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RESUMO

O presente trabalho tem por objeto analisar se o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV),
instrumento de politica publica de desenvolvimento urbano, previsto no Estatuto da Cidade,
pode ser compreendido como um legitimo e efetivo instrumento juridico de internalizagéo de
externalidades provocadas pela construcdo de empreendimentos imobiliarios. Neste contexto,
apos se introduzir conceitos fundamentais do Direito Urbanistico e se relacionar o EIV com
conceitos econdmicos, como externalidades, adentra-se em um estudo de caso concreto: 0
EIV confeccionado na Regido Administrativa do Guard (Guard |Il). Conclui-se,
fundamentalmente, que embora peculiar, pela caracteristica ex-post do EIV realizado,
considera-se que a Administracdo Publica internalizou, ou indicou os meios para internalizar,
as externalidades negativas produzidas pelo empreendimento, como o aumento dos

congestionamentos na RA do Guara.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade; Estudo de Impacto de Vizinhanca — EIV; Andlise

Econdmica do Direito; Desenvolvimento Urbano; Externalidades; Guara 1.



ABSTRACT

The object of this current study is to analyze if the Neighborhood Impact Study
(EIV), a public policy instrument of urban development, referred to in the City Statute, can be
understood as a legitimate and effective legal instrument to internalize externalities caused by
construction real estate projects. In this context, after introducing basic concepts of urban law
and relate EIV with economic concepts, such as externalities, a concrete case study comes
into: the EIV made Administrative Region of Guara (Guaréa Il). Therefore, although peculiar,
the ex-post’s feature of the EIV realized that the Public Administration internalized, or
indicated the means to internalize the negative externalities produced by the project, such as
increased congestion in RA Guara.

Keywords: Statute of the City; Neighborhood Impact Study; Economic Analysis of Law;
Urban Development; Externalities; Guara Il.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988, em seus artigos 182 e 183, estabeleceu as
diretrizes da politica urbana nacional, sendo que sua regulamentacdo foi instituida somente
em 2001, com o advento da Lei Federal n.° 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade compreende uma nova etapa na evolucdo do direito
urbanistico. Representa a expressao legal da politica publica urbana, norma originadora de um
sistema que interage com os diversos agentes que constroem a cidade e a reconhece em
movimento, em um processo que precisa, de um lado, avaliar e dar conta das necessidades
urbanas e, de outro, estabelecer os limites para a vida em sociedade, considerando uma

sociedade dinamica, exigente e com escassez de recursos naturais.

O Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV) insere-se dentro de um conjunto de
novos instrumentos de politicas de desenvolvimento urbano contemporaneo, previstos no
Estatuto da Cidade. Visa atender as exigéncias da vida moderna e estd integrado ao direito

urbanistico, que tem sua matriz no cumprimento da funcéo social da propriedade e da cidade.

O art. 37 do Estatuto da Cidade determina que o EIV seja executado de forma a
contemplar os efeitos negativos e positivos do empreendimento ou atividade quanto a
qualidade de vida da populacdo residente na area e suas proximidades. Assim, 0 presente
estudo busca compreender se o EIV pode ser entendido como um legitimo e efetivo
instrumento juridico de internalizacdo de externalidades provocadas pela construcdo de

empreendimentos imobiliarios.

O desenvolvimento desse estudo se desdobrara em trés capitulos, além desta breve
introducdo e conclusdo, ao final. O primeiro capitulo oferece um exame detalhado do conceito
e caracteristicas do instrumento de politica urbana em referéncia. No segundo capitulo, sera
introduzida a ideia de custo externo (externalidade), teoria estudada pela microeconomia, para
ver como ele pode levar a falha de mercado e se as politicas publicas podem corrigir essa
falha. O instrumental tedrico a ser desenvolvido no referido capitulo resume-se
essencialmente a Teoria das Externalidades, Teorema de Coase, Teorema de Pigou e a

Tragédia dos Comuns, todos utilizados pela Analise Econdmica do Direito (AED).

De posse dos conceitos trazidos pelos capitulos anteriores, o terceiro capitulo

buscard confirmar a hipotese de que o EIV é legitimo e efetivo instrumento juridico de



internalizacdo de externalidades provocadas pelos empreendimentos imobilidrios. Para
auxiliar o estudo utilizar-se-a caso ilustrativo ocorrido na Regido Administrativa do Guara Il,
Distrito Federal, examinando-se, a luz de alguns principios basicos da microeconomia padrao,
as implicacBes mais importantes de sua aplicacdo, como parte de um conjunto de solucdes
relevantes de que dispbe a autoridade publica para amenizar muitos dos problemas que

decorrem de processos desordenados de urbanizacéo.
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1. CIDADE, URBANISMO E EVOLUCAO DO DIREITO URBANISTICO

1.1. Cidade e Urbanismo

O conceito de cidade® tem sido muito discutido ao longo do tempo e, por sua
conceituacao interessar a varios ramos do conhecimento, acaba por possuir diversas acepcdes,
dependendo do enfoque que lhe é dado. O urbanista Lucio Costa (BASSUL, 2005, p. 23), por
exemplo, conceitua cidade como sendo “a expressdo palpavel da necessidade humana de
contato, comunicacdo, organizacdo e troca, numa determinada circunstancia fisico-social e

num contexto historico”.

O jurista José Afonso da Silva (2010, p. 24-26), por sua vez, destaca trés critérios

para o conceito de cidade:

(i) critério demogréafico-quantitativo (mais utilizado) - considera cidade
determinado aglomerado urbano com certo nimero de habitantes, valorizando, assim, o
namero de habitantes e/ou a densidade populacional. No Canadé, por exemplo, o critério é de
100 moradores, enquanto que para a Holanda 5 mil habitantes caracterizam uma cidade. Ja
para a ONU, o critério é de 20 mil habitantes (CARMONA, 2014, p. 38);

(ii) critério econdbmico — ha o assentamento da populacdo para o fomento do
comércio, do artesanato, do negécio, da manufatura, da industria, ou seja, analisa toda cidade

como um local onde se constréi e se desenvolve o mercado; e

(iii) critério de subsistemas — considera a cidade como um conjunto de
subsistemas administrativos (sede de organizaces publicas), comerciais (centro de relacGes
comerciais), industriais (centro de producdo de manufatura) e socioculturais (producdo

educacional, recreativa, cultural, religiosa, dentre outros) no sistema nacional geral.

Carmona (2010, p. 13-14) complementa os critérios apontados por José Afonso da

Silva e indica os:

! Noticia-se que as primeiras cidades formaram-se nos vales da Mesopotamia, mais especificamente entre o rio
Tigre e Eufrates por volta do ano de 3100 a.C. Contudo, ndo obstante existéncia milenar, as cidades evoluiram
e se manifestam de forma significativa a partir da primeira metade do século XIX (SILVA, 2010, p. 19).
Daniela Campos Libdrio Di Sarno (2004, p. 1) salienta ainda que 0 processo de organizagdo na América Latina
data de 2 mil anos atras. Existiam nucleos estruturados nos moldes do que hoje chamamos ‘cidades’, com
localizacédo, forma, tragado, arquitetura, além de terem sido centros de sistemas politicos, com estrutura social
e organizacdo econdmica. Conclui a referida autora que as primeiras cidades sul-americanas sdo precedentes a
colonizago europeia.
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(iv) critério funcional — valoriza a influéncia exercida na cidade sobre as areas
envolventes e o tipo de atividade a que a populacdo se dedica, que devem ser,

majoritariamente, do setor secundario e terciario?; e a

(v) critério juridico-administrativo — aplica-se as cidades definidas por deciséo
legislativa, como forma de incentivar o povoamento, de recompensar 0s servicos prestados ou

garantir a defesa de regides de fronteira.

No Brasil, adotou-se a concepcao juridico-politica que se aproxima dos critérios
juridico-administrativo e de subsistemas, tendo em vista que a Constituicdo Federal, em seu
artigo 18, § 4° prevé que o centro urbano adquire categoria de cidade quando seu territorio se
transforma em Municipio® (CARMONA, 2010, p. 14).

Do ponto de vista puramente urbanistico, um centro populacional assume
caracteristica de cidade quando possui: (i) unidades edilicias (nas quais os membros da
coletividade residem ou desenvolvem suas atividades) e (ii) equipamentos publicos (bens
publicos e sociais criados para servir as unidades edilicias e os habitantes que ali residem ou
executem alguma atividade, como ruas, agua, esgoto, energia elétrica, pracas, parques,

escolas, igrejas, hospitais, dentre outros) (SILVA, 2010, p. 26).

Outro enfoque dado é que, muito mais do que um conjunto de atributos fisicos e
tangiveis, a cidade constitui uma das mais fortes expressdes simbolicas do mundo moderno
(BASSUL, 2005, p. 23). Esse simbolismo centra-se na capacidade de, em um mesmo espaco,
permitir a intervencdo de inUmeros grupos sociais em seus respectivos processos de producao
e praticas culturais, possibilitando a interacdo, nesse mesmo espaco, de temporalidades
diferentes, ndo obstante a constante e natural existéncia de conflitos, embates de modelos

econdmicos e, como caracteristica do capitalismo®, valorizagdo da propriedade urbana

2 Setor primério seria 0 conjunto de atividades (atividades extrativas como a agricultura) voltadas & producéo de
mercadorias ndo transformadas; setor secundario seria o conjunto de atividades produtivas como a construcdo
civil voltadas para a transformacdo de matérias-primas; e setor terciario seria o conjunto de atividades
produtivas de que ndo resultam bens tangiveis ou seja, 0s servicos em geral. In: Ferreira, Aurélio Buarque de
Holanda. Novo Dicionério da lingua Portuguesa. 5 ed. Curitiba: Positivo, 2010, p. 1925.

¥ CF: Art. 18. A organizacio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uni&o, 0s

Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.
§ 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios far-se-do por lei estadual, dentro
do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito,
as populagbes dos Municipios envolvidos, ap6s divulgagdo dos Estudos de Viabilidade Municipal,
apresentados e publicados na forma da lei. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 15, de 1996).

* Para Weber, a cidade é imprescindivel para a existéncia do capitalismo. Ele chega a afirmar que uma das
razbes de o capitalismo ndo ter se desenvolvido no Oriente foi justamente a auséncia de cidades definidas de
acordo com seu modelo. Para ele, embora a cidade moderna tenha se originado da comunidade relativamente
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(AMORIM, 2007, p. 11). E a cidade que representa o resultado do estagio mais complexo de
relagBes intersubjetivas do individuo (GUIMARAES, 2010, p. 28).

Assim, o conceito de cidade pode ser visto como o resultado do conjunto dos
subsistemas administrativos, comerciais, industriais e socioculturais que, ajustados entre si,
tornam-se imprescindiveis ao bem-estar da sociedade e dos individuos que a integram.
Carvalho Filho (2013, p. 5) salienta que a presenca desses subsistemas proporciona a
sobrevivéncia das cidades, mas outras providéncias sdo imperiosas para acompanhar sua

evolucdo e € no aspecto da evolugédo das cidades que vem a tona o urbanismo.

O conceito de urbanismo também encontra diversas definicdes® apesar de estar
estreitamente ligado a cidade e as necessidades conexas a permanéncia do individuo na
cidade®. O urbanismo aparece como resposta a evolucdo da complexidade com que se
formaram os nucleos urbanos (DI SARNO, 2004, p. 5) e, por isso, José Afonso da Silva

(2010, p. 19) afirma que “o urbanismo evolui com a cidade”.

Contudo, por mais que as regras urbanisticas existissem, ndo estavam dispostas de
forma clara em legislacdes especificas, fazendo com que por séculos 0 urbanismo nao atuasse

de forma expressiva, acarretando graves consequéncias para a sociedade da época’.

No final da ldade Média e inicio do renascimento, o desenvolvimento de técnicas
agricolas ocasionou excedente de producdo que acabou por estimular o comércio, dando
origem aos burgos (cidades) que atrairam pessoas — camponeses e servos fugitivos — que
almejavam uma melhora de vida (SANT’ANNA, 2007, p. 19-20).

O aprimoramento no sistema de abastecimento de agua e das redes de esgoto
melhorou a vida urbana e ciéncias, como a matematica, possibilitaram o desenvolvimento da
arquitetura, podendo-se assim planejar de forma econdmica construcao de casas, palacios e

igrejas. N&o obstante, no século XI1X o urbanismo teve como principal caracteristica a arte de

autonoma de “burgueses livres”, que existiu no periodo de transi¢do do feudalismo para o capitalismo, essas
comunidades perderam rapidamente sua independéncia para se tornarem alicerces do Estado Nacdo.
(GUIMARAES, 2010, p. 31)

> Nathalia Arruda Guimaraes (2010, p. 38) salienta que a origem do termo urbanismo é imprecisa e a aplicacdo
dele, da mesma forma, parece ser tdo ampla que dificulta uma conceituacao Unica e universal.

® Urbanismo é palavra que vem do latim urbs, que por sua vez, significa cidade. Portanto, o conceito de
urbanismo esta estritamente ligado a cidade e as necessidades do ser humano nas cidades (CARMONA, 2010,
p. 13).

’ Na Europa do século X1V aproximadamente um terco dos habitantes morreram em decorréncia da Peste Negra
que era transmitida através da picada de pulgas de ratos doentes. Estes ratos chegavam a Europa nos pordes
dos navios vindos do oriente. Como as cidades medievais ndo tinham condicGes higiénicas adequadas, 0s ratos
se espalhavam facilmente e rapidamente (SANT’ANNA, 2007, p.19-20).
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harmonizar e embelezar a cidade, apresentando-se com um sentido fundamentalmente
estético, podendo ser considerado como primitivo (SANT’ANNA, 2007, p. 20).

Com o tempo, diante da Revolucdo Industrial e com o rapido crescimento das
cidades, o wurbanismo ampliou seus conceitos, evoluindo de um urbanismo
predominantemente estético para um urbanismo mais funcional e social, buscando harmonizar

a relacdo entre 0 homem e a natureza (DI SARNO, 2004, p. 5).

O surgimento da maquina a vapor ocasionou o crescimento das cidades no
periodo de 1760 a 1850. De 1850 a 1900, a migracdo do campo para as cidades foi intensa,
fazendo com que a indUstria e 0 comércio praticamente exterminassem o artesanato e 0S
meios manuais existentes. A eletricidade tornou a cidade um local atrativo para a grande
maioria da populacdo mundial. A revolucdo industrial entdo acabou por deslocar a producao
de riqueza do campo para a cidade, fazendo o urbanismo se desenvolver (SANT’ANNA,
2007, p. 21), diante dos novos desafios encontrados com as cidades cada vez maiores e

populosas.

Assim, o urbanismo, que durante séculos foi valorizado pelas suas solucGes
meramente estéticas, comeca a ser pensado e utilizado de forma a trazer respostas estruturais
importantes. Acaba por ser tratado como ciéncia multidisciplinar, abrindo seu campo de acéo
meramente estético para a organizacdo e o planejamento de nucleos urbanos, buscando
resultados e alcangando objeto préprio (DI SARNO, 2004, p. 5-6).

Sant’anna (2007, p. 22), de forma objetiva, destaca que o urbanismo surge com a
finalidade de perseguir propositos favoraveis a sobrevivéncia da humanidade nas cidades e
passa a ser “pensado e utilizado de forma a trazer respostas estruturais importantes,
relacionadas aos aspectos importantes da vida urbana, tais como habitacdo, infraestrutura,

lazer, condicdes de trabalho, entre outras”.

Sob essa visdo, o urbanismo é uma ciéncia, uma técnica e uma arte a0 mesmo
tempo, cuja finalidade é a organizacdo do espaco urbano visando o bem-estar individual e
coletivo, por meio de uma legislacdo, de um planejamento e da execuc¢édo de obras publicas
que permitam o desempenho harmdnico e progressivo da habitacdo, do trabalho, da recreacéo
do corpo e do espirito (SILVA, 2010, p. 30).
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Cabe ressaltar, ainda, a Carta de Atenas®, manifesto publicado como resultado dos
trabalhos do IV Congresso Internacional de Arquitetura Moderna (CIAM), realizado em
Atenas em 1993°. A Carta de Atenas, sob a inspiracdo dos trabalhos do arquiteto suico Le
Corbusier (1887-1965), sintetizou os principios do urbanismo moderno, adotados até hoje
pelos profissionais da area. Naquela oportunidade, o urbanismo restou caracterizado como
responsavel por quatro funcBes bésicas para o cidaddo e a sociedade: habitacdo, trabalho,

circulagdo no espaco urbano e recreacdo do corpo e do espirito (CARMONA, 2010, p. 21).%°

A habitacdo é considerada parte integrante dos direitos fundamentais do cidadao,
razdo pela qual o Estado tem o dever e responsabilidade de protegé-la. Habitar é uma
necessidade intrinseca a existéncia do ser humano, razdo pela qual o direito a habitacdo é
inerente a vida. Dai o conceito de Le Corbusier de que a moradia é o local onde 0 homem ou a

familia “vive, dorme, anda, ouve, vé e pensa” (CARMONA, 2010, p. 22). Ademais, tem-se

8 O evento, que teve como tema a “cidade funcional”, discutiu aspectos da arquitetura contemporénea. Foi
dominado pela visdo dos franceses e de Le Corbusier em particular, onde, o tdpico sobre patriménio histérico
foi introduzido por solicitaces dos delegados italianos.

° Em fevereiro de 1998, foi editada pelo Conselho Europeu de Urbanistas a “Nova Carta de Atenas”, subscrita
pelas associa¢Bes nacionais e institutos de urbanistas dos principais paises da Unido Europeia. Tal documento,
ao mesmo tempo em que reconhece a grande influéncia da Carta de 1933, ressalta as deficiéncias dos tipos de
estruturas e planos urbanisticos resultantes da sua aplicagdo, razdo pela qual se prepara para uma Carta mais
adequada a geragdo atual e as futuras, que coloca o cidaddo em destaque no momento de tomar decisfes de
planejamento. Destaca, ainda, 0s temas relacionados com as novas necessidades urbanas, em particular em
quatro areas fundamentais: promover o desenvolvimento econdmico e o emprego; favorecer a coesdo
econdmica e social, melhorar o transporte e as redes transeuropeias; além de promover um desenvolvimento
sustentavel e uma boa qualidade de vida. Em seguida, destaca dez grupos de recomendacfes para um
desenvolvimento sustentdvel como parte integrante do planejamento: 1) garantir uma cidade para todos; 2)
promover a participacdo efetiva; 3) valorizar uma cidade para todos; 4) garantir a continuidade na vocacéo das
cidades; 5) destacar os beneficios das novas tecnologias; 6) estimular a sustentabilidade do meio ambiente; 7)
combinar os aspectos fisicos com 0s sociais e econémicos; 8) contemplar uma gestdo do trafego de forma a
garantir a mobilidade e acessibilidade; 9) promover a variedade e diversidade com o abandono das grandes
zonas de usos monofuncionais e 10) tutelar as questfes envolvendo salde e segurancga, incorporando medidas
de protecéo contra as catastrofes naturais, criminalidade e conflitos sociais (CARMONA, 2010, p. 21).

19 A Nova Carta de Atenas deveria sofrer revisdo de 4 em 4 anos, sendo que a primeira revisao foi aprovada no
congresso na entidade realizada em 20 novembro de 2003, em Lisboa, Portugal, recebendo o nome de Carta
Constitucional de Atenas 2003 — A visdo das Cidades para o Século XXI do Conselho Europeu de Urbanistas.
A nova Carta de Atenas 2003 propGe uma rede de cidades que deseje conservar a riqueza cultural e
diversidade, construida ao longo da histdria; conectar-se através de uma variedade de redes funcionais; manter
uma fecunda competitividade, porém esforcando-se para a colaboracdo e cooperacao e contribuir para o bem-
estar de seus habitantes e usuarios. Ademais, a nova Carta de Atenas de 2003 estabelece ndo apenas quatro
fungdes, como na Carta de 1933, mas dez fungdes, que sdo tratadas como conceitos. Uma nova visdo das
cidades conectadas, que devem, segundo os autores, ser aplicados com as caracteristicas locais historicas e
culturais. Referem-se as cidades europeias do futuro, mas aplicam-se a qualquer cidade do mundo, ja que as
novas tecnologias e visao filosofica sdo adotadas quase que instantaneamente nestes tempos de globalizagdo.
Os novos conceitos sdo: uma cidade para todos, que deve buscar a inclusdo das comunidades através da
planificagdo espacial, e medidas sociais e econdmicas que por si s6 devam combater o racismo, a criminalidade
e a exclusdo social; a cidade participativa, desde o quarteirdo, o bairro, o distrito, o cidaddo deve possuir
espacos de participacdo publica para a gestdo urbana, conectados numa rede de agdo local. (GARCIA,;
BERNARDI, 2008, p. 7-10).
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que a moradia integra o rol de garantias individuais positivadas na Constituicdo Federal, no
artigo 6°.

O trabalho é um direito fundamental e varios comandos constitucionais asseguram
tal direito. Conforme o art. 1°, inciso Ill, da Constituicdo Federal, a Republica Federativa do
Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamento a dignidade da
pessoa humana; no inciso 1V, estdo assegurados os valores sociais do trabalho. No art. 6°, 0
trabalho é consagrado um direito social. O art. 170, por sua vez, estatui que a ordem
econémica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos uma existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observando
varios principios, dentre eles a busca do pleno emprego. O art. 193 ainda dispde que a ordem

econémica tem como base o primado do trabalho.

Tudo isso tem a finalidade de reconhecer que o direito social ao trabalho efetiva a
dignidade do individuo. O trabalho, como funcdo urbanistica, revela que determinadas
atividades laborais exigem, para seu sucesso, infraestrutura necessaria ao individuo
trabalhador, bem como condi¢des minimas de sossego e tranquilidade (CARMONA, 2010, p.
25).

A adequada circulacdo das pessoas que convivem em um territério é elemento
necessario para seu equilibrio e desenvolvimento, merecendo, aqui, alusdo ao inciso XV do
art. 5° da Constituicdo Federal, que garante ao cidaddo o direito de liberdade de locomogéo,
além do disposto no §2° do art. 230 do mesmo Codex, que assegura a gratuidade para pessoas

maiores de 65 anos nos transportes piblicos.?

Assim, o planejamento urbanistico deve também levar em consideracdo a
circulacdo de pessoas e semoventes em condi¢cdes adequadas, ou seja, 0 sistema viario deve

ser ordenado de modo a cumprir uma das funcées urbanas (CARMONA, 2010, p. 27).* De

1A Constituicdo Federal revela a importancia da habitacdo quando reconhece a casa como asilo inviolavel do
individuo (Art. 5°, XI); elege a moradia como necessidade vital basica do trabalhador e de sua familia a
justificar o percebimento do saldrio minimo (art. 7°, 1V); atribui & Unido, aos Estados e Municipios
competéncia comum para legislar sobre programas de construgdo de moradias e melhoria das condicfes
habitacionais (Art. 23, 1X); confere a moradia condi¢do imprescindivel para a aquisi¢do da propriedade urbana
por usucapido (Art. 183) (CARMONA, 2010, p. 22).

2Anota-se ainda os seguintes dispositivos constitucionais relacionados ao tema: art. 7°, inciso IV (transporte
como uma das necessidades basicas vitais que o salario minimo devera abarcar); art. 21, incisos XlI, alineas
“d” e “e”, e XX (competéncia material da Unido em transportes), art. 22, incisos IX e XI (competéncia
legislativa privativa da Unido sobre o transito e o transporte), art. 30, inciso V (competéncia dos municipios e
Distrito federal acerca do transporte coletivo).

3CARMONA (2010, p. 28) explica que para Le Corbusier as circulagdes eram como o proprio sangue das
cidades, ligando as unidades de habitagdo, trabalho, cultura do espirito e do corpo e agrérias.
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fato, os veiculos na maioria das grandes cidades sdo o0s principais responsaveis por
congestionamentos e ocupacdo de pracas e ruas, originando a dificuldade de mobilidade que
atrasam o normal desenrolar da vida das cidades, causando prejuizos econémicos e
psicolégicos (CARMONA, 2010, p. 28).

Por fim, destaca-se a recreacdo, uma vez que € necessario que o cidaddo também
tenha como refazer suas forcas apds o trabalho, 0 que est& consagrado no texto constitucional,
no art. 6° que prevé expressamente o lazer dentre os direitos sociais. Ademais, devera ser
incentivado como forma de promoc¢do social, conforme preconiza o art. 217, 83° da

Constituicdo Federal.

No Brasil, o urbanismo foi introduzido no inicio do século XX, culminando com a
elaboracgdo do plano Agache no Rio de Janeiro™, tendo como parametro o modelo europeu de
cidade moderna. Na era Vargas, 0 objetivo basico do urbanismo era a estética
(embelezamento), a monumentalidade e o controle social sobre o uso do espago, por meio da
intervencdo do Poder Publico. Na década de 1950, o urbanismo passou a ser encarado como
uma questdo de desenvolvimento, pois com a formacdo de um mercado interno, a economia
ganha destaque e impGe uma nova dindmica urbana em todo territério. No final da década de
70, a busca pelo ideal de cidade é substituida pela eficiéncia sobre a cidade. Na década de 80,
destaca-se a reforma urbana redistributiva, tendo como foco a questdo social, com énfase na
propriedade urbana da terra, no uso do solo urbano e na participagdo direta das camadas
populares na gestdo das cidades (DI SARNO, 2004, p. 6-7).

Em ndmeros, Edésio Fernandes (2006, p. 4) afirma que mais de 80% da
populacéo brasileira vive em cidades. Desde a década de 30 e, mais especificamente desde a
década de 60, a rapida urbanizacdo tem estruturalmente transformado o pais em termos
territoriais, socioecondmicos, culturais e ambientais. Em 1960, do total de 31 milhdes de
brasileiros, 44,7% viviam em &reas urbanas e o restante em areas rurais. Em 1970, 55,9% dos

brasileiros viviam em areas urbanas. Em 2000, do total de 170 milhdes de habitantes, 81,2%

Y0 Plano Agache foi a primeira proposta de intervencdo urbanistica na cidade do Rio de Janeiro com
preocupacles genuinamente modernas. Concluido em 1930, introduziu no cenario nacional algumas questdes
tipicas da cidade industrial, tais como o planejamento do transporte de massas e do abastecimento de aguas, a
habitacdo operaria e o crescimento das favelas. Além disso, com discussdes emergentes que iam desde a
necessidade de um zoneamento para a cidade até a delimitacdo de areas verdes, ultrapassou os limites do
Academicismo das intervengdes predecessoras de Pereira Passos e Paulo de Frontin. Disponivel em:
<http://www.rio.rj.gov.br/web/plano-urbano>. Acesso em 27/07/2014.
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viviam em é&reas urbanas. Em 2010, esse nimero aumentou para mais de 190 milhdes de

habitantes, sendo que 84% vive em &reas urbanas™.

N&o obstante, o autor supramencionado salienta que o rapido processo de
urbanizacéo traz consigo o processo de exclusdo social e segregacdo espacial: “atualmente, a
combinacdo entre a alta taxa de urbanizagdo e o aumento da pobreza social tem elevado o
fendmeno crescente da urbanizagdo da pobreza” (FERNANDES, 2006, p. 4).

Carmona (2010, p. 15) explica que a recente urbanizacdo brasileira, como
fendmeno de concentracdo populacional urbana, fez nascer uma série de problemas
socioecondémicos, como a caréncia da habitagdo, educacdo, desemprego, degradacdo
ambiental, auséncia de seguranca publica e saneamento béasico. O referido autor (2014, p. 43)
ainda salienta que:

as desigualdades sociais e regionais sdo assustadoras. A regido Sudeste
concentra 42% da populagdo nacional e, junto a regido nordeste, corresponde
por 75% do deficit habitacional brasileiro. Enquanto a regido Sudeste mais
de 80% dos domicilios sdo servidos pela rede geral de esgoto sanitério, no
Nordeste esse indice ndo chega a 40%. No Maranh&o, um dos Estados mais
pobres da Federacdo, 55% das familias tem renda mensal inferior a um
salario minimo.

Ademais, dados de 2003 divulgados pelo IBGE'® comprovam que 36,8% dos
municipios brasileiros tém loteamentos irregulares ou ilegais e 23% possuem favelas. N&o
bastasse isso, todas as cidades brasileiras com mais de 50 mil habitantes possuem tanto

favelas quanto loteamentos irregulares ou ilegais.'’

O urbanismo, portanto, evoluiu para prescrever e impor normas de
desenvolvimento, de funcionalidade, de conforto e de estética da cidade, além de planejar os
seus arredores, racionalizando o uso do solo, ordenando o tragcado urbano, coordenando o
sistema viario e controlando as constru¢des que vao compor o aglomerado humano (SILVA,
2010, p. 31). Assim, a maior finalidade a ser alcancada pelo urbanismo é o bem-estar dos

individuos, considerados isoladamente, e também da coletividade.

1> De acordo com o relatério da ONU (2007 Revision of World Urbanization Prospects) em 2008, pela primeira
vez na histéria da humanidade, metade da populacdo mundial vive em zonas urbanas. O referido relatério
ainda diz que a populacéo urbana devera duplicar praticamente de 2007 até 2050, passando de 3,1 mil milhdes
para 6,4 mil milhdes. Disponivel em: <http://www.unric.org/pt/novedades-desenvolvimento-economico-e-
social/15574>. Acesso em 27/01/2015.

'® Trata-se da pesquisa “Perfil dos Municipios brasileiros/2001”, divulgada em 13/11/03, disponivel em:
<http://ibge.gov.br>. Acesos em 27/01/2015.

7 Edésio Fernandes (2006, p. 5) destaca que: “nio hi como enfrentar esse enorme desafio que é promover
reforma urbana no Brasil se ndo se fizer uma profunda reforma juridica no pais: cidade e cidadania séo o
mesmo tema, e ndo hé cidadania sem a democratizacdo das formas de acesso ao solo urbano e a moradia nas
cidades.”
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Destaca-se que, por vezes, as comunidades mundiais ndo tinham solugcbes
eficientes para todos os problemas existentes nas cidades relacionadas ao urbanismo. Muitas
das solucgdes vieram ao longo do surgimento de cada uma das dificuldades e nem sempre eram
as melhores. O urbanismo, portanto, também ¢ a técnica de correcdo dos problemas que a
urbanizacdo acarretou e ndo conseguiu superar. Essa técnica tem como funcéo a implantacdo
das melhorias e reformas que forem necessarias & promocdo do bem-estar daqueles que
usufruem do espago a ser urbanizado (SANT’ANNA, 2007, p. 24).

O urbanismo deve incidir sobre todas as atividades particulares e coletivas
desenvolvidas na cidade. Possibilita, inclusive, a solu¢do dos inevitaveis conflitos existentes
em grupos de pessoas, tendo em vista que tais solucdes dificilmente seriam atingidas pela
auto-organizacao dos individuos, ja que sdo incontornaveis os conflitos de interesses que 0s
colocam em posicdes de antagonismo (CARVALHO FILHO, 2013, p. 6).

Assim, o urbanismo, por meio da intervencdo do Estado’®, surge para alcancar
esses objetivos que os individuos dificilmente conseguiriam sozinhos, refletindo um sistema
de cooperacao entre o Estado e a sociedade. Contudo, ndo adianta somente a busca do Estado
pela concretizacdo dos fatores de melhoria social, mas, ao contrario, é preciso que 0S
individuos tenham a consciéncia social de que s6 com a interagdo dos interesses publico e
privado®® se podera ter éxito na missdo urbanistica. Relativamente ao aspecto legal da

implantacdo do urbanismo, essa técnica deve ser implantada por meio de normas juridicas.

1.2. Direito Urbanistico

Ramo recente, se comparado com o0s demais da Ciéncia Juridica, o Direito

Urbanistico? talvez seja aquele no qual mais se observa a interferéncia de elementos de um

'8 O Poder Publico, embora n4o proiba a construgéo da obra ou exploracéo da atividade, tenta intervir de maneira
a evitar que haja perturbacdo no cotidiano daqueles que habitam na regido ou, pelo menos, tenta amenizar ao
maximo a intensidade daquela. Muitas vezes, por conta do aparecimento de um empreendimento em
determinada regido, o Poder Publico deve aumentar a rede de servigos colocados & disposi¢cdo no local.
(SOARES, 2010, p. 307)

19 Pietro Perlingieri (2002, p. 53-54) explica que tal dificuldade existe desde os Romanos, sendo que em
determinados periodos prevalece o aspecto publico e em outros prevalece o aspecto privado ao sujeito titular
de interesses. Ademais, explica o autor que “as dificuldades de tragar linhas de fronteira entre direito publico e
privado aumentam, também, por causa da cada vez mais incisiva presenca que assume a elaboracdo dos
interesses coletivos como categoria intermediadria (tome-se por exemplo, o interesse sindical ou das
comunidades).

20 José Afonso da Silva (2010, p. 36) dispde que “O direito urbanistico é produto das transformacdes sociais que
vem ocorrendo nos Ultimos tempos. Sua formacéo, ainda em processo de afirmagéo, decorre da nova fungéo do
direito, consistente em oferecer instrumento normativo ao Poder Publico a fim de que possa, com respeito ao
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regime em outro?, ficando caracterizada sua multidisciplinaridade? que, aos poucos, vai

configurando suas proprias instituicoes.

Segundo Jose Afonso da Silva (2010, p. 37), o processo de formacao do Direito
Urbanistico, assim como qualquer outro ramo do direito, pode ser visto sob dois aspectos: (i)
objetivo, que consistiria no conjunto de normas juridicas reguladoras da atividade do Poder
Publico, destinada a ordenar os espacos habitaveis; e (ii) subjetivo, como ciéncia que busca o
conhecimento sistematizado daquelas normas e principios reguladores da atividade

urbanistica.

*Aspecto Objetivo do Direito Urbanistico

Partindo da Constituicdo Brasileira, constatam-se normas sobre politica de
desenvolvimento urbano, planos diretores, ordenacdo urbana, parcelamento urbano,
propriedade urbana e imposicGes constitucionais urbanisticas (art. 30, VIII, art. 182). Nela
também se acha a protecdo ao patrimonio historico, cultural, artistico e paisagistico impositiva
de regime especial a propriedade privada (artigos 24, VII, 215 e 216), bem como regras de
competéncia que facultam a Unido, aos Estados e aos Municipios estabelecerem normas sobre
urbanismo (artigos 21, IX e XX; 24, 1 e 30, I, I, VIl e IX).

Assim, tem-se que a organizacdo do espaco urbano é atribui¢do do Poder Publico,

conforme determinado pela prépria Constituicdo Federal: “Compete a Unido elaborar e

principio da legalidade, atuar no meio social e no dominio privado, para ordenar a realidade no interesse da
coletividade.”

! Em estudo publicado em 1991, Regina Helena Costa afirma que a maioria dos juristas inclinavam-se a
enquadrar o Direito Urbanistico dentro do Direito Publico, mais precisamente dentro do Direito
Administrativo. Fundamentavam essa orientacdo sob o argumento de que as normas de Direito Urbanistico
nada mais sdo do que normas administrativas, pois cuidam de uma parte da organizagdo e da atividade da
Administracdo Publica. Alguns juristas iam além e afirmavam que o Direito Urbanistico estava dentro do
Direito Econémico, tendo em vista as implicagdes do Urbanismo com a Economia da Nagdo (COSTA, 1991, p.
111-113). A dificuldade retratada residia, exatamente, na peculiar natureza de que se revestem as normas
urbanisticas. A matéria urbanistica apresenta notaveis conexdes com relacdes juridicas de natureza civilista,
vez que o direito de propriedade encontra limites no interesse publico e no interesse privado. Conjuga, assim, o
Direito Urbanistico, elementos considerados como do Direito PUblico com outros tidos como do Direito
Privado. (COSTA, 1991, p. 111-113). Contudo, atualmente consolidado esta o entendimento no qual insere o
Direito Urbanistico como instituto autbnomo do Campo do Direito Publico.

22 Basarab Nicolescu (1999, 52-53) ensina que a pluridisciplinaridade diz respeito ao estudo de um tépico de
pesquisa ndo apenas em uma disciplina, mas em varias disciplinas a0 mesmo tempo. Com isso, 0 objeto saira
assim enriquecido pelo cruzamento de varias disciplinas. A multidisciplinaridade aporta um "plus" a disciplina
em questdo, mas esse "plus" esta sempre a servigo da disciplina-foco, ou seja, a abordagem multidisciplinar
ultrapassa as fronteiras disciplinares, enquanto sua meta permanece nos limites do quadro de referéncia da
pesquisa disciplinar. O autor em referéncia explica, ainda, que enquanto a pluridisciplinaridade trata de
diversas perspectivas sobre um mesmo objeto, a interdisciplinaridade diz respeito a transferéncia de métodos
de uma disciplina para outra.
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executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social (art. 21, 1X)”. A Unido, compete ainda “instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento basico e transportes urbanos (art.
21, XX). Salienta-se que ao Estado € dada a atribuicdo de legislar concorrentemente a Unido
sobre Direito Urbanistico (Art. 24, I).

Sobre as regras de competéncia da atividade urbanistica, a Constitui¢do, diante da
forma Federativa do Estado Brasileiro, definiu as atribuicbes de cada ente politico. Em
matéria de competéncia material/administrativa, estabeleceu o art. 23 da Constituicdo Federal
que sdo competéncias comuns da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
dentre outras, a promoc¢do de programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico, bem como a protecdo de outros bens de valor
historico e paisagistico, e ainda, a realizacdo da integracdo social. Em termos de competéncia
legislativa, a Unido tem atribuicdo para criar normas gerais de direito urbanistico, plano
urbanistico nacional e planos urbanisticos macrorregionais (arts. 21, XX; 24, I, § 1°; art. 182 §
4°).

O Estado tem competéncia para estabelecer o plano urbanistico estadual e os
regionais, para o limite de seu territério, a instituicio de regides metropolitanas®® e a
suplementacdo das normas (competéncia suplementar) gerais criadas pela Unido (art. 24, I, 8
2°% art. 25, § 3°).

A competéncia legislativa do Municipio é bastante ampla. Isto decorre do fato de
a atividade legislativa ser eminentemente de indole municipal e, conforme a Constituicdo

Federal, a ele compete legislar sobre assuntos de peculiar interesse local (art. 30, I e 11).

Adicione-se a isto o fato de o art. 182 ter atribuido a politica de desenvolvimento
urbano ao poder publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, com o objetivo
de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de

seus habitantes. E, some-se, igualmente, a competéncia municipal para promover o adequado

2 Galienta-se que em 12/01/2015 foi promulgada a Lei n. 13.089, que institui 0 Estatuto da Metrépole e
estabelece as diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execugdo das funcdes publicas de interesse
comum em regiGes metropolitanas e em aglomeragdes urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o
plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanca interfederativa, e critérios
para o apoio da Unido a a¢fes que envolvam governanca interfederativa no campo do desenvolvimento urbano,
com base nos incisos XX do art. 21, IX do art. 23 e | do art. 24, no § 3° do art. 25 e no art. 182 da Constituicdo
Federal.
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ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da

ocupacdo do solo urbano (art. 30, VIII).

Esses sdo apenas alguns exemplos que podem ser destacados para demonstrar que
a ordenacdo do territorio urbano € atribuicdo do Estado e, portanto, questdo de Direito Publico
(SANT’ANNA, 2007, p. 25).

Nota-se que o papel que a Constituicdo de 1988 assinalou ao Direito Urbanistico é
o0 de servir a implementacdo da politica de desenvolvimento urbano, a qual tem por finalidade
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes, tal como assinalado no art. 182, caput (CARMONA, 2010, p. 18). Ele surge entéo
como o direito da politica de desenvolvimento urbano, em trés sentidos: a) conjunto de
normas que disciplinam a fixacdo dos objetivos da politica urbana (normas constitucionais,
por exemplo); b) conjunto de textos normativos nos quais estdo fixados os objetivos da
politica urbana (os planos urbanisticos) e c¢) conjunto de normas em que estdo previstos e
regulados os instrumentos de implementacdo da politica urbana (o préprio Estatuto da
Cidade) (SUNDFELD, 2002, p. 49).

Assim, tem-se que as imposi¢oes de no¢des do regime publico ao regime privado
prevalecem, ja que o principal objetivo do Direito Urbanistico é a interferéncia na vida
privada®, mais propriamente na propriedade privada, buscando ordenar os espacos urbanos
habitaveis (SOARES, 2010, p. 302).°

O Direito Urbanistico, entdo, pode ser conceituado como “um ramo do Direito
Publico que tem por objeto normas e atos que visam a harmonizacdo das funcbes do meio
ambiente urbano, na busca pela qualidade de vida da coletividade” (DI SARNO, 2004, p. 32).
Sant’anna (2010, p. 31) conceitua direito urbanistico como:

o ramo do direito que visa, através da norma legal, a alterar a realidade
urbana existente com a finalidade de melhorar a qualidade de vida de uma
determinada area ou com o objetivo de implantar boas condigdes de vida em
uma area a ser urbanizada.

2 Pietro Perlingieri (2002, p. 17) explica que o conceito de autonomia privada ndo é uma operacéo simples.
Sobre o conceito adensaram-se questdes das quais depende em grande parte a configuracdo do ordenamento. A
Autonomia privada pode ser determinada ndo em abstrato, mas em relagdo ao especifico ordenamento juridico
no qual é estudada e a experiéncia historica que, de vérias formas, coloca a sua exigéncia. Mas em linhas
gerais, a autonomia privada pode ser reconhecida ou concedida pelo ordenamento estatal a um individuo ou a
um grupo como consequéncia de comportamentos livremente assumidos.

% N#o obstante a interferéncia na vida privada, acredita-se que tal fato seja uma consequéncia e n&o o motivo do
urbanismo. Conforme jé& explanado, o principal objetivo do Urbanismo é obter o bem-estar do individuo e da
coletividade, nem que para isso tenha que interferir na propriedade privada.
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Importante destacar que a positivacdo das normas urbanisticas em nivel
constitucional tornou-se realidade somente com o advento da Constituicdo Federal de 1988.
No préprio predmbulo da referida carta, que define o Estado Brasileiro como um Estado
Democratico de Direito destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica, constata-se
nitida preocupacdo com a qualidade de vida, o meio ambiente e as questées urbanisticas.

*Aspecto Subjetivo do Direito Urbanistico

J& o direito urbanistico subjetivo tem por objeto regular a atividade urbanistica e
disciplinar a ordenacdo do territorio. Como ensina Hely Lopes Meirelles (2009, p. 526), o
Direito Urbanistico Subjetivo seria 0 “ramo do direito publico destinado ao estudo ¢
formulacdo dos principios e normas que devem reger 0s espagos habitaveis, no seu conjunto

cidade-campo”.

Com relagéo aos principios?’ do Direito Urbanistico, entendendo-se principios
como o alicerce sobre o qual se constroi um sistema, tendo as funcbes de orientar o trabalho
interpretativo, regular a vida discricionaria e preencher as lacunas normativas, elencam-se,
além dos pilares estabelecidos pela Carta de Atenas, os apontados por José Afonso da Silva
(2010, p. 45):

(i) Principio da funcdo publica®®. O direito urbanistico caracteriza-se como
instrumento normativo pelo qual o Poder Publico atua no meio social e no

dominio privado. Esse principio traduz, em sua esséncia, a vocacao do coletivo

% Estes valores, que s6 por estarem no Preambulo da Constituicdo ja tém forca juridica, ganham densidade
normativa no corpo do Texto Supremo. Eis alguns pontos relevantes: (i) Dignidade da pessoa humana — Art.
1°, 111; (ii) Objetivo da Republica Federativa do Brasil de erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais — Art. 3° 1lI; (iii) Promover o bem de todos — Art. 3°, 1V; (iv) A definicdo de direitos
sociais como o trabalho, a moradia, o lazer (diretamente ligados a questdo urbanistica), dentre outros, no Art.
6% (v) A proclamacdo da moradia como pertinente as necessidades vitais dos trabalhadores — Art. 7°, 1V; (vii)
A protecdo juridica exclusiva a propriedade que cumpre sua fungdo social — Art. 5°, XXIlI e Art. 170, 111.

2 José Cretella Junior sobre principios defende que sdo “as proposi¢des basicas, fundamentais, tipicas que
condicionam todas as estruturacdes subseqiientes. Principios, neste sentido, sdo os alicerces, os fundamentos da
ciéncia”

%8 Dentre as principais normas constitucionais que o urbanismo é uma funcéo pablica é possivel citar o art. 6°,
que se refere ao direito social a moradia; o art. 21, inciso IX, que trata da competéncia da Unido de elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territdrio e de desenvolvimento econémico e social; o
art. 30, inciso VIII, que dispde sobre a competéncia dos municipios em promover, no que couber, o adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano; os artigos 182 e 183, que tratam da politica urbana.
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sobre o particular, d& respaldo e sustenta o principio da funcdo social da

propriedade®;

(i) Principio da conformacéo da propriedade urbana. Intimamente relacionado ao
principio anterior. Determina que a propriedade urbana deva se adequar

(conformar) as normas de ordenagéao urbanistica;

(iii)  Principio da coesdo dindmica das normas urbanisticas. Tem por objetivo a
aplicabilidade l6gica das normas, ou seja, exige que uma norma urbanistica
esteja coerente e em harmonia com as demais normas urbanisticas, bem como
com aquelas que tratem de matéria conexa®. Esse principio reflete o dinamismo

e a efetividade que as agdes urbanisticas buscam ter®";

(iv)  Principio da afetacdo das mais-valias ao custo da urbanizacdo. Principio
segundo o qual os proprietarios dos terrenos devem satisfazer os gastos da
urbanificagdo, dentro dos limites do beneficio dela decorrente para eles, como
compensacdo pela melhoria das condigdes de edificabilidade que dela derivam

para seus lotes; e

(v) Principio da justa distribuicdo dos beneficios e 6nus derivados da atuagdo
urbanistica. O Direito Urbanistico deve dar tratamento isondémico a todos 0s
agentes envolvidos no processo, ou seja, todos os atingidos pelas atividades
urbanisticas devem ser tratados com igualdade perante a lei, que se traduz, por
exemplo, na contencdo da especulacdo imobiliaria, forcando o uso adequado do

imovel, inibindo a ndo utilizacdo ou a sua subutilizacgdo ou mesmo a

2 José Eduardo Faria (2004, p. 269) afirma que a principal justificativa para o direito “social” ou principios
correlatos partem da premissa de que, se por um lado, atualmente é impossivel negar a existéncia dos conflitos
coletivos decorrentes da excluséo social gerada pela transnacionalizagdo da econdmica, por outro seria possivel
desenvolver determinados mecanismos juridico-institucionais para tentar amortecer ou desarmar essa
“explosividade”; para tentar neutraliza-la ou dispersa-la mediante uma estratégia publico-normativa concebida
em termos de um célculo do dissenso toleravel.

% Por essa razéo, é que denominamos coesdo 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 (SILVA, 2008, p. 63).

31 As atividades urbanisticas procuram intervir, modificar, salvaguardar, resgatar, restaurar com a finalidade de
melhorar a qualidade de vida local. Assim, cada acdo surge para atuar concretamente em certo espago, tendo
uma finalidade especifica e outra genérica. Na medida em que a a¢éo urbanistica se resolve, ela terd mudado a
realidade do objeto (ndo havia agora ha) e, portanto, as ag0es urbanisticas posteriores terdo de ser enfocadas
segundo esta nova realidade. (DI SARNO, 2004, p. 50). Esse principio entdo surge para que as modificagdes
feitas pelas interferéncias urbanisticas sejam continuadas por acBes que tenham pertinéncia e nexo com o
contexto.
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implementacdo de instrumentos que visam a utilizagdo extrafiscal da tributagdo

por meio do imposto predial progressivo.

*Autonomia do Direito Urbanistico

No tocante a autonomia da disciplina juridica, o professor Celso Antdnio Bandeira
de Mello (2012, p. 36) destaca que uma disciplina juridica é considerada autbnoma quando
corresponde a um conjunto sistematizado de principios e normas que lhe ddo identidade,
diferenciando-se das demais ramificac6es do Direito. Sobre esse ponto, interessante trazer as
ponderacdes feitas por Carlos Ari Sundfeld (2014, p. 47):

H& semelhancas interessantes no aparecimento das disciplinas juridicas
contemporaneas. As disciplinas juridicas contemporaneas come¢am como
simples recepcdo das novidades do mundo pelo velho campo do Direito,
para logo a seguir ganhar oceanos normativos em leis e regulamento de
ocasido; é a infancia. Dai, alguém Ihes esboga uma identidade teorica, ainda
com escasso amparo normativo; ndo demora e, um pouco por absorcdo da
teoria, as normas emergentes vao inventando uma identidade normativa para
0 novo ramo; € a adolescéncia. Vem por fim, o desafio da consolidacéo,
articulacdo e operagdo sistematica: os varios elementos adquiridos
(conceitos, finalidades, instrumentos, competéncias) tém de ganhar nitidez e
estabelecer relacBes entre si, para assim incidir na vida concreta; eis, enfim,
a idade adulta.

O direito urbanistico é o reflexo, no mundo juridico, dos desafios e problemas
derivados da urbanizacdo moderna (concentracdo populacional, escassez de espaco, poluicdo,
congestionamentos) e das ideias da ciéncia do urbanismo (como a de plano urbanistico,
consagrada a partir da década de 1930). Estes foram os fatores responsaveis pelo surgimento
de solucdes e mecanismos que, frente ao direito civil e ao direito administrativo da época,
soaram impertinentes ou originais e que acabaram convergindo em torno da expressao direito
urbanistico. Esse direito contrapds-se ao direito civil classico ao deslocar do ambito
puramente individual para o estatal as decisdes basicas quanto ao destino das propriedades
urbanas (o principio da funcdo social da propriedade). Em consequéncia, ampliou o objeto do
direito administrativo, para incorporar medidas positivas de intervengdo na propriedade,

deixando para tras as limitadas medidas de policia, de contetdo por vezes negativo.

Ari Sundfeld (2014, p. 4) situa a infancia do direito urbanistico brasileiro entre as
décadas de 1930 a 1970, periodo em que o direito positivo abarca o principio da funcéo social
da propriedade. Os administrativistas e civilistas passaram a estudar alguns aspectos juridicos
do urbanismo, momento em que surgem os Planos Nacionais de Desenvolvimento e leis de

Zzoneamento.



28

A partir da década de 1970, coincidindo com a explosdo do crescimento das
cidades, especialmente das capitais, o direito urbanistico brasileiro comeca a conquistar sua
identidade: leis nacionais instituirdo mecanismos urbanisticos como, por exemplo, a Lei de
Parcelamento Urbano (Lei n.° 6.766 de 1979) e a de desapropriacdo (Decreto-Lei n.° 1.075, de
1970). Séo os primeiros tratados sobre o novo ramo do Direito, pelos quais os entes publicos
se lancardo em uma crescente agdo urbanistica, editando planos e normas intervindo de modo
concreto na organizacao das cidades (SUNDFELD, 2014, p. 5).

O grande marco da adolescéncia do direito urbanistico brasileiro sera a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, que afirmara sua existéncia e fixard seus objetivos e
instrumentos. O direito urbanistico veio a ser tratado como disciplina juridica pelo art. 24, que
conferiu expressamente a Unido competéncia legislativa para editar suas normais gerais
(inciso I, c/c 81°), deixando aos Estados a competéncia suplementar (§2°), existente também
em favor dos municipios (Art. 30, Il), como previamente mencionado. SO que o0 mero status
constitucional, embora importante, ndo resolve o dilema existencial de todo ramo juridico — o0

de seu critério diferenciador.*

Ari Sundfeld (2014, p. 52-53) cita que a Constituicdo de 1988 delineou com
alguma clareza o campo tematico do direito urbanistico, sendo que seus conceitos entdo se
fixaram (funcdo social da propriedade, planejamento urbanistico etc.), seus objetivos foram se
determinando (desenvolvimento urbano, regularizacdo fundiaria etc.) e competéncias ficaram
definidas. Portanto, deve-se a Constituicdo a definitiva positivacdo do paradigma de direito

urbanistico.

Contudo, o proprio autor reconhece que faltava ainda a regulamentacéo reclamada
pela propria Carta Magna para a eficacia de alguma de suas normas, especialmente a dos
artigos 182 e 183, bem como a consagracdo de instrumentos importantes a completa
operabilidade do direito urbanistico (SUNDFLED, 2014, p. 53). Nesse contexto, surge o
Estatuto da Cidade, topico tratado adiante, com “a pretensdo de por fim a prolongada

adolescéncia em que ainda vive o direito urbanistico brasileiro” (SUNDFLED, 2014, p. 53).

%2 Decidir se um tema, instrumento ou norma deve ser enquadrado no direito urbanistico, no direito civil ou no
direito local pode ser um desafio insuperavel, tendo como reflexo a indefinicdo quanto ao titular da
competéncia legislativa (se o direito em causa for urbanistico, a Unido so fard normas gerais; se for civil, terd
toda a competéncia normativa; se a matéria for estritamente local, competente serd exclusivamente o
Municipio). Desse modo, continua sendo (til debater a respeito da identidade e, portanto, da autonomia, do
direito urbanistico, pois disso depende a solugdo, quando menos, de muitas ddvidas relativas a competéncia.
Nesse contexto, tem grande relevincia as normas, também constitucionais, tratando dos objetivos e
instrumentos da politica urbana (SUNDFELD, 2014, p. 49-50).
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*Direito Urbanistico e Politicas Publicas®®

A ligacdo constitucional entre as noc¢Ges de direito urbanistico e de politica urbana
(politica publica) ja e capaz de dizer algo sobre o seu conteudo, que surge como o direito de
uma funcéo publica chamada urbanismo, pressupondo finalidades coletivas e atuacao positiva
do Poder Publico, a quem cabe fixar e executar a citada politica. Pode-se entdo afirmar o
carater publicistico do direito urbanistico, pois este ramo do Direito nasce justamente para
construir, no tocante a gestdo dos bens privados, um sistema decisorio complexo, e que 0
Estado exerce papel preponderante. Dai a natural tendéncia, entre os especialistas, de
identificar um novo tipo de propriedade, a propriedade urbanistica, afetada por essa
transformacéo. Distancia-se a urbanistica da nocgéo civilista classica, em que a propriedade era
tida como simples direito individual (SUNDFELD, 2014, p. 50-51).

O ambito da politica objeto do direito urbanistico vem demarcado pela
Constituicdo pelo termo “urbana”, relativamente indeterminado. O que ele quer dizer? No
caput do art. 182, a politica urbana aparece vagamente como a politica das funcdes sociais da
cidade. Combinando-se a norma do art. 30, VIl (compete ao Municipio promover o adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano), com as ligacOes estabelecidas entre a expressdo politica urbana e as
figuras da propriedade urbana (art. 182, 82°) do solo urbano (art. 182, 84°) e da area urbana
(art. 183), pode-se entdo afirmar que o objeto da regulacdo promovida pelo direito urbanistico

é o solo (Espaco) da cidade.

Mas nenhuma politica publica especifica pode existir isoladamente, devendo
coordenar-se com a politica geral do Estado e com inUmeras politicas setoriais. A politica
urbana, enquanto politica espacial, precisa necessariamente coordenar-se com a politica
econbmica do pais e com as politicas de transporte, de saneamento, de energia, agraria etc.
Assim, um dos aspectos da politica urbana é o de sua coordenacgéo externa, isto &, a definigcdo
dos modos pelos quais se compatibilizara com as demais politicas. Para viabilizar essa
coordenacdo, a Constituicdo adotou o sistema de racionalidade deciséria em que as normas e

decisbes em matéria urbanistica (isto é, politica espacial da cidade) tém sua validade

%3 Bucci (2006, p. 241) define Politicas Pablicas como programas de agdo governamental visando a coordenar os
meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Politicas publicas, segundo Bucci seriam metas coletivas conscientes, e, portanto,
um problema de direito publico.
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condicionada ao respeito de normas e decisdes de maior abrangéncia. Significa dizer que, no
sentido territorial, a politica espacial da cidade deve compatibilizar-se com a politica nacional

de ordenacdo do territorio.

O Direito Urbanistico no Brasil é a expressao juridica dos conflitos existentes no
meio ambiente urbano e seus pressupostos devem estar obrigatoriamente relacionados a
dignidade da pessoa humana (art. 1°, 111, da CF/88), que é um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil, bem como a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades
sociais e regionais (art. 3° I1ll, da CF/88), objetivos fundamentais do Estado Brasileiro
(CARMONA, 2010, p. 18).

A existéncia, portanto, de uma ordem Urbanistica constitucional tem sua
afirmacdo nos seguintes principios: funcdo social da propriedade, funcdo social da cidade®,
planejamento participativo, justa distribuicdo do dnus decorrente do processo de urbanizacao,
coesdo dinamica e subsidiariedade (CARMONA, 2010, p. 18).

Ari Sundfeld (2002, p. 54) define ordem urbanistica como sendo um conceito caro
ao Estatuto da Cidade, tendo em vista que o0 seu primeiro sentido é o de ordenamento, ou seja,
a ordem urbanistica como um conjunto de imposic¢des vinculantes que condicionam positiva e
negativamente a acdo individual na cidade. O segundo sentido seria o de Estado, pois a ordem
urbanistica € um estado de equilibrio, que o conjunto de agentes envolvidos é obrigado a

buscar e preservar.

*Propriedade Privada, Funcao social da Propriedade e Direito de Vizinhanca

Oportuno destacar e contextualizar o principio da funcdo social da propriedade,
previsto no art. 5°, XXIII, da Constituicdo Federal, com o Direito Urbanistico. A Constituicdo
Federal, ao mesmo tempo em que garante o direito da propriedade (Art. 5°, XXII), determina
que esta deva cumprir sua funcdo social (XXIII), que também é incluida como principio da
ordem econdmica (Art. 170, 111). Prevé, ainda, o principio, no tocante a propriedade urbana,
no art. 182, 88 2° e 4°, e para a propriedade rural, no art. 186, sob pena de desapropriacdo para

fins de reforma agréaria (Art. 184).

% Saleme afirma que a cidade cumpre sua funcdo social quando disponibiliza ao cidaddo o acesso aos bens e
servicos como direito a terra, a moradia, saneamento, infraestrutura urbana, transporte, servigos publicos,
trabalhos, lazer dentre outros direitos elencados na legislacdo competente, em especial no Estatuto da Cidade.
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De acordo com este principio, o proprietario deve utilizar sua propriedade
conjugando, ao seu interesse particular, o interesse social. Assim, ndo basta a aquisi¢do de
forma legitima da propriedade, é preciso que o proprietario use esta propriedade de forma

condizente com os fins sociais que ela se preordena (COSTA, 1991, p. 119-120).%*°

O principio da funcdo da propriedade € importantissimo para a disciplina
urbanistica, de tal monta que se pode afirmar, sem qualquer excesso que “falar em funcéo
social da propriedade é falar em Direito Urbanistico”. Por outras palavras, o Direito
Urbanistico tem como nucleo central a funcdo social da propriedade (CARMONA, 2010, p.
37).

Bandeira de Mello (2000, p. 32) ensina que existe funcdo quando alguém esta
investido no dever de satisfazer determinadas finalidades em prol do interesse de outrem,
necessitando, para tanto, manejar os poderes requeridos para supri-las. Logo, tais poderes sao
instrumentais ao alcance das sobreditas finalidades. Sem eles, o sujeito investido na fungéo

n&o teria como se desincumbir do dever posto a seu cargo.

A ideia de propriedade como funcdo social, conforme salienta Dallari (1981, p.
37), “abre imensas possibilidades para a Administracdo Publica no tocante a uma atuacao
eficiente em matéria de disciplina do uso e ocupacdo do solo urbano.” Assim, o constituinte,
ao introduzir o principio da funcdo social da propriedade, pretendeu trazer ao Direito Privado
algo até entdo exclusivo do Direito Publico. N&o se trata de extinguir a propriedade privada,
mas de vincula-la a interesses outros que ndo os exclusivos do proprietario (COSTA, 1991, p.
120). A propriedade privada pode ser disponibilizada pelo proprietario da forma que julgar
util aos seus fins pessoais, mas esta utilizacdo nao pode ser afastada da ideia de justica social
(SOARES, 2010, p. 303).

Perlingieri (2002, p. 233) pondera que o principio da funcdo social relativiza o
individualismo que marcou o tratamento dado ao direito de propriedade. A propriedade nédo
deixou de ser um direito subjetivo tutelado pelo ordenamento juridico, mas a funcdo social
altera a estrutura e o regime juridico do direito de propriedade, atuando sobre o seu conceito e

contetdo. Assim, o conceito de propriedade pode ser expresso atualmente como direito que

% Di Sarno (2004, p. 48) ensina que os espagos urbanos sdo delimitados pelo exercicio das funcdes tidas como
essenciais para uma cidade, quais sejam, habitar, trabalhar, trafegar, divertir. A soma das referidas funcbes
cumulados com o adensamento populacional, além da atividade principal ndo ser tipicamente agricola, fazem
com que o espaco seja considerado urbano. Todas as propriedades necessitam atingir de forma eficaz e plena a
sua fungdo social, tanto rural quanto urbana, cabendo ao Poder Plblico determinar o papel de cada imovel.
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permite o titular usar, gozar, dispor de certos bens, desde que ele o faca de modo a contribuir
para a melhoria de condic¢Bes, ndo so de seu titular, mas de todos, em respeito ao objetivo

social constitucional de construir uma sociedade justa e igualitaria.

Di Sarno (2004, p. 48) afirma que a fungdo social da propriedade busca o
equilibrio entre o interesse publico e o privado, no qual este se submete aquele, pois 0 uso que
se faz de cada propriedade possibilitara a realizagdo plena do urbanismo e do equilibrio das
relacbes da cidade. Ademais, a autora salienta que questionar o papel que a propriedade
possui na sociedade é necessario para 0 amadurecimento das relacdes entre todos os tipos de

pessoas.

Pode-se dizer que a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacédo da cidade expressas no plano diretor (Art. 182, §2°).
A Constituicdo Federal acrescenta que o plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bésico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana. Ademais, a positivacdo deste principio ocorre por
meio de diversos artigos do texto constitucional, como o art. 170, Ill, art. 182, 88 2° e 4°; arts.
184 e 186.

José Afonso da Silva (1991, p. 120) ensina que:

as normas dos arts. 182 e 183 da Constituicdo fundamentam a doutrina
segundo a qual a propriedade urbana é formada e considerada pelo Direito
Urbanistico a fim de cumprir sua funcdo social especifica: realizar as
chamadas fun¢des urbanisticas de propiciar habitacdo (moradia), condi¢des
adequadas de trabalho, recreacéo e de circulagdo humana.

Assim, o principio da funcdo social da propriedade é muito mais amplo do que o
interesse privado do seu titular e é verdadeira diretriz a nortear toda a ordenacéo do territorio
(COSTA, 1991, p.121). N&o se concebe a ideia de que a propriedade possa ficar abandonada,
sem utilizacdo alguma, apenas por se tratar de bem privado. A nog¢do de fungdo publica
constante na Constituicdo Federal da instrumentos ao Poder Publico para que incentive, ou
mesmo, imponha, a utilizacdo da propriedade pelo proprietério, podendo chegar ao limite de

prever a perda da propriedade em caso de inacdo (SOARES, 2010, p.303).%

% Silvio Luis Ferreira da Rocha inova ao defender que o fato de o Poder Publico ter o dever de afetar seus bens a
fins de interesse da coletividade ndo exclui a incidéncia do principio da fungdo social da propriedade, in verbis:
“QO principio da fung¢io social incide, outrossim, sobre os bens dominicais conformando-0s a funcéo social das
cidades e do campo e viabilizando a aquisi¢do da propriedade dos referidos bens pela usucapido urbana, rural e
coletiva.” (ROCHA, 2005, p. 159-160).
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Entre os interesses concernentes a funcdo social destacam-se, sem duvida, os
direitos de vizinhanca, sobretudo daquela que se compde dos proprietarios confinantes diretos
da propriedade. A regra fundamental de semelhantes condicionamentos esta preceituada no
art. 1.299 do Codigo Civil: “O proprietario pode levantar em seu terreno as construgdes que
lhe aprouver, salvo o direito dos vizinhos e os regulamentos administrativos”. A norma indica
com clareza, que se o proprietario tem a liberdade de escolher o modelo da construcéo e o
momento de executa-la, também sofre a ressalva dos direitos de vizinhanca e das normas

administrativas.

A vizinhanca sempre foi semente de conflitos sobre o dominio e o uso da
propriedade. Desse modo, se 0 ponto de origem de tais conflitos é a relagdo de vizinhancga, ha
de cumprir a ordem juridica de criagdo de regras especiais para harmonizar o interesse do
proprietario com o dos vizinhos. Assim, a0 mesmo tempo em que nascem obrigacdes
urbanisticas para 0s proprietarios ou construtores, criam-se 0s respectivos direitos para 0s
vizinhos e para a Administracdo Piblica. (CARVALHO FILHO, 2013, p. 307-308)*". De tal
modo, desde ha muito tempo o legislador preocupa-se com a questdo que liga a propriedade a
vizinhanca, procurando harmonizar, na persecucdo da paz social, os interesses daquele que

constroi na sua propriedade com os de seus vizinhos.

Salienta-se que enquanto os direitos de vizinhanca conferem protecédo juridica a
incolumidade dos vizinhos, no que se refere a seguranca, ao sossego e a saude destes, o direito
a uma ordem urbanistica protege a seguranca, 0 s0ssego e 0 bem-estar da populacdo como um

todo de uma cidade, bairro ou area.

Diante disso, tem-se que o direito de vizinhanga ainda continua sendo um dos
fundamentos juridicos de que dispdem as vitimas dos conflitos privados entre vizinhos
(ROCCO, 2009, p. 21). De outra banda, saindo da esfera dos conflitos privados e entrando na

esfera do Direito Urbanistico, tendo em vista as diretrizes constitucionais estabelecidas, dentre

%" Para a fiel observancia das obrigacdes atribuidas ao proprietario construtor, assegura-se & Administragdo e aos
vizinhos os mecanismos da acdo de nunciacdo de obra nova, previsto nos artigos 934 e 040, do Cédigo de
Processo Civil. Em relacdo ao vizinho, a lei Ihe assegura o direito de acdo para impedir que a edificagdo de
obra nova em imovel contiguo ou préximo lhe possa acarretar prejuizo no prédio, suas serviddes ou fins a que
¢ destinado. No que tange a administragdo, a lei garante o Municipio a referida acdo para obstar a que o
particular possa construir em desconformidades com a lei ou com a norma regulamentar. Ademais, a
Administracdo ainda possui poder de publica para embargar qualquer obra e/ou construcdo que esteja em
desacordo. Oportuno destacar que essas regras ja incidiam nas relagdes de vizinhanca ao tempo em que as
construcBes se revestiam de menor complexidade e dimensdo, imagine-se como ndo serdo ainda mais
necessarias agora, em que alguns tipos de edificacdo podem causar efeitos deletérios, gravosos e ofensivos aos
direitos dos proprietarios (CARVALHO FILHO, 2013, p. 308-309).
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as quais a funcdo publica do Urbanismo e a funcéo social da propriedade, cabe ao Estado

intervir e garantir a efetivacao dessas diretrizes.

Boa parte da tensdo entre interesses individuais e coletivos descrita no plano
juridico serd retomada no decorrer do trabalho, sob a dtica de externalidades, assunto do
proximo capitulo. Antes, entretanto, discorre-se sobre o Estatuto da Cidade, como

instrumento fundamental do equilibrio buscado entre interesses individuais e bem-estar social.

1.3. Estatuto da Cidade

Quando se menciona Direito Urbanistico, examinam-se o0s instrumentos legais de
interferéncia no espago urbano e em que medida estdo direcionados para criar ou modificar
elementos em um dado territorio, influindo diretamente no bem-estar do cidaddo
(CARMONA, 2010, p. 49).

A Constituicdo Federal de 1988, em seus artigos 182 e 183%, estabeleceu as
diretrizes da politica urbana nacional, sendo que sua regulamentagdo foi instituida somente
em 2001, com o advento da Lei Federal n.° 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade.

A referida lei, em seu artigo 1° explicita sua finalidade principal, qual seja:
“regular o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar

dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental”.*® O Estatuto compreende uma nova etapa

% Art. 182, da CF: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme

diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes sociais da
cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. § 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana. § 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor. 8§ 3° - As desapropriaces de
imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro. § 4° - E facultado ao Poder Publico
municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificagcdo compulsorios; 11 - imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Il - desapropriagdo com pagamento mediante
titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até
dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo e os juros legais.
Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cingiienta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposic¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural. § 1° - O titulo de dominio e a
concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil. §
2° - Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez. § 3° - Os imdveis publicos ndo
serdo adquiridos por usucapido.

% A aprovacdo do Estatuto da Cidade é considerada uma conquista dos movimentos populares, que se
mobilizaram por mais de uma década na luta por sua aprovacdo. Esta luta foi conduzida a partir da ativa
participacdo de entidades civis e de movimentos sociais em defesa do direito & cidade e a habitacéo e de lutas
cotidianas por melhores servicos publicos e oportunidades de uma vida digna (Estatuto da Cidade, 2001).
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na evolucdo do direito urbanistico*, sendo a expressdo legal da politica publica urbana,
norma originadora de um sistema que interage com os diversos agentes que constroem a
cidade e a reconhece em movimento, em um processo que precisa, de um lado, avaliar e dar
conta das necessidades urbanas e, de outro, estabelecer os limites para a vida em sociedade,
considerando uma sociedade dindmica, exigente e com escassez de recursos naturais
(PRESTES, 2005, p. 80). O Estatuto da Cidade, assim, pode ser considerado como a norma

que trouxe unicidade substancial ao Direito Urbanistico.

Rogério Rocco (2009, p. 145) destaca:

é nitido e transparente o texto legal ao definir novos conceitos para a gestao
das cidades, com vistas a permitir experiéncias de elaboracdo e execucao de
politicas pablicas que possam apontar para um caminho menos obscuro do
qual a tradicional gestdo publica construiu para as geragdes atuais. As
diretrizes apontadas pelo art. 2° da Lei n.° 10.257/2010 falam em garantia do
direito a cidades sustentaveis, em gestdo democratica por meio da
participacdo da populacdo e das associacOes representativas, em justa
distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes dos processos de urbanizagéo,
em audiéncia do Poder Publico Municipal e da populagdo interessada, dentre
outras disposicdes expressamente voltadas para uma recriacdo da politica
publica, de forma que ndo fique restrita a intervencao puramente tecnocratica
do funcionalismo publico.

Vale ressaltar alguns aspectos abordados nos artigos iniciais da lei em referéncia:
(i) O Estatuto da Cidade estabelece normas que sdo imperativas e ndo moldadas pela vontade
do particular. Visam atender ao interesse social e aos principios do Direito Urbanistico ja
citados no presente trabalho; (ii) A propriedade urbana tem seu uso regulado em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos e do equilibrio ambiental. Entdo, o
proprietario detém os poderes oriundos da titularidade da propriedade, mas também deve
observar, e em determinados casos, sofrer a regulacdo do Estado pelo interesse da sociedade e
(iif) O Estatuto traz a ideia de “cidade sustentavel” como ambiente onde 0 desenvolvimento

urbano ocorre com ordenacéo, evitando-se a degradagéo.

0 Ari Sundfeld (2014, p. 52-53) afirma que “era preciso afastar certas construgdes da legislacdo tradicional,
efetiva ou aparentemente incompativeis com as novas solucdes do direito urbanistico, e com isso tanto no
campo do direito civil (Exemplo: a vinculacao radical que o codigo Civil estabeleceu entre propriedade do solo
e direito de construir, supostamente inviabilizando as transacdes envolvendo apenas este ultimo) como do
direito administrativo (exemplo: a peremptoria negativa de direito subjetivo a utilizacdo privada do bem
publico, impedindo que as camadas populares exigissem a estabilizagdo de sua posse sobre imoveis publicos).
Nesse contexto surgiu o Estatuto da Cidade, com a pretensdo de por fim a prolongada adolescéncia em que
ainda vive o direito urbanistico brasileiro. Coube a nova lei o desafio de consolida-lo (fixando conceitos e
regulamentando instrumentos), de Ihe conferir articulagdo, tanto interna (estabelecendo os vinculos entre o0s
diversos instrumentos urbanisticos) como externa (fazendo a conexdo de suas disposi¢es com as de outros
sistemas normativos, como as do direito imobiliario e registral), e, desse modo, viabilizar sua operagdo
sistematica.
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O Estatuto da Cidade, portanto, além de ser um marco regulatorio para a politica
urbana, proporciona respaldo constitucional a uma nova maneira de realizar o planejamento
urbano. Sua funcéo € garantir o cumprimento da funcdo social da cidade e da propriedade
urbana (MARQUES, 2010, p. 37).

Importante destacar que Prestes (2005, p. 80) sugere uma mudanga de paradigma
com a vinda do Estatuto da Cidade, caracterizada pela anélise da cidade e dos
empreendimentos pontualmente considerados a partir do direito urbano-ambiental. Segundo o
autor, esse novo direito supera o direito de propriedade do direito de construir, ndo reconhece
a propriedade se esta ndo cumprir com a funcgéo social, tem no Plano Diretor o instrumento
principal da politica urbana e o definidor da funcéo social da propriedade na cidade, bem

como reforca a gestdo dos instrumentos para atuagdo municipal.

Contudo, & luz da obra de Kuhn*', n&o se vislumbra uma mudanca, mas sim uma
evolucdo — tipica de uma ciéncia normal — do paradigma adotado pelo Direito Urbanistico.
Este sofreu, e ainda sofre, o constante aprimoramento natural de disciplina complexa e
dindmica que almeja acompanhar a propria evolucdo da sociedade e de todos os individuos
gue a integram. Assim, no presente estudo, compreender-se-a o Estatuto da Cidade como uma
evolucdo e aprimoramento das leis urbanisticas ja determinadas pela Constituicdo Federal e

ndo uma ruptura e revolugdo dos paradigmas urbanisticos existentes.

O Estatuto da Cidade se apresenta com trés dimensdes principais, quais sejam:
uma conceitual (Capitulo 1), que explicita o principio constitucional central das funcbes
sociais da propriedade e da cidade e os outros principios determinantes da politica urbana;

uma instrumental (Capitulo I1), que cria uma série de instrumentos para materializacdo de tais

* Na obra “A Estrutura das Revolugdes Cientificas” Kuhn observa que o desenvolvimento da maioria das
ciéncias deve-se a uma continua competicao entre diversas concepgfes de naturezas diferentes.
Assim, o progresso da ciéncia ndo estaria associado somente ao acUmulo e aprimoramento de dogmas
existentes, mas sim, e principalmente, aos conflitos, questionamentos e revolucdes do pensamento cientifico.
Kuhn entdo sugere que o periodo de acumulacdo e aprimoramento gradativo de conhecimento pela
comunidade cientifica seria denominado ‘“ciéncia normal” e que tais periodos sdo interrompidos ou
intercalados por periodos da chamada “ciéncia extraordinaria”. A ciéncia extraordinaria ocorre quando 0S
paradigmas cientificos sdo questionados e revistos através das revolucdes cientificas.
Kuhn, para desenvolver o conceito de “ciéncia normal”, parte do significado de paradigma. Para o autor, o
paradigma seria 0 conjunto regras/procedimentos aceito pela comunidade cientifica durante algum tempo,
fornecendo problemas e solugdes, in verbis: “considero ‘paradigmas’ as realiza¢Ges cientificas universalmente
reconhecidas que, durante algum tempo, oferecem problemas e solucfes para uma comunidade de praticantes
de uma ciéncia” (Kuhn, 1962, p. 13).
Apenas quando o paradigma ndo consegue mais resolver os problemas pesquisados instalam-se crises que
poderéo entdo gerar um novo paradigma. Nesse sentido, Kuhn afirma que “o fracasso das regras existentes é o
prelidio para uma busca de novas regras.” € é nesse contexto que as revolugdes cientificas acontecem e novos
paradigmas surgem para substituir os existentes (Kuhn, 1962, p. 95).
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principios de politica urbana; e uma institucional (Capitulos Ill e IV), que estabelece
mecanismos, processos e recursos para a gestdo urbana, bem como a garantia da gestéo

democratica da cidade.

Com relacdo a segunda dimensdo, o Estatuto garante um conjunto de
instrumentos*? para a execucdo da politica de desenvolvimento urbano, sobretudo em nivel
municipal, buscando a melhor ordenacdo do espaco, com observancia da protecdo ambiental e
a busca de solucdo para problemas sociais, como a moradia, transporte e 0 saneamento. Seus
instrumentos buscam materializar os principios urbanisticos, além de trazer uma nova

concepcao de planejamento e gestdo urbana (CARMONA, 2007, p. 1), destacando-se:

1. O parcelamento, a edificacdo ou utilizagdo compulséria, o IPTU progressivo no
tempo, a desapropriacdo com pagamento em titulos, as operacbes urbanas
consorciadas, a transferéncia do direito de construir, a outorga onerosa do direito de
construir e o direito de preempc¢do. Estes séo instrumentos que induzem e normatizam
a forma de uso e ocupacédo do solo, tendo como finalidade combater a especulacéo

imobiliaria nas cidades e diminuir a subutilizacdo de areas;

2. O Estudo de Impacto de Vizinhanca - EIV, a publicidade, as consultas publicas e o
orgamento participativo séo instrumentos que trazem uma nova forma de gestéo, pois

primam pela observancia ao principio da publicidade; e

3. A usucapido especial de imovel urbano. Trata-se de instrumento que amplia a

possibilidade de regularizacdo das posses urbanas irregulares.

O Estatuto da Cidade, em regra, ndo é autoaplicavel (ha excecbes como, por
exemplo, a usucapido), visto que apenas estabelece as diretrizes e 0s instrumentos, que sdo
como linhas bésicas, norteadoras da efetivacdo da politica urbanistica. Essas diretrizes e
instrumentos se dirigem a outros legisladores para que esses, no ambito municipal, possam
elaborar textos normativos de orientacdo para as praticas administrativas de sua localidade
(MARQUES, 2010, p. 35).

Portanto, a implantacdo dos instrumentos estabelecidos no Estatuto da Cidade

depende do trabalho desenvolvido pelos municipios. No Distrito Federal, regido na qual se

*2 Segundo Paulo Afonso Cavichioli Carmona (2007, p. 1) “as inovagdes contidas no Estatuto no tocante aos
novos instrumentos de natureza urbanistica partiram do pressuposto de que instrumentos tradicionais e de larga
utilizacdo — tais como desapropriacéo, serviddo administrativa, limitagdo administrativa e tombamento — séo
amplamente insuficientes para resolugdo dos crescentes e complexos problemas urbanos.”



38

localiza o estudo de caso do presente trabalho, somente em 2013, doze anos apds o advento
do Estatuto da Cidade, foi editada a Lei Distrital n.° 5.022, que regula o EIV. Embora,
independentemente da referida lei definidora, era possivel ao Distrito Federal, no exercicio do
poder de policia das construcdes, obstar a execucdo de edificacdo que ofendesse algum

aspecto do interesse publico.

Na consecucdo da politica publica urbana, o Plano Diretor é o instrumento
fundamental do desenvolvimento e expansao urbanos, orientando a atuacéo e a intervencéao do
Poder Publico. Além das funcdes classicas de planejamento do uso do solo, definicdo das
atividades mais adequadas para determinadas areas da cidade (zoneamento®®), gabaritos e
indices de ocupacdo, normas para loteamento e parcelamento, passou o Plano Diretor a ser o
instrumento eleito pela Constituicdo Federal para que a propriedade e mesmo a cidade
cumpram sua funcéo social (BARACAT, 2008, p. 37).

A Constituicao de 1988 define como obrigatdrios os Planos Diretores para cidades
com populagdo acima de 20.000 habitantes. O Estatuto da Cidade aumenta a obrigatoriedade
para: (i) cidades integrantes de regides metropolitanas e aglomerag6es urbanas; onde o Poder
Pablico Municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no 84° do art. 182 da CF; (ii)
cidades integrantes de areas de especial interesse turistico; (iii) cidades inseridas na area de
influéncia de empreendimento ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional e (iv) cidades incluidas no cadastro nacional de Municipios com &reas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacGes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos. O Estatuto da Cidade, portanto, reafirma
essa diretriz, estabelecendo o Plano Diretor como o instrumento béasico da politica de
desenvolvimento e expanséo urbana (artigos 39 e 40 da Lei n.° 10.257/2001).

O objetivo fundamental do Plano Diretor é cumprir a determinacéo constitucional
(Art. 182) de definicdo do contetudo da funcdo social da cidade e da propriedade urbana, de
forma a garantir 0 acesso a area urbanizada e regularizada, o direito a moradia, aos servicos
publicos, a preservacao ambiental, cultural e historica, e implementar uma gestdo democratica
e participativa (BARACAT, 2008, p. 47). Apesar de ter a caracteristica de um plano geral, o

Plano Diretor — em razdo do disposto no art. 182, 88 2° e 4° da Constituicdo Federal —

*® Vale ressaltar que um os objetivos das leis de zoneamento é a busca pela melhoria dos padrées urbanisticos
das cidades, com vistas ao aumento do bem-estar dos individuos e de toda a coletividade. Essas leis de
zoneamento se manifestam sob varias modalidades, como o estabelecimento de dimens6es minimas de lotes e
a definicdo de indices urbanisticos que se expressam através de limites e restri¢des a ocupacao e a utilizacdo do
solo urbano (GALVAO, 2005, p. 28).
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transformou-se no instrumento obrigatério para o Municipio intervir, visando a executar a

politica urbana, como meio de garantir que a propriedade urbana tenha uma funcéo social.

O Plano Diretor entdo pode ser definido como a materializacdo do conjunto de
principios e regras orientadoras da acdo dos agentes que constroem e utilizam o espacgo
urbano. Ele parte de uma leitura da cidade real, envolvendo temas e questdes relativos aos
aspectos urbanos, sociais, econémicos e ambientais, que embasam a formulacdo de hipdteses
realistas sobre as opcOes de desenvolvimento e modelos de territorializagdo. O objetivo dele
ndo € resolver todos os problemas da cidade, mas sim ser um instrumento para a definicéo de
uma estratégia para a intervencdo imediata, estabelecendo poucos e claros principios de acéo
para o conjunto dos agentes envolvidos na construcdo da cidade, servindo também de base

para a sua gestdo.*

O Estatuto da Cidade, em seu art. 39, igualmente estabelece que a propriedade
urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacgéo da
cidade expressas no Plano Diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos
guanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas,

respeitadas as diretrizes gerais de desenvolvimento urbano enumeradas em seu art. 2°.

O Plano Diretor, portanto, é incumbido da tarefa de estabelecer como normas
imperativas aos particulares e agentes privados as metas e diretrizes da politica urbana, 0s
critérios para verificar se a propriedade atende sua funcdo social, as normas condicionadoras
do exercicio desse direito, a fim de alcancar os objetivos da politica urbana. Politica esta que
visa garantir as condi¢des dignas de vida urbana, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais

da cidade e o cumprimento da funcéo social da propriedade.

1.4. Estudo de Impacto de Vizinhanga — EIV

O EIV esta previsto nos artigos 36 a 38 do Estatuto da Cidade e €, antes de
qualquer coisa, um instrumento de politica urbana contemporaneo, que atende as exigéncias
da vida moderna.* Esta integrado ao direito urbanistico, que tem sua matriz no cumprimento
da funcéo social da propriedade (CARVALHO FILHO, 2013, p. 309-310).

* Disponivel em: <http:/planodiretor.saolourenco.sc.gov.br/leis/Estatuto%20das%20Cidades.pdf>. Acesso em
15/07/2014.

** Sant’ Anna (2007, p. 149) explica que no final da década de 70, a sociedade brasileira comegou a perceber que,
a implantacdo de atividades ou empreendimentos que tivessem potencial de degradacdo sobre 0 meio ambiente
natural precisavam de um controle prévio, cujo objetivo seria a prevencdo, a corre¢do, a mitigacdo ou a
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Além de sua previsdo no Estatuto da Cidade, o EIV tem inteira conformacéo a
algumas diretrizes de politicas urbanas fixadas no préprio Estatuto, como a garantia do direito
a cidades sustentaveis (Art. 2°, 1), a gestdo democratica da cidade (art. 2°, 11) e o planejamento
do desenvolvimento destas (Art. 2°, 1V), a luz de um dos objetivos basicos da politica urbana,

que consiste no desenvolvimento das funcdes sociais da cidade (art. 2°, caput).

A partir da anélise dos impactos é possivel avaliar a pertinéncia da implantagdo do
empreendimento ou atividade no local indicado, estabelecendo uma relagcdo da cidade com o
empreendimento e do empreendimento com a cidade, considerando o meio no qual esta
inserido. A partir da avaliacdo de impactos € possivel apontar formas de mitigacdo dos efeitos
dos empreendimentos ou atividade no meio urbano, alem de medidas compensatorias para o

mesmo meio no qual a atividade ou empreendimento se instalara (PRESTES, 2005, p. 81).

O EIV, portanto, € um instrumento que permite a tomada de medidas preventivas
pelo ente estatal a fim de evitar o desequilibrio no crescimento urbano e garantir as condigdes
minimas de ocupacdo dos espacos habitaveis (SOARES, 2010, p. 306). Portanto, a natureza
juridica do EIV ¢ ser um dos instrumentos de politica urbana (SANT’ANNA, 2007, p. 157).

O EIV busca conciliar interesses geralmente conflitantes, que sdo, de um lado, o
interesse na realizacdo de construcdo e, de outro, o interesse daqueles que, por sua
proximidade, sdo suscetiveis de sofrer os efeitos daquela (CARVALHO FILHO, 2013, p.
310). Seu objetivo é demonstrar, 0 mais claro possivel, a repercussao que o empreendimento
trard a vida e a atividade das pessoas gque vivem em seu entorno, bem como estimar seus
efeitos sobre a infraestrutura publica do local (SOARES, 2010, p. 313).

Um dos grandes desafios para os gestores publicos consiste em superar a visao

fragmentada das analises, implicando uma visao mais abrangente e que gere melhor qualidade

compensagdo dos impactos causados. Assim, na década de 80, a legislacdo ambiental brasileira comegou a
prever um sistema de gestdo ambiental pelo Poder Publico. Esse sistema de gestdo comecou a ser implantado
mediante a obrigatoriedade da Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA), incluido na Lei n. 6.803/80. Em 1981,
com a Lei n.° 6.938 (Lei de Politica Nacional do meio Ambiente) a AlIA ganha novo destaque que transformou
tal avaliagdo em instrumento. Em 1990, o Decreto n.° 99.274 substituiu o Decreto n.° 88.251/83 e
regulamentou tanto a Lei 6.803/80, como a Lei 6.938/81, determinando que o Conselho Nacional de Meio
Ambiente (CONAMA) passaria a ser 0 drgdo competente para estabelecer quais casos de obras ou atividades o
EIA seria exigivel. Apos a Constitui¢do e a Resolugdo CONAMA n.° 237, comegou um movimento para que as
avaliagGes ambientais passassem a ser exigidas para o meio ambiente urbano. Deste movimento € que
comegaram a aparecer estudos de impacto de vizinhanga para implantacdo de condominios, grandes
loteamentos, shoppings centers, dentre outros. Em 1994, o Municipio de S&o Paulo determinou a
obrigatoriedade do Relatorio de Impacto de Vizinhancga (RIVI), nos termos do Decreto n.°34.713, alterado pelo
Decreto n.° 36.613 para alguns empreendimentos. Até a promulgacdo do Estatuto da Cidade ndo havia uma lei
federal que determinasse a obrigatoriedade desse tipo de estudo em areas urbanas.
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de vida (PRESTES, 2005, p. 83), sem perder de vista o sentido eminentemente social
(CARVALHO FILHO, 2013, p. 310).

A avaliacdo dos impactos € uma exigéncia contemporanea de uma sociedade que
estd assistindo ao escasseamento dos recursos naturais, ao esgotamento dos grandes
aglomerados urbanos e a degradacdo das relacBes de vizinhanga, buscando padrbes de
qualidade de vida a partir da relagdo estabelecida do projeto com a possibilidade de absorc¢ao
pelo meio no qual ird se inserir. A implantacdo de empreendimentos e atividades, além das
tradicionais limitacGes administrativas fisico-territoriais e de zoneamento passa a se submeter
a outro exame, referente a possibilidade fatica de absorcéo da atividade/empreendimento no
local proposto (PRESTES, 2005, p. 82-83).

O objeto imediato do EIV consiste na avaliacdo da possibilidade ou ndo de
outorga do ato de licenca ou de autorizacdo, enquanto o objeto mediato reside nos efeitos
advindos dos empreendimentos ou da atividade realizados em fungdo daqueles atos de
outorga. Na verdade, os efeitos, positivos ou negativos, das construcdes e do funcionamento
de outras atividades é que constituem o ponto crucial do EIV. Se forem positivos os efeitos, o
ato de consentimento estatal vird ao encontro dos direitos e interesses da vizinhanca. Em
sendo negativos os efeitos, a principio o governo municipal tenderd a ndo permitir a
realizacdo da obra ou o funcionamento da atividade (CARVALHO FILHO, 2013, p. 318-
319). Como sugerido, parte deste trabalho se encarregara, oportunamente, de fazer uma

correlacdo entre a ideia de efeitos positivos e negativos com externalidades.

Importante ressaltar que, embora o EIV tenha por objetivo regular a liberdade do
proprietario em prol da sociedade, estabelecendo condicGes e requisitos para que a obra ndo
lese o interesse coletivo, elas ndo sé&o suficientes para evitar transtornos que podem advir tao-

sO do surgimento da obra ou atividade nova.

De fato, um projeto pode estar em conformidade com todas as normas
urbanisticas e apto a receber a licenga de construir, mas mesmo assim ser potencial causador
de disturbios e inconvenientes — temporarios ou ndo - para o interesse coletivo. Isso ocorre
porque o simples aparecimento de uma obra ou atividade nova pode gerar constrangimentos
e/ou disturbios se construida em determinados locais ou representar uma dimensdo
consideravel (SOARES, 2010, p. 307).

Assim, a construcdo simples e pura de um empreendimento, ainda que em

conformidade com a legislagdo urbanistica, pode afetar o comportamento daqueles que
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habitam ou exercam alguma atividade nas proximidades do empreendimento, bem como os

servicos publicos prestados na regido (transporte, infraestrutura e saneamento).

A teor do que dispde o art. 36 do Estatuto da Cidade, cabe ao Municipio
regulamentar e definir os empreendimentos e atividades, publicos ou privados em area
urbana, que dependerdo de EIV para obter as licencas ou autorizagbes de construcao,

ampliacdo ou funcionamento.

Umas das justificativas para a competéncia municipal é devido a sua potencial
capacidade de averiguar que tipos de empreendimentos podem gerar um distarbio de grande
porte a ponto de exigir sua intervencdo na prestacdo de servigos publicos ou, ao contrario,
impedir que o projeto siga em frente, com a denegacdo da competente licenca (SOARES,
2010, p. 308).

Portanto, cada Municipio, de acordo com cada realidade local, ira elaborar o
conjunto de normas referentes as exigéncias de elaboracdo, contetido, prazos e formas de
realizacdo do mencionado estudo (ROCCO, 2007, p. 155).

Com relacgdo aos destinatarios, destacam-se dois pontos de vista: primeiramente, 0
dos destinatarios que devem ser considerados na confeccdo do EIV, qual seja, a vizinhanca; e,

em segundo lugar, o dos destinatarios que devem confeccionar o EIV.

Com relagdo ao primeiro ponto de vista, tem-se que a qualidade de vida a ser
tutelada ndo é somente a dos vizinhos residentes, mas também a de outros que, mesmo nédo
sendo moradores, estdo localizados nas proximidades da obra ou da atividade. Algumas
pessoas passam mais tempo em seu local de trabalho do que em sua prépria residéncia e,
obviamente, sua qualidade de vida também estar4 a merecer protecdo. Portanto, onde se 1&
populacéo residente, leia-se populacdo integrante da vizinhanca, estando abrangidos nesta
expressao ndo somente 0s vizinhos residentes, mas também outros usuarios permanentes do
local, como os de escolas, templos, bibliotecas, dentre outros (CARVALHO FILHO, 2013, p.
319).

Ja com relacdo aos destinatarios responsaveis pela confeccdo do EIV, a lei deixa
claro que a apresentagdo do referido documento ndo € dirigida apenas aos particulares, mas
também ao proprio Poder Publico quando executor de obras inseridas nas caracteristicas
previstas em lei municipal (SOARES, 2010, p. 310). O alerta da lei é significativo. E que,

conforme frequentes noticias veiculadas na midia, o proprio Estado ndo se comporta por
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vezes com a necessaria adequacdo ao direito de vizinhanga, procedente a edificacBGes
totalmente incompativeis a preservacéo desse direito (CARVALHO FILHO, 2013, p. 313).
Soares (2010, p. 311) afirma que esta é uma prova de que o EIV é uma exigéncia que nédo visa
diminuir a liberdade do proprietario, mas apenas adequar o empreendimento ao meio do qual

faré parte.

O EIV deveré preceder a concessdo de licencas e autorizaces*®, como consta no
art. 36 do Estatuto. A lei municipal, de acordo com a regra legal, terd a incumbéncia de
enumerar as atividades e empreendimentos cuja implementacdo dependera da andlise dos
efeitos que podem produzir no dmbito da vizinhanca. Ademais, necessario que 0 governo
municipal se organize para criagdo de 6rgdo tecnico, especializado em matéria urbanistica,
para proceder a avaliacdo da atividade ou empreendimento (CARVALHO FILHO, 2013, p.
316).

CARVALHO FILHO (2013, p. 311) propde dois aspectos para identificar a
natureza juridica do EIV. A primeira decorre dos poderes constitucionais outorgados ao
Municipio. O EIV estampa rigoroso instrumento de politica urbana, ndo para o controle direto
de atividade de construcdo ou outras do género, mas sim para a tutela de bem-estar,
consubstanciado pela necessidade de que moradores da cidade ndo vejam ofendido seu direito
a paz, ao sossego e a saude. Além desse aspecto, é mister reconhecer que a exigéncia do EIV
como condicdo para implementar empreendimentos e atividades constitui inegavelmente
modalidade de limitacdo administrativa incidente sobre o direito de propriedade, mais uma,
alids, dentre tantas do género, todas indispensaveis para a protecdo de certos interesses

publicos.

As limitagcbes administrativas, porém, sdo de diferente ordem e podem ter
objetivos diversificados. No caso, o EIV ndo apenas limita o direito de construir do

proprietario, mas vai muito além, objetivando a defesa da propria sociedade, no caso

*® Licencas e autorizagbes sdo espécies da categoria dos atos de consentimento estatal. Em relacéo a eles, podem
ser apontadas trés caracteristicas essenciais: 1 — consentimento do Poder Publico € indispensavel para que o
interessado possa exercer a atividade; 2 — sempre resultam de requerimento do interessado e 3 — SO havera
legitimidade do desempenho da atividade se for conferida ao interessado a anuéncia do Poder Publico. A
cléssica distincdo é dada por Hely Lopes Meirelles, segundo o qual a licenca estampa ato vinculado e
definitivo, gerando para o interessado o direito subjetivo a sua obtencdo se preencher os requisitos legais, ao
asso que a autorizacdo consiste em ato discricionario e precario pelo qual a Administragdo consente que o
particular execute atividade de seu prdprio interesse. Na autorizagcdo, embora o pretendente satisfaca as
exigéncias administrativas, o Poder Pudblico decide discricionariamente sobre a conveniéncia ou ndo do
atendimento da pretensdo do interessado ou da cessagdo do ato autorizado, diversamente do que ocorre com a
licenca e a admissdo, em que satisfeitas as prescrigdes legais, fica a Administracdo obrigada a licenciar ou a
admitir (CARVALHO FILHO, 2013, p. 314).
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representada pela vizinhanga. Um projeto pode estar em conformidade com as regras
urbanisticas pertinentes e, no entanto, ser potencial causa de distlrbios para o interesse
publico. Em consequéncia, o EIV configura-se como limitacdo administrativa atrelada ao
direito de vizinhanca (CARVALHO FILHO, 2013, p. 311). Assim, o EIV pode ser
qualificado como sendo uma forma de limitacdo administrativa que materializa instrumento

de politica urbana para o desenvolvimento social da cidade.

Ha dois tipos de acdes que podem exigir o EIV: as construcdes e as atividades.
N&o somente construcdes podem provocar efeitos danosos a vizinhancga, diversas outras
atividades também possuem essa caracteristica, como, por exemplo, a instalacdo de fabricas,
estabelecimentos comerciais, igrejas, hospitais, templos, depdsitos de materiais perigosos e
outras do género. Assim, o EIV pode ser exigido para consentir: (i) na atividade de construir;
(if) no funcionamento de outra atividade e (iii) na ampliacdo de qualquer delas (CARVALHO
FILHO, 2013, p. 317-318).

Como se trata de relacdo juridica frequentemente de inevitavel e evidente
conflituosidade, uma vez que vincula, de um lado, o setor publico ou privado interessado na
construcdo ou no exercicio de outra atividade e, de outro, os integrantes do grupo vizinhanca,
a publicidade dos elementos do EIV ficam & disposicdo para consulta por quaisquer
interessados, sendo entendido como medida salutar e democratica, viabilizando a gestdo
democrética da cidade. Desse modo, toda a comunidade interessada pode manifestar-se sobre

a avaliacéo e a concluséo do EIV.*

A publicidade rende ensejo também ao controle judicial, a ser exercido tanto pelos
vizinhos quanto pelos empreendedores do setor privado, se qualquer dos interessados
vislumbrarem algum tipo de ilegalidade, como, por exemplo, condutas abusivas ou desviadas
de sua finalidade. Ao juiz sempre sera dado apreciar o litigio quando houver alegacdo de
ilegalidade: a funcdo jurisdicional ha de ser desempenhada exatamente para investigar a
compatibilidade das condutas administrativas com os preceitos legais pertinentes. Havendo
ilegalidade na conclusdo do EIV, pode ele ser anulado pela autoridade judicial, devendo o
6rgdo municipal providenciar a elaboracdo de um novo EIV e corrigir 0s aspectos que tenham
sido julgados ilegitimos (CARVALHO FILHO, 2013, p. 328).

* A Lei Complementar n.° 803/2009 — PDOT do Distrito Federal em seu art. 208 determina: “Dar-se-a
publicidade aos documentos integrantes do EIV, que ficardo disponiveis para consulta, no érgdo competente,
por qualquer interessado.” Por oportuno, destaca-se a Lei n.° 9.784/1999, que regula o processo administrativo
no ambito da Administracdo Publica Federal e traz a relagdo de interessados que podem acompanhar todo o
processo administrativo
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Uma das formas de publicidade é a realizacdo de audiéncias publicas que
caracterizam-se, em sintese, pelo debate entre a Administracdo e os cidaddos ou entidades
representativas da sociedade civil, relativamente a temas de relevante interesse publico e
social. Sua funcdo ¢ a troca de informacgdes na qual a Administracdo afere as repercussoes
perante a sociedade dos empreendimentos e decisOes que pretende adotar, permitindo a
prevencao de equivocos e a garantia do sucesso do empreendimento ou da certeza da decisdo

a ser tomada.

Ademais, a audiéncia ptblica®® é um instrumento que leva a uma decisdo politica
ou legal com legitimidade e transparéncia. E por meio dela que o gestor tem acesso,
simultaneamente e em condi¢des de igualdade, as mais variadas opiniGes sobre a matéria
debatida, em contato direto com os interessados. Contudo, a audiéncia publica tem carater
meramente consultivo, ndo estando a autoridade obrigada a segui-la, devendo analisa-la

segundo seus critérios, acolhendo-a ou rejeitando-a (SOARES, 1991, p. 22).

Apesar de a audiéncia publica ndo estar expressamente prevista para o EIV no
Estatuto da Cidade, os municipios podem prever a hipotese na regulamentacdo do EIV no
ambito municipal, bem como trazer outras formas de publicidade, tendo como respaldo o art.
37, paragrafo Unico: “Dar-se-a publicidade aos documentos integrantes do EIV, que ficardo
disponiveis para consulta, no érgdo competente do Poder Publico Municipal, por qualquer

interessado”.

Soares (2010, p. 315) explica que se o EIV tem o objetivo primordial de dar
condi¢cdes a Municipalidade de prever a repercussao que um empreendimento ou atividade
podem trazer para um determinado local, nada mais indicado do que a populacéo,
principalmente aquela que nele habita trazer sua contribuigdo e criticas. Com efeito, serd ela a
detentora de informacg6es mais precisas sobre a regido e o funcionamento das infraestruturas

publicas no local.

Apesar de o Estatuto da Cidade determinar apenas que se dé publicidade ao EIV,

alguns municipios em suas legislacdes estabeleceram a obrigatoriedade de concordancia da

*8 Rocco (2007, p. 217) salienta que o tema da participacdo social na gestio das cidades e uma tendéncia
internacional, tendo respaldo nos documentos assinados tanto na Conferéncia das Nac¢Bes Unidas para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento — ECO 92, realizada no Rio de Janeiro em 1992 e na Il Conferéncia das Nac¢des
Unidas para os Assentamentos Urbanos — Habitat 11, realizada em Istambul, em 1996.
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vizinhanca para a aprovagdo de determinados empreendimentos e atividades.*® No entanto,
Baracat (2008, p. 46-47) alerta que:

Apesar de aparentemente justo o exercicio de tal opcdo de escolha, parece-
nos que a intengdo do legislador ndo foi exatamente essa. O EIV ndo pode
ficar condicionado a aprovacdo da implantacdo do empreendimento ou
atividade, sob pena de obras prioritdrias para o desenvolvimento do
municipio, como uma rodoviéria, um aterro sanitario ou um cemitério, ndo
poderem ser realizadas por eventual discordancia dos habitantes do entorno.
Aqui mais uma vez o interesse da coletividade deve prevalecer sobre os
interesses individuais envolvidos, com a adocdo, em contrapartida, de
amplas medidas e a¢gdes mitigadoras e reparadoras.

Contudo, conforme salientado, por vezes as audiéncias publicas seréo
contraditérias e confusas, devendo ser concebidas como carater meramente consultivo do
gestor, ndo estando vinculado a elas para tomada de decisdo. Salienta-se, ainda, que a
elaboracdo do EIV ndo substituiu a elaboracdo e aprovacdo do Estudo Prévio de Impacto

Ambiental (EIA), requerido na legislacdo ambiental, conforme dispde o art. 38 do Estatuto.

Segundo o art. 37 do Estatuto, sdo vérios os fatores a serem avaliados pelo
Municipio aptos a ensejar a conclusdo sobre a natureza dos efeitos da obra ou da atividade
pretendida — se positivos ou negativos. Registra-se que os fatores de investigacdo previstos no
Estatuto ndo retratam relacdo taxativa, mas, ao contrario, estampam alguns dos aspectos
urbanisticos que devem ser considerados na avaliacdo técnica. Carvalho Filho (2013, p. 320)
entende que trata de relagdo minima, suscetivel de ampliacdo. A proposta feita pelo professor
facilita a abordagem do tema e sera adotada no presente trabalho, conforme desenvolvimento

a sequir.

a. Adensamento populacional (art. 37, 1) — O adensamento populacional é o
contingente de pessoas que tém a qualidade de residentes ou usuarios permanentes em
determinada area urbana. Deve ser visto como fendmeno usual no processo de evolucdo das
cidades, pois a elevacdo do nimero de habitantes constitui fator natural do desenvolvimento
econdmico e social dos centros urbanos, de modo que sé referéncia ao adensamento
populacional ndo significa que a sua ocorréncia produza efeitos deste ou daquele tipo aos

moradores e usudrios da cidade.

* Baracat (2008, p. 46) afirma que o Municipio de Pelotas, mediante a Lei n.° 5.217/2006, exige, para a
instalacdo e o funcionamento de garagens comerciais e estacionamentos, que o EIV fosse instruido
obrigatoriamente com o termo de concordancia, considerando a anuéncia expressa de 50% da vizinhanga mais
1 em um raio minimo de 500 metros.
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Dependendo do nimero de pessoas concentradas em determinada &rea, a cidade
poderd ou ndo garantir boas condi¢cdes de moradia, de trabalho, de circulacdo, de lazer, de
infraestrutura sanitaria, dentre outros. A densidade demogréafica esta diretamente relacionada
a infraestrutura urbana local. Assim, o provimento de equipamentos e servi¢os publicos,
necessarios para a garantia da qualidade de vida e do bem-estar social da populagdo local
dependera do adensamento populacional que o empreendimento pode causar (SANT’ANNA,

2007, p. 179).

Por meio do adensamento populacional, o Municipio podera averiguar se 0
excesso de construgdo em determinada area necessitara de uma maior atencéo a infraestrutura
local. Sob outra ética, o adensamento populacional pode ser visto como gerador de tumulto e
lesivo a qualidade de vida dos que moram nas cercanias do local ou daqueles que a utilizam
em carater permanente (CARVALHO FILHO, 2013, p. 321).

b. Equipamentos urbanos e comunitarios (art. 37, 1) — H& empreendimentos
que, dependendo da sua maior ou menor complexidade, reclamam a implementacdo ou a
ampliacdo de equipamentos urbanos e comunitarios®®. Assim, dependendo do adensamento
populacional e do tipo de empreendimento ou atividade, o EIV devera verificar quais desses
equipamentos deverdo ser instalados ou ter sua capacidade aumentada, de acordo com o0 que 0

empreendimento ou a atividade vierem a acarretar.

Citem-se, como exemplo, os problemas relativos ao aumento do volume e da
velocidade do escoamento de aguas pluviais, o abastecimento de agua, a oferta da coleta de
esgotos e o fornecimento de energia elétrica. Todos esses fatores devem ser considerados no

EIV para conciliar o interesse privado com o da Administracdo Puablica.

A implementacdo de equipamentos urbanos ndo pode ser impeditiva da licenga ou
autorizacdo em favor do empreendedor ou interessado na atividade. Contudo, ha
equipamentos que acarretam enorme dispéndio de recursos publicos e, por isso, nem sempre
sdo passiveis de serem instalados naquele momento, ja que a Administracdo tem a seu cargo

inimeras outras prioridades.

Carvalho Filho (2013, p. 322) defende que, nessa hipétese, pode o EIV concluir

pelo desaconselhamento da concessdo da licenga ou da autorizacdo. Contudo, ndo detém o

% Nos termos da lei 6.766/79 “consideram-se comunitarios os equipamentos plblicos de educaco, cultura,
saude, lazer e similares” (art. 4° §2°). Em seguida, a mesma lei determina que “consideram-se urbanos os
equipamentos publicos de abastecimento de agua, servicos de esgotos, energia elétrica, coleta de aguas
pluviais, rede telefénica e gas canalizado (art. 5°, § Unico).
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EIV forca vinculante, apenas repassara as informacdes de ordem técnica, cabendo ao préprio

gestor tirar suas conclusdes e proferir sua decisdo de forma motivada.

c. Uso e ocupacdo do solo (art. 37, Ill) - O que a lei pretende € que o EIV
indigue o impacto que o uso ou a ocupacdo do solo pode provocar na vizinhanca. O EIV deve
considerar os efeitos positivos e negativos ndo s6 em relagdo ao uso e ocupagdo do solo pelo

empreendedor, como também pelos moradores e usuarios permanentes da localidade vizinha.

O zoneamento é o instrumento tipico de planejamento urbano que determina quais
tipos de uso e de ocupacao do solo podem ser instalados em cada zona urbana de forma mais
adequada. N&o obstante, 0 zoneamento estabelece indices urbanisticos com a finalidade de
promover a adequada utilizacdo de um imovel (SANT’ANNA, 2007, p. 181). Assim, o EIV é
aplicavel quando se tratar de empreendimentos e/ou de atividades que, ainda que estejam em

zonas permitidas, podem causar impactos a vizinhanca.

Dessa forma, além de o EIV comprovar que a zona de instalacdo do
empreendimento permite 0 uso e a ocupagdo buscados, é preciso que avalie se 0s incobmodos e
impactos da atividade serdo ou ndo compativeis com 0 zoneamento preestabelecido, para que

a interferéncia no local seja positiva, ou pelo menos, compensavel (SANT’ANNA, 2007, p.

181)

d. Valorizacdo imobiliaria (art. 37, IVV) — O presente fator busca apontar algum
efeito positivo ou negativo no empreendimento ou atividade no que toca ao valor dos imoéveis
da vizinhanca. Se o efeito for positivo, isto é, se houver valorizacdo dos imdveis, a principio
nenhum Gbice existird para a expedicdo da licenca ou autorizacdo e, ao contrario, 0s proprios
moradores e usuarios terdo interesse na implantacdo. No caso de serem negativos, ter-se-a
verificado que os imdveis da vizinhanca perderdo valor, hip6tese em que ocorrera
desvalorizacdo imobiliaria (CARVALHO FILHO, 2013, p. 323).

Salienta-se, por oportuno, que o excesso da valorizacdo imobiliaria pode ser um
problema, pois pode acarretar um adensamento excessivo provocado pelo excesso de
moradias em alguns locais nobres da cidade, ocasionando, ainda, congestionamento no
transito e aumento da polui¢do. Por outro lado, o empreendimento ndo deveria resultar na

concentragéo de renda ou na desigualdade social.

De fato, € notorio que certos tipos de empreendimentos repercutem no mercado

imobiliario local, ora elevando, ora abaixando o valor dos imoveis, mas a desvalorizacdo que
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pode render ensejo a vedagdo para executar a obra ou fazer funcionar a atividade é somente
aquela que causar profunda desvalorizacdo imobiliaria, vale dizer, aquela que ndo é apenas
constatada pelos técnicos do mercado imobiliario, mas por toda a comunidade, seja da prépria
vizinhanca, seja fora dela. N&o obstante, ha empreendimentos que mesmo trazendo profunda
desvalorizacéo imobiliaria terdo que ser executados, como por exemplo, penitenciérias, redes
de tratamento de esgoto, aterros sanitarios dentre outros, pois 0s seus beneficios atendem a
toda comunidade (CARVALHO FILHO, 2013, p. 323).

Importante salientar que ndo basta que a obra ou a atividade proporcionem mero
desconforto aos vizinhos, ou o sentimento que comumente estes possuem, de considerar a
chegada de terceiros como invasdo ao local de sua residéncia ou como fator de perda de
privacidade, ou seja, ndo se podem considerar aqueles fatores de natureza subjetiva que
perpassam o0s sentimentos individuais dos vizinhos. Tais eventos, todavia, sao insuscetiveis de
ser evitados e fazem parte do natural processo de aglutinagéo social (CARVALHO FILHO,
2013, p. 323-324).

e. Geracdo de trafego e demanda por transporte publico (art. 37, V) — Inexiste
qualquer davida sobre o fato de que alguns empreendimentos e atividades, quando importam
significativo adensamento populacional, produzem o natural efeito de incremento na geragéo
de trafego e na busca de transporte publico. Significa o surgimento de maior nimero de
veiculos em circulacdo, inclusive os destinados ao transporte das pessoas para chegar aos
locais de trabalho e para consequente retorno (CARVALHO FILHO, 2013, p. 324).

A ampliacdo do trafego causa dois tipos basicos de problemas. O primeiro é o do
aumento em si da circulacéo de veiculos que chegam ao local para nele permanecerem ou que
apenas circulam pela area. O segundo consiste na hoje grave questdo do estacionamento de
veiculos (CARVALHO FILHO, 2013, p. 325). A Lei n.° 12.587 de 2012 trata do tema e
dispde sobre a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, tendo como objetivo a integracao
entre os diferentes modos de transporte e a melhoria da acessibilidade e mobilidade das

pessoas e cargas no territorio.

Segundo Carvalho Filho, esse € um ponto que merece a maior cautela na
avaliacdo processada no EIV. Determinados empreendimentos ou o funcionamento de
atividades, em alguns casos, s0 devem ser autorizados ou licenciados se o empreendedor
apresentar projeto para estacionamento de veiculos de acordo com a previsdo do aumento na

geracgdo do trafego. Cuida-se de questdo urbanistica de largo alcance e que, bem administrada,
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pode evitar conflitos e proporcionar conforto a visitantes e a vizinhanga (CARVALHO
FILHO, 2013, p. 325).

f. Ventilacdo e iluminacdo (art. 37, VI). Esses fatores de investigacdo sao
voltados basicamente para a atividade de construcdo. Poderd haver projetos de construgédo
que, ao serem implementados, causardo grandes problemas a moradores e usuérios vizinhos
no que se refere as areas de ventilacdo e de iluminacdo. Na verdade, nenhuma construcdo
pode ser executada de modo a impedir que a distancia entre os prédios permita a circulacédo de
ar e a luminosidade necessaria a vida numa moradia ou em qualquer tipo de estabelecimento
(CARVALHO FILHO, 2013, p. 326).

Tais fatores de investigacdo tém estreita conexdo com a saude publica, devendo a
lei municipal estabelecer, com previsdo, as condi¢des nas quais podera ser deferida a licenca
para edificacdo, fixando, conforme o caso, as respectivas distancias minimas e alturas
maximas, sempre considerando o reflexo que a construgdo vai provocar nos iméveis vizinhos.
(CARVALHO FILHO, 2013, p. 326).

g. Paisagem urbana e patrimbnio natural e cultural (Art. 37, VIII) - A
paisagem urbana ndo representa meramente o espectro do conceito artistico do belo em
relagdo a cidade. Ao contrério, seu sentido é de maior amplitude. Quando o Estatuto se refere
a paisagem urbana como fato de investigacdo justificando o EIV, quer transmitir a ideia de
que a cidade deve observar certos padrbes de estética — a estética urbana (CARVALHO
FILHO, 2013, p. 326).

A prépria Constituicdo de 1988, em seu art. 216, constitui como patriménio
cultural brasileiro as obras, edificacdes e demais espacos destinados as manifestacGes

artistico-culturais, bem como os conjuntos urbanos.

A paisagem urbana exige a preservacdo dos ambientes naturais, que poderiam ser
prejudicados por construcdes incompativeis ou outros empreendimentos nocivos, sobretudo
aqueles logradouros onde despontem elementos peculiares da natureza, raros ou singulares,
mas sempre merecedores de protecdo. Semelhantes locais devem ser mantidos em seu formato
original, sem problemas quanto a visibilidade e ao acesso, ou impedindo-se sua destruicdo em
nome de interesses meramente econdémicos (CARVALHO FILHO, 2013, p. 327).

Segundo Hely Lopes Meirelles (2005, p. 139), a estética urbana tem constituido
perene preocupacdo dos povos civilizados e se acha integrada nos objetivos do moderno
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urbanismo, que ndo visa apenas as obras utilitarias, mas cuida também dos aspectos artisticos,
panoramicos, paisagisticos, monumentais e historicos, de interesse cultural, recreativo e

turistico da comunidade.

Assim, a paisagem urbana ndo indica somente a natureza, mas alcanca também o
proprio panorama geral da cidade, envolvendo prédios de valor historico e artistico, a
colocacdo de placas e anuncios de produtos privados enfim, tudo que compdem o quadro
geral da cidade (CARVALHO FILHO, 2013, p. 327).

Os fatores elencados no art. 37 do Estatuto da Cidade tratam de relacdo minima e
0 municipio pode fazer outros estudos e, inclusive, as medidas mitigadoras ou compensatorias

a serem implementadas.

Assim, de acordo com o estudo de impacto apresentado, 0 municipio podera
exigir, aléem das medidas compensatorias e mitigadoras propostas, a adocdo de outras que
venha entender necessarias, e determinar alteracdes nos projetos, tendo por objetivo a
mitigacdo dos efeitos negativos apontados pelo estudo e a adequagdo do empreendimento ou
atividade ao cumprimento das fun¢des sociais da cidade (BACARAT, 2008, p. 46).

As contrapartidas compensatérias e mitigadoras a serem oferecidas pelo
empreendimento ou atividade podem ser varias, como a criacdo de areas verdes e de lazer;
recuperacdo ambiental em areas degradadas; manutencdo de imoveis ou outros elementos
arquiteténicos, histdricos ou culturais; construcdo de escolas, creches e outros equipamentos
comunitarios; disposicdo de um numero minimo de postos de trabalho e iniciativas de
recolocacdo profissional para os afetados; investimentos de infraestrutura viaria, como
seméaforos, viadutos, trincheiras; investimentos em transportes coletivos, dentre outros
(BACARAT, 2008, p. 46).

O EIV precisa integrar o processo de aprovacdo urbanistica e ambiental, sendo
exigido como pré-requisito deste e necessariamente integrado ao Plano Diretor, justamente
porque € instrumento desta inovacdo trazida a partir das avaliagdes dos impactos. O EIV
apartado do Plano Diretor e do processo de aprovacao urbanistica e ambiental ndo cumprira
com a finalidade para o qual foi previsto, ou seja, ser instrumento da gestdo e da
sustentabilidade urbano-ambiental, que, ao fim e ao cabo, é o objetivo do Estatuto da Cidade
(PRESTES, 2005, p. 85).
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O Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal (PDOT) — LC n.°
803/2009, em especifico, dispde em seu art. 204 que o Distrito Federal se valera do EIV como
instrumento de subsidio a andlise de pedidos de aprovacao de projetos publicos ou privados
dependentes de autorizacdo ou licenca urbanistica e ambiental no seu territorio, em area

urbana ou rural.

O paragrafo Unico do art. 204 reafirma os fatores a serem avaliados pelo
Municipio:
Paragrafo Unico. O EIV contemplard os efeitos positivos e negativos do
projeto quanto a qualidade de vida da populacdo residente na area e em suas
proximidades, incluindo, no minimo, a analise das seguintes questoes:
| — adensamento populacional;
Il — equipamentos urbanos e comunitarios;
111 — uso e ocupacéo do solo;
IV — valorizagéo imobiliaria;
V — geracéo de trafego e demanda por transporte publico;
VI — ventilagédo e iluminagéo;
VII — paisagem urbana e patrimdnio natural e cultural.

Ademais, o art. 205 do PDOT salienta que cabera a lei distrital especifica definir
os tipos de empreendimentos e atividades que impliquem avaliacdo dos projetos por meio de
EIV, para fins de obtencdo de autorizacdo ou licenca de construgdo, ampliacdo ou
funcionamento, além das hipdteses de parcelamentos de solo, condominios urbanisticos e
projetos urbanisticos com diretrizes especiais; bem como hipoteses de alteracdo de uso e de
potencial construtivo, operacdo urbana consorciada e outros projetos no quais haja interesse
publico em verificar ocorréncia de impactos significativos sobre a qualidade de vida da

populacdo e sua compatibilidade com o0 meio.

Em fevereiro de 2013, foi publicada a Lei Distrital n.° 5.022/2013, que disp0e,
justamente, sobre o EIV no ambito do Distrito Federal. Em seu art. 2°, destaca que o EIV
constitui instrumento de planejamento, controle urbano e subsidio a decisdo do Poder Publico
para aprovacao de projeto, emissdo de autorizacdo ou licenca para implantacdo, construcao,
ampliacdo ou funcionamento de empreendimentos e atividades publicos ou privados, em area
urbana ou rural, que possam colocar em risco a qualidade de vida da populacéo, a ordenacéo
urbanistica do solo e 0 meio ambiente, causar-lhes dano ou exercer impacto sobre eles.
Ademais, seu § 1° do art. 2° esclarece que a realizacdo de EIV ndo pode ser aplicada para
autorizar a implantagdo de empreendimentos e atividades em discordancia com as normas

urbanisticas.
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O atestado de viabilidade é o documento que autoriza e orienta a aprovacgdo de
projetos e a emissdo de autorizacdo ou licenga para implantacdo, construcdo, ampliacéo ou
funcionamento para 0s casos previstos na Lei (Art. 2). Por sua vez, o art. 3° destaca 0s
objetivos do EIV, a saber:

I — abordar os efeitos positivos e negativos do empreendimento ou atividade
guanto a qualidade de vida da populacdo residente ou usuéria da area de
estudo e suas proximidades;

Il — assegurar o respeito ao interesse coletivo quanto aos limites do
parcelamento, do uso, da ocupacdo do solo e do desenvolvimento econémico
para garantir o direito a qualidade de vida e ao bem-estar da populagéo;

Il — identificar, qualificar, estimar, analisar e prever a presenga de impacto
ou risco de dano que possa ser causado pela implantagdo de empreendimento
ou atividade;

IV — proteger e valorizar a paisagem urbana e o patriménio cultural distrital,
V — proteger e valorizar a paisagem urbana e o patriménio cultural brasileiro,
em especial o Conjunto Urbanistico de Brasilia;

VI — possibilitar a insercdo harmdnica do empreendimento ou da atividade
no seu entorno, de modo a promover a sustentabilidade e o desenvolvimento
econbmico, preservando 0s interesses gerais e coletivos;

VIl — definir medidas para prevenir, eliminar, minimizar e compensar 0s
efeitos adversos de empreendimento ou atividade com risco a saude, a
seguranca e ao bem-estar da populacéo;

VIl — assegurar a democratizagdo dos processos decisorios por meio da
participagdo da populagéo na avaliagdo da viabilidade dos empreendimentos
ou atividades sujeitos a EIV;

IX — garantir a publicidade dos documentos e das informagGes decorrentes
do EIV;

X — garantir a justa distribuicdo dos beneficios e dos 6nus decorrentes do
processo de urbanizagéo;

X1 — garantir a inser¢do de empreendimento e atividade com previsdo de
infraestrutura adequada;

X1l — respeitar os principios e as diretrizes estabelecidos na Constituicdo
Federal, na Lei Organica do Distrito Federal, no Estatuto das Cidades, no
Plano Diretor de Ordenamento Territorial — PDOT, na legislacdo de uso e
ocupagcdo do solo e nas demais legislacdes afetas a matéria;

XIII — preservar a garantia da mobilidade.

O art. 14° destaca que a conclusdo do EIV deve ser objetiva e de facil
compreensdo, elencando as vantagens e desvantagens associadas a implantacdo do projeto, em
confronto com o diagndstico realizado sobre a area de intervencdo e proximidades. Ademais,
deve trazer as medidas de prevencdo, recuperacdo, mitigacdo e compensacdo dos impactos
gerados para adequar e viabilizar a insercdo do empreendimento em harmonia com as
condi¢cbes do local pretendido e seu entorno, caso necessario, bem como o0s custos,
cronograma e responsaveis pela implantacdo, planos e programas de monitoramento das

medidas propostas, quando houver.
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De acordo com a Lei n.° 5.022/2013, o prazo de confecgdo do EIV é de 180 dias,
contados da expedicdo do Termo de Referéncia (TR), podendo ser prorrogado por igual
periodo mediante justificativa (Art. 26). O prazo para analise do EIV ¢ de até 60 dias Uteis,
podendo ser prorrogado por igual periodo, sendo que o relatério final da comissdo
multissetorial deve ser submetido & autoridade superior do Orgdo responsavel pelo
planejamento urbano para aprovacdo em até 30 dias (Art. 31).

Nos casos em que houver necessidade de medidas de prevencao, recuperacéo,
mitigacdo e compensacdo de impactos, deve ser firmado termo de compromisso entre o
interessado e o Distrito Federal, acompanhado de escritura publica de caucao dos valores de
responsabilidade do interessado (Art. 32, 82°).

O art. 33 determina que a decisdo final, o extrato do atestado de viabilidade e o
termo de compromisso devem ser publicados no Diario Oficial do Distrito Federal, quando
for o caso. A emissédo da carta de habite-se ou da licenga de funcionamento fica condicionada
a declaracdo dos 6rgdos competentes de que foram implementadas todas as medidas de

prevencdo, recuperacdo, mitigacdo e compensacao (Art. 36).

1.5. Vinculagdo do EIV na tomada de decisdo da Administracdo Publica

Questdo relevante, e j& mencionada de forma breve, é se os apontamentos e
conclusbes feitos no EIV vinculariam o gestor publico na tomada de decisdo. Fazendo
paralelo com os ensinamentos do professor Antonio Herman Benjamim sobre o Estudo de
Impacto Ambiental — EIA, extrai-se que o EIV é o instrumento de carater preventivo que
incide diretamente na discricionariedade do administrador, exatamente porque limita o poder
discricionario, na medida em que exige que na motivacdo do ato administrativo esteja
presente a analise das questdes apontadas no EIV. Assim, o EIV ndo se confunde com a
decisdo administrativa. Sendo momento preparatério da decisdo, o EIV a orienta, informa,
fundamenta e restringe, mas ndo integra a decisio como um dos seus elementos internos. E
parte do procedimento decisério, mas ndo é componente interior da decisdo administrativa
(PRESTES, 2005, p. 84).

Portanto, como instrumento de gestdo, o EIV néo ¢ a decisdo do administrador. O
administrador precisa considerar os elementos colocados no EIV, porém nédo precisa aderir a
este, desde que justifique e motive. O mesmo ocorre com o resultado de audiéncia publica. A

Administracdo Puablica ndo esta vinculada as decisGes das audiéncias publicas, até porque
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podem ser contraditorias. Precisa analisar e avaliar o colocado nestas audiéncias, motivando a
sua decisdo, dizendo os porqués e enfrentado as questdes colocadas pela participacdo popular
(PRESTES, 2005, p. 84).

Ressalte-se: 0 EIV ndo aniquila, e nem pode, a discricionariedade administrativa.
O seu contetdo e conclusdes ndo extinguem a apreciacdo de conveniéncia e oportunidade que
a Administracdo Publica pode exercer, na escolha de uma entre as multiplas alternativas,
optando, inclusive, por uma que nao seja Otima em termos estritamente urbanisticos ou
ambientais. Tudo desde que a decisdo final esteja coberta de razoabilidade, seja motivada e
tenha levado em conta o préprio EIV (PRESTES, 2005, p. 84).

Neste ponto, importante destacar que ponderar as questdes urbanisticas trazidas
pelo EIV ndo significa, em realidade, fazé-lo predominante. A decisdo administrativa nao se
submete ao monopolio da preocupacao urbanistica e ambiental. Seria sair de um extremo e ir
para outro. E, pois, um esforco mais de integragdo do que de dominagio (PRESTES, 2005, p.
85).

1.6. Eficiéncia da Administracdo Publica

Antes de fechar o primeiro capitulo do presente trabalho, importante trazer
algumas ponderages sobre o tema eficiéncia administrativa. Ao refletir sobre a eficiéncia™
da administracdo, o olhar desloca-se da legalidade e dos aspectos normativos para os modos
da acdo administrativa, especificamente sobre a proporcionalidade entre os meios empregados

(econdmicos ou humanos) e os fins almejados.

Na esfera do servico publico, um servico ineficiente ndo € apenas um mau
servico; € a manifestacdo do Poder Publico que inutiliza recursos materiais e humanos
reservados pelo caixa comum e que se afasta de sua razdo de ser, qual seja, atuar para a
realizacdo dos interesses publicos (BUCCI, 2006, p. 176). O principio da eficiéncia ainda é

uma novidade no sistema juridico brasileiro, passando a compor 0 pantedo em que se

*! Eficiéncia ndo se confunde com eficacia. Esta pode ser compreendida como aptiddo de um ato a produzir

efeitos juridicos. No plano estritamente normativo se diz eficécia juridica ou normativa. Quando se examina a
repercussao finalistica da norma, cogita-se de eficacia social ou efetividade (BUCCI, 2006, p. 174).
Bucci salienta que uma das marcas caracteristicas do principio da legalidade no Brasil é a fragilidade da
dimensdo da eficacia normativa, sem adentrar na questdo da eficacia social. Os jornais e revistas trazem
diariamente noticias sobre a impunidade e o descumprimento das leis; se se fizer um acompanhamento
constatara uma lei “que pegou” ou que “sO pegou para alguns”. Assim, por vezes ocorre uma grande distancia
entre a afirmacdo de que a Administracdo se rege pelo principio da estrita legalidade e a préatica administrativa
(BUCCI, 2006, p. 174-175).
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encontram os principios da legalidade, moralidade, interpessoalidade e publicidade dispostos
no art. 37 da Carta Magna.*

O principio da eficiéncia apresenta, nesse contexto, dois aspectos. O primeiro diz
respeito a economicidade, a busca da melhor solugdo associada com a melhor adequacéo
econémica. Sob a perspectiva da sustentabilidade ambiental e urbana, a melhor adequacao
econdmica é aquela que atenda em maior grau um modelo de desenvolvimento sustentavel.
Dessa digressdo decorre que a eficiéncia vai além da economicidade em seu sentido estrito,
para alcancar a qualificacdo dos modos de atuacdo administrativa visando a alcancar os fins
definidos em um planejamento abrangente com os melhores meios disponiveis, materiais e
humanos (ROCHA, 2008, p. 251).

Por outro lado, a responsabilidade do Estado é o campo em que se examina a
atividade administrativa pos-fato, com ou sem culpa. Examinar a realizacdo das duas acdes —
eficiéncia e a de responsabilidade civil do Estado — permitira identificar a consonancia ou o
descompasso entre os valores enunciados pela Administracdo Publica, enquanto agente do
processo administrativo, e as solucdes dadas a realizacdo desses valores. Nesse sentido, Bucci
(2006, p. 177) afirma que “confrontar o desfecho concreto dos problemas envolvendo a
responsabilidade civil do Estado sob o enfoque da eficiéncia permite ainda acompanhar o fio
condutor da acdo administrativa, especialmente a sua ponta final”. De fato, ainda que esteja
muito claro e definido o interesse publico, cometido a competéncia de determinados agentes
publicos, por vezes esse interesse se perde, ndo se materializa, por acdo ou omissdo da propria

Administracdo Publica.

Salienta-se que a eficiéncia econdmica ndo € o Unico nem o mais importante
critério no processo de escolha das prioridades administrativas. O termo eficiéncia, para
denotar aquela alocacdo de recursos em que o valor € maximizado, tem limites como critério

ético da tomada de decisdes sociais (BUCCI, 2006, p. 177)*. Ademais, tem-se que sua

%2 Conforme apontado por Maria Paula Dallari Bucci (2002, p. 181), o direito administrativo brasileiro é
formalista, herdeiro de uma tradicdo autoritaria, despreocupada com os valores da racionalidade e otimizacao
no uso dos recursos publicos. Contudo, essa heranga ndo é compativel com a ordem constitucional democratica
estabelecida em 1988.

530 termo eficiéncia permeou o movimento da desregulagdo nos Estados Unidos na Administracdo Ronald
Reagan, sob a justificativa de que a regulagdo (que, como se viu no capitulo Il, é a face complementar do
direito administrativo), além de ser inflacionaria, debilitava a produtividade industrial e reduzia a
competitividade dos produtos americanos no mercado internacional. Os anos 80 foram marcados pelo tema do
Estado (custo-beneficio), em que, em nome da liberdade econémica, desmontou-se o Administrative State que
se formara nos cinqiienta anos seguintes ao New Deal. A justificativa oficial sustentava que a regulacdo custa
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aplicabilidade encontra dificuldades da mesma natureza daquelas que cercam a aplicagéo do
principio da razoabilidade (BUCCI, 2006, p. 184).

N&o obstante, o principio da eficiéncia € uma realidade, responsavel por um
esforco de superacdo do formalismo caracteristico da maioria dos ordenamentos juridico-
administrativos. A eficiéncia liga-se a ideia de acdo, para produzir resultado de modo rapido e
preciso. A Administracdo, portanto, deve agir de modo preciso e répido, para produzir
resultados que satisfacam as necessidades da populacdo. Eficiéncia contrapde-se a lentiddo, o
descaso, a negligéncia, a omissdo — caracteristicas habituais da Administracdo Publica

brasileira, com raras excec¢des (BUCCI, 2006, p. 183).

Eficiéncia € uma palavra que conota a proporcionalidade material entre os fins e
0s meios. A despeito da importancia do aspecto econdmico no conceito, expresso na relacdo
entre custos e beneficios, a efetivacdo do principio da eficiéncia deve ser mensurada também
em termos dos custos sociais de determinadas estruturas e praticas administrativas e sua
repercussdo sobre a formacdo de uma consciéncia de acdo coletiva, de interesse publico, nos
cidaddos (BUCCI, 2006 p. 183).

Na avaliacdo de impacto de vizinhanca, a observancia ao principio da eficiéncia
conduz a persecucdo de resultados concretos, compativeis com o conhecimento técnico-
cientifico, com os interesses sociais e econdmicos articulados pela participacdo informada e
obtidos com a agilidade sem perda da qualidade e da transparéncia. Antes de tudo, o principio
da eficiéncia administrativa ambiental e urbanistica € incompativel com os estudos-papel, que
se limitam a resenhar conhecimento anteriormente produzido, ou mesmo copiar outros EIV,
sem a efetiva avaliacdo dos impactos efetivamente passiveis de serem suportados na area do

empreendimento e sua zona de influéncia (ROCHA, 2008, p. 251).

Por fim, ao se relacionar a ideia de eficiéncia, neste ponto do trabalho, ao direito
urbanistico, busca-se uma maior abertura a uma abordagem jusecondmica do tema. E o que se

passa a fazer no proximo capitulo.

muito mais do que deveria e que os beneficios que ela proporciona sdo muito pequenos para valor o gasto
publico e privado que ela gera (BUCCI, 2006, p. 177)
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2. REFERENCIAL TEORICO E CONCEITOS FUNDAMENTAIS

No presente capitulo serd introduzida a ideia de custo externo (externalidade),
teoria estudada pela microeconomia®, para ver como ele pode levar & falha de mercado e se
as politicas publicas, como a urbanistica, podem corrigir essa falha. O instrumental tedrico a
ser desenvolvido no presente trabalho resume-se essencialmente a Teoria das Externalidades,
Teorema de Coase, Teorema de Pigou e a Tragédia dos Comuns, todos utilizados pela Analise

Econémica do Direito - AED®,

Tendo em vista que o terceiro capitulo sera a analise de caso concreto no ambito
da incorporagdo imobiliéria, serdo utilizadas hipoteses de aplicagdo das teorias econémicas
acima descritas neste ambito, especificamente o instrumento de politica publica urbana

denominado EIV, apresentado anteriormente.

2.1. Economia de Bem-Estar
A economia pressupde que cada agente econdmico maximize® algo. Os

consumidores, por exemplo, maximizam a utilidade®’, as sociedades empresarias maximizam

o0 lucro, os magistrados maximizam sentencas justas e respaldadas pela lei, os ambientalistas

> A teoria microecondmica é a parte da economia descritiva que estuda o funcionamento do mercado de um
determinado produto ou grupo de produtos, ou seja, 0 comportamento dos compradores (consumidores) e
vendedores (produtores) de tais bens. Estuda o comportamento de consumidores e produtores e 0 mercado no
qual interagem. Os autores que desenvolveram essas teorias sdo provenientes da escola neocléssica e
organizaram um conjunto de principios e modelos de analise para compreender a economia. Os principais
autores dessa escola sdo: Alfred Marshall, Arthur Pigou, Léon Walras, Vilfredo Pareto, Edward H. Chamberlin
e Joan Robinson, entre outros.

% A Andlise Econdmica do Direito — AED, baseada na teoria microeconémica, proporcionou uma teoria
cientifica para prever os efeitos das sangdes legais sobre o comportamento, ou seja, fornece uma teoria
comportamental para prever como as pessoas reagem as leis, tornando possivel um padrédo normativo til para
avaliar o direito (COOTER & ULEN, 2011, p. 25-26). A parte da teoria microecondmica chamada de
economia de bem-estar explora a forma como as decisdes de muitos individuos e empresas interagem e afetam
0 bem-estar dos individuos como um grupo. Aqui se levantam as grandes questdes sobre as politicas publicas.
(COOTER, ULEN, 2010, P. 60)

% Conceito ligado ao Utilitarismo. Corrente filosofica liberal, ligada com o pensamento do inglés Jemery
Bentham, no qual defende que as agdes humanas sdo guiadas pelos sentimentos de prazer e dor. Assim, 0s
seres humanos agem como maximizadores racionais de suas satisfagdes em todas as esferas da vida (COOTER
& ULEN, 2011). Richard Posner propde a substituicdo do conceito de maximizacdo das utilidades (satisfacbes
pessoais — utilitarismo classico) pelo conceito de maximizagdo da riqueza (POSNER, 2011, p. 8-12).

57 Mankiw (2007, 0. 462) explica que a utilidade é uma maneira comum de representar preferéncias é por meio
da utilidade. A Utilidade é uma medida abstrata da satisfacdo ou felicidade que o consumidor obtém de um
conjunto de bens. Os Economistas dizem que um consumidor prefere um conjunto de bens a outro se o
primeiro oferecer maior utilidade do que o segundo. Quando os economistas debatem a teoria da escolha do
consumidor, podem expressa-lo usando diferentes palavras. Um economista poderia dizer que o objetivo do
consumidor é maximizar a utilidade.
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maximizam a protegdo ao meio ambiente e assim por diante. O comportamento maximizador
funciona porque a maioria das pessoas € racional, e a racionalidade exige a maximizag&o.
Assim, escolher a melhor alternativa que as restricbes permitem, mediante analise de custo
beneficio, corresponde a maximizar a funcdo de utilidade dependendo da restricdo de
viabilidade (COOTER & ULEN, 2011, p. 36-37).

Por exemplo, se se pensa na questdo de empreendimentos imobiliérios, quando da
venda de unidades, tanto o vendedor/incorporador como o comprador/consumidor analisardo
0S pontos positivos e negativos (custo-beneficio) para a formalizacdo do negocio. O
vendedor/incorporador analisard a solvabilidade do comprador; por meio das certiddes
(CNDs) e cadastros de protecdo ao créedito, politica de pregos, valor de mercado, beneficios,

bem como previsao do lucro no negécio.

Do outro lado, o comprador/consumidor analisard o produto em si, a
documentacdo da unidade e do vendedor/incorporador, viabilidade do negdcio pretendido,
pagamento das parcelas, impostos, existéncia de bens e equipamentos publicos proximos,

dentre outros fatores.

De posse dessas informacdes, as partes efetuardo a analise de custo beneficio e
caso ambas concluam que h& mais beneficios do que custos, as tratativas potencialmente

caminhardo para a formalizacdo do negdcio pretendido.

Grafico 1. Curva de demanda (equilibrio da demanda e oferta).*®

Oferta

Demanda

Q* Q

Fonte: elaborada pela autora a partir de Mankiw, 2007, p. 205.

%8 Assumem-se algumas premissas, a fim de simplificar a anélise: inexiste poder de mercado, os produtos s&o
homogéneos, consumidores e incorporadores sao tomadores de precos e ha livre acesso ao mercado e custos de
transacdo igual a zero.
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No gréfico 1, a curva de demanda das vendas de unidades imobiliarias reflete o
valor da unidade imobiliéria para os consumidores medido pelo preco que estdo dispostos a
pagar. Para qualquer quantidade dada, a altura da curva de demanda indica a disposi¢do para
pagar do comprador marginal, ou seja, indica o valor que a ultima unidade imobiliaria
comprada tem para o consumidor. A curva de oferta reflete os custos de produgéo da unidade
imobiliaria. Para qualquer unidade dada, a altura da curva de oferta indica qual é o custo para
o vendedor marginal, logo, indica o custo que a ultima unidade imobiliaria vendida tem para o
incorporador (MANKIW, 2007, p. 205).

A quantidade produzida e consumida no equilibrio de mercado é eficiente no
sentido de que maximiza a soma dos excedentes do consumidor e do produtor, ou seja, 0
mercado aloca recursos de uma maneira que maximiza o valor total para os consumidores que
comprarem as unidades imobilidrias menos o custo total para os incorporadores que
constroem o empreendimento (MANKIW, 2007, p. 205).

Na auséncia de externalidades, o preco se ajusta para equilibrar a oferta e a
demanda. Mas as externalidades existem e devem ser compreendidas, como se explica a

sequir.

2.2. Teoria das Externalidades

Alfred Marshall é apontado como o primeiro a introduzir, ainda no fim do século
XIX, a expressdo economias externas. O cerne da teoria de Marshall se sustenta na ideia de
gue o mercado é uma instituicdo de troca que recorre a um instrumento de comunicacgdo e

sinalizacdo: o prego dos bens e servicos.

Existe, assim, um processo de sinalizacdo que permite as partes comunicar a sua
disponibilidade para procederem a troca. Assegura-se que 0s recursos sejam alocados aos
individuos que Ihes atribuem maior valor (BATISTA, 2010, p. 408), levando-se em conta que,

em uma sociedade, cada agente tem a capacidade de julgar o que é bom para si*°.

N&o obstante, tem-se que os beneficios ou custos poderdo atingir partes nao
envolvidas no negdcio, provocando externalidades positivas ou negativas (COOTER, ULEN,

2010, p. 61). Uma externalidade surge quando uma pessoa se dedica a uma agao que provoca

> Como diz Hal Varian (2000, p.35) “o modelo econémico do comportamento do consumidor é muito simples:
as pessoas escolhem as melhores coisas pelas quais podem pagar”.
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impacto de bem-estar em um terceiro que ndo participa dessa acdo, sem pagar nem receber
nenhuma compensagao por esse impacto. Assim, se 0 impacto sobre o terceiro é adverso, é
chamado de externalidade negativa; se € benéfico, é chamado de externalidade positiva
(MANKIW, 2007, p. 204). Trata-se de conceito central para este trabalho.

Retomando-se o exemplo, a incorporadora almeja construir empreendimento
imobiliario para vender suas respectivas unidades (iméveis) a varios compradores. A0 mesmo
tempo, a construcdo desse empreendimento trarda uma série de impactos — temporarios e/ou
definitivos - na rotina da vizinhanca, terceiros ndo envolvidos no negocio. A construtora
obtém um beneficio por ser dona do terreno/empreendimento, mas o empreendimento em si
confere uma série de externalidades positivas e negativas a vizinhanga como a valoriza¢do do
bairro, melhora na infraestrutura de bens publicos, construcéo de estabelecimentos de ensino e
salde, postos policiais, melhoria no transporte publico, entre outros (externalidades
positivas); bem como ruidos, poeira, esgoto, adensamento populacional, congestionamentos e

reducdo de ventilacdo e luminosidade (externalidades negativas).

Quando ha externalidades, o interesse da sociedade em um resultado de mercado
vai além do bem-estar dos compradores e vendedores que participam do mercado e inclui
também o bem-estar de terceiros que sdo indiretamente afetados. Como os compradores e
vendedores desconsideram os efeitos externos de suas agdes quando decidem demandar ou
ofertar, o equilibrio de mercado néo é eficiente®. Ou seja, o equilibrio ndo maximiza o
beneficio total para a sociedade como um todo, ocasionando as denominadas falhas de
mercado® (MANKIW, 2007, p. 204).

Portanto, a razdo pela qual o mercado falha na presenca de custos externos se da
em virtude do gerador da externalidade ndo precisar pagar pelo prejuizo que causa a outros.

% Eficiéncia. Quando uma transacdo comercial maximiza os lucros das suas partes interessadas, nenhuma
transacdo alternativa poderia aumentar os lucros de uma parte sem diminuir os lucros da outra parte. Em
termos técnicos, a transacdo é Pareto eficiente para as partes. A maximizacdo dos lucros e a eficiéncia de
Pareto estdo estritamente relacionadas (COOTER & ULEN, 2011, p. 38).

61 Refere a circunstancias especificas que levam um sistema de livre mercado & alocagio ineficiente de bens e
servicos. As imperfeicbes de mercado sdo os desvios das condigdes de mercado competitivo que levam
individuos privados e organizacfes, que buscam maximizar seus proprios interesses, a fazerem coisas que ndo
sejam de interesse social. Desse modo, as falhas de mercado podem ser vistas como situacdes em que a atuagdo
dos individuos em busca do seu puro autointeresse leva a resultados que ndo sdo eficientes. Falhas de mercado
sdo frequentemente associadas com assimetrias de informacdo, estruturas ndo competitivas dos mercados,
problemas de monopolio natural, externalidades, ou bens publicos (PORTO, 2013, p. 24-25).
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Ele age como se os custos externos fossem zero, quando, na verdade, h& custos reais em
jogo® (COOTER, ULEN, 2010, p. 61-62).

As duas proximas secdes aprofundam o significado das externalidades, iniciando-

se com as de efeito negativo.

2.2.1. Externalidades Negativas: Polui¢cdo, Congestionamentos e Ruidos

Uma externalidade negativa surge quando uma pessoa se dedica a uma acéo que
provoca impacto de bem-estar negativo em um terceiro que ndo participa dessa acdo, sem
pagar nem receber nenhuma compensacgédo por esse impacto. O Gréfico 2 abaixo mostra uma

simples forma de introduzir esses custos na analise da oferta e demanda.

Graéfico 2 — Custo Social e Otimo Social.

Preco
5

Custo Social:

Privado + Externo
Ofimo Social s
Gusto Externo

Custo Privado
da Ofarta

Equilibric de Marcada

Demanda

(R ————— '

Qs Q, Quantidade de
apartamentos

Fonte: elaborada pela autora a partir de HARRIS, p. 3.

A curva da oferta de apartamentos (S) ja embute todos os custos de producédo do
imovel, incluindo projetos, licencas, mdo de obra, material, tributos, e outros. Juntamente com
a curva de demanda (D), determina um equilibrio de mercado®® (e), com preco (P.) e
quantidade (Qy).

%2 Num mercado de concorréncia perfeita os agentes econdmicos determinam o seu nivel de atividade em funcéo
da sua receita marginal (preco pelo qual conseguem vender cada unidade de produto) e do seu custo marginal
(custo em que incorrem para obter cada uma dessas unidades). Dessa forma, as empresas irdo aumentar a sua
produgdo até ao ponto em que o prego cobrado por uma nova unidade do bem deixe de cobrir 0s custos tidos
com a sua producdo. Uma exploracdo excessiva dos produtos é desencorajada pelo progressivo aumento do
custo marginal, até o ponto em que o produtor deixa de obter lucro com cada nova unidade produzida.
(BATISTA, 2010, p. 408-409).

%% Fendmeno social na interacdo de agentes maximizadores. O equilibrio é um padréo de interacdo que persiste a
menos que seja perturbado por forgas externas. Cooter & Ulen salientam que os agentes certamente néo
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Ao adicionar nesses custos uma estimativa de custos externos associados aos
impactos ocasionados a vizinhanga, obtém-se uma nova curva (mais elevada), onde se denota
a combinacdo de custos de mercado e custos externos. Essa curva (S’) mostra 0s custos reais
para as incorporadoras, levando em consideracdo ambos os custos de producdo e as
externalidades provocadas na vizinhanga (custo real), conhecida como custo social. A curva
(S’) reflete 0 impacto das externalidades. Nesse nivel, a incorporadora levou em conta nao s
seus proprios custos de producdo, mas também quaisquer custos que imponha
involuntariamente a outrem (COOTER, ULEN, 2010, p. 62).

Se a incorporadora tiver como parametro o preco (P e quantidade (Q.)
internalizard as externalidades mensuradas, chegando ao 6timo social, ou seja, para cada
unidade imobiliaria construida, o custo social incluira os custos privados para o incorporador
mais 0s custos das pessoas afetadas adversamente pelas externalidades provocadas pelos

impactos negativos da construcdo do empreendimento.

O equilibrio de mercado entdo localiza-se em (e’) que representa a eficiéncia
econbmica no mercado imobiliario, ou seja, demonstra que a quantidade certa de
apartamentos sera construida a um preco que de fato reflete os custos. Os consumidores
poderdo reclamar sobre a elevagdo dos precos, mas o preco dos imdveis reflete os custos reais
da construcdo dos apartamentos para a sociedade. A curva de custo social se localiza acima da
curva da oferta porque leva em consideracdo os custos externos impostos a sociedade pelos
incorporadores (MANKIW, 2007, p. 206).

*QOtimo social

O conceito de 6timo social leva a uma ideia que pode parecer paradoxal: o
“impacto de vizinhanca 6timo”. Pode-se indagar se ndo deveria 0 montante 6timo de impacto
de vizinhanca ser igual a zero. Contudo, a Unica forma para alcancar impactos de vizinhanca
zero seria ter producdo zero, ou seja, nenhuma construcdo de empreendimentos imobiliarios,
forcando a sociedade a dispor desses empreendimentos e encontrar outra solugédo; quem sabe

voltar a morar e exercer suas atividades em cavernas. Inimaginavel tal situacdo, motivo pelo

buscam o equilibrio como resultado. Pelo contrario, simplesmente tentam maximizar aquilo que lhes interessa.
N&o obstante, a interacdo de agentes maximizadores geralmente resulta num equilibrio (COOTER & ULEN,
2011, p. 37).
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qual cabe a essa mesma sociedade decidir que nivel de impacto de vizinhanga esta disposta a

aceitar.

Outro ponto necessario a ser salientado € que o “impacto de vizinhanga 6timo”
ndo é fixo e imutavel, podendo deslocar-se dependendo dos critérios e premissas utilizados.
Imagine que a demanda por empreendimentos novos ou mais modernos aumenta, fazendo
com que 0s custos externos também aumentem. Neste cenério, a curva de demanda se
deslocara para a direita, e o nivel de impactos de vizinhanca 6tima aumentard. Poder-se-ia
sugerir que como a demanda global por empreendimentos dos mais diversos tipos
(residencial, comercial, hotéis, publicos, entre outros) aumenta permanentemente, niveis cada

vez maiores de impactos de vizinhanga irdo num certo sentido ser aceitaveis.

Naturalmente, a sociedade pode lutar para reduzir o nivel de “impacto de
vizinhanca 6timo” ao longo do tempo, entretanto, tdo logo tenha alguma forma de
manufatura/produgdo um nivel de impacto de vizinhanga “6timo” surgira (lembra-se que para
se ter nivel de “impacto de vizinhanga 6timo” igual a zero se requer producdo zero, ou seja,

gue ndo ocorra nenhuma construcéo).

Nota-se que a questdo ndo é puramente académica. De um lado, ha uma crescente
demanda por diversos tipos de empreendimentos, de outro, ha a busca por melhorias na
tecnologia e na performance na prépria forma de construcdo dos empreendimentos, com
objetivo de reduzir os impactos adversos ocasionados na vizinhanca (as externalidades), a luz
dos principios da funcdo social da propriedade e da cidade abracados pelo ordenamento
patrio.

Conclui-se, portanto, que o conceito de 6timo social ndo pode ser confundido com
externalidade a nivel zero, pois nessa hipdtese inexistira construcdo ou empreendimento. Por
isso, a suposicdo de que a solucdo € a externalidade a nivel zero ndo é desejavel. Pelo
contrério, se a externalidade for ao nivel zero, a sociedade terd abdicado de varios fatores, a
comecar pelo seu préprio desenvolvimento. Nesse contexto, Mankiw (2007, p. 206) afirma
que ser um produtor lider implica ser um externalizador lider, pois se um produtor tem a

producdo a nivel zero de externalidades, simplesmente ele ndo produziu nada.

Mankiw (2007, p. 206) retoma a ideia de que no caso da externalidade negativa a
curva de custo social se localiza acima da curva de oferta porque leva em consideragdo 0s

custos externos impostos a sociedade pelos agentes envolvidos. A diferenca das duas curvas
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reflete o custo das externalidades negativas. Por isso, via de regra, a ineficiéncia fica
caracterizada, pois o equilibrio de mercado reflete apenas os custos privados de producao.®

Fato é que algumas externalidades negativas sao de dificil mensuracéo e, quando
mensuraveis, podem apresentar uma incidéncia tao dispersa que culminam em uma obtencao
de dados complexa (como, por exemplo, circulacdo de ar). Contudo, ha externalidades que
possuem mensuracdo relativamente mais fécil, como niveis de ruidos, locais para descarte de

materiais de construcdo, estimativa de aumento de trafego, dentre outros.

2.2.2. Externalidades Positivas: valorizacédo da area, bens publicos, infraestrutura

Mankiw (2007, p. 207) explica que a analise das externalidades positivas €
semelhante a analise das externalidades negativas, pois a curva de demanda ndo reflete o valor
do bem para a sociedade. Como o valor social é maior do que o valor privado, a curva de
valor social fica acima da curva de demanda. A quantidade 6tima se localiza no ponto em que
a curva de valor social e a curva de oferta (que representa os custos) se interceptam. Assim, a
guantidade socialmente Otima é maior do que a quantidade determinada pelo mercado

privado.

Mankiw (2007, p. 207) salienta, ainda, que o governo pode corrigir a falha de
mercado induzindo os participantes a internalizar a externalidade. A reacdo apropriada no
caso das externalidades positivas é exatamente oposta ao caso de externalidades negativas.
Para deslocarem o equilibrio de mercado social 6timo, as externalidades positivas requerem

um subsidio. Exemplo seria a politica habitacional do Minha Casa Minha Vida (MCMV) ®,

% 0 exemplo facilmente encontrado de externalidade negativa é a poluicdo do ar, muito embora, além dos
residuos gasosos, existam outras formas de externalidades, como os residuos sélidos e os residuos liquidos. No
caso de residuos sélidos, podemos citar 0 caso dos lixdes de restos de obras. Com relacdo aos residuos
liquidos, o exemplo mais comum dado pela doutrina é o da fabrica que despeja seus residuos liquidos
poluentes no rio, onde pescadores necessitam de peixes para sobreviver.

% Disponivel em: http://www.brasildamudanca.com.br/minha-casa-minha-vida/minha-casa-minha-vida. Acesso
em 25/01/2015. Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV é o maior programa habitacional da histéria do
Brasil, gerido pelo Ministério das Cidades e operacionalizado pela Caixa Econdmica Federal — CEF, que
consiste em aquisicdo de terreno e construcdo ou requalificacdo de imoveis contratados que depois de
concluidos sdo alienados as familias que possuem renda familiar mensal de até R$ 1.600,00. Contempla
também a aquisicdo de terreno e producdo de empreendimentos habitacionais vinculados a intervengdes
inseridas no Programa de Aceleracdo de Crescimento - PAC, para reassentamento, remanejamento ou
substitui¢do de unidades habitacionais, atendendo as familias provenientes da area de intervencdo, admitindo-
se renda familiar mensal de até R$ 3.275,00. Outra forma prevista de atuagdo do Programa consiste na
produgdo de equipamentos publicos de educacédo e salde e de outros complementares a habitagdo, vinculados
aos empreendimentos contratados. O PMCMYV foi lancado em margo/2009, com a finalidade de criar
mecanismos de incentivo a producéo e aquisicdo de 1 milhdo de novas unidades habitacionais, atualmente essa
meta é de 2 milhdes de novas moradias para as familias com renda bruta mensal de até R$ 5.000,00.



http://www.brasildamudanca.com.br/minha-casa-minha-vida/minha-casa-minha-vida.%20Acesso%20em%2025/01/2015
http://www.brasildamudanca.com.br/minha-casa-minha-vida/minha-casa-minha-vida.%20Acesso%20em%2025/01/2015
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na qual busca atingir principalmente os aspectos econdmicos dos financiamentos
habitacionais por meio da concessdo de subsidios, por meio de condigdes especiais de
financiamento imobiliario, dados as familias das classes sociais mais pobres, buscando reduzir

o déficit habitacional.®®

Mensurar externalidades positivas também pode ndo ser facil. E dificil observar o
impacto no preco do imdvel das externalidades positivas. Contudo, tem-se que as familias,
qguando escolhem a sua residéncia, ndo se preocupam tdo somente com o imovel em si, mas
também com o que fica do lado de fora do imdvel, com o que se vé da janela, ou seja, como a

vizinhanca interfere na qualidade do imével e como afeta o seu preco de localizacéo.

Uma localizacdo desejavel das propriedades residenciais, por exemplo, é
determinada pela proximidade de escolas, lojas para se poder fazer compras, transportes
publicos, mas também a acessibilidade a area verde, qualidade de ar e agua. A implantacdo de
um bem publico por si s6 pode gerar uma externalidade positiva. Exemplo é o deslocamento
do Centro Administrativo de Brasilia para Taguatinga/Ceilandia®’. Esse fato atraira diversas
familias de servidores para morar nos arredores do novo Centro Administrativo, 0 que gera
uma maior demanda imobilidria que beneficia os proprietarios dos mesmos e a promocgéao do
comércio local. Claramente, externalidades negativas também poderiam ser numeradas pelo

deslocamento do centro.

Outro exemplo de externalidade positiva é a restauracdo de imoveis antigos. As
pessoas podem passar por eles e desfrutar da beleza e do senso histérico que essas construcoes
proporcionam. Os proprietarios ndo obtém nenhum beneficio de sua restauracédo e, por isso,

tendem inclusive a demolir rapidamente as construgdes antigas. Alguns governos inclusive

Disponivel em: <

http://www1.caixa.gov.br/gov/gov_social/municipal/programas_habitacao/pmcmv/saiba_mais.asp>.  Acesso

em 24/07/2014.
% Em Estudo divulgado pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV) em outubro, a pedido de entidades da construcéo
civil, identificou que, em cinco anos de operacdo, 0 MCMV reduziu em mais de 8% o déficit habitacional no
Pais. Este resultado proporcionou também beneficios sociais como saneamento, educacdo e cidadania. Além
disso, o programa teve efeito multiplicativo sobre a economia brasileira, gerando renda, emprego e tributos. Os
investimentos concluidos abriram, diretamente, um total de 1,2 milhdo de novos postos de trabalho, uma média
de 244 mil por ano; geraram R$ 17,8 bilhGes em tributos arrecadados diretamente da construcéo e outros R$
15,7 bilhGes da produgdo das demais atividades econdmicas; e estima-se que retornaram aos cofres publicos,
na forma de ftributos, 49% do total dos subsidios desembolsados no MCMV. Disponivel em:
<http://blog.planalto.gov.br/moradias-do-minha-casa-minha-vida-sao-aprovadas-por-familias-beneficiadas-
revela-ipea/>. Acesso em 07/02/15.

Disponivel em: http://www.governo.df.gov.br/home-ppp/395-projetos-centro-admin.html.  Acesso em
25/01/2015.
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http://blog.planalto.gov.br/moradias-do-minha-casa-minha-vida-sao-aprovadas-por-familias-beneficiadas-revela-ipea/
http://blog.planalto.gov.br/moradias-do-minha-casa-minha-vida-sao-aprovadas-por-familias-beneficiadas-revela-ipea/
http://www.governo.df.gov.br/home-ppp/395-projetos-centro-admin.html

67

reagem controlando a demolicdo de construcdes historicas e oferecendo isen¢des fiscais aos
proprietéarios que as restaurarem (MANKIW, 2007, p. 204).

2.3. Tragédia dos Comuns

Outro conceito importante neste estudo é a chamada tragédia dos comuns. Ela
ocorre quando os direitos de propriedade sobre um ativo produtivo sdo deficientemente
assinalados ou ndo podem ser tornados validos e respeitados, gerando uma potencial exaustdo
dos ditos bens comuns. O exemplo classico que ilustra tal situacdo é o referido por Garrett
Hardin, professor da Universidade da Califérnia, que determinou o termo “Tragédia dos
comuns”, em artigo publicado em 1968 (COOTER & ULEN, 2011, p. 134-135). Timm e
Caovilla (2010, p. 57-58) explicam:

Hardin imaginou um campo de pasto cuja propriedade seria comum, vale
dizer, todo pecuarista que quisesse levar o seu gado para ali pastar poderia
fazé-lo, sem que tivesse de pagar por essa oportunidade. Um pecuarista, ao
agir racionalmente, se perguntaria qual seria a utilidade para ele em
adicionar mais um animal em seu rebanho. Desse ato, 0 pecuarista entdo
percebera todos 0s ganhos e s6 incorrerd, imediatamente, em uma fracdo dos
custos de incremento que realizou. Ao agir assim, gerara um problema de
externalidade, vez que ndo leva em consideracdo, no processo de tomada de
decisdo para incrementar 0 seu rebanho, os custos sociais de tal aumento
advenientes. E s6 o faz porque sabe que, pelo fato de se tratar de um recurso
comum, o custo de sua atividade seré suportado, pelo menos imediatamente,
mais pelos outros pecuaristas do que por ele proprio. Mas isso ndo é tudo. O
incremento no rebanho néo seria feito por apenas um pecuarista. Pelo fato de
ser irrisOrio o custo para incrementar o rebanho em uma unidade e levar um
animal a mais para o0 pasto comum, e em razdo de o custo gerado ndo ser
suportado por quem o originou, a tendéncia € que todos 0s pecuaristas que se
valem do recurso comum assim atuem. Tal situacdo decorre, ainda, de que
cada pecuarista ndo tem incentivos para levar em conta 0 quanto a sua
propria atividade afetaria a atividade dos demais pecuaristas.

Dessa forma, o ato de um pecuarista que visava a, tdo somente, maximizar o seu
interesse, transforma-se em uma tragédia, uma vez que o0 recurso que antes era tido por
comum (livre acesso para qualquer pessoa) e suficiente, passa a ser comum e escasso,
porquanto o nimero total de cabecas de gado excederia a capacidade suportada pela area
destinada ao pasto. Vale dizer, a sua utilizacdo em excesso conduziria a concretizagdo da

chamada tragédia dos comuns.

A insercdo de uma unidade a mais traz, a quem a insere, mais ganhos do que

perdas. Em assim sendo, a racionalidade impde que a insercdo continue sendo feita de
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maneira irrestrita, para fins de colher os ganhos da exploragédo do recurso comum. Isso porque
se um agente assim ndo fizer, outros assim agirdo (TIMM e CAOVILLA, 2010, p. 57-58).

Portanto, verifica-se que a “tragédia dos comuns” se apresenta como problema na
administracdo dos bens comuns, algo que se pode conformar no meio urbanistico, como no
espaco coletivo. O equacionamento da questdo ambiental passa pelo enfrentamento da
existéncia de externalidades na atividade econémica e na utilizacdo dos bens de uso comum
que ndo possuem direitos de propriedade bem definidos. A falta de uma atuacdo estatal que
vise a enfrentar estas caracteristicas do meio urbanistico — indefinicdo dos direitos de

propriedade e externalidades — leva a degradacéo.

Um exemplo moderno de uma "tragédia dos comuns™ sdo 0s congestionamentos
nas grandes cidades. Um bem publico sofre de excesso de uso e perde valor para todos. Cada
pessoa que tenta chegar ao trabalho rapidamente usa a via expressa porgue este € o caminho
mais rapido. No comeco, cada pessoa adicional na via expressa ndo desacelera o trafego
porque ha “folga” suficiente no sistema para absorver os usuarios adicionais. Em algum
momento critico, contudo, cada motorista adicional traz uma diminui¢do na velocidade média,
acarretando congestionamentos. Ao agir racionalmente maximizando seu interesse individual,
cada pessoa tentou minimizar o tempo que passa no trénsito. Na verdade, conspirou para

garantir uma viagem mais longa para todos.

Por isso, algum tipo de intervencdo no uso da via expressa podera ser necessario,
como a tarifacdo para uso desta linha. Esta é uma das solugdes possiveis, como explorado no

topico seguinte.

2.4. Solugéo para as externalidades.

Indaga-se: é possivel internalizar as externalidades produzidas pela construcéo de
determinado empreendimento imobilidrio? Em caso positivo, como a internalizacdo das
externalidades afeta o equilibrio econdmico? Essa internalizagdo de alguma forma altera o

entendimento sobre o equilibrio de mercado?®®

%8 Num mercado de concorréncia perfeita os agentes econdmicos determinam o seu nivel de atividade em funcéo
da sua receita marginal (preco pelo qual conseguem vender cada unidade de produto) e do seu custo marginal
(custo em que incorrem para obter cada uma dessas unidades). Dessa forma, as empresas irdo aumentar a sua
producdo até ao ponto em que o preco cobrado por uma nova unidade do bem deixe de cobrir os custos tidos
com a sua producdo. Uma exploracdo excessiva dos produtos é desencorajada pelo progressivo aumento do
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O equilibrio de mercado, mostrado no gréfico 1, por (e) é geralmente considerado
gerador de eficiéncia econémica no mercado de venda de unidades imobiliérias, tendo em
vista que o processo de mercado tende a equilibrar os beneficios para os consumidores
(refletidos na curva da demanda) e os custos de producdo (refletidos na curva de oferta),
assegurando que “a quantidade certa” de apartamentos seja vendida a um prego que de fato

reflita os custos de producdo.

No entanto, se no processo de mercado ndo estdo computados os significativos
custos impostos a terceiros — externalidades — ndo se pode mais considerar o equilibrio
alcancado pelo mercado como eficiente. Deste ponto de vista, as unidades imobiliérias serdo
vendidas a um prego que falha em refletir os verdadeiros custos.

Grafico 3 — Externalidades.
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Fonte: elaborada pela autora a partir de HARRIS, p. 3.

custo marginal, até o ponto em que o produtor deixa de obter lucro com cada nova unidade produzida.
(BATISTA, 2010, p. 408-409).

Cooter & Ulen (2010, p. 43-44) assim explicam: “suponha que 0 tomador de decisdes escolha algum nivel
inicial de uma coisa qualquer que ele esteja interessado em maximizar. Depois tenta determinar se esse nivel
inicial é seu maximo; sera esse nivel o melhor que ele consegue, em vista das suas restricdes? Ele pode
responder a pergunta fazendo mudangas muito pequenas — 0 que 0s economistas chamam de marginais - em
relacdo ao nivel inicial. Suponhamos que o tomador de decisGes proponha aumentar o que ele estiver fazendo
levemente acima de seu nivel inicial. Haverd um custo associado a esse pequeno aumento que se chama custo
marginal. Mas também havera um beneficio resultante de ter ou fazer mais do que quer que seja que ele esta
tentando maximizar. O beneficio resultante desse pequeno aumento se chama beneficio marginal. O tomador
de decisOes percebera que esta se saindo melhor nesse novo nivel, em comparagdo com o nivel inicial, desde
que o beneficio marginal do pequeno aumento seja maior do que o custo marginal da mudanca. Ele continuara
fazendo esses pequenos ajustes, ou marginais, enquanto o beneficio marginal exceder o custo marginal, e
deixara de fazer mudancas quando o custo marginal da Gltima mudanca feita for igual ao (ou maior do que o)
beneficio marginal”.
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Uma vez introduzidos os custos de externalidades nos custos de produgéo, este
conceito de equilibrio eficiente muda; vai para (e’). Nesse ponto, tem-se a combinacdo de
aumento no preco do imdvel (P;) com a reducdo de quantidade de unidades imobiliarias
construidas (Q2). Nele, ha potencial risco de o incorporador considerar o custo social como
custo de transacdo®® e repassar tais dnus para o consumidor. Por isso que, frente as
externalidades negativas deve-se analisar a viabilidade e eficiéncia em se impor ao agente, no
caso a incorporadora, o custo correspondente ao valor das utilidades ou recursos de terceiros

que sejam por ele atingidos ou consumidos (SZTAJN, 2005, p. 252).

Assim, caso haja determinada politica publica habitacional, talvez ndo seja
vantajoso para a Administragdo buscar internalizar as externalidades identificadas, pois o
incorporador podera repassar esses “custos externos” para o consumidor. Quem sabe, nesse
cenario seja mais eficiente para a Administracdo ndo forcar a internalizacdo e executar por
conta propria (subsidiar) as medidas cabiveis para suprimir, diminuir ou até mesmo

compensar as externalidades causadas pela constru¢do do empreendimento.

Suponhamos que o incorporador pretenda construir empreendimento no formato
club residence ou mesmo um shopping center. O simples fato de vir a existir um
empreendimento de grande porte inevitavelmente ira gerar aumento do fluxo de veiculos nas
proximidades, podendo gerar congestionamentos a medida que mais automoveis transitem
pelas vias publicas proximas. O tempo desperdicado no engarrafamento pode servir de base
para uma estimativa monetaria dessa externalidade. O congestionamento também aumentara
0s custos associados a poluicdo do ar, sem contar ainda 0 aumento da demanda por transporte

publico (essas externalidades estdo previstas no item V do art. 37 do Estatuto da Cidade).

% Custos de transacdo é expressdo que tem origem na ciéncia econdmica e cuja relevancia, na tomada de
decisdes pelos agentes econdmicos, demonstra-se crescente. Transagao, no jargao dos economistas, é qualquer
operacdo econdmica, operacdo de circulagdo de riqueza entre agentes econdmicos. Custo de transacdo sdo
aqueles custos em que se incorre, que de alguma forma oneram a operagdo, mesmo quando ndo representados
por dispéndios financeiros feitos pelos agentes, mas que decorrem do conjunto de medidas tomadas para
realizar uma transacdo. Incluem-se nessa concepcao de custo de transacdo, o esforco com a procura de bens em
mercados, a analise comparativa de preco e qualidade do bem desejado, a seguranca no cumprimento das
obrigacdes pela outra parte, isto é do adimplemento certo, seguro e a tempo, passa pelas garantias que o agente
venha a requerer para caso de eventual inadimplemento ou adimplemento imperfeito, e abrange, até mesmo, o
trabalho com a redagdo de instrumentos contratuais que reflitam todas essas tratativas, desenhem com clareza
os direitos, deveres e obrigacdes das partes; compreende, enfim, cuidados e o tempo despendido entre o inicio
da busca pelo bem, a decisdo de efetuar a operagdo ou transacdo, na linguagem dos economistas, e 0
cumprimento de todas as obrigacfes pelas partes contratantes (SZTAJN, 2005, p. 252). Segundo a referida
autora, incertezas também criam custos de transacdo, pois quanto maiores forem tais incertezas no que diz
respeito ao bom resultado da operagdo (transacdo) visada pelos agentes, maiores serdo 0s custos de transacdo
que as partes imputardo (SZTAJN, 2005, p. 253).
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Nesse caso, indaga-se: a incorporadora/construtora deve ser forcada a rever seu
projeto ou mesmo desistir; ou a vizinhanga deve absorver as externalidades ocasionadas pelo

empreendimento?

Um planejador social, considerando as duas alternativas (ter o empreendimento ou
ndo) compararia 0 beneficio que o empreendimento traria com o0s custos impostos a
vizinhanga pelas consequéncias advindas do referido empreendimento. Se os beneficios do
empreendimento excedem as externalidades da vizinhanca, podera o gestor avaliar ser
eficiente a construcdo do empreendimento e a absorcédo, pela vizinhanca, das externalidades
advindas. Mas, se o custo for maior que o beneficio, a Incorporadora/Construtora talvez seja:
(i) impedida de empreender no local; ou (ii) alterar seu projeto inicial ou (iii) internalizar

essas externalidades, ou pelo menos parte dela.

A chave, defendida pelos economistas, para atingir o Otimo social onde héa
externalidade, seria induzir os maximizadores de lucro privados a restringir sua produgdo ao
ponto socialmente 6timo, e ndo ao ponto privadamente 6timo. Isto poderia ocorrer por meio
de solucgdes privadas ou por meio de politicas publicas que levem a sociedade empresaria a
operar ao longo da curva do custo marginal social, e ndo ao longo da curva do custo marginal
privado. Quando se atinge isso, diz-se que a externalidade foi internalizada, no sentido de que
a empresa privada agora a leva em consideragdo (COOTER & ULEN, 2010, p. 62).

* Internalizacéo e Equilibrio Econdmico

Como, a principio, € interesse da sociedade internalizar os impactos urbanisticos
negativos ocasionados a vizinhanga, é também socialmente benéfico internalizar os beneficios
sociais das atividades que geram externalidades positivas. Por exemplo, a implantacdo de um
empreendimento modelo shopping center pode aumentar os valores das propriedades do
entorno, além de estimular o comércio local, com a vinda de grandes redes de

estabelecimentos.
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Grafico 4 — Internalizagéo e Equilibrio Econdmico.
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Os beneficios marginais sociais excedem os beneficios marginais privados porque
incluem ganhos dos vizinhos e visitantes, bem como dos proprietarios privados. A curva de
demanda de mercado de imoveis na regido refletird os beneficios privados, mas ndo os

beneficios sociais, levando a um equilibrio de 6timo privado.

No 6timo social (Qs), incluindo os beneficios dos ndo proprietarios, uma maior
quantidade de unidades imobiliarias serd vendida em comparacdo com um equilibrio de
mercado privado (Qp). Ha vertente que defende a utilizagéo da teoria econdmica de analise de
bem-estar para mostrar porque € socialmente preferivel internalizar as externalidades. A ideia,
como mostrada no Gréafico 4, é que as areas no grafico da oferta e demanda possam ser usadas

para mensurar os beneficios e custo total.

A érea sob a curva de demanda mostra o beneficio total; a &rea sob a curva de
oferta mostra o custo total. Para cada unidade comprada, a curva de demanda mede o valor
daquela unidade para o consumidor, enquanto a curva de oferta reflete o custo para os

produtores.
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Gréafico 5 — Beneficio Social.
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O valor total de (Qo) unidades compradas é mostrada no Grafico 5 pelas areas A +
B + C. O custo total de produzir essas unidades é a area C. A + B é o beneficio social liquido
da producdo e consumo de (Qo,) unidades. Em outras palavras, a quantidade pela qual o

beneficio total excede o custo total.

A parte A deste beneficio social liquido vai para os consumidores como excedente
do consumidor — representa a diferenca entre seus beneficios de consumo na compra de
unidades imobiliarias, como mostrado pela curva de demanda, e 0 preco que pagam, como
mostrado pela linha horizontal em (P,). A parte B vai para 0s produtores como excedente do
produtor — a diferenca entre os custos de producdo, mostrada pela curva de oferta, e 0 prego

(Po) que recebem.

Os economistas chamam equilibrio de mercado eficiente porque ele maximiza o
beneficio liquido social. Se estivermos produzindo menos do que (Q,) unidades, ou mais, 0

beneficio liquido seria menor do que em (Q,).

Em (Qq), por exemplo, o beneficio liquido € apenas parte da area A + B. Em (Q2)
realizamos o beneficio liquido completo A + B, mas experimentamos também alguma perda
social liquida, mostrada aqui pela area D. O beneficio social geral, entdo é A + B — D, uma
quantidade menor do que em (Q,). Portanto, (Q,), como temos argumentado, é em algum

sentido o montante “certo” para construir, ¢ o 6timo social.
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Gréafico 6 — Custos Externos.
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Fonte: elaborada pela autora a partir de Harris, p. 3.

Se introduzissemos 0s custos externos, a combinacdo dos custos privados e
externos gera uma curva de custo social, que fica acima da curva de oferta ordinaria. O
equilibrio de mercado (Q,) ndo maximiza mais o beneficio social liquido. Com a nova curva
de custo social total mais elevada, o beneficio social é apenas A’ + B’ — D’. Estariamos
melhores ao diminuir a producdo para (Q1), evitando a perda social liquida D’. E naturalmente
isto é exatamente 0 que buscamos com uma taxa de Impacto de Vizinhanca ou a

obrigatoriedade do Estudo de Impacto de Vizinhanca.

Note que este exemplo, a drea C’ + D’ indica o custo total dos impactos
(externalidades) produzidos pela construcdo do empreendimento imobiliario no ponto (Q,).
Mas deste custo total, apenas D’ ¢é considerado perda social liquida. De acordo com esta
analise, algum custo dos impactos na vizinhanca € justificavel — desde que sejam superados
pelos beneficios sociais de producdo. Apenas quando os custos combinados de producéo e de
impactos de vizinhanca (C + C’ + D’) aumentam acima dos beneficios mostrados pela curva

de demanda passamos a produzir impactos de vizinhanga negativos em excesso.
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2.4.1. Solugdes Privadas — Teoria de Coase

De acordo com o Teorema de Coase’®, a distribuicao inicial dos direitos ndo afeta
a capacidade que o mercado tem de atingir um resultado eficiente, em um ambiente de custos
de transacdo igual a zero (MANKIW, 2007, p. 211).

Para ilustrar, admita-se que uma incorporadora tenha adquirido terreno da
Terracap (Agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal) e tenha o direito de construir no

|7l

local’". A incorporadora ira empreender no local a menos que a vizinhanca lhe pague o

bastante para convencé-lo a desistir do empreendimento voluntariamente.

Mas o que mudaria se a vizinhanca tivesse, por lei, direito a paz e a tranquilidade
(sem ruidos, poeira, maquinario pesado trafegando na area)? Suponha-se, nesse caso, que a
vizinhanca tenha o direito legal de forcar a incorporadora a interromper a construcdo de

determinado empreendimento.

Embora contra intuitivo, o que Coase demonstra é a irrelevancia, do ponto de
vista da eficiéncia econdmica, da alocacdo destes direitos para a construtora ou para a
vizinhanca. Isto porque os dois chegardo a um acordo, comportando-se racionalmente.
Negociando, a incorporadora e a vizinhanca poderdo sempre chegar a um resultado eficiente,
fazendo com que as duas partes figuem em melhor situacdo do que antes e o resultado
eficiente seja atingido (em um mundo ficticio de custo de transacdo zero). Salienta-se que,
embora a incorporadora e a vizinhanga possam chegar ao resultado eficiente,
independentemente da distribuicdo inicial dos direitos, essa distribuicdo ndo € irrelevante: é

ela que determina a distribuicdo do bem-estar econémico.

O fato de a incorporadora ter o direito de construir no imével, o que gerara varias
externalidades, ou a vizinhanga a ter direito a paz e tranquilidade é que determina quem paga
a quem no final da negociacdo (MANKIW, 2007, p. 211). Mas, em um mundo hipotético de
custos de transacdo igual a zero, em qualquer um dos casos as partes podem negociar entre si
e resolver o problema da externalidade. A incorporadora somente construira no terreno se o

beneficio exceder o custo.

0 teorema é exposto em Ronald H. Coase, The Problem of Social Cost, 3, J, Law & Econ. 1. (1960). Este
artigo foi reproduzido em indmeras antologias de direito e economia, particularmente em R. Berring (Ed.),
Great American Law Reviews, 1984 (um compéndio dos 22 “melhores” artigos publicados nas revistas de
direito norte-americanas antes de 1965) (COOTER & ULEN, 2010, p. 99).

™t Assumem-se algumas premissas, a fim de simplificar a anélise: inexiste poder de mercado, os produtos s&o
homogéneos, consumidores e incorporadores sao tomadores de precos e ha livre acesso ao mercado e custos de
transacdo igual a zero.
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Assim, Coase defende que os agentes econdmicos privados podem solucionar o
problema das externalidades entre si. Qualquer que seja a distribuicdo inicial dos direitos, as
partes interessadas sempre podem chegar a um acordo no qual todos figuem em uma situacao
melhor e o resultado seja eficiente (MANKIW, 2007, p. 211). Por outro lado, tem-se que 0s
agentes econémicos privados, por si sO, muitas vezes sdo incapazes de solucionar 0s
problemas causados por externalidades. O Teorema de Coase somente se aplica quando as
partes ndo tém dificuldades para chegar a um acordo e o aplicar. Contudo, a negocia¢do nem
sempre funciona, mesmo quando ha a possibilidade de se chegar a um acordo mutuamente

benéfico.

Por vezes, as partes interessadas ndo conseguem resolver um problema de
externalidade por causa dos custos de transacdo, 0s custos que as partes tém na negociacao e
implementacdo do acordo ou, em outras ocasides, as negociacfes simplesmente fracassam
(MANKIW, 2007, p. 211). De fato, chegar a um acordo pode ser dispendioso. Além disso,
por vezes as partes resistem e ficam a espera de um acordo melhor para si. Chegar a um
acordo eficiente é ainda mais dificil quando o nimero de partes interessadas é grande. Exige-
se coordenar todas as partes, o que é dispendioso. Entdo, por mais eficiente que seja o acordo

para ambas as partes, sdo muitos os fatores que poderiam levar a um resultado de blogueio.

Assim, quando a negociacdo privada ndo funciona, o governo as vezes pode
desempenhar um papel. O governo, em tese, é uma instituicdo concebida para agir em nome
da coletividade (MANKIW, 2007, p. 212).

2.4.2. Solucdes Publicas — Teoria de Pigou

Como visto, o mercado pode falhar na alocacéo eficiente de recursos, podendo as
politicas publicas corroborarem para melhorar a alocacdo do mercado, devendo o gestor no
entanto, analisar e verificar qual tipo de politica publica urbana tem maior possibilidade de

funcionar melhor.

Quando uma externalidade faz com que um mercado chegue a uma alocagéo
ineficiente de recursos, o0 governo pode reagir de duas maneiras: (i) introduzir politicas de
comando e controle regulando diretamente o comportamento e (ii) introduzir politicas
baseadas no mercado que oferecem incentivos de forma que os tomadores de decisdes

privados optem por resolver o problema entre si (MANKIW, 2007, p. 121).
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O governo pode solucionar uma externalidade tornando obrigatérios ou proibidos
determinados tipos de comportamentos, como a cria¢do de areas exclusivamente residenciais;
impor limites de adensamento populacional e limites de gabarito dos empreendimentos.
Assim, o governo instituiu uma politica de comando e controle que proibe totalmente esse

tipo de acéo.

As normas que regulam os EIV, justamente, podem tomar muitas formas, mas, via
de regra, regulam as medidas de adequacéo do projeto de arquitetura e urbanismo para ajustar
ao meio ambiente urbano, os niveis de ruidos, sombreamento, ventilacdo, transito, uso de
equipamentos publicos, aumento da populacdo, que variam de acordo com o tamanho e a
atividade de cada projeto, de cada regido. Em todos os casos, para conceber boas regras, 0s
encarregados de fazer a regulamentacdo governamental precisam conhecer os detalhes
relativos a industrias especificas e as tecnologias alternativas que poderiam ser adotadas. As
vezes, pode ser dificil para os encarregados da regulamentacdo governamental obter essas
informagdes (MANKIW, 2007, p. 212-213).

Por outro lado, em vez de regulamentar o comportamento em resposta a uma
externalidade, o governo pode usar politicas baseadas no mercado para alinhar incentivos
privados com eficiéncia social. Por exemplo, o governo pode internalizar a externalidade
tributando atividades que causem externalidades negativas e subsidiando atividades que
tragam externalidades positivas.

Os impostos criados para corrigir os efeitos de externalidades negativas sdo
denominados impostos de Pigou, em homenagem ao economista Arthur Pigou (1877-1959),
um dos primeiros defensores do seu uso (MANKIW, 2007, p. 213). Seguindo esta linha, e
sem adentrar em aspectos juridico-tributarios, poderia ser criada uma taxa sobre cada unidade
imobilidria vendida, denominada “taxa de impacto de vizinhan¢a”, a ser cobrado pelas
incorporadoras. O objetivo ndo seria primeiramente aumentar a receita do governo (embora
seja um dos resultados), mas alocar para as incorporadoras imobiliarias os custos urbanisticos

reais de suas agdes, embora este custo seja, provavelmente, repassado ao consumidor final.

Recapitulando, o Gréafico 7 mostra o impacto de tal taxa sobre um mercado
imobiliario. No novo equilibrio (e’), o preco sobe para (P), e a quantidade consumida diminui
para (Q,). Do ponto de vista da eficiéncia econdmica, esses precos refletem os custos reais
para construcdo do empreendimento para a sociedade, mais especificamente para a

vizinhanga. Uma quantidade menor de apartamentos sera vendida, 0 que reduz os impactos
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sobre a vizinhanga. Estamos agora mais perto do verdadeiro equilibrio eficiente, ou 6timo
social, do que estdvamos do equilibrio de mercado ndo modificado (e). Entretanto, o risco

desse custo ser repassado aos consumidores € real.

Independentemente do mecanismo exato usado, a ideia de internalizar os custos
urbanisticos por meio de algum tipo de taxa seria apoiada pela teoria econdémica, bastando
determinar o tamanho da taxa por algum processo de valoragdo urbanistico. Se a valoracéao for
satisfatoria, uma taxa pode ser a melhor ferramenta para realizar o objetivo de protecdo da

cidade, em especial da vizinhanca em torno do empreendimento a ser construido.

Nessa perspectiva, o Poder Pablico teria que calcular o valor da “taxa de impacto
de vizinhanga”, tendo como pardmetro os custos externos encontrados entre os coeficientes
(e) e (¢’). Nao obstante, como apontado, acredita-se que a incorporadora tentaria repassar

esses custos ao consumidor, pois podemos nos distanciar de sua maxima: obtencédo de lucros.

Graéfico 7 - Custo Social e Otimo Social.
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Fonte: elaborada pela autora a partir de Harris, p. 3.

*Regulamentagéo ou taxa?

Suponha-se que dois empreendimentos — um edificio residencial e um Shopping —
estejam, cada um deles, ocasionando impactos de vizinhanga no montante de 100 unidades. O
governo decide que quer reduzir a quantidade de impactos na vizinhanga e considera duas

solugdes: a) regulamentacdo: o0 governo pode determinar que cada construtora reduza os
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impactos causados para 80 unidades; b) imposto de Pigou: o Poder Publico pode tributar cada
construtora em R$10,00 por unidade de impacto de vizinhanga provocado (MANKIW, 2007,
p. 213).

A regulamentacdo determinaria um nivel de impacto de vizinhanca, ao passo que
0 imposto conferiria as construtoras um incentivo econémico para reduzir 0s impactos de
vizinhanga. Que solucdo seria melhor? A maioria dos economistas preferiria 0 imposto, eles
assinalariam primeiro que os impostos sdo tdo eficazes quanto os regulamentos para a reducgéo
do nivel geral de impactos de vizinhanga. O governo poderia atingir qualquer nivel de
impacto de vizinhanga que desejasse, fixando o imposto no nivel adequado. Quanto maior o
imposto, maior a tentativa de redugdo dos impactos ocasionados na vizinhanga. Com efeito, se
o imposto fosse elevado o suficiente, as duas incorporadoras/construtoras fechariam,
reduzindo os impactos a zero (MANKIW, 2007, p. 213).

A razdo pela qual os economistas prefeririam a taxa é o fato de que ela reduziria
os impactos de vizinhanca de forma mais eficiente. O regulamento exige que as duas
incorporadoras reduzam os impactos de vizinhanga na mesma quantidade, mas uma reducéo
uniforme ndo é necessariamente a forma menos dispendiosa de se evitar externalidades
negativas quando da construgdo de um empreendimento. E possivel que a incorporadora do
ramo de empreendimentos residenciais consiga reduzir os impactos de vizinhanga a um custo
menor do que a construtora de fabricas e industrias. Neste caso, a primeira reagiria ao imposto
reduzindo substancialmente os impactos de vizinhanca para evita-los, enquanto a outra
reagiria reduzindo menos os impactos de vizinhanca e pagando o tributo (MANKIW, 2007, p.
213).

Em esséncia, 0s impostos de Pigou representam a cobranca de um preco pelo
direito de ocasionar impactos de vizinhanca. Uma espécie de solucdo do tipo poluidor-
pagador, ou impactador-de-vizinhanca-pagador. Assim, como os mercados alocam bens aos
compradores que lhes atribuem maior valor, os impostos de Pigou alocam os impactos
negativos ocasionados a vizinhanca aos incorporadores que enfrentam os maiores custos para
reduzi-la. Qualquer que seja o nivel de impacto de vizinhanga escolhido pelo Poder Publico,

ele poderé atingir essa meta ao menor custo total usando o imposto (MANKIW, 2007, p. 213)

Outro ponto da dicotomia, regulacdo ou imposto, € que, sob uma politica de
regulamentacdo de comando e controle, as incorporadoras ndo teriam motivo para reduzir 0s

impactos de vizinhanga uma vez que tivessem atingido os patamares estabelecidos na norma.



80

Ja o imposto da as incorporadoras um incentivo para desenvolver tecnologias em seus
materiais, ferramentas e maquinario com objetivo de reduzirem o montante de tributos que
devem pagar (MANKIW, 2007, p. 214).

Os impostos de Pigou sdo diferentes de muitos outros impostos. A maioria dos
impostos distorce os incentivos e desloca a alocacdo de recursos para longe do 6timo social. A
reducdo do bem-estar econdmico — ou seja, dos excedentes do consumidor e do incorporador
— excede o montante da receita arrecadada pelo governo, resultando em um peso morto. Em
comparacdo, quando ha presenca de externalidades, a sociedade também se preocupa com o
bem-estar dos terceiros que séo afetados. Os impostos de Pigou sdo incentivos corretos para a
presenca de externalidades e, portanto, deslocam a alocacdo de recursos para mais perto do
Otimo social. Assim, 0s impostos de Pigou, ao mesmo tempo que arrecadam receita para o

governo, aumentam a eficiéncia econémica (MANKIW, 2007, p. 214).

Contudo, outras questdes ficam ainda a serem consideradas. O que acontece se a
taxa for muito elevada? Ou muito baixa? Esta taxa seria aplicada aos empreendimentos
MCMV? Néo seria melhor mensurar e taxar 0s impactos de vizinhanca diretamente, ao invés

de colocar uma taxa nas vendas de cada unidade imobiliaria?

Outras politicas, como a regulacdo do governo determinando providéncias
preventivas (as primeiras mencionadas) podem algumas vezes provar serem mais eficientes

do que uma “Taxa de Impacto de Vizinhanga”.

O préximo capitulo destina-se a dissecar o EIV como instrumento juridico na
referida regulacdo governamental e sua intrinseca relagdo com as externalidades. Analisar-se-

4, inclusive, um caso concreto, reforcando a aproximacdo das teorias juridicas e econémicas.
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3. ANALISE DO EIV COMO INSTRUMENTO JURIDICO DE INTERNALIZACAO
DE EXTERNALIDADES

O art. 37 do Estatuto da Cidade determina que o EIV seja executado de forma a
contemplar os efeitos negativos e positivos do empreendimento ou atividade quanto a
qualidade de vida da populacdo residente na area e suas proximidades. Efeitos que, na

perspectiva do capitulo anterior, foram denominados externalidades.

Fica claro que o dispositivo visa a proteger terceiros que ndo participam
diretamente do empreendimento. Considera-se, portanto, que o EIV vai além do bem-estar das
partes que participam do mercado (incorporadora e consumidor) e aponta para o bem-estar de
terceiros que sdo afetados pela construcdo do empreendimento. O rol elencado nos arts. 3772
do Estatuto da Cidade e 204 da LC n.° 803/2009 n&o deixa margem para duvidas.

O capitulo 111 do PDOT do Distrito Federal (LC n.° 803/2009) denominado “Dos
Instrumentos Juridicos” dedica a secdo XIII para tratar do EIV, seguindo diretriz estabelecida
pelo Estatuto da Cidade:

Art. 204. O Distrito Federal se valera do Estudo de Impacto de Vizinhanca —
EIV como instrumento de subsidio a analise de pedidos de aprovacdo de
projetos publicos ou privados dependentes de autorizagdo ou licenga
urbanistica e ambiental no seu territorio, em area urbana ou rural.

Paragrafo Gnico. O EIV contemplard os efeitos positivos e negativos do
projeto quanto a qualidade de vida da populagdo residente na &rea e em suas
proximidades, incluindo, no minimo, a analise das seguintes questdes:

| — adensamento populacional;

Il — equipamentos urbanos e comunitarios;

111 — uso e ocupagdo do solo;

IV — valorizagéo imobiliaria;

V — geracdo de trafego e demanda por transporte publico;

VI — ventilacdo e iluminag&o;

VII — paisagem urbana e patrimdnio natural e cultural.

Assim, o EIV constitui legitimo instrumento juridico de politica urbana com
objetivo de proteger a populacdo residente na area e suas proximidades, bem como individuos
gue desempenham alguma atividade perto da area do empreendimento a ser construido. Cabe
ao EIV analisar, constatar, apontar e mitigar as externalidades negativas provocadas em

terceiros decorrentes da construcdo de empreendimento imobiliario e/ou atividade. O PDOT,

2 Adensamento populacional, equipamentos urbanos e comunitarios, uso e ocupagdo do solo, valorizagdo
imobiliaria, geracdo de trafego e demanda por transporte publico, ventilagdo e iluminacdo, paisagem urbana e
patriménio natural e cultural.
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em seu art. 148 consolida o EIV como instrumento juridico para o planejamento, controle,

gestdo e promocao do desenvolvimento territorial e urbano.

O art. 204 do PDOT esclarece que o EIV tem a funcdo de instrumentalizar a
decisdo da Administracdo Publica quanto a analise de pedidos de aprovagdo de projetos
publicos ou privados. O art. 205, por sua vez, dispGe que caberd a lei distrital especifica (no
caso do DF, Lei Distrital n.° 5.022/2013) definir os tipos de empreendimento e atividade que
necessitam da elaboracdo do EIV para fins de obtencdo de autorizacdo ou licenca de

construcao, ampliacdo ou funcionamento, devendo observar rol disposto no paragrafo tnico”.

A Lei Distrital n.° 5.022/2013, que dispde sobre o EIV, busca induzir os
maximizadores de lucro privados (incorporadoras imobiliérias) a restringirem sua producéao
ao ponto socialmente 6timo, e ndo ao ponto privadamente 6timo, atingindo o étimo social.
Para tanto, a referida lei prevé no art. 32, 83° a confecgdo de termo de compromisso entre o
interessado e o Distrito Federal, acompanhado de escritura publica de caucdo dos valores,
providéncias estas que contribuirdo para que as incorporadoras operem ao longo da curva do
custo marginal social, e ndo ao longo da curva do custo marginal privado, buscando com isso

a internalizacdo das externalidades.

Contudo, salienta-se que os prazos séo longos e possivelmente o desenvolvimento
urbanistico do Distrito Federal ndo consiga esperar a confec¢do do EIV se todos os prazos
previstos na Lei Distrital n.° 5.022 forem utilizados. Alguns poderiam, entdo, defender a
solucdo ortodoxa e retornar a ideia de imposto de Pigou, para dar conta das externalidades
provocadas pela construcdo e implantacdo de empreendimentos imobiliarios e impor uma

“taxa de impacto de vizinhanga”.

Mas como se observou anteriormente, a solucéo apoiada na Teoria de Pigou pode
ndo ser eficiente, tendo em vista que as externalidades sdo de dificil mensuracdo e, quando

mensuraveis, podem apresentar uma incidéncia muito dispersa, sendo a obtencdo de dados

" paragrafo Gnico. A lei de que trata o caput estabelecerd os demais casos em que o EIV poderd ser utilizado
como instrumento de avaliacdo de impacto de projetos para fins de autoriza¢do ou licenciamento de natureza
urbanistica, ambiental ou edilicia, entre eles:
| — parcelamentos de solo, condominios urbanisticos e projetos urbanisticos com diretrizes especiais;

Il — hipoteses de alteracdo de uso e de potencial construtivo;

I11 — operagdo urbana consorciada;

IV — outros projetos ou situagdes em que haja interesse publico em verificar ocorréncia de impactos
significativos sobre a qualidade de vida da populacdo e sua compatibilidade com o meio.
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praticamente impossivel. Neste cenario, acredita-se que a introducdo de politicas de comando

e controle regulando diretamente o comportamento das incorporadoras seja mais eficiente.

Foi essa a opc¢do adotada pelo Governo do Distrito Federal com a promulgacao
das Leis Complementares n.° 733/2006; n.° 890/2014 e da Lei Distrital n.° 5.022/2013. O EIV
ratifica a funcdo social da propriedade e da cidade, pois restringe o exercicio do direito de
propriedade, ressaltando a primazia dos interesses coletivos sobre os individuais.

Tanto 0 € que ndo obstante a tentativa de prever as externalidades positivas e
negativas oriundas da implantacdo de determinado empreendimento imobiliario antes mesmo
de seu inicio, eventuais medidas de redu¢do dos impactos de vizinhanga que ndo constem no
referido termo de compromisso podem ser alcangadas pelo Poder Publico, independentemente
do estudo prévio de impacto de vizinhanca, conforme dispGe o art. 88 do Plano Diretor Local
da Regido Administrativa do Guara - RA X:

Art. 88. Sem prejuizo da elaboracdo do Estudo de Impacto de Vizinhanca
nas situagdes em que esta Lei Complementar determina, o Poder Executivo
solicitara ao proprietario ou empreendedor a execucdo de melhorias nas
areas de influéncia do empreendimento, quando solicitado:

I — por parecer técnico dos érgdos gestores de planejamento urbano;

I1 — pelo 6rgéo do patrimonio historico;

Il — em decorréncia de recurso de moradores, acatado pelos Orgdos
mencionados nos incisos | e I1.

O presente trabalho optou por trazer um caso ilustrativo visando a aproximacao
das normas com a aplicacdo do EIV. Importante esclarecer que a escolha do caso ndo ocorreu
por ser este um leading case’. Pelo contrario, o caso é paradoxal, a comecar por ndo ter sido
o0 EIV confeccionado de forma prévia, mas sim posterior a construcdo dos empreendimentos,

0 que se mostra de certa forma um contraexemplo ao propoésito de um EIV.

Contudo, ndo ha casos notorios de EIV no Distrito Federal, diferentemente de
outros instrumentos como o EIA-RIMA (Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de
Impacto Ambiental) e o RIT (Relatorio de Impacto de Transito). Portanto, trata-se de caso de
caréater ilustrativo para evidenciar a possibilidade de internalizar as externalidades ocorridas

pela construcdo de empreendimentos imobiliarios.

O desenvolvimento do caso se desdobrard em trés etapas, sendo a primeira uma

breve explanagdo sobre a Regido Administrativa do Guara; a segunda sobre a Ac¢do Civil

" Guido Fernando Silva Soares em sua obra Common Law: Introducéo ao Direito dos EUA (12 ed., 22 tir., RT,
1999, 40-42p.) ensina que o leading case é "uma decisdo que tenha constituido em regra importante, em torno
da qual outras gravitam" que "cria o precedente, com forca obrigatéria para casos futuros".
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Publica ajuizada pelo Ministério Pablico em decorréncia da nédo realizagdo prévia do EIV; e,
finalmente, a terceira etapa analisard o EIV confeccionado. De fundamental importancia,
nesta parte, busca-se examinar se ele serviu como instrumento juridico para internalizar
externalidades provocadas pelos empreendimentos imobiliarios construidos na area, ainda que

de forma anacronica.

3.1. O Caso Guara I, Distrito Federal

De acordo com o art. 10 de sua Lei Organica, o Distrito Federal organiza-se em
Regifes Administrativas, com vistas a descentralizacdo administrativa, a utilizacdo racional

de recursos para o desenvolvimento socioecondmico e a melhoria da qualidade de vida.

O Distrito Federal entdo subdivide-se em 31 (trinta e uma) Regides
Administrativas (RA)”. Brasilia é a Regido Administrativa — RA 1, sendo formada pela Asa
Norte, Asa Sul, Setor Militar Urbano, Setor de Garagens e Oficinas, Setor de IndUstrias
Graficas, Area de Camping, Eixo Monumental, Esplanada dos Ministérios, Setor de
Embaixadas Sul e Norte, Vila Planalto, Granja do Torto, Vila Telebrasilia, Setor de areas

Isoladas Norte e sedia os trés poderes da Republica: Executivo, Legislativo e Judiciario.”

Figura 1 — Regifes Administrativas de Brasilia.
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Fonte: http://www.semarh.df.gov.br/qualiar/mapa.html

" Informacdo obtida até a data de 28/01/2015. Disponivel em: <http://www.df.gov.br/sobre-o-
governo/administracoes-regionais.html>. Acesso em 28/01/2015.

Disponivel em: <http://www.brasilia.df.gov.br/sobre-a-ra-i/conheca-brasilia-ra-i.html>.  Acesso em
28/01/2015.
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O PDOT do Distrito Federal tem por finalidade propiciar o pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da propriedade e o uso socialmente justo e
ecologicamente equilibrado de seu territério, de forma a assegurar o bem-estar de seus
habitantes. Como ja introduzido, o PDOT ¢ o instrumento basico da politica territorial e de
orientacdo aos agentes publicos e privados que atuam na producdo e gestdo das localidades
urbanas, de expansdo urbana e rural e demais areas do territorio do Distrito Federal.

Segundo a Lei Organica do DF, em seu art. 317, 0 PDOT abrangera todo o espaco
fisico do DF e estabelecera os critérios e diretrizes gerais para uso e ocupacdo do solo,
definindo estratégias de intervencdo sobre o territorio, apontando os programas e projetos
prioritarios, bem como a utilizacdo dos instrumentos de ordenamento territorial e de

desenvolvimento urbano.

A mesma Lei Organica, no art. 319, estabeleceu que cada Regido Administrativa
— RA deverd aprovar o seu Plano de Desenvolvimento Local, definindo normas especificas de
ocupacdo de suas areas de acordo com suas realidades. Salienta-se que os Planos de
Desenvolvimento Local foram introduzidos pela Emenda a Lei Organica n.° 49 de 2007 em
substituicdo aos Planos Diretores Locais - PDLs’’. Contudo, diante da inexisténcia dos Planos
de Desenvolvimento Locais, permanecem vigentes os Planos Diretores Locais — PDL de cada

Regido Administrativa.

Nesses Planos Diretores Locais — PDLs encontram-se restricdes na forma de
ocupacdo do solo que podem ser consideradas formas primitivas de ordenamento destinadas a
controlar os impactos urbanos na vizinhanca e a balizar os estudos para implantacdo de

empreendimentos nessas regides.

*Regido Administrativa do Guara — RA X

A Regido Administrativa do Guara™® — RA X, criada pelo Decreto n° 2.356/1973,

teve a sua ocupacdo iniciada em 1967 com o objetivo de assentar parcela da demanda

" Texto original: Art. 319. Os planos diretores locais abrangerdo cada nicleo urbano e regulamentardo o direito
ao uso e ocupacdo do solo, com objetivo de ordenar o desenvolvimento urbano, mediante adensamento de
areas ja urbanizadas ou ocupagdo por urbanizagéo de novas areas.

Paragrafo Gnico. Os planos diretores locais serao elaborados para periodo de oito anos, passiveis de revisio a
cada quatro anos.

® O nome da Regido Administrativa tem como origem o Cérrego Guara que corta toda area, que, por sua vez,
recebeu esse nome em homenagem ao Lobo-Guard, espécie comum no Planalto Central. O animal € parente
dos lobos selvagens e dos cachorros domésticos tipico do Cerrado e maior canideo da América do Sul,
podendo atingir  até um metro de altura e pesar 30 quilos. In: <
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habitacional oriunda de invasdes, de nucleos provisérios e de servidores publicos. As
primeiras residéncias surgiram no projeto “mutirdo da casa propria”, onde os funcionarios da
Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil - NOVACAP construiram suas proprias

casas.

Hoje, a Regido Administrativa do Guard possui uma populacdo estimada em
125.808 habitantes enquanto no ano de 2011 era de 107.817°. Ao comparar a Taxa Média
Geométrica de Crescimento Anual do Guara, entre as duas PDADs 2011-2014%°, encontra-se

a taxa de 5,28%, que € superior a observada no Distrito Federal, de 2,3% no periodo.

Conforme determina o PDOT, o desenvolvimento da Regido Administrativa tera
por objetivo ordenar a ocupacgdo territorial, respeitando as restricdes ambientais e de
saneamento, otimizando 0s investimentos em equipamentos urbanos e comunitarios,
promovendo a implantacdo de novas atividades econémicas e de novas areas habitacionais,
com a criacdo de é&reas para programas de desenvolvimento econémico, bem como

flexibilizando seus usos.

Essas medidas pareceram racionais, pois possibilitam adensar os vazios urbanos
dotados de infraestrutura e situados proximos ao centro de Brasilia. A existente infraestrutura
de saneamento, prestacdo de servigos publicos de limpeza, seguranga e transporte coletivo,
vias pavimentadas, a proximidade com o Plano Piloto de Brasilia e, principalmente, a
existéncia de demanda habitacional, incentivaram o Poder Publico a promover a
comercializacdo de alguns dos lotes ainda sobre seu dominio. Atento para o grande potencial
da area, o empresariado da construcdo civil adquiriu esses lotes com a intencdo de investir

neste setor urbano.

A estrutura urbana do Guaré esta consolidada e, devido a proximidade com o
Plano Piloto, constitui-se em uma op¢do habitacional para segmentos da populacdo de renda
média® e, conforme preceitua o art. 6° da LC n.° 733/2006%° (PDL do Guard), objetiva-se

http://www.codeplan.df.gov.br/imagess CODEPLAN/PDF/pesquisa_socioeconomica/pdad/2013/PDAD_Guara
2013-14.pdf>. Acesso em 19/01/2015.

" De acordo com a projeco de crescimento demografico estimada para o Distrito Federal em 2009 pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE — 2,61% ao ano durante essa década; e a Populagdo do Guara
estimada pela PDAD realizada em 2004 em 112.989 habitantes; projeta-se a populacéo total do Guara para
2010 em 131.879 habitantes e para 2020 em 170.636 habitantes.

8 pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios — PDAD.

81 A Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios - PDAD (SEPLAN/CODEPLAN, 2013/2014) indica que do
contingente de trabalhadores, predominam os empregados com carteira assinada, 42,71%. Os empregados sem
carteira de trabalho assinada totalizam apenas 5,31%. O servigo publico e o servigco militar absorvem 27,22% e
a categoria por conta prépria (autbnomo), 20,10% do total da mao de obra da regido. A mesma pesquisa apurou



http://www.codeplan.df.gov.br/images/CODEPLAN/PDF/pesquisa_socioeconomica/pdad/2013/PDAD_Guara_2013-14.pdf
http://www.codeplan.df.gov.br/images/CODEPLAN/PDF/pesquisa_socioeconomica/pdad/2013/PDAD_Guara_2013-14.pdf
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aumentar a eficiéncia econémica da regido, de forma a ampliar os beneficios sociais e reduzir
0s custos operacionais dos setores publico e privado, bem como elevar a qualidade do

ambiente urbano.

No que se refere as suas edificacOes, até o ano de 2006 eram regidas pelas Normas
de Edificacdo, Uso e Gabarito - NGB 107/99 (Areas Especiais 2 e 4 da Avenida do Contorno) e
NGB 200/1986 (Avenida Central do Guara I1). Essas NGBs limitavam o potencial construtivo®
para lotes habitacionais multifamiliares em 2,4 para os lotes da Avenida Central e 4,8 para 0s
lotes situados ao longo da Avenida do Contorno, mais especificamente as Areas Especiais 2 e 4
(EIV do Guaré 11, 2011, p. 365).

Contudo, em 2006, com a aprovacdo do PDL do Guara, foi alterado o potencial
maximo construtivo dos lotes situados ao longo da Avenida Central para 3,5, condicionando
esse valor & elaborag&o de um EIV®*. Para a Avenida do Contorno néo foi alterado o potencial
maximo construtivo, que se manteve em 4,8. Porém, as alturas das edificacdes passaram a ndo
ter limitacdo de altura méxima, ficando condicionada a férmula do cone de ventilagdo
definido pelo préprio PDL do Guara (EIV do Guara Il, 2011, p. 17).

Com a permissividade do PDOT e PDL em aumentar o potencial maximo
construtivo dos lotes, esses imoOveis tornaram-se ainda mais interessantes para incorporacao
imobiliaria. Em abril de 2009, por meio do Edital de Licitacdo n.° 004/2009 — TERRACAP
foram colocados a venda, j& com potencial maximo construtivo de 3,5 para os lotes

localizados ao longo da Avenida Central (EIV do Guara 1, 2011, p. 17).

que a renda domiciliar média apurada na pesquisa foi da ordem de R$ 7.266,79 correspondente a 10,04 salarios
minimos (SM), e a renda per capita foi de R$ 2.407,17 (3,32 SM) (Tabela 10.7). Ao analisar a distribui¢do da
renda domiciliar bruta mensal, segundo as classes de renda, com base em mdltiplos de salarios minimos,
verifica-se que a classe mais expressiva é a classe de renda superior a 10 salarios minimos a 20 salarios,
27,23%, seguido pela classe de renda de cinco a dez SM, 26,34% e a classe situada entre dois e cinco salarios,
26,14%. Na RA, apenas 2,18% dos moradores vivem com até um SM mensal domiciliar.

82 A LC n.° 733/2006 foi considerada formalmente inconstitucional pelo Tribunal de Justica do DF e Territdrios
(TJDFT) por conta de "vicios de origem", isto é, porque os deputados distritais fizeram alteragcdes no texto
original encaminhado pelo governo. Essas modificagdes, no entendimento do tribunal, transgrediam a Lei
Organica do DF e também a Constituicdo Federal ao criar aumentos de despesa para o governo local. Contudo,
a Lei Complementar n® 890/2014, publicada em 21 de agosto de 2014, garante a eficacia da Lei Complementar
n® 733/2006 — que instituiu o Plano Diretor Local do Guara.

8 Potencial construtivo é possibilidade de comercializacdo, pelo proprietario de um imével, do direito de
construgdo para além da metragem permitida pela legislagdo municipal de zoneamento e uso do solo urbano.

8 Em estudo realizado em 2010, constatou-se que o Distrito Federal exigiu mais relatérios de impacto de
vizinhanga do Poder Publico do que do que de empreendedores privados e particulares. Entre as obras
empreendidas por iniciativa particular estdo em quase sua totalidade condominios residenciais. Por outro lado,
surpreende o fato de ndo aparecerem empreendimentos shopings centers, e varias faculdades e universidades
privadas. Ademais, a pesquisa constatou que nem todas as questdes minimas definidas no EIV foram exigidas
nos relatdrios, motivo pelo qual em alguns casos o EIV ndo foi um instrumento eficiente para subsidiar as
avaliacOes de impactos urbanos em empreendimentos no DF. (MARQUES, 2010, p. 137-157).
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Figura 2 — Guara Il, DF
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Fonte: EIV do Guara I1, 2011 p. 55%.

Em principio, a velocidade com que estavam sendo construidos os prédios,
atrelada a nova concepcao das edificagdes, surpreendeu a populacdo residente no Guarg,
causando manifestos e denuncias com o intuito de impedir a constituicdo de uma nova

configuracdo para a cidade.

Porém, os prédios continuavam a ser erguidos, tendo em vista a existéncia de
projetos aprovados pela Administracdo Regional do Guara e pelas concessionarias de servigos
publicos. Os referidos projetos respeitavam a legalidade a medida que estavam abarcados

pelas autorizacBes necessarias para tanto.

& Disponivel em: <http://www.sedhab.df.gov.br/images/eiv/eivquara/eiv-versao5-30-08-2011-rpa.pdf>. Acesso
em 18/09/2015.
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Conforme informagdes extraidas da Acdo Civil Publica n.° 2012.01.1.100062-4,
distribuida para a VVara de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano e Fundiario do Distrito
Federal, em agosto de 2008, por meio do Decreto n° 29.406, surgiu a primeira tentativa do
Poder Publico em limitar a altura dos prédios situados ao longo da Avenida Central, fixando-a

em 36 metros.

Em 9 de setembro de 2008, por meio do Decreto n° 29.500, surgiu a segunda
intervencdo do Estado para limitar as edificagcbes do Guard Il, restringindo a altura dos
prédios situados na Avenida Central e Avenida Contorno em 36 metros e 56 metros,
respectivamente. Mas, em 18 de setembro de 2008, por meio do Decreto n® 29.519, o
Governo do Distrito Federal suspendeu a emissdo de novos alvaras de constru¢do, bem como
cancelou todos os alvarads ja emitidos pela Administracdo Regional do Guara na Avenida

Central e do Contorno do Guara I1.

Essa ac¢do do Estado motivou a assinatura do Termo de Compromisso n.° 02/2008
— dez/08 (TC n.° 02/08), firmado entre os empresarios da construgdo civil que vinham
empreendendo nas Avenidas do Contorno e Central do Guara Il e o Governo do Distrito
Federal. O TC n.° 02/08 teve como principio estabelecer os estudos pertinentes e a
viabilizacdo das obras e servicos necessarios a minimizacdo dos impactos urbanisticos e

ambientais decorrentes da implantacdo dos empreendimentos, ante a auséncia do EIV.

Com a assinatura do TC n.° 02/08, o Governo do Distrito Federal, por meio do
Decreto n.° 29.848/2008, revalidou todos os alvaras de construcdo que foram cancelados pelo
Decreto n.° 29.519/2008, condicionando-os a elaboracdo dos estudos pertinentes com a
finalidade de minimizar os impactos urbanisticos e ambientais decorrentes da implantacdo dos

empreendimentos por meio do EIV.

Ademais, de acordo com o TC n.° 02/08 ficou acordado que as sociedades
empresarias signatarias se comprometiam a construir via de acesso contigua a linha férrea
interligando as areas especiais 2 e 4 do Guara 1l a Avenida do Contorno, conforme projeto em
desenvolvimento pela NOVACAP, estando os custos estimados em aproximadamente 3
milhOes de reais. O prazo de construgdo dessa via de acesso seria de 18 meses contados a

partir da expedicdo da ordem de servico a ser expedida pelo Distrito Federal .2

8 TC n. 02/08 disponivel na Acdo Civil Publica n.° 2012.01.1.100062-4 — Vara de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Urbano e Fundiario do Distrito Federal.
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3.2 A Acdo Civil Pdblica n. 2012.01.1.100062-4 — Vara de Meio Ambiente e

Desenvolvimento Urbano e Fundiario do Distrito Federal

Somente em 2012, quatro anos apos a formalizacdo do TC n.° 02/08, o Ministério
Publico do Distrito Federal — MPDFT ajuizou Acéo Civil Pblica®” em desfavor do Distrito
Federal e das construtoras que adquiriram os terrenos, formulando os seguintes pleitos: a)
declaracdo de nulidade do TC n.° 02/08; b) condenacdo das empresas a realizar as obras
previstas no EIV como condicdo para a concessdo da carta de habite-se aos empreendimentos;
c) condenacdo das construtoras a afixacdo de placas nos empreendimentos com indicacdo da
impugnacdo judicial, bem como & comunicacdo dos adquirentes de unidades imobiliarias

sobre a Agdo Civil Publica e a averbacéo em cartdrio sobre a lide em epigrafe.

A tese sustentada pelo Parquet espraiava-se basicamente em um unico argumento:
auséncia de EIV anterior ao TC n.° 02/08 firmado, 0 que seria obrigatério de acordo com o
definido pelo art. 89 do PDL do Guard, que teve alguns dispositivos julgados

inconstitucionais®, mas com efeitos ex nunc.

Em 2013, houve a prolacdo de sentenca acolhendo parcialmente a pretensdo

ministerial, cujo dispositivo foi apresentado nos seguintes termos:

DIANTE DO EXPOSTO, rejeito as questBes preliminares arguidas pela
parte requerida e, no mérito, JULGO PARCIALMENTE PROCEDENTE a
pretensdo deduzida com a inicial, para condenar o Distrito Federal a abster-
se de emitir carta de habite-se ou licenca de funcionamento para 0s
empreendimentos licenciados com base no TC-GDF 02/2008, localizados ao
longo da Avenida Central do Guara Il e nas Areas Especiais 2 e 4, do Guara
I, todas na Regido Administrativa do Guard/ RA-X, Distrito Federal,
levantados no interesse das demais rés, enquanto ndo se der a execugdo das
medidas assumidas como compromisso inerentes a prevencao, recuperacao,
mitigacdo e compensacdo previstas no EIV, a serem executadas pelos
empreendedores-requeridos, sob pena de incorrer em multa processual no
valor de R$ 200.000,00 (duzentos mil reais) por ato consumado em
desconformidade com a presente determinagdo. Assim, resolvo o processo,
nos termos do art. 269, inciso I do CPC.
Na solidariedade passiva, as custas recaem integralmente nas empresas
privadas, ja que o Distrito Federal goza do privilégio da isencédo legal e ndo

87 Acdo Civil Pablica n.° 2012.01.1.100062-4 — Vara de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano e Fundiério
do Distrito Federal.

8 Com o advento da Lei Complementar n.° 890/2014, que garante a eficacia da Lei Complementar n.° 733/2006
— que instituiu o Plano Diretor Local do Guara, os referidos processos podem ter andamento e outras situagdes
irregulares serdo regularizadas.
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responde a tal encargo. Sem honoréarios advocaticios em razdo da natureza
juridica do autor.

Ha que se ressaltar que, no ambito de antecipacao de tutela, deferiu-se o pedido de
suspensdo dos efeitos do TC n.° 02/08, determinando-se que o ente distrital deixasse de
expedir novos alvards de construcdo, licencas ou cartas de habite-se com base no termo
mencionado. Ordenou-se, ainda, a averbacdo nas matriculas dos imoveis que abrigavam os

empreendimentos das incorporadoras/construtoras.

Ademais, tem-se que a sentenca em referéncia validava o Termo de Compromisso
e resguardava todas as cartas de habite-se ja emitidas para os empreendimentos construidos
com base no TC n.° 02/08. Quando do ajuizamento da Ac¢do Civil Publica, alguns dos
empreendimentos relacionados no TC n.° 02/08 j& haviam sido construidos, com expedicdo

das respectivas cartas de habite-se e entregues aos consumidores.

Irresignadas, as incorporadoras/construtoras apresentaram recurso de apelacao, o
qual foi conhecido, mas improvido, por maioria, mantendo-se na integra a sentenca proferida,
conforme se observa da ementa do acdrdao:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. TERMO DE
COMPROMISSO N° 2/2008. AUSENCIA DE PREVIO ESTUDO DE
IMPACTO DE VIZINHANGCA. INADMISSIBILIDADE DE RECURSO
DISSOCIADO DOS FUNDAMENTOS DA SENTENCA E CARENTE DE
INTERESSE RECURSAL. ALEGACAO DE NULIDADE DE SENTENCA
"ULTRA PETITA". REJEICAO DA PRELIMINAR. INTERESSE DE
AGIR. PRESENCA DO TRINOMIO NECESSIDADE, UTILIDADE E
ADEQUAQAO. REJEICAO DA PRELIMINAR. ESTUDO DE IMPACTO
DE VIZINHANCA. NECESSIDADE PREVIA A APROVACAO DOS
EMPREENDIMENTOS E  ASSINATURA DO TERMO DE
COMPROMISSO. ARTIGO 87 DA LC 733/2006. RELATIVIZACAO.
SITUAGCAO FATICA CONSOLIDADA. SEGURANCA JURIDICA.
MEDIDAS MITIGADORAS AVERIGUADAS EM POSTERIOR EIV.
INCUMBENCIA DOS EMPREENDEDORES. CONDICIONAMENTO A
EMISSAO DE CARTAS DE HABITE-SE E ALVARAS.

1. Inexistente a imprescindivel relagdo entre os fundamentos do apelo e o ato
judicial atacado, mostra-se cogente 0 ndo conhecimento do recurso, dada a
afronta ao preceito contido no inciso Il do artigo 514 do C6digo de Processo
Civil, sobretudo se o recurso ainda contém sublevacdo contra parcela do
pedido ndo acolhida no ato judicial impugnado, dada a auséncia de interesse
recursal. Recurso nédo conhecido.
2. A mencdo, na peticdo inicial, apenas as cartas de habite-se e aos alvaras de
construgdo ndo torna "ultra petita® a sentenca que também abrange o
condicionamento da emissdo de alvards de funcionamento, pois pleiteado
pelo ente ministerial, de forma geral, o afastamento dos efeitos do Termo de
Compromisso n° 2/2008, impugnado na acdo civil publica. Preliminar de
nulidade da sentenca rejeitada.

3. Tendo o 6rgdo ministerial relatado a existéncia de falha nas atividades
estatais quanto a aplicacdo e fiscalizagdo do cumprimento das normas
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atinentes a utilizagéo do territério onde se situam os empreendimentos dos
demais réus, vislumbram-se a necessidade, a utilidade e a adequacéao da acéo
civil publica para tutela efetiva dos direitos aventados na pretensdo
ministerial em face do Distrito Federal. Preliminar de falta de interesse de
agir rejeitada.

4. Embora o Estudo de Impacto de Vizinhanca deva ser realizado
previamente a aprovacdo de certos empreendimentos pretendidos na
Regido Administrativa do Guar4, para que sejam avaliados os impactos
positivos e negativos do projeto e apresentadas as solucdes necessarias,
visando a qualidade de vida da populacdo residente na area e suas
proximidades (artigo 87 da LC 733/2006), a falta de apreciagdo e
aprovacado do EIV pelo 6rgdo gestor do planejamento urbano néo
constitui empecilno a aprovacdo do empreendimento, que ficara
condicionado, nessa hipétese, a assinatura do Termo de Compromisso
do Interessado. Ademais, a situacao fatica consolidada nos casos em que
os empreendimentos de construcdo e venda de imoveis residenciais ja
foram finalizados mostra ser de bom alvitre n&do reconhecer a nulidade
do Termo de Compromisso que respaldou as construcgdes, 0 que se faz
em juizo de razoabilidade.

5. No entanto, embora a Lei Distrital n°® 5.022/2013 seja posterior a
celebracdo do Termo de Compromisso n°® 2/2008 e, portanto, seu artigo 36
ndo possa reger as relagdes oriundas desse pacto, na Lei Complementar n°
733/2006, artigo 89, ja se previa que as obras e servi¢os essenciais a redugdo
dos efeitos derivados dos projetos ficam a cargo dos préprios investidores,
sendo possivel condicionar a emissdo das cartas de habite-se e dos alvaras de
funcionamento futuros a finalizagdo das medidas mitigadoras.

6. Apelacdo civel do segundo apelante ndo conhecida. Demais apelos
conhecidos, preliminares rejeitadas e, no mérito, improvidos.
(Acorddo n.741766, 20120111000624APC, Relator: SIMONE LUCINDO,
Revisor: ALFEU MACHADO, 1% Turma Civel, Data de Julgamento:
27/11/2013, Publicado no DJE: 11/12/2013. Pag.: 71). [Grifado]

Nota-se que 0 acorddo manteve o entendimento da sentenca na parte que validava
o TC n. 02/08 e resguardava todas as cartas de habite-se ja emitidas para o0s
empreendimentos construidos com base no supracitado termo. O MPDFT néo recorreu desse

entendimento, razdo pela qual operou-se o transito em julgado quanto a esse ponto.

Do referido aresto foram interpostos pelas partes recurso especial e recurso
extraordinario, que foram inadmitidos, acarretando a interposicdo de agravo de instrumento

que aguarda julgamento até a data de conclusao do presente estudo

N&o obstante a Acdo Civil Publica em tramite, importante destacar que o artigo 36
do Estatuto das Cidades (Lei n.° 10.257/2001) faz remigdo a lei municipal como instrumento
legislativo adequado para prever os empreendimentos e atividades que dependerdo de
elaboracdo de EIV. Da leitura da referida legislacdo (LC n.° 733/2006), observa-se que esse
estudo é exigido especialmente para os empreendimentos relacionados a atividades de

incobmodo de natureza especial (art. 35), bem como para as operaces urbanas consorciadas


http://pesquisajuris.tjdft.jus.br/IndexadorAcordaos-web/sistj?visaoId=tjdf.sistj.acordaoeletronico.buscaindexada.apresentacao.VisaoBuscaAcordaoGet&idDocumento=741766
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(art. 73) e nos casos de aumento de potencial construtivo, transferéncia do direito de construir,
alteracdo ou extensdo de uso e localizacdo na hierarquia viaria (art. 87).

A maioria da Turma do TIDFT entendeu que os empreendimentos imobiliarios a
serem incorporados na Regido Administrativa do Guara acarretardo as situacfes descritas no
citado § 2° do art. 87 da Lei Complementar n.° 733/2006, mostrando-se clara a necessidade da
elaboracdo do EIV, sendo este o instrumento urbanistico destinado a avaliar os impactos de
circulacdo, acessibilidade e hierarquia viaria, decorrentes de empreendimentos imobiliarios,
conforme definicao contida no art. 87 da LC 733/2006.

Embora o EIV tivesse que ser prévio a aprovacdo dos empreendimentos
pretendidos na Regido Administrativa do Guara, para que fossem avaliados os impactos
positivos e negativos, visando a qualidade de vida da populacdo residente na area e suas
proximidades (artigo 87 da LC n.° 733/2006), a falta de apreciacdo e aprovacdo do EIV pelo
6rgdo gestor do planejamento urbano ndo constituiu empecilno a aprovacdo do
empreendimento que, no caso em exame, ficou condicionado & assinatura do TC n.° 02/08,
previsto no art. 89 da LC n.° 733/2006%.

Ademais, o proprio Tribunal salientou que a situacéo fatica consolidada nos casos
em que os empreendimentos de construcdo e venda de imdveis residenciais ja foram
finalizados mostra ser de bom alvitre ndo reconhecer a nulidade do TC n.° 02/08, que
respaldou as construcdes, o que se faz em juizo de razoabilidade.

De todo modo, chama a atencdo o fato de o TC n.° 02/08 ter sido assinado em
dezembro de 2008 e o proprio membro do Ministério Publico, nos autos da Ac¢do Civil
Publica n.° 2012.01.1.100062-4, informar que teve ciéncia do ato desde sua celebracdo, mas
apenas em julho de 2012 ingressou com a Acao Civil Publica. Ao lado disso, a situacdo fatica

é que os empreendimentos ja haviam sido construidos quando do ajuizamento da acéo.

Na lei que regulamentou o EIV no Distrito Federal (Lei n.° 5022/2013) consta
previsdo expressa de que a emissdo de cartas de habite-se e alvaras de funcionamento
condicionam-se a concretizacdo das medidas de prevencdo, recuperagdo, mitigacdo e

compensacdo indicadas no EIV. No entanto, essa norma € posterior & celebracdo do TC n.°

8 Art. 89. O EIV dever4 ser apreciado e aprovado pelo 6rgéo gestor do planejamento urbano.
Paragrafo Unico. A aprovacao do empreendimento fica condicionada a assinatura de Termo de Compromisso
do interessado, perante o0 6rgdo gestor do planejamento urbano na Administragdo Publica, em que o interessado
se comprometa a arcar integralmente com as despesas decorrentes das obras e Servigos necessarios a
minimizacao dos impactos decorrentes da implantacdo do empreendimento e demais exigéncias apontadas pelo
6rgdo gestor do planejamento urbano, antes da finalizagdo do empreendimento.
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02/08, uma vez que editada apenas em fevereiro de 2013, razdo pela qual ndo poderia ser
aplicada ao caso em estudo.

Por outro lado, ha entendimento defendido pelo Desembargador Teofilo Caetano
no qual sustenta que a realizacdo a posteriori do EIV, por si, ndo enseja a nulidade do ato
administrativo de concessdo, tampouco obsta a emisséo das cartas de habite-se e licengas de
funcionamento para os empreendimentos licenciados com base no TC n.° 02/08, pois 0s
resultados negativos da ndo realizacdo prévia do estudo urbanistico encontram-se
provisoriamente minimizados por iniciativa das proprias empresas envolvidas no
empreendimento. Ou seja, por mais que nédo tenha sido realizado o EIV antes das concessoes,
0 TC n.° 02/08 firmado cuidou de minimizar as externalidades negativas que iriam atingir a

area em virtude dos novos empreendimentos que ali estavam sendo construidos.

Ademais, eventuais medidas de reducdo dos impactos de vizinhanca que nao
constem no referido termo de compromisso podem ser alcancadas pelo Poder Publico, em
momento posterior ao EIV. Confira-se, sobre o tema, o que dispde o artigo 88 do Plano
Diretor Local da Regido Administrativa do Guara - RA X:

Art. 88. Sem prejuizo da elaboracdo do Estudo de Impacto de
Vizinhanga nas situacdes em que esta Lei Complementar determina, o
Poder Executivo solicitard ao proprietario ou empreendedor a
execucdo de melhorias nas areas de influéncia do empreendimento,
quando solicitado:

| — por parecer técnico dos 6rgédos gestores de planejamento urbano;

I1 — pelo 6rgéo do patriménio historico;

Il — em decorréncia de recurso de moradores, acatado pelos érgaos
mencionados nos incisos | e 11.

Nesse passo, negar ou mitigar a validade e a eficacia do ato administrativo em
questdo, mediante o sobrestamento dos procedimentos de concessdo de outorgas devidas pela
administracdo publica, ndo traduz nenhum avango no que concerne a resolucdo dos impactos
de vizinhanca negativos. Estes demandam esforco comum para serem superados com o0
minimo grau de transtorno aos populares adquirentes das unidades imobiliarias ja

comercializadas, assim como aos moradores da regiéo.

No caso, é oportuno ainda registrar que o Ministério Pablico participou das
tratativas entre a administracdo local e as compromissarias dos empreendimentos imobiliarios
que impactaram a vizinhang¢a, quando decorridos mais de quatro anos da formalizacdo do
compromisso. J& se encontravam praticamente concluidas as obras do empreendimento

quando se manejou medida judicial pleiteando declaracdo de nulidade do instrumento de
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concessao das licencas administrativas. Momento este que ensejaria uma nova avaliagdo de
eventuais externalidades causadas por uma anulagdo ex-post; estas poderiam piorar ainda mais
a situacdo da vizinhanca afetada, desvirtuando todos os objetivos do EIV como instrumento

de internalizacdo de externalidades.

3.3 O Estudo de Impacto de Vizinhanca — EIV da Avenida Central e das Areas Especiais 2 e 4
da Avenida do Contorno, Guara Il

Conforme salientado, ndo obstante a norma determinando a realizagdo prévia do
EIV, o caso ilustrativo foi confeccionado em momento posterior, atendendo o TC n.° 02/08. O
referido termo teve como principio estabelecer os estudos pertinentes a viabilizacdo das obras
e servicos necessarios a minimizacdo dos impactos urbanisticos decorrentes da implantacao

dos empreendimentos, ante a auséncia do EIV.

O EIV foi confeccionado em 2011 pela empresa Ecotech Ambiental Ltda.,
formada por equipe técnica de arquitetos, urbanistas, engenheiros e advogados. Tomando-se
como orientacdo rol elencado pelo paragrafo Gnico do artigo 204 do PDOT, passa-se a
analisar cada requisito do EIV em referéncia. Busca-se evidenciar a racionalidade acerca da
existéncia das externalidades e como elas poderiam ser internalizadas, ainda que

posteriormente:

a) adensamento populacional.

De acordo com o PDOT, artigo 5° adensamento populacional é o aumento da
concentracdo de pessoas por unidade de area no espaco urbano. Apesar da legislacdo (Estatuto
da Cidade; PDOT; PDL/Guara e a Lei Distrital n.° 5.022/2013) ndo tecer maiores detalhes
sobre a importancia da analise do adensamento populacional, tem-se que o aumento do
adensamento pode, por exemplo, aumentar a demanda por infraestrutura (viario, sanitario,
energia elétrica, telefonia e social) no local, acarretando a necessidade de o gestor publico

dispor de investimentos para concluir tais servi¢os publicos.

Por outro lado, caso o gestor publico ndo esteja consciente do aumento no
adensamento populacional, podera ocorrer a falta de infraestrutura para 0s novos moradores.
Igualmente, poderd haver piora na prestagdo dos servicos basicos a vizinhanga existente no

local - terceiros alheios a constru¢do do empreendimento. Portanto, a populacéo residente na
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area e nas proximidades, bem como aqueles que exercem alguma atividade, poderdo sofrer
com a diminuicdo/piora dos servigos de infraestrutura fornecidos pelo Estado. Fica clara a
potencial criacdo de uma externalidade negativa (auséncia/piora de estrutura ou servicos) a

terceiros (vizinhanca) pelo aumento da densidade populacional.

No estudo de caso ilustrativo, a populagdo dos 14 novos empreendimentos
imobilirios foi estimada em razéo dos indices fornecidos pela SEPLAN/DF™;

Habitagéo: 3,62 habitantes/unidade habitacional
Comércio: 0,143 ocupantes m?2

Ademais, a equipe técnica do EIV realizou pesquisa de campo para obter o valor
médio das areas dos apartamentos j& habitados no Guara. Essa pesquisa indicou que a grande
maioria dos apartamentos construidos no Guara possui 2 quartos e area proxima a 55 m2. Os
apartamentos de trés quartos, em menor namero, possuem média de 75m2. A partir dessa
pesquisa, 0 EIV entdo adotou uma metragem média de 65 m?2 para os apartamentos ja
edificados no Guara (EIV do Guaré Il, 2011, p. 116-117).

Diante dos indices fornecidos, o EIV do Guara Il (2011, p. 47) efetuou o calculo
da populacdo de cada empreendimento (por exemplo, Via Blanc — empreendimento de 2
edificios de 11 pavimentos, totalizando 84 unidades habitacionais de 3e 4 quartos: 3,62 x 84 =
304 habitantes no referido empreendimento). Desse célculo, o EIV (2011, p. 52) estimou 0
incremento de aproximadamente 16.143 novos habitantes na Avenida Central e na Avenida
do Contorno localizados no Guara Il até o ano de 2014. Como havia ainda 92 lotes
disponiveis na regido, o estudo projetou essa ocupacdo até 2020, conforme quadro resumo

abaixo®?.

% |ndicadores Socioecondémicos, Territoriais e Demogréficos das Regifes Administrativas do Distrito Federal
(SEPLAN/DF, 2000),

% Esses nlimeros foram alcancados por meio de estimativas matematicas baseadas em dados oficiais, mas
notorio e sabido que estdo superestimados e somente poderdo ser utilizados para estimativa de demanda por
infraestrutura. Afirma-se isso por saber que a entrega dos empreendimentos nas datas definidas apenas cria a
expectativa de ocupagdo dentro dos parametros oficiais, mas de fato o que ocorre é uma ocupagdo paulatina
decorrente de vérios fatores, a exemplo da grande parte dos adquirentes dos iméveis novos ndo possuem
familia ainda completa. A possibilidade de aquisicdo de imoveis na planta permite que casais jovens adquiram
imoveis mais espagosos planejando o crescimento da familia, assim ndo se espera que inicialmente uma
unidade imobiliaria j& atinja a densidade de 3,62 habitantes por domicilio.
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Tabela 1 — Populacdo Guara

Cenario 1 - Antes PDOT 48.665

Cenario 2 - Depois PDOT* 60.678
Acumulado Incremento

Cenario 3 - 2012 (8 empreendimentos) 9.751

Cenario 4 - 2014 (6 empreendimentos) 9.751 6.392

Cenario 5 - 2020 (ocupagdo futura de 92
lotes). 16.143 10.773

TOTAL 26.916

Fonte: EIV Guara 11, 2011, p. 150.

* Aumento do coeficiente de aproveitamento dos lotes da Av. Central de 2,4
para 3,5.

No caso ilustrativo, salienta-se que o PDOT do DF estabelece em seu artigo 40 o
coeficiente de aproveitamento para a RA do Guara, alterando alguns valores de PDL do
Guara. Os coeficientes de aproveitamento maximo e bésico® definidos pelo PDOT do DF
sdo: (i) Lotes de Habitacdo Coletiva: coeficiente de aproveitamento maximo de 3,5 e (ii)
Areas Especiais 02 e 04: coeficiente de aproveitamento maximo de 4,8. Essa alteracéo elevou
em pouco menos de 12% o valor da populacdo maxima permitida antes do PDOT do DF para

os lotes com previsdo de construcdo até 2014.

Tabela 2 — Populacdo Antes e Depois PDOT

Populagdo

Maxima antes do

PDOT Maxima PDOT | Efeito

Até 2012 + Até 2014 18.707 20.913 2.206
Fonte: EIV Guara Il, 2011, p. 155.

% PDOT, Art. 40. O coeficiente de aproveitamento é a relacdo entre a area edificavel e a area do terreno,
conforme segue:
| — coeficiente de aproveitamento basico;
Il — coeficiente de aproveitamento maximo.
§ 1° O coeficiente de aproveitamento bésico corresponde ao potencial construtivo definido para o lote,
outorgado gratuitamente, a ser aplicado conforme indicado nos Anexos V e VI desta Lei Complementar.
§ 2° O coeficiente de aproveitamento maximo representa o limite maximo edificavel dos lotes ou projegdes,
podendo a diferenca entre os coeficientes maximo e basico ser outorgada onerosamente, e sera aplicado
conforme indicado nos Anexos V e VI desta Lei Complementar.
§ 3° A definicdo do coeficiente de aproveitamento méaximo considera a hierarquia viéria, a infraestrutura
urbana disponivel, a localizacdo dos centros e subcentros locais, pracas e areas econémicas, além dos
condicionantes ambientais e a politica de desenvolvimento urbano.
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Comparando-se as populagOes permitidas pelo PDOT do DF e as projetadas em
todos os 14 empreendimentos imobiliarios, constata-se que os referidos empreendimentos
representam uma reducao de 23% da populacéo (4.770)%, se comparada aos 20.913 habitantes
previstos pelos parametros do PDL do Guard. Quando avaliada a condicdo de ocupacéo
anterior ao PDL do Guard, percebe-se que a soma da populacao dos 14 empreendimentos, que
corresponde a 16.143 habitantes, equivale a uma reducdo de 14% da populacdo projetada
(EIV do Guaré 11, 2011 p. 157).

Tabela 3 — Populacédo 14 Empreendimentos

Populagdo dos 14 Empreendimentos
Maxima PDOT Empreendimentos Aumento | Reducéo

2012 + 2014 20.913 16.143 0 4.770
Fonte: EIV Guara 11, 2011, p. 156-157.

Na teoria, com o aumento do coeficiente de aproveitamento maximo haveria um
aumento de quase 25% da populacdo da RA, aumentando consequentemente a demanda por
infraestrutura. Por outro lado, os planos de ocupacdo dos lotes projetados (14
empreendimentos) reduziram a populacdo em torno de 23%, em relacdo ao coeficiente de
aproveitamento maximo, considerando a dimensdo media das unidades imobiliarias (3,62
habitantes por unidade habitacional), atualmente implantadas com 90m2 em média (EIV do
Guara 11, 2011, p. 157). Ou seja, pequenos e numerosos apartamentos de 2 quartos deram

espaco para apartamentos de 3 e 4 quartos em menor nimero®*

Constata-se que no caso em especifico, 0 aumento de potencial construtivo ndo

induziu o aumento na densidade populacional. Um dos motivos foi a mudanca do perfil do

% Chega-se a esse valor pela equagéo do niimero de unidades imobiliarias e a referéncia dada de 3,62 habitantes
por domicilio no Guara.

% De acordo com o EIV (2011, p. 117-119), adotando os parametros oficiais, onde é atribuido o valor de 3,62
habitantes por unidade habitacional no Guara, foi possivel montar o primeiro cenario com o objetivo de estimar
a populacdo para ocupacdo dos lotes da Avenida Central e da Avenida do Contorno antes da aplicacdo do
aumento do coeficiente de aproveitamento maximo estabelecido no PDOT, chegando ao valor de 48.665
habitantes. O célculo do segundo cenério foi efetuado considerando o novo coeficiente, sendo que a Unica
alteracdo nos dados para realizacdo do célculo da equacdo foi a Taxa Méxima de Construcdo referente a
Avenida Central, chegando ao valor de 60.678 habitantes Para se chegar a esse valor utilizou-se a seguinte
equacio basica: Populacdo= (A1 x Tmax x 1) / Ac, sendo: Al Area Total dos lotes; Tmax Taxa méaxima de
construgéo; | indice populago residencial = 3,62 habitantes e Ac area de unidade média residencial = 65m2.
Av. do Contorno: (84.000 x 4,8 x 3,62) / 65 = 22.445. Av. Central: (196.092 x 2,4 x 3,62) / 65 = 26.210. Total:
22.445 + 26.210 = 48.665. Para se chegar a esse valor utilizou-se a seguinte equacéo basica: Populacdo= (Al x
Tmax x 1) / Ac, sendo: Al Area Total dos lotes; Tmax Taxa maxima de construcio; | indice p/ populacio
residencial = 3,62 habitantes e Ac area de unidade média residencial = 65m2. Av. do Contorno: (84.000 x 4,8 x
3,62) / 65 = 22.455. Av. Central: (196.092 x 3,5 x 3,62) / 65 = 38.223. Total: 22.455 + 38.223 = 60.678. (EIV
do Guara 1, 2011, p. 117-119)
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empreendimento, com unidades maiores (apartamentos de 3 e até 4 quartos), resultando em
um menor nimero de unidades imobilidrias, mesmo com o aumento de potencial construtivo

que ocorreu nos lotes localizados na Avenida Central.

Em concluséo, pelo menos nesse empreendimento, assumindo-se como corretos
os célculos expostos, o fator adensamento populacional, per se, ndo representaria uma
externalidade. Parte desta constatacdo € resultado da mudanca da metragem dos
empreendimentos. Isto ndo quer dizer que ndo houve, em numeros absolutos, aumento de
pessoas na regido, demandando mais estrutura; mas, simplesmente que o coeficiente
populacional foi preservado. Por isso, a necessidade da analise de diversos outros elementos

relacionados.

b) equipamentos urbanos.

Nos termos da Lei de Parcelamento Urbano, consideram-se comunitarios os
equipamentos publicos de educacdo, cultura, saude, lazer e similares e 0s equipamentos
publicos urbanos de abastecimento de agua, servicos de esgotos, energia elétrica, coleta de
aguas pluviais, rede telefénica e gas canalizado. Estes sdo servigos essenciais ao
funcionamento da cidade e aos proprios individuos, familias, grupos e comunidades no
sentido de contribuir para satisfazer as suas necessidades sociais basicas, maximizar o seu

potencial para o desenvolvimento e aumentar o bem-estar da comunidade.

A disponibilidade de infraestrutura no territério constitui um indicador das suas
condigcdes de desenvolvimento. Ao mesmo tempo, essa disponibilidade ou sua auséncia
favorecem ou limitam o processo de desenvolvimento econdmico e territorial. Os
equipamentos urbanos e comunitarios devem ser adequados aos interesses e necessidades da
populacdo beneficiaria ou usuaria e as caracteristicas locais, evitando-se com isso que a
populacdo de determinada area tenha que se socorrer a outras regides. Sob o ponto de vista
das externalidades, € interessante notar o potencial efeito cascata da falta de equipamentos

urbanos, caso vizinhangas, sucessivamente, recorram a outras.

A andlise de equipamentos urbanos e comunitéarios esta ligada ao requisito de
adensamento populacional. Assim, os responsaveis pela confeccdo do EIV deverdo consultar
as concessionarias de servicos publicos para avaliacdo de infraestrutura instalada e das

eventuais interferéncias dos empreendimentos com a referida infraestrutura. Também
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necessitardo avaliar a capacidade de atendimento, com vistas a constatar se 0 empreendimento

de alguma forma afetara os servicos prestados para a vizinhanca existente na area.

Para analisar o presente item, os técnicos responsaveis pelo EIV do Guara Il
(2011, p. 130-133) consultaram as concessionarias de servigos publicos (CAESB, SLU,
NOVACAP, ADASA, CEB e Ol) para avaliacdo de infraestrutura instalada e das eventuais
interferéncias. A equipe técnica do EIV montou cinco cendrios para obter informac6es/dados
sobre os efeitos causados pelas alteragdes introduzidas com o aumento da potencialidade
construtiva e o incremento demografico sobre o saneamento basico (cenario 1 — Antes do
PDOT do DF; cenario 2 — Depois do PDOT do DF; cenéario 3 — 2012 com ocupacao de 8
empreendimentos; cenario 2014 — Ocupacdo dos outros 6 empreendimentos; cenario 2020 —

Ocupacdo) e os resultados foram os seguintes:

Tabela 4 — Potencialidade Lotes

Plano de Ocupacéo

(Real — Empreend.) Projecao

Potencialidades dos Lotes

Antes PDOT Depois PDOT
2012 2014 2012 2014

Até 2012 | Até 2014 | Até 2020

Populagdo

(Pessoas/Habitantes) 11.871 6.839 12.165 8.751 9.751 6.392 10.775

Abastecimento de Agua

867.000 | 500.000 | 890.000 | 640.000 | 700.000 | 470.000 790.000
(m3/ano)

Esgotamento Sanitario

867.000 | 500.000 | 890.000 | 640.000 | 700.000 | 470.000 790.000
(m3/ano)

Drenagem Pluvial (m3/ano) | 28.000 24.800 70.000 | 62.000 70.000 62.000 107.000

Residuos Solidos (ton/ano) | 4.000 2.300 4.100 3.000 3.300 6.000 3.700

Fonte: EIV Guara 11, 2011, p. 129

O quadro abaixo demonstra os efeitos causados pelos incrementos demograficos
dos cenarios projetados até 2012, 2014 e 2020 sobre a infraestrutura sanitaria.

Tabela 5 — Potencialidade Lotes — 14 empreendimentos

Até 2012 | Até 2014 | Até 2020 Total

Populagéo
(Pessoas/Habitantes) 9.751 6.392 10.775 26.918

Abastecimento de Agua
(md/ano)

Esgotamento Sanitario
(m3/ano)

Drenagem Pluvial (m3/ano) 70.000 62.000 107.000 239.000

700.000 470.000 | 790.000 | 1.960.000

700.000 470.000 | 790.000 | 1.960.000

Residuos Solidos (ton/ano) 3.300 6.000 3.700 13.000

Fonte: EIV Guara I, 2011, p. 158.
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A Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal (CAESB) manifestou
necessidade de implantacdo de infraestrutura para atendimento de todos os empreendimentos
a serem implantados até 2020. Indicou, ainda, a viabilidade dos empreendimentos em razédo
das obras necessarias para a implantacdo da capacidade instalada encontrarem-se previstas
dentro de sua programacdo de obras para os proximos 10 anos. A CAESB também apresentou
resumo estimativo de investimentos para atendimento da solicitacéo (EIV, 2011, p. 130).

A Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil (NOVACAP) manifestou
interferéncia da rede de aguas pluviais com os lotes da Area Especial 4 do Guara I, estando o
remanejamento dessas redes sendo tratado em processo administrativo desde 2007. Ademais,
informou que o sistema de drenagem geral do Guara Il j& apresenta, atualmente, limitagdo de
capacidade. Entretanto, em funcdo da é&rea avaliada ser pequena, considerou ndo ser

representativa sua contribuicdo para o sistema de drenagem (EIV, 2011, p. 131).

O Servico de Limpeza Urbana (SLU) manifestou ndo haver restricdo quanto ao
atendimento da coleta, tratamento e destinacdo final de residuo sélido domiciliar, desde que a
quantidade por unidade imobilidria ndo ultrapasse 100 litros, ressaltando encontrar-se

equipado e preparado para executar a coleta nas areas consultadas (EIV, 2011, p. 132).

A Companhia Energética de Brasilia (CEB) manifestou ndo existir interferéncia
com as redes elétricas ja existentes, bem como declarou ter condicGes técnicas para fornecer
energia elétrica aos empreendimentos mediante implantacdo de infraestrutura e mediante
destinacdo de areas para instalacdo da estacdo transformadora de energia elétrica (EIV, 2011,
p. 132-133).

Finalmente, a Brasil Telecom — Ol manifestou possuir condi¢des técnicas para

disponibilizar imediatamente o servico de telecomunicacédo (EIV, 2011, p. 33).

O EIV (2011, p. 373) concluiu que diversos lotes no Guara mantiveram-se como
estoque de terras, sem incorporacdo imobiliaria ao longo da ultima década e por isso ndo
foram necessarios recentes investimentos vultosos do Poder Puablico na RA. Com a
implantacdo dos novos empreendimentos e a reducdo da densidade populacional, o0s
equipamentos de infraestrutura projetados para a populagéo esperada operardo com folga e,
portanto, atenderdo a nova demanda. Tudo isso se as melhorias projetadas forem
implementadas com vistas a acolher a populagéo projetada para 2020. Sendo assim, € possivel

sugerir, em consonancia com as manifestagdes apresentadas no EIV, que a diminuicdo do
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adensamento populacional ocasionada pelo empreendimento gerard uma externalidade
positiva, no sentido de aliviamento do uso dos equipamentos urbanos, considerando os planos

de expansdo de infraestrutura previstos.

C) equipamentos comunitarios.

No tocante aos equipamentos comunitarios, dois tipos sdo particularmente
relevantes no EIV: os de educacdo e os de saude. A Pesquisa Distrital por Amostra de
Domicilios (PDAD 2013/2014) apontou que, no Guara, 96,04% dos responsaveis pelos
domicilios ndo frequentam escola. Dos que frequentam, 3,42% o fazem em escolas
particulares e 0,54% em escolas publicas. Ao analisar a escolaridade, observa-se que 37,42%

dos responsaveis pelos domicilios da RA do Guara tém nivel superior completo.

Com relacéo as unidades escolares, tem-se que a RA do Guara possui um total de
56 unidades, sendo 21 da rede publica e 35 da rede particular. Na rede publica de saude local,
existe um hospital, trés centros de saude, dois postos de saude e um laboratério regional. O
Centro de Saude n.° 1 atende a populacdo aproximada de 52 mil habitantes, o Centro de Saude
n. 02 atende cerca de 49 mil habitantes e o Centro de Salde n.° 03 atende a populacdo
estimada de 25 mil habitantes (PDAD 2013/2014).

Quanto ao setor de atividade remunerada, os dados levantados (PDAD
2013/2014) mostraram predominancia na ocupagdo dos responsaveis pelos domicilios na
Administracdo Publica Federal e Distrital, que juntas somam 37,11%, seguidas pelo
comércio, 20,70%. O setor de servicos gerais absorve 15,24% dos responsaveis pelos

domicilios. As demais atividades sdo menos representativas.

Quanto a aquisicao de plano de salde, observa-se que 50,33% da populacdo da
RA do Guara utiliza planos empresariais ou funcionais — a maioria trabalha na Administracao
Publica, enquanto 41,42% ndo possuem plano de saide e 8,23% possuem plano individual
(PDAD 2013/2014). Quanto a utilizacdo de hospital publico, 42,79% da populacéo declarou
ndo fazer uso desse servigo. Dos que o utilizam, 79,68% o fazem na propria RA do Guara,
enquanto 18,65% utilizam os servigcos da RA | Brasilia/Plano Piloto (PDAD 2013/2014).

Com base nas informacGes acima, o fato de grande parte dos moradores do Guara
estar no servigo publico e, consequentemente, possuir plano de saude funcional reforca a

possibilidade e a preferéncia pela utilizagdo de hospitais particulares em detrimento da



103

utilizacdo dos hospitais publicos da regido. Além disso, cerca de um quinto dos que utilizam a
rede publica de saude preferem ir para os hospitais publicos localizados no Plano Piloto.

De posse desses dados, entendeu-se que as redes publicas de saude e educacao
existentes no Guara ndo seriam tdo demandadas pela nova populacdo. Haveria certa
ineficiéncia no uso dos equipamentos comunitarios relacionados a saude, visto que grande
parte da populacdo ndo utilizaria esses servi¢cos. Nao obstante, essas consideracdes merecem
cautela, diante da possibilidade de boa parte da menor procura por educacdo e saude publica
decorrer da falta de qualidade destes servigos. Por isso, é necessario mais reflexdo sobre de

que forma os dados do PNAD podem ser utilizados em conjunto com o EIV.

Quanto a cultura, lazer e esportes, o EIV (2011, p. 374) avaliou que o conceito da
maioria dos empreendimentos imobiliarios, projetados até o cenario 2014, incluem, em sua
maioria, equipamentos comunitarios de esporte e lazer, suprindo parte da necessidade por esse

tipo de bem de uso coletivo para a nova populagéo.

d) uso e ocupacao do solo.

A RA do Guara, ha anos, ndo sofria algum tipo de interferéncia em relacdo ao uso
e ocupacdo de seu solo. Seus moradores, seu comércio, sua feicdo permaneceram
relativamente intactos por varios anos. Os empreendimentos construidos derivavam de areas

vazias e desocupadas, de titularidade da Administracdo Publica.

Portanto, a ocupacdo dos lotes vazios do Guara I, pelos novos empreendimentos,
em uma avaliacdo, poderia ordenar a ocupacdo territorial do espaco urbano o0cioso,
respeitando as restricdes urbanisticas, ambientais e de saneamento. Pouparia, ainda, o Poder
Publico de efetuar investimentos para criacdo de novas areas urbanas, alternativa que
possivelmente seria mais onerosa ao erario e poderia trazer maiores impactos negativos ao
meio ambiente, pois além de investir em infraestrutura bésica, equipamentos urbanos e

comunitarios, provavelmente utilizaria area coberta por vegetagdo nativa.

A ocupacdo de forma ordenada evita a utilizagdo inadequada dos imoveis urbanos
e a deterioracdo das areas urbanizadas. Esta era uma preocupagdo do caso em concreto.
Conforme constatado pelo EIV (2011, p. 381) , a ocupagdo dos lotes vazios indicaria a
oportunidade de melhor aproveitar esse setor urbano, revitalizando-o e valorizando-o,
juntamente com toda sua vizinhanga imediata, que receberia de forma positiva os efeitos

dessa ocupagdo ja prevista pelo PDL do Guard. Essa dindmica urbana promoveria a
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valorizacdo imobiliaria, elevando o padrdo de uso dos lotes com a substituicdo das atuais

atividades por aquelas que atendam os tipos de populacdo usuéria destes setores.

O uso predominante no Guara Il é o residencial unifamiliar, o que ocorre nos lotes
voltados para as vias locais, compreendendo casas de um a trés pavimentos®™. O uso
residencial coletivo é verificado principalmente ao longo da Avenida Central e junto a
Avenida Contorno. As normas anteriores & promulgacdo do PDL do Guaré estabeleciam o
maximo de seis pavimentos para as edificacbes de uso residencial coletivo. Porém, os 14
novos empreendimentos sdo compostos por edificios de até doze pavimentos na Avenida
Central e até vinte e cinco pavimentos na Avenida Contorno. Ao longo da Avenida Central
existem edificios de uso residencial coletivo com até seis pavimentos, o que estabelece um
padrdo visual em termos de escala vertical. Mesmo havendo pilotis, os edificios sdo cercados
por grades metalicas. Os novos empreendimentos possuem mais de seis pavimentos, bem
como estética e revestimento diferenciados. Ja 0s novos empreendimentos localizados ao
longo da Avenida do Contorno alteraram significativamente a paisagem, tornando-se

referéncias visuais com até vinte e cinco pavimentos (EIV, 2011, p. 95).

O EIV (2011, p. 377) destacou que os lotes da Avenida Central e das Areas
Especiais 2 e 4 da Avenida do Contorno ndo tiveram o uso alterado, pois ja se previa 0 uso
residencial anteriormente ao PDL do Guara. Logo, ndo haveria impactos decorrentes da
alteracéo do uso do solo.

Ainda no que toca ao uso e ocupacdo de solo, outro fator importante a ser
analisado, e que também pode ser visto sob o prisma de potenciais externalidades, é o
deslocamento de grupos sociais ou comunidades da regido. No caso do Guara, segundo a
analise empreendida, ocorreria um fendmeno inverso ao comumente observado durante o
crescimento de muitas outras cidades do mundo. A ocupacdo dos empreendimentos tem

ocorrido em lotes vazios e ociosos.

% 0O art. 31 do PDL do Guara definiu que o uso do solo urbano divide-se em residencial e ndo residencial, sendo
0 uso residencial subdividido em unifamiliar e multifamiliar. O uso ndo residencial é dividido em comercial de
bens e servigos, coletivo ou institucional e industrial. O artigo 36 do PDL ainda estabelece seis categorias de
lote por uso, segundo o grau de restricdo de atividades: Lotes RO: prioridade maxima ao uso residencial; Lotes
R1: alta restrigdo ao uso comercial, industrial e coletivo ou institucional; Lotes R2: média restricdo ao uso
comercial, industrial e coletivo ou institucional; Lotes R3: baixa restricio ao uso comercial, industrial e
coletivo ou institucional; Lotes R4: restricdo ao uso habitacional. Os 14 empreendimentos objeto do EIV
pertencem &s categorias RO (empreendimentos localizados na Avenida Central) e R3 (localizados na Avenida
Contorno).
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A atracdo de novas edificagdes residenciais para habitacdo da classe média e
média-alta ndo promove expulsdo de qualquer comunidade de baixa renda para a periferia
como meio de abertura do espaco necessario aos novos empreendimentos. Com isso, nédo
haveria quebra de lacos sociais e comerciais de qualquer populacdo pré-estabelecida. O tipo
de desenvolvimento convergiria para o raciocinio de sustentabilidade do Estatuto das Cidades

e, No caso concreto, também ndo representaria uma externalidade.

e) valorizagdo imobiliéria.

Importante salientar que, em aspectos relacionados com o adensamento
populacional, é razoavelmente possivel dimensionar e avaliar concretamente 0s aspectos
positivos e negativos relacionados as externalidades. Por outro lado, aspectos como a
valorizacdo imobiliaria, interferéncia com a paisagem natural e com o patriménio natural e

cultural sdo de dificil dimensionamento.

N&o obstante, sua analise ¢ de fundamental importancia, tanto para a vizinhanca
ao redor dos empreendimentos, quanto para o Poder Publico, pois o resultado obtido na
analise da valorizacdo imobiliaria refletira no Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU, na
Outorga Onerosa do Direito de Construir - ODIR e a Outorga Onerosa e Alteragdo de Uso -

ONALT, buscando-se, com isso, a eficiéncia 6tima.

O EIV (2011, p. 134) ora analisado partiu do principio de que a forma direta de
promover a valorizacdo do solo urbano acontece como consequéncia da: (i) implantacdo de
obras publicas, de iniciativa do Poder Publico; (ii) valorizacdo do solo por meio de legislacdo
urbanistica, quando da definicdo de indices e parametros construtivos, através do zoneamento
do solo, gerando, com isso, maior ou menor interesse nas areas e (iii) valorizacdo imobiliaria

por meio do licenciamento de obras.

Nesse ponto, salienta-se que nem toda implantacdo de obra publica gerara
valorizagdo do solo, podendo inclusive até se verificar um efeito contrario, dependendo do
tipo de construcdo, como por exemplo, presidios, cemitérios e estagdo de tratamento de
esgoto, conforme ja indicado. Ademais, no caso especifico do Guara Il, ndo houve nenhuma

alteracdo de uso dos lotes situados na Avenida do Contorno e na Avenida Central.

Por outro lado, tem-se que a flexibilizacdo arquitetonica, que possibilitou o
aumento da altura dos edificios, acarretou também a abertura de espaco no interior dos

empreendimentos para implantacdo de reas comum de lazer. Essa nova concepgdo promoveu
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melhorias de bem estar e, consequentemente, agregou valor as novas unidades imobiliérias

em construgao.

De acordo com estudo divulgado pela SECOVI/DF - mar/l3, os
empreendimentos conceito club residence atrairam moradores da classe média que antes nédo
abriam mao de morar nas regides centrais, e hoje demonstram maior satisfacdo com a escolha,
devido as facilidades de morar nesses novos e modernos empreendimentos com lazer
completo.”® Outros fatores que corroborariam a valorizacéo da area decorreriam do préprio
déficit de habitacdo no Distrito Federal e a localizagdo proxima a cidade de Brasilia. Em
estudo divulgado pela SECOVI/DF, constatou-se que os imoveis localizados no Guara
sofreram valorizacdo, tanto para comercializagdo como para locagdo, tendo em vista a

modernizagdo da cidade como um todo trazido pelos lancamentos imobiliarios.”’

O EIV salientou que os lotes localizados na Avenida Central, apesar de ndo terem
sido objeto de alteracdo de uso, foram contemplados com o aumento do potencial construtivo,
motivando assim os empreendedores a pagarem a ODIR®. Os valores calculados da ODIR
para 0s 14 empreendimentos imobiliarios projetados até 2014 totalizam mais de dois milhdes
de reais e os valores projetados para os lotes previstos até o cenario 2020 totalizam quase oito
milhdes de reais (EIV, 2011, p. 377).

De acordo com o art. 31 do Estatuto das Cidades, os recursos auferidos com a
adocdo da ODIR podem ser aplicados indiretamente para implantacdo de equipamentos
urbanos, comunitarios e a criacdo de espacos publicos de lazer e areas verdes, beneficiando
também a populacdo hoje residente no Guard, refletindo-se em um efeito positivo da

valorizacdo imobiliaria.

Os resultados financeiros provenientes da cobranca de IPTU para os
empreendimentos projetados até 2012 totalizavam cerca de cinco milhdes anuais (para o
cenario de 2013 e 2014, cerca de dois milhdes e meio adicionais anuais) (EIV, 2011, p. 377).
O valor recolhido pelo IPTU pode ser parcialmente aplicado para suprir adequadamente o

Guara Il com os equipamentos publicos necessarios a garantia do bem-estar social, assim

% Disponivel em: <http://www.secovidf.com.br/attachments/288_boletim_comercial_marco.pdf>. Acesso em
30/01/2015.

% Disponivel em: <http://www.secovidf.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=370:boletim-
imobiliario-mostra-tendencia-de-alta-no-mercado&catid=38:ultimas-noticias&ltemid=81>. Acesso em
15/01/2015.

% A ODIR ingressou no ordenamento juridico do Distrito Federal por meio da Lei n° 1.170/1996, que foi
alterada pela Lei n°® 1.832/1998 e consignada pela Lei Complementar n°® 733/2006, especificamente nos seus
artigos 67 e 68.



http://www.secovidf.com.br/attachments/288_boletim_comercial_marco.pdf
http://www.secovidf.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=370:boletim-imobiliario-mostra-tendencia-de-alta-no-mercado&catid=38:ultimas-noticias&Itemid=81
http://www.secovidf.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=370:boletim-imobiliario-mostra-tendencia-de-alta-no-mercado&catid=38:ultimas-noticias&Itemid=81
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como para manté-los em condigdes adequadas de conservagédo, traduzindo-se assim em um

efeito positivo decorrente da ocupacéo dos lotes vazios no Guaré Il.

A andlise deste fator, mais uma vez, revela a constatacdo de externalidades
positivas 0 que, em principio, se mostra contraintuitivo ao esperado do EIV do

empreendimento.

f) geracdo de trafego e demanda por transporte publico.

Questdo complexa, e que o EIV se dedicou com afinco, foi o tépico do trafego e
os problemas de congestionamentos. Para analisar esse item, os técnicos tiveram que verificar
a situacdo atual de circulacdo, definir a area de influéncia, identificar os eixos de circulagdo
(direcdo de fluxo) e avaliar o perfil do usuério (posse de veiculo, padrdo de deslocamento). A
partir dai, poderia se projetar os acréscimos de viagens, alocacdo de trafego, previsdo da
demanda futura de trafego e avaliagdo de intersecBes. A partir do levantamento dessas
informacBes, com apoio do DER, DETRAN e CODEPLAN, a equipe técnica analisou 0s
impactos e entdo propds alternativas de mitigacdo de impactos, revelando-se, finalmente, uma

analise com externalidades negativas.

Preliminarmente, o EIV (2011, p. 71) estabeleceu as areas de influéncias direta e
indireta (vias de acesso) concluindo serem elas: (i) Avenida Central: Vias de interligacdo do
Guara | e 11, do Guara Il com o Nucleo Bandeirante e (ii) Avenida Contorno: Estrada Parque
do Guara — EPGU; Estrada Parque Indlstria e Abastecimento — EPIA; Estrada Parque
Taguatinga — EPTG e Estrada Parque Nucleo Bandeirante — EPNB. Prossegue o EIV para
determinar que o Guara apresenta sistema viario hierarquizado, estruturado a partir da via
principal denominada Avenida do Contorno, que circunda todo o conjunto urbano. A Via do
Contorno possui duas pistas de rolamento com trés faixas para cada sentido e um canteiro
central de 10 metros. A faixa lateral externa apresenta a maior parte de sua extensdo ocupada

por areas verdes, havendo trechos com calgamento.

Apos diversas descri¢Oes técnicas das vias, rolamentos e acessos, o EIV (2011, p.
209-213) apontou os modos de transporte pelos residentes do Guara. As viagens realizadas
por automovel seriam as mais impactantes, em funcdo de causarem externalidades negativas
na circulagdo viaria, como aumento do volume de veiculos nas vias, congestionamentos,

interrupgdo no trafego e aumento dos acidentes.
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O sistema viario possui alternancia de fluxos ao longo do dia, semana ou més,
portanto, analisou-se a pior situacdo encontrada, como se chamara a atencdo. Para a confeccao
do EIV (2011, p. 164) foi considerada a Cordon Line, ou seja, a delimitacdo da area de
influéncia do empreendimento, que consiste nos trechos das vias que seriam mais solicitados

pelas viagens™.

Figura 3 — Cordon Line

Legenda

-
1, of Cordon Line

Fonte: EIV Guara 11, 2011, p. 164.
Para definir os parametros de mobilidade da populacdo, foram utilizados dados
oficiais constantes na Pesquisa Domiciliar de Transporte, elaborada em 2000 e publicada pela
CODEPLAN em 2002, conforme quadro abaixo:

Tabela 6 — Mobilidade Populacado Guara

Modo
Auto ou Néo
RA | .
Onibus Transporte | - Transporte Utilitdrio + | Lotagdo | Outros | Motorizados | Motoriza | Total
Escolar Fretado o
Téxi dos
Guard 46.310 7.179 1837 108990 6.548 3,592 174.456 37,625 | 212081
21.84 3,39 0,87 51,39 3,09 1,69 82,26 17,74 100

Fonte: Pesquisa Domiciliar de Transporte, CODEPLAN, 2000.

% Compreende a estimativa da quantidade de viagens que serdo atraidas e/ou produzidas pelo Pélo Gerador de
Tréafego (PGT), por unidade de tempo (hora ou dia). Existem diversos modelos, nacionais e internacionais
capazes de estimar a geracdo de viagens por tipo de empreendimento.
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) Viagens por todos 0s Mobilidade Pessoal
RA Viagens por todos os Motivos e Modos Populagdo Por tod P d
Motivos e Modos . Or todos 0s or modos
Motorizados Modos Motorizados
Guara 212.081 174.456 126.507 1,68 1,38

Fonte: Pesquisa domiciliar de Transporte, CODEPLAN, 2000.

Para determinacdo do numero de veiculos que circulam nas vias de interesse foi
necessario o levantamento de dados primarios, obtidos por meio de contagens volumétricas de
automoveis nos pontos mais proximos dos 14 empreendimentos projetados até o cenario
2014.1%°

Figura 4 — Localizacdo das Contagens

Legenda

®  Pontos de Contagem

Fonte: EIV Guara Il, 2011, p. 176.

O estudo ainda considerou a aplicacéo: (i) do fator horario de pico com o objetivo

de mensurar se dentro da hora de pico o volume de unidades de carro de passeio escoa de

100 sequndo o EIV (p. 174-197), As contagens foram realizadas em dias tipicos da semana (terca, quarta e
quinta-feira), durante os horarios da manhd (06h45min-09h15min), almogo/tarde (11h45min-14h15min) e
tarde/noite (16h45min-19h15min), com intuito de verificar o nivel de servico atual das vias localizadas proximas
aos empreendimentos. Foram ainda realizadas em grupos que possuem pontos de controle referentes, de forma a
se identificar e quantificar os fluxos em todos os movimentos relevantes. As contagens foram realizadas
manualmente e por meio de filmagem, procedimento que permite a execucdo de revisdes e analises visuais
posteriores, reduzindo os erros de estimativa.
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maneira uniforme ou se existe um periodo critico; e (ii) a existéncia de redutores eletrénicos
de velocidade nas vias proximas aos empreendimentos. Os maiores volumes encontrados
referem-se ao periodo da manha, que consistiu no horario base para a analise feita, como se

disse, levando em conta os cenarios mais criticos.

Sobre o sistema de transporte rodoviario coletivo, 0 Guard possui dezenas de
linhas que a interligam com as demais Regides Administrativas do Distrito Federal. As linhas
apresentam frequéncias variadas, em funcdo de sua origem e destino. Na época de confeccao
do EIV (2011, p. 201-205), constatou-se que circulavam pelo Guara 64 linhas de 6nibus, que
rodavam ao longo do dia, concentrados nos horarios de pico durante a semana. De acordo
com os dados levantados em campo pela equipe do EIV, com visitas in loco, a grande maioria
das paradas de 6nibus do Guara apresentavam-se em boas condicdes, situacdo concordante
com a identificada. Todos 0s pontos existentes no raio de seiscentos metros projetados para 0s

empreendimentos possuiam abrigo e facil identificacdo, ndo causando duvida ao usuario.

Com relacéo ao sistema metroviario, a época de confeccdo do EIV (2011, p. 205-
207), constatou-se gque atendia 160.000 passageiros ao dia e com a sua ampliacdo e aquisi¢do
de novos trens alcancaria 300.000 pessoas ao dia. Contudo, o EIV apontou que apenas 0s
empreendimentos situados perto das estacOes se beneficiariam, sendo que para os demais
empreendimentos esse modo de transporte se tornaria interessante apenas com a integracéo do

sistema coletivo de transporte.

Figura 5 — Area de abrangéncia do Sistema Metroviario

N 4
A \
\

Legenda
Raio de 1000m
= = = Linha do metrd

0 330 660 1320 1.960

— ] Metros

Fonte: EIV Guara 11, 2011, p. 207.
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O quesito previsdo de demanda futura de trafego certamente foi o mais trabalhoso.
Para este item o EIV (2011, p. 207-284) formatou trés cenarios: um cenario para 2010
(cenario atual da época), outro para 2014 (14 empreendimentos finalizados) e um terceiro
para 2020 (simulacdo com a projecdo da populacdo futura para o setor com base na ocupacéo

plena dos lotes de habitacdo ainda vazios).

N&o é objetivo deste trabalho adentrar na complexidade e detalhamento dos calculos,
mas apenas chamar a atencdo para os elementos e etapas utilizados no EIV. Foram eles: (i)
utilizacdo dos indices de mobilidade disponibilizados pela pesquisa domiciliar de transporte
da CODEPLAN (2000), para gerar estimativas das viagens geradas em um dia, por modos;
(i) alocagdo do trafego gerado pelos empreendimentos em 2014; (iii) estudo de atraso e
tempo de viagem; (iv) impactos nas rotas dos pedestres, pois com a implantacdo dos
empreendimentos ha o aumento no fluxo de pedestres no local, inclusive com a demanda
crescente de Onibus; e (v) definicdo das novas rotas em um raio de 600 metros ao redor dos
empreendimentos. A andlise do conjunto dessas informag@es, o EIV (2011, p. 326) constatou

que:

e 0 volume de trafego adicional gerado acarretaria, inevitavelmente, o congestionamento
viario na area de entorno do empreendimento, gerando dificuldade de acesso as areas
internas destinadas a circulacdo e ao estacionamento, com implicacdo direta nos

padrdes de acessibilidade;

e haveria aumento do tempo de deslocamento dos usuarios do empreendimento e
daqueles que estdo de passagem pelas vias de acesso ou adjacentes, além do aumento
dos custos operacionais dos veiculos utilizados. Com o acréscimo de volume dos
veiculos, e principalmente com novos padrdes de deslocamento estabelecidos, 0s
acidentes de transito poderiam aumentar. Seriam necessarias novas linhas de

transporte coletivo para atendimento da populagéo adicional aos empreendimentos;

e haveria aumento dos niveis de polui¢do atmosférica e sonora, bem como da reducéo
do conforto durante os deslocamentos e do aumento do numero de acidentes,

comprometendo a qualidade de vida dos cidaddos.

Esse conjunto de conclusdes evidencia, seguramente, externalidades negativas
oriundas da implementacdo dos novos empreendimentos no bairro. Surgem pelo fato de uma

pessoa (a incorporadora, no caso) dedicar-se a uma agao que provoca impacto de bem-estar
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negativo em um terceiro (vizinhanga) que néo participa dessa acdo, sem pagar nem receber
nenhuma compensagdo por esse impacto. Em decorréncia dos novos empreendimentos e,
consequentemente, dos novos moradores, 0s residentes ja instalados no Guara sofreriam com
0 acréscimo dos congestionamentos, maior tempo de deslocamento, maiores riscos de

acidentes de transito e aumento da poluicdo atmosférica e sonora.

N&o é sem razdo que uma das exigéncias constantes no TC n.° 02/08 foi a
construcéo pelas incorporadoras de via de acesso continua a linha férrea interligando as Areas
Especiais 2 e 4 do Guara Il a Avenida Contorno, conforme projeto a ser desenvolvido pela

Novacap.

Nesse cenario, a Administracdo Puablica internalizaria a externalidade negativa
produzida pelo aumento dos congestionamentos na RA do Guard, ao escolher a alternativa de
confeccionar o projeto de uma nova via de acesso e repassar 0s custos e a responsabilidade da
sua construgdo as incorporadoras dos novos empreendimentos. Tem-se, com isso, em tese, a

maximizagdo do bem-estar social do bairro como um todo.

Por outro lado, certamente as incorporadoras analisaram a condi¢do imposta pela
administracdo para liberar os alvaras de construcéo e carta de habite-se dos empreendimentos.
Se aceitaram, tudo leva a crer que, ap6s a devida andlise de custo-beneficio (as sociedades
empresérias maximizam seu lucro), as incorporadoras concluiram que havia mais beneficios
do que custos, motivo pelo qual as tratativas caminharam para a formalizacdo do termo de

COmpromisso.

N&o se tem informacdes se as incorporadoras, de alguma forma, repassaram ao
preco de venda das unidades imobiliarias o custo da construcdo da nova via de acesso, bem
como outras benfeitorias (ou seja, internalizaram no pre¢o final o custo social do
empreendimento, levando em conta 0s custos privados para a constru¢do do empreendimento
mais 0s custos dos residentes afetados adversamente pelas externalidades provocadas pelos
impactos negativos da construcdo dos empreendimentos). Fato é que os consumidores

reclamaram da elevacdo dos precos™ e, neste caso, pode-se intuir que, se houve este repasse,

191 Ha varias reportagens da época relatando a valorizagio e o aumento do m? dos iméveis. Segue uma delas “O
Sindicato de Habitagdo do Distrito Federal (Secovi-DF) divulgou o Boletim de Conjuntura Imobiliaria
referente a0 més de fevereiro. O documento - elaborado com a colaboragdo técnica da Consultoria Econdmica
Departamento de Economia da UnB (Econsult) apresenta dados especificos a respeito de venda e locagdo de
imoveis, além de trazer Aguas Claras como a cidade com maior rentabilidade e destaque para os iméveis a
venda no Guara. (...)
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o0s precos dos imoveis refletiram uma parcela dos custos reais da construcdo dos apartamentos
para a sociedade. Uma curva de oferta refletindo o custo social localiza-se acima da curva da
oferta privada, desloca o 6timo social e é a representacdo grafica do que se sugere, conforme

descrito no capitulo anterior.

E importante, por fim, destacar a dindmica urbanistica e suas intrinsecas
externalidades abordadas no EIV. No caso, para o cenério de 2020, o EIV apontou que a
populacdo prevista comprometeria a capacidade das vias mitigadas. Ademais, a implantacao
de novas vias em setores urbanos consolidados poderia acarretar novos padrdes de
deslocamento aos usuérios do sistema viario. Assim, o EIV (2011, p. 345) recomendou a
adocdo de novos estudos para a area, no periodo de 5 anos.

g) ventilagéo e iluminagéo.

Quanto a ventilacdo e iluminacdo, o artigo 49 do PDL do Guara determina o
afastamento minimo das fachadas voltadas para lotes vizinhos com abertura de vdos de
iluminacdo e aeracdo. No mesmo sentido, seu artigo 50 determina o afastamento obrigatorio
especifico entre edificacbes dentro de um mesmo lote em que pelo menos uma edificacdo

apresente vaos de aeracao ou iluminagdo em paredes confrontantes.

Com efeito, o ser humano precisa respirar e receber a iluminacdo direta do sol.
Essas questdes estdo relacionadas a salde humana, portanto, a qualidade de vida dos
habitantes urbanos. E preciso prever vias de circulacdo que garantam a passagem de luz e ar
suficientes para a boa convivéncia daqueles que circulam nas vias urbanas. Portanto, esse
requisito do EIV mostra, nitidamente, a preocupacdo com os terceiros nao relacionados com

os empreendimentos, enquadrando-se, perfeitamente, no conceito de externalidade.

Fatores climéaticos como a radiacdo solar, temperatura, velocidade e direcdo dos
ventos, precipitacdo e umidade do ar, entre outros, estdo diretamente relacionados com a
urbanizagdo. O processo de adensamento e de verticalizacdo das areas urbanas é capaz de
provocar impactos sobre o clima local. I1sso porque a morfologia e a geometria urbanas, as

propriedades térmicas dos materiais utilizados nas construcfes, a proporcdo entre as areas

Segundo a amostra, 0 preco médio dos apartamentos de dois quartos destinados para venda no Guara aumentou
cerca de 30 mil reais, em comparagio a janeiro voltando a ultrapassar os valores encontrados em Aguas Claras,
0 que ndo era observado ha dois meses. Assim, segundo o boletim, o Guara passa a ser a segunda cidade mais
cara do DF, em relacdo as duas opcOes de imoveis mais ofertadas pelo mercado, atras somente do Plano
Piloto.” Disponivel em: http://www.lugarcerto.com.br/app/402,61/2011/04/07/interna_ultimas,44595/secovi-
df-divulga-boletim-de-conjuntura-imobiliaria.shtml>. Acesso em 15/01/2015.



http://www.lugarcerto.com.br/app/402,61/2011/04/07/interna_ultimas,44595/secovi-df-divulga-boletim-de-conjuntura-imobiliaria.shtml
http://www.lugarcerto.com.br/app/402,61/2011/04/07/interna_ultimas,44595/secovi-df-divulga-boletim-de-conjuntura-imobiliaria.shtml
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construidas e as areas verdes e a polui¢do da atmosfera sdo as principais variaveis envolvidas

na alteracdo do balango energético local (EIV, 2011, p. 349).

A medida que a cidade se verticaliza e se adensa, provoca transformacdes que
podem repercutir negativamente no balanco energético e alterar o clima local, ocasionando,
consequentemente, as chamadas ilhas de calor'®, cujo fendmeno pode ser compreendido
como um maior aquecimento de uma area urbana em relagdo ao seu entorno ou a uma &rea
rural (EIV, 2011, p. 350).

Para analisar esse item, 0s técnicos tiveram que identificar os efeitos da ocupacao
na radiagdo solar, bem como identificar os efeitos da ocupacdo no vento (direcdo e
velocidade). No estudo do EIV do Guard, utilizou-se a relagdo entre a distancia e a altura das
edificacbes, nomeada pelo termo fator de visdo de céu — FVC (sky view factor), que indica o
guanto pode ser visto do céu, a partir de um ponto situado no centro da rua. Outro critério foi
a orientacdo da malha urbana para se perceber variacbes no sombreamento geradas pelas
edificacoes.

O EIV (2011, p. 378) constatou que as alteracfes promovidas na volumetria dos
lotes nas Areas Especiais 2 e 4 da Avenida do Contorno e na Avenida Central, até 2020,
mantém o fluxo dos ventos entre as edificacbes em decorréncia da mudanca de direcdo dos
ventos barrados pela massa edificada. Os efeitos dessa alteragdo no fluxo dos ventos seriam
pouco significativos sobre os lotes dos conjuntos adjacentes, ndo requerendo a adogdo de

medidas para manter a ventilacdo natural.

Quanto a iluminacdo, devido a verticalizacdo das edificacfes na Avenida Central
e nas Areas Especiais 2 e 4 da Avenida do Contorno, haveria sombreamento nos lotes
adjacentes aos empreendimentos, que teriam reduzido o tempo de incidéncia da iluminagéo
natural e aumentado o uso de iluminacdo artificial. Por outro lado, trar-se-ia maior conforto
térmico e evitar-se-ia a utilizacdo de climatizadores, reduzindo também o consumo de energia

elétrica.

192 11ha de Calor é um fendmeno climético que ocorre geralmente nos centros das grandes cidades devido aos
seguintes fatores: Elevada capacidade de absorcdo de calor de superficies urbanas como o asfalto, paredes de
tijolo ou concreto, telhas de barro e de amianto; Falta de areas com cobertura vegetal, 0 que reduz a
evapotranspiragdo; Impermeabilizacéo dos solos pelo calcamento e desvio da agua por bueiro e galerias, o que
reduz o processo de evaporagdo. Concentragdo de edificios, que interfere na circulagdo dos ventos. Poluicdo
atmosférica que retém a radiacdo do calor, causando o aquecimento da atmosfera (Efeito estufa). Informacdes
obtidas no EIV, 2011, p. 350)
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O que se percebe é que, em termos de externalidades, o EIV estd a sugerir uma
compensagdo de efeitos, ndo se identificando, no estudo, a indicacdo de medidas

compensatdrias.

h) paisagem urbana e patrimonio natural e cultural.

O ultimo item a ser analisado neste trabalho remete a um tema caro ao Distrito
Federal: paisagem urbana e patriménio natural e cultural. Brasilia foi idealizada para receber a
Capital Federal da Republica, fato que motivou o compromisso e a responsabilidade na
escolha da melhor proposta do Concurso Publico realizado para a elaboracdo do projeto que

melhor atendesse ao objetivo — Cidade Administrativa.

Foi tombada inicialmente pelo Governo do Distrito Federal por meio do Decreto
n® 10.829/1987, que visava a preservacdo da concepcdo urbanistica de Brasilia.
Posteriormente, o Governo Federal, através da Portaria n® 314/1992 — SPHAN (Servi¢o do

Patriménio Historico e Artistico Nacional), também declarou o tombamento da cidade.

Verifica-se a importancia de politicas publicas como o Plano Diretor Local para
ordenar e dinamizar de maneira controlada o crescimento urbano das cidades que compdem o
Distrito Federal, em especial aquelas limitrofes a Zona Urbana do Conjunto Tombado, de

forma a ndo ferir as caracteristicas que conferem para Brasilia o titulo supramencionado.

No planejamento local da RA do Guard, os aspectos de transicao foram estudados
abordando tanto a proximidade fisica com a area de tombamento quanto as visuais que
poderiam interferir no Conjunto Urbano ja consolidado. No tocante as areas dos
empreendimentos, tem-se que, além da verticalizacdo, houve mudanca estética na arquitetura,
inserindo-se edificacdes com tracados e materiais modernos, numa concepc¢do de condominios
com amplas areas de lazer e esporte, sendo recebido de forma positiva na paisagem urbana.
Por outro lado, o EIV (2011, p. 379) salientou que a concepc¢do de condominios com amplas
areas de lazer e esporte poderia causar um impacto negativo na paisagem urbana como um

todo, ja que ele afasta ainda mais a possibilidade de convivio coletivo.

Outro ponto a destacar é que em razdo da proximidade do Parque Ecoldgico do
Guara com o Guara Il (EIV, 2011 p. 379), a populacdo deste setor urbano tenderia a utiliza-lo
como area de lazer e recreacdo, demandando investimentos do Poder Publico para instalacéo e

adequacgdo do mobiliario urbano apropriado. O uso do Parque Ecoldgico pela comunidade



116

seria um impacto positivo porque permite o usufruto do espaco publico pela sociedade e
atende as premissas do PDL do Guaré relativas ao estimulo ao uso dessa area protegida.

Diante da analise de cada item apontado pelo art. 204 do PDOT, o EIV (2011, p.
381-385) concluiu que a ocupacao dos lotes vazios e em desuso situados ao longo da Avenida
do Contorno e Avenida Central do Guara Il, com os empreendimentos definidos para até
2014, cumpririam os objetivos do Estatuto das Cidades, PDOT e PDL do Guara, entre 0s
quais: racionalizar o uso da infraestrutura instalada e respeitar as restricdes ambientais,
traduzindo-se na requalificacdo do setor urbano e na sua valorizacdo quanto aos aspectos
urbanisticos, sociais, econdmicos e ambientais. O EIV ainda concluiu que a implantacdo dos
14 empreendimentos imobiliarios nos cenarios projetados para 2012 e 2014 seria viavel, bem
como a continuidade do adensamento do Guara perante o0s aspectos de crescimento avaliados,

desde que fossem atendidas as recomendacdes técnicas indicadas no EIV.

Ressalta-se que a implantacdo dos novos empreendimentos implica outros
beneficios sociais, entre os quais a geracdo de empregos diretos e indiretos: temporarios,
durante as obras; e permanentes, com a conclusdo dos empreendimentos habitacionais e
comerciais, nos quais se destacam vagas para seguranca, limpeza, manutencdo, comércio em
geral e apoio aos escritérios. Nota-se que esses pontos supramencionados tratam de
externalidades positivas que ocorreriam em decorréncia do surgimento dos novos e modernos
empreendimentos imobiliarios, provocando, assim, impactos de bem-estar em terceiros
(moradores do Guara e outros que exercam atividades ali ou mesmo terceiros de outros
bairros) que ndo participam dessa acdo, sem pagar nem receber nenhuma compensacao por

esse impacto.

Constatadas as externalidades, o interesse da sociedade vai alem do bem-estar dos
compradores e vendedores que participam do mercado. Inclui também o bem-estar de
terceiros que sdo indiretamente afetados. Ndo € por menos que, com o inicio da construcdo
dos empreendimentos, a populagéo residente no Guara efetuou diversos manifestos. Tentou,
inclusive, impedir a nova concepcédo para a cidade, pois sabiam que de alguma forma esses
novos empreendimentos iriam impactar em suas rotinas, visto que ha muitos anos o bairro nao

sofria qualquer tipo de interferéncia.

Salienta-se que, caso as manifestacfes da populacdo ganhassem respaldo e

conseguissem obstar a construcdo dos novos empreendimentos, poder-se-ia atingir um
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possivel “impacto de vizinhanga” igual a zero; ndo haveria nenhuma externalidade, porque

ndo haveria nenhuma construgdo de empreendimentos imobiliarios na regido.

Contudo, ndo foi isso que ocorreu. Poder Pablico, sociedades empresarias e a
populacdo chegaram a um consenso para decidir que nivel de impacto de vizinhanga estavam
dispostos a aceitar, identificando-se, assim, um possivel “impacto de vizinhanga 6timo”.
Note-se, portanto, que o “impacto de vizinhanga 6timo” pode ser alcancado, sendo importante
a discussao sobre os seus niveis e ndo sobre um impacto de vizinhanga zero, pois estariamos
diante de um retrocesso no desenvolvimento do cidaddo, da sociedade e, consequentemente,

da cidade. Contrariar-se-ia 0 prdprio cerne do direito urbanistico.

Nessa perspectiva, o EIV constitui legitimo instrumento juridico de politica
urbana com objetivo de proteger a populacdo residente na area e suas proximidades, bem
como individuos que de alguma forma desempenham alguma atividade perto do
empreendimento a ser construido. Cabe ao EIV analisar, constatar, apontar e mitigar as
externalidades negativas provocadas em terceiros decorrentes da construcdo de
empreendimento imobiliario e/ou atividade, consistindo também em um legitimo instrumento
juridico de internalizacdo de externalidades geradas pela construcdo de empreendimentos

imobiliarios.
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CONCLUSAO

O Estatuto da Cidade compreende uma nova etapa na evolucdo do direito
urbanistico, sendo a expressdo legal da politica publica urbana. Suas diretrizes e instrumentos
refletem exigéncias previstas na Constituicdo Federal, relativizando o uso da propriedade e
compatibilizando o desenvolvimento social com o desenvolvimento sustentavel, garantindo o

cumprimento da funcéo social da cidade e da propriedade urbana.

O EIV esta previsto nos artigos 36 a 38 do Estatuto da Cidade e €, antes de
qualquer coisa, um instrumento de politica urbana contemporaneo, que atende as exigéncias
da vida moderna e tem inteira conformacao a algumas diretrizes de politica urbana fixadas no
préprio Estatuto, como a garantia do direito a cidades sustentaveis, a gestdo democratica da

cidade e o planejamento do desenvolvimento destas.

As indicagdes e sugestdes feitas no EIV sdo a oportunidade de melhor aproveitar
determinado setor urbano, revitalizando-o e valorizando-o, juntamente com toda sua
vizinhanca imediata, que podera receber de forma positiva os efeitos dessa ocupacéo,
conforme se espera de um Plano Diretor Local. A partir da avaliacdo de impactos é possivel
apontar formas de mitigacdo dos efeitos dos empreendimentos ou atividade no meio urbano,
além de medidas compensatdrias para 0 mesmo meio no qual a atividade ou empreendimento

se instalara.

Na presenca de externalidades, o interesse da sociedade em um resultado de
mercado vai além do bem-estar dos compradores e vendedores que participam do mercado,
inclui também o bem-estar de terceiros que sao indiretamente afetados (de forma positiva ou
negativa). O EIV, portanto, € um instrumento que permite a tomada de medidas preventivas
pelo ente estatal a fim de evitar o desequilibrio no crescimento urbano e garantir as condi¢des
minimas de ocupacdo dos espacos habitaveis. Com o EIV, o Poder Pablico, as sociedades
empresarias e a populacdo podem chegar a um consenso para decidir que nivel de impacto de
vizinhanca estdo dispostos a aceitar, identificando-se, assim, um possivel “impacto de

vizinhanga 6timo”.

Note-se que o “impacto de vizinhanga 6timo” pode ser alcangado, sendo, portanto,
importante a discussdo sobre os seus niveis e ndo sobre um impacto de vizinhanca zero, pois
estariamos diante de um retrocesso no desenvolvimento do cidaddo, da sociedade e,

consequentemente, da cidade.
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E por meio do EIV que sdo analisadas, constatadas, apontadas e mitigadas as
externalidades provocadas em terceiros decorrentes da construgdo de empreendimento
imobiliario e/ou atividade, consistindo em um legitimo instrumento juridico de internalizacéo

de externalidades geradas pela construcdo de empreendimentos imobiliarios.

No caso ilustrativo, embora peculiar, pela caracteristica ex-post do EIV realizado,
considera-se que a Administracdo Publica internalizou, ou indicou os meios para internalizar,
as externalidades negativas produzidas pelos novos empreendimentos na regido, como o
aumento dos congestionamentos na RA do Guara. Uma das razbes disto deve-se, de certa
forma, ao fato de o TC n.° 02/08 ter induzido ou produzido os efeitos desejaveis de um EIV

ex-ante.

Cabe apontar, por fim, que, no caso especifico do Distrito Federal, com a recente
edicdo da Lei n.° 5.022/2013, estabeleceu-se que o Atestado de Viabilidade para expedi¢cdo do
Alvara de Construcdo e/ou Carta de Habite-se fica condicionado ao EIV, bem como a
formalizagdo de eventual termo de compromisso entre o interessado e o Distrito Federal,
acompanhado de escritura publica de caucdo dos valores de responsabilidade do interessado.
Diante dessa obrigatoriedade, considera-se que havera uma crescente tendéncia das
incorporadoras operarem ao longo da curva do custo marginal social, e ndo ao longo da curva

do custo marginal privado, fazendo, portanto, com que as externalidades sejam internalizadas.



120

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AMORIM, Victor Aguiar Jardim. Planejamento Urbanistico — Gestdo Democratica e
Insercéo Social. 2007. P. 1. Disponivel em: <
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/item/id/191791>. Acesso em 18/08/2014.

BACARAT, Fabiano Augusto Piazza. Meio Ambiente Urbano. Importancia do Plano
Diretor e do estudo de impacto de vizinhanca. Revista da Faculdade de Direito do Sul
de Minas. Ano XXIV, n.° 27. Jul./dez. 2008.

BATISTA, Luis Carlos Lopes. Uma Analise Econémica das Externalidades
Ambientais Negativas — em especial, a solucdo dos tributos ambientais. Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Vol. LI — n.° 1e 2. Coimbra: Editora
Coimbra, 2010.

BASSUL, José Roberto. Estatuto da Cidade: Quem ganhou? Quem perdeu?. 12 ed.
Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢Ges Técnicas, 2005.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Grafico, 1988.

BRASIL. LEI. N.° 10.257, de 10 de julho de 2001. Aprova o Estatuto da Cidade.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. 12 edicéo.
Sdo Paulo: Saraiva: 2006.

CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Direito Urbanistico (Colecdo Pockets
Juridicos; 58 / coordenadores Fernando Capez e Rodrigo Calnago). Sdo Paulo: Saraiva,
2010.

. Instrumentos de Intervencdo Urbanistica. Revista Dialogo
Juridico. N.° 16 - maio/junho/julho/agosto. Salvador: 2007. Disponivel em: <
http://www.direitopublico.com.br/pdf_seguro/instrum_interv_urbanistica_pafonso.pdf>.
Acesso em 11/07/2014.

. Violéncia X Cidade: O Papel do Direito Urbanistico na
violéncia Urbana. 1% Ed. - Sdo Paulo: Marcial Pons; Brasilia, DF: Fundacdo Escola
Superior do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios. 2014.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao estatuto da cidade. 5% ed. Sdo
Paulo: Atlas. 2013.

COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. 5% ed. Porto Alegre:
Bookman, 2010.

COSTA, REGINA HELENA. Principios de Direito Urbanistico na Constituicdo de
1988. Temas de Direito Urbanistico — 2. Coordenadores Adilson Abreu Dallari e
LaciaValle Figueiedo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991.


http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/191791
http://www.direitopublico.com.br/pdf_seguro/instrum_interv_urbanistica_pafonso.pdf

121

DALLARI, Adilson Abreu. Desapropriacdo para fins urbanisticos. Rio de Janeiro:
Forense, 1981.

DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Elementos de Direito Urbanistico. Barueru. SP:
Manole, 2004.

DISTRITO FEDERAL (2006) Lei Complementar 733, de 13 de dezembro de 2006.
Aprova o Plano Diretor Local — Guara; Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Urbano e Habitacdo; Governo do Distrito Federal.

DISTRITO FEDERAL (2009). Lei Complementar n® 803, de 25 de abril de 2009.
Aprova a revisdo do Plano de Diretor de Ordenamento Territorial - PDOT, Governo do
Distrito Federal .

DISTRITO FEDERAL (2013). Lei Distrital n.° 5.022, de 5 de fevereiro de 2013. Dispde
sobre o Estudo de Impacto de Vizinhanga — EIV. Governo do Distrito Federal.

DISTRITO FEDERAL (2014). Lei Complementar n® 890, de 21 de agosto de 2014.
Dispde sobre o Plano Diretor Local da Regido Administrativa do Guard — RA X,
Governo do Distrito Federal.

Estatuto da Cidade. Guia para implementacdo pelos municipios e cidad&os. Instituto
Polis. Brasilia: /2001. Disponivel em: <
http://planodiretor.saolourenco.sc.gov.br/leis/Estatuto%20das%20Cidades.pdf>. Acesso
em 14/07/2014.

FARIA, José Eduardo. O Direito na Economia Globalizada. Sdo Paulo: Malheiros.
2004.

FERNANDES, Edeésio; ALFOSIN, Betania (Org.). Direito Urbanistico. Estudos
Brasileiros e Internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006.

FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Dicionéario da lingua Portuguesa. 52
ed. Curitiba: Positivo, 2010.

GALVAO, Olimpio. Externalidades e Desenvolvimento Urbano. Reflexdes a parti do
Estatuto da Cidade. 2005. Disponivel em:
<http://www.anpur.org.br/revista/rbeur/index.php/rbeur/article/view/143>. Acesso em:
22/07/2014.

GARCIAS, Carlos Mello; BERNARDI, Jorge Luiz. As fungbes sociais da Cidade.
Revista Direitos Fundamentais e Democracia. Ed: Unibrasil. 2008. Disponivel em:
<http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/viewFile/48/47>.
Acesso em: 27/01/2015.

GICO Jr, Ivo T. Metodologia e Epistemologia da Analise Econdmica do Direito.
Revista Economic Analysus of Law Review. EALR, V. 1, p. 7-33. Jan-Jun. 2010.


http://planodiretor.saolourenco.sc.gov.br/leis/Estatuto%20das%20Cidades.pdf
http://www.anpur.org.br/revista/rbeur/index.php/rbeur/article/view/143
http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/viewFile/48/47

122

GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 142 ed. Sédo
Paulo: Malheiros, 2010.

GUIMARAES, Nathalia Arruda. O Direito & cidade culturalmente preservada: Os
planos diretores municipais e a tutela do Patrimoénio Cultural Imoével do Brasil.
Tese Doutorado. Universidade de  Coimbra. Disponivel  em: <
https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/18174/1/Tese%20Nathalia%20Arruda%20
Guimaraes%202010.pdf>. Acesso em 05/07/1982.

HARRIS Jonathan M. Teoria das Externalidades Ambientais. Disponivel em: <
http://www.neema.ufc.br/GERNPA HARRIS4.pdf>. Acesso em 15/07/2014.

KUHN, Thomas S. A estrutura das revolugdes cientificas. Colecdo Debates. Editora
Perspectiva. 1962. 52 Edicdo.

MANKIW, N. Gregory. Principios da Microeconomia. S&o Paulo: Thomson,
Learning, 2007.

MARQUES, Janaina da Silva. Estudo de Impacto de Vizinhanc¢a: uma analise critica
feita por meio dos relatérios de impacto de vizinhanca apresentados no DF.
Disponivel em: < http://repositorio.unb.br/handle/10482/7366>. Acesso em 19/01/2015.

MEIRELLES, Hely Lopes de. Direito de Construir. 92 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 20009.

MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2000.

NICOLESCU, Basarab. Manifesto da Transdisciplinaridade. Trad. Lucia Pereira de
Souza. S&o Paulo: Triom, 1999.

PERLINGIERI, Pietro. Perfis do Direito Civil — introducdo ao Direito Civil
Constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.

PIRES, Maria Coeli Simdes. Direito Urbanistico, meio ambiente e patriménio
cultural. Disponivel em:
<http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/15973-15974-1-PB.pdf>.
Acesso em 30/06/2014.

PORTO, ANTONIO JOSE MARISTELLO. Analise Econémica do Direito (AED).
Disponivel em: <
http://direitorio.fgv.br/sites/direitorio.fgv.br/files/u100/analise_economica do_direito 2
0132.pdf>. Acesso em 21/07/2014.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Plano Diretor e Estudo de Impacto de Vizinhanca
(E1V). Revista de Direito Ambiental. Ano 10. n. 37 jan-mar. Coordenagdo Antonio
Heman V. Benjamin e Edis Milaré. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 2005.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Plano Diretor, Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e
Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV): um didlogo. Revista de Direito


https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/18174/1/Tese%20Nathalia%20Arruda%20Guimaraes%202010.pdf
https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/18174/1/Tese%20Nathalia%20Arruda%20Guimaraes%202010.pdf
http://www.neema.ufc.br/GERNPA_HARRIS4.pdf
http://repositorio.unb.br/handle/10482/7366
http://direitorio.fgv.br/sites/direitorio.fgv.br/files/u100/analise_economica_do_direito_20132.pdf
http://direitorio.fgv.br/sites/direitorio.fgv.br/files/u100/analise_economica_do_direito_20132.pdf

123

Ambiental. Ano 11. n. 42 abr-jun. Coordenacdo Antonio Herman V. Benjamin e Edis
Milaré. Séo Paulo: Revista dos Tribunais. 2006.

ROCHA, Jodo Carlos de Carvalho. O estudo de impacto de vizinhanga na
jurisprudéncia. Revista Interesse Publico, ano 10. n. 52, nov-dez. Belo Horizonte:
Forum, 2008.

ROCHA, Silvio Luis Ferreira. Funcdo social da propriedade publica. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005.

REIS, Jodo Emilio de Assis Reis. O papel dos Estudos de Impacto de Vizinhanca na
Construcéo da funcgéo social da cidade. Veredas do Direito, V. 1 — jan-jun. de 2004.
Belo Horizonte: Escola Superior Dom Helder Camara, 2004.

RIBEIRO, Gustavo Ferreira; GICO Jr, Ivo T. O jurista que calculava. 1 ed.Curitiba,
PR: CRV, 2013.

ROCCO, Rogério. Estudo de Impacto de Vizinhanca: Instrumento de Garantia do
Direito as Cidades Sustentaveis. 22 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

SANT’ANNA, Marianna Senna. Estudo de Impacto de Vizinhanca: instrumento de
garantia da qualidade de vida dos cidadaos urbanos. Belo Horizonte: Férum. 2007.

SEGUIN, ELIDA. Estudo de Impacto de Vizinhanga. Revista de Direitos Difusos.
Volume 35. Jan-fev. Coord. Guilherme José Purvin de Figueiredo e Paulo Affonso
Leme Machado. Séo Paulo: Associagdo dos Professores de Direito Ambiental do Brasil,
2006.

SILVA, José Afonso. Direito Urbanistico Brasileiro. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros.
2010

SOARES, Lucéia Martins. Estudo de Impacto de Vizinhanca. Estatuto da Cidade
(comentarios a Lei Federal 10.257/2001). 32 ed. Coordenagdo Adilson Abreu Dallari e
Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiros. 2010.

SOARES, EVANNA. A Audiéncia Publica no Processo Administrativo. Revista do
Ministério Publico do Trabalho / Procuradoria-Geral do Trabalho — Ano 1, n. 1 (mar.,
1991) — Brasilia: Procuradoria-Geral do Trabalho, 1991 — v. Semestral. p 22-50.

SZTAJN, Rachel. Externalidades e custos de transacdo: a redistribuicdo de direitos
no novo Cddigo Civil. Revista e Direito Privado 22. Ano 6. abr-jun. Coordenagéo
Nelson Nery Junior e Rosa Maria de Andrade Nery. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2005.

TIMM, Luciano Benetti e CAOVILLA, Renato. As teorias rivais sobre a propriedade
Intelectual no Brasil. Economic Analysis of Law Review. EALR, V. 1, p. 49-77, jan-
jun, 2010. Disponivel em:
http://portalrevistas.ucb.br/index.php/EALR/article/viewFile/1464/1113. Acesso em
27/07/2014.



http://portalrevistas.ucb.br/index.php/EALR/article/viewFile/1464/1113

