PARECER TECNICO

Ref.: Processo MPRJ n° 2002.001.28798.00

MA 2142
OBJETO : Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro — Projeto de Lei
Complementar N° 25/2001 — Substitutivo N° 3
RESPONSAVEL : Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro

1. INTRODUCAO

O presente Parecer Técnico visa dar atendimento & solicitagdo da Promotora de
Justica, Dra. Rosani da Cunha Gomes, da 22 Promotoria de Justica de Tutela Coletiva —
Meio Ambiente — Ndcleo Capital, para exame do Projeto de Lei Complementar N° 25/2001,
que institui o Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro, visando avaliar sua adequacao ao
que estabelece o Estatuto da Cidade (Lei Federal N° 10.257/01) apontando eventuais
divergéncias.

2. DO OBJETO DA ANALISE

A andlise apresentada no presente Parecer Técnico fundamentou-se no exame dos
autos do Inquérito Civil em referéncia, em especial, das coOpias do Projeto de Lei
Complementar N° 25 e de seus dois substitutivos (Volume IV e VI dos autos) e da
Representacdo encaminhada ao MPRJ (FIs.07 a 82 dos autos), subscrita por diversas
entidades ligadas ao acompanhamento de revisdo do Plano Diretor Decenal do Rio de
Janeiro, destacando-se a denuncia de nédo participagdo popular no processo de revisdo do
Plano Diretor (PD) e a ndo observancia do prazo legal de apresentacdo do PD a Camara
Municipal.

Enquanto o GATE/MPRJ desenvolvia sua analise, foi formalmente apresentado pelo
Sr. Prefeito, em 18 de outubro de 2006, um terceiro projeto substitutivo. Desta forma,
considerou-se como objeto de analise esta Ultima versédo (Substitutivo N° 3) do Projeto de
Lei Complementar N° 25/2001, que embora n&o esteja acostada aos autos, esta
disponibilizada no sitio eletrébnico da Camara Municipal e da Prefeitura Municipal do Rio de
Janeiro.

Ressalte-se que nos autos, bem como nos sitios eletrbnicos da Cémara dos
Vereadores e da Prefeitura, ndo constam os estudos técnicos prévios desenvolvidos para a
fundamentacgéo do conteudo do Plano Diretor.

3. DO METODO

Neste parecer o GATE/MPRJ apresenta suas consideragdbes conclusivas sobre a
tltima versdo do texto do Projeto de Lei Complementar que institui o Plano Diretor da
Cidade do Rio de Janeiro, notadamente para orientar a Promotoria demandante no que
concerne aos trés quesitos levantados, a saber:




1)

2)

3)

Se o principio da participagéo popular foi considerado no processo politico de revisdo
do Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro;

Se o0 prazo legal para revisdo do Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro foi
respeitado e

Se o Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro alcangou o conteddo minimo que se
esperava dele a luz do Estatuto da Cidade.

Por uma abordagem interdisciplinar, considerando o direito urbanistico e as

by

disciplinas cientificas ligadas a expertise dos técnicos periciais que a este subscrevem
(urbanismo, engenharia de transporte, saneamento, gestdo ambiental e biologia), foram
adotados os seguintes procedimentos para analise do caso:

1°.

2°.

3°.

40,

5°.

Procedimento: Estudo do Estatuto da Cidade a luz de bibliografia interdisciplinar,
com o objetivo de identificar o conteldo minimo proposto para os Planos
Diretores e os principios juridicos basicos que obrigatoriamente deveriam ser
alcancados no mérito. Ressalte-se, desde ja, que o conteudo minimo de planos
diretores esta claramente definido no préprio Estatuto da Cidade, no Art. 42, e 0s
principios juridicos basicos correspondentes a tal conteldo seriam: o principio da
funcdo social da propriedade e da cidade e o principio da coesdo dindmica das
normas urbanisticas®;

Procedimento: Audiéncia Publica no municipio de Paraty, em 10/11/06, convocada
formalmente pela ilustre Promotora de Justica Dra. Patricia Gabay e organizada pelo
GATE/MPRJ, em parceria com a UFRJ e o Crea-RJ, como uma das atividades do
Urbenviron Rio 2006 (Seminario Internacional Preparatério para o 2". International
Congress on Environmental Planning and Management), que procurou ter do
Ministério das Cidades informagdo sobre o processo de edi¢cdo e revisdo de
Planos Diretores para os 1.682 municipios brasileiros com tal obrigacao;

Procedimento: Andlise da forma geral do Projeto de Lei Complementar (Ultima
versao: Substitutivo N° 3, de 18 de outubro de 2006), com o objetivo de verificar se
em uma Leitura superficial podia-se constatar referéncia aquilo proposto pelo
Estatuto da Cidade, no Art. 42, como conteddo minimo de planos diretores;

Procedimento: Analise de mérito do Projeto de Lei Complementar (Ultima verséo:
Substitutivo N° 3, de 18 de outubro de 2006), com o objetivo de verificar se o
contetdo minimo fora efetivamente considerado a luz daqueles dois principios
juridicos basicos identificados no primeiro procedimento, a saber: o principio da
funcdo social da propriedade e da cidade e o principio da coesdo dindmica das
normas urbanisticas;

Procedimento: Demonstracdo de que o Projeto de Lei Complementar, nos termos
em que se encontra o Ultimo substitutivo, contraria o principio da funcédo social da
propriedade e da cidade e o principio da coesdo dinamica das normas urbanisticas.

! Ressalte-se, ab initio, gue o GATE/MPRJ entende que todos os principios do Direito Urbanistico, ja
amplamente tratados por diferentes e festejados autores, devam sustentar os Planos Diretores
Municipais. Entretanto, objetivamente, da mesma forma como o Estatuto da Cidade prop&e, por um
lado, um amplo contetdo (com novos institutos juridicos), mas, por outro lado, exige apenas um
“conteudo minimo”, dada a diversidade e a complexidade da realidade urbana no Brasil (até porque
seria injusto e impraticavel exigir-se um mesmo contetdo ideal de todos os municipios brasileiros),
assim também, entende-se que fica implicita a necessidade de se verificar a ocorréncia de uma
principiologica minima, correspondente a tal conteddo minimo exigido pela Lei. Decidiu-se, pois, a
luz do Estatuto da Cidade, estabelecer a correspondéncia entre o conteldo minimo legal e seus
principios juridicos informadores, sem os quais ndo se sustentaria Planos Diretores, uma vez que nao
poderia ser alcancado o mérito ou a finalidade da Lei.



4. DO REFERENCIAL TEORICO

Tendo em vista a fundamentacao teorica do presente Parecer, no que se refere ao
embasamento das respostas aos trés quesitos demandados, apresenta-se a seguir:

e Panorama Nacional sobre a elaboragdo dos Planos Diretores no prazo legal
estabelecido pelo Estatuto da Cidade

¢ Aspectos legais da participacdo social na elaboracgéo e revisdo de Planos Diretores
Municipais

¢ Estatuto da Cidade e o principio da funcéo social da propriedade e da cidade

¢ O principio da coesao dindmica das normas urbanisticas

4.1 Panorama Nacional sobre a Elaboragdo dos Planos Diretores no Prazo Legal
Estabelecido pelo Estatuto da Cidade

O Estatuto da Cidade, aprovado em 2001, teve seu primeiro texto elaborado por
conta da Constituinte de 1987, tendo sido formulado para constituir-se o capitulo da
Reforma Urbana, do que restaram apenas os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal.
Foram necesséarios 14 anos para que a sociedade pudesse contar com o Estatuto da
Cidade, sendo que o Conselho das Cidades levou dois anos e meio para ser
institucionalizado pelo Governo Federal.

N&o seria, portanto, de se estranhar, o fato das Camaras Municipais (e ndo apenas a
do Rio de Janeiro) estarem demorando em promover um efetivo debate sobre o tema, de
forma a mobilizar a sociedade. Afinal, no passado recente, o tema foi mesmo colocado a
margem do processo de tomada de decisdes e s6 tem sido mantido, pelo lado teodrico,
gracas a academia (as Universidades) e, no plano do ideario politico, gracas a resisténcia
de poucos grupos, como, ho caso do Rio de Janeiro, do Férum de Acompanhamento do
Plano Diretor.

O GATE/MPRJ, em parceria com a UFRJ e o Crea-RJ, realizou em novembro de
2006, na sede do Crea-RJ e na cidade de Paraty, o Urbenviron Rio 2006, Seminario
Internacional Preparatério para o 2nd. International Congress on Environmental Planning
and Management, que ocorrera em Berlin, em agosto préximo.

Em uma das sessdes técnicas sobre “Planos Diretores Municipais no Brasil”,
presidida pela ilustre Promotora de Justica Dra. Patricia Gabay, a Secretaria Nacional de
Programas Urbanos, do Ministério das Cidades, representada pela Sra. Otilie Pinheiro,
anunciou que o Ministério das Cidades também procurava conhecer o que estava
acontecendo nos 1.682 municipios que tinham a obrigatoriedade de elaborar o Plano Diretor
Participativo até 10 de outubro de 2006.

Através da Rede de Mobilizacao Social da Informacédo, Comunicagcédo e Marketing, o
Ministério das Cidades fez duas consultas por telefone para cada municipio. A primeira
consulta ocorreu no periodo entre maio e junho de 2006 e forneceu o primeiro panorama
nacional do andamento dos planos diretores. Foram consultadas Prefeituras, Camaras e
Sociedade Civil em cada municipio.

A segunda consulta foi feita na primeira quinzena de outubro de 2006, e mostra
qguantos planos diretores (dos 1.682 municipios obrigatérios) chegaram as Camaras de
vereadores, quantos estavam em elaboragdo e quantos ainda ndo haviam sido iniciados.
Nessa segunda consulta, primeiramente foram contatadas as Camaras de Vereadores, para



se checar a entrada e a etapa de tramitagcdo dos Planos Diretores Participativos. Foram
feitas as seguintes perguntas:
¢ “A Camara de Vereadores ja recebeu o projeto de Lei do plano diretor elaborado
pela prefeitura municipal?”
“O plano ja esta sendo discutido pela Camara?”
“Tem data prevista de aprovacdo? Qual é esta data?”
“O plano diretor ja foi aprovado pela Camara?”
“Em que data? Qual o nimero da Lei?”

Para aqueles municipios nos quais ainda ndo haviam sido entregues 0s projetos de
planos diretores, foram contatadas as Prefeituras Municipais, para as quais se perguntou:

¢ “A prefeitura esta elaborando o plano diretor?”

¢ “Em que etapa de elaboracao esta o plano diretor?”

¢ “Qual a previséo de envio a Camara de Vereadores?”

¢ “Se nao esta elaborando, por qué?”

O panorama encontrado pelo Ministério das Cidades no inicio de novembro de 2006 em
relacéo aos 1.682 municipios brasileiros era o seguinte?:

¢ 67,2% dos municipios tinham propostas de planos diretores entregues a Camara
Municipal (e o municipio do Rio de Janeiro situa-se nesse caso) e 32,8% ou ainda
estavam elaborando os planos ou sequer iniciado;

e Os estados que tiveram as maiores taxas de sucesso foram: Distrito Federal e
Roraima com 100% (cada um com apenas um municipio que deveria
elaborar/rever seu plano diretor), Para, com 99%; Mato Grosso do Sul, com 95%;
Sao Paulo, com 88%:; Rio de Janeiro, com 85% e Maranhdo, com 84%.

¢ Os Estados que tiveram as menores taxas de sucesso foram: Tocantins, com 40%;
Pernambuco, com 41%; Santa Catarina, com 44%; Goias, com 47% e Ceara, com
48%.

O Ministério das Cidades ndo divulgou quantos municipios, do total de 1.682,
encontravam-se na situacao do Rio de Janeiro, isto é: com um projeto de Lei entregue a
Camara, porém ainda néo votado.

4.2  Aspectos Legais da Participacdo Social na Elaboracdo e Revisdo de Planos
Diretores Municipais

Quanto aos aspectos referentes ao processo politico-participativo para elaboracéo ou
revisao dos Planos Diretores deve o Ministério Publico considerar os termos do § 4°, art. 40,
do Estatuto da Cidade, e detalhamentos estabelecidos pelo Conselho das Cidades nas
Resolucdes n° 13 e 25, respectivamente de 16 de junho de 2004 e de 18 de marco de
2005.

O Estatuto da Cidade, em seu art. 40, § 4° estabelece, in verbis:

“§ 4° No processo de elaboragido do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantiréo:

| — a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il —a publicidade quanto aos documentos e informag¢des produzidos;

’Fonte:http://www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo/index.php?option=com_content&task=secti
on&id=30&ltemid=161



Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes
produzidos” (grifo nosso).

A Resolucdo N°. 13 do Conselho das Cidades, de 16 de junho de 2004 (Edicédo
Numero 137, Pagina 68 de 19/07/2004), propde as diretrizes e recomendagfes aos atores
sociais e governos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para criacdo de
Conselhos Estaduais e Municipais da Cidade ou equivalentes. In verbis:

“V - o Conselho da Cidade local ou equivalente a ser criado nas Unidades da
Federacdo é fundamental que possa se referenciar nas diretrizes e principios
aprovados na Conferéncia Nacional das Cidades;

VI - a realizagd@o de conferéncias municipais e estaduais sera um referencial
importante para a discussdo da politica urbana a nivel local e eleger os
membros do novo Conselho de forma democratica;

VIl - a composicdo do novo conselho podera, a partir de uma anélise dos
atores existentes em cada lugar, contemplar a representacdo de todos os
segmentos sociais existentes. Podera seguir os segmentos designados no
ConCidades, eleitos na Conferéncia Nacional das Cidades;

VIII - 0s governos, nas varias instancias, precisam garantir autonomia ao
pleno funcionamento dos conselhos, bem como, garantir dotacdo
orcamentaria e a instituicdo de uma secretaria executiva;

IV - 0 Conselho das Cidades esta institucionalizado a partir do Decreto n°. 5.031
de 02/04/2004, Portarias n°.143 de 05/04 e 150 e 151 de 13/04/04, Regimento
Interno (Resolugédo 001 de 15 de abril de 2004) que poderdo ser seguidos,
respeitando as diferencas institucionais e caracteristicas locais” (grifo nosso).

J& a Resolugdo N° 25 do Conselho das Cidades, de 18 de margo de 2005 (DOU
Secao 1, Edicdo N° 60 Pag.102 de 30/03/2005), propde diretrizes e recomendacdes sobre o
processo politico de elaboracdo, implementacdo e execucdo do Plano Diretor para que
possa ser efetivamente participativo. In verbis:

Art. 3° O processo de elaboracdo, implementagcdo e execu¢do do Plano Diretor
deve ser participativo, nos termos do art. 40, 8 4° e do art. 43 do Estatuto da
Cidade.

81° A coordenacdo do processo participativo de elaboracdo do Plano
Diretor deve ser compartilhada, por meio da efetiva participacdo de poder
publico e da sociedade civil, em todas as etapas do processo, desde a
elaboracgao até a definicdo dos mecanismos para a tomada de decisdes.

§ 2° Nas cidades onde houver Conselho das Cidades ou similar que atenda os
requisitos da Resolugcdo N° 13 do CONCIDADES, a coordenagdo de que trata o
81°, podera ser assumida por esse colegiado;

Art.10. A proposta do plano diretor a ser submetida a Camara Municipal
deve ser aprovada em uma conferéncia ou evento similar, que deve atender
aos seguintes requisitos:

| — realizacdo prévia de reunibes e/ou plenarias para escolha de
representantes de diversos segmentos da sociedade e das divisdes
territoriais;

Il — divulgacdo e distribuicdo da proposta do Plano Diretor para o0s
delegados eleitos com antecedéncia de 15 dias da votacdo da proposta;

Il — registro das emendas apresentadas nos anais da conferéncia;

IV — publicag&o e divulgacdo dos anais da conferéncia. (grifo nosso)



4.3 Estatuto da Cidade e a Func¢édo Social da Propriedade e da Cidade
4.3.1. O Principio da Funcdo Social Stricto Sensu

A inclusdo do capitulo “Da Politica Urbana” (art.182 e 183) na Constituicdo de 1988,
contemplando o principio fundamental da funcdo social da propriedade e da cidade, partiu
da articulacdo da Emenda Popular pela Reforma Urbana. Esse movimento data da década
de 1960, retomado no contexto de participacdo social em torno da Constituicdo de 1988,
incorporando o desenvolvimento tedrico-académico (USP, UFF, UFRJ, entre outras) da
guestdo urbana e o0 avanco politico dos movimentos populares e das instituicdes (OAB, IAB,
IBAM, CONFEA-CREA, etc.).

Os artigos 182 e 183 da Constituicdo de 1988, para alguns juristas, j& seriam auto-
aplicaveis. Contudo, devido a falta de um entendimento comum entre os operadores do
Direito, o principio da fungéo social da propriedade e da cidade acabou ficando vinculado a
edicdo de Lei Federal complementar e aos planos diretores. Assim é que somente apos
onze anos de tramitacdo até a sua aprovacgdo, a Lei Federal 10.257, denominada Estatuto
da Cidade, foi aprovada em 2001.

Mas, afinal, qual o sentido preciso do conceito “funcéo social da propriedade e da
cidade™?

A Constituicdo Federal garante o direito de propriedade em geral, irredutivel sem
indenizagdo (Art. 5°, XXII), mas distingue claramente a propriedade urbana (art. 182, § 2°),
com seu regime juridico préprio. Define a Constituicdo Federal do Brasil:

¢ A propriedade atendera a sua fungéo social (Art. 5°, XXIlI);

¢ A propriedade privada e a sua fungéo social sdo principios da ordem econdémica

(Art. 170, 1l e lIl).
e Sancdes para o caso de ndo ser observado o principio da fungdo social da
propriedade urbana (Art. 182).

O principio da funcéo social da propriedade tem sido mal definido por aqueles que o
interpretam como mera limitacdo ao direito de propriedade. De fato, a limitagédo refere-se ao
exercicio do direito do proprietario, enquanto a funcdo social interfere com a estrutura
mesmo do direito. Quando fixou a fungdo social como principio da ordem econdmica (Art.
170, 1l e 1ll), a Constituicdo ndo estava simplesmente definindo limitacdes, obrigacdes e
onus a propriedade privada, mas adotando um principio de transformacéo qualitativa da

propriedade capitalista, sem “socializa-la”.

Por isso é que se conclui que o direito de propriedade ndo pode mais ser tido como
um direito individual. A insercdo do principio da fungéo social, sem impedir a existéncia da
propriedade privada, modifica sua natureza.

O Art. 182, § 2° da Constituicdo Federal menciona expressamente a propriedade
urbana, inserida no contexto de normas e planos urbanisticos, vinculando sua funcgéo social
a ordenacdo da cidade expressa no plano diretor. A propriedade do solo urbano é
especialmente considerada no Art. 182, § 4° submetida a disciplina do plano urbanistico
diretor.

Na Constituicdo Federal “é garantido o direito de propriedade” (art.5 XXIl), mas “a
propriedade atendera a sua funcdo social” (art.5 XXIIl). Segundo José Afonso da Silva
(1996): “A funcao social da propriedade é principio ordenador da propriedade privada; incide

® Silva, J.A.. Direito Urbanistico Brasileiro, 32 Edi¢cdo, Sado Paulo: Malheiros Editores, 2000, p.72.



no conteudo do direito de propriedade; imp&e-lhe novo conceito”.
Segundo Albuquerque (2002)*:

“a funcdo social da propriedade representa uma alteracdo no proéprio
conteudo do direito, constituindo norma principiolégica a ser observada pelo

julgador em todos os conflitos envolvendo situacéo proprietaria” (grifo nosso).

Para Lanfredi (1997)° a funcéo social da propriedade corresponde a necessidade da
“solidariedade social’ e visa disciplinar a atividade, os direitos e os deveres do proprietario.

Ja para Eros Grau (apud Lanfredi, ibid) o ndo cumprimento da funcdo social da
propriedade implicaria em omissao e danos a sociedade porque:

‘impbe ao proprietario — ou a quem detém o poder de controle, ha empresa — 0
dever de exercé-la em beneficio de outrem e ndo, apenas de ndo a exercer em
prejuizo de outrem” (grifo Nosso).

Assim, se a Lei (Cddigo Civil, art. 1228) assegura o direito do proprietario de usar,
gozar e dispor de seus bens, com o principio da "fungéo social da propriedade"”, conforme
definido por José Afonso da Silva e Eros Grau, relativiza-se o conceito de propriedade pleno
e exclusivo, impondo-lhe limites que além de proibir 0 seu uso nocivo, socializa ou distribui
os ganhos individuais da propriedade. De sorte que a “fungdo social” deve ser tratada mais
como o préprio contetdo do direito de propriedade do que uma limitacdo que sacrifica a sua
extensdo (Albuquerque, 2002).

No art.170 da Constituicdo Federal, “Dos principios gerais da ordem econémica”, o
conceito de propriedade é definido no mesmo nivel de importancia (inc.lll) da defesa do
meio ambiente, 0 que segundo José Afonso da Silva, tem o efeito de: “condicionar a
atividade produtiva ao respeito ao meio ambiente e possibilitar ao Poder Publico interferir
drasticamente, se necessario, para que a exploracdo econdémica preserve a ecologia”.

No campo do Direito Ambiental, a supremacia do interesse publico na protecao do
meio ambiente em relagcdo aos interesses privados é caracteristica do Direito Publico
Moderno e esta consubstanciada no artigo constitucional 225, in verbis:

‘todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragbes” (grifo nosso).

Portanto, mais do que a sociedade, a espécie humana é verdadeira e Unica titular do
bem publico ambiental e a sua tutela pertence ndo s6 ao Estado, mas a coletividade
também. O direito de um individuo empreender deve estar subordinado ao direito de todos
ao meio ambiente equilibrado, sob pena de incompatibilizacdo do exercicio simultaneo de
ambos (Gomes, 2000)°.

Como observa Benjamim in Gomes (2000), in verbis:

* Albuquerque, A.R.V. Da Func&o Social da Posse. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris. 2002

° Lanfredi, G.F. A objetivacdo da teoria da responsabilidade civil e seus reflexos nos danos
ambientais ou no uso anti-social da propriedade in Revista de Direito Ambiental n° 6, abril-junho,
1997.

® Gomes, L.R. O principio da funcéo social da propriedade e a exigéncia constitucional de protecéo
ambiental in Revista de Direito Ambiental n° 17, janeiro-marco, 2000.



“De fato, direito de propriedade e meio ambiente s&o institutos interligados,
como que faces de uma mesma moeda”.

“Em sintese, a propriedade, embora mantendo suas prerrogativas e elementos
béasicos, é hoje estruturalmente diferente daquela prevista pelos regimes
constitucionais anteriores. Seria, realmente, absurdo pretender, que no mundo
juridico, s6 o direito de propriedade ficasse imune as extraordinarias
transformacgdes trazidas, nos Ultimos anos, pelo despertar ambiental. Nenhum
instituto legal tem o poder — para nao dizer a legitimidade — de compor sua
inflexibilidade as custas do interesse social que Ihe d4 a vida” (grifo nosso).

No Brasil, o préprio Benjamim apud Gomes (2000) afirma que a teoria da funcéo
social da propriedade ainda nao foi incorporada pela sociedade, na realidade dos
operadores de Direito e no funcionamento do mercado no sentido de restringir o contetdo
da propriedade em prol dos interesses da sociedade. E observado que a abrangéncia
socio-ambiental da funcdo da propriedade, descrita em diversos capitulos constitucionais, €
menos ainda considerada.

4.3.2. O Principio da Funcéo Social Lato Sensu

Se a funcdo social da propriedade e da cidade é ainda, na pratica, dificil de ser
promovida e muito mais ainda de ter seu sentido alcangado para a maioria dos individuos, o
Estatuto da Cidade tratou de, implicitamente, definir quais as situagées em que, em Ultima
andlise, a fungéo social da cidade e da propriedade ndo estariam cumpridas, para que nédo
restassem duvidas ao executivo e a sociedade das situagdes que se quer evitar em nossas
cidades, a saber, in verbis:

“Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das func¢Bes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
sequintes diretrizes gerais:”

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

“a) a utilizacdo inadequada dos iméveis urbanos;”

‘b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;”

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

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

“e) a retencdo especulativa de imoével urbano, que resulte na sua subutilizagdo
ou néo utilizagdo;”

“f) a deterioragédo das areas urbanizadas;”

“g) apoluicdo e a degradacdo ambiental” (grifo nosso).

Note-se que fica claro no Estatuto da Cidade que ndo ha fungéo social da cidade e
da propriedade quando se promove a sobrecarga da infra-estrutura urbana, e em especial a
infra-estrutura de circulag&o e de transporte.

No Estatuto da Cidade ha sete referéncias aos termos “uso e ocupagao do solo”;
sete a “transportes” e/ou “trafego” e duas a “adensamento” ou “densidade”. Ao todo, dos 58
artigos do Estatuto da Cidade, oito artigos consideram esses termos com 0 objetivo de
adequar as metas de adensamento a infra-estrutura viaria e de transporte. O objetivo
implicito da politica urbana €, portanto, gerenciar a demanda de transporte no longo

prazo.

O interesse do Estatuto da Cidade em gerenciar a demanda de transporte é
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ressaltado também quando se faz referéncia a permissdo para empreendedores urbanos
construirem além dos indices ou coeficientes de adensamento permitidos, desde que seja
considerada a proporcionalidade entre a densidade futura e a infra-estrutura
existente. In verbis:

“Art. 28. O plano diretor poderd 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”.

“§ 3° O plano diretor definira os limites maximos a serem atingidos pelos
coeficientes de aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a
infra-estrutura EXISTENTE e o aumento de densidade esperado em cada
area” (grifo nosso).

A necessidade de se evitar sobrecarga da infra-estrutura é tao recorrente no Estatuto
da Cidade que esta implicita também no Art. 32, quando trata das operacgdes consorciadas,
isto é: dos arranjos societarios que podem envolver o poder publico e um ou mais
empreendedores, com a concessdao de vantagens, como ultrapassar os parametros
urbanisticos definidos na Lei, desde que atendido um explicito interesse publico. Pois o
Estatuto da Cidade é bastante claro quanto a isso. Nesses casos € fundamental considerar
0s impactos ambientais decorrentes, conforme se pode observar, in verbis:

“Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar area
para aplicagéo de operagdes consorciadas”.

“§ 20 Poderdo ser previstas nas operagbes urbanas consorciadas, entre outras
medidas:”

“I — a modificagdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e
ocupacédo do solo e subsolo, bem como alteragdes das normas edilicias,
considerado o impacto ambiental delas decorrente” (grifo nosso).

Depreende-se, portanto, da Leitura do Estatuto da Cidade que o legislador pretendia
que os Planos Diretores Municipais garantissem a adequacgéo das metas de adensamento a
infra-estrutura urbana (e a de circulacdo e transporte em especial) para que pudesse ser
maximizado o uso desta, sem sobrecarga ou superutilizacao, isto é: sem impactos negativos
ao ambiente urbano. Ai, sim, esta objetivamente a funcdo social da cidade e da
propriedade.

Quando, por algum interesse publico extraordinario, se fizesse necesséaria a
ultrapassagem dos parametros urbanisticos estabelecidos no Plano Diretor, nesse caso,
ficou implicito na Lei o entendimento que tinha o legislador de que necessariamente haveria
a ocorréncia de impactos ambientais (congestionamentos, por exemplo).

Ressalte-se, portanto, que a Lei é perfeita nesse aspecto. Afinal, se o Plano Diretor
consegue maximizar os servi¢cos urbanos, adequando os parametros de adensamento aos
limites de capacidade da infra-estrutura, entdo se subentende que qualquer adicional a
densidade projetada geraria impacto a ser mitigado, até para que fosse cumprida a funcéo
social da propriedade.

Conforme demonstrado, ndo h& funcdo social da cidade quando h& impactos
negativos na infra-estrutura urbana. Donde se pode concluir ser imperioso para o Direito
Urbanistico-Ambiental Brasileiro considerar-se o impacto ambiental decorrente de alteracdes
nos parametros urbanisticos definidos no Plano Diretor para que os interessados possam
mitiga-lo.

Em dJltima andlise, poder-se-ia afirmar que, no que concerne a infra-estrutura, a
funcao social da cidade e da propriedade € alcancada quando o uso e a ocupacao do solo
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geram demanda por servicos urbanos até o limite da capacidade da infra-estrutura. Por
semelhanca, poder-se-ia afirmar também que a funcéo social da cidade e da propriedade é
alcancada quando o uso e a ocupacdo do solo geram residuos ou poluentes até o limite da
capacidade de suporte ambiental.

Assim, esta claro que o Plano Diretor promove a fungéo social da propriedade e da
cidade quando respeita os limites da capacidade fisica da infra-estrutura de servicos
urbanos e os limites da capacidade de suporte ambiental dos ecossistemas urbanos e
naturais. De tal sorte que a funcao social é também ambiental e, por isso, alguns juristas ja
utilizam o termo funcéo sécio-ambiental da propriedade e da cidade.

E é por esse motivo que o Estatuto da Cidade manda 0s municipios regulamentarem
o Estudo de Impacto de Vizinhanga, fundamental instrumento para monitorar a qualidade
ambiental urbana, principalmente no que concerne ao trafego ou transporte, conforme se
observa no Art. 37, 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
populacdo residente na area e suas proximidades, incluindo a analise, no
minimo, das seguintes questbes:
| —adensamento populacional;

Il —uso e ocupacdo do solo;

V —geracéo de tréfeqgo e demanda por transporte publico” (grifo nosso).

Se ja ndo bastasse tudo o que se transcreveu aqui do Estatuto da Cidade para ficar
explicita a preocupacdo do legislador com o problema da sobrecarga da infra-estrutura
urbana (principalmente as vias e os sistemas de transporte nos municipios brasileiros),
recorre-se ao Art. 41 do Estatuto, que define para os municipios com populacdo no ano
2000 de mais de 500 mil habitantes, a obrigacdo de elaborarem um plano diretor de
transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor ou nele inserido,

“Art. 41. O plano diretor € obrigatério para cidades:

§ 2° No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser
elaborado um plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano
diretor ou nele inserido” (grifo nosso).

Acertadamente, e em sintonia com o estado da arte e da pratica internacional de
politicas integradas de transporte e uso do solo, o legislador pretendia, de uma vez por
todas no Brasil, instituir uma politica integrada de transporte e uso do solo com o objetivo de
um ambiente urbano com qualidade.

Afinal, ndo pode haver eficiéncia, eficacia e efetividade do planejamento urbano
guando as metas de adensamento ndo estdo suportadas pela capacidade dos sistemas de
circulagéo e de transporte e de suporte ambiental.

Um sistema de planejamento ineficiente, ineficaz e n&o-efetivo promove perda
continua da qualidade ambiental e da qualidade de vida do homem urbano. Como o
conceito de cidadania cada vez mais, em todo o mundo, passa por garantir ao cidadao
acesso a uma vida com indicadores minimos de dignidade, que implicam em qualidade
ambiental, o legislador, ao aprovar o Estatuto da Cidade, estava, em dultima analise,
determinando: ndo é mais concebivel que, no limiar do século XXI, nossa sociedade
continuasse ignorando a funcao sécio-ambiental da propriedade e da cidade.
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Portanto, em que pese o Art. 42 do Estatuto da Cidade definir o conteiddo minimo de
Planos Diretores Municipais, estes ndo atendem o objetivo do legislador se, dentre outras
coisas, ndo adequarem as metas de adensamento aos limites de capacidade fisica e
ambiental da infra-estrutura, o que acabou ficando mais uma vez consignado no proprio Art.
42, in verbis:

“Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

| — a delimitacdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsérios, considerando a existéncia de infra-
estrutura e de demanda para utilizacdo, na forma do art. 5° desta Lei;

Il — disposi¢cdes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

Il — sistema de acompanhamento e controle” (grifo N0Sso).

4.4 O Principio da Coesédo Dindmica das Normas Urbanisticas

Apesar de seu carater multidisciplinar’, as normas urbanisticas tém sido
consideradas, por importantes juristas, como ramo do Direito Publico, quando considerados
seus principios e natureza juridica.

José Afonso da Silva (ibid) com base em Anténio Carceller Fernandez® define a
coesao dindmica como um dos cinco principios do Direito Urbanistico:

1) Urbanismo como uma funcdo publica - carater normativo, de interesse coletivo
sem prejuizo da legalidade;

2) Conformacao da propriedade urbana - conexo com o principio anterior;

3) Afetagdo das mais-valias ao custo da urbanificagé@o - captura de valor;

4) Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus derivados da atuagéo urbanistica e

5) Coesao dindmica das normas urbanisticas - a eficacia destas resulta de
procedimentos urbanisticos (sucessdo ordenada de atos urbanisticos de acéo e
de controle).

Baseando-se nesses principios, o Direito Urbanistico constitui-se de quatro
procedimentos que podem ser traduzidos por classes de normas urbanisticas especificas:

1) Planejamento urbanistico;

2) Zoneamento de uso do solo;

3) Parcelamento (e reparcelamento) do solo e

4) Ocupacéo do solo.

Quanto a natureza das normas urbanisticas e sob o ponto de vista dogmatico, por
serem essas normas de Direito Publico, sdo compulsérias e necessarias e possuem coesao
dindmica (ao contrario de outras normas juridicas), isto é, a visdo estatica da norma singular
e da sua ratio ndo é suficiente para dar conta de promover o desenvolvimento urbano. Em
outras palavras: coesdo dindmica ocorre quando uma norma urbanistica estd em harmonia
com as demais normas urbanisticas e com aquelas que tratem de matéria conexa, de modo

"José Afonso da Silva: "[Direito Urbanistico é o] conjunto de normas que ainda pertencem a varias
instituicbes juridicas, parecendo mais adequado considera-lo, em seu estagio atual, como uma
disciplina de sintese, ou ramo multidisciplinar do Direito, que, aos poucos, vai configurando suas
préprias instituicdes" (“Direito Urbanistico BrasiLeiro, 32 edicdo, Sao Paulo: Malheiros Editores, 2000;
Carlos Mouchet: "uma nova disciplina, somando elementos do Direito Constitucional, Administrativo,
Municipal, Civil e Financeiro" (Legislacdo sobre planejamento, breve estudo comparativo in Revista
de Administracdo Municipal, 65/260).

® Instituciones de Derecho Urbanistico. Editorial Montecorvo, S.A.52 ed., 1991, pp. 52-54.
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a conferir uma efetiva intervencéo “urbanificadora™, referida na licdo de José Afonso da
Silva:

"Por essa razdo é gque denominamos coeséo dindmica a essa particularidade das
normas urbanisticas, a fim de denotar que sua eficAcia somente (ou
especialmente) decorre de grupos complexos e coerentes de normas e tem seu
sentido transformacionista da realidade. E que a norma urbanistica, se
tomada isoladamente, ndo oferece nenhuma imagem de possivel mudanca do
real, em relacdo a determinado bem; ela precisa de um enquadramento global,
numa visdo dindmica com outras normas, e mesmo com todo o sistema de
normas urbanisticas que, somente no seu complexo, € idéneo a fornecer a visdo
real do tipo e da quantidade de mudanca que, em relacdo aquele bem, pode e
deve verificar-se". (grifo nosso)

“Isso importa que a prospectiva globalmente dindmica seja essencial ao discurso
urbanistico, ndo s6, como é Gbvio, sécio-econdmico, mas também sob o perfil
estritamente juridico”

Na mesma linha de raciocinio, Heron Nunes Estrella também recorre & mesma fonte:

“O principio da irretroatividade é um preceito de politica legislativa que impede o
legislador de editar normas retroativas. Neste contexto, a norma urbanistica se
insere como regra de direito publico compulséria e cogente, que tem como
atributo caracteristico a coesado dinamica, porque a sua natureza decorre da
idéia de transformacdo da realidade, “de superposicdo daquilo que sera a
realidade do futuro aquilo que é a realidade atual”, como nota Pierandrea
Mazzoni, citado por José Afonso da Silva”. (Parecer n°: 1103/2004 - Processo
n°. 2.221321.00.4, Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre,
20/07/2004)

Assim, em Ultima andlise, a coesao dindmica s6 se completa quando a legislacédo
urbanistica e o proprio espaco urbano desdobram-se mutuamente, em um processo de
continuo feedback a cidade que se forma em funcdo da aplicagdo da legislagdo urbana
acaba por promover a prépria revisdo da Lei que a criou. De tal sorte que a conseqiiéncia
finalistica desse processo ja ndo € tdo somente a transformagéo do espaco urbano, mas da
prépria Lei, que constitui com a cidade a tal “realidade” que se quer transformar.

E, portanto, meta intrinseca ao Direito Urbanistico-Ambiental que a cidade seja tanto
o féorum quanto a regra aos quais 0s agentes urbanos se submetem para uma coexisténcia
digna para todos. Imp&e-se, assim, para o Direito que a politica urbana é antes de tudo um
processo continuo por busca de melhoria da qualidade de vida para os cidadaos, no qual
estes devam atuar.

Assim, o processo de planejamento urbanistico adquire sentido juridico quando se
traduz em planos urbanisticos que sado implantados, de fato, no espaco urbano concreto. Na
medida em que esse processo tende a consubstanciar-se em planos que sdo efetivamente
implantados, permite-se afirmar que o planejamento urbanistico, mais do que um processo
técnico, trata-se de um processo de criacdo de normas juridicas, que ocorre em duas fases:

e Preparatoria — que se manifesta em planos gerais normativos;

® Para José Afonso da Silva, “urbanificar” difere do conceito de “urbanizar” historicamente adotado por
urbanistas. Enquanto “urbanizar” tem sentido amplo para designar “tornar urbano o que é selvagem,
rural ou semi-urbano”, “urbanificar” € para o Direito Urbanistico “transformar o urbano informal,
irregular e ilegal em formal, regular e legal”. Ou seja: o termo é usado por juristas com o sentido de
“consertar” e legalizar a cidade que insiste em crescer a revelia da Lei.
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e Vinculante — que se realiza mediante planos de atuagédo concreta, de natureza
executiva (operacdes interligadas, por exemplo, ou urbanizacdo consorciada).

Esta implicito, portanto, na meta de “urbanificagdo” da cidade através do principio da
“coesao dindmica” o monitoramento de implantagao do plano urbanistico. Assim: o processo
de planejamento deve necessariamente ser um processo continuo, capaz até de incorporar
0 monitoramento da aplicacdo ou implantacdo do plano originalmente proposto, como
feedback necessario para se reavaliar a cada momento a propria eficacia do plano, de modo
a verificar a necessidade de se editar novas normas vinculantes ou néo.

Tem avancado o conceito de monitoramento inserido no processo continuo de
planejamento do espaco construido e, por conseguinte, tem sido desenvolvidas técnicas de
avaliacdo poés-ocupagdo para monitoramento de planos e projetos. No Seminario
Internacional Preparatério do 2". International Congress on Environmental Planning and
Management, organizado pelo GATE/MPRJ, tratou-se do monitoramento e de técnicas de
Avaliagdo P0s-Ocupagdo como o instrumento pelo qual opera materialmente o principio da
“coesdo dinamica”. Orstein, 2007%°, sustenta nesse sentido o motivo pelo qual o legislador
definiu o caréater participativo da elaboracgéo e da revisao de Planos Diretores:

‘A sustentabilidade, no contexto do planejamento ambiental, passa,
necessariamente, pela ‘adequag¢do ao uso igual a qualidade’, a qual deve ser
monitorada e avaliada sob a 6tica dos especialistas e sob a 6ética dos
usuarios, sobretudo dos usuérios finais” (grifo N0sso).

“O ciclo basico re[trolalimentador do processo de producédo e de uso de
ambientes no qual a APO [Avaliagdo Pds-Ocupacdo] se insere, pode ser
apreciado a seguir [Figura 1]".

FUTUROS PLANEJAMENTO [PLANO]
PROJETOS

mﬂ PROGRAMA
[
AVALIACAO
POS-OCUPAGCAO
EM ANALISE PROJETO

USO, OPERAGAO
& MANUTENCAO

CONSTRUCAO

Figura 1: A Avaliagdo P6s-Ocupacdo e o Ciclo Retro-alimentador do

Processo de Projeto
(Fonte: Martins e Bodmer. 2007).

0 “Post-Occupancy Evaluation (POE) Methodologies as a Feedback to the Process of Environmental Planning”

Orstein, Sheila W. (2007) in Participative Construction of an International Environmental Research Net.
Organized by Jorge Martins e Milena Bodmer. HP Comunicac¢é&o Editora: Rio de Janeiro, 2007
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A Figura 2 procura ilustrar o principio a partir do monitoramento ao longo da vida do
espaco construido, do plano ao uso efetivo. O processo de monitoramento ou avaliacdo
deve, portanto, acompanhar cada uma das etapas da vida util do espaco construido, desde
0 processo de projeto (elaboragédo do Plano, do Programa e dos Projetos) até a construcao
e o efetivo uso e a operacdo do espaco. A cada etapa da vida de um espaco € preciso
avaliar como os resultados da etapa anterior estdo em relacdo a adequacdo a situacao
concreta. E ai que consiste o principio da “coesdo dinamica” do Direito Urbanistico, ja que
permite, em qualquer tempo, a retro-alimentagcdo do processo de construcdo desde seu
inicio, isto é: da revisdo do plano, jA que o objetivo do monitoramento é a redefinicdo do
problema a ser tratado.

No caso da politica urbana, a redefinicdo do problema a ser tratado no Plano Diretor
significa ter a exata nog¢ao daquilo que precisa ser “urbanificado”, ja que é na interacao entre
a edicdo das normas vinculantes e a avaliacdo de resultados que consiste o principio do
Direito Urbanistico brasileiro da “coesao dindmica”. Por isso o legislador fixou no Estatuto da
Cidade um prazo maximo para a revisao de planos diretores, a saber:

“Art. 40, § 3° A Lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a
cada dez anos” (grifo nosso).

Planejamento P
(normas gerais)

!

Programacéo P
(normas vinculantes)

v

Projeto
(normas vinculantes)

Avaliacdo Pré-Projeto

Avaliacéo de Projeto

\ 4
> Construcéo

Avaliacéo da construgéo,
seus componentes e da
construtibilidade

Avaliagéo pés-vendas / pés
construcao, monitoramento
continuado da
sustentabilidade pos-
ocupacédo

Uso, Operacgao,
Manutencao,
Gerenciamento

APO ou Avaliacao de
desempenho em uso

Figura 2: O Processo de Projeto e as Etapas dos Procedimentos Avaliativos
(Baseado em: Martins e Bodmer. 2007)
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Além disso, o Art. 40 do Estatuto da Cidade define a obrigacdo de participacéo
publica e de acesso a qualquer interessado na elaboracdo e na fiscalizacdo da implantacéo
do Plano Diretor. Note-se, portanto, que atento ao principio da “coesao dinamica”, o
legislador colocou no mesmo nivel de importancia a etapa de elaboragéo do plano e a etapa
de fiscalizacdo de sua implantagdo, garantindo que tanto uma quanto a outra fosse
executada a luz da opinido popular, pois o monitoramento para ser efetivo deve ser
orientado em fungcédo de como o usuéario final da cidade (o cidadéo) percebe a qualidade do
espaco em que vive, conforme também tratado no seminério internacional promovido pelo
GATE/MPRJ em novembro de 2006:

“§ 4° No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:”

“I — a promocgdo de audiéncias publicas e debates com a participagdo da
populacdo e de associacbes representativas dos varios segmentos da
comunidade;”

‘Il — a publicidade quanto aos documentos e informagbes produzidos;”

“Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes
produzidos” (grifo nosso)

Enfim, o legislador, atento ao principio da “coesao dinamica”, definiu que o contetdo
minimo do Plano Diretor deveria obrigatoriamente conter o “sistema de acompanhamento e
controle” da implantagao do Plano, conforme ficou consignado no inciso Ill do Art. 42, in
verbis:

“Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:”

‘Il — sistema de acompanhamento e controle” (grifo nosso).

Enfim, o principio da “coesdo dindmica” do Direito Urbanistico brasileiro foi a forma
pela qual o legislador procurou garantir a CONTINUIDADE do que EFETIVAMENTE e
DEMOCRATICAMENTE se conseguiu PACTUAR.

4.5 Sistema de Acompanhamento e Controle da Implementacdo dos Planos
Diretores

Conforme citado no item anterior, o Estatuto da Cidade em seu art. 42, inciso I,
impbe o sistema de acompanhamento e controle como conteddo minimo de um Plano
Diretor Municipal.

Segundo Carvalho Filho (2005)* nZo se pode admitir a concepgédo de um plano
diretor que contemple apenas regras relativas aos instrumentos urbanisticos. Alids, o
contetdo de apenas regras abstratas ndo garante nenhuma eficacia a este plano. Por isso,
a lei ao exigir a presenca de sistema de acompanhamento e controle, enfatiza que tal
sistema € indispensavel a efetiva implementacdo do plano diretor, possibilitando a
concretizagdo das acbes e estratégias urbanisticas em busca da efetividade que se
pretende alcancar.

O acompanhamento consiste na observacdo das etapas que compdem o plano
compreendendo a verificagdo dos cumprimentos dos projetos e da observancia do
cronograma de implementacéo.

1 carvalho Filho, J. dos S. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
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O controle possibilita ao Poder Publico municipal a fiscalizagdo sobre atividades e
autoridades responsaveis pela execucdo das acgbes, podendo aplicar sancbes
administrativas e funcionais.

Carvalho Filho (2005) conclui que a lei do Estatuto da Cidade expressou o
acompanhamento e o controle como formas de atuac&o coercitivas, talvez pelo costume de
serem criados instrumentos juridicos e administrativos, sem que haja a devida e necesséria
continuidade e ultimagao.

Do ponto de vista técnico, segundo Saroldi (2005)'?, qualquer sistema de
acompanhamento deve contemplar parametros técnicos como indicadores de
monitoramento referenciados a todas as acdes necessarias a execucdo de qualquer plano
ou projeto. Estas acgbes devem estar associadas aos prazos necessarios para sua
execucdo. Somente a partir da inclusdo de parametros técnicos, de forma clara e criteriosa,
sera possivel monitorar e comprovar a eficacia da implementacdo dos planos e projetos
implementados.

Além das fontes apontadas e da referéncia ao Estatuto da Cidade, a propria Lei
Orgéanica do Municipio também define obriga¢cdes quanto ao principio da coesdo dinamica
gue dever ser garantido no Plano Diretor, conforme estabelece o Art. 424, in verbis:

“Art. 424 - O plano diretor, respeitadas as funcdes sociais da Cidade e o bem-
estar de seus habitantes, contemplard os objetivos, metas, estratégias e
programas da politica urbana’.

Cabe ainda destacar, que o0s programas e projetos a serem elaborados e
implementados, devem ser definidos na elaboracdo do plano diretor juntamente com a
definicdo do orgamento municipal para o desenvolvimento urbano, garantindo desta forma o
cumprimento das metas e a implementacdo dos programas e projetos pelo Poder Publico
Municipal.

Estas etapas do processo de elaboracdo do Plano Diretor estéo previstas no art. 453
da Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro, conforme transcrito a seguir:

“Art. 453 - O processo de elaboracdo do plano diretor contemplara as seguintes
etapas sucessivas:

| - definicho dos problemas prioritarios do desenvolvimento urbano local e dos
objetivos e diretrizes para 0 seu tratamento;

Il - definicdo dos programas, normas e projetos a serem elaborados e
implementados;

Il - definicho do orgcamento municipal para o desenvolvimento urbano,
juntamente com as metas, programas e projetos a serem implementados
pelo Poder Executivo*(grifo nosso).

5. DO PARECER

5.1 Participacdo Popular no Processo Politico de Revisdo do Plano Diretor da
Cidade do Rio de Janeiro

Pelo que ha nos autos, todo o processo politico de revisdo do Plano Diretor, incluindo
0s trés projetos de Leis substitutivos, teve como coordenador politico o préprio executivo

12 saroldi, M. J. L. de A. Termo de Ajustamento de Conduta na Gestdo de Residuos Sélidos. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005.
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municipal (através da Secretaria Municipal de Urbanismo), que instituiu audiéncias publicas,
previamente divulgadas em jornais, e consultas a populagao pela Internet.

As fls. 252/453 dos autos, cronograma de audiéncias publicas e seminarios,
promovidos pela SMU, IPP e COMPUR, no ambito do processo de revisdo do Plano Diretor
Decenal do Rio de Janeiro e convocacbes para as diversas audiéncias promovidas pela
Prefeitura em julho a setembro de 2005.

Anexo ao 2°vol aos autos Diario Oficial da Camara Municipal, publicado em 3 de
maio de 2005, ata do Seminario com a finalidade de propor a atualizacdo do Plano Diretor
Decenal da Cidade.

Esse processo de revisdo do plano iniciou-se em 2001, quando o Prefeito mandou
para a Camara Municipal, para analise e votagédo, o Projeto de Lei Complementar N° 25
(através da Mensagem N° 81/2001). Afinal, pela Lei Organica Municipal o Plano Diretor tinha
validade de 10 anos e até julho de 2002 deveria ser revisto.

Objetivamente, entdo, tem-se que o0 tema passou a ser da competéncia do
legislativo. Outros dois substitutivos ao Projeto de Lei Complementar N° 25 foram
elaborados no ambito do executivo municipal para incorporarem, na forma, obrigactes
colocadas pelo Estatuto da Cidade, tendo sido submetidos & Camara Municipal.

O terceiro projeto substitutivo foi apresentado pelo Chefe do Executivo Municipal
através da mensagem N° 78, de 18 de outubro de 2006, e recentemente instituiu audiéncias
publicas para debaté-lo, assim como também admitiu coleta de sugestdes pela Internet (que
foi encerrada em 16/06/07).

Tanto a Prefeitura quanto a Céamara Municipal divulgaram previamente suas
audiéncias publicas e mantiveram em seus sitios eletrdnicos os textos dos substitutivos
propostos para votagdo. Porém, nenhum documento que pudesse ter servido para subsidiar
ou justificar as propostas técnicas ou informacdo sobre sua disponibilidade para consulta
publica, foram disponibilizados ao publico em geral e nem constam dos autos.

N&o se tem noticia nos autos, sobre o cumprimento ao inciso VIII da Resolugdo N°
13 do Conselho das Cidades, garantindo autonomia ao pleno funcionamento dos conselhos,
dotacdo orgcamentéria e a instituicdo de uma secretaria executiva.

As entidades civis, autoras da Representacdo ao MPRJ, questionaram, as fls. 25/27
dos autos, o processo participativo na elaboracdo da Lei Complementar 25/2001 e a
apresentacdo da proposta de revisdo do plano as vésperas da vigéncia do Estatuto da
Cidade, conforme transcrigdo abaixo:
“Aparentemente, essa foi a motivacdo do chefe do poder executivo, que
levou-o a apressar o encaminhamento do projeto de lei dentro do “prazo-
limite” de 9 de outubro de 2001, entendendo que assim fazendo néo
estaria obrigado a atender a exigéncia de participacdo estabelecida no
Estatuto da Cidade, considerando que, apenas ap0s essa data -
transcorridos noventa dias da sua publicagdo a lei entrada em vigor”

Ressalte-se, por outro lado, o carater genérico e superficial do Estatuto da Cidade,
qguanto aos quesitos necessarios que pudessem caracterizar efetiva participacado social no
processo politico de elaboracdo e revisdo dos Planos Diretores Municipais. Mesmo as
Resolugdes 13 e 25 do Conselho das Cidades, elaboradas nos anos de 2004 e 2005, sé
apresentam Recomendagfes, faltando um ano e meio para encerrar-se o prazo legal para
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aprovacdo dos planos diretores, isto €: quando o processo de revisao instituido pela
Prefeitura ja estava entrando no quarto ano de analise na Camara Municipal.

O Estatuto da Cidade né&o definiu, objetivamente, compromissos minimos que
pudessem garantir efetivo e legitimo processo de consulta a sociedade civil, pois caberia a
discricionaridade do administrador instituir o que entende por “participativo”, desde que
disponibilizasse aos interessados o0os documentos sobre o assunto e se divulgasse
amplamente as audiéncias publicas.

5.2 Prazo Legal para Revisao do Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro

O Conselho das Cidades, através da Resolucdo N° 9, de 08 de junho de 2006,
recomendou e orientou 0s municipios acerca da obrigatoriedade de aprovagédo dos planos
diretores no prazo legal de 10 de outubro de 2006, in verbis:

“Art. 1°. Reafirmar o prazo estabelecido no art. 50 do Estatuto da Cidade
guanto a obrigatoriedade de aprovacdo de planos diretores, dirigido aos
municipios que tenham populacdo superior a 20.000 habitantes, ou que integrem
regibes metropolitanas e aglomeracdes urbanas, que ndo possuem plano diretor
ou cujo plano diretor tenha sido aprovado ha mais de 10 anos”.

“Paragrafo Unico. O prazo a que se refere o art. 1° desta Resoluc¢do, com
base no estabelecido no art. 50 do Estatuto da Cidade, esgota-se no dia 10
de outubro de 2006 e destina-se a estabelecer uma data limite para
APROVACAOQ pela Camara de Vereadores do Projeto de Lei do Plano Diretor
encaminhado pelo poder executivo municipal” (grifo nosso).

Nos autos do inquérito civil, as entidades civis autoras da Representacao,
responsabilizam o Prefeito por ndo ter cumprido o prazo legal. Por outro lado, a Resolugéo
N° 9 é bastante clara quanto a responsabilidade da Camara Municipal em aprovar até
aguela data o Plano Diretor.

O Prefeito enviou para a Camara o Projeto de Lei Complementar N° 25 (através da
Mensagem N° 81/2001). Portanto, foi em 2001 que se iniciou, na Camara Municipal, o
processo democratico para andlise e complementacdo da proposta de revisdo do Plano
Diretor.

O Art. 50 do Estatuto da Cidade, assim informa:
“Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigagcdo prevista nos
incisos | e Il do art. 41 desta Lei que ndo tenham plano diretor aprovado na
data de entrada em vigor desta Lei, deverdo aprova-lo no prazo de cinco
anos” (grifo nosso).
O Municipio do Rio de Janeiro tinha desde 1992 seu Plano Diretor Decenal aprovado
e o Prefeito deveria, até o ano de 2001, enviar a Camara Municipal proposta de revisdo para
atender a Lei Orgénica Municipal, o que foi cumprido.

53 Contelido Minimo do Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro

Para a avaliagdo do contetdo do Plano Diretor proposto, apresenta-se o Quadro 1,
onde se verifica a correspondéncia entre o que é estabelecido pelo Estatuto da Cidade, no
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gue se refere ao conteddo minimo, e o que é apresentado pelo Projeto de Lei

Complementar N° 25/2001 (Substitutivo N° 3).

Quadro 1 - Verificagdo da correspondéncia entre o conteddo minimo exigido pelo
Estatuto da Cidade e o Plano Diretor proposto pela Lei Complementar

N° 25/2001 (Substitutivo N° 3)

ESTATUTO DA CIDADE

Art. 42 — O plano diretor devera conter no
minimo:

PLANO DIRETOR DA CIDADE
DO RIO DE JANEIRO

| — A delimitagdo das areas urbanas onde podera
ser aplicado o parcelamento, edificacéo ou
utilizag@o compulsorios, considerando a
existéncia de infra-estrutura e de demanda para
utilizagdo, na forma do art. 5° desta Lei;

> Parcelamento,
Compulsoérios

Edificacdo ou Utilizacdo

APRESENTADO: Cap. lll / Segéo Il

Art.53 - 81° - (...) se aplicara a iméveis
localizados na MACROZONA DE
OCUPACAO INCENTIVADA (Anexo 1)

Il — Disposic¢des requeridas pelos arts. 25, 28, 29,
32 e 35 desta Lei;

Art. 25 - O direito de preempcdo confere ao
Poder Publico Municipal preferéncia para
aquisicdo de imovel urbano objeto de alienacao
onerosa entre particulares.

§ 1° - Lei Municipal, baseada no plano diretor,
delimitarda as areas em que incidird o direito de
preempcdo e fixard prazo de vigéncia, nédo
superior a cinco anos, renovavel a partir de um
ano apés o decurso do prazo inicial de vigéncia.

§ 2° - O direito de preempcéo fica assegurado
durante o prazo de vigéncia fixado na forma do §
1°, independentemente do nimero de alienagbes
referentes ao mesmo imovel.

> Direito de Preempcéo

APRESENTADO: Cap. Ill / Secdo V

Art.58 - §2° - Lei Municipal delimitara as areas
nas quais incidira o direito de preempcao (...
fixando prazo de vigéncia ndo superior a cinco
anos

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

8 1° - Para os efeitos desta Lei, coeficiente de
aproveitamento é a relagdo entre a &rea
edificavel e a area do terreno.

§ 2° - O plano diretor podera fixar coeficiente de
aproveitamento basico Unico para toda a zona
urbana ou diferenciado para areas especificas
dentro da zona urbana.

> Outorga Onerosa do Direito de Construir e

de Alteracdo de Uso

APRESENTADO: Cap. Ill / Sec&o VI

Art.60 — Para fins de aplicacdo da outorga
onerosa do direito de construir e de alteracdo de
uso, o Poder Executivo poderd outorgar o
exercicio do direito de construir acima do
coeficiente de aproveitamento béasico até o limite
do coeficiente de aproveitamento maximo
estabelecidos no Anexo VIII deste Plano Diretor,
mediante contrapartida a ser prestada pelo
beneficiario (...)

§1° - A outorga onerosa a qual se refere este

artigo podera ser exercida na Macrozona de
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§ 3° - O plano diretor definir4 os limites méaximos
a serem atingidos pelos coeficientes de
aproveitamento, considerando a
proporcionalidade entre a infra-estrutura existente
e o aumento de densidade esperado em cada
area.

Art. 29 — O Plano Diretor podera fixar areas nas
quais podera ser permitida alteracéo de uso do
solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo
beneficiario.

Ocupagdo Controlada ou em Areas Sujeitas a
Intervengdo nas Macrozonas Condicionada,
Incentivada e Assistida, em Areas de Especial
Interesse, ou em Operacdes Urbanas,
delimitadas para este fim.

Anexo lll — Coeficiente de Aproveitamento de
Terreno para Aplicacdo da Outorga Onerosa do
Direito de Construir

Art.61 — A definicdo de coeficientes béasicos e
maximos de aproveitamento do terreno para fins
de aplicacdo da outorga onerosa do direito de
construir tem como referéncia a capacidade da
infra-estrutura, a acessibilidade a equipamentos e
servicos, a protecdo ambiental e cultural e os
vetores de crescimento da Cidade conforme
disposto neste Plano Diretor.

Art. 32 - Lei Municipal especifica baseada no
Plano Diretor, podera delimitar area para
aplicacéo de operacgdes consorciadas.

§1° Considera-se operagdo urbana consorciada o
conjunto de intervengdes e medidas coordenadas
pelo Poder Publico municipal, com a participagao
dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados, com o
objetivo de alcancar em uma érea
transformacgdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizacdo ambiental.

§2° - Poderdo ser previstas nas operacdes
urbanas consorciadas, entre outras medidas:

| — a modificacdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacédo do solo e subsolo,
bem como alteracbes das normas edilicias,
considerando o impacto ambiental delas
decorrente;

Il — a regularizacdo de construc¢des, reformas ou
ampliacdes executadas em desacordo com a
legislagéo vigente.

Consorciadas
Consorcio

Urbanas
Consorciada,

> Operacées
(Urbanizacéo
Imobiliério)

APRESENTADO: Cap. lll / Segéo VIl / IX e X

Art.69 — Paragrafo Unico: Lei especifica aprovara
a operacdo urbana e seu respectivo plano, com o
contelldo minimo constante do artigo 33 do
Estatuto da Cidade.

Art.70 A operagdo urbana devera ser
delimitada em area indicada no Anexo IV — Areas
Sujeitas a Intervencdo, e sera constituida pela
area diretamente relacionada com sua finalidade
e por sua area de influéncia ou de entorno.

§2° - Poderdo ser previstas nas operacfes
urbanas, entre outras medidas, a modificacdo
de indices e caracteristicas de parcelamento,
uso e ocupacdo do solo e subsolo, bem como
alteracdes das normas edilicias, considerado
o impacto ambiental delas decorrentes e a
regularizacéo de construgdes, reformas ou
ampliacdes executadas em desacordo com a
legislagédo vigente.

Art. 35 - Lei Municipal, baseada no plano diretor,
poderd 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
legislacédo urbanistica dele decorrente, quando o
referido imoével for considerado necessario para
fins de:

| - Implantacdo de equipamentos urbanos e
comunitarios;

Il - Preservacgéo, quando o imével for considerado
de interesse histérico, ambiental, paisagistico,

> Transferéncia do Direito de Construir

APRESENTADO: Cap. Il / Secéo VI

Art.65 — A transferéncia do direito de
construir, a que se refere o Estatuto da
Cidade, sera admitida em areas de Operagao
Urbana e somente serd autorizada para os
seguintes fins: (...)
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social ou cultural,

Il - Servir a programas de regularizacéo
fundiaria, urbanizacdo de éareas ocupadas por
populacdo de baixa renda e habitacdo de
interesse social.

§ 1° - A mesma faculdade podera ser concedida
ao proprietario que doar ao Poder Publico seu
imével, ou parte dele, para os fins previstos nos
incisos | a lll do caput.

§ 2° - A Lei Municipal referida no caput
estabelecera as condicdes relativas a aplicagao
da transferéncia do direito de construir.

Il - Sistema de acompanhamento e controle.

> Sistema Municipal de Planejamento Urbano

APRESENTADO: Cap. VI / Secéo |

Art.120 - 81° - O processo de planejamento
urbano de que trata este artigo, compreende:

| — formulagdo continua da Politica Urbana,
através da regulamentagdo, detalhamento,
revisdo e atualizacdo de diretrizes, programas e
instrumentos do Plano Diretor;

Il = gerenciamento e implementacdo do Plano
Diretor, através da execugdo e integragdo
intersetorial de planos, programas, projetos
urbanos e ac¢des decorrentes de suas propostas,
assim como pela gestdo de seus instrumentos
legais;

Il — monitoramento do processo de
implementacdo do Plano Diretor e avaliagdo de
seus resultados.

Art.122 - 81° - O Poder Executivo garantird os
recursos e procedimentos necessarios a
formacdo e manutencdo de um quadro de
funcionarios indispensaveis ao funcionamento do
Sistema Municipal de Planejamento Urbano,
como forma de garantir a implementacdo das
propostas deste Plano Diretor.

Secdo Il — Da Gestao Democratica do
Planejamento Urbano

Art.125 — Fica garantido o acompanhamento e
controle social das atividades de competéncia do
Sistema Municipal de Planejamento Urbano,
através do amplo acesso as informacgbes e da
participagdo da populacdo e de associacdes
representativas em todas as etapas do processo
de planejamento municipal, regional ou local.

§1° - A participacéo da populagdo é assegurada
pela representacdo de entidades e associacdes
comunitarias em grupos de trabalho, comissdes e
Orgéos colegiados, provisérios ou permanentes

()
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Observa-se que, numa interpretacdo formal e sem andlise do mérito, aparentemente,
o Plano Diretor teria atendido o contelldo minimo proposto pelo Estatuto da Cidade, pois
tudo o que esta colocado no Art. 42 da Lei foi citado ou mencionado no texto do Projeto de
Lei Complementar N° 25/2001.

Entretanto, é preciso esclarecer que apesar de haver referéncia no texto do Projeto
de Lei Complementar aquilo que deveria ser o contelldo minimo do Plano Diretor, no mérito,
isto é, quanto ao contelido técnico capaz de estabelecer nexo entre o texto da Lei (a causa)
e a funcéo social da propriedade e da cidade (o efeito), o projeto de Lei Complementar ndo
alcancou a meta estabelecida pelo Estatuto da Cidade.

As reflexdes advindas dos Foruns de debates sobre politica urbana tém indicado que
a analise de Projetos de Leis de Planos Diretores deve-se focar no principio da funcéo social
da cidade e da propriedade e no principio da coesao dindmica das normas urbanisticas,
verificando se estdo sendo cumpridos ou ndo, pois seriam esses 0s principios basicos que
teriam correspondéncia com o conteddo minimo exigido pelo Estatuto da Cidade como
obrigacao de Planos Diretores Municipais.

No caso do Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro, aquilo que é a espinha dorsal
da funcéo social da cidade e da propriedade, qual seja: o parcelamento do solo, a edificagédo
e 0 uso do solo adequados e proporcionais a infra-estrutura urbana, observa-se uma
inversdo da ordem das coisas, conforme se demonstrara neste Parecer.

5.4 Analise do Mérito do Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro

A seguir, analisam-se determinados artigos do texto do Projeto de Lei Complementar
N° 25/2001 (Substitutivo N° 3) quanto aos temas estruturais, a saber:
Transporte e Uso do Solo;
Meio Ambiente;
Saneamento Ambiental;
Sistema de Acompanhamento e Controle.

5.4.1 Das Politicas Integradas de Transporte e Uso do Solo

Conforme demonstrado no item 4.3, transporte e uso do solo sdo temas que nado
podem ser tratados de forma independente um do outro, ja que é explicita a meta do
Estatuto da Cidade colocada para os municipios brasileiros, qual seja: gerenciar a demanda
de transporte, tendo em vista a qualidade ambiental e o respeito aos limites da capacidade

fisica do sistema de transporte e circulagdo. Assim, “transporte”, “uso [e ocupacao] do solo”
e “adensamento” e/ou “densidade” sdo temas indissociaveis nos Planos Diretores.

Também no texto de revisdo do Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro,
considerando-se 0 niumero de vezes em que ha referéncias a esses trés temas, poder-se-ia
concluir, a principio, que tiveram a devida importancia e tratamento exigidos pelo legislador,
ja que ha 107 referéncias a eles, sendo 41 referéncias para “uso [e ocupacao] do solo”, 41
para “transporte[s]” e 25 para “adensamento” e/ou “densidade”. Ao todo, séo 51 artigos, de
um total de 235 (22%), que tratam direta ou indiretamente desses trés temas conexos.

A seguir, entéo, faz-se a analise desses artigos.

No Art.3° os autores do projeto de Lei pretendem definir diretrizes quanto ao papel
estruturador do transporte publico de massa no municipio, porém, ndo ha no Plano Diretor
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proposto, meta ou prioridade objetivamente definida que pudesse ter correspondéncia com
as diretrizes elencadas ali, dentre elas:

‘Nl - inclusédo do contexto metropolitano ao planejamento da Cidade, articulando
as acbes de todas as esferas governamentais e promoc¢édo de iniciativas de
interesse comum relativas as politicas de transporte, saneamento ambiental,
equipamentos urbanos, servicos publicos e desenvolvimento econdmico”;

“IV - controle do uso e ocupacdo do solo para a contencdo da irregularidade
fundiaria, urbanistica e edilicia”

“VIII - incentivo ao transporte publico de alta capacidade, menos poluente e de
menor consumo de energia”;

“Xlll - orientacdo da expansdo urbana e do adensamento segundo a
disponibilidade de saneamento basico, dos sistemas viario e de transporte e dos
demais equipamentos e servigos urbanos”™.

No Art. 6° pretende-se estabelecer as exigéncias fundamentais de ordenacdo da
Cidade para o cumprimento da funcéo social da propriedade com a finalidade de:

“IV - controlar a expansdo urbana e a densidade populacional de acordo com a
adequada utilizacdo do solo urbano”.

Entretanto, em momento algum no projeto de Lei ha correspondéncia entre os
indices de Aproveitamento de Terreno (IAT) propostos, o tipo de uso e a densidade
populacional. Nao foram disponibilizados na Internet os estudos que subsidiaram a fixagédo
dos IAT com base em metas de densidade demogréfica.

No Art. 8° definem os autores do projeto de Lei que a infra-estrutura é:

“‘composta pelo conjunto das redes viaria, de transportes, de saneamento basico
e de equipamentos e servi¢os publicos — elementos que integram e viabilizam as
diversas fun¢bes urbanas e determinam o equilibrio econdmico e social intra-
urbano”.

No entanto, ndo ha referéncia alguma, nem nos autos do inquérito civil, nem no texto
do projeto de Lei, aos limites de capacidade fisica e ambiental dessa infra-estrutura.

O Art. 10 dispde que 0 uso e a ocupacdo do solo das areas ja ocupadas ou
comprometidas serdo regulados pela limitagdo das densidades, da intensidade de
construcdo e das atividades econémicas, em funcdo da capacidade da infra-estrutura, da
protecdo ao meio ambiente e da memaria urbana, porém, mais uma vez afirma-se: ndo ha
nos autos nem no projeto de Lei referéncia a qualquer pardmetro ou indicador que pudesse
justificar os IAT propostos.

Os Art. 15 e 16 mencionam que havera cuidado quanto as areas com
condicbes fisicas adversas a ocupacdo, podendo comportar uso residencial
unifamiliar de “baixa densidade”.

Em que pese o disposto no Art. 36 sobre Grupamentos de Edificacdes,
Conjunto Integrado de Grupamentos e Grupamentos de Areas Privativas, ndo se
deve admitir a instalagdo de “grupamentos de areas privativas” ou condominios em
zonas residenciais unifamiliares. Outrossim, tais “grupamentos de areas privativas”,
dependendo da quantidade de unidades e do seu potencial construtivo, podem ser
caracterizadas como “pdélos geradores de trafego”, sendo inadmissivel que o projeto
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de Lei ndo estabeleca limites maximos de area total construida e de unidades.

Entretanto, ja tramita na Camara Municipal o Projeto de Lei N°. 883/2006,
paralelamente ao projeto de revisdo do Plano Diretor, que procura regulamentar os
condominios residenciais, porém, tratando funcionalmente os empreendimentos
como “loteamentos”.

Explica-se: como o art. 75 inciso 1 do Decreto 7914, de 3/8/1988, fixa em até duas
unidades residenciais unifamiliares no mesmo lote, coladas nas divisas, tem-se que
qualquer estimativa inicial de populacdo residente pode ser duplicada. Além disso, pelo
Regulamento de Zoneamento (Decreto n° 322, de 3/3/1976), arts. 1° a 30, apresentam-se as
condicbes para que uma via de transito possa ser reconhecida como “logradouro publico”.
Porém, as vias internas aos empreendimentos que pudessem ser beneficiados pelo projeto
de Lei de condominios, segundo os 88 1° e 2° do Art. 1°, ndo seriam admitidas, pois todas
as vias internas seriam “particulares”.

Ora, em nao se admitindo logradouros publicos, todas as unidades ou fragcdes
do empreendimento séo, para a cidade, unidades de um mesmo empreendimento
condominial, caracterizando-se, portanto, o uso residencial “multifamiliar” e nao
“unifamiliar”’, como pretende parecer no Art. 5° do projeto de Lei dos condominios.

No Art. 17 as Macrozonas de Ocupacgdo consideraram “fatores espaciais, culturais,
econbmicos, sociais, ambientais e de infra-estrutura urbana” e seu objetivo seria
“estabelecer a referéncia territorial basica para orientar o controle das densidades”.
Entretanto, o Projeto de Lei Complementar ndo define em momento algum, quais sédo as
densidades populacionais colocadas como meta para os proximos dez anos. Como, entdo, a
Administracdo poderé garantir que as densidades serdo efetivamente “controladas” se nao
se sabe o que controlar?

Sejam observados, nesse sentido, os dados da Tabela 1 e da Figura 3 sobre
densidade populacional (hab/ha). Note-se que pelo critério “densidade populacional” as
Macrozonas de Ocupacédo Incentivada e Controlada sdo aquelas que ja apresentam as
maiores densidades.

Se o Estatuto da Cidade definiu claramente que a ordenacéo e o controle do uso do
solo sdo para se evitar, dentre outras coisas, “a retencdo especulativa de imével urbano,
gue resulte na sua subutilizagdo ou nédo utilizagdo”, subentende-se, entdo, que a retencéo
especulativa ndo pode ser maior onde ja se verificam também os maiores indicadores de
densidade.

Portanto, ao se propor para aguela Macrozona de Ocupacao Incentivada a aplicacédo
de novos institutos urbanisticos que tendem a promover a retirada de segmentos sociais
vulneraveis (tais como edificagdo compulsoria, IPTU progressivo, etc.), corre-se 0 risco até
de diminuir a atual densidade populacional se néo tiver sido claramente definido um modelo
de ocupacao do espaco.

Resta, pois, que sejam demonstradas as tipologias espaciais propostas para as
diferentes Macrozonas e seus respectivos indicadores de densidade populacional.
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Tabela 1 — Densidade de Ocupacédo das Regides administrativas (2005)

RA Hab/ha. RA Hab/ha.
Rocinha 4468 Rio Comprido 89,0
Jacarezinho 362,1 Jacarepagua 85,6
Copacabana 315,0 S&o Cristvéo 824
Cidade de Deus 3146 Lagoa 76,7
Complexo da Maré 280,5 Santa Teresa 75,9
Complexo do Aleméo 2225 Bangu 65,3
Botafogo 153,8 Centro 59 6
Vila Isabel 138,5 lIha do Governador 53,6
Ramos 135,2 Realengo 452
Penha 132,6 Portuaria 447
Iraja 131,8 Tijuca 40,8
Méier 131,6 Campo Grande 354
Madureira 1242 Paqueta 294
Vigario Geral 118,7 Santa Cruz 20,9
Pavuna 118,0 Barra da Tijuca 17,0
Inhauma 116,1 Guaratiba 8,5
Anchieta 113,7 Média Geral 52,8

Fonte: Plano Diretor de Transportes da Cidade do Rio de Janeiro
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Fonte: Plano Diretor de Transportes da Cidade do Rio de Janeiro

No Art. 18 estabelecem-se quatro Macrozonas de Ocupacao (vide Anexo 1), sempre
baseando-se na definicdo de indicadores de densidade e de disponibilidade de capacidade
da infra-estrutura, porém, sem demonstracéo alguma.

O Art. 19 estabelece “a reducdo da concentracdo das atividades econémicas na

Zona Sul e na Barra da Tijuca” em troca do “fortalecimento das concentracdes de comércio
e servicos da Tijuca, Madureira, Taquara e Campo Grande”, apesar dos IAT fixados
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variarem de 1,5 a 3,0; na Zona Sul e na Barra da Tijuca (podendo chegar a 4,0, no caso de
aplicada a Outorga Onerosa do Direito de Construir) e de 1,0 a 3,5 na Tijuca, em Madureira,
Taquara e Campo Grande (podendo chegar a 4,5 no caso da Outorga Onerosa do Direito de
Construir ao longo do Corredor T5), ao mesmo tempo em que define como diretriz para a
Zona Sul e Barra da Tijuca “apoio a implantacdo progressiva e continua das linhas 1 e 4 do
sistema metroviario e ampliacdo de sua abrangéncia para as areas adjacentes, através do
transporte integrado” e também (Art. 60) a “aplicacdo da outorga onerosa do direito de
construir e de alteracdo de uso”, mediante contrapartida financeira.

Assim, seria muito pouco provavel a inverséo da polarizacdo atual da Barra da Tijuca
e da Zona Sul para Tijuca-Madureira-Taquara-Campo Grande em 10 anos, caso mantida a
outorga onerosa naquelas. Afinal, had possibilidade de maior viabilidade econdmico-
financeira (menor prazo de retorno do investimento) na Barra da Tijuca e na Zona Sul em
funcéo das economias de localizagdo e adensamento ali existentes. N&o é por outro motivo
gue, mesmo com a infra-estrutura saturada, a Zona Sul continua atraindo grandes
empreendimentos.

O Art. 28 estabelece que a “Lei de Parcelamento do Solo Urbano determinara a
percentagem das areas a serem destinadas ao uso publico considerada a densidade
demogréfica prevista para o local e o tipo de uso do solo”, entretanto, o Plano Diretor ndo
prevé a densidade demogréfica para nenhum bairro.

O Art. 70, por sua vez, limitou o instituto da operagéo urbana a rede estrutural de
transporte viario, excluindo os sistemas de transporte publico de massa, o que, na verdade,
acaba por contrariar o inciso VIII do Art. 3°. E ndo h& motivos para se acreditar que eixos
viarios que até hoje nao tiveram implantados seus projetos de alinhamento ao longo de trés
ou quatro décadas passariam em dez anos a té-los espontaneamente porque o Plano
Diretor assim determinou. E preciso que fique claro para a comunidade que isso s6 ocorrera
com a implantacdo dos novos institutos, tais como a edificacdo compulséria, o IPTU
progressivo, 0 consorcio imobiliario, o direito de preempgéo. Precisa-se ter consciéncia do
gue tende a repercutir na estrutura de valor da terra a aplicacao desses institutos.

Por exemplo: os Art. 72 e 73 combinados com o Art. 156, com o Art. 132, inciso IX e
com o Art. 131 (que definem como ameaca ou dano as condigbes normais de
funcionamento da cidade ou como situacdes de risco a populacdo e/ou ao patrimoénio da
cidade, as ocupacdes em desacordo com a legislacdo de parcelamento e/ou uso do solo)
podem induzir, dependendo da forma como os institutos forem aplicados, & remogéo de
familias de baixo poder aquisitivo situadas em areas de urbanizacao irregular para posterior
assentamento de empreendimentos privados por iniciativa do mercado imobiliario.

Nao se pode descartar a hipétese do Art. 75, do Art. 156 e dos Art. 53 a 56
combinados servirem também para caracterizar o0 que se costuma chamar no jargdo dos
urbanistas por “expulsdo branca”, ou seja: transferéncia e concentragéo de capital imobiliario
e capital fundiario. Afinal, na medida em que pequenos proprietarios, ndo podendo arcar
com a obrigacdo de construirem até o limite maximo de ocupacgdo, nem podendo suportar o
aumento progressivo do IPTU (que, ao final de oito anos, justifica a desapropriacdo do seu
imovel de 250 m?) ndo lhe restaria alternativa a ndo ser “entregar”, na forma de consorcio
imobiliario, seu imoével ao Municipio para implantacdo de um empreendimento privado. A
transferéncia e a concentragdo de renda existe no fato de que “o valor das unidades
imobilidrias a serem entregues ao proprietério sera correspondente ao valor do imével antes
da execucdo das obras”, enquanto que para o capital imobiliario o preco de venda
incorporara a valorizacdo proporcionada pela medida urbanificadora daquele espaco.

Tal situagdo de segregacdo soOcio-espacial, amplamente denunciada em casos de
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grandes empreendimentos de renovacdo urbana (como docklands de Londres), tende a
contrariar dois principios do Direito Urbanistico, a saber:

I. O principio da afetacdo da mais-valia ao custo da urbanificacdo (se a urbanificacdo
gera beneficio aos proprietarios, a estes cabe, como compensacao ao Poder
Publico, o ressarcimento dos gastos publicos);

Il. E o principio da justa distribuicdo dos beneficios e 6nus derivados da atuacao
urbanistica (ndo apenas pequenos proprietarios deverdo arcar com o 6nus da
medida urbanificadora).

O projeto de Lei Complementar do Plano Diretor € omisso quanto a aplicacéo pratica
desses dois principios do Direito Urbanistico como forma de atenuar qualquer processo de
segregacao socio-espacial que tende a se verificar, conforme ocorrido em metropoles
estrangeiras.

Para o cidaddo comum seria fundamental que, em audiéncia publica, o autor do
Projeto de Lei Complementar se dirigisse ao moradores (principalmente da Macrozona de
Ocupagédo Incentivada) para demonstrar que ndo haveria hipotese de um pequeno
proprietario dessa Macrozona ter que sair dali para, em seu lote, ser construido um
empreendimento do qual ndo teria proporcionalmente a mais valia gerada.

Em que pese o Art. 162, no qual é estabelecido que o Municipio elaborara um Plano
Diretor Municipal de Transportes, em conformidade com o Estatuto da Cidade, isto é,
integrado com a politica de uso e ocupagdo do solo, delineada no Projeto de Lei
Complementar do Plano Diretor, ja esta em vigéncia o Decreto n.° 26.436, de 03 de maio de
2006, que instituiu o Plano Diretor de Transporte, sem submeté-lo a discussdo publica.

Entende-se que o Plano Diretor de Transporte é matéria a ser tratada por Lei, jA que o
Estatuto da Cidade no Art. 41, § 2° manda claramente que:

“No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser
elaborado um plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano
diretor ou nele inserido” (grifo nosso).

Ora, para que o plano de transporte urbano possa estar integrado com as metas de
adensamento do Plano Diretor ha que considerar as duas politicas (de transporte e de uso
do solo) no mesmo momento.

Nesse sentido, é preciso remeter-se ao “Plano” Diretor de Transporte, disponibilizado
no sitio eletrénico da secretaria Municipal de Transporte, no qual se afirma:

“Considerando ainda a grande interface entre o uso do solo, as politicas de
investimento e operacao do sistema viario e as estratégias de desenvolvimento
sustentavel, em relacdo ao sistema de transporte, a_integracdo desejada
entre esferas distintas de governo deve ser _estendida a estas areas” (grifo
nosso).

Se o “Plano” Diretor de Transporte reconhece que nao pode haver eficacia sem
integracdo de politicas que atualmente sdo de competéncias distintas (o transporte sobre
trilhos, de competéncia do Estado; uso e ocupacao do solo, de competéncia do Municipio),
por que, entdo, no Art. 163 do projeto de Lei o Municipio ao definir as diretrizes da Politica
de Transportes, sequer faz referéncia ao sistema de transporte sobre trilhos, que exerce
papel estruturador da metropole?

Nao se estabeleceu no “Plano” Diretor de Transporte metas de uso do solo e, em
funcéo destas, estimou-se a densidade de empregos e de populacdo. Na verdade a Unica
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referéncia ao termo “uso do solo” aparece nas ultimas duas paginas do plano (com 144
paginas no total) e s6 servem para mostrar que o que ali foi feito, exatamente por ter-se
negligenciado a integracdo das politicas de transporte e de uso do solo, deve ser
considerado mero (e abstrato) exercicio intelectual, pois o préprio “Plano” Diretor de
Transporte afirma (e assume):

De fato, politicas de regulagdo de uso do solo, investimento e operacdo em
sistema viario e desenvolvimento sustentavel, apresentam significativo
impacto nos sistemas de transporte, podendo comprometer o desempenho
de qualquer acdo nao articulada” (grifo nosso).

Constata-se que “Plano” Diretor de Transporte se trata de uma proposta de acdo
setorial (restrita a transportes) nao articulada com politica de uso do solo e, por isso, talvez
esteja nesse trecho acima transcrito a mais veridica afirmacao feita naquele documento: por
nao ter compreendido a politica de uso do solo, comprometeu-se o desempenho do préprio
“Plano” Diretor de Transporte.

O Art. 164 talvez seja aquele em que mais se evidencia que nada se avangou na
legislagdo municipal desde o inicio da década de 1990 no que se refere a prevengéo de
impactos de polos geradores de trafego. Afinal, a Lei Orgénica do Municipio, obriga desde
aquela época que as atividades geradoras de trafego devem ser analisadas e monitoradas
quanto aos impactos sobre o meio ambiente e o sistema viario.

Entende-se que o projeto de Lei do Plano Diretor poderia ter avancado
consideravelmente esse assunto, definindo claramente o tipo de uso, sua intensidade e
localizagdo na cidade que passariam a ser considerados poélos geradores de trafego. Norma
complementar mais detalhada, conforme manda também o Estatuto da Cidade, instituiria o
Estudo de Impacto de Vizinhanca, fundamental para se decidir sobre a aprovacédo de
edificacdes que podem prejudicar a coletividade e a qualidade ambiental.

5.4.2 Da Politica de Meio Ambiente

No que se refere a Politica Ambiental, de um modo geral, o texto do Projeto de Lei
Complementar em comento carece de aprofundamento e adequacdo a realidade sdcio-
ambiental do municipio e ndo apresenta medidas concretas relacionadas com o
planejamento do futuro da cidade, bem como apresenta algumas questdes em desacordo
com a legislacdo ambiental vigente, como sera exposto a seguir:

No Titulo Il — Da Ordenacdo do Territério, Secdo Il — Das Areas de Restricdo a
Ocupacdo Urbana, o art. 15 define que as areas de encostas sujeitas a deslizamentos,
desmoronamentos e outras alteracdes geoldgicas que comprometam ou possam
comprometer a sua estabilidade, bem como as areas de baixada, sujeitas a alagamento,
inundacdo ou rebaixamento decorrente de sua composi¢cdo morfolégica, sdo AREAS
FRAGEIS, cujas condicdes fisicas sdo adversas a ocupacéo urbana. Entretanto, em seu §

3%, permite e condiciona a ocupacdo a realizacdo de obras de macrodrenagem e a
redefinicdo de cotas de soleira das edificacdes.

Aponta-se que essas areas frageis de baixada, apresentam relevancia do ponto de
vista ambiental, uma vez que funcionam na atenuacdo das cheias, devendo, portanto, ser
objeto de delimitacdo e preservacao.

Destaca-se ainda, a auséncia de proposituras, no corpo do Plano Diretor, de politicas
relacionadas aos recursos hidricos e a zona costeira.
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O art. 21 considera como Areas Sujeitas a Intervenc&o, as areas que, por suas
condicbes urbanisticas e ambientais, necessitam, prioritariamente, da implementacdo de
planos, projetos e obras, ou do estabelecimento de regime urbanistico especifico com
criacdo de normas ou redefinicdo das condi¢cdes de uso e ocupacao.

O 81° relaciona as melhorias efetivas para as Areas Sujeitas a Intervencéo, as quais
sdo indicadas no Anexo VI. Dentre as melhorias efetivas previstas, consta a implantacéo
ou readequacédo da infra-estrutura viaria e de saneamento (inciso Ill)

A areas indicadas no Anexo IV encontram-se nas Macrozonas de Ocupacdo
Controlada, Incentivada, Condicionada e Assistida. O anexo lll apresenta as diretrizes
por macrozona de ocupacdo sé apresentando previsdo de expansdo da infra-estrutura de
saneamento ambiental para a Macrozona Assistida. Entende-se que, havendo previsdo de
adensamento nas demais Macrozonas, deve haver também expansdo dos servicos
publicos, tendo em vista a precaria infra-estrutura de saneamento existente nestas
Macrozonas e sua capacidade de suporte.

O art. 83 define um instrumento capaz de proteger determinada area, em carater
temporario, para que seja avaliado seu interesse ambiental, sendo, portanto, declarada pelo
Poder Publico como Area de Especial Interesse Ambiental. Entretanto, tal dispositivo foi
omisso em relacdo a definicdo de prazo para a implementacdo de um Plano de Manejo para
a area, apos o término da avaliagdo ambiental da mesma, confirmando-se sua importancia
para preservacao.

No Capitulo IV, Secéo I, Art. 83: Das Unidades de Conservagcdo Ambiental, ndo ha
previsao de prazo para que sejam realizados o Plano Diretor e Plano de Manejo, das UC'’s ja
existentes e que ainda nao os tenha.

O Art. 88 — Das Areas de Preservacido Permanente, apresenta o seguinte texto: “As
Areas de Preservacéo Permanentes s&o aquelas estabelecidas pela Lei Federal 4771, de 15
de setembro de 1965 e Resolucdo CONAMA 303, de 20 de margo de 2002. Aponta-se que 0
referido dispositivo omite o estabelecido na Constituicdo Estadual que abrange diferentes
categorias de areas de Preservacdo Permanente, como por exemplo: as cavidades naturais
subterraneas — cavernas.

O Art. 88, § 2° da Lei Complementar do Plano Diretor menciona como APPs apenas
as areas “cobertas por vegetagdo natural”. De acordo com o Art. 1° § 2°, inciso Il do Codigo
Florestal (Lei Federal 4711/65), sdo Areas de Preservacdo Permanente as areas listadas
nos art. 2° e 3°, constituidas ou nao por vegetacao nativa.

Ainda em relacdo ao mesmo dispositivo, aponta-se que as areas de Dunas (incisos
Il) e areas destinadas a asilar exemplares da fauna ou flora ameacados de extincdo (inciso
IV) ja séo classificadas em APP por lei maior, ndo havendo a necessidade de ato
declaratério do poder publico.

No Capitulo V, Subsec¢éo Il — Do fundo municipal de conservacdo ambiental, falta
adocdo de mecanismos que garantam a visibilidade dos recursos e de suas aplicacdes.

Na Secéo Il — Do sistema de planejamento e gestdo ambiental: o Art. 127, §2°, inciso
10, prevé que o Sistema de Planejamento e Gestdo Ambiental compreendera “o
acompanhamento do cumprimento das metas da Politica de Gestdo Ambiental”. Neste
contexto, aponta-se a importancia de apresentar as prioridades, acdes estratégicas e 0s
prazos de execucdo, sem 0s quais ndo existe possibilidade de acompanhar o cumprimento
das metas da politica de gestdo ambiental.

29



No Capitulo Il, Secéo Il — Das diretrizes, o Art. 144 apresenta as diretrizes da Politica
de Meio Ambiente, ndo apresentando prazos para 0 inicio das implementacfes das
diretrizes propostas.

No Art. 146, ha necessidade da definicdo de programas para cada meta referenciada
nos incisos | a X, bem como 0s prazos para o inicio dos mesmos.

Ainda em relagéo ao Art. 146, apresenta-se 0s seguintes questionamentos:
= Quanto ao inciso IX “fomento a agricultura urbana responsavel”. Como esta
estruturada a proposta, face a mudanca dos impostos de area rural para urbana
e consequente elevacao do custo de manutengéo da terra?

= Quanto ao inciso X “fomento a pesca responsavel”’, questiona-se o significado do
termo “pesca responsavel’.

A seguir apresenta-se as seguintes consideragfes em relacdo aos anexos:

ANEXO Il
MACROZONA DE OCUPACAO CONDICIONADA

= Quanto ao item 1: “Definicdo de critérios especificos de uso e ocupacao para o
entorno dos morros tombados”. Visando a conservacdo do bem tombado, ndo
devem ser cogitados critérios especificos de uso e ocupagao para o0 seu entorno,
gue deve apenas ser objeto de recuperagédo ambiental e ndo, de ocupacéao.

= Quanto ao item 2: “Critérios para ocupacdo das ilhas das lagoas da baixada de
Jacarepagud”. E importante destacar que é fundamental a implementacdo de
medidas de protecéo e recuperagcdo ambiental das ilhas, repelindo-se a idéia de
ocupacao e urbanizacao.

= Aponta-se também a necessidade da definicdo dos prazos de implementacao
das propostas deste item.

MACROZONA DE OCUPACAO ASSISTIDA

= Quanto ao item 4: “Promover a prote¢cdo do meio ambiente natural mediante:
Controle da ocupacdo de faixas marginais de prote¢cdo de corpos hidricos,
privilegiando a implantacdo de avenidas canais,...”: aponta-se a irregularidade da
implantacdo de avenidas canais sobre a FMP, recomendando-se apenas a
recuperacao da Mata Ciliar;

= “‘Implantagéo ... e dragagens permanentes de rios e canais...”. Entende-se que a
conservacao da FMP e a renaturalizacdo dos rios e canais sdo estratégias que
estabilizam o solo e facilitam a infiltracdo e o escoamento das aguas, garantindo
a melhoria ambiental e reduzindo a necessidade de dragagens ou limpezas;

= Quanto ao item 7: “Revitalizar as atividades do setor agropecuério e pesqueiro”:
Considera-se que as proposituras ndo apresentaram as acdes estratégicas e as
prioridades, faltando ainda os prazos de implementacédo das acoes.

5.4.3 Da Politica de Saneamento e Servicos Publicos

A Politica Ambiental no Municipio deve articular-se com as diversas politicas publicas
de gestdo e protecdo ambiental, de &reas verdes, de recursos hidricos, de saneamento
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bésico, de drenagem urbana e de coleta, tratamento e destinacdo de residuos solidos.

Os objetivos e diretrizes descritos na Sec¢édo | e 1l do Capitulo Il — Da Politica De Meio
Ambiente tém fraca ligacdo com as politicas publicas apresentadas no Plano Diretor
proposto. Um exemplo pode ser observado no Art. 144, inciso VIII:

“VIII - promover o manejo dos residuos organicos para producdo de adubo e
energia e estimular a implantacdo de sistemas organicos de manejo;”

O Plano Diretor apresenta tal proposta, mas olvida-se de estabelecer como diretriz 0
manejo e a destinacao final adequada dos residuos sélidos urbanos. Um diagndstico pouco
profundo poderia apurar que a situacao atual dos residuos sdlidos urbanos no Municipio é
critica, necessitando, ndo s6 de diretrizes, mas de Plano Diretor especifico e prioritario.

Do mesmo modo, aponta-se a auséncia de diretrizes relacionadas ao saneamento
ambiental no que tange a drenagem urbana, esgotamento sanitario e recursos hidricos, que
merecem, além de diretrizes, politicas indissociaveis.

No Art. 3° os autores do Projeto de Lei Complementar pretendem definir diretrizes
para promover o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da Cidade e da propriedade
urbana, dentre elas:

‘1. inclusdo do contexto metropolitano ao planejamento da cidade, articulando as
acOes de todas as esferas governamentais e promocao de iniciativas de interesse
comum relativas as politicas de transporte, saneamento ambiental,
equipamentos urbanos, servigos publicos e desenvolvimento econémico”

“Xlll. orientacdo da expansdo urbana e do adensamento segundo a
disponibilidade de saneamento basico, dos sistemas viario e de transporte e dos
demais equipamentos e servi¢os urbanos;”

Entretanto, ndo ha no Plano Diretor metas ou prioridades claramente definidas e
estruturadas para a consecucédo das diretrizes apresentadas no Capitulo VI — Da Politica de
Saneamento e Servi¢os Publicos, Secéo Il — Das Diretrizes. Exemplificando, aponta-se:

= auséncia de acles estratégicas para Servicos de Saneamento com estabelecimento
de metas progressivas de universalizacdo dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, mediante entendimentos com a concessionaria ou por
competéncia propria.

= Definicdo, no corpo do Projeto de Lei, de areas prioritarias e de areas publicas para
implantacdo de infra-estrutura.

Destaca-se a importancia de que sejam apresentadas no presente Plano Diretor,
Planos especificos para cada componente do saneamento ambiental: residuos sélidos,
drenagem pluvial, abastecimento de agua, esgotamento sanitario, com objetivos, diretrizes,
metas e prioridades.

Alerta-se que tais planos, que devem conter o diagnéstico da situacdo e de seus
impactos nas condi¢des de vida, bem como os objetivos e metas de curto, médio e longo
prazos, irdo consubstanciar o Plano de Saneamento Bésico, conforme a Lei 11.445 de 5 de
janeiro de 2007, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico.

No Titulo IV — Das Politicas Publicas Setoriais, o Art. 142 determina que a

localizagdo dos equipamentos urbanos observara o disposto neste Plano Diretor e a politica
setorial do 6rgdo responsavel, ouvidos os 6érgdos responsaveis pela articulacdo das
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Politicas Publicas, componentes do Sistema Municipal de Planejamento Urbano e a
comunidade local. Entretanto, ndo sao apresentadas Politicas Publicas Setoriais quanto a
restricdo da localizacdo dos equipamentos urbanos apresentados, como por exemplo:
restricoes sobre a localizacdo de outros equipamentos como delegacias, complexos
penitenciarios, aterros sanitarios e cemitérios.

5.5 Sistema de Acompanhamento e Controle

O Projeto de Lei Complementar n° 25/2001 que institui o Plano Diretor da Cidade do
Rio de Janeiro, em seu art. 120, 81°, inciso lll, estabelece o monitoramento do processo de
implementacéo do Plano Diretor e a avaliagdo de seus resultados como item obrigatorio do
processo continuo e integrado de planejamento urbano do Sistema Municipal de
Planejamento Urbano.

O sistema de acompanhamento e controle contemplado no Plano Diretor do Rio de
Janeiro estd descrito em linhas gerais, ndo apresentando indicadores de monitoramento
referenciando as ac¢bes necessérias a implementacdo deste plano e seus prazos de
execucgdo e nem cronograma fisico de sua implementacao.

Destaca-se, por outro lado, a importancia de constar do Plano Diretor os objetivos,
metas, estratégias e programas da politica urbana, conforme previsdo da Lei Orgéanica do
Municipio do Rio de Janeiro, Art. 424, in verbis:

“Art. 424 - O plano diretor, respeitadas as funcdes sociais da Cidade e o bem-
estar de seus habitantes, contemplard os objetivos, metas, estratégias e
programas da politica urbana”.,

Cabe ainda destacar que nao foram observados no projeto de lei programas e
projetos a serem elaborados e implementados, nem metas para o orgamento municipal ou
para o desenvolvimento urbano, conforme manda o art. 453 da Lei Organica do Municipio
do Rio de Janeiro, conforme transcrito a seguir:

“Art. 453 - O processo de elaboracdo do plano diretor contemplara as seguintes
etapas sucessivas:

| - definicAo dos problemas prioritarios do desenvolvimento urbano local e dos
objetivos e diretrizes para o seu tratamento;

Il - definicdo dos programas, normas e projetos a serem elaborados e
implementados;

Il - definicho do orgcamento municipal para o desenvolvimento urbano,
juntamente com as metas, programas e projetos a serem implementados
pelo Poder Executivo”(grifo nosso).

Ressalte-se que, objetivamente, ndo pode haver sistema de acompanhamento e
controle de um plano (norma geral) sem a definicAo de prioridades e metas e/ou de
programas e projetos (normas vinculantes) a serem implantados pelo Municipio. A definicdo
de prioridades e metas deve ser resultado de um processo técnico de monitoramento, no
qual é definido a estrutura de decisdo publica, orientada por multiplos critérios e pesos
(importancias relativas), democraticamente acertadas. De tal sorte que um plano somente
pode ter sua implantagdo monitorada efetivamente quando fica nele consignado que a

[l

sociedade pactuou que no ano horizonte “x” devera estar implantado o programa ou o

projeto “y”, cabendo a discricionaridade do administrador a melhor forma de elaborar,

desenvolver e implantar “y” até o ano “x”. Sem definicdo de hierarquias e prioridades, um
Plano Diretor como o do Rio de Janeiro, que trata de temas tdo diversos e abrangentes,
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acaba ndo dando a sociedade formas efetivas de controlar a acdo do administrador com o
objetivo de garantir a CONTINUIDADE da politica publica.

Enfim, observa-se na analise do projeto de lei que ndo se pode esperar eficacia da
proposta do executivo municipal, pois ndo foram definidas hierarquia, prioridades, metas,
programas e projetos que pudessem garantir o principio da coesdo dindmica das normas
urbanisticas.

5.6 Demonstracdo de que o Projeto de Lei Complementar N° 25/2001 (Substitutivo
N° 3), nos Termos Apresentados, ndo Atende aos Principios da Funcao Social
da Propriedade e da Cidade e da Coesédo Dindmica das Normas Urbanisticas

O Projeto de Lei Complementar que institui o Plano Diretor da Cidade do Rio de
Janeiro, mesmo sem ter demonstrado a disponibilidade de capacidade da infra-estrutura
existente, alterou os Indices de Aproveitamento de Terreno do Plano Diretor de 1992 (vide
Anexo 2).

Conforme j& tratado neste Parecer, o Art. 2° e 28 § 3° do Estatuto da Cidade
definiram claramente a obrigacdo de Planos Diretores Municipais de explicitar o NEXO
CAUSAL entre Indices de Aproveitamento de Terreno e Infra-estrutura, a saber:

“Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fun¢Bes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
sequintes diretrizes gerais:”

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

“c) o_parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 USO excessivos ou
inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana,”

“d) a_instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como poélos geradores de trafeqo, sem a previsdo _da infra-estrutura
correspondente;”

“g) apoluicdo e a deqgradacdo ambiental”.

“Art. 28. § 3° O plano diretor definira os limites maximos a serem atingidos
pelos coeficientes de aproveitamento, considerando_a proporcionalidade
entre a infra-estrutura EXISTENTE e 0 aumento de densidade esperado em
cada area” (grifo n0sso).

Estd claro; s6 é permitido ao plano diretor municipal fixar os indices de
aproveitamento do terreno quando ja estiver definida a infra-estrutura. Portanto, os indices
de aproveitamento do terreno sdo determinados em funcdo dos limites de capacidade da
infra-estrutura.

A Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro elevou os IAT de algumas &reas da cidade
sem que tenha sido verificado aumento da capacidade viaria e de transporte de forma
proporcional, restando, portanto, necessaria sua demonstracao.

Mais ainda: qualquer aumento de densidade esperado deve ser proporcional e
adequado a infra-estrutura existente, de tal sorte, que antes de instituir novos IAT, deve o
municipio demonstrar que existe capacidade da infra-estrutura para suportar as metas de
adensamento e crescimento urbanos para que, na hipétese de ndo haver capacidade que
justifique, para o ano-horizonte do plano, as metas de crescimento e adensamento, seja,
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antes de tudo, construida a infra-estrutura necessaria.

O Plano Diretor proposto, nos termos em que se encontra, pode significar a inversao
da ordem das coisas para o cumprimento da funcao social, isto é: subverter o nexo causal
entre a infra-estrutura existente e o adensamento esperado.

Afinal, como o Plano Diretor é omisso em relacdo aos sistemas de transporte de
massa (principalmente sobre trilhos — até porque da competéncia do Estado), qualquer
aumento de capacidade da infra-estrutura, que pudesse justificar 0 adensamento esperado,
estaria restrito ao sistema viario, seja por alargamento das vias, construcdo de novas vias
ou implantacéo de corredores de Onibus.

Assim, ainda que a Prefeitura demonstrasse a proporcionalidade entre a infra-
estrutura planejada de transporte e o adensamento esperado, deveria construir primeiro
essa infra-estrutura para que, somente depois disso, passasse a vigir os coeficientes de
aproveitamento propostos.

Se o Plano Diretor entrar em vigor nesses termos, passam imediatamente a vigorar
os coeficientes de aproveitamento propostos sem a infra-estrutura correspondente e
proporcional que pudesse justifica-los. Assim, o que deveria ser a causa do adensamento
esperado € 0 que passa a ser buscado ao longo do tempo, e essa ja € a situagdo que se
vive nas cidades e que o Estatuto da Cidade pretendeu transformar.

Resta, portanto, demonstrado o ndo-cumprimento da funcéo social da cidade e
da propriedade.

Por fim, o principio da coeséo dindmica também néo foi atendido, na medida em que
o Projeto de Lei Complementar do Plano Diretor ndo definiu metas, prioridades, hierarquia e
0S programas e projetos para seu ano-horizonte, de modo que pudesse efetivamente ser
monitorado.

Um plano do qual ndo se pode objetivamente montar um cronograma de implantagéo
nao podera ter eficacia, até porque, ndo podera ser controlado ou monitorado.

Resta, pois, demonstrado também o ndo cumprimento da coesdo dinadmica das
normas urbanisticas.

6 CONCLUSOES

Por todo o exposto no corpo do presente Parecer Técnico quanto as questfes
demandadas, referentes ao Projeto de Lei Complementar de Revisdo do Plano Diretor da
Cidade do Rio de Janeiro, destacam-se as seguintes conclusées:

» Quanto a Participacdo Popular no Processo Politico de Revisédo do Plano Diretor

No ambito do Inquérito Civil em referéncia, constatou-se a convocacgédo de diversas
audiéncias publicas e seminarios visando a revisdo do Plano Diretor Decenal da Cidade do
Rio de Janeiro, dando-se publicidade. Porém, ndo foi possivel avaliar qualitativamente a
participacdo popular tendo em vista que o Estatuto da Cidade n&do definiu, objetivamente,
compromissos minimos que pudessem garantir efetivo e legitimo processo de consulta a
sociedade civil.
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Ressalte-se que apesar de terem sido convocadas diversas audiéncias publicas, ndo
ha referéncia nos autos, sobre a realizacdo de conferéncia ou evento para aprovacao da
proposta do Plano Diretor a ser submetido & Camara Municipal conforme o estabelecido no
Art. 10 da Resolugéo N° 25 do Conselho das Cidades.

» Quanto ao Prazo Legal para Revisdo do Plano Diretor

O prazo legal para a revisdo do Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro
foi cumprido, tendo em vista que o Municipio tinha desde 1992 seu Plano Diretor Decenal
aprovado, podendo o Prefeito enviar, até o ano de 2001, a proposta de revisdo a Camara
Municipal para atender a Lei Organica Municipal.

» Quanto ao Contelildo Minimo do Plano Diretor

Observou-se que, numa interpretacdo formal e sem analise do mérito,
aparentemente o Plano Diretor teria atendido o conteido minimo proposto pelo Estatuto da
Cidade, pois tudo o que esta colocado no Art. 42 do Estatuto foi citado ou mencionado no
texto do Projeto de Lei Complementar N° 25/2001 (Substitutivo N° 3).

Entretanto, no mérito, isto €, quanto ao conteudo técnico, o Projeto de Lei
Complementar do Plano Diretor ndo alcancou a meta estabelecida pelo Estatuto da
Cidade, ou seja, ndo atendeu aos principios da funcdo social da cidade e da
propriedade e da coesao dinamica das normas urbanisticas, conforme demonstrado
no item 5.6.

Constata-se que o0 Plano Diretor de Transporte, estabelecido através do Decreto
26.436/2006, sem discussao publica e dissociado do projeto de Lei Complementar 25/2001
(Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro) se trata de uma proposta de acdo setorial
(restrita a transportes) nao articulada com politica de uso do solo. Entende-se que o projeto
de Lei do Plano Diretor poderia ter avancado consideravelmente, definindo claramente o tipo
de uso, sua intensidade e localizacao na cidade que passariam a ser considerados pélos
geradores de trafego.

No que se refere a Politica Ambiental apresentada no Plano Diretor proposto, esta,
de um modo geral, carece de aprofundamento e adequacao a realidade socio-ambiental do
municipio, tendo em vista que a mesma nao se aprofunda na definicdo de agdes e diretrizes
efetivas para a protecdo ambiental e para a melhoria da qualidade de vida da populacéo,
notadamente no que se refere a infra-estrutura, aos servicos publicos de saneamento, aos
sistemas de areas verdes e a protecao de areas ambientalmente frageis.

O Plano Diretor mostra-se pouco abrangente, ndo apresentando politicas especificas
para os componentes do saneamento ambiental, quais sejam: residuos sélidos, drenagem
pluvial, abastecimento de agua e esgotamento sanitario, com a adequada definicdo de
objetivos, diretrizes, metas e prioridades, bem como ndo apresenta politicas relacionadas
aos recursos hidricos e a zona costeira.

O Plano Diretor proposto eleva o IAT em vérias areas da cidade, conforme tabela
apresentada no anexo Il, sem demonstrar a proporcionalidade entre a infra-estrutura
existente e as metas de adensamento. Se o Plano Diretor entrar em vigor nesses termos,
passam imediatamente a vigorar os coeficientes de aproveitamento propostos sem a infra-
estrutura correspondente e proporcional que pudesse justifici-los.
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Em relacdo ao sistema de acompanhamento e controle, a proposta de Plano Diretor
o descreve em linhas gerais, ndo apresentando indicadores de monitoramento referenciando
as acdes necessérias a implementacdo deste plano e seus prazos de execug¢ao, bem como
ndo apresenta hierarquia, prioridades, metas, programas e projetos que pudessem garantir
o principio da coesdo dindmica das normas urbanisticas, tampouco cronograma fisico de
sua implementacao.

Rio de Janeiro, 16 de julho de 2007.
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Macrozona de Ocupacédo Assistida
Priorizar a melhoria das condicbes de ocupacéo,
mediante: implantacdo de subzonas de incentivo a
producdo de moradias regulares de interesse social,
urbanizacdo de favelas, regularizagdo urbanistica e
fundiaria, implantagdo de infra-estrutura de saneamento
ambiental, estimular o desenvolvimento de sub-centros
funcionais na regido de Santa Cruz; Promover a melhoria
nas condicbes do ambiente urbano, mediante:
Reurbanizacdo de areas de interesse significativo,
Promocéo da regularizagdo urbanistica, Desenvolvimento
de sub-centros funcionais; Promover melhorias nas
condicdes de mobilidade e acessibilidade mediante:
Reestruturacdo do sistema viario de circulagdo e de
transporte publico com prioridade para a criacdo de faixas
exclusivas para transporte de alta capacidade nas vias
estruturais, para a construgdo de terminais rodoviarios de
integracdo nos principais, revitalizagdo do ramal da rede
ferroviaria proximo a Av. Brasil, Atendimento de todos os
bairros por linhas de 6énibus regulares, Ampliacdo do
namero das passagens de pedestres ao longo da Av.
Brasil e da via férrea, Promogdo de melhorias fisicas e
alargamento das principais vias, Implantacdo de estacao
de integracdo de transporte publico, Ampliagdo da rede
cicloviaria na regido; Promover a protecdo do meio
ambiente natural; Promover a protecdo e conservacao do
patriménio cultural utilizando-os para fins culturais,
educativos e de lazer; Estimular as atividades turisticas na

Macrozona de Ocupacédo Incentivada
Priorizar o investimento na melhoria geral do ambiente
urbano e das condicbes de ocupacdo; Promover a
criagdo de éareas verdes, espagos para recreagao,
esporte, lazer e atividades culturais; Promover a
requalificacdo urbana e ambiental em areas
consideradas degradadas; Promover melhorias nas
condi¢cdes de mobilidade, mediante: Remanejamento de
terminais e racionalizagdo do servico de Onibus,
Melhoria das condi¢des de acesso rodoviario ao bairro
do Caju, Melhoria da rede viaria e de transportes,
Estabelecer plano de prioridades para implantacdo dos
projetos de alinhamento das principais vias de ligacéo
do Centro com os bairros da Zona Norte, Criacdo de
linhas de transporte integrado nos bairros servidos pelo
sistema metroviario, Alargamento e melhorias no
complexo viario nos arredores das estacBes e dos
corredores lindeiros a linha férrea, Provimento dos
terminais rodoviérios, viadutos, ciclofaixas, bicicletarios
e edificios—garagem, fortalecendo as centralidades
regionais; Rever a legislacdo de uso e ocupacgdo do
solo para promogcdo de melhorias especificas
especialmente em Jacarepagua e nos bairros da llha do
Governador; Promover a revitalizagdo urbana da Zona
Portuaria e dos bairros da Saude, Gamboa e Santo

Cristo, mediante: Renovacdo urbana, com
investimentos em infra *%strutura e produgcdo de
moradia; Requalifiegcéo- dos espagos publicos,

fde’s’"e da arborizagéo; melhoria
€50 rodoviario ao bairro do Caju.

agropecuario e pesqueiro. m
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regido litorAnea; Revitalizar as atividades dg
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Macrozona de Ocupacdo Condicionas
Promover a melhoria do ambiente urbano mediante:
Definicdo das &reas e comunidades onde deverdo ser
implantadas AEIS, Incentivo a atividade hotelLeira com
a instalacdo de tipos diversificados de hospedagem,
Elaboracdo de legislacdo especifica e revisdo de
parametros de uso e ocupacdo do solo, Definicdo de
critérios especificos de uso e ocupacgéo para o entorno
dos morros tombados; Promover a prote¢do ambiental,
mediante: Criacao de parques urbanos nas orlas das
lagoas e no entorno das encostas, Efetivacdo da
implantacdo do Parque Marapendi, Critérios para a
ocupacdo das ilhas das lagoas da Baixada de
Jacarepagua, Reflorestamento de areas degradadas
em baixadas e encostas e implantacdo de eco-limites,
Inibir a ocupacéo desordenada de areas publicas e de
areas para implantacéo de infra-estrutura na Baixada
de Jacarepagud; Estabelecer plano de prioridades para
implantacdo do sistema viario principal e promover
melhorias nas condigBes de mobilidade na Baixada de
Jacarepagud; Incentivar o desenvolvimento de
atividades  turisticas, desportivas e culturais;
Estabelecer padrbes de urbanizacdo a serem adotados
nas areas em processo de ocupacao pela iniciativa
privada e condi¢cbes de estabelecer as contrapartidas
cabiveis visando a boa da qualidade do ambiente

CONTROLAD. 2
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Macrozonase Ocupagdo Controlada
Promover melhorias nas condicdes de mobilidade
mediante: racionalizacdo do servico de O6nibus e
reducdo de veiculos em circulacdo; remanejamento de
terminais e criacAdo de corredores expressos para
Onibus de alta capacidade; apoio a implantagédo
progressiva e continua das linhas 1 e 4 do sistema
metrovidrio e ampliagdo de sua abrangéncia para as
areas adjacentes, através do transporte integrado;
criagcdo de alternativas para estacionamento e guarda
de veiculos compativeis com as caracteristicas locais
em todos os bairros, com critério de prioridade para os
moradores; ampliagdo do sistema cicloviario existente,
com infra - estrutura de apoio, regulamentacédo e
fiscalizag&o de sua utilizagdo; Elaborar plano geral para
melhoria socio-espacial do ambiente urbano nos
assentamentos de baixa renda e seus entornos;
Promover a diversificacdo do uso e ocupacdo na Area
Central; Estimular a reconversdo de iméveis tombados
e preservados, para 0 uso comercial e de servigcos
complementares ao uso residencial, atividades de
hospedagem, apoio ao turismo, culturais, artisticas e de
lazer; Promover melhorias urbanisticas, preservando o
patriménio cultural e ambiental de Santa Tereza;
Priorizar a requalificacdo em areas urbanas com alto
potencial para a reproducdo dos investimentos;
Controlar o adensamento e a intensidade de ocupacao

urbano e a protecdo ambiental na implantacao de novos
empreendimentos de grande porte.

do solo na Zona Sul, na defesa de um ambiente urbano
de qualidade.
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indices de Aproveitamento de Terreno Propostos

Macrozonas Regibdes de Planejamento Regifes Administrativas IAT
AP 1.1 Centro Il - Centro 11
XXI - llha de Paqueta 15
XXIII - Santa Teresa 1,5
Controlada AP 2.1 Zona Sul '\)f ggggioagboana 32
VI - Lagoa 2,5
XXVII - Rocinha 2,5
AP 2.2 Tijuca VIl - Tijuca (parte) - Alto da Boavista 1
AP 1.1 Centro | - Portuaria 5
Il - Rio Comprido 4
VIl - Sdo Cristévao 6
" VIII - Tijuca (parte) - excluido Alto da
AP 2.2 Tijuca BoavistJa (parte) 3,5
IX - Vila Isabel 3,5
AP 3.1 Ramos X - Ramos 4
XXX - Complexo da Maré 3
AP 3.2 Méier Xl - Méier 4
XXVIII - Jacarezinho 4
AP 3.3 Madureira X1V - Iraja 3,5
. XV - Madureira 4
Incentivada 5 hatma XIl - Inhauma 35
XXIX - Complexo do Alem&o 3,5
AP 3.5 Penha Xl - Penha 4
XXXI -Vigario Geral 4
AP 3.6 Pavuna XXII - Anchieta 35
XXV - Pavuna 3,5
AP 3.7 llha Governador XX - llha do Governador 2
XVI - Jacarepagua (parte) - excluida a
AP 4.1 Jacarepagué area do Decreto N° 3.046, de 27 de abril 2
de 1981
XXXIV - Cidade de Deus 3
AP 5.1 Bangu XXXI - Realengo 3,5
. XVI - Jacarepagua (parte) - area do
AP 4.1 Jacarepagua Decreto N° 3?026, d(g 27 c?le abril de 1981 1523
Condicionada AP 4.2 Barra da Tijuca XXIV - Barra da Tijuca 15a3
AP 5.4 Guaratiba XXVI - Guaratiba 1,5
AP 5.1 Bangu XVII - Bangu 3,5
Assistida AP 5.2 Campo Grande XVIII - Campo Grande 3,5
AP 5.3 Santa Cruz XIX - Santa Cruz 3
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COEFICIENTE

MACROZONA DE BAIRROS / AREAS PASSIVEIS APROVEITAMENTO APROV(EZI(')IE;/II(E::\IIEP(;EAAXIMC
OCUPACAO DE OUTORGA ONEROSA BASICO
CONTROLADA Centro - Area Central 2 (1) 11 15
Demais Areas da Macrozona 2,5 3,5
AEIU Porto do Rio (2) 5 10
Av. Brasil 4 55
INCENTIVADA Av. Dom Helder Camara 4 5
Vias integrantes do eixo viario T5 3,5 4,5
Rodovia Presidente Dutra 4 45
Estrada do Galedo 2 3
Barra da Tijuca, Itanhanga 15 2
Barra da Tijuca: Nduacleos da 3 4
CONDICIONADA | Subzona A-18 (3)
Jacarepagua: Subzona A-37 (3) 3 6
Recreio, Vargem Pequena, 1,5 3
Camorim, Vargem Grande
ASSISTIDA Av. Brasil 3,5 4

(1) Decreto n° 322, de 3 de margo de 1976
(2) Decreto n° 20.658, de 19 de outubro de 2001
(3) Decreto n°® 3.046, de 27 de abril de 1981

41



