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Resumo

O trabalho objetiva analisar a situacdo atual da insercdo da dimensdao ambiental na
elaboracdo dos Planos Diretores Urbanos. Discute o grau de adequabilidade dos
instrumentos de gestao urbana a promoc¢do da melhoria da qualidade ambiental dos
espacgos urbanos, ou seja, de como a interface entre os instrumentos de gestao das
politicas urbana e ambiental, pode convergir para a construcdo da sustentabilidade
ambiental das cidades. A andlise procedida destaca o zoneamento ambiental previsto
no Estatuto da Cidade como instrumento fundamental de apoio ao Plano Diretor
Urbano no alcance da constru¢ao da cidade sustentavel.

Palavras chaves: Gestdo Ambiental Urbana. Estatuto da Cidade. Zoneamento
Ambiental. Zoneamento de Uso do Solo.
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Introdugao

A Politica Urbana no Brasil apesar de ser de competéncia municipal, a quem cabe
estabelecer instrumentos urbanisticos de regulacdo do espaco das cidades, passou a
contar com principios e instrumentos no plano federal a partir de 1988 por meio da
Constituicdo Federal. Por sua vez, o Estatuto da Cidade, Lei Federal n2. 10.257/2001
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo definindo como principal
instrumento da politica urbana o Plano Diretor Municipal o qual ficam obrigados a sua
elaboracdo todos os municipios: com mais de vinte mil habitantes; integrantes de
regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas; onde o Poder Publico municipal
pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4o do art. 182 da Constituicdo Federal;
integrantes de dreas de especial interesse turistico; inseridas na drea de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional maiores de 20 mil habitantes.

Segundo Ribas o maior avanco ocorre por conta da definicdo de novos instrumentos
de carater estratégico e participativo com que passaram a contar os municipios
levando a superar a visdo anterior de planos diretores essencialmente morfoldgicos e
sem um rebatimento no planejamento orcamentdrio do municipio. (2003, p.87 apud
BOTTINI, 2005, p.22).

Tendo o escopo geral do Estatuto sido estruturado na década de 1980, em pleno periodo de
redemocratizacdo do Pais, é possivel verificar a forte conotacdo de inclusdo dos aspectos
sociais em detrimento dos ambientais que, a época, possuiam pequena visibilidade.
Entretanto, as criticas tradicionais a pratica do planejamento urbano e seus instrumentos de
gestdo do solo no pais sempre se referiram a auséncia de consideracdes socioeconémicas e
ambientais na formulagdo das politicas urbanas.

A ocorréncia ou a intensificacdo dos problemas ambientais urbanos como a poluicao
do ar, da dgua, do solo, visual e sonora corroboram a necessidade de internalizacdo de
praticas e processos que estabelecam melhor controle ambiental em areas urbanas
(RIBAS; BEZERRA, 2003, p.5). Mediante esta realidade, passa-se a introduzir de uma
forma paliativa as avalia¢des de impacto ambiental' em projetos, porém a légica que
preside a questao ambiental ainda continua deslocada das decisdes da politica urbana,
estd centrada em questdes de acesso a terra, a habitacdo, ao saneamento e aos
transportes urbanos.

Mas serda que conseguiremos cidades sustentdveis, do ponto de vista ambiental,
apenas com medidas mitigadoras decorrentes do licenciamento ambiental?

1 . . . . A . . .
O licenciamento ambiental torna-se exigéncia corriqueira nos planos urbanos.
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1. Como o poder publico articula a legislagio ambiental e urbana para a promogao da
cidade sustentavel?

O poder publico ndo dispde de instrumentos que conciliem tais interesses; muito pelo
contrario, cada um dos segmentos que administra o espago: o ambiental e o urbano possuem
I6gicas e instrumentos diferentes.

Em que pese a tradicdo de desconsiderar os condicionantes ambientais do territério em suas
concepgles, os Planos Diretores tém, recentemente, inserido capitulos que tratam
especificamente do meio ambiente, fato que nao se percebia hd algumas décadas. Entretanto,
remetem ainda ao atendimento da legislacdo ambiental como a consideracdo de unidades de
conservagao e o licenciamento ambiental para atividades de ocupagdo do espago urbano -
parcelamentos, desmembramentos, aumento de densidade ou a instalacdio de grandes
equipamentos.

O que de fato ocorre é que, o entendimento da importancia de incorporar a dimensao
ambiental diante dos desequilibrios provocados pela urbanizacdo sdo considerados, de uma
forma paliativa, em avaliagbes (pds-concepgdo) de impacto ambiental. O licenciamento
ambiental torna-se, assim, exigéncia corriqueira nos planos urbanos.

Mas a politica urbana deveria amparar suas proposicdes sobre o uso do territério em
informacGes sobre as fragilidades e potencialidades do territério. Assim, é importante refletir
sobre o que tem se considerado a insercdo da dimensdo ambiental no planejamento urbano,
como e com que freqliéncia ela vem ocorrendo.

2. Situagdo atual sobre a inser¢do da dimensao ambiental nos Planos Diretores Urbanos

Com obijetivo de melhor conhecer a realidade dos municipios brasileiros no que tange a gestao
ambiental e urbana, foram realizadas pesquisas para conhecer os municipios que revisaram
seus Planos Diretores com base na obrigatoriedade estabelecida pelo Estatuto da Cidade e de
como o tema ambiental comparece neste planejamento.

No ano de 2009, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE desenvolveu a Pesquisa
de Informagdes Basicas Municipais — MUNIC (2009), Perfil dos Municipios Brasileiros. Neste
trabalho, consta a coleta de dados de 5.565 municipalidades do pais agregando dados por
Regides do Pais e por Unidade da Federacdo com objetivo de obter informacbes que
contribuam para a implementagdo de politicas setoriais eficientes, mediante a compreensao
da dindmica da escala local. A analise destes dados, aqui apresentada, foi realizada em um
recorte por municipios a partir de vinte mil habitantes, num total de 1.644 municipios
brasileiros.
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Por sua vez, o Ministério das Cidades, em 2011, elabora um estudo envolvendo 526 Planos
Diretores Municipais, ou seja, 30% dos municipios com obrigatoriedade de sua elaboracdo
determinada pelo Estatuto da Cidade para verificar a afericdo quantitativa e qualitativa do
alcance da politica de apoio a elaboracdo dos Planos Diretores e sobre a utilizacdo dos
instrumentos do Estatuto da Cidade em Planos ja aprovados e de como vem sendo a
implementag¢do dos mesmos.

Tanto no caso da pesquisa do IBGE/MUNIC quanto na pesquisa do Ministério das Cidades
percebe-se o intuito de construir um perfil municipal brasileiro sobre a 6ética da Gestdo
Ambiental Urbana.

2.1. Perfil Quantitativo

Para a andlise quantitativa foi utilizada a pesquisa do IBGE/MUNIC (2009) que nos permite
estabelecer uma relacdo entre os municipios que possuem Planos Diretores e politicas
ambientais estruturadas por legislacgdo municipal. Na definicdo do universo de analise foram
selecionadas das 111 tabelas da pesquisa, 04 que se referiam ao Plano Diretor e aos
instrumentos de Planejamento Urbano neles contemplados. Na seqliéncia para a elaboracdo
do quadro abaixo, foram selecionadas apenas as tabelas IBGE/MUNIC contemplando dados
correspondentes a faixa de populagdo a partir de vinte mil habitantes, conforme
obrigatoriedade da elaboracdo do Plano Diretor pelo Estatuto da Cidade.

MUNICiPIOS COM
LEGISLACAO
MUNICiPIOS AMBIENTAL
TOTAL DE UL, 282 MUNICIPIOS % ELABORANDO % %
2 0 0 o
HABITANTES MUNICiPIOS COM PDM ORGANIZ:ADA
PDM COMO CAPITULO
OU ARTIGO
NO PDM
BRASIL
20.001 a 50.000 1.055 858 | 81 145 | 14 91 11
50.001 a 100.000 316 304| 96 12| 4 41 13
100.001 a
500.000 233 231| 99 1| o 24 10
mais de 500.000 40 40 | 100 0| o 1 3

? Plano Diretor Municipal
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TOTAL 1.644 1.433 | 87 158 | 10 157 11
NORTE
20.001 a 50.000 113 97| 86 13| 12 5 5
50.001 a 100.000 32 32| 100 0 0 2 6
100.001 a
500.000 18 18 | 100 0 0 2 11
mais de 500.000
3 3| 100 0 0 0 0

TOTAL 166 150 | 90 13 8 9 6
NORDESTE
20.001 a 50.000 432 313 | 72 84| 19 31 10
50.001 a 100.000 110 102 | 93 8 7 14 14
100.001 a
500.000 44 44 | 100 0 0 7 16
mais de 500.000

11 11| 100 0 0 1 9
TOTAL 597 470 | 79 92| 15 53 11
SUDESTE
20.001 a 50.000 294 259 | 88 25 9 29 11
50.001 a 100.000 98 95| 97 3 3 13 14
100.001 a
500.000 118 116 | 98 1 1 11 9
mais de 500.000

18 18 | 100 0 0 0 0
TOTAL 528 488 | 92 29 5 53 11
SUL
20.001 a 50.000 144 131 91 13 9 15 11
50.001 a 100.000 57 56| 98 1 2 10 18
100.001 a
500.000 43 43 | 100 0 0 4 9
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mais de 500.000

3 3| 100 0 0 0 0
TOTAL 247 233 | 94 14 6 29 12
CENTRO OESTE
20.001 a 50.000 72 58| 81 10| 14 11 19
50.001 a 100.000 19 19 | 100 0 0 2 11
100.001 a
500.000 10 10 | 100 0 0 0 0
mais de 500.000 5 51100 0 0 0 0
TOTAL 106 92| 87 10 9 13 14

Quadro 01 — Total de Municipios selecionados por regides do Pais com numero que possuem Plano Diretor e
legislagcdo ambiental. Fonte: Elabora¢do das autoras (2012) a partir de dados IBGE/MUNIC: Diretoria de Pesquisas,
Coordenacdo de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informag&es Basicas Municipais (2010)

Os dados acima revelam que tendo em conta os municipios brasileiros que possuiam obrigacdo

legal de elaborar o Plano Diretor apenas 211 ainda ndo o haviam feito. E destes 158 afirmaram

estar em processo de elaboracdo.

Assim, levando em conta que o Plano Diretor se contitui no instrumento basico da politica

urbana, pode-se afirmar que numericamente possuimos bons indicadores de gestdo urbana,

pois a quase a totalidade (87%) possuem Plano Diretor. A regidao Sul é a que mais se destaca
(94%), seguida das regides Sudeste (92%), Norte (90%), Centro-Oeste (87%) e Nordeste (79%).

158

M Total elaborando PD

92 106

E Total com PD

150 166

=/m

OTotal de municipios

488 328 470

233 247

14 29
—_—

Brasil

Centro Oeste

MNorte

sul Sudeste MNordeste

Figura 01 — Municipios com Plano Diretor e Municipios Elaborando o Plano DiretorFonte: Elaborado
pelas autoras (2012) a partir de dados IBGE/MUNIC: Diretoria de Pesquisas, Coordenac¢do de Populagdo
e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (2009).
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Por outro lado, quanto a inser¢do do tema ambiental no Plano Diretor nota-se que para o
Brasil como um todo apenas 11% dos Planos contemplam temas ambientais. Quando a analise
é de carater regional percebe-se que a regido Centro-Oeste é a que mais se destaca com 14%
dos municipios atendendo a este quesito.

W Total de municipios W Total com PD O comlegislacdo ambiental no PD
1.644
433
s ST
i wmeay . o0 — 29 lI |55 'I |55
y 0 eei 80 B0 Je e -
Brasil Centro Deste Morte Sul Sudeste Mordeste

Figura 02 — Numero de municipios com Plano Diretor e de Municipios com Legislacdo Ambiental na
elaboragdo do Plano Diretor . Fonte: Elaborado pelas autoras (2012) com dados a aprtir de
IBGE/MUNIC: Diretoria de Pesquisas, Coordenacgdo de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de
Informagdes Basicas Municipais (2009).

Destes 11% de municipios com legislagao ambiental contida no Plano Diretor era de se esperar
que se tratasse de municipios maiores que, por suposi¢cdo devem contar com melhores
quadros técnicos e, também, possuirem maior complexidade de temas ambientais urbanos se
fazendo necessario contarem com instrumentos adequados para seu enfrentamento.
Entretanto, a pesquisa nos aponta que nas ultimas duas maiores faixas de populagdo é
exatamente onde residem os mais baixos niveis de interface entre a temdtica ambiental e
urbana.
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B Total de municipios B Total com PD COcomlegislacdo ambiental no PD

1644

233 231

20001a 50.001a 100.001a mais de total
50.000 100.000 500.000 500.000

Figura 03 — Municipios com Plano Diretor e Municipios elaborando o Plano Diretor. Fonte: Elaborado
pelas autoras (2012) com dados a partir de IBGE/MUNIC: Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de
Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informag&es Basicas Municipais (2009).

E de se supor que exista legislagdo ambiental nestes municipios, mas que n3o esta articulada
com o Plano Diretor para solugdo dos temas ambientais urbanos. Este tdpico serd abordado
posteriormente.

Percebe-se no grafico abaixo que, nos municipios a partir de vinte mil habitantes, a presenga
de legislagdo ambiental é de 60,6% e naqueles com mais de 500.000 habitantes é de 100%,
sendo que o parametro para a pesquisa foi somente identificar se os municipios possuem
legislagdo ambiental sem verificar sua adequabilidade aos aspectos tipicamente urbanos.
Segundo o IBGE/MUNIC, o mais comum (18%) é que se apresente sob forma de capitulo ou de
artigo da Lei Organica Municipal (IBGE/MUNIC, 2009).
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Grafico 66 - Percentual de municipios com legislagdo ambiental, segundo as
Grandes Regides e as classes de tamanho da populacdo dos municipios - 2009
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Figura 04 — Grafico do percentual de municipios com legislacdo ambiental, Fonte: Elaborado pelas

autoras (2012) com dados a partir de IBGE/MUNIC: Diretoria de Pesquisas, Coordenacio de Populagdo e
Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (2009).3

Do ponto de vista quantitativo a analise da pesquisa, ainda nos diz que o percentual de
municipios com legislagdo ambiental no Plano Diretor é crescente a medida que se retrocede
nas classes de tamanho da populagdo, dos mais populosos para os menos populosos.

Como visto, dentre as regides da Federagao, a Centro-Oeste se destaca diante da presencga de
instrumentos ambientais no Plano Diretor, 14%, seguido da Sul com 12%, acima do padrdo
Brasil com 11%, onde se igualam Sudeste e Nordeste. Do levantamento dos 1.644 (100%)
municipios que deveriam obrigatoriamente ter desenvolvido Plano Diretor, ainda temos um
déficit de 211 (12%), sendo que destes, 158 (74%) afirmam estar elaborando o Plano.

De qualquer forma, estes dados refletem ao mesmo tempo que o tema da gestdo do espaco
urbano ndo tem internalizado os condicionantes ambientais nas formula¢des de politica
territorial e que a municipalizacdo da politica ambiental ndo tem contribuido para uma maior
interface entre os dois campos disciplinares reproduzindo o tratamento dado pelas instancias
estadual e federal onde os temas sao tratados de forma separada.

® Nota: As classes de tamanho da populacdo dos municipios tém por base as estimativas de
populagdo residente nos municipios em 12 de julho de 2009.
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Os municipios menores até por suas caréncias de estrutura tendem a fazer uma sé legislacdo e
acabam se aproximando de um tratamento mais promissor para a gestdo ambiental urbana do
gue os maiores. Pelo que indica a pesquisa analisada, tudo leva a crer que, a medida que as
estruturas de poder se consolidem com o crescimento da maquina publica os temas acabarao
por serem tratados separadamente como se este fosse um avan¢o e ndao apenas na
reproducao de modelos tradicionais.

2.2. Perfil Qualitativo

Para a analise qualitativa utilizou-se a pesquisa do Ministério das Cidades (2011),
especificamente no capitulo que identifica nos Planos Diretores a existéncia de diretrizes,
instrumentos e propostas vinculadas as politicas de meio ambiente stricto sensu. Verificou-se
de inicio que meio ambiente estd associado ao cumprimento da legislacdo ambiental ou
tratamento de areas verdes e de preservacdo. E relevante este destaque ja que a dimensao
ambiental no trato do espaco urbano deveria ser vista de forma transversal envolvendo
questdes relativas ao saneamento ambiental, habitacdo, mobilidade e uso do solo, temas
claramente imbricados na dimensdo ambiental.

E possivel afirmar que falta uma clareza do que vem a ser uma gestdo ambiental urbana e de
como o Plano Diretor pode comtempla-la para solugdo de problemas urbanos decorrentes da
urbanizacdo descontrolada e ndo planejada da maioria de nossa cidades.

Retomando a leitura critica da pesquisa a mesma nos informa que a sistematizacdo das
respostas das municipalidades no que diz respeito a meio ambiente encontra-se no item V- O
Plano Diretor e a Politica de Meio Ambiente que reforca o que ja foi referido sobre a
desvinculagdo da politica de ordenamento territorial reafirmando o que nos coloca Bezerra
(2010) ao afirmar:

Tém sido poucas as iniciativas que visam incorporar novos conceitos no
sentido de entender as relagdes entre o desenvolvimento urbano e a
preservagdao ambiental, em especial num contexto de urbanizagao recente,
e sob forte pressdo da dinamica demografica. As discussGes transcorrem
como se desenvolvimento urbano e preservacdo fossem temas descolados,
ou no pior dos casos, antagdonicos. (BEZERRA, 2010, p. 01)

E evidente que ndo ha uma heterogeneidade no tratamento da teméatica ambiental por parte
dos Planos Diretores. Mas os dados revelam que se quantitativamente poucos municipios
posuem Plano Diretor que incorporam tépicos de meio ambiente é menor ainda os que
dispGem de mecanismos e instrumentos articulados capazes de dar efetividade ao tratamento
das diretrizes urbanas com sustentabilidade ambiental.

Dito de outra forma, o Plano Diretor ndo apresenta instrumentos para o enfrentamento do
tema ambiental no espaco urbano remetendo sempre a politica ambiental de cunho federal
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gue, por sua vez, muitas vezes possui instrumentos que se sobrepdem aos instrumentos de
carater urbano que o préprio Plano Diretor define.

No intuito de explicar estas sobreposicdes Ribas se refere as légicas distintas que regem os
dois campos disciplinares e fala de uma oposicdo sobre os conceitos de “urbano” e

I”

“ambiental” da seguinte forma:

As ferramentas existentes, por terem sido criadas com finalidades
distintas da tematica ambiental urbana, ndo ddo conta de lidar com
suas especificidades. Enquanto os instrumentos urbanisticos se
originam a partir da preocupacdo de organizar o espago privado (o
mercado, em ultima instancia), os instrumentos da gestdao ambiental
emergem de uma preocupacdo com a propriedade coletiva — o
espaco natural. (RIBAS, 2003, p. vi)

Ainda sobre estes entraves para a construcdo de instrumentos que integrem as ldgicas
ambiental e urbana sobre o ordenamento territorial Bezerra (2010) nos apresentam o seguinte
entendimento:

O entrave reside nas competéncias atribuidas nas diferentes
instancias do poder publico. Enquanto a politica ambiental se
expressa a partir de uma competéncia centralizada (Unido e Estados)
demandando uma descentralizacdo; a segunda se origina a partir da
competéncia  descentralizada —  municipal. Enquanto a
implementacdo da politica urbana é executada primordialmente pela
esfera municipal, a politica ambiental inicia-se a partir do nivel
federal. As iniciativas tém, pois, sentido contrario — a primeira, de
baixo pra cima, advoga a participa¢do da Unido; a segunda, de cima
pra baixo, trabalha no sentido de envolver os Municipios na execug¢do
das politicas ambientais. (BEZERRA, 2010, p. 04)

Outra evidéncia apontada pela pesquisa refere-se a auséncia de uma abordagem ambiental
para as politicas setoriais (saneamento, transporte etc) presentes nos Planos Diretores.
Quando muito, e ndo tem sido muito, referem-se a necessidade de licenciamento ambiental
como instrumento prévio para implementac¢do de obras causadoras de impacto sobre o meio
fisico e infra-estrutura urbana ja implantada.

O licenciamento ambiental pressupGe a realizacdo da avaliacdo de impacto para apoiar a
decisdao em que se constitui o licenciamento. Por este lado, temos que reconhecer que se trata
de uma contribuicdo a incorporacao das condicionantes ambientais. O que seria de esperar era
a consideracdo dos possiveis impactos de forma antecipada a formulagdo da diretriz setorial e
nao sé remeté-la ao licenciamento de forma a posteriori.
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3. Como avancar em relacdo a definicdo de instrumentos ambientais urbanos?

Os instrumentos previstos na politica ambiental federal nos leva a concluir que ndo sé o
licenciamento ambiental possui contribuicdo para a gestao ambiental urbana como parece a
primeira vista pela énfase que tem sido dada a este instrumento. O zoneamento ambiental
previsto na legislagdo ambiental e referido pelo Estatuto da Cidade se constitui de fato, a
nosso ver, no instrumento adequado para promover a internalizacdo do tema ambiental nas
politicas urbanas de forma preventiva.

Deve haver, entretanto, um entendimento claro sobre sua fun¢ao para que nao ocorra um
conflito entre seu papel e o do zoneamento de uso e ocupagdao do solo, instrumento
tipicamente urbano.

O zoneamento ambiental deve ser entendido como um conjunto de informacdes de
carater ambiental espacializadas para de forma precursora a elaboracdo do Plano
Diretor subsidiando a definicdo de usos e ocupacdes do solo a serem estabelecidas
pelo zoneamento do Plano Diretor. Seu papel seria de indicar areas propicias a
urbanizagao.

A analise feita por Batistela (2007)* sobre o assunto conclui que o mencionado
zoneamento ambiental previsto no Estatuto da Cidade carece de uma regulamentacao
especifica uma vez que se encontra apenas referido sem obrigacdo de ser realizado
como subsidio ao Plano Diretor .

Como visto os dois instrumentos zoneamento ambiental e zoneamento de uso e
ocupacao do solo possuem focos diferentes e se constituem em pecas essenciais para
promocao da gestdao ambiental urbana.

A guisa de conclusdo: A interdisciplinaridade e a operacionalidade da gestiao ambiental
urbana

Hoje é possivel verificar que a idéia de cidade sustentdvel estd internalizada tanto nas
discussoes tedricas, quanto ao nivel do discurso politico. E que a indisponibilidade de
instrumentos para coordena¢dao de agdes, com métodos adequados se constitui um
entrave a ser superado.

A discussdo aqui procedida visa contribuir para uma necessaria revisdao de instrumentos de
gestdo urbana e ambiental, numa perspectiva de adog¢do de novos instrumentos que
incorporem a légica da transversalidade — qualidade essencial para a construcdo da
sustentabilidade urbana e, por conseguinte, para o desenvolvimento sustentavel, enquanto
uma utopia concreta que desafia nosso tempo.

4 BATISTELA, Tatiana Sancevero. O zoneamento ambiental e o desafio da construcdo da gestdo ambiental urbana.
Dissertacéo de mestrado. Faculdade de Arquitetura e Urbanismo. Universidade de Brasilia. 2007.
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The environmental dimension in the practice of preparation of director
plans

Abstract

The present study has focused on the analysis of the current situation of the
environmental dimension inclusion in the elaboration of Urban Master Plans. It
discusses the degree of appropriateness of the urban management instruments to
promote an improvement in the environmental quality of urban spaces, i.e. as how the
interface between the urban and environmental policies management instruments can
converge for the construction of the environmental sustainability of cities. The analysis
highlights the environmental zoning laid down in the Statute of the City as a key
instrument of support for the Urban Master Plan in range of the construction of the

sustainable city.

Key words: Urban environmental management, Statute of the City, environmental
zoning, land use zoning.
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