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RESUMEN

La contaminacion actstica constituye un problema urbano de creciente relevancia, cuyos
impactos van mas alla del mero incordio individual y alcanzan la salud, el descanso y la ca-
lidad de vida colectiva. Este articulo analiza las 16gicas de gobernanza del ruido urbano en
la ciudad de S@o Paulo a partir del examen del marco normativo municipal, e investiga en
qué medida dicho marco es internamente coherente y cudles son las implicaciones de esa
(in)coherencia para los vectores de transicion actualmente en curso. La investigacion trian-
gula el analisis de politicas publicas de la trayectoria normativa (1994-2026), la doctrina
juridica y la jurisprudencia con fuentes primarias cualitativas: entrevistas informativas con
legisladores, gestores publicos, técnicos y operadores del derecho, complementadas con
el relevamiento de materiales periodisticos. Se sostiene que el marco evolucioné de forma
consistente — del derecho de vecindad al reconocimiento del ruido como determinante de
salud publica, y de la salud publica al mandato de planificacion territorial preventiva —,
1 * Artigo recebido em 30/04/2026, aceito para publicagdo em 09/06/2026.
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pero que dicha evolucion normativa anticipo, en décadas, la produccion del conocimien-
to técnico y de la capacidad institucional necesarios para su efectiva operacionalizacion.

Palabras clave: contaminacion acustica; PSIU; ley de uso y ocupacion del suelo; mapa
de ruido; gestion urbana; Brasil.

ABSTRACT

Noise pollution has emerged as an urban challenge of growing scholarly and policy sig-
nificance, with consequences that extend well beyond individual discomfort to encompass
population health, rest, and collective quality of life. This article examines the governan-
ce logics underpinning urban noise regulation in the city of Sdo Paulo through a systema-
tic analysis of the municipal regulatory framework, investigating the degree to which the
framework is internally coherent — and the implications of its (in)coherence for the ins-
titutional transition pathways currently underway. The research draws on a triangulated
methodology that combines policy analysis of the normative trajectory (1994-2026), le-
gal doctrine and jurisprudence, and qualitative primary sources: in-depth interviews with
legislators, public administrators, technical experts, and legal practitioners, complemen-
ted by a systematic review of journalistic coverage. The article contends that the legal fra-
mework has evolved in a broadly consistent direction — from neighbor nuisance law to
the recognition of noise as a public health determinant, and from public health to a man-
date for preventive territorial planning — yet that this normative evolution preceded, by
several decades, the development of the technical knowledge and institutional capacity re-
quired to operationalize it.

Keywords: Noise pollution; PSIU; land use and occupation law; noise map, urban gover-
nance; Brazil.

1 INTRODUCCION

En octubre de 2025, el Superior Tribunal de Justicia (Superior Tribunal de Justi-
¢a — STJ) fij6 una tesis que reposiciono la contaminacion acustica en el centro del deba-
te juridico brasilefio. En el Tema 1377 (Recurso Especial n.° 2.205.709/MG, Tercera Sec-
cion, Min. ponente Joel Ilan Paciornik), la Corte definié que el delito previsto en el art. 54
de la Ley n.° 9.605/1998 — “causar contaminacion de cualquier naturaleza en niveles ta-
les que resulten o puedan resultar en dafos a la salud humana” — es de naturaleza formal:
basta la potencialidad de dafio para configurar la conducta delictiva, con independencia
de prueba pericial o de lesion concreta. La decision es técnicamente precisa — y empiri-
camente irénica. Consolida, en el plano penal, una logica de tutela anticipada de la salud
publica justamente cuando el principal instrumento administrativo de combate al ruido en
Sao Paulo, el Programa Silencio Urbano (Programa Siléncio Urbano — PSIU), acumula
reclamaciones sin lograr responderlas con la misma rapidez.

Esta paradoja no es accidental ni exclusiva de Sao Paulo. Como observan De La
Sala y Alterman (2024), existe una asimetria constitutiva entre el ritmo con que evolucio-
nan las doctrinas juridicas y el dinamismo de la vida urbana, asimetria que se profundiza
cuando el derecho compromete al Estado con instrumentos de planificacion preventiva sin
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que la capacidad institucional para operacionalizarlos haya sido previamente construida.
En Sao Paulo, tres décadas de legislacion superpuesta produjeron lo que este articulo de-
nomina un palimpsesto paradigmatico: el marco normativo acumulo capas de sentido dis-
tintas — el ruido como incordio individual, como determinante de salud publica y como
métrica de planificacion urbana — sin que ninguna de ellas sustituyera a la anterior ni que
las tensiones entre ellas fueran resueltas institucionalmente.

Los datos hacen esa dificultad empiricamente visible, y lo hacen de forma pertur-
badora. En 2022, Sao Paulo registré 30.399 reclamaciones por contaminacion acustica,
con quejas por ruido de obras que crecieron un 35 % respecto al afio anterior (SP1, 2023);
entre enero y abril de 2023, la Policia Militar recibié mas de 180.000 quejas por perturba-
cion del sosiego en la capital, en promedio una por minuto (Cardoso, 2023); en el mismo
periodo, las denuncias al PSIU crecieron un 41 %, mientras que las inspecciones cayeron
un 9,9 % y las multas permanecieron estables (SAO PAULO, 2023). En el primer trimes-
tre de 2026, el programa recibi6 12.848 reclamaciones — un 18 % mas que en el mismo
periodo del afio anterior (Cardoso, 2026). La curva es invariable: la demanda aumenta y
la respuesta no la acompaia.

En este contexto, el presente articulo busca comprender en qué medida el marco
normativo municipal de tratamiento del ruido urbano en Sao Paulo — construido en capas
sucesivas entre 1994 y 2024 — es internamente coherente y cudles son las implicaciones
de esa (in)coherencia para los vectores de transicion actualmente en curso.

Para responder a esta cuestion, la investigacion moviliza una triangulacion meto-
dologica de tres ejes complementarios. El primero es el analisis de politicas publicas apli-
cado a la trayectoria normativa: se mapea la secuencia de instrumentos producidos entre
1994 y 2026 — leyes, decretos, programas, normas técnicas —, identificando, para cada
uno, los objetivos declarados y los instrumentos movilizados. El segundo eje es la doctrina
juridica y la jurisprudencia: la literatura de derecho civil, ambiental y urbanistico se utili-
za tanto como referente tedrico cuanto como evidencia de como cada capa del marco fue
fundamentada doctrinariamente; la jurisprudencia registra los momentos en que el marco
fue sometido a prueba y los tribunales se vieron obligados a arbitrar entre l6gicas normati-
vas concurrentes. El tercer eje son las fuentes primarias cualitativas: entrevistas informa-
tivas con juristas, técnicos en acustica, gestores y representantes del Poder Ejecutivo mu-
nicipal, complementadas con el relevamiento de materiales periodisticos sobre conflictos
de ruido en Sao Paulo entre 1994 y 2026.

El articulo se estructura en cinco secciones, ademas de esta introduccion. La sec-
cion 2 presenta el marco conceptual y normativo de la contaminacion acustica — qué es,
como la caracteriza la ciencia y como la encuadra el derecho brasilefio. Las secciones 3, 4
y 5 reconstruyen la evolucion del marco normativo paulistano como un palimpsesto, una
compleja red de paradigmas: de la tutela civil de vecindad al poder de policia del PSIU;
del PSIU al reconocimiento del sosiego como derecho colectivo y difuso; y de este al po-
tencial mandato de planificacion urbanistica preventiva.

2 LA CONTAMINACION ACUSTICA Y SUS FUENTES EN EL AMBIENTE
CONSTRUIDO

La contaminacién acustica debe comprenderse, ante todo, como una cuestion de
salud publica y de calidad ambiental. La Organizacion Mundial de la Salud reconoce que
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la exposicion cronica al ruido se asocia con afecciones relevantes, entre ellas enfermeda-
des cardiovasculares, hipertension, diabetes, dafios renales y trastornos psicologicos. En
sentido convergente, Basner et al. (2014) sistematizaron la evidencia epidemiologica y
experimental sobre los efectos auditivos y no auditivos del ruido, relacionando la exposi-
cion sonora con pérdida auditiva, incordio, trastornos del suefio, perjuicios cognitivos y
aumento del riesgo cardiovascular. Miinzel, Serensen y Daiber (2021), a su vez, detallan
los mecanismos fisiopatoldgicos que conectan el ruido del transporte con esos desenlaces,
destacando la fragmentacion del suefio, la activacion neuroendocrina del estrés, el estrés
oxidativo, la inflamacién y la disfuncién vascular y endotelial.

El ruido, por tanto, no puede tratarse como una mera externalidad desagradable de
la vida urbana, sino como un factor ambiental con un impacto mensurable sobre el bie-
nestar y la integridad fisica de las poblaciones expuestas. Como explica Carneiro (2014),
cuando el ruido neutraliza el reposo y compromete reflejos, concentracion y estabilidad fi-
sica y mental, deja de configurar una simple interferencia tolerable y pasa a justificar la in-
tervencion juridica. La relevancia normativa de la contaminacion acustica deriva precisa-
mente de ese cambio de estatuto: de incordio esporadico a factor de deterioro de las con-
diciones de vida, con repercusiones sobre la salud individual, la salubridad colectiva y el
propio disfrute del espacio urbano.

Figura 1 - Piramide de los efectos del ruido
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Fonte: Babisch, 2007, Baseado na Okas, 1972

La piramide de los efectos del ruido, difundida por la Organizacién Mundial de la
Salud (figura 1), refuerza esta comprension al organizar los impactos de la exposicion so-
nora en una escala de frecuencia y gravedad. En la base se concentran los efectos mas ex-
tendidos, como la perturbacion, el incordio y los trastornos del suefio; en niveles interme-
dios aparecen las respuestas fisiologicas al estrés; en la cima se sitlian los desenlaces mas
graves y menos frecuentes, como la hipertension y las enfermedades cardiovasculares.

La utilidad analitica de la figura radica en mostrar que las afecciones cronicas de
mayor severidad no surgen de forma aislada, sino que se apoyan en una amplia base de ex-
posicidn cotidiana, reiterada y socialmente difusa, caracteristica de los ambientes urbanos.
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Lo que hace especialmente preocupante esta progresion en el entorno urbano es la natura-
leza del sistema auditivo: la corteza cerebral y el oido humano nunca se apagan; la expo-
sicion al ruido se produce con independencia de la conciencia o del consentimiento de la
persona expuesta (Carneiro, 2014).

La piramide elaborada por Babisch (2002), organiza los efectos de la exposicion
al ruido en una escala de frecuencia y gravedad: en la base estan los efectos mas difundi-
dos, como el incordio y los trastornos del suefio; después se sitian las respuestas fisiolo-
gicas al estrés; y, en la cima, los desenlaces cardiovasculares y otros impactos cronicos de
mayor gravedad.

La contaminacion acustica urbana no tiene una unica fuente, y esa pluralidad es
el dato que con mayor frecuencia escapa al tratamiento juridico-administrativo. Aquilino
(2024) sistematiza las principales fuentes en el contexto urbano: aumento de la circulacion
de vehiculos; densificacion de los espacios, que acerca fuentes de ruido y receptores; acti-
vidades de ocio nocturno; incremento de las actividades de produccion; y obras.

Cada tipo de fuente obedece a una logica distinta de generacidon, propagacion y
control. El ruido de trafico es continuo, territorial y correlacionado con el volumen y la ve-
locidad de los vehiculos; su mitigacidon pasa por la planificacion vial, el tipo de pavimen-
to y el aislamiento acustico de las edificaciones colindantes, instrumentos que pertenecen
a la planificacion urbana, no a la fiscalizacion puntual. El ruido de los establecimientos
nocturnos es intermitente, localizado y dependiente del comportamiento del operador; res-
ponde a la fiscalizacidn reactiva, pero solo si la cadena de aplicacion (enforcement) fun-
ciona. El ruido de eventos de gran porte en arenas y espacios publicos es periddico, de alta
intensidad y espacialmente difuso, con una escala actstica que ha sido objeto de frecuen-
tes disputas judiciales, como se vera.

Estos estudios ejemplifican como el control del ruido se sitiia en el centro de dos
metas globales de desarrollo: el ODS 3, que propone “garantizar una vida sana y promo-
ver el bienestar para todos en todas las edades”, y el ODS 11, que busca “lograr que las
ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles”
(ONU, 2015).

Esta heterogeneidad tiene implicaciones normativas directas y multifacéticas.
Como se vera en las secciones siguientes, las capas mas antiguas del marco juridico pau-
listano se construyeron para responder al segundo tipo de fuente — el establecimiento
nocturno infractor. Las capas mas recientes, al intentar incorporar el ruido a la planificaci-
on urbanistica, reconocieron implicitamente que las demas fuentes exigen respuestas dis-
tintas. Sin embargo, el inico instrumento operativo disponible — el PSIU — fue disefia-
do para el modelo original. De este modo, si por un lado el derecho anticipé normativa-
mente gran parte de la cuestion de la contaminacion acustica, como se analizara, las tran-
siciones paradigmaticas necesarias siguen pendientes de la construccion de los instrumen-
tos que les correspondan.

3 PRIMER PARADIGMA: EL SOSIEGO COMO DERECHO DE VECINDAD
Y EL PODER DE POLICiA MUNICIPAL

La tutela juridica del sosiego en Brasil tiene raices en el derecho privado de vecin-
dad, y su formulacion clasica se remonta al trinomio acufiado por Clovis Bevilaqua (1956)
en los comentarios al Cédigo Civil de 1916: seguridad, sosiego y salud. No es casual el
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orden de los términos: la seguridad patrimonial aparece en primer lugar; el sosiego, como
bien de la convivencia, ocupa el medio; la salud, todavia en el plano individual, cierra la
triada. Lo que Bevildqua nombra es el catalogo de los dafios que la propiedad vecina pue-
de infligir a otra, y el sosiego es uno de ellos.

Esta base se preservo en el art. 1.277 del Codigo Civil de 2002:

El propietario o el poseedor de un inmueble tiene el derecho de hacer
cesar las interferencias perjudiciales a la seguridad, al sosiego y a la sa-
lud de quienes lo habitan, provocadas por la utilizacion de la propiedad
vecina.

Carneiro (2014) sistematiza la 16gica operativa de este paradigma: el uso anormal
de la propiedad como acto ilicito civil; la combinacidon del art. 1.277 del Cédigo Civil con
la NBR 10.151 como parametro objetivo de ilicitud; y la accidn inhibitoria como instru-
mento de tutela. El modelo presupone tres elementos: una fuente identificable, un recep-
tor perjudicado y una relacion de vecindad que justifique la pretension. Esos tres elemen-
tos definen también su limite: cuando la fuente es difusa, cuando el receptor es la colec-
tividad andnima y cuando la relacion no es de vecindad, sino de urbanidad, el paradigma
civil alcanza su frontera estructural.

Es en ese limite donde entra el derecho publico. La disciplina del ruido se desplaza
al ambito del poder de policia administrativo: el problema deja de ser la proteccion indivi-
dual frente a interferencias molestas y pasa a involucrar la preservacion del sosiego publi-
co, la ordenacion de los usos urbanos y la represion de actividades incompatibles con los
parametros colectivos de convivencia.

Para Bandeira de Mello (2015), el poder de policia es la actividad de la Adminis-
tracion Publica que, limitando o disciplinando un derecho, interés o libertad, regula la
practica de un acto o la abstencion de un hecho, en razon de un interés publico concernien-
te a la seguridad, la higiene, el orden, las costumbres, la disciplina de la produccion y del
mercado, el ejercicio de actividades econdmicas dependientes de concesion o autorizaci-
on del Poder Publico, la tranquilidad publica o el respeto a la propiedad y a los derechos
individuales o colectivos. El sosiego publico encaja de forma precisa en ese concepto de
“tranquilidad publica”, y es esa base la que fundamentaré el PSIU.

El Decreto n.° 34.569/1994, que instituyo el Programa Silencio Urbano en la gesti-
on de Paulo Maluf, representa el primer intento de estructurar ese poder de policia en Sdo
Paulo de forma sistematizada. El decreto reconocia la necesidad de preservar el sosiego pu-
blico y definia en su art. 1.° una arquitectura administrativa que iba mas alla de la sancién:

I — Desarrollar acciones intersecretariales orientadas a coartar la emi-
sion excesiva de ruidos; II — Establecer canales de comunicacion entre
la poblacion y el Ayuntamiento para la recepcion de denuncias; 111 — De-
sarrollar estudios y formular propuestas dirigidas a dotar al Ayuntamien-
to de los medios necesarios para el efectivo control de la emision de rui-
dos; IV — Incentivar la capacitacion de recursos humanos para ejercer el
control de la emision de ruidos; [...] VIII — Adecuar el proceso de Licen-
ciamiento Ambiental a las normas legales en vigor.

Desde el origen, por tanto, el PSIU no fue concebido solo como un mecanismo sancio-
nador aislado, sino como un intento de engranaje administrativo integrado, con vocacion inter-
secretarial, educativa y de licenciamiento. Esa ambicion fundacional es importante para enten-
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der en qué se convirtid el programa: no en una traicion al proyecto original, sino en el resulta-
do de su implementacion parcial. La vocacion del decreto no se materializo; el mecanismo san-
cionador sobrevivid y se consolidd; el diagnostico y la planificacion quedaron como promesa.

El PSIU opera segiin una logica bien definida: recibir la denuncia, enviar al ins-
pector, medir el nivel sonoro con un decibelimetro, confrontarlo con los limites del Cua-
dro 4B de la Ley de Parcelacion, Uso y Ocupacion del Suelo (LPUOS) y multar al infrac-
tor. La escala sancionadora esta descrita en los arts. 146 a 148 de la Ley n.° 16.402/2016.
El art. 146 prohibe “la emision de sonidos, ruidos y vibraciones por encima de los limites
establecidos por la legislacion aplicable, debiendo prevalecer siempre el parametro mas
restrictivo”. El art. 147 impone una restriccion especifica a los establecimientos que co-
mercializan bebidas alcohdlicas con vanos abiertos. El art. 148 organiza la respuesta san-
cionadora en una escala progresiva: primera infraccion, con multa y sanciéon acompafiada
de intimacion; segunda, con multa duplicada; tercera, con multa triplicada y posibilidad
de cierre administrativo. El Decreto n.® 57.443/2016 complementa el arreglo al atribuir la
fiscalizacion, de modo concurrente, al PSIU y a las Supervisiones Técnicas de Fiscaliza-
cion de las Prefecturas Regionales.

3.1 LA CAPACIDAD TECNICO-INSTITUCIONAL

El andlisis empirico del funcionamiento del PSIU, realizado mediante entrevistas
informativas y semiestructuradas con legisladores, gestores publicos y técnicos del siste-
ma entre 2023 y 2025, muestra que su disefio institucional es mas sofisticado de lo que una
lectura puramente sancionadora podria sugerir. El sistema no fue concebido solo para cas-
tigar al infractor a posteriori, sino para hacer cesar de inmediato el incordio sonoro, en el
ejercicio del poder de policia administrativa.

Esa logica aparece con especial nitidez en el art. 12 del Decreto n.° 57.443/2016,
segun el cual, constatada la irregularidad, el agente municipal debe intimar al responsable
para que adopte las medidas necesarias a fin de cesar de inmediato. En su formulacion nor-
mativa, por tanto, el PSIU no es solo un engranaje de multas escalonadas: es, ante todo, un
mecanismo de interrupcion del dafio en el momento en que se vulnera el sosiego publico.

Los estudios practicos sobre la implementacion del programa, sin embargo, mues-
tran que esa promesa de cese inmediato depende de condiciones previas que el municipio
no siempre logra garantizar. La entrevista realizada con el gestor local de la Subprefectu-
ra de Vila Mariana, en octubre de 2025, refuerza que la competencia concurrente entre el
PSIU y las Supervisiones Técnicas de Fiscalizacion de las subprefecturas permanece, en
gran medida, como una prevision formal, sin plena traduccion operativa.

Aunque el decreto dota de mayor capilaridad a la fiscalizacion al repartir compe-
tencias, esa descentralizacion exige formacion técnica, protocolos compartidos, coordina-
cion interinstitucional y equipamiento adecuado. Sin esos elementos, la concurrencia de
competencias no amplia de hecho la capacidad estatal; solo distribuye, en abstracto, una
atribucion que en la practica continiia concentrada.

La insuficiencia de implementacion se evidencia de forma particularmente clara
en dos planos. El primero es el de la infraestructura material de la fiscalizacion: a los ins-
pectores de las subprefecturas les faltan capacitacion especifica y equipamiento, especial-
mente decibelimetros. El segundo es el de la propia viabilidad técnica para constatar la in-
fraccion. En areas con elevada concentracion de bares y locales nocturnos, la medicion en-
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cuentra obstaculos cuando dos o mas establecimientos contiguos o adyacentes emiten rui-
do simultaneamente, lo que dificulta la individualizacion de la fuente emisora.

A ello se suma la inexistencia de un servicio de guardia nocturna, precisamente en
el intervalo en que el incordio tiende a ser mas intenso y socialmente lesivo. El resultado
es que la respuesta administrativa con frecuencia no se produce en el momento de la per-
turbacion, lo que vacia la funcion més importante del sistema.

En casos de gran porte, con fuente emisora facilmente identificable, eventos deli-
mitados en el tiempo y elevada visibilidad ptblica, la actuacion del PSIU se mostro, al me-
nos en parte, operativa. Fue lo que se verifico, por ejemplo, en conflictos que involucra-
ron equipamientos como el Allianz Parque y el Complejo del Anhembi, ambos sometidos
a sucesivas multas y efectivamente expuestos al riesgo de cierre administrativo.

El punto, por tanto, no es negar la relevancia del escalonamiento de sanciones pre-
visto en el art. 148, sino reconocer que su eficacia depende del tipo de fuente sonora y de
las condiciones concretas de fiscalizacion. Cuando hay un unico emisor, eventos identifi-
cables y prueba relativamente simple de la infraccion, el sistema logra avanzar con mayor
objetividad. En contextos fragmentados, sin embargo — como areas con multiples ba-
res, establecimientos contiguos o emision simultanea de ruido por distintos agentes —, la
constatacion de la irregularidad se vuelve mas dificil.

En esos casos, los obstaculos de medicion, de identificacion de la fuente, de des-
plazamiento del equipo y de respuesta oportuna tienden a desplazar el nticleo del proble-
ma: mas que determinar en qué etapa formal se producira el cierre, pasa a importar la pro-
pia capacidad administrativa de imponer multas de manera continuada y en tiempo util.

La jurisprudencia relativa al Anhembi ilustra precisamente ese limite. En 2022,
tras tres multas del PSIU por supuesta emision de ruido en los eventos “Micareta”, “Sam-
ba Sampa” y “Farraial”, la Administracién Municipal — a través de la Secretaria de las
Subprefecturas y de la direccion del PSIU — aplico, en el tercer episodio, multa triplica-
da y determind el cierre administrativo del espacio con fundamento en el art. 148, 111, de
la Ley n.° 16.402/2016.

Contra ese acto, SPE GL Events Centro de Convengdes Anhembi S.A., responsa-
ble del complejo, interpuso un mandado de seguranca (amparo), sosteniendo, entre otros
puntos, que aun no se habia constituido definitivamente la reincidencia, porque las dos
multas anteriores seguian pendientes de resolucion en la via administrativa. La sentencia
acogid ese argumento y anul6 el acta de fiscalizacion que habia impuesto la penalidad mas
gravosa. Posteriormente, al juzgar la apelacion del municipio y la remision necesaria, el
TJSP mantuvo la anulacion del acta de fiscalizacion y establecio que el cierre administra-
tivo exige reincidencia cualificada y definitiva, no bastando actas alin controvertidas en la
esfera administrativa (Sao Paulo, 2023).

La precedente evidencia que, aun cuando la fiscalizacion logra multar reiterada-
mente al mismo emprendimiento, el paso de la multa al cierre administrativo no depende
solo de la constatacion material de la infraccidn, sino también de la consolidacion proce-
sal y procedimental de las multas anteriores en la via administrativa.

El caso del Allianz Parque afiade una capa distinta a este diagndstico. Alli, la di-
ficultad no residia propiamente en la identificacion de la fuente emisora, sino en el coste
politico y econdmico de aplicar el régimen juridico vigente a un emprendimiento de gran
relevancia econdmica y elevada exposicion publica.

evolucion de la gestion del ruido urbano en la ciudad

El derecho al sosiego y la regulacion urbanistica: la
de Sao Paulo (1994 —2026)

326



Desde el proceso de licenciamiento urbanistico ya existian cuestionamientos sobre
la suficiencia del Estudio y del Informe de Impacto de Vecindad, especialmente en lo rela-
tivo a la subestimacion de los impactos sonoros derivados de los conciertos y de la circu-
lacion de publico en el entorno. A partir de 2017, con la apertura de una investigacion ci-
vil por la 5.* Fiscalia de Medio Ambiente, el conflicto entrd en una nueva fase: se encar-
g6 al IPT la realizacion de mediciones técnicas y su informe de 2019 concluyé que exis-
tia contaminacion acustica por encima de los limites legales durante los eventos celebra-
dos en la arena.

El caso alcanz6 su punto algido con un Compromiso de Ajuste de Conducta (Ter-
mo de Ajuste de Conduta — TAC) que obligo6 a la instalacién de ventanas anti ruido en
los apartamentos afectados durante la realizacion de conciertos. En este marco, el conflic-
to dejo de expresar inicamente un enfrentamiento entre la actividad economica y el incor-
dio de vecindad, y paso a poner de relieve, con mayor claridad, la dimension ambiental y
reparadora de la contaminacion acustica, ya que los ruidos excesivos, al lesionar la salud
de los habitantes de las ciudades, pueden generar un deber de reparacion (Fiorillo, 2025).

Es precisamente a partir de aqui cuando el caso se vuelve especialmente revelador
para el anélisis del marco paulistano. Ante la presion ejercida por la aplicacion efectiva del
régimen de proteccion acustica, la respuesta del Ejecutivo municipal no fue, en primer lu-
gar, ampliar la capacidad fiscalizadora, perfeccionar los protocolos de control o exigir de
forma mas rigurosa la adaptacion acustica del equipamiento.

Por el contrario, se sucedieron intentos de flexibilizacion normativa mediante in-
serciones legislativas sin pertinencia tematica, los llamados “jabutis”. En 2022, inmedia-
tamente después de la notificacion de cierre del Allianz Parque, se intent6 elevar los li-
mites nocturnos de ruido mediante una enmienda introducida en un proyecto de ley so-
bre “dark kitchens”. En 2024, se trat6 de excluir los eventos de gran porte de las sancio-
nes del PSIU mediante una enmienda incorporada a un proyecto de ampliacion de un ver-
tedero sanitario.

Ambas iniciativas fueron bloqueadas por el TJSP. En el caso de la Ley n.°
18.209/2024, la controversia lleg6 al Supremo Tribunal Federal (STF) porque, tras la de-
claracion de inconstitucionalidad de su art. 5.° por el Organo Especial del TISP, el Ayun-
tamiento interpuso un recurso extraordinario. Admitido en origen y remitido al STF, el re-
curso fue rechazado el 13 de marzo de 2026 por la ministra Carmen Lucia, que invoco
la jurisprudencia consolidada de la Corte contraria al “contrabando legislativo” (Zvarick
y Cassano, 2025). La consecuencia practica fue el mantenimiento de la suspension de la
norma municipal que flexibilizaba los limites de ruido para grandes eventos.

La secuencia revela que, en ciertos conflictos, la tension institucional se desplaza
del plano de la implementacion al de la propia integridad normativa del régimen: el pro-
blema deja de ser la incapacidad de aplicar la regla y pasa a ser la presion para alterarla en
beneficio del emprendimiento afectado, presiones que tienden a intensificarse con la ges-
tidon de espacios publicos mediante concesiones, como es también el caso del Parque Ibi-
rapuera (Gongalo Junior, 2023).

Desde esta perspectiva, los intentos de elevar los limites de tolerancia sonora co-
lisionan con la légica de la prohibicion de retroceso ambiental, ya que, aunque estados
y municipios pueden complementar los estandares federales para ampliar la proteccion
acustica, no les corresponde reducirla mediante la adopcion de indices menos protectores
(Carneiro, 2014; Fiorillo, 2025).

El derecho al sosiego y la regulacion urbanistica: la

evolucion de la gestion del ruido urbano en la ciudad

de Sdo Paulo (1994 —2026)

327



Desde ese mismo enfoque, la experiencia practica sugiere que la critica al modelo
no debe formularse en términos absolutos, como si la escala sancionadora fuese siempre
inocua, ni en términos excesivamente abstractos, como si bastara con endurecerla para re-
solver el problema. En determinadas situaciones, el PSIU consigue avanzar hasta las eta-
pas mas gravosas del régimen; en otras, la dificultad aparece incluso antes de la primera
multa; y, en casos de gran porte, el conflicto puede desplazarse a una tercera arena, en la
que se discute no la constatacion de la infraccion, sino la propia permanencia y efectivi-
dad de los parametros juridicos de proteccion.

Es precisamente esta variacion empirica la que revela el limite estructural del para-
digma: el sistema fue disefiado para responder a conflictos puntuales con una fuente razo-
nablemente identificable, pero encuentra una dificultad creciente cuando se enfrenta, por
un lado, a formas difusas y territorialmente densas de produccion del ruido urbano y, por
otro, a emprendimientos capaces de movilizar presion politica y legislativa para flexibili-
zar el régimen aplicable.

La creacion del PSIU representa lo que Hall (1993) denomina un cambio de pri-
mer orden: un ajuste en la calibracion de los instrumentos dentro del paradigma dominan-
te. El régimen anterior — la tutela civil de vecindad — fue complementado mediante un
programa administrativo reactivo, pero la logica subyacente permanecio intacta: respon-
der a conflictos puntuales, identificar infractores, aplicar sanciones. La metropoli que el
decreto de 1994 se propuso gobernar era, en ese aspecto, tratada como una vecindad a es-
cala ampliada. Lo que las tres décadas siguientes revelarian es que esa escala no consti-
tuye una diferencia de grado, sino de naturaleza.

4 SEGUNDO PARADIGMA: EL SOSIEGO COMO DERECHO COLECTIVO
Y DIFUSO

La otra faceta del derecho al sosiego es la proteccion frente a la contaminacion
acustica. Bajo esta perspectiva, el ruido no es solo una perturbacion circunscrita al dere-
cho de propiedad y de vecindad, sino también un objeto de tutela colectiva como derecho
difuso.

La contaminacion acustica encuentra fundamento legal en la Politica Nacional del
Medio Ambiente, establecida por la Ley Federal n.° 6.938/1981. El art. 3.°, inciso III, de-
fine la contaminacion como:

[...] la degradacion de la calidad ambiental resultante de actividades
que, directa o indirectamente: a) perjudiquen la salud, la seguridad y el
bienestar de la poblacion; b) creen condiciones adversas a las activida-
des sociales y economicas.

Por la misma ley, contaminador es “la persona fisica o juridica, de derecho publico
o privado, responsable, directa o indirectamente, de una actividad causante de degradaci-
6n ambiental”, definicion que abarca tanto al bar con musica a alto volumen como al em-
presario que proyecta una arena sin una evaluacion acustica adecuada. Esa extension de
responsabilidad constituye el nticleo de lo que se convertird, décadas después, en el prin-
cipal argumento de la accion de inconstitucionalidad (ADI) del Allianz Parque.

La Resolucion CONAMA n.° 1/1990 operacionalizo ese encuadramiento, al esta-
blecer que son “perjudiciales a la salud y al bienestar de la poblacion los niveles de ruido
con valores superiores a los considerados aceptables por la norma ABNT-NBR 10.151”.
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La Resolucion CONAMA n.° 2/1990 fue mas lejos: cred el Programa Nacional de Educa-
cion y Control de la Contaminacion Acustica (SILENCIO), declarando el sonido excesivo
una “seria amenaza a la salud, al bienestar publico y a la calidad de vida”, y reconocien-
do, por tanto, su dimension difusa y no solo interpersonal.

La NBR 10.151:2019 fija limites diferenciados por tipo de area habitada y perio-
do: 50 dB(A) diurnos en area estrictamente residencial; 55/50 dB(A) en area mixta pre-
dominantemente residencial; 60/55 dB(A) en area mixta comercial; 70/60 dB(A) en area
predominantemente industrial.

En el plano penal, la Ley n.° 9.605/1998 tipifico en el art. 54 el delito de contami-
nacion causante de dafio o riesgo a la salud humana, con pena de prision de uno a cuatro
anos. La controversia sobre la naturaleza de este tipo — formal o material, de peligro abs-
tracto o concreto — fue definitivamente resuelta por el STJ en el Tema 1377 (octubre de
2025): el delito es formal y de peligro abstracto. Basta la potencialidad de dafio, mensura-
ble mediante la simple superacion de los limites normativos, admitiéndose la comprobaci-
on por cualquier medio de prueba idoneo, sin necesidad de pericia técnica.

Conviene subrayar que la consolidacion del segundo paradigma no suprimio el pri-
mero, ni deberia hacerlo. El art. 1.277 del Cédigo Civil sigue siendo plenamente aplicab-
le a los conflictos interpersonales de vecindad; la tutela penal difusa del art. 54 de la Ley
n.° 9.605/1998 anade una capa adicional; y el marco administrativo municipal mantiene el
poder de policia reactivo.

El sosiego como derecho difuso y colectivo convive con el sosiego como interés
privado de vecindad. Ambas dimensiones se complementan y ninguna sustituye a la otra.
Esta coexistencia no constituye un defecto del sistema, sino su configuracion real. Ello
aflade una nueva capa de complejidad al problema: ;codmo actuar cuando es la propia ciu-
dad la que genera el ruido?

5 TERCER PARADIGMA: EL SOSIEGO COMO METRICA DE PLANIFICA-
CION TERRITORIAL PREVENTIVA

Como se ha sefialado, las fuentes de ruido urbano tienen origenes diversos. El ter-
cer paradigma parte de ese reconocimiento para proponer una respuesta de naturaleza dis-
tinta: en lugar de reaccionar a las infracciones ya producidas, pretende prevenirlas incor-
porando el diagndstico acustico al ciclo de planificacion territorial.

Se trata de un cambio de l6gica, y es precisamente por eso por lo que se resiste a la
implementacidn: exige instrumentos, datos y capacidad institucional que los paradigmas
anteriores no se vieron obligados a desarrollar.

En el plano municipal, la incorporacion mas concreta del ruido a la planificacion
territorial se produjo a través de la Ley de Parcelacion, Uso y Ocupacion del Suelo. La
LPUOS (Ley n.° 16.402/2016) supone un avance respecto de la 16gica puramente reacti-
va del PSIU al fijjar, en el Cuadro 4B del Anexo 11, pardmetros de molestia diferenciados
por zona y periodo (SAO PAULO, 2016a).

En las Zonas Estrictamente Residenciales (ZER-1), los limites son de 50 dB(A) en
el periodo diurno y de 40 dB(A) en el nocturno. En las Zonas Mixtas (ZM), varian entre
55-60 dB(A) en el periodo diurno y 50-55 dB(A) en el nocturno. En las Zonas de Desar-
rollo Econdmico (ZDE), alcanzan los 65 dB(A) en el periodo diurno y 55 dB(A) en el noc-
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turno. A modo orientativo, 10 dB equivalen al sonido de la respiracion; 30 dB a un susur-
ro; 50 dB al sonido de la lluvia; 80 dB al trafico urbano; 100 dB a la sirena de una ambu-
lancia a 30 metros de distancia; y 140 dB a fuegos artificiales (UNEP, 2022).

De este modo, el ruido deja de ser inicamente una infraccion administrativa que
se constata post hoc y pasa a convertirse en uno de los condicionantes que definen qué ac-
tividades pueden implantarse en cada zona, integrandose asi en la planificacion del uso
del suelo.

El limite de esta incorporacion reside precisamente en la ausencia del diagndstico
territorial que le daria sustancia. Saber que el umbral en una ZM es de 55 dB(A) en hora-
rio nocturno no permite identificar en qué lugares se vulnera sistematicamente ese limite,
qué fuentes predominan en cada territorio ni donde se encuentran los receptores mas vul-
nerables.

Sin ese diagnostico, los parametros de la LPUOS operan de nuevo de forma reac-
tiva: solo se aplican cuando existe una denuncia, un inspector y una medicion.

Este escenario generd un mapa de zonificacion actstica desconectado de un mapa
de realidad acustica — el “mapa de ruido” — que orientara ab anteriori el desarrollo ur-
bano. El resultado fue un dispositivo paradojico: Sao Paulo paso a disponer de limites nor-
mativos sofisticados, diferenciados por zona y periodo, sin contar con la base cartografica
e informacional que permitiria transformar esos limites en prevencion, priorizacion y co-
ordinacion administrativa.

En la gestion contemporanea del ruido urbano, esta no se limita a la represion pun-
tual de infracciones, sino que articula tres dimensiones complementarias: la determinaci-
on cartografica de la exposicion al ruido, la informacion de la poblacion y la elaboracion
de planes locales de accion (Fiorillo, 2025).

A modo de ejemplo, la Directiva 2002/49/CE de la Unién Europea establece que
las ciudades con mas de 250.000 habitantes estan obligadas a elaborar sus mapas de rui-
do. El mapa, en esta arquitectura, no es un mero instrumento descriptivo: funciona como
tecnologia de gobierno, revela hotspots, identifica receptores vulnerables, organiza priori-
dades territoriales y permite que la planificacion urbana incorpore el ruido no solo como
externalidad a corregir ex post, sino como variable a considerar ex ante en la localizacion
de usos, en el licenciamiento, en la movilidad y en la mitigacion acustica de areas criticas.

El objetivo deja de ser unicamente reprimir infracciones ya existentes para incluir
su prevencion, integrando el diagndstico acustico en el ciclo de planificacion antes de que
las fuentes de conflicto se instalen.

En el caso de Brasil, segiun el relevamiento realizado por Queiroz (2024), solo
cuatro ciudades han concluido sus mapas de ruido urbano: Belém (PA) en 2002, Fortale-
za (CE) en 2004, Caceres (MT) en 2018, por iniciativa de las prefecturas, y Natal (RN) en
2018, en un estudio coordinado, al menos formalmente, por la Universidad Federal de Rio
Grande do Norte. Mapas parciales, referidos a calles y barrios especificos, existen en Sal-
vador (BA), Recife (PE), Jodo Pessoa (PB), Maceid (AL) y Santa Maria y Porto Alegre,
ambas en Rio Grande do Sul (Gevu et al., 2018; Queiroz, 2024).

En Sdo Paulo, en 2016 el municipio, siguiendo el estado del arte de la planificaci-
on urbana sostenible y con el objetivo de cerrar la laguna de gestion de la LPUOS antes
mencionada, aprob6 la Ley Municipal n.° 16.499/2016, que determind la elaboracion del
“Mapa de Ruido Urbano” como “herramienta de apoyo a las decisiones para la planifica-

evolucion de la gestion del ruido urbano en la ciudad

El derecho al sosiego y la regulacion urbanistica: la
de Sao Paulo (1994 —2026)

330



cion y el ordenamiento urbano”. El Decreto n.® 58.737/2019 regul6 el calendario e insti-
tuyod el Grupo Gestor intersecretarial, pero la distancia entre la prevision normativa y la
puesta en practica siguid siendo considerable.

Solo en 2025 el Ayuntamiento firmo un acuerdo de cooperacion técnica con el IPT
(PMSP, 2025). La ejecucion del mapeo esta prevista en tres etapas, con entregas a partir de
2026y finalizacion programada para 2029. Al identificar las regiones mas afectadas por el
ruido, la iniciativa deberd orientar posibles soluciones que mejoren la calidad de vida de
la poblacion (IPT, 2025).

Los mapas de ruido se consideran la principal herramienta capaz de transformar
parametros abstractos de molestia en inteligencia territorial aplicada y de guiar la politi-
ca publica. La Asociacion Brasilena para la Calidad Acustica (ProAcustica), en colabora-
cion con diversas instituciones y la Secretaria Municipal de Urbanismo y Licenciamiento
(SMUL), llevo a cabo un proyecto piloto de mapeo de ruido en el Centro Histérico de Sao
Paulo y mostr6 coémo puede utilizarse para perfeccionar la politica urbana.

Uno de los usos principales, como se ha sefialado, consiste en cruzar las leyes de
uso y ocupacion del suelo con el mapa real de ruido para condicionar la adopcion de me-
didas mitigadoras. Algunos sistemas, como el propio piloto puesto a disposicion por el
INAD-SP, simulan el impacto de distintas soluciones de reduccion del ruido por sector,
por ejemplo, el anélisis de la eficacia de medidas de seguridad vial (reduccion de la velo-
cidad) frente al cambio de pavimentacion.

Figura 2 — Reduccion sonora en las residencias colindantes al Elevado Costa e Silva,
simulando, en la imagen de la izquierda, la situacién de impacto sonoro del transito actual
y, en la imagen de la derecha, la situacion en ausencia de trafico

Imagem FReducac sonora nas residéncias Lindeiras ao Elevado (na esquerda; situacao
de irdnsita atual; na dirgsita Stuscdo b aussnca do trafego do MinbocAol

Fonte: elaborado por INAD-SP - mapa de ruido urbano.

En otro ejemplo, el piloto (INAD-SP) muestra como distintas propiedades se ven
afectadas por el ruido urbano (figura 2), cuestién analizada anteriormente en el caso del
Allianz Parque.

La cuestion de la adaptacion de las edificaciones a partir del mapeo acustico en-
cuentra un precedente de politica publica en Berlin, Alemania. Alli, el mapeo actstico
se articuld con una politica concreta de mitigacion material, el Schallschutzfensterpro-
gramm, orientado a la financiacion de ventanas acusticas y otras medidas pasivas de pro-
teccion sonora en areas residenciales expuestas a niveles elevados de ruido de trafico.

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano XI - N° 17 - 2026
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Segun las directrices del programa, la concesion del beneficio se apoya en el plan
de accion contra el ruido, elaborado a partir de la cartografia acustica actualizada, y la
identificacion de los edificios elegibles se realiza con base en el mapa del programa inclui-
do en el Atlas Ambiental de Berlin. La financiacion abarca intervenciones en edificacio-
nes existentes, como ventanas, puertas de balcon o terraza y sistemas de ventilacion acus-
ticamente aislados, cuando los niveles de exposicion superan los umbrales fijados por la
politica publica.

Lo relevante, a efectos de este articulo, no es la importacion literal de la solucion
berlinesa, sino la demostracion de que el mapa de ruido puede actuar como vinculo en-
tre el diagnostico territorial y la intervencion publica concreta. En lugar de limitarse a la
transparencia o a la mera visualizacion del problema, pasa a orientar la elegibilidad, la
priorizacion, el gasto publico y la proteccion focalizada de las poblaciones expuestas.

El ejemplo de Berlin evidencia asi que el mapa de ruido puede desempenar una
funcion mas robusta: ademas de diagnosticar la exposicion sonora, puede guiar la selecci-
on de areas prioritarias y la implementacion de respuestas materiales de mitigacion (BER-
LIN, 2026).

En el caso de Sao Paulo, esa transicion sigue incompleta. La creacion del Mapa de
Ruido representa, en términos de Hall (1993), un cambio de tercer orden: no se trata solo
de recalibrar instrumentos ya existentes, sino de alterar simultaneamente objetivos, instru-
mentos y criterios de intervencion.

El objetivo deja de ser exclusivamente la represion del ruido ya producido y pasa a
incluir su prevencion territorial; el instrumento deja de ser Uinicamente la fiscalizacion re-
activa y pasa a incorporar la cartografia acustica y la planificacion urbana; y la calibraci-
on deja de depender solo de la atencion a las denuncias para guiarse también por patrones
espaciales de exposicion, vulnerabilidad y riesgo.

El problema es que ese cambio paradigmatico exige precisamente lo que el muni-
cipio aun viene construyendo con retraso: datos, capacidad técnica, integracion intersecre-
tarial y continuidad institucional.

Por ello, el tercer paradigma, al igual que el segundo, no sustituye a los anteriores,
sino que los reordena. El PSIU sigue siendo necesario para afrontar infracciones concre-
tas y fuentes identificables; la tutela civil y penal mantiene su relevancia en sus respecti-
vos planos. Lo que cambia es que el ruido pasa a concebirse también como una cuestion
de planificacion urbana y de gobernanza territorial.

Sin esa inflexion, la ciudad permanece condenada a reaccionar, caso por caso, a
conflictos ya instalados; con ella, se vuelve al menos posible anticipar areas criticas, com-
patibilizar usos, proteger a los receptores vulnerables y reducir la probabilidad de que el
conflicto acustico derive de la propia forma de organizacion del espacio urbano.

6 CONSIDERACIONES FINALES

El examen del control de la contaminacién acustica en Sao Paulo revela un mar-
co normativo que evoluciono6 de forma coherente — del derecho de vecindad al reconoci-
miento del ruido como determinante de salud publica, y de la salud publica al mandato de
planificacion territorial — sin que la capacidad operativa haya acompafiado ese recorrido
con la misma rapidez. El municipio dispone de una base normativa robusta: parametros de
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molestia, restricciones horarias, penalidades escalonadas, competencia concurrente y, des-
de 2016, la obligacion formal de producir un mapa acustico. La efectividad de este mode-
lo, sin embargo, depende menos de la existencia de las normas y mas de la capacidad ma-
terial para ejecutarlas, como se ha puesto de relieve en relacion con el PSIU.

Es necesaria una precision conceptual: las distintas dimensiones de tutela del so-
siego coexisten y no se sustituyen entre si. El art. 1.277 del Cdédigo Civil sigue siendo apli-
cable; el delito formal del art. 54 de la Ley n.° 9.605/1998, consolidado por el STJ en el
Tema 1377, afiade la dimension penal difusa; y el marco administrativo municipal man-
tiene el poder de policia.

El palimpsesto no debe deshacerse, sino articularse. El desafio no consiste en ele-
gir entre paradigmas, sino en construir coherencia entre instrumentos que operan con 16gi-
cas distintas, cada uno de los cuales responde al tipo de fuente para el que fue concebido.

Este articulo contribuye al avance teorico de la materia en dos frentes complemen-
tarios. En el ambito de la doctrina juridica, la sistematizacion de la evolucion del trata-
miento juridico del ruido urbano en tres fases ayuda a ampliar la comprension de la com-
plejidad del problema, de su evolucion dogmatica, de sus instrumentos y de sus remedios
juridicos, al pasar del derecho individual — con remedios de derecho de vecindad — al
derecho difuso de tutela colectiva.

En el terreno de la politica publica basada en evidencias, la constatacion de que
las fuentes de ruido que afectan a Sdo Paulo son heterogéneas exige respuestas politicas y
juridicas ajustadas a la naturaleza del problema; es decir, respuestas que no se limiten al
PSIU, no en su sustitucion, sino en su ampliacién y complementacion.

El ruido de trafico requiere planificacion vial y aislamiento acustico de las edifica-
ciones colindantes. El ruido de eventos de gran porte exige condicionantes especificos de
licenciamiento. El ruido de obras tiene un régimen propio. El uso nocturno mixto deman-
da una zonificacion acustica preventiva.

Ademas, como muestran el caso del Allianz Parque y las medidas de financiacion
en Berlin, es posible que una de las vias de solucion pase por la modificacion de las nor-
mas constructivas para las nuevas edificaciones y por la creacion de mecanismos de adap-
tacion o compensacion en los inmuebles proximos a los recintos de conciertos. Sin em-
bargo, sin un mapa de ruido que haga visible y legible espacialmente esa heterogeneidad,
cualquier reforma permanece ciega al territorio que debe gobernar.

Se atraviesa un momento de transicidon interpretativa. El desarrollo del mapa de
ruido, el Tema STJ 1377 y la jurisprudencia del TJSP, junto con el voto de la ministra Car-
men Lucia sobre el “contrabando legislativo” en materia ambiental y urbanistica, indican
que el marco estd en movimiento.

Los sistemas juridicos existentes fallan con frecuencia a la hora de proporcionar
respuestas adecuadas a los nuevos desafios a medida que estos surgen, y es precisamente
este momento de inadecuacion el que hace que el estudio de un caso como el de Sao Pau-
lo resulte analiticamente valioso. La cuestion que sigue abierta, y que este articulo aspira
a haber contribuido a formular con mayor precision, es la siguiente: sera la proxima re-
vision del Plan Director la oportunidad de consolidar la transicion, o se limitara a afiadir
una capa normativa mas a un palimpsesto que todavia no ha encontrado su coherencia?
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