.
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Nota-se que a definicao feita da referida Lei é bastante ampla e ndo muito clara.
Foi realizada quando a protecéo dada ao meio ambiente correspondia apenas ao seu
aspecto natural. Porém, interpretando-a no contexto do ordenamento juridico atual e,
principalmente, apos a Constituicdo da Republica de 1988 e da Lei de Crimes Ambientais
(Lei Federal n°. 9.605 de 12-2-1998) pode-se deduzir, conforme ensinamento de Marcelo

Abelha Rodrigues, que:

[...] o meio ambiente corresponde a uma interacdo de tudo que, situado
nesse espago, é essencial para a vida com qualidade em todas as suas
formas. Logo ipso facto, a protecdo do meio ambiente compreende a tutela
de um meio bidtico (todos os seres vivos) e outro abiético (ndo vivo),
porque é dessa interacdo, entre as diversas formas de cada meio entre os
dois meios, que resulta a protecao, abrigo e regéncia de todas as formas
de vida.5!

Entende-se entdo, como boa parte da doutrina®, que o conceito juridico de
meio ambiente, numa perspectiva mais lata, abrange os diversos aspectos do meio
ambiente, quais sejam: o natural, o artificial, o cultural e o do trabalho. Esta percepcéo
integrada de meio ambiente é de fundamental importancia para que sua protecao,
preservacdo e recuperacdo, sejam realizadas da melhor maneira possivel. Nesse
sentido, o renomado autor J.J. Gomes Canotilho elucida que:

Um Estado Constitucional ecoldgico pressupde uma concepc¢ao integrada
ou integrativa do ambiente e, consequentemente, um direito integrado e
integrativo do ambiente. Embora n&o seja ainda muito claro o conceito de
direito integrado do ambiente (o conceito aparece sobre tudo na avaliacao
integrada de impacto ambiental) ele aponta para a necessidade de uma
proteccdo global e sistematica que ndo reduza a defesa isolada dos
componentes ambientais naturais (ar, luz, 4gua, solo vivo e subsolo, flora
e fauna) ou dos componentes humanos (paisagem, patriménio natural e
construido, polui¢céo). ¢

Portanto, o meio ambiente € dividido em quatro aspectos: artificial, cultural,
natural e do trabalho, de forma meramente didéatica, ou seja, para sua melhor
compreensao e estudo e, por isso, ndo devem ser entendidos como feicdes estanques
do meio ambiente, mas sim interligadas, posto que € uno. Esses aspectos sdo explicados

%1 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Instituicdes de Direito Ambiental. S&o Paulo: Max Limonad, 2002. v.
1, p.52.

62 Neste sentido: Celso Antdnio Pacheco Fiorillo, Edis Milaré, José Afonso da Silva, dentre outros.

5 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado constitucional ecol6gico e democracia sustentada. In:

Direitos fundamentais sociais: estudo de Direito Constitucional, Internacional e Comparado. FERREIRA,
Helini Sivini; MORATO LEITE, José Rubens. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 499.
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por José Afonso da Silva:

| — meio ambiente artificial, constituido pelo espaco urbano construido,
consubstanciado no conjunto de edificacdes (espaco urbano fechado) e
dos equipamentos publicos (ruas, pracas, areas verdes, espacos livres
em geral: espacgo urbano aberto);

Il — meio ambiente cultural, integrado pelo patriménio historico, artistico,
arqueoldgico, paisagistico, turistico, que, embora artificial em regra, como
obra do Homem, difere do anterior (que também é cultural) pelo seu sentido
de valor especial que adquiriu ou de que se impregnou;

[l — meio ambiente natural ou fisico, constituido pelo solo, a agua, o ar
atmosférico, a flora; enfim, pela interacdo dos seres vivos e seu meio, onde
se da a correlacao reciproca entre as espécies e as relacdes destas com o
ambiente fisico que ocupam. [...].%

Além do meio ambiente do trabalho:

[...] olocal onde as pessoas desempenham suas atividades laborais, sejam
remuneradas ou nédo, cujo equilibrio estd baseado na salubridade do meio
e na auséncia de agentes que comprometam a incolumidade fisico-psiquica
dos trabalhadores, independente da condicao que ostentem (homens ou
mulheres, maiores ou menores de idade, celetistas, servidores publicos,
autdbnomos etc.).

O meio ambiente urbano e o meio ambiente artificial sdo, para alguns
doutrinadores, expressdes equivalentes, para outros, distintas. A definicdo de meio
ambiente urbano €, contudo, mais restrita territorialmente que a de artificial, uma vez
gue, este se pode expandir para além do ambiente urbano.®

Neste sentido, explica Daniela Campos Liborio Di Sarno, ao analisar o conceito
de meio ambiente atrtificial:

José Afonso da Silva adota a nogao do todo, do coletivo para definir o meio
ambiente artificial, pois o autor agrega ao conjunto de edificacbes os
equipamentos publicos. Se adotarmos esta nocéo de meio ambiente artificial,
todo seu conteddo se integrara ao objeto do Direito Urbanistico.

Entretanto, se adotarmos postura mais extensiva, radicalizando a interpretacao
do meio ambiente artificial para todo o espac¢o que tenha sofrido intervencéo
modificadora do ser humano, desagregando desta no¢éo a idéia do conjunto

84 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 52 ed. S&o Paulo: Maleiros, 2004, p. 21.

% FIORILLO, Celso Antonio Pacheco Fiorillo, Curso de direito ambiental brasileiro. 5% ed. amp. Sao
Paulo: Saraiva, 2004, p. 22-23.

% DI SARNO, Daniela Liborio. Elementos do direito urbanistico, p. 91.



33

em que se insere, podendo ser pontuada de forma isolada, entdo nem todo
meio ambiente artificial sera objeto de tratamento pelo Direito Urbanistico.
Desta forma, o meio ambiente artificial pode-se expandir territorialmente além
do ambiente urbano.®’

Todavia, 0 meio ambiente urbano, que é o objeto de estudo do Direito Urbanistico,
€ mais abrangente que o meio ambiente artificial, quanto ao seu conteudo, pois naquele
estdo inseridos 0s quatro aspectos do meio ambiente (artificial, cultural, natural e do
trabalho), anteriormente definidos. Coadunam com este entendimento, parte da doutrina,
como Daniela Campos Liborio Di Sarno®® e Mariana Senna Sant’Anna®.

Portanto, o meio urbano se contrapde ao meio rural e ndo ao meio ambiente
natural, posto que, urbano’ significa: relativo a cidade; e cidade™, que quer dizer:
complexo demografico, formado social e economicamente, por uma importante
concentracdo populacional, ndo agricola, ou seja, dedicada a atividades de carater
comercial, industrial, financeiro e cultural. José Afonso da Silva esclarece que:

O centro urbano no Brasil s6 adquire categoria de cidade quando seu
territoério se transforma em Municipio. Cidade, no Brasil, € um nacleo
urbano qualificado por um conjunto de sistemas politico administrativo,
econdbmico néo-agricola, familiar e simbdélico como sede de governo
municipal, qualquer que seja sua populacédo. A caracteristica marcante da
cidade no Brasil consiste no fato de ser um nucleo urbano, sede do governo
municipal.” (grifados no original).

Destarte, no Brasil, como visto acima, o conceito de Cidade € igual ao meio
ambiente urbano onde esta inserida a sede do governo municipal, ou seja, a
Prefeitura, por isso, que a Lei Federal n°. 10.257/2001, em seu paragrafo unico, do
art. 1° se autodenominou Estatuto da Cidade, pois 0 mesmo estabelece normas de
ordem publica e de interesse social que regulam, em prol do bem coletivo, do
equilibrio ambiental, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, o uso da
propriedade urbana.”

57 Elementos do direito urbanistico, p. 91.
% |bid., p. 90.

% Estudo de impacto de vizinhanga: instrumento de garantia da qualidade de vida dos cidadaos
urbanos, p. 38.

"0 Dicionario Priberam Informatica — Lingua Portuguesa On-Line. Disponivel em: <http://www.priberam.pt/
dipo/dipo.aspx>. Acesso em 07 de fev. 2008.

" |bidem.
2 Direito urbanistico brasileiro, p. 26.
3 Disposto no art. 1°, paragrafo Unico, do Estatuto da Cidade.
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A diferenciacdo da propriedade em urbana ou rural é feita no ordenamento
juridico brasileiro, a depender do ramo do direito que se esteja tratando, ou pelo critério
da destinacao do solo, ou teoria da vocacao, segundo os quais, o imovel sera qualificado
como urbano, quando destinado a moradia, ao comércio ou a industria, como rural ou
rustico, quando a agricultura ou pecuaria; ou pelo critério da situacéo ou localizagéo
do imével, assim, considerado como urbano o situado dentro do perimetro urbano, se
fora deste, rural. ™

O Direito Tributario, portanto, adotou o critério da localizacdo do imovel no
art. 32 do Codigo Tributario Nacional — CTN (Lei Federal n°. 5172 de 25-10-1966),
ja o critério adotado pelo Direito Agréario foi o da vocagao previsto inicialmente no
art. 4° do Estatuto da Terra (Lei Federal n°. 4.504 de 30-11-1964) e posteriormente
na Lei Federal 8.629 de 25-2-1993, que regulamentou os arts. 184 a 186 da
Constituicdo da Republica de 1988.

Importante para o presente trabalho, por conseguinte, é o critério adotado pelo
Direito Urbanistico para definir o solo como urbano ou rural. Logo, tanto o solo como a
zona (sentidos equivalentes) podem ser qualificados para fins urbanisticos como: urbano
(a) também chamado, de expanséo urbana, urbanizavel e o de interesse urbanistico
especial. Cabendo ao Municipio, por meio de lei municipal, delimitar o perimetro da
zona urbana, ou perimetro urbano, e quando o faz vocaciona o solo para fins
urbanisticos.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade em
2001, esta demarcacdo do perimetro urbano tem sido feita pelo Plano Diretor do
Municipio, que € a lei municipal que estabelecera as diretrizes gerais municipais para
sua politica de desenvolvimento e expansao urbana (81° do art. 182 da CF), incidente
em todo territério municipal (82° do art. 40 do EC), devendo se ater, porém, somente
aos aspectos urbanisticos’.

7 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 171.
s |bidem, p. 175-176.

8 Conforme Jacinto Arruda Camara, Plano Diretor In: DALLARI, Adilson de Abreu; FERRAZ, Sérgio
(coords.). Estatuto da cidade (comentérios a Lei Federal 10.257/2001). 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 325.
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Contudo, os Municipios que ndo estédo obrigados a elaboracao do Plano Diretor
e que nao o fizerem, poderéo fixar o perimetro urbano em outra lei municipal de uso e
ocupagéo do solo. Adverte-se também, que a depender do tamanho, importancia e
complexidade de atividades desenvolvidas no Municipio, esta divisdo em zonas pode

ser feita com denominacéo distinta da mencionada anteriormente.

O Municipio do Salvador, por exemplo, eu seu Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano (Lei Municipal n° 7.400 de 2008) dividiu o territério municipal em duas
macrozonas: de ocupacao urbana e de protecdo ambiental (82° do art. 131), estes
subdivididos em macroarias (arts. 132 e 153), que por sua vez estdo divididas em
zonas. Ja o Municipio de Natal, no art. 7° de seu Plano Diretor (Lei Complementar
Municipal n.° 082 de 21-6-2007), considerou todo o seu territério como sendo zona
urbana e no art. 8° repartiu essa zona urbana correspondente em trés zonas, a de

Adensamento Basico; a Adenséavel e a de Protecdo Ambiental.

Assim sendo, o Municipio para definir seu perimetro urbano, deve levar em
consideracao as atividades urbanas, industriais, rurais, turisticas, de extragdo mineral,
de protecdo ambiental, dentre outras desenvolvidas em seu territério €, uma vez o
fazendo, a propriedade sera urbana ou rural, quando localizada dentro ou fora deste
perimetro, ou zona, ou macrozona, ou macrodrea urbana. O meio urbano, portanto,
sera o assim qualificado no Plano Diretor do Municipio ou em suas leis de uso e

ocupacao do solo.

Esta qualificacdo do solo urbano é tdo importante para o Direito Urbanistico
porque a grande maioria dos instrumentos, previstos no Estatuto da Cidade, para serem
aplicados na politica de desenvolvimento urbano, s6 poderéo ser utilizados neste tipo
de solo, como é o caso do Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga — EIV previsto no

art. 36 do referido Estatuto, in verbis:

Art. 36. Lei municipal definirh os empreendimentos e atividades privados ou
publicos em area urbana que dependeréo de elaboracéo de estudo prévio de
impacto de vizinhanca (EIV) para obter as licencas ou autorizagfes de
construcéo, ampliagdo ou funcionamento a cargo do Poder Publico municipal.
(grifos nossos).

Deste modo, o0 meio ambiente urbano reflete diversas relagbes do ser humano



36

com o meio por ele transformado, dando-lhes utilidade ante suas necessidades’’, como
bem ensina Antonio Claudio M.L. Moreira:

Considerando porem o campo de estudo especifico dos urbanistas - o uso e a
ocupacéao do solo urbanizado e construido, podemos entender estas relacoes,
como relagBes da populagédo e das atividades humanas, organizadas pelo
processo social, de acesso (apropriagéo) e fruicdo (uso e ocupacéo) do espaco
urbanizado e construido.

Assim, entendemos como rela¢gdes constitutivas do ambiente urbano:
os fluxos de energia, matéria e informacdes, providos pelas redes de
infra-estrutura urbana; assim como a apropriacdo e fruicdo (uso e
ocupacdo) do espaco construido e dos recursos naturais - solo, ar, agua,
siléncio, clima, e demais seres vivos que convivem com a populacao
humana.’

Importante ressaltar, que o Estatuto da Cidade nao define expressamente o que
seja impacto de vizinhanga. Todavia, o critério por ele adotado, ndo foi o da localizagé&o
dos empreendimentos ou atividades, ndo sdo eles que devem estar inseridos no meio
ambiente urbano, e sim os impactos deles oriundos, esses que devem alcangar o meio
ambiente urbano, causando desequilibrio & ordem urbanistica, e a sadia qualidade de
vida dos habitantes residentes na area ou proximidades dos respectivos empreendimentos

ou atividades. Interpretacdo baseada nos arts, 2°, 36 e 37 todos do EC.

Nos artigos 36 e 37, anteriormente citados, o Estatuto da Cidade determina que
0s Municipios deverdo, por meio de lei municipal especifica, definir quais sado os
empreendimentos ou atividades que realizarédo o EIV, como condi¢do para obtencéo
das licencas, ou autorizac6es urbanisticas a cargo do Municipio e estabeleceu, ainda,

gual o conteudo minimo a ser abordado pelo mesmo.

Assim, o referido Estatuto auxiliou na delimitacdo da acepc¢ao do impacto de
vizinhancga urbanistico” como sendo os efeitos negativos, diretos ou indiretos, gerados
por empreendimentos ou atividades, e sofridos no meio ambiente urbano, excedendo

seus limites de absorcéo e, deste modo, causando um desequilibrio a qualidade de

7 DI SARNO, Daniela Campos Liborio, op.cit.,, mesma pagina.

8 Parametros para elaboragdo do relatério de impacto de vizinhanga. Disponivel em: <http://www.usp.br>.
Acesso em 15 nov. 2007.

™ Expressao utilizada por Mariana Mencio, Estudo de impacto de vizinhanca na expedicdo da licenca
urbanistica para construgcédo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos
sobre 0 meio ambiente urbano, p. 54 e aqui adotada.
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vida da populacdo habitante na area ou proximidades dos mesmos, e a ordem
urbanistica, em especial ao adensamento populacional, aos equipamentos urbanos e
comunitérios, uso e ocupacao do solo, valorizagdo imobiliaria, geragdo de trafego e
demanda por transporte publico, ventilacdo e iluminacdo e paisagem urbana e

patrimdénio natural e cultural.

Ante todo o exposto, constata-se que, quanto aos interesses envolvidos, o
impacto de vizinhanga urbanistico tem maior magnitude que o impacto de vizinhancga
do tipo privado, pois aquele incorpora o contetdo deste (interferéncia prejudicial a
seguranca, ao sossego e a saude dos que habitam em imoveis vizinhos), indo um

pouco mais além, ao incluir o desequilibrio a ordem urbanistica.

Destarte, o impacto urbanistico ultrapassa a esfera do interesse individual,
abarcando interesse difuso, direito de todos os habitantes da cidade que podera ser
defendido, portanto, por meio de acdes coletivas, como a acao civil publica (Lei Federal
n.° 7.347 de 24-7-1985), que tutela a responsabilidade de danos morais e patrimoniais
causados, dentre outros, a ordem urbanistica (inciso VI do art. 1°).

Contudo, o impacto de vizinhanca privado (defendido por meio de acéao
individual), quanto ao critério territorial, € mais amplo que o impacto de vizinhanca
urbanistico, vez que aquele pode ocorrer tanto no meio urbano quanto no meio rural,
e este somente no meio urbano.

Ressalte-se, ainda, que a aplicagdo das normas de direito privado e de direito
publico, respectivamente, ndo se excluem, se complementam, mas se 0s interesses
tutelados por elas néo coincidirem, prevalecem, obviamente, os interesses mais amplos,
ou seja, os da coletividade, que séo tutelados pelo direito publico, notadamente, o
Direito Urbanistico, conforme locucéo expressa no art. 1.2788% do CC, que disp6e uma
excecdo ao direito do proprietario ou possuidor de interromper a interferéncia

prejudicial .8

8 Art. 1.278. O direito a que se refere 0 artigo antecedente nao prevalece quando as interferéncias
forem justificadas por interesse publico, caso em que o proprietario ou o possuidor, causador delas,
pagara ao vizinho indenizacéo cabal.

81 MALUF, Carlos Alberto Dabus. Comentarios aos Arts. 1.225 a 1.360. In: Ricardo Fiuza (coord.). Novo
cadigo civil comentado. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 1.134.
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Abordada a acepcao do impacto de vizinhanca, principalmente o urbanistico,
gue é o compreendido pelo Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca — EIV previsto no
Estatuto da Cidade, objeto do presente trabalho, estende-se ao exame dos fundamentos

juridicos do mesmo, no capitulo seguinte.
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CapituLo lll = FuNbAMENTOS JURIDICOS DO EsTuDO PREVIO
DE IMPACTO DE VizINHANCA — EIV.

A Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade — Lei Federal n°. 10.257/
01 —que, dentre outras providéncias, dispde sobre as diretrizes gerais do planejamento
urbano, sdo dois marcos fundamentais para a configuracdo atual da propriedade
imobilidria urbana, tendo em vista que, os dois diplomas legais contribuiram para o
processo de insercao desta, no ambito do Direito Publico, mais especificamente, no
Direito Urbanistico.

Isto decorre, principalmente, do importante papel imposto pela Magna Carta ao
Plano Diretor municipal, como instrumento basico de execuc¢do da politica de
desenvolvimento e expansao urbana (caput do art. 182 da CF/88), o qual tem
competéncia constitucional para determinar quando a propriedade urbana, de acordo
com as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade, por ele expressas, cumpre

ou ndo com a sua fungao social (88 1° e 2° do art. 182 da CF/88).

Neste sentido, leciona Floriano de Azevedo Marques Neto:

O direito urbanistico, entendido como o campo do Direito voltado a
disciplinar o uso e a ocupacdo do solo urbano, envolve por definigcao,
condicionamentos e restricbes ao direito de propriedade. Implica,
necessariamente, a superacao da idéia de propriedade como um direito
absoluto titularizado pelo individuo. Desde as suas origens no Direito
Romano o direito de propriedade encontrava alguma relativizagc&o no cotejo
com o direito de vizinhanca; limitacao, esta, que se punha em face do
direito subjetivo dos demais particulares (os lindeiros). Com o
desenvolvimento das cidades, as restricbes e aos condicionamentos ao
direito de propriedade ditados pelos direitos subjetivos dos confrontantes
agregam-se outros, decorrentes do plexo de direitos da coletividade, dos
demais individuos, que ndo os confrontantes, habitantes da urbe ou néo
(se colocarmos a hodierna dimenséo das condicionantes ambientais).®?

Destarte, o direito de propriedade “[...] relacdo entre um individuo (sujeito ativo)
e um sujeito passivo universal integrado por todas as pessoas, o qual tem o dever de

82 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Outorga onerosa do direito de construir. In: DALLARI, Adilson
de Abreu; FERRAZ, Sérgio (coords.). Estatuto da cidade (comentéarios a Lei Federal 10.257/2001). 22
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p.224.
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respeitar esse direito, abstraindo-se de viola-lo [...]" 8 (grifados no original), ndo possui
mais o carater absoluto ilimitado e de natureza privada, na concepg¢do da Declaragéo
dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, inspirado nos ideais liberais da primeira
fase da Revolucédo Francesa.’

O Superior Tribunal Federal também tem entendimento neste sentido:

O direito de propriedade néo se reveste de carater absoluto, eis que, sobre
ele, pesa grave hipoteca social, a significar que, descumprida a funcéo social
que lhe é inerente (CF, art. 5°, XXIII), legitimar-se-a a intervencao estatal na
esfera dominial privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites, as
formas e os procedimentos fixados na propria Constituicdo da Republica. O
acesso a terra, a solucéo dos conflitos sociais, o aproveitamento racional e
adequado do imoével rural, a utilizacdo apropriada dos recursos naturais
disponiveis e a preservagdo do meio ambiente constituem elementos de
realizacéo da funcdo social da propriedade. (ADI 2.213-MC, Rel. Min. Celso
de Mello, julgamento em 4-4-02, DJ de 23-4-04)

Esse conceito vem sendo superado ao longo do tempo, principalmente, com a
mudanca do Estado Liberal para o Estado Social, e deste para o Estado Democratico
de Direito, no qual se constitui a Republica Federativa do Brasil (art. 1° da CF/88), nos
ensinamentos de Liana Portilho Mattos:

A propriedade no Estado Democratico de Direito teve que se adequar aos
principios gerais que sustentam um Estado Democratico, vale dizer, a
legalidade, a igualdade, a soberania popular, a justica social, dentre outros.
N&o ha, pois, dentro de um Estado de Direito, espaco para o direito de
propriedade absoluto e subjetivista.®

Esta nova feicdo da propriedade nédo surgiu abruptamente, faz parte de um
processo lento e gradativo que comec¢ou com a aplicacdo da teoria do abuso de direito,
passando pelo sistema de limitacbes negativas, e depois também de imposi¢cdes
positivas, sendo incorporados deveres e 6nus, até chegar-se a compreensao atual de

propriedade e sua funcgdo social.®

No Brasil, o principio da funcao social da propriedade aparece, pela primeira

8 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, p. 72.
84 |bid., mesma pagina.

8 MATTOS, Liana Portilho. Limitag6es urbanisticas a propriedade. Estatuto da cidade comentado: Lei
n° 10.257 de 10 de julho de 2001. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 61.

8 |bid., mesma pagina.
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vez, em um texto constitucional, na Carta da Republica de 1934 no 817 do art. 113, ja
a Constituicao de 1937, silenciou a seu respeito, assegurando, apenas, o direito de
propriedade e tratou também da desapropriacéo por necessidade ou utilidade publica.
A Carta Suprema dede 1946 no art. 147, voltou a tratar sobre o mencionado principio,
condicionando o uso da propriedade ao bem-estar social.?’

Sob a influéncia das Enciclicas Mater et Magistra do Papa Jodo XXIII de
1961 e Populorum Progressio do Papa Paulo VI, a Constituicdo de 1967 estatuiu
de forma expressa a “funcao social da propriedade” como principio da ordem
econdmica no inciso Ill do art. 157, mantido pela Emenda n°. 1 de 1969, no inciso
[l do art. 160.8%8

Foi, todavia, na Constituicdo Federal de 1988, que o principio da fun¢éo social
da propriedade recebeu ampla conformacao e positivagdo em suas diversas normas.
Nos incisos XXIlI e XXIII do artigo 5° garantiu o direito fundamental® de todos a
propriedade, contudo, impondo-o ao cumprimento da fungdo social, sendo que, o
referido inciso XXIIl traz a norma geral, de eficacia plena e aplicabilidade imediata e
gue atinge todos os tipos de propriedade, quais sejam: publica ou privada®, urbana ou
rural.

José Afonso da Silva, ao analisar a aplicabilidade das normas constitucionais,

esclarece que:

[...] uma norma s6 é aplicavel na medida em que é eficaz. Por
conseguinte, eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais
constituem fendmenos conexos, aspectos talvez do mesmo fenémeno,
encarados por prismas diferentes: aquela como potencialidade; esta como
realizabilidade.®*

8 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcéo social da propriedade publica. Colecdo Temas de Direito
Administrativo 14. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 77.
% |bid., mesma pagina.

8 Que, conforme ensinamentos de Paulo Bonavides, pode ser considerado como” [..] estes que em
nosso ordenamento juridico receberam a mais soélida protecéo constitucional vazada na clausula de
rigidez extrema do 84° do art. 60, que retira o alcance do legislador constituinte de segundo grau o
poder de deliberar a cerca de emenda porventura tendente a abolir aqueles direitos e garantias.” In
Curso de direito constitucional, Sdo Paulo: Malheiros, 20086, p.

% |bid., passim.
% Silva, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.60.
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Em seguida, 0 mesmo autor, classifica as normas constitucionais, quanto a sua
eficacia, como sendo: plena, contida e limitada. As primeiras, dentre as quais fazem
parte as normas constitucionais em questéo (incisos XXIl e XXIIl do art. 5°), ttm como
caracteristica, desde a entrada em vigor, a capacidade de producéo de todos 0s seus
efeitos essenciais, ou a probabilidade de vir a produzi-los®.

Ja a aplicabilidade imediata das mesmas, decorre do préprio texto constitucional
no 81° do art. 5°, ao determinar que “as normas definidoras dos direitos e garantias

fundamentais tém aplicac&o imediata”.

No inciso Il do art. 170, incorporou o principio da funcéo social da propriedade
como um dos principios gerais da ordem econdémica, fundada na valorizagao do trabalho
humano e na livre iniciativa, tendo por fim assegurar a existéncia digna de todos, de

acordo com os ditames da justica social.

Mais adiante, distinguiu como essa funcao social devera ser cumprida: no meio
ambiente urbano sera estabelecida, principalmente, pelo Plano Diretor municipal,
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, que dara as
ordenacdes fundamentais para o uso e ocupacéao de seu territrio (88 1° e 2° do art.
182), prevendo também sancdes para 0 seu descumprimento como: o parcelamento
ou edificacdo compulsérios; o IPTU progressivo; podendo chegar a perda da
propriedade, mediante pagamento de indeniza¢do, com titulos da divida publica, com

a desapropriacéo-sancao (8 4° do art. 182).

Importante salientar, porém, que este principio da funcéo social da propriedade,
como anteriormente explanado, tem eficacia plena e aplicacao imediata, destarte, o
principio da fungéo social da propriedade urbana nédo se restringe ao estabelecido no
Plano Diretor, posto que, 0 mesmo nao é obrigatério para todos os Municipios brasileiros,
mas somente aos que tenham mais de 20.000 (vinte mil) habitantes®® e aos assim

exigidos pelo art. 41 do EC.

92 SILVA, José Afonso da, op.cit., p. 82-83.

% HUMBERT, Georges Louis Hage. Funcéo socioambiental da propriedade urbana. Dissertacdo do
Mestrado em Direito do Estado. PUC-SP, 2008, p. 102.
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Assim, afirma Georges Louis Hage Humbert:

Embora haja esta aparente vinculacdo constitucional entre o cumprimento
da funcéo social da propriedade urbana e o plano diretor, esta norma-
principio vai além: a propriedade urbana deve sempre ser considerada e
utilizada quanto aos interesses do proprietario e da coletividade, bazilados
pela atuacédo da Administracéo Publica, ainda que n&o haja plano diretor,
operado através de normas, procedimentos, instrumentos de planejamento
urbanisticos, visando sempre o bem estar social e a qualidade de vida
nas cidades, alcancada quando efetivado, em sua plenitude, o direito de
todos os citadinos ao lazer, circulagdo, trabalho e moradia.®

Todavia, a ndo elaboracdo do Plano Diretor pelos Municipios, acarretara
graves consequéncias ao planejamento urbanistico dos espacos habitaveis,
precipuamente, porque a grande maioria dos instrumentos de politica urbana,
previstos no Estatuto da Cidade, depende da elaboracdo do mesmo, para sua
utilizacdo. Outros, porém podem servir para delimitar o contetdo deste principio,
como a lei de zoneamento do solo, desapropriagdo, tombamento, usucapiao especial

para fins de moradia, dentre outros.

J& no meio ambiente rural, a Suprema Carta de 1988 forneceu os requisitos
para a realizacdo deste principio no art.186, que devem ser cumpridos,
simultaneamente, e conforme critérios e graus de exigéncia, estabelecidos em lei (Lei
Federal 8.629 de 25-2-1993), de competéncia privativa da Unido (inciso | do art. 22),
guais sejam: aproveitamento racional e adequado; utilizacdo adequada dos recursos
disponiveis e preservacéo do meio ambiente; observancia das disposi¢des que regulam
as relagbes de trabalho; e a exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e
dos trabalhadores. No art. 134, determinou a sangao por sua nao observéancia
(desapropriacdo-sancédo por interesse social para fins de reforma agraria com

pagamento da indenizacdo em titulos da divida agraria).

Em seguida, no art. 243, a Carta Magna de 1988 criou uma maneira de
expropriacdo sem direito a qualquer indenizacdo aos proprietarios que utilizem suas
glebas, em qualquer regido do pais, para cultura ilegal de plantas psicotropicas. Sendo
esta, a sangao constitucional mais extrema quanto ao ndo atendimento do principio da

funcao social da propriedade.

% lbid., p. 103.
% Direito urbanistico brasileiro, p. 73.



Ante 0 anteriormente exposto, percebe-se que, no contexto atual, como bem

salienta José Afonso da Silva, “[...] o regime juridico da propriedade tem seu fundamento

na Constituicado” °:

Significa isso que o direito civil ndo disciplina a propriedade, mas tdo somente
as relacgdes civis a ela pertinentes. Assim, s6 valem no ambito das relagdes civis
as disposic¢des do Caodigo Civil que estabelecem as faculdades de usar, gozar e
dispor de bens (art. 1.228), a plenitude da propriedade (art. 1.231), o carater
exclusivo e ilimitado da propriedade (art. 1.231) etc.% (grifado no original).

Destaca-se, também, que essas relacfes civis alusivas a propriedade devem

estar em consonancia com o principio da fung&o social, segundo o proprio 8§1° do art.
1.228 do CC, in verbis:

Art. 1.228. [..]

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

Ressalta-se, ainda, que a funcéo social de propriedade nao deve ser confundida

com o poder de policia, que, para Celso Antonio Bandeira de Mello, pode ser

considerado em sentido amplo (atos do Poder legislativo e do Poder Executivo), como

sendo: “A atividade estatal de condicionar a liberdade e a propriedade ajustando-as

aos interesses coletivos.”. %7

Alguns autores, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “[...] continuam apegados

a concepcao originaria do poder de policia, como atividade negativa, ou seja, atividade

gue imp&e ao particular limitagdes ao exercicio dos direito individuais, consistentes

em obrigacdes de nao fazer.” ®® (grifados no original). Mais adiante, discorda dessa

acepcao concluindo que: “Pela nova concepc¢éo, teria havido uma ampliagao do poder

de policia, de modo a abranger as formas de intervencao que impdes obrigaces de

deixar de fazer e de fazer.”. * (grifados no original).

% |bid., p. 74.

°” BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 202 ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 772.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 172 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 121.
% |bid., mesma pagina. Entendimento também acatado por Celso Antdnio Bandeira de Mello, op.cit., p.

780-781.
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Muito menos, deve-se igualar o tdo mencionado principio ao conceito de limitacao
administrativa, posto que, esta atua no exercicio do direito de propriedade,
condicionando-o ao bem-estar social, e tendo seu fundamento no poder de policia do
Estado'®, que, conseqlientemente, possui seu fundamento atual no principio da funcéo
social da propriedade, sendo, por isso, dele distinto. Coaduna deste entendimento,

José dos Santos Carvalho Filho quando explica que:

O fundamento basico das limitagbes administrativas ndo difere em Ultima
andlise do que ja escora as demais formas interventivas. A propriedade deve
atender a sua funcao social, dando prevaléncia ao interesse publico sobre os
interesses particulares. E de invocar-se novamente os arts. 52, XXl e 170, Il
da CF.

Em relagéo, porém, as limitagbes administrativas, é de toda oportunidade
invocar outro fundamento, normalmente apontado pelos estudiosos: o exercicio
do poder de policia. De fato, o poder de policia encerra exatamente a pratica
de atos administrativos que restringem e condicionam a liberdade e a
propriedade, com vistas ao interesse coletivo.1%

Perante o exposto, entende-se que o principio da fungdo social da
propriedade, dentro da otica constitucional de 1988, é considerado como um
elemento do regime juridico da propriedade, integrando a prépria estrutura e
conteudo desse direito!??, como bem elucida José Afonso da Silva, ao dizer que

este é:

[...] um principio de transformacédo da propriedade capitalista, sem
socializa-la; um principio que condiciona a propriedade como um todo,
nao apenas seu exercicio, possibilitando ao legislador entender com os
modos de aquisicdo em geral ou com certos tipos de propriedade, com
Seu uso, gozo e disposicdo.°s

Por isso, fundamental ressalvar, que a propriedade nao € igual ao principio da
fung@o social, apesar deste integrar seu conteiddo como um dos elementos inerentes
ao direito de propriedade.

Contudo, esse elemento ndo é essencial para a existéncia deste direito, pois

100 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op.cit., p. 128.

101 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 102 ed. Rio de Janeiro: LUmen
Jdris, 2003, p. 647.

192 COLLADO, Pedro Escribano. La Propriedad Privada Urbana, Madri: Montecorvo, 1973, pp. 122 e ss.
Apud José Afonso da Silva, op.cit., mesma péagina.

193 |bid., p. 76.
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mesmo o proprietario de imével que ndo cumpre com a sua funcdo social, tem seu
direito, minimamente, garantido, vez que pode vir a perdé-la, mas vai ser mediante
pagamento de indenizacdo em titulos da divida publica, para a propriedade urbana,
ou em titulos da divida agraria, para a propriedade rural. A Unica excecdo existente é
a ja mencionada expropriagdo sem indenizacao, prevista no art. 243 da CF/88, por

cultivo ilegal de plantas psicotropicas.

Neste sentido, esclarece Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Estamos em crer, que ao lume do direito positivo constitucional, a propriedade
ainda esté claramente configurada como um direito que deve cumprir uma
funcdo social e nao sendo pura e simplesmente funcéo social, isto €, bem
protegido tdo s6 na medida em que a realiza.

Deveras, a entender-se que o protegido € a propriedade funcao-social, ter-se-
ia, consequentemente, que concluir ausente a protecdo juridica a ou as
propriedades que néo estivessem cumprindo com a funcgéo social. Estas, pois,
deveriam ser suscetiveis de serem perdidas, sem qualquer indenizacao, toda
e cada vez que fosse demonstravel seu desajuste a funcéo social que deveriam
preencher.

[...] Ergo, existe prote¢do também para a propriedade que contrarie a fungéo
social, conquanto tal projecdo seja menos completa, pois, neste caso, a
indenizagdo ndo de apura segundo um ‘justo’ perquirivel ao lume do valor
efetivo do imével, mas segundo os critérios em que a lei estabelecer [...].1%

Este principio, portanto, pode ser concebido como um conjunto de deveres-
poderes impostos ao titular do direito de propriedade, que devera compatibilizar seus
interesses individuais e econdmicos com outros interesses coletivos.

Este principio, por estar previsto na Suprema Carta de 1988 em diversos artigos,
como visto anteriormente, configura-se como norteador de toda interpretagéo, aplicagéao,
legislacao e atividade que tenha como base o direito de propriedade no ordenamento
juridico brasileiro. Uma vez que, principio pode ser conceituado como:

[...] mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢éo
fundamental que irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia exatamente
por definir a loégica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere
a tonica e lhe da sentido harménico.1®

104 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Novos Aspectos da Funcéo Social da Propriedade no Direito
Publico. Revista de Direito Publico, 84, p.41.

105 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 902-903.
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O principio da funcao social da propriedade urbana sera determinado, sobretudo,
pelo Plano Diretor municipal, respeitadas as diretrizes gerais fornecidas pelo Estatuto
da Cidade, em seu art. 2°. Neste sentido, esclarece Adilson Abreu Dallari:

[...] que é muito significativo, do ponto de vista juridico, que o Estatuto da
Cidade, dispondo sobre normas gerais de Direito Urbanistico, tenha sido editado
pela Unido na competéncia que Ihe da o artigo 24, inciso |, da Constituicao
Federal, para editar normas gerias de Direito Urbanistico. A inferéncia imediata
que se deve retirar disso é que o Estatuto da Cidade nao é lei federal, no
sentido de ser aplicavel apenas ao aparelho administrativo da Unido: o Estatuto
da Cidade € uma lei nacional, que estabelece normas gerais de observancia
obrigatéria por todos os jurisdicionados do estado brasileiro.

N&o h& qualquer possibilidade, portanto, de que o Municipio atue em
descompasso com as normas gerais contidas no Estatuto da Cidade. A
legislag&o municipal de uso e ocupacéo do solo, muito especialmente a lei do
Plano Diretor, deve orientar-se pelas diretrizes estabelecidas no art. 2° da Lei
n°®10.257/01 [...].1%8

Compete também, ao referido Plano, por ser o instrumento basico para o
planejamento da politica urbana, estabelecer o principio urbanistico das funcdes sociais
da cidade, estando aquele principio diretamente atrelado a este, para a consecucéo
da garantia da qualidade de vida dos habitantes da cidade (caput do art. 2° do EC).

Coadunando com este entendimento, afirma Carlos Ari Sundfeld:

A cidade, como espaco onde a vida moderna se desenrola, tem suas fungdes
sociais, fornecer as pessoas moradia, trabalho, salide, educacéo, cultura, lazer,
transporte etc. Mas, como o espaco da cidade é parcelado, sendo objeto de
apropriacgéo, tanto privada (terrenos e edificacdes), como estatal (ruas, pracas,
equipamentos etc.), suas funcdes tém de ser cumpridas pelas partes, isto é,
pelas propriedades urbanas. A politica urbana tem, portanto, a missdo de
viabilizar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais do todo (a cidade) e
das partes (cada propriedade em particular.’

As fungdes sociais da cidade de habitar, trabalhar, recrear e circular, que
sao tidas como elementos fundamentais no estudo do urbanismo e do Direito
Urbanistico moderno, foram indicadas no item 77 da Carta de Atenas, documento
elaborado durante o IV Congresso Internacional de Arquitetura Moderna, na cidade
de Atenas, em 1933. Elas foram definidas conforme sua utilizacao (finalidade) e

106 Solo criado: constitucionalidade da outorga onerosa de potencial construtivo.ln: DALLARI, Adilson
Abreu; DI SARNO, Daniela Campos Libdrio. Direito urbanistico e ambiental, p. 33.

107 Estatuto da cidade e suas diretrizes gerais. In: DALLARI, Adilson de Abreu; FERRAZ, Sérgio (coords.).
Estatuto da cidade (comentarios a Lei Federal 10.257/2001), p.54.
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sua articulacdo com as outras funcdes, devendo ser realizadas de forma eficiente,
e em razao das prioridades existentes em cada localidade, buscando trazer
harmonia para a vida das pessoas!®,.

Estas idéias foram difundidas em diversos paises, e as func¢des sociais da
cidade acabaram se consagrando como um principio norteador do planejamento
urbano. Assim, influenciou também, o ordenamento juridico brasileiro, tanto que, a
Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 6° estabelece dentre outros direitos
sociais: o trabalho, a moradia (este inserido pela Emenda Constitucional n°. 26 de
14-2-2000) e o lazer.

O direito a habitacédo é considerado como um dos Direitos Humanos (Artigo
XXV da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, que é um dos
documentos béasicos da Organizacdo das Nacdes Unidas — ONU)% e & por isso
também, que o inciso IV do art. 7° da CF/88 prevé, na tentativa de viabilizar esses
direitos, que o salario minimo deve atender, entre outras necessidades, a de moradia

e o lazer.

Ainda falando das normas juridicas constitucionais disciplinadoras das funcées
sociais, 0 § 3° de seu art. 217 determina, ao Estado, o dever de fomentar praticas
desportivas formais e ndo-formais, como direito de cada cidadao, incluindo a obrigacéo

de incentivar o lazer como forma de promocao social.

Todos esses direitos sociais do cidaddo, constitucionalmente previstos nos
artigos anteriormente mencionados, ganharam configuracdo no Direito Urbanistico
como sendo o direito a cidade sustentavel, estabelecido pelo Estatuto da Cidade, em
seu inciso | do art. 2°, como diretriz geral para o desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e da propriedade, o qual se faz a citagao, in verbis:

Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

108 | e Corbosuier, Planejamento urbano. Sao Paulo: Perspectiva, 1971, p. 42 e 62, apud Daniela Campos
Libério Di Sarno, Elementos do direito urbanistico, p.13-15.

109 Disponivel em: <http://www.onu-brasil.org.br>. Acesso em: 20 de mar. 2008.
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| - garantia do direito &s cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragoes.

O principio das fung@es sociais da cidade, portanto, previsto na Carta de Atenas,
de 1933, como visto supra, foi incorporado ao ordenamento juridico patrio, inicialmente,
no caput do art. 182 da Constituicdo de 1988 e, posteriormente, em 2001 no caput do
art. 2° do Estatuto da Cidade supra referido, in verbis, transcreve-se o artigo
constitucional:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
0 pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes. (grifos nossos).

Ao tratar sobre o aludido principio, Daniela Campos Liborio Di Sarno interpreta
0 supracitado artigo dizendo:

Entendemos esta expresséo, consagrada no Texto Constitucional, no art.
182, como a sintese suprema do Direito Urbanistico. Ela resume a
finalidade dltima das atividades urbanisticas, quer sejam publicas, quer
sejam privadas. Traduz, em sua esséncia, a vocacdo do coletivo sobre o
particular, déa respaldo e sustenta o principio da funcéo social da
propriedade; por isso que, mais que a propriedade, a cidade deve existir e
servir a seus habitantes. **° (grifos nossos).

O principio das funcfes sociais da cidade atua em sentido mais amplo, na
tentativa de desenvolver em toda a cidade suas diversas func¢des sociais de trabalho,
lazer, moradia, circulagéo, etc. Ja o principio da fungéo social da propriedade urbana
age de maneira mais especifica, relacionando aquele as propriedades individuais e
por isso estando ambos diretamente atrelados. Os dois sdo principios basilares do
Direito Urbanistico, pois essenciais para a realizagéo da politica urbana, a ser executada
pelo Poder Publico municipal calcada nas normas gerais do Estatuto da Cidade e,

principalmente, por meio do Plano Diretor.

A Administracao Publica municipal que tem a competéncia material exclusiva
para executar tal politica, interferir4, atuando dentro do seu Poder de Policia, diretamente
no direito de propriedade do particular, impondo obrigacdes de fazer, de ndo fazer, de

10 |bid., p. 47.
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deixar fazer e de dar, para conformar os interesses particulares aos coletivos.

O Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca — EIV, apesar de ser um dnus imposto
aos proprietarios de iméveis urbanos que queiram construir ou ampliar
empreendimentos que causem impactos negativos ao meio ambiente urbano, ndo chega
a se configurar uma interferéncia na faculdade de fruicdo do bem, especificamente no
“direito de construir”, como alguns podem concluir.

A elaboracao do EIV é um requisito procedimental, um Estudo notadamente
técnico, elaborado por equipe multidisciplinar, que deve ser cumprido para aqueles
gue pretendem obter a licenca urbanistica ou a respectiva autorizagéo urbanistica, de
responsabilidade do Poder Publico municipal. A interferéncia na faculdade de fruicéo,
especialmente, no “direito de construir’” vem depois, com a imposi¢do das
condicionantes para tanto.

Vale notar, que o “direito de construir” também sofreu alteracfes em sua
concepcao, haja vista as mudancas ocorridas no direito de propriedade, advindas das
normas urbanisticas da Constituicao de 1988 e do Estatuto da Cidade de 2001. A
partir de entdo, por causa de diversos instrumentos designados pelo mencionado
Estatuto, como a outorga onerosa do direito de construir, criou-se uma polémica em
torno da separacéo ou nao do direito de propriedade e do direito de construir, gerando

trés posi¢des distintas na doutrina.™

De um lado, uma doutrina mais cerca do Direito Civil, acolhida por Hely Lopes
Meirelles, e que segundo a qual, a plenitude do direito de construir seria inerente ao
direito de propriedade, sendo aquele, parte integrante das faculdades de uso, gozo e

disposicéo (caput do art. 1.228 do CC) do titular do bem imével.

Do outro lado, tém-se aqueles doutrinadores mais extremos, como Eros Grau,
gue sustentam haver uma separacao entre direito de propriedade e direito de construir,
pois que este ndo integraria 0 dominio da coisa, pertencendo a coletividade e, portanto,
somente o Poder Publico poderia outorga-lo ao proprietario do imovel, respeitadas as

normas urbanisticas.

M MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Outorga onerosa do direito de construir, p. 225.
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E, entre as duas anteriores, uma doutrina intermediéaria, defendida por Celso
Antbnio Bandeira de Mello, que, sem embargo, acolher que o direito de propriedade
envolve as faculdades de usar, gozar e dispor, defende que seu exercicio seria

feito dentro dos limites estabelecidos pela legislacdo urbanistica. 2

Entende-se, por conseguinte, que esta Ultima corrente estd em total
conformidade com o principio da funcéo social da propriedade téo discutido. Todavia,
o denominado “direito de construir”, em sentido abstrato é, na verdade, uma simples
faculdade do proprietario do imével, e que esta prevista no art. 1.299 do CC, devendo
0 mesmo ser interpretado conjuntamente com o 81° do art. 1.228 do CC2. Esclarece

José Afonso da Silva:

[...] sobre tais normas incidem as normas constitucionais que estabelecem
o regime fundamental do direito de propriedade — especialmente o principio
da funcao social —, que impdes novos critérios de compreensédo desses
dispositivos da lei civil. [...] a faculdade de construir ndo é propriamente
inerente ao direito de propriedade do terreno; sé 0 ser4, mesmo em nosso
sistema, em relacdo aos terrenos com destino urbanistico preordenado a
edificacdo, valendo dizer que o direito de construir nasce com a ordenacao
urbanistica qualificadora de determinado terreno como edificavel. [...].
Com essas limitacdes é que temos que aceitar, em face do direito positivo
brasileiro, a tese de que a faculdade de construir é inerente ao direito de
propriedade do terreno, no &mbito urbanistico. *** (grifos nossos).

Esta faculdade de construir sera transformada em direito subjetivo de construir
do proprietario do imovel, apos a definicdo pelo Plano Diretor municipal (lei municipal
gue tem competéncia constitucional para ordenar o uso e ocupacao do solo urbano e
delimitar o principio da func¢éo social da propriedade urbana e da cidade), do coeficiente
basico de aproveitamento do solo, que é o indice urbanistico, que aplicado a area do
terreno determinara sua respectiva area edificavel, ou seja, seu direito de construir,
respeitados o0 zoneamento e os demais indices urbanisticos como: a taxa de ocupacao
do solo, os recuos, etc., conforme disposi¢ao dos 881° e 2° do art. 28 do EC citados

abaixo, in verbis:

Art. 28. O plano diretor podera fixar areas nas quais o direito de construir
podera ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado,
mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.

12 |pid., p. 225-227.
13 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, p. 83.
14 |pid., p. 86.
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§ 1° Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento é a relacdo entre
a area edificavel e a area do terreno.

§ 2°2 O plano diretor poderd fixar coeficiente de aproveitamento bésico Gnico
para toda a zona urbana ou diferenciado para areas especificas dentro da
zona urbana.

Tanto a faculdade de construir torna-se direito subjetivo de construir do
proprietario do imével, apds o estabelecimento do supra mencionado coeficiente basico
de aproveitamento pelo Plano Diretor, que o referido Estatuto da Cidade prevé o
instrumento da transferéncia do direito de construir no caput do seu art. 35, o qual se

transcreve, in verbis:

Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, podera autorizar o proprietario
de imével urbano, privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar,
mediante escritura publica, o direito de construir previsto no plano diretor ou
em leqgislacao urbanistica dele decorrente, quando o referido imével for
considerado necessario para fins de: [...]. (grifos nossos).

Coadunando desta mesma posi¢do, concluem Yara Darcy Police Monteiro e

Egle Monteiro Silveira:

[...] a transferéncia do direito de construir, constitui instrumento juridico de
natureza urbanistica, destinado a compensar o proprietario do imovel afetado
ao cumprimento de uma funcdo de interesse publico ou social, dele
desincorporado o direito de construir, segundo o coeficiente de aproveitamento
previsto no plano diretor, para ser exercitado em outro local ou alienado a
terceiros.™®

O Superior Tribunal Federal j& se manifestou no mesmo sentido ao entender
gue “o direito de edificar é relativo, dado que condicionado a funcdo social da
propriedade (...).” (RE 178.836, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 8-6-99, DJ
de 20-8-99).

Destarte, o Estatuto da Cidade quando tras em seus arts. 42, inciso VI e 36 a 38,
o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca — EIV como um dos instrumentos da politica
urbana a ser exigido dos empreendimentos ou atividades, pelo érgdo municipal

competente, para obtencédo das licencas ou autorizagbes de construcdo, ampliacéo

15 MONTEIRO, Yara Darcy Police e SILVEIRA, Egle Monteiro.Transferéncia do direito de construir. In:
DALLARI, Adilson de Abreu; FERRAZ, Sérgio (coords.). Estatuto da cidade (comentarios a Lei
Federal 10.257/2001). 22 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 297.
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ou funcionamento, que causem impacto de vizinhanca urbanistico, assim determinado
em Lei municipal especifica; o esta fazendo com fundamento no principio da funcéo
social da propriedade, que esta baseado no principio das fungdes sociais da cidade,

ante o elucidado até entao.

Porquanto, para o desenvolvimento dos supra referidos principios, os Municipios,
ao elaborarem seus respectivos Planos Diretores, e suas Leis municipais especificas,
deveréo seguir as diretrizes gerais fornecidas pelo Estatuto da Cidade, em seu art. 2°,
em busca da garantia da ordem urbanistica e do direito a cidade sustentavel. A exigéncia
do EIV, por conseguinte, esta conectada, diretamente, a todas as diretrizes previstas
no Estatuto da Cidade, primordialmente, nos incisos 1V, V, VI e VIIl do mencionado

artigo, perpassados abaixo, in verbis:

Art. 20, [..]

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial
da populacdo e das atividades econémicas do Municipio e do territério sob
sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢8es do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servi¢cos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populacao e as
caracteristicas locais;

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados
em relagdo a infra-estrutura urbana;

d) a instalacéo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura
correspondente;

e) a retencao especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagao
ou néo utilizacao;

f) a deterioracéo das areas urbanizadas;
g) a poluicdo e a degradacdo ambiental;

[.]

VIl — adocédo de padrbes de producéo e consumo de bens e servicos e de
expansao urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
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ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério sob sua area
de influéncia;

Deste modo, segundo ensinamentos de Mariana Mencio, pode-se concluir que:

[...] o Estudo de Impacto de Vizinhanca apresenta como fundamento o
principio da funcao social da propriedade que, ao ser aplicado, possibilita
que o titular da propriedade urbana utilize sua propriedade urbana em
beneficio da coletividade, atendendo ao bem estar dos habitantes, o que
inclui o dever de proteger o meio ambiente urbano. Deste modo, o
empreendedor que desejar construir empreendimentos de grande impacto
urbano, em nome do principio da funcédo social da propriedade, devera
realizar um estudo de forma a adequar a construcao aos parametros da
ordem urbana sustentavel.®

Esclarecido o fundamento juridico para a possibilidade da vindicacao do Estudo
Prévio de Impacto de Vizinhanga — EIV, pelo Poder Pablico municipal, nos casos
previstos na Lei municipal especifica para as atividades impactantes ao meio ambiente
urbano, passa-se a averigua-lo, pormenorizadamente, no préximo capitulo.

116 Ainfluéncia do estudo de impacto de vizinhanca na expedicéo da licenca urbanistica para construcao
de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente
urbano, p. 59.
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CaprituLo IV — EsTtupo PRrevio be IMPACTO DE VIZINHANCA
— EIV E seu RespecTIvVO RELATORIO DE IMPACTO DE
VizINHANCA — RIV.

O Estudo Prévio de Impacto de Vizinhangca — EIV, como instrumento de
democratizacéo da gestao urbana''’, foi uma inovacao introduzida no ordenamento
juridico brasileiro, em 2001, pelo Estatuto da Cidade, em seus arts. 4°, VI; 33, V
e 36 a 38. Esta Lei Federal n° 10.257/2001, que disp0e sobre as normas gerais
da politica de desenvolvimento urbano, que vai ser executada, exclusivamente,
pelo Poder Publico municipal (caput do art. 182 da CF/88), como fora visto até

entao.

Para tanto, os Municipios com mais de 20.000 (vinte mil) habitantes (81°
do art. 182 da CF/88) e outros estabelecidos no art. 41, do EC, estdo obrigados
a elaboracdo do Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, instrumento
basico, para tal politica de desenvolvimento e expansao urbana, que definird os
critérios segundo os quais, a propriedade urbana ird atender sua funcéo social,
devendo determinar, também, as funcbes sociais da cidade para a garantia da
qualidade de vida dos seus habitantes, respeitadas as diretrizes gerais do art. 2°
do EC.

Mesmo os Municipios nao forcados a preparacao do Plano Diretor o deveriam
fazer, tendo em vista, o planejamento do crescimento e do desenvolvimento da
cidade, de forma a evitar a desordem na ocupac¢ao, e no uso do solo urbano,
historicamente desempenhada no Brasil, e que causa, até hoje, muitos prejuizos
para a qualidade de vida da populacéo, por falta de saneamento basico para todos,
da existéncia de loteamentos ilegais e clandestinos do solo urbano, escassez de
areas de lazer e de areas verdes, transito etc. Distor¢cGes estas, que poderiam ter

sido evitadas, com uma boa politica de planejamento urbanistico.

17 Camara dos Deputados, Estatuto da Cidade: Guia para Implementacéo pelos Municipios e Cidadaos,
p. 192.
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Além disso, porque a utilizagdo da grande maioria dos instrumentos, previstos
no Estatuto da Cidade, depende da existéncia de Plano Diretor, quais sejam:
parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios; IPTU progressivo; desapropriacéo-
san¢do com pagamento em titulos da divida publica; o direito de preempcéo; a outorga
onerosa do direito de construir; as operacdes urbanas consorciadas e a transferéncia

do direito de construir; conforme art. 42 do EC.

Os artigos ja citados do Estatuto de Cidade, que tratam do EIV néo exigiram
a preparacao do Plano Diretor, pelo Municipio, para sua implementacao. Esta foi
feita, posteriormente, pelo inciso Il do art. 3° da Resolugao n°. 34 de 1-7-2005 do
Conselho das Cidades — ConCidades no uso de suas atribui¢des, constituidas
pelo Decreto n°. 5.790 25-5-2006 18, especificamente, no inciso IV do art. 3°, dentre
as quais, compete emitir orientacdes e recomendacdes sobre a aplicacédo da Lei
n°. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), e dos demais atos normativos relacionados
ao desenvolvimento urbano; transcreve-se, in verbis, o supracitado inciso da

Resolucao:

Art. 3°. Definidas as fun¢fes sociais da cidade e da propriedade urbana, nos
termos do artigo 2°, o Plano Diretor devera:

[.]

Il - determinar critérios para a aplicacdo do instrumento estudo de impacto de
vizinhancga;

Portanto, antes do Municipio criar a Lei especifica que ira decidir, quais 0s
empreendimentos e atividades que causem impacto de vizinhanga urbanistico e que
necessitardo realizar o EIV para obtencao da licenca ou autorizacéo urbanistica de
construgdo, ampliacdo ou funcionamento; ele devera no seu respectivo Plano Diretor,

estabelecer os requisitos para a utilizacéo do EIV.

Muitos Municipios brasileiros se adequaram a esta recomendacao e orientacao,

fornecida pelo ConCidades, quando elaboraram seus Planos Diretores, ou o

118 O ConCidades substituiu 0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano que foi criado pelo art. 10
da Medida Provisoria n°. 2.220 de 4-9-2001 com a edi¢do do Decreto 5.031 de 2-4-2004 e que foi
posteriormente revogado pelo atual Decreto n°. 5.790 25-5-2006.
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reformularam?'®, tendo em vista, o atendimento das diretrizes gerais fixadas pelo Estatuto
da Cidade.

Neste sentido, o Plano Diretor do Municipio do Salvador (Lei Municipal n.° 7.400/
2008) trouxe as condigBes para aplicagédo do Estudo Prévio do Impacto de Vizinhanca,
em seus artigos 271 a 273; o Plano Diretor do Municipio de Natal (Lei Complementar
n.° 082 de 21-6-2007) o fez nos artigos 34 a 43, ao tratar dos Empreendimentos e
Atividades de Impacto; ja o Plano Diretor do Municipio de Sédo Paulo (Lei Municipal n.°
13.430 de 13-9-2002), traz esta previsdo em seus artigos 256 e 257, ao abordar sobre
os Relatérios de Impacto Ambiental e de Vizinhanga.

A criacao do Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca surgiu da necessidade de
ser controlada, de maneira mais eficiente, a utilizacdo do imével urbano, uma vez que,
0 UsSo ou ocupacéao de determinado lote urbano, causa impactos sobre o seu entorno e
desequilibra a ordem urbanistica da cidade, interferindo, portanto, na qualidade de
vida dos seus habitantes.

O referido controle era exercido, antes do advento do Estatuto da Cidade, quase
gque exclusivamente, pelo instituto do Zoneamento Urbano, pois a maioria dos
Municipios brasileiros ndo tinha lei que previsse o Estudo de Prévio de Impacto de
Vizinhanga, dentre outras exce¢des: o Municipio de Porto Alegre que em 1979 no seu
Plano Diretor ja tinha criado o instrumento do Estudo de Viabilidade Urbanistica —
EVU; o Municipio de Sao Paulo que conta com a regulamentacédo deste instrumento,
desde 1994, quando foi instituido o Decreto n°. 34.713, que dispde sobre o Relatério
de Impacto de Vizinhanca — RIVI; o de Natal que em sua Lei Complementar n.° 07 de
05-8-1994, ao estabelecer seu Plano Diretor, tratou sobre o Relatério de Impacto de
Vizinhanga — RIV.

O zoneamento, portanto, teve e tem importante papel na prevencao de impactos
negativos no meio urbano, auxiliando no planejamento municipal. Por isso, o Estatuto

119 |sto porque, muitos Municipios ja possuiam Plano Diretor antes mesmo da existéncia da Lei Federal
10.257/2001, como foi o caso do Municipio do de Porto Alegre (Lei Complementar Municipal n.° 43 de
21-07-1979), anterior & propria Constituicdo Federal de 1988, do Municipio do Rio de Janeiro (Lei
Complementar Municipal n.° 16 de 04-6-1992), do Municipio de Natal (Lei Complementar Municipal
n.° 07 de 05-8-1994), dentre outros.
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da Cidade determina nas alineas c) e b) do inciso Ill do art. 4°, como instrumentos

integrantes deste planejamento urbanistico, o0 zoneamento ambiental e a disciplina do

parcelamento, do uso e da ocupagao do solo, respectivamente.

7

O zoneamento é entendido, para José Afonso da Silva, como: “[...] um

procedimento urbanistico destinado a fixar os usos adequados para as diversas areas

do solo municipal. Ou: destinado a fixar as diversas areas para o exercicio das funcdes

urbanas elementares.” 1% (grifados no original).

Para Hely Lopes Meirelles:

O zoneamento urbano consiste na reparticdo da cidade e das areas
urbanizaveis segundo sua precipua destinacéo de uso e ocupagéo do solo.

L]

Nessa reparticdo de uso e ocupacéo do solo, 0 zoneamento urbano estabelece
normalmente as areas residenciais, comerciais e industriais; delimita locais
de utilizacao especifica, tais como feiras, mercados, estacionamentos de
veiculos e outras ocupacdes especiais permanentes ou transitorias; dispde
sobre as construcfes e usos admissiveis; ordena a circulagéo, o transito e o
trafego no perimetro urbano; disciplina as atividades coletivas ou individuais
gue de qualquer modo afetem a vida da cidade.? (grifado no original).

Mariana Senna Sant’Anna, por sua vez, conclui que:

[...] mediante o zoneamento urbano, o solo municipal é mapeado de forma a
classificar os tipos de uso que devem ser exercidos em cada area
especificamente delimitada. Essa medida serve para adequar o solo ao
interesse de todos, restringindo a atuac@o dos proprietarios quanto aos seus
interesses individuais.'??

O instrumento supracitado age, por conseguinte, por meio do estabelecimento

de zonas homogéneas ou heterogéneas de uso do imdvel, na tentativa de garantir a

protecdo da populagéo dos seus usos incobmodos, admitidos em seu interior, apenas

determinados tipos de uso.'?®

120 Direito urbanistico brasileiro, p. 241.

121 Direito municipal brasileiro, p. 564.

122 Estudo de impacto de vizinhancga - instrumento de garantia da qualidade de vida dos cidadaos urbanos,

p. 127.

12 CYMBALISTA, Renato. Estudo de Impacto de Vizinhanca, Disponivel em: <http://www.polis.org.br>.
Acesso em 13 de set. 2007.
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De tal modo, que sua alteracdo pelo Municipio deve ser realizada com bastante
cautela, para ndo originar problemas econémicos e sociais para 0s habitantes da cidade,
além de instabilidade juridica.

Neste sentido, afirma Hely Lopes Meirelles:

O zoneamento, embora seja um eficiente instrumento urbanistico de ordenacao
da cidade, ha que ser utilizado com prudéncia e respeito aos direitos adquiridos,
pois é sabido que a simples mudanca de destinacdo de um bairro ou de uma
rua produz profundas alteragdes econdmicas e sociais, valorizando ou
desvalorizando substancialmente as propriedades atingidas e as suas
adjacéncias, consoante 0s novos dnus ou vantagens que acarrete para o local.
Por isso, as normas edilicias devem evitar o quanto possivel essas subitas e
freqUientes modificacbes de uso, que afetam instantaneamente a propriedade
e as atividades particulares, gerando instabilidade no mercado imobiliario
urbano e intranquilidade na populagéo citadina.?*

Percebe-se, assim, que o zoneamento do solo urbano, apesar de importante
instrumento de planejamento urbanistico, ndo € habil, para sozinho, resolver todas as
dificuldades oriundas do convivio da vizinhanga, explana Renato Cymbalista:

O Zoneamento por si s6 nao é capaz de mediar todos os conflitos de
vizinhanca, apesar de, em inimeras cidades, ter sido capaz de garantir a
protecdo da qualidade de vida de alguns bairros — principalmente aqueles
ocupados por residéncias unifamiliares em lotes grandes. Estes ultimos
podem comportar grandes empreendimentos que, mesmo atendendo os
requisitos da Lei, provocam profundos impactos nas vizinhancas:
sobrecarga no sistema viario, saturacao da infra-estrutura — drenagem,
esgoto, energia elétrica, telefonia —, sombreamento e poluigdo sonora,
entre outros.'®

Logo, o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga vai poder auxiliar a
municipalidade, complementando a atuacdo do zoneamento, no planejamento do uso
e ocupacdo do solo urbano, de maneira a evitar os impactos negativos a ordem
urbanistica gerados na vizinhanga. Destarte, 0 Municipio ao elaborar a lei especifica
gue tratara do EIV, devera adequa-la ao zoneamento urbanistico, atualmente previsto,
genericamente, nos Planos Diretores e, especificamente, na lei de uso e ocupagéo do
solo da cidade e vice-versa.

Desta maneira, o EIV foi criado com o objetivo de democratizar e planejar a

124 Op. cit., p. 564-565.
125 |bid., mesmo site.
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gestdo dos empreendimentos ou atividades, que poderdo causar prejuizos a
sustentabilidade da cidade, nas proximidades da sua instalacdo, devendo, por isso, a
deciséo de admiti-los ou ndo, e de que forma, devera ser discutida pelo Poder Publico
municipal com a populagdo que vai ser atingida em sua qualidade de vida.

Nos ensinamentos de Vanésca Buzelato Prestes:

O EIV esta entre os instrumentos de gestédo que depenem da regulamentacéo
municipal e que permitem a avaliacdo dos impactos causados por
empreendimentos e atividades urbanas. Trata-se de um instrumento
contemporaneo, que atende as exigéncias da vida moderna e esta integrado
ao direito urbano-ambiental, que tem sua matriz no cumprimento da funcao
social da propriedade. A partir da andlise dos impactos é possivel avaliar a
pertinéncia da implantacéo do empreendimento ou atividade no local indicado,
ou seja, avaliar se o proposto esta adequado ao local, estabelecendo uma
relacéo da cidade com o empreendimento e do empreendimento com a cidade,
considerando o meio no qual esta inserido. 1%

O Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca, deste modo, é requisito necessario
para a expedicdo das licencas ou autorizacdes urbanisticas de empreendimentos ou
atividade de grande impacto pelo 6rgao municipal competente, conforme se extrai da
locucéo do art. 36 do EC citado abaixo, in verbis:

Art. 36. Lei municipal definird os empreendimentos e atividades privados ou
publicos em &rea urbana que dependerdo de elaboracdo de estudo prévio de
impacto de vizinhanca (EIV) para obter as licencas ou autorizacbes de
construcdo, ampliagdo ou funcionamento a cargo do Poder Publico municipal.
(grifos nossos).

Diante desta afirmacdo, indaga-se: qual seria a natureza juridica do EIV? Para
ser respondida esta questao, precisa-se fazer uma pequena recapitulacao sobre o
direito de propriedade, vez que, o EIV, segundo o artigo supra, sera exigido pela
municipalidade aos titulares da propriedade imobiliaria urbana, onde os
empreendimentos ou atividades impactantes serdo instalados e o sendo, também, por
eles executados.

Leciona Orlando Gomes que: “A propriedade € um direito complexo, se bem
gue unitario, consistindo num feixe de direitos consubstanciados nas faculdades de

126 PRESTES, Vanésca Buzelato. Plano diretor e estudo de impacto de vizinhanga (EIV). Revista de
Direito Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n® 37, 2005, p. 81.
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usar, gozar, dispor e reivindicar a coisa que lhe serve de objeto.” 12’ (grifados no original),

faculdades essas previstas no art. 1.228 do CC, e, mais adiante, continua:

O direito de propriedade sofre limitacdes decorrentes da lei, dos principios
gerais de direito e da propria vontade do proprietario.

Conforme seja a fonte de tais limitag8es, o proprietario € sacrificado em toda
a extensao do seu dominio, em algumas de suas faculdades, contra a sua
vontade ou voluntariamente, no interesse da coletividade, no préprio ou de
terceiro.*?®

Destarte, essa limitacao, em sentido amplo, sofrida pelo proprietario, no caso
do EIV, tem fundamento no principio constitucional da funcao social da propriedade,
como visto no capitulo anterior, especificamente, a urbana, limitacdo essa de Direito
Publico.

E com base neste principio que o Poder Publico municipal exercita seu Poder
de Policia como sendo a “[...] faculdade que dispde a Administracdo Publica para
condicionar e restringir o uso e gozo de bens, atividade e direitos individuais, em
beneficio da coletividade ou do Préprio Estado.” 1?°

Jé as limita¢cdes administrativas lato sensu, de acordo com os esclarecimentos
de Hely Lopes Meireles sé&o:

[...] preceitos de ordem publica. Derivam, comumente, do poder de policia
inerente e indissociavel da Administracédo e se exteriorizam em imposicdes
unilaterais e imperativas, sob a triplice modalidade positiva (fazer), negativa
(n@o fazer) ou permissiva (deixar fazer).**°

Alguns doutrinadores entendem que a imposicao pelo Poder Publico municipal
de elaboracao do EIV ao titular de terreno urbano que queira realizar atividades ou
empreendimentos que causem impacto urbanistico € uma limitacdo administrativa,
como José dos Santos Carvalho Filho ao lecionar que:

Muitas limitacdes administrativas tém sua origem em leis e atos de natureza
urbanistica. A prépria Constituicdo destina capitulo especifico a politica urbana

127 GOMES, Orlando. Direitos reais. 152 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 97.
128 1bid., p. 1109.

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 129.

130 1bid., p. 607.
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(arts. 182 e 183) e contempla institutos apropriados a sua execucédo. A Lei n°.
10.257, de 10/7/2001 — o Estatuto da Cidade — instituiu diversos instrumentos
que se configuram como limita¢cdes administrativas.

[.]

Merece destaque, ainda, a limitac&do referente ao estudo de impacto de
vizinhancga (EIV), previsto no art.36 do mesmo Estatuto. [...]. Cuida-se aqui
de limitacdo que impde obrigacdo de suportar (pati) a determinados
proprietarios.*

Outros, como Rogeério Rocco, tratam o EIV como um instituto de natureza juridica
hibrida:

[...] que incide como limitagcdo administrativa, ao mesmo tempo que se
caracteriza como direito subjetivo ao exercicio da cidadania para a gestédo da
sustentabilidade das cidades — como devidamente assegurado pelo principio
constitucional da fungéo social da propriedade.'*

Para Mariana Senna Sant’Anna”, baseada no inciso VI do art. 4° do Estatuto da
Cidade, “[...] o Estudo de Impacto de Vizinhanga é um dos instrumentos de de politica
urbana. Essa é sua natureza juridica.”s3

Em verdade, o fato do EIV ser um dever (obrigacéo de fazer e ndo de suportar,
como defende José dos Santos Carvalho Filho em citacdo anterior) estabelecido por
Lei municipal especifica para os proprietarios dos iméveis onde seréo realizados 0s
empreendimentos ou atividades causadores de impacto de vizinhancga, provoca, como
efeito, um direito para outrem ou de carater individual (impacto de vizinhanga privado)
ou de caréter coletivo (impacto de vizinhanga urbanistico).

Isto, portanto, ndo concederia natureza hibrida a tal instituto, seria uma deducao
l6gica da prépria existéncia da limitacdo administrativa, neste sentido, elucida Hely

Lopes Meirelles que:

Assentada est4, assim, a tese de que as limitacdes administrativas ao direito
de construir — e, consequentemente, aos demais direitos — geram direitos
subjetivos aos particulares interessados na sua observancia, habilitando-os a
impedir obras ou atividades vedadas por lei [...].1**

131 Manual de direito administrativo, p. 646.

12 ROCCO, Rogério Geraldo. Estudo de impacto de vizinhanca: instrumento de garantia do direito as
cidades sustentaveis. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 40.

133 Estudo de impacto de vizinhanca: instrumento de garantia do direito as cidades sustentaveis,, p. 157.
134 1bid., p. 612.
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Diante das classificacOes existentes na doutrina, para os limites impostos ao
exercicio do direito de propriedade, adotar-se-4, neste trabalho, a desenvolvida por
José Afonso da Silva, na qual, a limitagdo administrativa a propriedade € o género,
gue abarca a limitacdo urbanistica que tem por objeto a ordena¢éo do uso e ocupacéo
do solo, da qual as restricdes urbanisticas, as servidées urbanisticas e a desapropriacédo
urbanistica sédo espécies, sendo que cada uma limita um carater da propriedade, as
restricdes urbanisticas; o absoluto, as servidées urbanisticas; o exclusivo e a
desapropriacdo urbanistica; o perpétuo.’*

Adverte-se, ainda, que Hely Lopes Meirelles também distingue as restricbes
das limita¢des, no entanto, o faz com parametro diferente do supracitado autor, qual
seja, o da funcdo do bem tutelado:

Ao direito de construir opdem-se limites de ordem privada e de ordem
publica. Aqueles sdo dados pelas restricbes de vizinhanca, expressas em
normas civis e convencdes particulares; estes sédo estabelecidos pelas
limitac6es administrativas, consignadas em normas de ordem publica.*®®
(grifados no original).

Todavia, coincide com José Afonso da Silva, no conceito de limitacGes
urbanisticas, pois as consideram como “[...] todas as imposi¢cdes do Poder Publico
destinadas a organizar os espacos habitaveis, de modo a propiciar ao homem as
melhores condi¢cGes de vida da comunidade” ** e, assim, as avalia, também, como
espécie das limitagbes administrativas.

As restricdes urbanisticas, deste modo, para José Afonso da Silva, por limitarem
o carater absoluto da propriedade, incidem em qualquer das suas faculdades de fruicdo
(uso, gozo e disposicdo), que versam sobre o poder que tem o titular do imével de
extrair todas as vantagens oriundas da sua propriedade, por meio do uso e ocupagao'®,
podendo “[...] transforma-la, edifica-la, beneficia-la, enfim, com todas as obras que lhe

favorecam a utilizacao ou Ihe aumentem o valor econémico.” 13°

135 Direito urbanistico brasileiro, p. 399.
136 Direito de construir, p. 47.

137 bid., p. 107

138 |bid., p. 401-402.

1% Hely Lopes Meirelles, op.cit., p. 28.
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Contudo, a exigéncia de ordem publica de elaboracéo o Estudo Prévio de Impacto
de Vizinhanga — EIV, imposta aos empreendedores para obtencdo das licencas ou
autorizagfes de construgdo, ampliacdo ou funcionamento a cargo do Poder Publico
municipal, ndo se configura como uma restricdo urbanistica ao direito de construir, no
sentido acima exposto, pois ndo € uma limitagéo a faculdade de fruicdo da propriedade,
mas sim um requisito procedimental que deve ser atendido pelo interessado, para a
obtencado das referidas licencas ou autorizacdes urbanisticas.

E com fundamento neste estudo técnico, o EIV, que o 6rgdo do Municipio
competente para tal emitirda ou ndo a licenca ou autorizacao, atribuindo
condicionantes para o exercicio de tal atividade ou empreendimento, em sua grande
maioria, medidas compensatérias para os impactos negativos causados pelos
mesmos, essas sim impdem limites, sao restricdes urbanisticas, mas nao o Estudo
Prévio de Impacto de Vizinhanca. Este tem natureza juridica de requisito
procedimental, essencial para a obtencdo das licencas e/ou autorizacdes
urbanisticas assim definidas na lei municipal especifica.

Ainda em consonancia com o disposto no art. 36 do EC, percebe-se que o
Municipio, por meio da Lei especifica e ndo por Decretos ou Portarias ou por qualquer
outro ato proveniente do Executivo local, tem competéncia para fixar os critérios que
adotara para avaliar os empreendimentos ou atividades e, a partir de entéo, estabelecer

quais estardo sujeitos a elaboracédo do EIV. De acordo com Vanésca Buzelato Prestes:

Avaliar uma atividade n&do implica tdo-somente saber se € do género
alimenticio, é de entretenimento ou se é comercial, residencial ou industrial. A
avaliacdo da atividade deve estar vinculada ao impacto que gerara ao entorno
e & propria cidade.'* (grifos n0ssos).

Nesta mesma acepcao, explica Lucélia Martins Soares quais sdo os aspectos
gue devem ser analisados pelo Municipio, para a compreensdao do impacto de

vizinhanga provocado:

Embora a Lei 10.257/2001 n&do confira as caracteristicas dos
empreendimentos em questao, é possivel extrair do texto legal que a lei
municipal s6 podera utilizar por critério diferenciador o resultado da relacéo
existente entre 0 porte da obra, a regido em que sera executada e o fim a

140 Plano Diretor e estudo de impacto de vizinhanca (EIV), p. 89.
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gue se destina. Nao ha um critério fixo para todos os Municipios. Se o Estudo
de impacto de Vizinhanca visa exatamente a prever os distirbios que a obra
causara no meio ao qual sera inserida, nada mais 6bvio que o critério a ser
estabelecido pelos Municipios reflita essa relacéo.

Com efeito, a dimensao da construcdo em combinacdo com sua finalidade
formam o bindmio capaz de mensurar ou, pelo menos, indicar um possivel
impacto no local da obra e seu entorno [...]. *** (grifos nossos).

Nota-se com isso, que o0 Municipio precisa levar em consideracédo o tipo de
atividade desenvolvida pelo empreendimento mais a sua dimenséo, para que se possa
ter uma nogdo do impacto que sera ocasionado a ordem urbanistica e a qualidade de
vida de sua vizinhanca, no sentido, como ja visto, de proximidade e ndo de prédios
lindeiros; apenas devendo essa andlise variar de acordo com as caracteristicas e a
infra-estrutura urbana do Municipio.

O Poder Publico municipal, quando da elaboracao da lei municipal especifica,
deve determinar, também, os prazos e procedimentos para a instrumentalizacao
do EIV. Destaca-se, entretanto, que esses prazos ndo podem ser excessivamente
longos, pois assim terdo o efeito ndo interessado do desestimulo de investimentos
nesse Municipio. Por isso, que este tem que ser cauteloso, vez que, 0 maior desafio
sera chegar a um equilibrio entre os 6nus e beneficios que o empreendimento ou
atividade irdo levar ndo so6 aos vizinhos destes, como igualmente, ao conjunto da
cidade.'*?

Além disso, o EIV ndo podera ser exigido de todo empreendimento ou atividade
a serem realizados na cidade, como condicdo para a obtencao das licencas ou
autorizagfes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento a cargo do Municipio, pois
desta forma inviabilizaria o desenvolvimento da atividade econémica em seu territorio,
0 que ndo é o objetivo do instituto, muito pelo contrario, ele visa compatibilizar os
interesses particulares e econdmicos do empreendedor, com 0s interesses coletivos
da populagao da cidade.

Por conseguinte, o EIV devera ser cobrado de empreendimentos ou atividades

141 Estudo de impacto de vizinhancga, p. 308-309.

142 Estudo de impacto de vizinhanga. Disponivel em: <http://www.polis.org.br>. Acesso em 13 de set.
2007.
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gue causem grande impacto a ordem urbanistica e ndo um impacto pequeno suportado
apenas pelos imoveis lindeiros, gerando uma sobrecarga, principalmente, mas néo
unicamente, nos aspectos relacionados no art. 374 do EC,

Em consonéancia com esse entendimento afirma Rogério Rocco que:

[...] o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga ndo deve estar necessariamente
vinculado a todo e qualquer tipo de licenciamento urbanistico, sendo exigido
apenas para aqueles que possam causar significativa degradacéo & ordem
urbanistica, assim como deve apresentar critérios diferenciados de acordo
com a realidade local.** (grifos nossos).

Neste sentido, o Plano Diretor de Natal (LC n.° 082/2007) definiu e classificou 0
impacto ao meio ambiente urbano, em seu art. 35 e, depois, em seu art. 37, determinou
guais os tipos de impacto que dependerédo da realizacdo do EIV, artigos os quais se
transcreve in verbis:

Art. 35 - Os empreendimentos e atividades de impacto ao meio ambiente
urbano se classificam como:

| - empreendimentos e atividades de fraco impacto (EAFI);
Il - empreendimentos e atividades de moderado impacto (EAMI);
lIl - empreendimentos e atividades de forte impacto (EAFO).

81° - Para efeito de enquadramento em uma das classes de que tratam
este artigo, os empreendimentos e atividades de impacto ao meio ambiente
urbano serdo avaliados conforme pardmetros estabelecidos no Quadro 4
do Anexo I;

§2° - As habitacdes unifamiliares que ndo estejam situadas em areas
especiais, nem sujeitas a legislacdo especial, se eximem do
enquadramento de que trata o paragrafo anterior.

§3° - Na hipétese de haver empreendimentos e atividades que néo se
enquadrem em uma das classes previstas neste artigo caberd ao 6rgao
municipal de planejamento urbano e meio ambiente a anélise do
requerimento de licenciamento urbanistico e ambiental e, no caso de
empreendimentos de forte impacto, a apreciacdo e manifestacdo do
CONPLAM.

143 Adensamento populacional; equipamentos urbanos e comunitérios; uso e ocupagao do solo; valorizagao
imobiliaria; geracéo de trafego e demanda por transporte publico; ventilagdo e iluminacao; paisagem
urbana e patriménio natural e cultural; dentre outros a serem especificados na lei municipal.

144 Estudo de impacto de vizinhanca: instrumento de garantia do direito as cidades sustentaveis, p. 56.
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[.]

Art. 37 - Para analise do pedido de licenciamento, os empreendimentos e
atividades de moderado e de forte impacto dever&do apresentar Estudo de
Impacto de Vizinhanca — EIV, conforme Termo de Referéncia expedido pelo
o6rgdo municipal de planejamento urbano e meio ambiente mediante
requerimento apresentado pelo interessado.

Deste modo, Vanésca Buzelato Prestes sugere algumas atividades e

empreendimentos que deveriam estar sujeitos ao EIV:

Entendemos que as atividades urbanas que causam a) poluicdo visual, b)
poluicdo sonora, c) as estacbes de radio base para celulares, bem como
empreendimentos urbanos de c.1) loteamentos com um ndmero de hectares
compativel com o impacto gerado a cidade respectiva, c.2) condominios,
contendo um nimero de economias que geram impacto, dependendo da cidade
e c¢.3) hipermercados e shopping centers [...].1*° (grifados no original).

O Municipio de Porto Velho editou a Lei Complementar n® 138/2001, que instituiu

o Cadigo Municipal de Meio Ambiente, a respectiva lei trata, dentre outros assuntos,

do EIV e em seu art. 60, definiu os empreendimentos que necessitarao de sua

preparacao:

Art. 60. A autorizagao ambiental fica condicionada a apresentacao do Relatério
de Impacto de Vizinhanca — RIVI, nos seguintes casos:

| — empreendimentos para fins residenciais, com area construida computavel
maior ou igual a 40.000 m? (quarenta mil metros quadrados);

Il — empreendimentos, publicos ou privados, destinados a outro uso, com
area superior a 20.000 m? (vinte mil metros quadrados);

[l —empreendimentos classificados como “Pélo Gerador de Trafego” de acordo
com o Cadigo de Obras e Edificagdes ou de Posturas do Municipio.

Paragrafo Unico. A critério da SEMA, o RIVI podera ser exigido de outros
empreendimentos ndo constantes deste artigo, visto que toda iniciativa, pablica
ou privada, que interfira significativamente com o meio em que serd inserida,
devera ser submetida a apreciacdo ambiental desse 6rgao.

Ressalte-se, que o EIV seréa cobrado tanto de atividades ou empreendimentos

privados, como publicos, como visto acima, podendo ser incluidos neste os Hospitais,

os Foéruns, Estadios de Futebol, dentre outros. E mais, que o EIV ndo abarca apenas

as licencas ou autorizac¢des de construcdo e funcionamento de novos estabelecimentos,

15 |bid., p. 91.
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ou de eventos sazonais, mas também, aqueles que ja estdo em funcionamento e querem
amplia-lo, conforme art. 36 do EC.

E preciso destacar que o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca também integra
o conteudo minimo da lei municipal especifica que for aprovar as operac¢des urbanas
consorciadas, segundo locucéo do inciso V do art. 33*¢ do EC, por conseguinte, o EIV
servira, assim, como condicao para a realizacdo do mencionado instrumento da politica
urbana.

O art. 37 do EC estabelece o teor minimo que deve ser abordado pelo EIV, isto
gue dizer que, o Municipio podera ampliar ou detalhar esse conteudo quando da
elaboracdo da lei municipal especifica, mas nunca restringi-lo, artigo o qual se
transcreve, in verbis:

Art. 37. O EIV sera executado de forma a contemplar os efeitos positivos e
negativos do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da
populagéo residente na area e suas proximidades, incluindo a analise, no
minimo, das seguintes questdes:

| — adensamento populacional;

[l — equipamentos urbanos e comunitérios;

[l — uso e ocupacgédo do solo;

IV — valoriza¢&@o imobiliaria;

V — geracéo de trafego e demanda por transporte publico;

VI — ventilagéo e iluminagéo;

VIl — paisagem urbana e patrimdnio natural e cultural.

Paragrafo Unico. Dar-se-a publicidade aos documentos integrantes do EIV,

que ficardo disponiveis para consulta, no 6rgdo competente do Poder Publico
municipal, por qualquer interessado.

Em verdade, a ampliagdo do rol supra referido ndo sé pode, como deve ser
efetivada, incluindo outros aspectos também relevantes para a manutencdo da

146 Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operacéo urbana consorciada constara o plano de operacao
urbana consorciada, contendo, no minimo:

[.]

V — estudo prévio de impacto de vizinhanca;
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gualidade de vida da populacao urbana, conforme alerta Renato Cymbalista:

A aplicacdo do Estudo de Impacto de Vizinhanca implica em muitos riscos
e deve ser feita de forma cuidadosa. Normalmente as exigéncias resumem-
se a complementacdes no sistema viario ou na semaforizacéo,
investimentos que, em Ultima instancia, beneficiam e valorizam — ou até
mesmo viabilizam — os proprios empreendimentos. Assim, deve-se levar
em conta impactos que ultrapassem aqueles sobre o0 sistema viério:
ambientais (impermeabiliza¢cdo excessiva do terreno, aumento de
temperatura), paisagisticos (impacto sobre paisagens de morros, dunas,
vales, vista para frentes de agua), econdémicos (impactos sobre o comércio
e servicos locais, ou sobre a producéo de pequenos agricultores) e sociais
(perda de empregos ou renda, sobrecarga de equipamentos publicos). A
lei que regulamenta o Estudo de Impacto de Vizinhanca deve contemplar
todas essas dimensdes, ultrapassando o simples ressarcimento a cidade
da sobrecarga sofrida com o investimento. 7 (grifos nossos).

Alguns Municipios agiram de acordo com esse entendimento, e ampliaram o rol

previsto no art. 37, do Estatuto da Cidade, em seus Planos Diretores, tais como:

- Natal (81° do art. 37 da LC n.° 82/2007):

147 1bid., mesmo site.

Art. 37. [...]

§1° - O EIV devera ser executado de forma a contemplar os efeitos positivos
e negativos do empreendimento ou atividade, quanto a qualidade de vida da
populagéo residente na area e suas proximidades, incluindo a analise, no
minimo, das seguintes questdes:

| - o adensamento populacional;

Il - equipamentos urbanos e comunitarios;

[Il - 0 uso e a ocupacao do solo;

IV — a valorizagao imobiliaria;

V - a geracdo de trafego e a demanda por transporte publico;

VI - a ventilacdo e a iluminacéo;

VII - a paisagem urbana e o patrimdnio natural e cultural.

VIII — a drenagem urbana.

IX — 0 esgotamento sanitario.
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- Salvador (81° do art. 271 da Lei n.° 7.400/2008):

Art. 271. [..].

§ 1° O EIV sera executado de modo a contemplar os efeitos positivos e
negativos do empreendimento ou atividade, incluindo a andalise, no minimo,
das seguintes questdes:

| - adensamento populacional;

Il - demanda de equipamentos urbanos e comunitarios;
Il - alteracdes no uso e ocupacao do solo;

IV - valorizag&o imobiliaria;

V - geracao de trafego e demanda de transporte publico;
VI - interferéncias na ventilacédo e iluminacéo natural;

VII - alteragcbes na paisagem e obstru¢do de marcos visuais significativos
para a imagem da cidade;

VIII - geracéo de ruidos e emissao de residuos solidos e de efluentes liquidos
€ gasosos;

IX - conservag&o do ambiente natural e construido;

X - amplia¢é@o ou reducéo do risco ambiental urbano.

Importante observar que o critério que deve ser utilizado para a requisi¢do do
EIV é o da localizacdo dos impactos oriundos dos empreendimentos ou atividades
privados ou publicos, e ndo o da localizacdo geografica dos mesmos; sdo seus efeitos
gue devem atingir o meio ambiente urbano, ndo importando se o estabelecimento esta
situado ou ndo no meio urbano.'*® Coadunando com este posicionamento, instrui Lucéia

Martins Soares:

Nota-se que o Estudo visa é a diminuir o impacto perturbador do equilibrio
daquelas regides “sacudidas” com o novo empreendimento. Se o impacto
puder ser sentido em funcéo de obras realizadas fora do perimetro urbano,
nada mais prudente que a realizagdo do respectivo Estudo de Impacto de
Vizinhancga para que o Poder Publico evite a ocorréncia de disturbios da mesma
forma que tenta ameniza-los naqueles empreendimentos realizados dentro
do proprio perimetro urbano. Parece que o critério a ser considerado é o da
localizacdo do impacto (ai, sim, dentro do perimetro urbano), e néo
necessariamente o da localizacdo do empreendimento. 4°

148 Neste sentido também: Mariana Mencio e Vanésca Buzelato Prestes.
149 Estudo de impacto de vizinhanga, p. 312.
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O Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga, como o proprio nome diz, € um
formidavel instrumento de prevencdo de danos a sustentabilidade do meio urbano,
pois o seu principal objetivo é antever, da maneira mais clara possivel, qual sera a
repercussado que a construgcao, ampliacdo ou funcionamento de determinado
empreendimento/atividade terd no meio em que serd realizado e, assim, atuara
como auxiliar do Poder Publico municipal, no planejamento urbano, pois este podera
adotar medidas para amenizar esses danos, e manter a qualidade de vida de seus
habitantes®®.

Porquanto, das conclusdes assinaladas no EIV sobre os efeitos positivos e
negativos dos empreendimentos/atividades avaliados, poderdo ser apontadas
formas de mitigagdo dos mesmos, no meio ambiente urbano a serem estabelecidas
pelo 6rgdo municipal competente, como condi¢cdo para obtencado da licenca ou
autorizacdo pretendida, no caso de recomendada a sua aprovacao, o qual podera,
também, estabelecer medidas compensatérias para o proprio meio, onde serao
instalados. J4 no caso contrario, as consideracdes finais do EIV poderao sugerir a
ndo aprovacao daqueles, podendo ainda, exigir transformacdes nos projetos
apresentados.

Em consonéncia com este posicionamento, o0 Municipio de Séo Paulo, em seu
Plano Diretor (Lei n.° 13.430/2002), estabeleceu no art. 258:

Art. 258 — O Executivo, com base na andlise dos estudos ambientais
apresentados, podera exigir do empreendedor, a execu¢ao, as suas expensas,
das medidas atenuadoras e compensatérias relativas aos impactos decorrentes
da implantacdo da atividade.

Essas formas de mitigacdo, medidas compensatorias ou modificacées nos
projetos, poderdo ser de diversas maneiras, se relacionado a sobrecarga que tais

estabelecimentos provocardo no meio, como:

[...] no caso de adensamento populacional, poderdo ser exigidos areas verdes,
escolas, creches ou algum outro equipamento comunitério; no caso de impacto
sobre o mercado de trabalho, poderéo ser exigidos postos de trabalho dentro
do empreendimento, ou iniciativas de recolocacgéo profissional para os afetados;
no caso de empreendimento que sobrecarregue a infra-estrutura viaria poderao
ser exigidos investimentos em semaforizacéo e investimentos em transportes
coletivos, entre outros.

150 |pid., mesma pagina.



72

[...] alteragBes no projeto do empreendimento, como diminuigdo de area
construida, reserva de areas verdes ou de uso comunitario no interior do
empreendimento, alteragfes que garantam para o territério do empreendimento
parte da sobrecarga viaria, aumento no nimero de vagas de estacionamento,
medidas de isolamento acustico, recuos ou alteracbes na fachada,
normatizacao de area de publicidade do empreendimento, etc.!5!

Outras duas questdes também deverdao ser levantadas a respeito da
implementacédo do EIV, pelos Municipios, a primeira é: a quem compete a prepara¢ao
do EIV? Ja a segunda é: qual deve ser a forma da publicidade dos documentos
integrantes do EIV, que ficardo disponiveis para consulta, por qualquer interessado,
no 6rgdo competente do Poder Publico municipal? Estes questionamentos séo
formulados porque nem o art. 36 do EC, nem o paragrafo Unico do art. 37 do mesmo,

as respondem expressamente.

No primeiro caso, coaduna-se com 0s esclarecimentos ministrados por Vanésca

Buzelato Prestes, para a qual:

[...] a legislacdo municipal, quando regulamentar o EIV, pode prever que
compete ao empreendedor a elaboragcdo do estudo, porque ele somente
sera um elemento para a analise municipal. Na hipétese de
empreendimento publico também cabe ao empreendedor, por intermédio
de seus 6rgaos, apresentar o estudo. Em ambas as hipo6teses,
diferentemente do EIA, que tem legislacdo prépria, que alberga
empreendimentos e atividades de maior complexidade e invariavelmente
necessita de areas do conhecimento em que nem sempre o Municipio
dispde de técnicos, a equipe responsavel pelo estudo nao tem
obrigatoriedade de ser multidisciplinar e pode ter vinculo com o
empregador.?5?

Portanto, os custos da elaboracéo do EIV compete ao empreendedor publico
ou privado, que pretende realizar a atividade, porém, quanto a equipe responsavel
por sua elaboracgéo, discorda-se, com a devida vénia, da supracitada autora, pois,
mesmo que o EIV seja um estudo menos complexo que o Estudo Prévio de Impacto
Ambiental — EIA, aquele também deve ser produzido por equipe técnica
multidisciplinar, que pode ter vinculo empregaticio ou ndo com empreendedor,
conforme estabelece a legislacdo ambiental, qual seja o0 82° do art. 17° do Decreto
n°. 99.274/90, in verbis:

151 CYMBALISTA, Renato. Estudo de impacto de vizinhanga, Disponivel em: <http://www.polis.org.br>.
Acesso em 13 de set. 2007.

152 Plano Diretor e estudo de impacto de vizinhanca (EIV), p. 90.



73

Art. 17. A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimento de atividades utilizadoras de recursos ambientais,
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, bem assim os
empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de causar degradacao
ambiental, dependerdo de prévio licenciamento do 6rgao estadual
competente integrante do Sisnama, sem prejuizo de outras licencas
legalmente exigiveis.

[.].

§2°. O estudo de impacto ambiental sera realizado por técnicos habilitados e
constituird o Relatorio de Impacto Ambiental Rima, correndo as despesas a
conta do proponente do projeto.

Por conseguinte, a norma supra referida deve inspirar o legislador municipal
guando da criacao de sua lei especifica sobre o EIV, pois o EIA ja vem sido aplicado ha
muito tempo e, também, porque ambos se assemelham em serem estudos técnicos

preventivos de impacto; o primeiro urbanistico e o segundo ambiental.

Neste sentido, o Plano Diretor de Salvador determina em seu no caput do art.
272 e em seu 82° o seguinte:

Art. 272. O Estudo de Impacto de Vizinhanga, EIV, ser& realizado por
equipe multidisciplinar indicada pelo érgdo municipal responséavel pelo
planejamento urbano e ambiental, ndo dependente direta ou indiretamente
do proponente do empreendimento ou da atividade objeto do estudo, salvo
seu representante, e que sera responsavel tecnicamente pelos resultados
apresentados.

[.]

§ 2° Correrdo por conta do proponente todas as despesas e custos referentes
a realizacdo do EIV, tais como:

| - coleta e aquisicdo de dados e informacdes;

II - trabalhos e inspec¢fes de campo;

[l - analises de trafego e outras que sejam requeridas;
IV - estudos técnicos e cientificos;

V - acompanhamento e monitora¢do dos impactos;

VI - elaboracéo do REIV.

Responde-se a segunda indagacéo por aplicacdo analédgica (conforme disposto
no art. 4° do Decreto-Lei n°. 4.667 de 4-9-1942, Lei de Introducdo ao Codigo Civil, que
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apesar do nome, nao € utilizada somente para interpretacdo e aplicacdo de normas de
natureza privada, mas também das publicas) ** das normas que regulam o Estudo
Prévio de Impacto Ambiental - EIA e seu respectivo Relatério de Impacto Ambiental —
RIMA, previsto na Resolucao n° 1 do CONAMA®™ de 23-1-1986, e posteriormente no
art. 17 do Decreto Federal n°. 99.274 de 6-6-1990, ou seja, os documentos que integram
o EIV deverao ser publicados pelo Poder Publico municipal por meio do Relatério de

impacto de Vizinhanga — RIV.

De acordo com este entendimento, alguns Municipios quando elaboraram seu
Plano Diretor, ao definirem os critérios que devem ser observados pela legislagédo
especifica que tratara do EIV, ja incluiram a necessidade do RIV, como por exemplo, 0
Municipio de Salvador que o fez no caput do art. 271 do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano — PDDU (Lei Municipal n°. 7.400/2008), in verbis:

Art. 271. O Estudo de Impacto de Vizinhanca, EIV, e o respectivo Relatério
do Estudo de Impacto de Vizinhanca, REIV, sdo documentos técnicos a
serem exigidos pelo Executivo Municipal nos casos previstos em lei
especifica para a concessao de licencas e autorizagdes de construgéo,
ampliacdo ou funcionamento de empreendimentos ou atividades que
possam afetar a qualidade de vida da populacgéo residente na sua area de
influéncia. (grifos nossos).

Também, o Municipio de S&o Paulo em seu art. 257 do Plano Diretor (Lei n.°
13.430/2002):

153 Art. 4°, Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e 0s
principios gerais de direito.

154 Conselho Nacional do Meio Ambiente, 6rgdo que integra o Ministério do Meio Ambiente e que foi
criado peloinciso Il do art. 6° da Lei Federal n°. 6.938 de 31-8-1981 como 6rgéo consultivo e deliberativo
do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA e regulamentas suas atribuices no Decreto
Federal n°. 99.274 de 6-6-1990.

V - A caracterizac@o da qualidade ambiental futura da area de influéncia, comparando as diferentes
situagfes da adogédo do projeto e suas alternativas, bem como com a hipotese de sua nao realizacao;

VI - A descricdo do efeito esperado das medidas mitigadoras previstas em relagdo aos impactos
negativos, mencionando aqueles que ndo puderam ser evitados, e o grau de alteracéo esperado;

VIl - O programa de acompanhamento e monitoramento dos impactos;
VIl - Recomendacao quanto a alternativa mais favoravel (conclusdes e comentarios de ordem geral).

Paragrafo Unico - O RIMA deve ser apresentado de forma objetiva e adequada a sua compreensao.
As informacdes devem ser traduzidas em linguagem acessivel, ilustradas por mapas, cartas, quadros,
graficos e demais técnicas de comunicacao visual, de modo que se possam entender as vantagens e
desvantagens do projeto, bem como todas as consequéncias ambientais de sua implementacgéo.
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Art. 257 — Quando o impacto ambiental previsto corresponder, basicamente,
a alteracdes das caracteristicas urbanas do entorno, os empreendimentos ou
atividades especificados em lei municipal estardo dispensados da obtencéo
da Licenca Ambiental referida no artigo anterior, mas estardo sujeitas a
avaliacd@o do Estudo de Impacto de Vizinhanca e seu respectivo Relatério de
Impacto de Vizinhanca (EIVI/RIV) por parte do érgdo ambiental municipal
competente previamente a emissao das licengas ou alvaras de construcao,
reforma ou funcionamento, conforme dispdem a Lei Organica do Municipio e
o Estatuto da Cidade. (grifos nossos)

Logo, o RIV refletira as conclusdes do EIV e devera ter forma objetiva e em
linguagem acessivel, ilustrado, quando necessario, por mapas, quadro, cartas,
graficos, tudo para que seja facil a sua compreensao pela populagéo interessada,
para que possam entender as vantagens e desvantagens do respectivo
empreendimento/atividade a ser desenvolvido (art. 9°)!*° da Resolucéo n°. 1/86 do
CONAMA). Sendo feito em formato diferente, tornaria - se indcuo o paragrafo Unico
do art. 37 do EC, que visa garantir, efetivamente, a publicidade do contetdo do
estudo, para cumprimento do principio da gestdo democratica da cidade, tema que
serd abordado mais adiante.

Neste sentido, o Plano Diretor do Municipio do Salvador estabelece no 83° do

seu art.272 que:

155 Art. 9°. O relatério de impacto ambiental - RIMA refletira as conclusdes do estudo de impacto
ambiental e conterd, no minimo:

| - Os objetivos e justificativas do projeto, sua relacdo e compatibilidade com as politicas setoriais,
planos e programas governamentais;

Il - A descricao do projeto e suas alternativas tecnoldgicas e locacionais, especificando para cada um
deles, nas fases de construcéo e operacéo a area de influéncia, as matérias primas, e méo-de-obra,
as fontes de energia, 0s processos e técnica operacionais, os provaveis efluentes, emissées, residuos
de energia, os empregos diretos e indiretos a serem gerados;

Il - A sintese dos resultados dos estudos de diagnosticos ambiental da area de influéncia do projeto;

IV - A descricdo dos provaveis impactos ambientais da implantagdo e operagdo da atividade,
considerando o projeto, suas alternativas, os horizontes de tempo de incidéncia dos impactos e indicando
0s métodos, técnicas e critérios adotados para sua identificacéo, quantificacao e interpretacéo;

V - A caracterizac@o da qualidade ambiental futura da area de influéncia, comparando as diferentes
situacdes da adocdo do projeto e suas alternativas, bem como com a hip6tese de sua néo realizacao;

VI - A descricdo do efeito esperado das medidas mitigadoras previstas em relagdo aos impactos
negativos, mencionando aqueles que ndo puderam ser evitados, e o grau de alteracéo esperado;

VIl - O programa de acompanhamento e monitoramento dos impactos;
VIl - Recomendacao quanto a alternativa mais favoravel (conclusdes e comentarios de ordem geral).

Paragrafo Unico - O RIMA deve ser apresentado de forma objetiva e adequada a sua compreensao.
As informacdes devem ser traduzidas em linguagem acessivel, ilustradas por mapas, cartas, quadros,
graficos e demais técnicas de comunicacao visual, de modo que se possam entender as vantagens e
desvantagens do projeto, bem como todas as conseqiiéncias ambientais de sua implementagéo.
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Art, 272. [...].

[.]

§ 3° O REIV deveré apresentar a conclusdo do EIV de forma resumida e em
linguagem acessivel, devendo ser ilustrado por recursos visuais que auxiliem
na demonstracdo das vantagens e desvantagens da implantacdo do
empreendimento e/ou atividade.

Deste modo, o EIV se diferencia do RIV, sendo que o primeiro € o estudo técnico
do impacto que podera ser causado o empreendimento/atividade em si, 0 segundo é a
sua traducdo para um linguajar simples e compreensivel por todos, tendo em vista,
sua publicacdo pelo 6rgdo municipal competente, permitindo, assim, o acesso a
informacgéo para a consecucao de um dos objetivos do EIV/RIV, que é fazer o dialogo
entre a Administracdo Publica municipal e os cidad&os interessados, na tentativa de
gue se mantenha a ordem urbanistica e a sadia qualidade de vida de todos, como bem
elucida Rogério Rocco:

Neste caminho, o Estudo de Impacto de Vizinhanga — EIV tem natureza
eminentemente técnica, produzido com base em diagndéstico da area
potencialmente afetada pelas atividades propostas, assim como com a analise
dos efeitos diretos e indiretos, positivos e negativos, das obras e do
funcionamento propriamente considerado na vizinhanca e no ordenamento
urbanistico. Deve incluir, também, alternativas de localizagdo e o conjunto de
medidas mitigadoras e compensatorias dos impactos gerados.

Jé o Relatério de Impacto de Vizinhanga — RIV, deve ser documento elaborado
com um resumo das analises do estudo, escrito em linguagem popular e de
forma que seja compreensivel e acessivel a qualquer cidadao,
independentemente de formagcao técnica ou profissional. E o documento que
servird de consulta a populacdo e de fundamento para a requisicdo de
agendamento de audiéncia publica.®®

Ante 0 exposto, constata-se a importancia do RIV como interlocutor do EIV, para
gue o planejamento urbano seja feito pelo Poder Publico municipal e a populacéo da
cidade, dando concretizacao a gestdo democratica da mesma; percebendo-se, também, a
profunda relacdo existente entre o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca — EIV/RIV e 0
Estudo Prévio de Impacto Ambiental — EIA/RIMA, visto que aquele criado em 2001, com a
edicdo do Estatuto da Cidade, teve sua origem inspirada neste, que surgiu com a Lei n°.
6.938 de 31-8-1981, conhecida como Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA,
porém com foco no meio urbano. E o que se vera no capitulo subseqiiente.

1% Estudo de impacto de vizinhancga: instrumento de garantia do direito as cidades sustentaveis , p. 41.
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CarituLo V — O Estupo PRrevio be IMPACTO DE VIZINHANCA
— EIV/IRIV E sua RELACAO com o EsTtubpo PREviO DE
IMpACTO AMBIENTAL — EIA/RIMA.

O Estudo de Impacto de Vizinhanga — EIV, teve sua origem na primeira versao
do Projeto de Lei de Desenvolvimento Urbano, datado do final da década de setenta,
e elaborado pelo entédo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano — CDNU, cujo

texto original jamais foi aprovado.®*’

Posteriormente, sob a influéncia da onda conscientizadora emanada pela
Conferéncia das Nacdes Unidas, para o Meio Ambiente Humano, realizada em 1972,
e sediada em Estocolmo, na Suécia, muitos paises comecaram a elaborar normas de
protecdo ambiental, dentre os quais o Brasil, com a Lei Federal n° 6.938 de 31-8-
1981, a Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA.

A supracitada Lei foi um marco fundamental para o Direito Ambiental brasileiro,
posto que, incorporou ao ordenamento juridico patrio, diversos institutos, principios e
instrumentos inovadores para a tutela do meio ambiente, dentre os quais, a avaliagao
de impacto ambiental e o licenciamento, e revisao de atividades efetiva e potencialmente
poluidoras do meio ambiente. %8

Em seguida, foram editadas: a Resolugao n°. 1 do CONAMA de 23-1-1986, que
dispbs sobre os critérios basicos e as diretrizes gerais do Relatorio de Impacto
Ambiental; o Decreto Federal n°. 99.274 de 6-6-1990 que regulamentou a PNMA, e a
Resolugdo n°. 237 de 19-12-1997, também do CONAMA, que tratou do licenciamento
ambiental.

Neste intere, foi promulgada a Constituicdo da Republica de 1988, que em seu
Capitulo VI, dentro do Titulo VIII — Da Ordem Social, versou exclusivamente sobre o

meio ambiente recepcionando, assim, a PNMA em seu art. 225, que no inciso IV, exigiu

157 Rocco, Rogério Geraldo. Estudo de impacto de vizinhanca: instrumento de garantia do direito as
cidades sustentaveis, p. 26.

158 Art. 9° da PNMA.
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o Estudo Prévio de Impacto Ambiental — EIA como requisito essencial para instalacédo
de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradagao ambiental.

Em razéo de diversos movimentos em defesa da reforma urbana que ganharam
projecéo nacional, na década de 1980, quando Brasil comega a sentir os efeitos gerados
pela falta de planejamento no uso e ocupacéo do solo urbano, com a favelizacéo de
terrenos, em decorréncia do éxodo rural e da falta de politicas publicas, dentre outros
problemas sociais; houve a inser¢do do capitulo da politica urbana na referida Carta
Magna de 1988, mais especificamente, nos arts. 182 e 183.1%°

A partir de entdo, muitos Municipios brasileiros ndo esperaram pela consecuc¢éo
da norma federal geral da politica de desenvolvimento urbano, o atual Estatuto da
Cidade, que so foi publicado em 2001, e passaram a aplicar no meio ambiente urbano,
instrumentos inspirados no EIA com fundamento no art. 17 do Decreto Federal 99.274/
90 e no art. 2° da Resolugéo n°. 1/86 do CONAMA!6°,

Este movimento é conseqiiéncia direta da definicdo de impacto ambiental, conferida
pelo no art. 1° da supracitada Resolugéo, que a fez da maneira mais ampla possivel,
permitindo, portanto, a inser¢do do meio ambiente urbano dentro deste conceito, pois,
como ja visto em capitulo anterior, o conceito de meio ambiente abarca os aspectos: artificial,
natural, cultural e do trabalho, artigo o qual se transcreve, in verbis:

Artigo 1° - Para efeito desta Resolucdo, considera-se impacto ambiental
qualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do meio
ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam:

| - a saude, a seguranca e o bem-estar da populacao;

Il - as atividades sociais e econémicas;

[l - a biota;

IV - as condicbes estéticas e sanitarias do meio ambiente;

V - a qualidade dos recursos ambientais.

1% ROCCO, Rogério Geraldo, op. cit., p. 30.

160 TOBA, Marcos Vinicios. Dos Instrumentos da politica urbana. In: MEDAUAR, Odete; DIAS MENDES
DE ALMEIDA, Fernando. Estatuto da cidade, Lei 10.257, de 10.07.2001, comentarios. 22 ed. rev.
atual. amp. S&o Paulo: RT, p. 225-236, 2004.
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Entretanto, dentro desta acepcdo de impacto ambiental, estabelecida pela
Resolucdo 01/86 do CONAMA, pode-se entender que o0 mesmo podera ser causado
por qualquer tipo de atividade humana, vez que nossa prépria existéncia ja € impactante
ao meio ambiente, por isso, adverte Antonio Claudio M. L. Moreira:

Assim, 0 que caracteriza o impacto ambiental, ndo é qualquer alteracéo
nas propriedades do ambiente, mas as alteracBes que provoquem 0
desequilibrio das rela¢gdes constitutivas do ambiente, tais como as
alteracdes que excedam a capacidade de absorcdo do ambiente
considerado.¢*

Entende-se, com isso, que ndo basta, na avaliagdo dos estudos ambientais, a
identificacdo da ocorréncia ou ndo de impactos, mas € premente a ponderagdo de sua
magnitude, pois é ela quem dird se o impacto é muito ou pouco significativo, ou se

pode ser desprezado pela sua pouca importancia.

Com base nestas normas juridicas, foi criado pelo Municipio de Séo Paulo, o
Relatorio de Impacto de Vizinhanga — RIVI no art. 159 da Lei Orgéanica de 1990,
posteriormente, disciplinado pelo Decreto Municipal n°. 34.713 de 30-11-1994, alterado
pelo Decreto Municipal n°. 36.613 de 6-12-1996.

Esta iniciativa foi acompanhada por alguns Municipios do pais como, por
exemplo, o de Natal, cujo Plano Diretor, aprovado pela Lei Complementar n°. 07 de 5-
8-1994, tratou do Relatorio de impacto de Vizinhanga — RIV, que teve seu procedimento
regulamentado pela Lei Municipal n°. 4.619/95; e, o de Porto Alegre, que estabeleceu
o Estudo de Viabilidade Urbanistica — EVU na Lei Complementar n°. 434 de 1999, que
instituiu seu Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental.

Com fundamento nestes instrumentos, empreendimentos de grande porte como:
condominios, grandes loteamentos, shopping centers, centros comerciais,
hipermercados, passaram a ter que realizar os respectivos estudos de impacto no
meio urbano, para sua implementagao, segundo exemplos apresentados por Renato
Cymbalista'®?:

161 Mega-projetos & ambiente urbano: Uma metodologia para elaboracéo de relatérios de impacto de
vizinhanca. Disponivel em: <http://www.usp.br>. Acesso em 15 nov. 2007.

162 Estudo de impacto de vizinhanga. Disponivel em: <http://www.polis.org.br>. Acesso em 13 de set.
2007.
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1) Shopping Center Aricanduva em S&o Paulo-SP:

A Prefeitura Municipal valeu-se do instrumento dos Pdélos Geradores de Trafego
—PGT, ao considerar a producao de imenso impacto a ser gerado pelo empreendimento,
na circulacdo de veiculos da regido. Na negociacdo com os empreendedores, obteve
uma série de contrapartidas dos mesmos, como a instalacao de semaforos, a construcao
de uma ponte e a duplicacdo de uma avenida. Além de conseguir que se deixasse
30% (trinta por cento) do terreno permeavel e sem pavimentagao.

2) Shopping Center Higienopolis em Sao Paulo-SP:

O dito empreendimento foi construido em vizinhanca de alta renda, cujos
habitantes eram bastante organizados, em funcao da defesa da qualidade de vida do
bairro, tendo em vista, 0 argumento da preservacédo de dois casardes situados no
terreno do shopping center, e que 0 mesmo geraria impacto na circulacdo, obteve do
empreendedor uma série de contrapartidas relacionadas: a qualidade paisagistica,
tais como: restricbes de anuncios publicitarios, manutencao de areas verdes proximas
ao empreendimento, restauracao dos referidos casardes, recuo em relacao as ruas;
as caracteristicas do proprio empreendimento: diminuicdo do numero de garagens e
do seu tamanho; aos sistemas circulatorios: garantia de prioridade aos pedestres,
criacdo de linhas de microbnibus de apoio ao publico.

3) Empreendimentos comerciais com area superior a 2.000 m? (dois mil metros

guadrados) em Porto Alegre-RS:

A rede de hipermercados Carrefour, compreendida dentro deste tipo de
empreendimento, que pretendia instalar uma grande unidade no bairro de Passo
D’Areia, teve a obrigagéo de realizar um Estudo de Viabilidade Urbanistica — EVU, sob
sua responsabilidade, e entrega-lo a Secretaria Municipal de Planejamento. Tendo em
vista tal estudo, o Municipio obteve contrapartidas em diversas areas, calculadas em
cerca de R$ 43.000.000,00 (quarenta e trés milhdes de reais), como por exemplo:
criagdo de uma nova avenida; estabelecimento de uma cota dos produtos a serem
vendidos na loja, beneficiando a producéo agricola local; no aumento no numero de
lojas no interior do hipermercado para os comerciantes locais; recursos para
requalificacéo daqueles cujos negécios seriam afetados pelo empreendimento e reserva
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de parte dos empregos na loja para pessoas acima de 30 anos; construcao de uma
creche; responsabilizacdo do mesmo pelo transporte dos materiais reciclaveis, dentre

outras medidas.

4) Rodoviaria de Campo Grande-MS:

O projeto de implantacdo de uma nova rodoviaria em Campo Grande, cujo custo
de investimento demonstrava ser muito oneroso para a Prefeitura, ndo foi aprovado
em audiéncia publica, com alicerce na apreciacdo do Guia de Diretrizes Urbanisticas
— GDU, mesmo a Prefeitura ja tendo concedido o uso da area, para uma empresa

concessionaria realizar a obra, o respectivo projeto foi vetado.

Todos estes exemplos, anteriormente mencionados, utilizaram os instrumentos
precursores do Estudo Prévio de Impacto de Vizinhangca — EIV e seu respectivo Relatério
de Impacto de Vizinhanga — RIV, que nos moldes atuais é estabelecido nos artigos 36
e 38 do Estatuto da Cidade de 2001.

Diante de todo o exposto sobre o surgimento do EIV/RIV no ordenamento juridico
brasileiro, e sua inspiracao no EIA/RIMA, nota-se uma profunda relacdo entre o Direito
Ambiental e o Direito Urbanistico, apesar dos mesmos terem objetos de estudo,

principios e instrumentos de atuacao especificos.

Em consonéancia com essa visao, esclarece Jodo Roberto Salazar Jr., que:

Contudo, é certo que cada qual possui institutos proprios, sendo de Direito
Urbanistico, por exemplo, o planejamento urbanistico, o parcelamento do solo
urbano, o zoneamento de uso do solo, a ocupac¢éo do solo, o reparcelamento,
e, de Direito Ambiental, o zoneamento ambiental e o estudo prévio de impacto
ambiental .63

O Direito Urbanistico, diante do exposto no capitulo | deste trabalho, pode ser
conceituado como plexo de normas de direito publico disciplinadoras da ordenacgéo do
uso e ocupacao do territério municipal (espa¢o urbano e rural), com vistas ao

atendimento das fung¢des sociais elementares de habitagéo, circulagéo, trabalho e

163 SALAZAR, Jodo Roberto Jr.. O Direito urbanistico e a tutela do meio ambiente urbano. In: DALLARI,
Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos Libdrio. Direito urbanistico e ambiental, p. 168.



82

lazer em comunidades organizadas, para garantir a qualidade de vida dos seus

habitantes.

Observa-se, destarte, que o objeto imediato de tutela do Direito Urbanistico é a

ordenacdo dos espacos habitaveis, e seu objeto mediato a garantia do bem-estar de

seus habitantes, ou seja, da qualidade de vida dos mesmos. Interpretacdo, esta, que

pode ser extraida do caput do art.182 da Constituicdo Federal, conjugado com o inciso

VIl do art. 30 da mesma.

Ja o Direito Ambiental, para Edis Milaré, pode ser considerado como:

[...] complexo de principios e normas coercitivas reguladoras das atividades
humanas que, direta ou indiretamente, possam afetar a sanidade do ambiente
em sua dimens&o global, visando a sustentabilidade para as presentes e futuras
geracdes.

Sobre os objetos de tutela do Direito Ambiental, elucida José Afonso da Silva:

O objeto de tutela juridica ndo é tanto 0 meio ambiente considerado nos seus
elementos constitutivos. O que o direito visa proteger € a qualidade do meio
ambiente em fun¢éo da qualidade de vida. Pode-se dizer que h& dois objetos
de tutela, no caso: um imediato, que é a qualidade do meio ambiente, e outro
mediato, que é a saude, o bem-estar e a seguranca da populacgado, que se vem
sintetizado na expresséo qualidade de vida da populacéo.¢®

Esta inteligéncia é retirada do caput da art. 225 da Carta Suprema, transcrito in

verbis:

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 preserva-lo para as presentes
e futuras geracdes. (grifos Nnossos).

Desta maneira, conclui Jodo Roberto Salazar Jr., que:

[...] a despeito da absoluta distincéo do objeto imediato da tutela juridica das
normas de Direito Urbanistico e de Direito Ambiental, verifica-se perfeita
comunhdo quanto a finalidade mediata de ambas as disciplinas, consistente
na melhoria da qualidade de vida do ser humano.

164 MILARE, Edis. Direito do ambiente doutrina — jurisprudéncia — glossario. 32 ed. Sdo Paulo: RT, 2004,

p. 134.

185 DA SILVA, José Afonso. Direito ambiental constitucional. 52 ed. Sdo Paulo: Maleiros, 2004, p.54.
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Dai € possivel extrair uma consequéncia vital para o prosseguimento de
presente estudo: mesmo que as normas de Direito Urbanistico ndo apresentem
como finalidade imediata a protecdo do meio ambiente, atribuicdo exclusiva
das normas ambientais, o fato de tutelarem obliquamente a qualidade de vida
as tornam obrigatoriamente comprometidas com a protecdo e preservagéo
do meio ambiente.®

Constata-se, portanto, que o Poder Publico municipal ao desenvolver a sua
politica urbana tem a obrigacéo de promover a protecdo do meio ambiente, até porque,
como ja fora esclarecido no capitulo Il do estudo em questao, no meio ambiente urbano,
objeto do Direito Urbanistico, estao inseridos os quarto aspectos do meio ambiente:
artificial, natural, cultural e do trabalho.

Necessidade, esta, expressa no proprio paragrafo unico do art. 1° do Estatuto

da Cidade, disposto in verbis:

Art. 1° Na execucao da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, serd aplicado o previsto nesta Lei.

Paragrafo Gnico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da
Cidade, estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam
0 uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do
bem-estar dos cidadédos, bem como do equilibrio ambiental.

Verifica-se, também, este entendimento ante a previsao no art. 4° do Estatuto
da Cidade, de diversos instrumentos da politica urbana que possuem relacao direta
com a protecdo ambiental, quais sejam: zoneamento ambiental, instituicdo de unidades
de conservacao, estudo prévio de impacto ambiental (EIA), dentre outros.

Assim, Paulo de Bessa Antunes afirma que esta relag&o entre o Direito Ambiental
e 0s demais ramos, decorre da sua transversalidade “[...] isto é, as normas ambientais
tendem a se incrustar em cada uma das demais normas juridicas, obrigando que se
leve em conta a protecdo ambiental em cada um dos demais ramos do Direito.”¢” Esta
caracteristica da transversalidade do Direito Ambiental é entendida, também, por Edis
Milaré como multidisciplinaridade do Direito do Ambiente. 168

Diante do que fora elucidado até entdo, percebe-se que esta coincidéncia de

166 Op. cit., mesma pagina.
167 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 92 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 137.
168 Direito do ambiente, p. 155.
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objetos mediatos de tutela dos aludidos ramos do Direito refletiu na criagdo de um
instrumento de Direito Urbanistico, o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca — EIV e
seu respectivo Relatério de Impacto de Vizinhanga — RIV, o qual foi inspirado em um
instrumento de Direito Ambiental, o Estudo Prévio de Impacto Ambiental - EIA e seu
Relatério de Impacto Ambiental — RIMA.

Por conseguinte, o EIA/RIMA e o EIV/RIV, tém objetivos semelhantes, quais
sejam: a prevencdo dos efeitos negativos possivelmente gerados por
empreendimentos e atividades de impacto, que extrapolam a possibilidade de
absorcdo dos mesmos, pelo meio, através da ado¢cdo de medidas compensatorias,
formas mitigadoras ou alteracéo do projeto, até mesmo podendo chegar a sua ndo
permissao; para tanto, deve haver a participacdo da populacédo interessada na
tomada das decisbes que permitirdo ou nao a instalacdo dos respectivos
empreendimentos, por intermédio das audiéncias publicas, para a consecucédo da
gestao democratica das cidades.

Pelos motivos apontados, alguns doutrinadores defendem a desnecessidade
da existéncia dos dois para a preservacao do meio ambiente urbano, neste sentindo,
explica Adilson Abreu Dallari:

Arigor, o segundo nem seria hecessario, pois o Estudo de Impacto Ambiental
obviamente se refere também ao meio ambiente urbano. Talvez a criagédo do
segundo se deva ao costume ou ao preconceito no sentido de tomar a
expressdo “meio ambiente” como abrangendo apenas o ambiente natural, os
recursos naturais, tais como florestas, aguas, montanhas etc. Na verdade, o
meio ambiente a ser preservado abrange tanto os bens naturais como 0s
bens culturais. O que deve variar, diante do caso concreto € a forma, a
metodologia, de realiza¢do do estudo, que sera sempre um Estudo de Impacto
Ambiental.

Assim, o agora previsto Estudo de Impacto de Vizinhancga, que é
disciplinado com maior detalhamento nos arts. 36-38 do Estatuto da
Cidade, é um Estudo de Impacto Ambiental especificamente voltado para
0 ambiente urbano.®®

Porquanto, o EIV/RIV e o EIA/RIMA tenham alguns pontos analogos, outros
podem diferencia-los, vez o inciso VI do art. 4° do EC trouxe os dois como instrumentos
distintos para serem utilizados pelos Municipios no desenvolvimento de suas politicas

189 Instrumentos da politica urbana, p. 84-85.
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urbanas, ademais o art. 38 do Estatuto da Cidade, dispds também que: “A elaboracao
do EIV néo substitui a elaboragéo e a aprovacao de estudo prévio de impacto ambiental
(EIA), requeridas nos termos da legislacdo ambiental.”

Em sentindo contrério, pode-se interpretar entdo, que o EIA/RIMA teria
capacidade de suprir o EIV/RIV em alguns momentos. Em consonancia com este

entendimento, Lucéia Martins Soares:

Para evitar quaisquer duvidas acerca do objetivo do EIV e sua compatibilidade
com o EIA, o art. 38 da Lei 10.257/2001 assim dispés [...]. No entanto, vale
ressaltar que em alguns casos € possivel que um Estudo seja plenamente
suficiente para embasar o outro.'®

Assim, por causa da locucgéo do art. 38 do EC, este embasamento sé podera
ser fornecido pelo EIA/RIMA. Para tanto, o Municipio desempenhara papel fundamental,
haja vista que, serd esse que elaborara a lei especifica que estabelecera os
empreendimentos que necessitardo da elaboracdo do EIV/RIV, que determinara,
igualmente, suas exigéncias, procedimento, prazos, ou seja, que definira a
instrumentalizacdo do mesmo, e que, também, possui competéncia legislativa
concorrente para suplementar a legislacdo federal e estadual em matéria ambiental
(inciso Il do art. 30 da CF/88). O instrumento mais adequando que os Municipios
teriam, por conseguinte, para conseguir compatibiliza-los é o Plano Diretor, como muitos

ja fizeram.

Destarte, se existe no ordenamento juridico brasileiro dois instrumentos previstos
para a prevencdo de impactos, cabe entdo diferencia-los e adequar a aplicacdo de
ambos, para que 0s mesmos nao sejam desvirtuados e consigam atingir um de seus
objetivos essenciais: a preservacao da sadia qualidade de vida de todos, habitantes
ou ndo da cidade.

Dentre as caracteristicas divergentes, a primeira é quanto ao tipo de norma a
ser aplicada, pois pertencem a ramos distintos e autbnomos do direito, o EIA/RIMA
instrumento de gestdo e prevencdo do Direito Ambiental, e o EIV/RIV instrumento
também de gestao e prevencao, todavia, integrante do Direito Urbanistico; dai decorre

170 Estudo de impacto de vizinhanca, p. 308.
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gue, segundo Mariana Mencio:

[...] é possivel defender que os artigos do Estatuto da Cidade que regulam o
ElV, [...], trazem uma metodologia, um conteudo, hipoteses de exigibilidade,
tipos de licencas, prazos de validade, formas de execucéo especificos (SIC)
para o EIV, que deverdo ser definidas pela Lei Municipal, respeitando o
contetido minimo que subsidiara a analise do Estudo previsto no art. 37 da Lei
Federal. [...]

De fato, a forma como o empreendedor devera requisitar informacdes
para elaborar o ElV, a forma de realizacdo da participacdo popular, consulta
aos documentos, metodologia de trabalho, etapas de procedimento
administrativo, outros pontos que deverdo nortear andlise do Estudo de
Impacto serdo previstos por cada Municipio, por ndo ser matéria de Lei
Federal, diferentemente do que acontece com o EIA, regulado em alguns
aspectos por legislacdo Federal (Lei 6.938/81 artigos 9°, VI e 10 c/c Decreto
99.274/1990) e diretrizes expostas pelas Resolucdes CONAMA 01/86 e
237/1997.17*

O EIA/RIMA seguira as normas de Direito Ambiental, também cogentes e que
visam o cumprimento de um interesse publico, qual seja a protecao do meio ambiente
para garantia da sadia qualidade de vida da populacéo, para tanto, possui competéncia
legislativa e material especificas.

Competéncia legislativa em matéria de Direito Ambiental, no que diz respeito a
criagdo de normas sobre o EIA/RIMA, é concorrente de acordo com o estabelecido
nos incisos VI e VIl do art. 24 da Constituicdo da Republica de 1988. O que significa
dizer que cabera a Unido a edicdo de normas gerais, aos Estados e Distrito Federal
suplementa-las, sem esquecer também da competéncia dos Municipios inserida por
meio do inciso Il do art. 30, também da CF de 1988, encarregados de suplementar a
legislacao estadual e federal no que couber.

Com relacdo a competéncia administrativa, em matéria de Direito Ambiental,
ela é comum entre os quatro entes federados (art. 23 incisos lIll, IV, VI, VII e XI, todos
da CF). Porém, no tocante a vindicacdo do EIA/RIMA, os 6rgdos competentes para
exigi-lo sdo aqueles integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA e
determinados pela Resolugéo n.° 237/97 do CONAMA (arts. 4° a 6°).

171 AInfluéncia do estudo de impacto de vizinhanca na expedicao da licenga urbanistica para construcéo
de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente
urbano, p. 66-67.
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Ao atribuir a competéncia dos 6rgdos que deverao reclamar o EIA/RIMA, como
condig&o para a obtencé&o do licenciamento ambiental, a supracitada Resolugéo levou
em consideracdo a abrangéncia do significativo impacto ambiental: se de ambito
nacional ou regional o 6rgdo executor federal (art. 4° da Resolucao n.° 237/97), o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA,
gue também tem competéncia supletiva; quando de ambito estadual ou distrital (art. 5°
da mesma), o 6rgdo licenciador sera do Estado, na Bahia, o Centro de Recursos
Ambientais — CRA; e ,quando de ambito local, o 6rgdo do Municipio (art. 6°), em
Salvador, a Superintendéncia do Meio Ambiente — SMA.

Ressalte-se, que mesmo sendo realizado o licenciamento em um nivel de
competéncia (art. 7° da Resolucdo n.° 237/97 do CONAMA), os demais 6rgaos
interessados deverao sempre ser ouvidos.

Ja a competéncia legislativa do EIV/RIV, por ser instrumento de Direito
Urbanistico, € notadamente do Municipio, respeitadas as diretrizes gerais fornecidas
pelos arts. 36 a 38 do EC, a ser desempenhada por meio do Plano Diretor e da lei
municipal especifica, os Estados, portanto, ndo podem legislar sobre o mesmo. A
competéncia material, por conseguinte, é exclusiva dos Municipios (art. 36 do EC),
gue detém a atribuicdo para expedi¢cdo das licengas e autorizagdes urbanisticas.

Portanto, o EIA/RIMA esta atrelado ao licenciamento ambiental de
empreendimentos potencialmente ou efetivamente causadores de significativo impacto
ambiental, podendo ser o 6rgao licenciador federal, estadual, distrital ou municipal.
Em contrapartida, o EIV/RIV esta conectado ao licenciamento urbanistico para
empreendimentos de grande impacto no meio urbano assim definidos na lei municipal

especifica e exclusivamente realizado pelo érgdo municipal.

Outra desigualdade diz respeito ao local dos impactos que deveréo ser avaliados,
o EIV/RIV somente podera ser exigido para empreendimentos/atividades que causem
grande impacto a ordem urbanistica e a qualidade de vida da populacdo do meio
urbano (art. 36 do EC). Atingindo, primordialmente, os aspectos de cunho urbanistico
elencados nos incisos art. 37 do EC (adensamento populacional; equipamentos urbanos
e comunitarios, uso e ocupacao do solo; valorizacdo imobiliaria; geracao de trafego e
demanda por transporte publico; ventilacdo e iluminacao; e, paisagem urbana e
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patriménio natural e cultural) e os que forem criados pela Lei municipal especifica.

Contudo, o EIA/RIMA vai ser necessario para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativo impacto ao meio ambiente, em sentido amplo,
de acordo com 0 conceito previsto no art. 1° da Resolugao n°. 01/86 do CONAMA.
Seja o impacto significativo do empreendimento/atividade no meio urbano ou rural,
levado em consideracéo a sua amplitude, se nacional ou regional, se estadual ou se

também local, como fora esclarecido antes.

Logo, o EIV/RIV é mais especifico que o EIA/RIMA, tendo este previsao
constitucional no inciso 1V do 81° do art. 225. Conforme Luciana Soares:

O EIA/RIMA destina-se a identificar os recursos ambientais e suas interacdes
tal como existem, por meio do diagnostico ambiental da area de influéncia,
considerando os meios fisico, biolégico e socioecondmico. Avalia também a
melhor alternativa tecnolégica, a melhor localizacéo, as medidas mitigadoras
e compensatérias, além dos propor programas de monitoramento dos impactos
nas fases de implantacéo e operacgédo, a fim de ter atestada sua viabilidade
ambiental pelo 6rgdo competente.?

A supracitada Resolucdo do CONAMA, em seu art. 2°, determina, em um rol
nao taxativo, as atividades que presumidamente deverao realizar o EIA/RIMA, para a
obtencado da licenca ambiental, conferida pelo 6rgdo competente. Com razao, afirma
Edis Milaré:

Nada obstante o intento do legislador em clarear os limites de incidéncia
do EIA, a divida remanesce, na exata medida em que o art. 2° da Resolucéo
001/86 apresentou um elenco meramente exemplificativo das obras e
atividades que, presumidas de maior potencial ofensivo, estariam a
demandar a realizagéo de prévio estudo de impacto ambiental. Vale dizer,
esse elenco “ndo é numerus clausus”. E o que se depreende da expressio
“tais como”, que precede a enunciagdo do referido art. 2°.17® (grifados no
original).

Quanto ao carater da presuncédo da gravidade do impacto, esclarece, ainda, o
mesmo autor:

A presuncao relativa (jris tantum), como se sabe, tem o cond&o de inverter o
o6nus da prova, de sorte que o Administrador, & vista de um caso listado,

172 Estudo de impacto de vizinhanca: sua pertinéncia e a delimitacdo de sua abrangéncia em face de
outros estudos ambientais, p.18. Disponivel em <http://4ccr.pgr.mpf.gov.br/documentos-e-publicacoes/
trabalhos-cientificos/Estudo_de_Impacto.pdf>.
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determinaréa a elaboracéo do EIA. O empreendedor, querendo, podera produzir
prova no sentido de que a obra ou atividade pretendida ndo provocara impacto
ambiental significativo. Portanto, em vez de o agente publico ter que provar a
significancia do impacto, o empreendedor quem deve provar a sua
insignificancia. 7 (grifados no original).

Ante todo o0 exposto, decorrem algumas situagdes: a) quando o empreendimento/
atividade estiver localizado fora da zona urbana e seus impactos néo incidam sobre
ela; b) empreendimento/atividade situado na zona urbana com impactos que recaiam
sobre ela; ¢) quando o empreendimento/atividade estiver localizado fora da zona urbana,
mas seus efeitos também sejam sentidos por esta.

No caso da letra a), davida ndo ha quanto ao instrumento que sera utilizado,
vez que ndo existe impacto no meio urbano, ou seja, sera exigido entdo o EIA/RIMA se
de significativo impacto ambiental para o licenciamento ambiental, se de ambito nacional
ou regional, o IBAMA, se estadual, no caso da Bahia, o CRA e se local, no caso de
Salvador a SMA e ndo sera exigido o EIV/RIV para a obtencéo da licenga ou autorizacao
urbanistica.

No caso da letra b), tem-se uma conjuntura mais complexa, pois dependendo
da configuracdo do impacto caberia, teoricamente a vindicagéo dos dois, iSso vai
depender da legislacdo municipal especifica. Destarte, tendo o Municipio papel
crucial neste episodio, quando houver significativo impacto ambiental de esfera
local (EIA/RIMA para licenciamento ambiental, podendo ser feito pelo Municipio,
se houver o 6rgao executor integrante do SISNAMA e também 6rgdo consultor
municipal de meio ambiente), e EIV/RIV para o licenciamento urbanistico. Porquanto,
recaira sobre dominio municipal a competéncia para os dois licenciamentos:
ambiental e urbanistico.

Portanto, entende-se que o Municipio, ao realizar a tdo mencionada legislacao
do EIV/RIV, deveria fazé-la de forma a ndo exigir tal instrumento para as mesmas
situacgOes estabelecidas para a elaboracéo do EIA/RIMA no meio urbano e de impacto
local pelo inciso XV do art. 2° da Resolucdo n°. 01/86 do CONAMA, quais sejam:
“projetos urbanisticos acima de 100 ha ou em areas consideradas de relevante interesse

173 Direito do Ambiente, p. 445.
174 MILARE, Edis. Op. cit., p. 448.
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ambiental a critério da SEMA?'"® e dos 6rgdos municipais e estaduais competentes” e

também os que existirem nas legislacdes ambientais estaduais e municipais pertinentes.

Como esclarece Luciana Soares:

Diferentemente do EIA-RIMA, que é exigido para empreendimentos
urbanisticos com mais de 100 ha, o EIV se destina aos projetos habitacionais,
institucionais ou comerciais para os quais ndo hé a obrigatoriedade de EIA-
RIMA (quando cabe EIA-RIMA, é usual dispensar-se o EIV), porém causam
impacto significativo no meio urbano.’

Lembrando, que se somente for definida a exigéncia do EIA/RIMA no meio urbano
e de impacto local, ele devera internalizar, além dos seus, 0s aspectos minimos contidos
no art. 6° da supracitada Resolucéo, ainda os do EIV/RIV.

Adota-se este posicionamento, tendo em vista, que o principio da eficiéncia é
um dos principios que gere a Administracdo Publica e que esté previsto,
constitucionalmente, no caput do seu art. 37, adicionado pela Emenda Constitucional
n.° 19 de 04-6-1998.

Para Hely Lopes Meirelles:

[...] o mais moderno principio da funcéo administrativa, que ja ndo se contenta
em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos
para o servigo publico e satisfatorio atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros.*”’

Além, deste, o principio da celeridade também foi acrescido pela Emenda
Constitucional n.° 45 de 30-12-2004, no inciso LXXVIII ao art. 5° da Constituicao Federal,
com o seguinte conteudo: “a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados
a razoavel duracao do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitacdo”. Direito fundamental, este, do administrado e, portanto, dever da
Administracao.

De mesma opinido Vanésca Buzelato Prestes, ao ensinar que:

175 | embrando que a SEMA foi extinta pela Lei Federal n°. 7.735 de 22-2-1989 que criou 0 Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, como autarquia federal.

176 |bidem, p.14.
177 Direito administrativo brasileiro, p.90.
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O EIV é mais um instrumento de gestdo previsto para avaliacdo de
impactos urbanos. Entendemos que é similar ao EIA, porém, como
estabelece a propria lei, ndo o substitui (art. 38, Estatuto da Cidade), sendo
gue, é nossa opinido, nas hipéteses que cabe EIA ndo hé que se falar em
EIV. Ou é um ou é outro. [...] Entendemos fundamental alertar para este
aspecto, porque como instrumentos de gestdo que sédo, exigidos pelo
mesmo ente federativo nas hipoteses em que os Municipios séo
licenciadores ambientais, ndo h& nenhum sentido em solicitar um e outro
somente porque sdo de competéncia de secretarias distintas da mesma
administrac&o. As grandes criticas as legisla¢g8es urbanistica e ambiental
sdo a ineficicia e morosidade do processo decisoério. A introdugéo deste
instrumento de gestéo deve visar a melhoria do processo de gestéo e ndo
sua burocratizacdo. Por isso, é fundamental, apesar dos &mbitos distintos,
a compatibilizagéo das licencas urbanistica e ambiental e dos instrumentos
gue antecedem a esta, a fim de ndo continuar insistindo em praticas de
gestdo que ja demonstraram ser ineficazes e ndo contribuem para a
melhoria da qualidade de vida dos centros urbanos, objetivo precipuo da
norma objeto do debate.® (grifos nossos).

E, mais adiante, concordando com a posi¢ao, acima referida, alerta a mesma

autora: “Observe-se, no entanto, que empreendimentos para os quais € exigido EIA/

RIMA e que, por serem eminentemente urbanos, devem abordar os mesmos tépicos

do EIV, necessitam do anteprojeto para andlise dos impactos urbanos.” *°,

Alguns Municipios brasileiros ja realizaram esta compatibilidade, entre o EIA/

RIMA e EIV/RIV, e seus respectivos licenciamentos ambientais e urbanisticos, em

seus Planos Diretores.

O Municipio de Natal, no art. 39 de seu Plano Diretor, estabeleceu que, in verbis:

Art. 39 — Nos casos de empreendimentos e atividades de moderado e forte
impacto (EAMI e EAFO) de que trata o artigo 35, o estudo ambiental pertinente
e o EIV podem ser apresentados em um sO documento, atendendo aos
requisitos para cada estudo e mediante orientagdo e exigéncias do érgao
municipal de planejamento urbano e meio ambiente contidas no Termo de
Referéncia.

Também o fez o Municipio de Sao Paulo, no 8§ 1° e caput do art. 257 do seu

Plano Diretor:

Art. 257 — Quando o impacto ambiental previsto corresponder, basicamente,
a alteracdes das caracteristicas urbanas do entorno, os empreendimentos ou
atividades especificados em lei municipal estardo dispensados da obtencéo

178 Plano Diretor e estudo de impacto de vizinhanca (EIV), p. 83-84.

179 |bidem, p. 19.
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da Licenca Ambiental referida no artigo anterior, mas estardo sujeitas a
avaliacdo do Estudo de Impacto de Vizinhanca e seu respectivo Relatério de
Impacto de Vizinhanca (EIVI/RIV) por parte do 6érgdo ambiental municipal
competente, previamente a emissao das licencas ou alvards de construcgéo,
reforma ou funcionamento, conforme dispdem a Lei Organica do Municipio e
o Estatuto da Cidade.

§ 1° — Lei definira os empreendimentos e atividades, publicos ou privados,
referidos no “caput” deste artigo, bem como os parametros e o0s procedimentos
a serem adotados para sua avaliacdo, conforme disposto no artigo 159 da Lei
Orgénica do Municipio.

Ja no caso da ocorréncia da letra c) aplica-se a solugéo, anteriormente sugerida,

na letra b).

Ante 0 exposto, nota-se que quando o impacto do estabelecimento/atividade for
de ambito local, ou seja, atingir somente um Municipio, e se este possuir infra-estrutura
organizacional adequada, a ele competira o licenciamento ambiental que, de acordo
com o art. 7° da Resolucao 237/97 do CONAMA, seréo licenciados em um unico nivel
de competéncia, e o urbanistico. Mais evidenciada ainda, a necessidade da exigéncia
de um s6 dos institutos ou EIA/RIMA ou EIV/RIV.

Salienta-se que se isso for feito, pois 0 Municipio tem competéncia legislativa
para tanto, devem ser abordados no EIA/RIMA, os aspectos de ambos, podendo ser
feito em um sé documento, tendo em vista, os principios da eficiéncia e celeridade da
Administracdo Publica. Por isso, tdo importante os ja mencionados papéis do Plano
Diretor e da lei municipal especifica que vir a tratar do EIV/RIV.

Feitas essas consideracdes sobre as diferencas e semelhancas entre o EIV/
RIV e o EIA/RIMA, nota-se a importancia do Estudo de Impacto de Vizinhanca como
instrumento da politica urbana, voltado para o planejamento do desenvolvimento das
funcbes sociais da cidade, e da propriedade e da gestdo democrética das cidades,
aspectos esses, que serdo abordados no proximo capitulo, ao relaciona-los com a
influéncia exercida do EIV/RIV sobre a expedicdo da licenca ou autorizagdo de

construcdo, ampliacdo e funcionamento.
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CaprituLo VI — O Estubo PRrREviO DE IMPACTO DE
VizINHANCA — EIV/RIV E suAs INFLUENCIAS SOBRE A
ExPEDICAO DA LICENCA oU AUTORIZACAO DE CONSTRUCAO,
AMPLIACAO E FUNCIONAMENTO.

O Estudo Prévio de Impacto de Vizinhangca — EIV e seu respectivo relatério o
RIV, como visto até entdo, tem o objetivo de analisar os impactos positivos e negativos
causados por empreendimentos ou atividades, publicos ou privados, que afetem a
qualidade de vida da populacdo urbana, residente na area e suas proximidades,
especificamente, quanto, no minimo, aos seguintes aspectos urbanisticos: adensamento
populacional; equipamentos urbanos e comunitarios; uso e ocupacado do solo;
valorizacao imobiliaria; geracéo de trafego e demanda por transporte publico; ventilacdo

e iluminagéo; paisagem urbana e patrimonio natural e cultural, dentre outros.

Quando o Poder Publico municipal exige a elaboracdo do EIV/RIV, para
empreendimentos ou atividades de grande impacto urbanistico em sua vizinhanca, ele
o faz, com o intuito de analisar quais as medidas que serdo cobradas desse
empreendedor, para que tais impactos negativos, sejam reduzidos ao maximo possivel
ou compensados e que 0s impactos positivos sejam valorizados, podendo até, concluir
pela ndo permissdo da execucédo do empreendimento ou atividade que entenda
prejudicial ao bem-estar e qualidade de vida da populagdo em seu entorno.

Ao atuar de maneira a evitar e corrigir distor¢des oriundas do crescimento urbano,
a municipalidade esta agindo com planejamento, ordenando o uso e ocupac¢éao do solo
urbano, como é de sua competéncia, para o desenvolvimento das funcées sociais da
cidade, como trabalho, moradia, lazer, circulagao, saneamento ambiental, dentre outras
(inciso | do art. 2° do EC), finalidade precipua da atividade urbanistica a ser executada
pela Administracdo Publica municipal (arts. 182 e 30, |, da CF).

Por conseguinte, podemos compreender que o EIV/RIV é também um instrumento
de planejamento urbano. O planejamento urbanistico € uma das fun¢des essenciais
do urbanismo, sendo que é o meio adequado para a estruturagdo do mesmo, sem o

gual, todos o0s seus objetivos jamais poderiam ser concretizados.
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Neste sentido, afirma Lucélia Martins Soares:

O Estatuto da Cidade, na verdade, cobre vacuos do ordenamento juridico e
oferece meios para que a Administracdo Publica comece a realizar o
planejamento urbano. Sem planejar ndo ha como se falar em crescimento
urbano equilibrado. O Estudo Prévio de Impacto de Vizinhan¢a, sem duvida
alguma, é um instrumento importante para esse fim.1%

A falta de planejamento urbano, que reinou até entdo no Brasil, foi um dos
fatores contribuintes para a ma qualidade de vida dos habitantes, nos centros urbanos
do pais, sem esquecer, claro dos problemas sociais e econémicos que o agravaram.
Explica, Mariana Senna Sant’Anna, as consequéncias desta falta de planejamento
urbano, no bem-estar da populacéo:

A alta concentracdo de pessoas em locais limitados faz com que o consumo de
recursos naturais seja feito de maneira descontrolada. Ainda, a ocupacédo de areas
periféricas das cidades ocorre, muitas vezes, sobre areas de protecdo ambiental, como
mananciais. [...].

Pelo fato de a maioria das ofertas de trabalho estarem (sic) nos centros urbanos,
o transporte € insuficiente para a quantidade de pessoas que circula da periferia
em direcao a area central das cidades nas jornadas diarias de trabalho. Sem
contar com o grande fluxo de pessoas que transportada pelas cidades faz
com que o transito se torne, dia a dia, mais cadtico. [...].

Além desses aspectos, as ofertas de lazer relacionadas a um ambiente natural
e saudavel séo insuficientes, ou quase inexistentes em algumas areas. Os
valores sociais distorcidos fizeram com que shoppings sejam considerados
como espagos de lazer.1®!

Constata-se, destarte, que a realidade urbana existente no Brasil € insatisfatéria
e ndo atende as fungdes sociais elementares, desta forma, viola a garantia do direito
a sadia qualidade de vida de seus habitantes, constitucionalmente estabelecido. O
planejamento urbanistico €, em suas diversas fei¢cdes, portanto, o0 meio adequado
para transformar essa realidade cadtica e evitar a ocorréncia de novas deformacdes.

Esclarece José Afonso da Silva citando Joseff Wolff, que:

180 Estudo de impacto de vizinhanca. In: DALLARI, Adilson de Abreu; FERRAZ, Sérgio (coords.). Estatuto
da Cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/2001), p. 303.

181 Planejamento urbano e qualidade de vida — da Constituicdo Federal ao plano diretor. In: DALLARI,
Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos Libdrio. Direito urbanistico e ambiental, p. 154-155.
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[...] o plano urbanistico n&o constitui simples conjuntos de relatérios, mapas
e plantas técnicas, configurando um acontecer unicamente técnico.
Compenetrando-se da realidade a ser transformada e das operacdes de
transformacéo que consubstanciam o processo de planejamento, sob pena
de ser mera abstracao sem sentido, o plano urbanistico adquire, ele proprio,
por contaminagcdo necessariamente dialética, as caracteristicas de um
procedimento juridico dindmico, ao mesmo tempo normativo e ativo, no
sentido de que os anteprojetos elaborados por técnicos especialistas
adquirem a categoria de diretrizes para a politica de solo e sua edifica¢éo,
ao mesmo tempo em que, em seus desdobramentos, se manifesta como
conjunto de atos e fundamentos para a producdo de atos de atuacao
urbanistica concreta.®?

O planejamento urbanistico, destarte, possui seus fundamentos na
Constituicdo Federal de 1988 e deve ser desenvolvido pelos quatro entes da
Federacdo, de maneira articulada e dinamica. O planejamento deve ser
determinante para o setor publico e indicativo para o privado, e estabelecido
mediante lei que definira as diretrizes e base do planejamento nacional equilibrado,
0 qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento (81° e caput do art. 174 da CF).

Competira a Unido a elaboracdo e execucdo dos planos nacionais e regionais
de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento econémico e social (inciso IX do art.
21 da CF); aos Estados planos estaduais de ordenacado do territério e planejamento
das regides metropolitanas, aglomeracgdes urbanas e microrregioes (83° do art. 25 da
CF), e aos Municipios o planejamento adequado do ordenamento territorial, mediante
controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano (inciso VIII do art. 30
da CF), sendo o plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, o instrumento basico,
mas néo o Unico, da politica de desenvolvimento e de expansédo urbana (§ 1° e caput
do art. 182 da CF).

Percebe-se, entdo, que esse processo de planejamento urbano é articulado,

com base em uma hierarquia, conforme esclarece Mariana Senna Sant’Anna:

Essa hierarquia é decrescente, da Unido para o Municipio. Mas, nos termos
da Constituicdo, este Ultimo € o detentor da competéncia para legislar sobre

182 \WWOLFF, Joseff. El planeamento urbanistico del territério y las normas que garantizan su efectividad,
conforme la Ley Federal de Ordenacion Urbanistica. In: La Ley Federal Alemana de Ordenacion
Urbanistica y los Municipios.Trad. De Joaquin Hernandez Orozco. Madri, Instituto de Estddios de
Administracion Local, 1973; apud José Afonso da Silva, Direito Urbanistico brasileiro, p. 95-96.
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assuntos de interesse local e o plano diretor é o instrumento basico na politica
de desenvolvimento e expanséo urbana. Assim o plano diretor deve prever as
guestdes mais locais e especificas, mas com base nas diretrizes previstas
nos planos da Unido e dos Estados.

As normas gerais da politica urbana estéo previstas no Estatuto da Cidade.
Os planos diretores municipais deveréo ser elaborados com base nestas
normas, mas de acordo com suas caracteristicas e interesses locais.'®

O Estatuto da Cidade, portanto, coordenou essa hierarquia do planejamento
urbano, nos incisos I, 1l e Ill do art. 4°; neste ultimo, trouxe diversos instrumentos
para auxiliar o Municipio em seu planejamento: a) plano diretor; b) disciplina do
parcelamento, do uso e da ocupacao do solo; ¢) zoneamento ambiental; d) plano
plurianual; e) diretrizes orcamentarias e orcamento anual; f) gestdo orcamentaria
participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; h) planos de
desenvolvimento econémico e social.

O Plano Diretor tem importante papel na politica urbana municipal, e para
desempenha-lo com fins a ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais
da cidade e da propriedade urbana, deve respeitar as diretrizes gerais do art. 2° do
EC, para tanto, podera valer-se de diversos instrumentos, dentre os quais, o EIV/
RIV para ajuda-lo nesta dificil, tendo em vista a realidade das cidades brasileiras,
mas fundamental atuacdo. O EIV/RIV est4, assim, diretamente relacionado com as
diretrizes gerais, previstas nos incisos 1V, VI e Xlll do art. 2° do EC.*8

183 Estudo de impacto de vizinhancga - instrumento de garantia da qualidade de vida dos cidadaos urbanos,
p. 162.

184 V- planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e das
atividades econémicas do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e
corrigir as distor¢fes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:
a) a utilizacao inadequada dos imoéveis urbanos;
b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o0 uso excessivos ou inadequados em relagéo a infra-estrutura
urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pélos geradores de
trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente;

e) a retencdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizacao ou nao utilizacéo;
f) a deterioracéo das areas urbanizadas;
g) a poluicéo e a degradacdo ambiental,

Xl — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacédo interessada nos processos de implantacéo
de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente
natural ou construido, o conforto ou a seguranca da populagéo;
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Todavia esse planejamento urbano nao devera ser efetivado, somente pelo Poder
Puablico, mas, obrigatoriamente, terd que contar com a participagéo direta da populagéo
nas tomadas das decisdes e aplicando, deste modo, o principio da gestdo democratica
das cidades.

Este principio de Direito Urbanistico tem seu fundamento maior no paragrafo
Unico e caput do art. 1° da Magna Carta, ao determinar que a Republica Federativa do
Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito, tendo em vista que, o poder
emana do povo, que o exercera indiretamente, por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos da Constituicdo de 1988, instituiu, por conseguinte, uma
Democracia Representativa e Participativa.

A Carta Suprema de 1988, ainda, para efetivar tal previsdo, conferiu o direito
de informacado ao cidaddo e, em sentido contrario, o dever do Poder Publico em
manté-lo informado (inciso XXXIII do art. 5° e o inciso Il do §3° do art. 37).18°

Deste principio maior, decorre a gestdo democratica da cidade, com atuagéo
mais especifica, tendo seu fundamento constitucional nos incisos VII e Xl da CF/88,
que foi regulado pelo Estatuto da Cidade, em diversos artigos (incisos Il e Xlll do art.
2°; 4%, 84° do art. 40; inciso Il do art. 42; arts. 43; 44 e 45) e, ainda, detalhado nas
Resolucdes n.° 25 de 18-3-2005 e n.° 34 de 01-7-2005 do ConCidades.8

O principio do planejamento urbanistico deve atuar, conjuntamente, com o
principio da gestdo democratica da cidade, para tanto, o Estatuto da Cidade, como
explicado acima, estabeleceu essa relagao em diversas situagoes, inclusive ao tratar
do EIV/RIV no paragrafo Unico do art. 37, ao dispor que “dar-se-a publicidade aos
documentos integrantes do EIV, que ficardo disponiveis para consulta, no 6rgéo
competente do Poder Publico municipal, por qualquer interessado.”

Todavia, somente garantir a publicidade do EIV, feita pelo RIV, ndo dara plena

185 DI SARNO, Daniela Campos Lib6rio. Audiéncia publica na gestdo democratica da politica urbana. In:
DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos Libdério. Direito urbanistico e ambiental, p. 49-
50.

186 MENCIO, Mariana. Regime juridico da audiéncia publica na gestdo democratica das cidades, p. 99-
100.
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eficacia a esse principio que, necessariamente, devera ser interpretado, conjuntamente,

com as diretrizes gerais dos incisos VIl e Xlll do art. 2°, quais sejam:

Art. 20 [...]:

Il — gestédo democrética por meio da participacéo da populacéo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacéo, execugao
e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano;

[.]

XIII — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagéo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o0 meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranca da populacao;

Verifica-se, destarte, que néo basta a simples publicacdo das informacdes

contidas no EIV, por meio do RIV, as audiéncias publicas com a populagéo devem ser

também desenvolvidas. Assim, os Planos Diretores, ao fornecerem as diretrizes locais

para a utilizacao do EIV/RIV, tem a obrigacéo de determinar a necessidade de realizacao

de audiéncias publicas, como requisito obrigatorio para a obtengcédo da licenga ou

autorizacao urbanistica, devendo ser reguladas, na lei municipal especifica que tratar

do EIV/RIV.

Percebe-se, portanto que o EIV/RIV é um instrumento de planejamento e de

gestdo democratica das cidades. Neste sentido, Mariana Senna Sant’Anna:

Assim, o EIV é um instrumento de planejamento local, subordinado ao
Plano Diretor; o qual estabelece grande parte da atuacdo planejada do
municipio. O EIV, por sua vez, promove o processo de planejamento de
uma area especifica, de um bairro, de uma vizinhanca. Essa vizinhanga
deve participar ativamente no planejamento local, mediante a discussédo
em audiéncias publicas sobre os efeitos da implantagdo do
empreendimento na sua vida.®’

Coadunando com este entendimento, afirma Mariana Mencio, que:

187 Op. cit., p. 167.

Desse modo, é possivel concluir que o Estudo de Impacto de Vizinhanca,
nos termos do Estatuto da Cidade, ndo pode ser mais considerado um
documento exclusivamente técnico, que leva o Administrador Publico a
atuar com base na discricionariedade técnica-administrativa. Ao lado dos
aspectos técnicos, a elaboracéo e interpretacdo dos dados do Estudo
devem ser baseadas em uma decisdo coletiva, compartilhada entre a
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Administracao Publica e sociedade, resultando em um pacto social no qual os
varios interesses envolvidos sejam ponderados de maneira a ordenar o territorio
de forma sustentavel, assegurando basicamente, a populacdo espacos
adequados ao lazer, transporte, habitacéo e trabalho.®®

Ressalte-se, que a exigéncia da audiéncia publica ndo deve ser um mero requisito
formal, a ser cumprido pela Administragédo Publica municipal, ela deve atender o sentido
material da sua exigéncia, que € auxiliar o Municipio, no seu planejamento urbanistico,
e que deve ser realizado para garantir o bem-estar de seus habitantes, e quem melhor
pode contribuir para tanto que os préprios habitantes do entorno do empreendimento
impactante?

Ante o exposto, indaga-se: qual a influéncia do EIV/RIV, e suas audiéncias
publicas, natomada de decisédo da Administracdo Publica municipal, na hora de conferir

ou nao a licenga, ou autorizacao de construcao, ampliacao e funcionamento?

Arealizagdo do Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga — EIV, de seu respectivo
relatério o RIV e das audiéncias publicas, como visto até entdo, sdo condi¢cdes
necessarias para a obtencao da licenca ou autoriza¢éo de construcdo, ampliagdo ou
funcionamento por parte daqueles empreendedores, cujas atividades sé&o consideradas
como sendo de grande impacto de vizinhanca urbanistico, pela lei municipal especifica
gue tratar sobre o EIV/RIV (arts. 36 e 37 do EC).

Crucial, entdo, entender o conceito de licenca e de autorizagéo, diferenciando-
0S, para que se tenha capacidade de sopesar as influéncias geradas pelo EIV/RIV na
eleicdo de qual a deliberacdo que deve ser dada, por parte do 6rgdo municipal
competente, para a expedi¢cdo ou nao da licenca ou da autorizacao requeridas.

Assim, dentro da doutrina do ato administrativo desenvolvida por Hely Lopes
Meirelles:

Licenca é o ato administrativo vinculado e definitivo pelo qual o Poder Publico,
verificando que o interessado atendeu a todas exigéncias leais, faculta-lhe o

188 A influéncia do estudo de impacto de vizinhanga na expedicéo da licenca urbanistica para construcao
de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente
urbano. In: FONSECA PIRES, Luis Manuel; MENCIO, Mariana (coords.). Estudos de direito urbanistico
—1, licengas urbanisticas e questdes polémicas sobre as exigéncias da lei de parcelamento do solo, p.
79.
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desempenho de atividades ou a realizacdo de fatos materiais antes
vedados ao particular, como, p. ex., o exercicio de uma profissédo, a
construcdo de um edificio em terreno préprio. A licenca resulta de um
direito subjetivo do interessado, razéo pela qual a Administracado nao pode
nega-la quando o requerente satisfaz todos os requisitos legais para sua
obtencédo, e, uma vez expedida, traz a presuncdo de definitividade.®®
(grifados no original).

Ante o0 exposto, pode-se concluir que a licenca é ato administrativo: unilateral,
vinculado, declaratério de direito preexistente e definitivo. Distintamente, define Maria
Sylvia Zanella Di Pietro que a autorizagdo administrativa:

[...] em sentido amplo, como o ato administrativo unilateral,
discricionéario e precario pelo qual a Administracdo faculta ao
particular o uso privativo de bem publico, ou o desempenho de
atividade material, ou a prética de ato que, sem esse consentimento,
seriam legalmente proibidos.*® (grifados no original).

Por conseguinte, a autorizacao tem caracteristicas opostas a da licenca,
pois, como visto acima, é ato administrativo: discricionario, constitutivo de direito e
precario, ademais de terem em comum, a unilateralidade e o alvara como forma de
manifestacao.

Para o Direito Urbanistico e, especificamente, para a norma estabelecida
pelo Estatuto da Cidade, em seu art. 36, que prevé a exigéncia do EIV/RIV, como
requisito para que algumas atividades, determinadas na lei municipal especifica,
como causadoras de grande impacto urbanistico para a obtenc¢éo de licenca ou de
autorizacdo para construcdo, ampliacdo ou funcionamento, estas servirdo como
instrumentos de controle urbanistico prévio, necessérias para a aprovacao de seus
respectivos planos ou projetos, conforme ensinamentos de José Afonso da Silva

ao sustentar que:

S&o instrumentos de controle urbanistico todos aqueles atos e medidas
destinados a verificar a observancia das normas e planos urbanisticos
pelos seus destinatarios, privados especialmente. Esse controle, que é
sempre do Poder Publico, pode ser de iniciativa deste ou de interessados
particulares.®!

189 Direito administrativo brasileiro, p. 185-186.
190 Direito administrativo, p. 219.
191 Direito urbanistico brasileiro, p. 434.
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O mesmo autor, mais adiante, diferencia e conceitua como este controle prévio

pode ser exercido:

O controle prévio ou preventivo da atividade edilicia — incluindo, ai, o preparo
do solo para a edificagcéo — realiza-se pela aprovacgéo de projeto de construgéo
ou de plano de loteamento, por autorizacdes para pratica de atividades
urbanisticas pelos particulares e pelas licengas para o exercicio de direitos.%?
(grifados no original).

Verifica-se, destarte, que as licengas urbanisticas sdo espécies de licencas

administrativas e que as autorizacdes urbanisticas sao espécies de autorizacao

urbanistica, sendo que destinadas, especialmente, para o controle dos espacos

habitaveis.

Neste sentido, entende José Marcelo Ferreira Costa:

[...] que a prescri¢cdo estatal firmada sob o regime da licenca urbanistica
consubstancia-se no provimento decorrente do poder de policia
administrativa, exercido a luz da competéncia vinculada, destinado a
constituir uma relacgéo juridica de carater ampliativo de direito entre o Poder
Publico e o interessado, a propoésito dos espa¢os urbanos ou a ele
equiparaveis (solo urbanizavel).'*® (grifados no original)

Para Luis Manuel Fonseca Pires:

H4, portanto, duas finalidades que orientam o instituto da licenca
urbanistica. A primeira € a conformac&o do exercicio do direito de
propriedade por meio do controle prévio procedido pela Administracdo
[...], isto é, a verificacdo do projeto com as normas em vigor, o que faz
por definir o concreto limite da propriedade. A segunda é a compatibilidade
do projeto com o ordenamento da cidade e o respectivo cumprimento de
sua funcéo social.t®*

Logo, sendo a licenca e a autorizacéo, atos administrativos com caracteristicas

distintas, ja firmadas na doutrina patria, como visto anteriormente. Deve-se decidir

guais os empreendimentos ou atividades de grande impacto a sustentabilidade do

meio urbano que dependeréo da licenca, e 0s que precisardo da autorizagédo. Muito

bem elucidado, por Mariana Mencio, respectivamente:

192 |bid., p. 437.

193 COSTA, Marcelo Ferreira. Licengas urbanisticas. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 80.
194 PIRES, Luis Manuel Fonseca. Regime juridica das licengas. Sao Paulo: Quartier latin, 2006, p. 89.
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No primeiro caso, a cidade receberd um empreendimento que sera perene e
estavel, enquanto que no segundo caso, teremos uma atividade transitéria.
Licencga urbanistica compreende licenca para edificacdo de empreendimentos,
instalacdo de luminosos, shoppings centers, supermercados, edificios
empresariais. Enquanto autorizacdo pode ser expedida, por exemplo, para
realizacao de feiras e festas tematicas que, embora transitérias, tém capacidade
de gerar impactos de transito, acimulo de populagado, sobrecarga de instalagao
urbana, durante o periodo correspondente a sua duracéo.®

Até entdo, constata-se, que a doutrina patria ao conceituar as licengas, sejam
elas as administrativas, sejam elas as urbanisticas, as caracterizam como sendo
exercicio de competéncia vinculada por parte da Administracdo Publica. Todavia,
diante da anélise do EIV/RIV, e das manifestacGes proferidas pelos participantes
das audiéncias, que deve ser feita pelo 6rgdo municipal competente, para a
expedicdo da licenca de construgcdo, ampliacdo ou funcionamento de
empreendimentos que causem grande impacto urbanistico, essa competéncia

vinculada é mantida? Entende-se que ndo.

Neste sentido, esclarece Mariana Mencio que:

Na realidade, embora exista um componente técnico na andlise do
Estudo, remanesce a discricionariedade administrativa na anélise e
interpretacdo do Estudo de Impacto de Vizinhanca, fazendo com que o
Administrador Publico atue conforme o principio da razoabilidade e
proporcionalidade ao sopesar os efeitos negativos e positivos do
empreendimento urbano.%

A decisdo da Administracdo Publica para concessdo ou ndo da licenca ou
autorizacdo, portanto, nao estara obrigada a acatar o resultado do EIV/RIV, posto
gue este ndo trara uma posicao linear, tendo em vista que, 0 mesmo devera apontar
os efeitos positivos e negativos do empreendimento, e quem tem competéncia para
sopesar isso é o 6rgao do Poder Publico. Lembrando que, este posicionamento,
obrigatoriamente, tera que estar fundamentado, até para possibilitar futuro controle
judicial de legalidade, quando necessario. Com mesmo entendimento, pauta-se a
avaliacdo das manifestacdes da populacdo, em audiéncia publica, realizada para
tal fim.

1% A Influéncia do estudo de impacto de vizinhanga na expedigdo da licenga urbanistica para Construcao
de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente
urbano, p. 68-69.

1% |bid., p. 84.
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Esclarece Vanésca Buzelato Prestes:

Como instrumento de gestdo que é, na linha do EIA, o EIV ndo substitui a
decisdo do Administrador. E um instrumento para a tomada de decisdo e é
mitigador desta. Em outras palavras, o administrador precisa considerar 0s
elementos elencados no EIV, porém néo precisa aderir a este, desde que
justifigue e motive. O mesmo ocorre com o resultado da audiéncia publica. A
Administracdo Publica ndo esté vinculada as decisfes da audiéncia publica,
até porque podem ser contraditérias. Precisa analisar e avaliar o colocado
nestas audiéncias, motivando a sua decisao, dizendo os porqués e enfrentando
as questdes colocadas pela participagédo popular.t®’

Ante todo o0 exposto, verifica-se que a Administracéo Publica municipal, ao decidir
sobre a expedicéo ou ndo da licenga ou autorizagc&o de construir, ampliar ou funcionar
de empreendimentos ou atividades causadores de grande impacto de vizinhanca
urbanistico, estara atuando com competéncia discricionaria, servindo o EIV/RIV e os
resultados das audiéncias publicas, neste caso, como parametros para serem
observados, na tomada da resolucéo, devendo ambos servir de base para sua
motivacao.

197 Plano diretor e estudo de impacto de vizinhanga (EIV). Revista de Direito Ambiental, p. 84.
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CONCLUSOES

Diante da investigacdo ora realizada, sem o intuito, porém, de oferecer
respostas peremptdrias, ou as Unicas possiveis, podemos chegar aos seguintes

arremates:

1 — O Direito Urbanistico € ramo auténomo do Direito Publico, e tem como
objeto de tutela as normas de ordenagéo do uso e ocupacao do territorio municipal,
com vistas ao atendimento das funcdes sociais elementares de habitacéao,
circulacao, trabalho e lazer, em comunidades organizadas, para garantir a qualidade

de vida dos seus habitantes;

2 — Acepcdo do impacto de vizinhanca urbanistico como sendo os efeitos
negativos diretos ou indiretos, gerados por empreendimentos ou atividades, e
sofridos no meio ambiente urbano excedendo seus limites de absorcéo e, deste
modo, causando um desequilibrio a qualidade de vida da populacédo habitante na
area ou proximidades dos mesmos, e a ordem urbanistica, em especial, ao
adensamento populacional, aos equipamentos urbanos e comunitarios, uso e
ocupacdo do solo, valorizacdo imobiliaria, geracao de trafego e demanda por
transporte publico, ventilacéo e iluminagao e paisagem urbana e patrimoénio natural

e cultural;

3 — O critério adotado pelo Estatuto da Cidade para a exigéncia do EIV/RIV
nao foi o da localizacdo dos empreendimentos ou atividades, ndo sao eles que
devem estar inseridos no meio ambiente urbano e sim os impactos deles oriundos,
esses que devem alcancar o meio ambiente urbano causando desequilibrio a ordem
urbanistica e a sadia qualidade de vida dos habitantes residentes na area ou

proximidades dos mesmos;
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4 - O principio das fun¢des sociais da cidade atua, em sentido mais amplo,
na tentativa de desenvolver em toda a cidade suas diversas fun¢cdes sociais de
trabalho, lazer, moradia, circulacdo, etc. Ja o principio da funcdo social da
propriedade urbana age de maneira mais especifica, relacionando aquele as
propriedades individuais, e por isso estando ambos diretamente atrelados. Os dois
sao principios basilares do Direito Urbanistico, pois, essenciais para a realizacao
da politica urbana, a ser executada pelo Poder Publico municipal, calcada nas

normas gerais do Estatuto da Cidade e, principalmente, por meio do Plano Diretor.

5 - O Estatuto da Cidade quando tras em seus arts. 4°, inciso VI e 36 a 38, o
Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca — EIV como um dos instrumentos da politica
urbana a ser exigido dos empreendimentos ou atividades, pelo 6rgdo municipal
competente, para obtencao das licencas ou autoriza¢des de construgcao, ampliacéo
ou funcionamento que causem impacto de vizinhanca urbanistico, assim
determinado, em Lei municipal especifica; o esta fazendo com fundamento no
principio da funcdo social da propriedade, que estd baseado no principio das

funcdes sociais da cidade;

6 - O Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca vai poder auxiliar a
municipalidade, complementando a atuacdo do zoneamento no planejamento do
uso e ocupacdo do solo urbano, de maneira a evitar 0s impactos negativos a ordem
urbanistica gerado na vizinhanca. Destarte, o Municipio ao elaborar a lei especifica
gue tratard do EIV, devera adequa-la ao zoneamento urbanistico, atualmente
previsto, genericamente, nos Planos Diretores e, especificamente, na lei de uso e

ocupacéao do solo da cidade e vice-versa;

7 - Aexigéncia de ordem publica de elaboragéo do Estudo Prévio de Impacto
de Vizinhanca — EIV, imposta aos empreendedores, para obtencéo das licencas
ou autorizacdes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento, a cargo do Poder
Publico municipal, ndo se configura como uma restricdo urbanistica ao direito de

construir, no sentido acima exposto, pois ndo é uma limitacao a faculdade de
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fruicdo da propriedade, mas sim, um requisito procedimental que deve ser atendido
pelo interessado, para a obtenc&do das referidas licengcas ou autorizagbes

urbanisticas;

8 - O Poder Publico municipal, quando da elaboracdo da lei municipal
especifica, deve determinar, também, os prazos e procedimentos para a
instrumentalizagdo do EIV. Destaca-se, entretanto, que esses prazos ndo podem
ser excessivamente longos, pois assim terdo o efeito ndo interessado do desestimulo

de investimentos nesse Municipio;

9 - O EIV néo podera ser exigido de todo empreendimento ou atividade a
serem realizados na cidade, como condicdo para a obtencdo das licencas ou
autorizacfes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento, a cargo do Municipio,
pois desta forma inviabilizaria o desenvolvimento da atividade econGmica em seu

territorio;

10 - O art. 37 do EC estabelece o teor minimo que deve ser abordado pelo
ElV, isto que dizer que, o Municipio podera ampliar ou detalhar esse contetdo,
guando da elaboragcdo da lei municipal especifica, mas nunca restringi-lo, sdo
eles:adensamento populacional; equipamentos urbanos e comunitarios; uso e
ocupacdo do solo; valorizagdo imobiliaria; geracdo de trafego e demanda por
transporte publico; ventilacdo e iluminacgao e paisagem urbana e patriménio natural

e cultural;

11 - Os custos da elaboracdo do EIV competem ao empreendedor publico,
ou privado, que pretende realizar a atividade, porém, quanto a equipe responsavel
por sua elaboracéo, discorda-se, com a devida vénia, da supracitada autora, pois,
mesmo que o EIV seja um estudo menos complexo que o Estudo Prévio de Impacto
Ambiental — EIA, aquele também deve ser produzido por equipe técnica

multidisciplinar, que pode ter vinculo empregaticio ou ndo com empreendedor,
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conforme estabelece a legislacdo ambiental, qual seja o0 82° do art. 17° do Decreto

n°. 99.274/90;

12 - O RIV, apesar de nao previsto expressamente no Estatuto da Cidade,
devera ser elaborado para o cumprimento da exigéncia da publicidade do mesmo,
refletird as conclusdes do EIV, e devera ter forma objetiva, em linguagem acessivel,
ilustrado, quando necesséario, por mapas, quadro, cartas, graficos, tudo para que
seja facil a sua compreensao, pela populacéo interessada, para que possam
entender as vantagens e desvantagens do respectivo empreendimento/atividade a
ser desenvolvido (art. 9° da Resolucédo n°. 1/86 do CONAMA).

13 — Héa absoluta distincao entre o objeto imediato da tutela juridica das
normas de Direito Urbanistico e de Direito Ambiental, verificando-se perfeita
comunhdo quanto a finalidade mediata de ambas as disciplinas, consistente na

melhoria da qualidade de vida do ser humano.

14 - Competéncia legislativa em matéria de Direito Ambiental, no que diz
respeito a criagcdo de normas sobre o EIA/RIMA, é concorrente de acordo com o
estabelecido nos incisos VI e VII do art. 24 da Constituicdo da Republica de 1988.
O que significa dizer que, cabera a Unido a edicdo de normas gerais, aos Estados
e Distrito Federal suplementéa-las, sem esquecer também da competéncia dos
Municipios, inserida por meio do inciso Il do art. 30, também da CF de 1988,

encarregados de suplementar a legislacéo estadual e federal no que couber;

15 — A competéncia administrativa em matéria de Direito Ambiental € comum
entre os quatro entes federados (art. 23 incisos lll, 1V, VI, VII e XI, todos da CF).
Porém, no tocante a vindicacdo do EIA/RIMA, os 6rgdos competentes para exigi-lo
sdo agueles integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA e
determinados pela Resolugao n.° 237/97 do CONAMA (arts. 4° a 6°), considerando
a abrangéncia do significativo impacto ambiental: se de ambito nacional ou regional

0 Oorgédo executor federal (art. 4° da Resolugéo n.° 237/97), o Instituto Brasileiro do
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Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, que também tem
competéncia supletiva; quando de ambito estadual ou distrital (art. 5° da mesma),

0 6rgdo licenciador sera do Estado e ,quando de ambito local, o 6rgao do Municipio;

15 - A competéncia legislativa do EIV/RIV, por ser instrumento de Direito
Urbanistico, é notadamente do Municipio, respeitadas as diretrizes gerais
fornecidas pelos arts. 36 a 38 do EC, a ser desempenhada por meio do Plano
Diretor e da lei municipal especifica, os Estados, portanto, ndo podem legislar
sobre o0 mesmo. A competéncia material, por conseguinte, € exclusiva dos
Municipios (art. 36 do EC), que detém a atribui¢cdo para expedicdo das licengas e

autorizacfes urbanisticas;

16 - O EIA/RIMA estd atrelado ao licenciamento ambiental de
empreendimentos potencialmente ou efetivamente causadores de significativo
impacto ambiental, podendo ser o 6rgao licenciador federal, estadual, distrital ou
municipal. Em contrapartida, o EIV/RIV esta conectado ao licenciamento urbanistico
para empreendimentos de grande impacto no meio urbano, assim definidos, na lei

municipal especifica, e exclusivamente, realizado pelo 6rgdo municipal;

17 - Quando o empreendimento/atividade estiver localizado fora da zona
urbana, e seus impactos néo incidam sobre ela; sera exigido entdo o EIA/RIMA se
de significativo impacto ambiental para o licenciamento ambiental, se de ambito
nacional ou regional, o IBAMA, se estadual, o 6rgdo estadual e, se local, o 6rgéo
municipal e ndo sera exigido o EIV/RIV para a obtencédo da licenca ou autorizacéo

urbanistica;

18 — Quando o empreendimento/atividade situado na zona urbana com
impactos que recaiam sobre ela; tem o Municipio papel crucial neste episédio
guando houver significativo impacto ambiental de esfera local (EIA/RIMA para
licenciamento ambiental, podendo ser feito pelo Municipio, se houver o 6rgéo

executor integrante do SISNAMA e também 6rgdo consultor municipal de meio
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ambiente) e EIV/RIV para o licenciamento urbanistico. Porquanto, recaird sobre
dominio municipal a competéncia para os dois licenciamentos: ambiental e

urbanistico;

19 — O Municipio tem competéncia legislativa tanto de Direito Ambiental,
como de Direito Urbanistico, e ao elaborar a lei municipal especifica, deve
exigir que sejam abordados no EIA/RIMA os aspectos de ambos, podendo ser
feito em um sé documento, tendo em vista os principios da eficiéncia e
celeridade da Administracdo Publica. Por isso, tdo importante os ja
mencionados papéis do Plano Diretor e da lei municipal especifica que vir a

tratar do EIV/RIV;

20 - O Plano Diretor tem importante papel na politica urbana municipal e
para desempenhé-lo com fins a ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e da propriedade urbana deve respeitar as diretrizes gerais do
art. 2° do EC, para tanto podera valer-se de diversos instrumentos, dentre os quais

o EIV/RIV para ajudéa-lo nesta dificil tarefa;

21 - O principio do planejamento urbanistico deve atuar, conjuntamente, com
o principio da gestdo democrética da cidade, para tanto, o Estatuto da Cidade,
como explicado acima, estabeleceu essa relacdao em diversas situacoes, inclusive
ao tratar do EIV/RIV no paragrafo Unico do art. 37, ao dispor que “dar-se-a
publicidade aos documentos integrantes do EIV, que ficardo disponiveis para
consulta, no 6rgdo competente do Poder Publico municipal, por qualquer

interessado.”;

22 - Nao basta, porém, a simples publicacdo das informac¢des contidas no
EIV, por meio do RIV, as audiéncias publicas com a populacdo devem ser também
desenvolvidas. Assim, os Planos Diretores, ao fornecerem as diretrizes locais para
a utilizacao do EIV/RIV, tem a obrigacdo de determinar a necessidade de realizacdo

de audiéncias publicas, como requisito obrigatério para a obtencéo da licenca ou
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autorizacdo urbanistica, devendo ser reguladas, na lei municipal especifica que

tratar do EIV/RIV;

23 - A Administracdo Publica municipal, ao decidir sobre a expedi¢cédo ou
ndao da licenca ou autorizagdo de construir, ampliar ou funcionar de
empreendimentos ou atividades causadores de grande impacto de vizinhanca
urbanistico estara atuando com competéncia discricionaria, servindo o EIV/RIV e
os resultados das audiéncias publicas, neste caso, como parametros para a serem
observados na tomada da resolugcéo, devendo ambos servir de base para sua

motivacgao.
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