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Resumo

Ao se analisar as politicas de desenvolvimento urbano no Brasil e em Portugal tém por
objetivo promover ambientes urbanos ambientalmente mais sustentaveis e com qualidade de
vida, bem como o desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e o bem-estar dos seus
habitantes. Desenvolver as cidades garantindo esses objetivos implica o ordenamento
territorial através de uma politica publica urbana capaz de responder as constantes mudangas
do espaco urbano, entre elas a expansdao urbana fragmentada e dispersa, através de
loteamentos distantes da area urbana consolidada, gerando vazios urbanos e de areas de
ocupacgao rarefeita com intervalos entre as habitagdes que permanecem sem uso. No Brasil, a
Lei 10.257/01 dispde ao poder publico municipal instrumentos de politica urbana que podem
ser aplicados para o ordenamento territorial urbano e o controle dessa problematica. No caso
portugués a politica de controle e ordenamento da expansdo urbana se da por meio de
programas, planos e instrumentos juridicos. Brasil e Portugal apresentaram nos ultimos anos
instrumentos distintos para o controle da dispersao urbana. O modelo portugués se compoe de
um programa nacional da politica de ordenamento territorial, planos regionais de
ordenamento territorial, panos diretores municipais, além de regimes juridicos aplicaveis sem
que constem nos planos diretores. No Brasil os principais instrumentos sdo oferecidos pelo
Estatuto aprovado em 2001 e aplicados através dos planos diretores, mas a criagdo de cidades
mais compactas nao aparece como objetivo do planejamento e gestao territorial. Contudo, o
controle exercido nas zonas urbanas portuguesas e¢ a falta de programas municipais de
urbanizagdo tem levado a fragmentagdo urbana para as areas rurais através de estratégias do

mercado imobiliario para aprovagdo de empreendimentos na zona urbana e rural.

Palavras-chave: Ordenamento territorial. Expansdo urbana. Instrumentos urbanisticos.
Planos diretores municipais. Sistema de gestao.
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Abstract

When analyzing the politics of urban development in Brazil and Portugal aim to promote
more environmentally sustainable and quality of life urban environments, as well as the
development of the social functions of the city and the welfare of its inhabitants. Developing
cities ensuring these objectives implies spatial planning across an urban public policy capable
of responding to changing urban space, including the fragmented and dispersed urban sprawl
through distant settlements of the consolidated urban area, creating voids and urban areas
rarefied occupation intervals between dwellings that remain unused. In Brazil, the Law
10.257/01 has the municipal government urban policy instruments that can be applied to
urban land use and control this problem. In the Portuguese case control policy and planning of
urban expansion occurs through programs, plans and legal instruments. Brazil and Portugal in
recent years showed distinct to control urban sprawl instruments. The Portuguese model is
composed of a national program of regional planning, regional land-use planning, municipal
directors cloths political, and legal regimes without appearing in the master plans. In Brazil
the main instruments are offered by the Statute adopted in 2001 and implemented through
master plans, but the creation of more compact cities will not appear as the aim of territorial
planning and management. However, the control exercised in the Portuguese urban areas and
the lack of municipal programs of urbanization has led to fragmentation of urban to rural
areas through strategies of the housing market for the approval of projects in urban and rural

areas.

Keywords: Spatial planning. Urban sprawl. Urban instruments. Municipal master plans .
Management system.
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INTRODUCAO

Esta pesquisa resulta da comparagdo dos instrumentos de ordenamento territorial
surgidos na legislagdo urbanistica brasileira e portuguesa na Década de 2000. Estes
representam a possibilidade de controle e ordenagdo do processo de crescimento fragmentado
da malha urbana. No Brasil houve uma mudanga na elaboracdo e gestao de planos diretores
municipais com a aprovacao do Estatuto da Cidade (EC) em julho 2001 e em Portugal em
julho de 2007 a provacao do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério
(PNPOT), ambos incidindo e levando a alteracdes nos planos diretores municipais dos dois
paises.

Além destas alteracdes significativas na legislacdo estes dois paises tem um
passado em comum, uma vez que o Brasil ja foi colonia portuguesa. Em ambos os casos ha a
formacao de espagos urbanos com areas dispersas e por vezes fragmentadas. As causas desses
processos nao sao 0s mesmos, uma vez que no caso brasileiro ha a ocupacao mais relacionada
a estratégia de sobrevivéncia das populacdes de baixa renda, bem como pela acdo de
especuladores imobilidrios, € em terras portuguesas, certa heranga cultural de ocupagao
dispersa e fragmentada que em diversos momentos ¢ fomentada por estratégias de localizagao
e a acdo de especuladores imobiliarios.

As principais questoes identificadas no PNPOT que caracterizam os conflitos
existentes nas cidades portuguesas vém ao encontro dos dados levantados também nos
diagnosticos das cidades brasileiras, estes elaborados por razao da elaboragdo e revisao dos
planos diretores poés EC. As cidades de médio e grande porte nos dois paises apresentam
formas de crescimento da malha urbana fragmentadas levando desqualificagdo da malha
urbana e de seu entorno. Este processo leva a uma distribui¢do inadequada de infraestruturas e
equipamentos coletivos, o que privilegia alguns atores e seus interesses enquanto onera o a
coletividade. Por fim, indica-se a falta de cultura civica para o ordenamento territorial ¢ a
ineficiéncia dos sistemas de informagdo, planejamento e gestao territorial.

Tomou-se como hipodteses que a busca por promover cidades mais compactas nao
¢ um objetivo da legislacdo urbanistica e dos planos diretores brasileiros e aparece
recentemente nos programas € planos de ordenamento territorial de Portugal. Também os
instrumentos urbanisticos oferecidos pelo Estatuto da Cidade ndo servem a aplicagdo direta no

controle da expansdo urbana fragmentada, comum a todas as cidades medias brasileiras.
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Também, a comparacdo da estrutura e dos instrumentos de ordenamento territorial existentes
no Brasil e Portugal pode gerar avancos na elaboragdo e aplicacdo de novos instrumentos.

Definiu-se como objetivo geral da pesquisa a compara¢do entre a estrutura e
instrumentos de ordenamento territorial aplicados no Brasil ¢ Portugal que podem servir ao
controle da expansdo urbana fragmentada. Especificamente, buscou-se a analise e comparagao
da estrutura e dos instrumentos de ordenagdo e de gestdo territorial do meio urbano em seus
diversos e distintos niveis nos dois paises, que podem ser aplicados ao controle da expansao
urbana nas cidades definidas como areas de estudo. Nestas areas, também se procedeu a
identificag¢do da estrutura e dos processos de expansdo urbana.

Na realizagdo das analises observou-se a pertinéncia dos instrumentos em relacao
a algumas das diretrizes para o ordenamento territorial, indicadas por diversos autores, bem
como nos planos portugueses, sendo elas a busca pelo melhor uso da malha urbana
consolidada, objetivando a eliminacdo dos vazios urbanos e a realizagdo de cidades mais
compactas. Nestas, a expansdo deveria se dar em torno da malha urbana ja existente,
integradas ao tracado urbano, aproveitando a infraestrutura e equipamentos urbanos
existentes. Também, busca-se a maior sustentabilidade urbana e do meio natural e a protegao
e conservacao dos recursos hidricos.

De forma geral, os instrumentos urbanisticos ou de ordenamento territorial
voltados ao espago urbano no Brasil e em Portugal apresentam diferencas interessantes, uma
vez que no caso brasileiro a legislagdo urbana bdsica pertence a esfera federal, com a
Constituicao de 1988, a Lei de Parcelamento ¢ Uso do Solo de 1979 ¢ o Estatuto da Cidade,
de 2001, alterado em 2012. Posteriormente encontra-se legislacio mais especifica sobre o
ordenamento territorial em nivel municipal, com os Planos Diretores (através dos quais sao
adotados os instrumentos indicados pelo Estatuto da Cidade), as Leis de Zoneamento, de
Perimetro Urbano, ¢ a Lei de Parcelamento e Uso do Solo. Contudo, em nenhum deles se faz
mencao a cidades mais compactas ou controle da fragmentacao e dispersdo urbanas.

No caso portugués ha a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e
Urbanismo, que estabeleceu as bases gerais do sistema de gestdo territorial, o Decreto- Lei
380/99, que oferece instrumentos para regularizagdo fundidria e execugdo de projetos de
interesse publico, o Regime Juridico de Urbanizagdo e Edificacdo (RJUE), o Decreto-Lei n°
28/10, que trata da edificacdo, urbanizagdo, loteamentos, entre outros, o Coddigo das
Expropriagdes - Lei 68/99, o Programa Nacional da Politica de Ordenamento Territorial, os
Planos Setoriais e Planos Especiais e, posteriormente, os Planos Regionais para cada uma das

cinco grandes regides portuguesas. No programa nacional e nos planos regionais a promog¢ao
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de cidades mais compactas surge de forma explicita. A estrutura de planejamento portuguesa
prevé ainda os planos intermunicipais, apesar de que estes, por ndo serem obrigatorios,
praticamente ndo foram realizados. Ha atualmente dois planos aprovados em todo territério
portugués (Douro/Vinhateiro e dos municipios de Ria de Aveiro) e servem ao
redimencionamento de redes de infraestrura, como vias, € sua nio integracdo vem desde o ano
de 1998, dez anos antes da atual crise econdmica. Portanto, ndo estdo relacionados a falta de
recursos, e sim a ciosidade de cada municipio em relagdo a seu proprio territorio.

Na esfera municipal, no Brasil, encontramos os Planos Diretores Municipais e a
Lei de Zoneamento, Lei de Perimetro urbano e Lei de Parcelamento ¢ Uso do Solo. No caso
portugués também se encontram os Planos Diretores, dos quais fazem parte o zoneamento e
perimetros urbanos, sendo o parcelamento do solo regulado pelos Planos de Pormenor e
através da aplicagdo de instrumentos da Lei 380/99. Nesse ponto residem as diferengas, pois o
Plano de Pormenor e o Plano de Urbanizagdo dos municipios portugueses nao possuem
similares no Brasil. Os planos diretores municipais brasileiro servem a implementagdao dos
instrumentos do Estatuto da Cidade. Também os instrumentos constantes do RJIGT sdo
aplicaveis em areas definidas nos planos diretores municipais portugueses.

A questao da ampliagdo dos perimetros urbanos também ¢ relevante ao tratar a
fragmentacao e dispersdo urbana, uma vez que estes perimetros deveriam servir de limite a
ampliacao da malha urbana. Contudo, por serem leis que alteram a tipologia do solo de rural
para urbano, resultado em sua valorizacdo, quanto maior ou mais ampliacdes recebem, mais
cresce o estoque de terras urbanizaveis possibilitando ganhos aos especuladores, bem como a
realizacdo de cidades mais dispersas e fragmentadas.

No Brasil, a delimitagdo e ampliagdo dos perimetros urbanos seguem critérios
gerais que permitiram a criagdo de grandes perimetros urbanos no entorno das cidades.
Contudo, a situacdo mudou para os municipios brasileiros com a alteragdo do Art. 42 do
Estatuto da Cidade, em 2012, que passa a estabelecer regras para ampliagdo dos perimetros
urbanos em 4reas sujeitas a impactos ambientais. Por sua vez, em Portugal, ha algumas
décadas existem normas claras para delimitagdo dos perimetros. Nos municipios portugueses,
o perimetro urbano pode ser ampliado através de Planos de Urbaniza¢do ou Planos de
Pormenor, embora a atual crise econdmica tenha levado a desaceleracdo da expansdo urbana e
dos perimetros e a extin¢do de algumas freguesias transformadas em aglomeragdes urbanas,
com o intuito de adensamento urbano e da reducao de custos.

Sendo o objeto de estudo os instrumentos de ordenamento territorial, definiu-se

como area de estudo os municipios de Piracicaba no interior do Estado de Sdo Paulo e
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Santarém inserida na Regido Oeste/ Vale do Tejo em Portugal. Estes municipios abrigam
cidades consideradas Polos Regionais de acordo com o papel que exercem em seu respectivo
pais. Outro fator relevante ¢ a existéncia de Plano Diretor Municipal em ambos os casos. No
caso de Piracicaba se trata de um Plano diretor revisado pos Estatuto da Cidade, e no caso de
Santarém de um plano diretor com atualizacdes uma vez que data de 1995, data geral dos
demais planos da regido do Oeste Vale do Tejo, tnica regido a ter o Plano Regional de
Ordenamento Territorial aprovado e vigorando quando o inicio da pesquisa.

Para elaboracdo da pesquisa foram pesquisados instrumentos de planejamento e
urbanisticos dos dois paises e sua posterior comparagao e avaliacdo de sua aplicabilidade no
controle da fragmentacgdo e dispersdao da malha urbana. Também se elaborou a caracterizagao
da evolugdo espacial e historica das cidades selecionadas como objeto de estudo e o calculo
de sua expansdo urbana através de software como o Autodesk AutoCAD versao 9 e Esri
ArcGIS versao 10.

Quanto aos instrumentos de ordenamento territorial que podem ser aplicado ao
controle da expansdo urbana fragmentada no Brasil indica-se o Parcelamento e Edificacdo
compulsoria, o Imposto Predial Territorial Urbano progressivo no tempo e a Desapropriagao
com pagamento em titulos da divida publica, embora sejam inicialmente pensados para
realizar forgadamente a eliminagdo dos vazios urbanos em lotes e glebas e assim, promover a
funcdo social da propriedade e dos lotes urbanos, também diminuem a necessidade de
amplia¢do da area urbanizada nas periferias.

Alguns instrumentos desenvolvidos em Portugal sdo semelhantes aos existentes
no Brasil, como o Parcelamento e Edificagdo compulsoria, tem-se em Portugal a Imposicao da
obrigacao de reabilitar, obras coercivas e arrendamento for¢ado, bem como a Venda forcada
pela qual, obriga-se aos proprietarios de imoveis construidos a conclusdo das obras de
restauragdo possibilitando sua utilizagdo. Também a Reestruturagdo da propriedade da direito
a expropriacdo de faixas para abertura, alargamento ou regularizacdo de ruas e lugares
publicos e a Expropriagao aplicada a edificios e fragdes quando estes forem necessarios para
operagdes de reabilitagdo urbana. Estes podem ser comparados a Desapropriagdo com
pagamento em titulos da divida publica, instrumento previsto no Estatuto da Cidade.

As operagdes urbanas consorciadas tém como semelhante os Planos de
Urbanizacdo dos municipios portugueses, pois ambos podem ser definidos como planos
urbanistico em escala quase local, no qual sdo trabalhados elementos de dificil tratamento nos
planos mais genéricos, como a altura das edificagdes, relagdes entre espago publico e privado

e reordenamento da estrutura fundiaria.
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Ja os Planos de Pormenor dispde sobre os usos do solo e condigdes gerais de
edificacdo, quer para novas edificacdes, quer para transformagdo das edificacdes existentes e
por fim a perequacdo que consiste na divisdo dos beneficios aos proprietarios de imoveis
contiguos a areas de grandes empreendimentos, ambos os instrumentos portugueses ndo tem
similar no Brasil, assim como o Imposto Predial, Territorial ¢ Urbano (IPTU) progressivo no
tempo ndo possui um correlato nos instrumentos portugueses da forma que ¢ aplicado nas
cidades brasileiras.

A tese apresenta-se composta por seis capitulos, sendo o primeiro capitulo
dedicado ao apoio teorico tendo por base os principais conceitos abordados, tais como a
expansdo urbana, fragmentacdo e dispersdo da malha urbana, periferizacdo, controle e
ordenamento territorial, bem como dos termos técnicos que foram usados no decorrer da
pesquisa.

No segundo capitulo faz-se uma caracterizagdo da evolug¢dao urbana, bem como da
legislagdo urbanistica das cidades que compdem o estudo de caso, a cidade brasileira de
Piracicaba e a cidade portuguesa de Santarém.

O terceiro capitulo trata do sistema de gestdo urbana existentes no Brasil, que tem
como base o Estatuto da Cidade, Planos Diretores, Lei de Parcelamento € Uso do Solo e Lei
de Perimetro Urbano. No quarto capitulo, abordam-se os instrumentos oferecidos pelo
Estatuto da Cidade.

No quinto capitulo aborda-se o sistema de gestdo urbana de Portugal, que tem por
base a Lei 380/99 o PNPOT, Planos Diretores Municipais € Planos de Urbanizagao ¢ Planos
de Pormenor e suas possiveis aplicagdes como instrumentos de ordenamento territorial.

O sexto capitulo trata da dos perimetros urbanos e procedimentos para o

parcelamento do solo no Brasil e em Portugal.
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CAPITULO I — APOIO TEORICO

Neste trabalho abordam-se termos como o urbano, o rural, a zona urbana, a zona
urbanizavel, o perimetro urbano, a expansdo urbana, a fragmentagdo, a dispersdo, entre
outros. Assim ¢ por bem comegarmos discutindo o que ¢ uma cidade, ressaltando que este
conceito é bem complexo e controverso, mas relevante ao estudo proposto.

A primeira questdo concerne ao que ¢ uma cidade. Esta ndo ¢ uma pergunta
simples, pois o conceito de cidade ndo tem uma defini¢do universal. A definicdo mais comum
¢ a de um povoamento concentrado, no qual a populagdo desempenha atividades nao agricolas
e onde a populagdo ultrapassa um determinado numero de habitantes e/ou uma densidade
populacional estipulada administrativamente. Dai a importancia dos dados do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do Instituto Nacional de Estatistica (INE) em
Portugal, entre outros 6rgaos nacionais € supranacionais que tem como tarefa o levantamento
de dados demograficos e populacionais. Todavia, esse conceito de cidade possibilita que se
encontre a escala global aldeias com milhares de habitantes e cidades com algumas centenas.
Assim, como indica Haggett (2001), o que melhor distingue as aglomeragdes humanas seria a
dimensao urbana. J4 para Herbert & Thomas (1995), na defini¢do de urbano existe um
adjetivo, ou seja, o urbano define-se com seus substantivos, entre eles os mais comuns sao
“cidade”, “vila”, “city”, “town” e, segundo estes autores, o conceito de cidade varia de acordo
com 0 espaco € o tempo.

O critério mais utilizado para defini¢do do que € urbano ¢ o demografico, ¢ sua
justificativa ¢ facilidade de aplicagao do mesmo, pois recorre a nogdes de tamanho, dimensao,
densidade, e outros parametros. Assim, a populacdo absoluta ¢ utilizada internacionalmente,
embora os limiares para o que ¢ considerado urbano variem bastante, exigindo mais cautela
nas comparacdes. Segundo Costa (2000), a diversidade de valores propostos demonstra a
insuficiéncia de um critério que se assente exclusivamente na dimensdao populacional.
Também se utiliza a densidade populacional, pois a cidade contém um niumero elevado de
habitantes por km?. Contudo este critério tido isoladamente nao ¢ totalmente confidvel, uma
vez que diversas cidades como as dos Estados Unidos da América (EUA) tém valores de
densidade populacional relativamente baixos.

Veiga (2004), ao citar como exemplo a situagdo do México, cita o INDESOL
(Instituto Nacional de Desarrollo Social) que define quatro categorias para diferenciar os

municipios, utilizando exclusivamente o critério do tamanho populacional. Assim, todos os
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municipios com mais de 50 mil habitantes sdo classificados como urbanos, os que tém
populagdo entre 10 mil e 49.999 habitantes sdo considerados semi-urbanos, os semi-rurais t€ém
populagdo entre 2.500 ¢ 9.999 habitantes e por fim os considerados rurais tém menos de 2.500

habitantes. Segundo o mesmo autor:

“... um pequeno municipio de poucos milhares habitantes, mas que seja adjacente a
uma aglomeracdo, pode ser muito mais urbano que um municipio com populagdo
bem maior, mas que tenha baixissima densidade populacional e que esteja distante
das aglomeragdes e dos centros urbanos. Mesmo assim, ndo deixa de ser
surpreendente que 61% dos municipios mexicanos fiquem na categoria rural ¢ 19%
na categoria semi-rural.” (VEIGA, 2004, p.15)

3

E comum a utilizagdo da dimensdao da popula¢do residente como critério para
distinguir 4reas urbanas de areas rurais. Contudo, em alguns casos o critério utilizado ¢ local de
residéncia dos habitantes. Como exemplos Wanderley (1999) cita os Estados Unidos da
América, no qual sdo considerados habitantes rurais os que residem em aglomerados com
menos de 10 mil habitantes ou nos limites externos de uma cidade de mais de 50 mil
habitantes, com densidade populacional inferior a 100 habitantes por milha quadrada'. Na
Alemanha, as areas rurais sdo aquelas que tém uma densidade inferior a 100 habitantes por
km?, em arecas onde nao existam cidades com mais de 100 mil habitantes. Na Franca, a
populacdo rural diz respeito a todos os habitantes das pequenas aglomeragoes,
independentemente de exercerem atividades rurais ou urbanas, ou seja, sdo considerados como
populacao agricola. J4 no Brasil ¢ considerado urbano quem habita as sedes urbanas dos
municipios, independentemente do tamanho destas e das profissdes desempenhadas.

Assim, um pequeno comerciante residente num village francés, mesmo que ndo
seja agricultor, ¢ considerado um habitante rural, enquanto um agricultor brasileiro que more
na cidade ¢ considerado um habitante urbano. Dessa forma, a distingdo entre populacao rural e
populacdo agricola se baseia em critérios diferentes entre os paises.

Segundo Veiga (2004), na tentativa de simplificar as metodologias e unificar as
formas de classificacdo em seus 26 paises membros, a OCDE (Organizacdo para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econdmico) realizou uma analise estatistica minuciosa em 50 mil
comunidades de 2 mil microrregides nesses paises e, através do seu Servico de
Desenvolvimento Territorial, a OCDE passou, para efeito de analise, a distinguir dois niveis.

Ao nivel local, foram classificadas apenas como urbanas ou rurais as menores unidades

' 1 milha quadrada (mi) corresponde a 2,590 quilémetros quadrados (km) ou 259 hectares (ha), logo 100 hab/m?
correspondem a 38,61 hab/km? ou 0,386 hab/ha?.
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administrativas, ou as menores unidades estatisticas. Por exemplo, Kreise na Alemanha,
municipios na Espanha, counties nos EUA, cantons na Franga, comuni na Italia, concelhos em
Portugal, e districts no Reino Unido. Numa segunda etapa, de nivel microrregional, agregacoes
funcionais como provincias, commuting zones, ou local authority regions foram classificadas
como mais urbanas, mais rurais, ou intermediarias. A OCDE considera rurais as localidades
que tenham densidade populacional inferior a 150 hab/km? (ou, no caso especifico do Japao,
500 hab/km?). Conforme esta defini¢do, cerca de um terco (35%) da popula¢do considerada
pela OCDE vive em espacgos rurais, que cobrem mais de 90% de seu territorio, sendo que essas
participagdes variam bastante conforme o pais considerado. Os habitantes de comunidades
rurais sao menos de 10% em paises como a Holanda e a Bélgica, e mais de 50% nos paises

escandinavos. De acordo com Branco (2003):

“... ainda que o espaco urbano nao obedeca a logica das divisdes politico-territoriais,
por ser resultado de uma complexa trama de intricados processos, este nivel € o
menor da divisdo politico-administrativa presente em todo o pais.” (BRANCO, 2003,
p.24)

A mesma autora ressalta que as grandes variacdes nas dimensoes das areas
municipais brasileiras levam as distor¢des nos calculos de densidades populacionais, o que tem
prejudicado a consisténcia das andlises. Também ressalta os conflitos metodologicos que o
modelo formal de delimitacdo e analise do territorio encontra, fragilizando o método e gerando
inconsisténcias quanto as avaliagdes quantitativas comparativas.

Assim, o critério demografico ndo ¢ o bastante, cabendo utilizar-se de outros,
como o critério da funcionalidade, relativo as funcdes e atividades desempenhadas na cidade.
No inicio de sua historia, a fungdo urbana classica era o comércio, mas com o tempo houve
um acréscimo de mais fun¢des tanto ou mais importantes. De acordo com Haggett (2001),
progressivamente aquilo que passou a distinguir um aglomerado urbano de um rural foi a
multifuncionalidade. Clark (2003) defende um critério comportamental/cultural, uma vez que
ndo sdo apenas as atividades econdmicas que fazem um lugar urbano, pois € possivel
atualmente encontrar modos de vida urbanos sem estar numa cidade, como descreve Gaspar
(2008).

No caso brasileiro, Veiga (2003), partindo da andlise dos critérios demograficos
adotados pelo IBGE para quantificar a popula¢do urbana e rural, propde incluir o niimero total
de moradores e a densidade populacional. Para esse autor, municipios com nimero infimo de
moradores na sede podem ter perfil iminentemente rural, e sugere que se a sede de municipios

com pequeno nimero de moradores pode ter perfil rural, entdo o processo de urbanizacio
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desses municipios estd em curso em sua propria sede, ou seja, em transicdo do rural para o
urbano.

Em relagdo ao espago, a divisdo entre o urbano e o rural também ¢ influenciada
por critérios demograficos nas suas delimitacdes, implicando em uma determinada densidade
e concentragdo. De acordo com Haggett (2001), do ponto de vista funcional, a cidade implica
em um lugar urbano, onde o desempenho de um conjunto de atividades independentes da
exploragdo direta do solo origina uma crescente especializagdo profissional. Contudo,
classificar os aglomerados urbanos do ponto de vista da funcionalidade ¢ mais dificil.

Nas zonas de transicao entre o urbano e o rural, Sparovek et al (2004) coloca a
questdo das Regides de Entorno Imediato (REI) como sendo areas que circundam a zona
urbana, e discorda da tendéncia de outros autores e de 6rgaos oficiais em urbanizar locais com
caracteristicas rurais, mesmo que estejam proximos as areas urbanas. Esses locais geralmente
sdo designados como “periferia da cidade”, termo que ja os classifica como urbanos, como se
ja tivessem perdido seu carater rural. A implicacdo de ndo se observar a realidade do lugar
pode ser a definicdo de categorias equivocadas e a implantagdo de uma politica urbana
dissociada dessa realidade.

Segundo Haggett (2001), recentemente a cidade passou a ser também classificada
quanto ao efeito espacial no territorio, pois do ponto de vista espacial, uma cidade produz uma
acdo de atracdo, uma agdo centripeta sobre os fluxos numa porcao abrangente do territorio
envolvente, correspondente ao conjunto de relagdes que esta estabelece com o mesmo. Ainda
assim, analisar esta dinamica ¢ ainda mais dificil do que se basear no critério funcional, e
muito mais do que no critério demografico. Todavia, o critério demografico pode ser
complementado pelo critério funcional.

Ao ja complicado quadro que se desenha no cenario internacional, no Brasil ha
ainda outros complicadores quanto as repertorio de metodologias para se definir o que ¢
urbano e rural, como as mudangas metodologicas da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD). Isso gera limitacdo quanto a comparabilidade de dados anteriores e
posteriores a 1992, como também a nao atualizagdo dos limites de suas areas urbanas por
muitos municipios leva o IBGE a considerar como rurais as areas ja expandidas do centro
urbano.

No que se refere aos aspectos legais, o direito urbanistico surge em decorréncia
das consequéncias do processo de urbanizagdo que, segundo Silva (1995), € o processo pelo
qual a populagdo urbana cresce em proporg¢ao superior a populag@o rural. Nao se trata de mero

crescimento das cidades, mas de um fendmeno de concentragao urbana.
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A respeito das consequéncias dessa urbanizagdo, Fernandes (2006) e Saule Junior
(2007) definem a urbanizagdo no Brasil como sendo caracterizada pelo urbanismo de risco e
pela acdo elitista e excludente do Estado, o que resultou em cidades degradadas e
fragmentadas, que tém a vasta maioria de seus grupos pobres condenada a viver em condigdes
habitacionais precarias, do ponto de vista urbanistico ¢ ambiental. A garantia dos direitos
constitucionais dos cidadios residentes nas cidades consiste em um vasto campo de trabalho
no ramo do direito urbanistico, que segundo Silva (1995), ¢ o ramo do direito publico que tem
por objetivo expor, interpretar e sistematizar as normas e principios disciplinadores dos
espacos habitaveis, sem perder de vista o bem estar da coletividade.

Também o regime urbanistico do solo tem sua importancia nessa discussao, pois
em sua composicdo convém mencionar o ordenamento do solo, que se subdivide no
zoneamento de uso, na ocupacdao e no parcelamento do solo. Esse zoneamento ¢ o
estabelecimento para uma determinada zona urbana de um wuso especifico ou da
predominancia desse uso. Por uso se entende a destinagdo dada a uma propriedade
imobiliaria, como o uso residencial, comercial, industrial, etc. Assim, pode-se estabelecer para
uma determinada zona que nela predomine o uso industrial, em atencdo ao bem estar dos
moradores da cidade.

Ainda que o zoneamento de uso do solo, feito pelo Plano Diretor da cidade ou por
leis especificas dele decorrentes, defina a fungdo social da propriedade urbana, a norma
constitucional do § 4° ndo recai sobre o zoneamento de uso, sendo sobre a ocupagdo € o
parcelamento do solo. Ja de acordo com o Cddigo Tributario Nacional Brasil (2011), entende-
se como zona urbana a definida em lei municipal, na qual ¢ observado o requisito minimo da
existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos dois dos incisos seguintes:

- Meio-fio ou calgamento, com canalizagdo de aguas pluviais;

- Abastecimento de agua;

- Sistema de esgotos sanitarios;

- Rede de iluminagao publica para distribui¢do domiciliar, com ou sem postes;

- Escola primaria ou posto de satide a uma distdncia maxima de trés quilometros

do imo6vel considerado.

As demais zonas sdo definidas pelo Plano Diretor e pela Lei de Zoneamento,
através dos quais se estabelecem a Zona de Expansdo Urbana, sendo esta destinada ao
crescimento ordenado das cidades, vilas e povoados, contiguos ou ndo ao perimetro urbano.
No entender de Silva (1995), ¢ compreendida como area fora do perimetro urbano, contigua

ou ndo a este, destinada a expansdo da cidade, vila ou povoado. Como zona urbanizével, o
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autor indica as areas destinadas ao exercicio de uma ou mais fungdes urbanas elementares
fora do perimetro urbano e das areas de expansao urbana.

Por que as cidades crescem? O aumento da area urbana é geralmente associado e
justificado pelo crescimento da populagdo nas cidades, seja este vegetativo ou decorrente de
movimentos migratorios de populacdes atraidas por oportunidades e qualidade de vida,
supostamente proporcionados pelas cidades. Tais fatores tém sido apontados como algumas
das causas da expansio da malha urbana’. Esta expansio ¢ considerada o processo de
alteracdo do uso do solo de rural para urbano, solos estes que sofrem processos de
qualificagdo e requalificacdo, de acordo com os interesses do mercado imobiliario. De acordo
com Villaga (1998), a cidade ¢ composta por espagos diferenciados, como as areas centrais
onde ha concentracdo de equipamentos e servicos publicos e privados e as areas periféricas
carentes destes itens, onde se encontra a populacao com baixo poder aquisitivo.

Contudo, nas areas afastadas dos centros das cidades, onde ha algum fator que as
valorizem, sdo realizados os grandes empreendimentos voltados a populacdo e empresas, que
podem escolher onde morar. Em ambos os casos ¢ comum que haja a dispersdo e
fragmentacao da malha urbana, bem como o surgimento de eixos comerciais € subcentros.
Atualmente as cidades sdo resultado de uma série de processos e fendmenos que as tornam
mais complexas quanto a seus processos e formas, além do bindmio centro/periferia, que se

expandem de forma fragmentada, segundo Sposito (2011):

“... Acompanhadas de dinamicas de segregacdo e auto-segregacdo socioespacial,
podendo ser essas dindmicas, em muitas cidades, parte constitutiva dos processos de
fragmentagdo urbana, tém diminuido ou modificado as bases, segundo as quais se
efetiva o compartilhamento da experiéncia urbana.” (SPOSITO, 2011, pg. 18)

Segundo esta autora, as cidades atualmente apresentam-se como mosaicos
constituidos de praticas dindmicas, processos de fragmentacdo e de autossegregacdo dos que
optam pelos espacos de uso exclusivo. Assim, os modelos antigos da cidade dividida entre
centro e periferia ndo explicam toda a complexidade das cidades contemporaneas
multinucleadas e fragmentadas.

Nas periferias alternam-se usos voltados as populacdes de baixa renda, como
conjuntos habitacionais, bem como os condominios horizontais e verticais para populagdes de

média e alta renda, além de distritos industriais que atraem empreendimentos voltados a

> A ampliagio da malha urbana esta mais relacionada & especulagdo imobiliaria, uma vez que as cidades
brasileiras, assim como as dos paises desenvolvidos, vém registrando diminui¢do do crescimento vegetativo,
sendo este, em alguns casos, negativo.
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classe operaria. Em meio a estas alteragdes, os centros urbanos perdem populagdo e tornam-se
areas de intenso uso diurno, mas também locais de inseguranga e abandono fora dos horarios

comerciais. Segundo Sposito (2004):

“... esta pluralizacdo da paisagem e dos contetidos da periferia urbana revelam novas
praticas socioespaciais, novas formas de diferencia¢do e segregacdo urbana e, por
fim, aponta para uma fragmentagao territorial e social da cidade.” (SPOSITO, 2004,

p-4)
Este fendmeno também ¢ notado em outras regides do mundo, sendo que em
Portugal, uma cidade entende-se como um aglomerado populacional que por meio de uma
entidade politico-administrativa foi promovido a esta categoria - Salgueiro (2001). Os
critérios para elevagdo a cidade variaram ao longo dos séculos, seja pelo fato de as cidades
atrairem populacdo de terras pouco povoadas, que buscam nelas seguranga, ou por questoes
religiosas, como a presenca das sés episcopais, enquanto outras elevagdes se deram como
recompensas a elites locais.

Nos dias atuais, as Assembleias da Republica e as Assembleias Regionais dos

Acores ¢ da Madeira legislam a categoria das povoacdes, baseadas no Decreto-Lei n° 11/82,
Portugal (2013), que dispde sobre os requisitos para elevagcdo das povoagdes as categorias de
vila e cidade. Segundo esse decreto, os requisitos para uma localidade ser elevada a categoria
de vila sdo:

-Ter mais de 3.000 eleitores, em aglomerado populacional continuo;

-Ter pelo menos metade dos seguintes equipamentos coletivos: posto de
assisténcia médica, estacdo dos correios e telégrafos (CTT), farmdcia,
estabelecimentos comerciais ¢ de hotelaria, casa do povo, dos pescadores, de
espetaculos, centro cultural ou outras coletividades e estabelecimento que
ministre escolaridade obrigatoria;

-Contar com transportes publicos coletivos e agéncia bancéria.

J& os requisitos para uma localidade ser elevada a categoria de cidade sao:

-Ter mais de 8.000 eleitores, em aglomerado populacional continuo;

-Ter pelo menos metade dos seguintes equipamentos coletivos: instalacdes
hospitalares com servico de permanéncia, instalacdes de hotelaria, farmacias,
estabelecimento de ensino preparatdrio e secundario, corporacdo de bombeiros,
estabelecimento de ensino pré-primario e infantil, casa de espetdculos e centro
cultural, transportes publicos, urbanos e suburbanos, museu e biblioteca e

parques ou jardins publicos.
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Também segundo esse Decreto-Lei, “importantes razdes de natureza historica,
cultural e arquitetonica poderdo justificar uma ponderagdo diferente dos requisitos
enumerados”.

Monte-Mor (2006), no que se refere as transformagdes do espaco decorrentes das
relagdes de poder entre o meio urbano e o rural, especialmente quanto a apropriacdo de

excedentes de producao em fungdo da forca de trabalho e da geracao de riquezas, diz que:

“Assim, a cidade implica a emergéncia de uma classe dominante que extrai e controla
este excedente coletivo través de processos ideologicos acompanhados, certamente,
pelo uso da forga.” (MONTE-MOR, 2006, p.07)

A apropriagao do poder politico e econdmico também como forma concentradora e
transformadora do espago geografico, mediante o uso da forca de Estado, resulta na
transformagio do meio natural® através da implantacio de técnicas e tecnologias de estrutura

urbana. Harvey (2000) diz que:

“[...] a urbaniza¢do concentra no espago as forgas produtivas ¢ a for¢a de trabalho,
transformando populagdes dispersas e sistemas descentralizados de direitos de
propriedade em imensas concentragdes de poder politico e econdmico que acabam
por se consolidar no aparelho legal e militar da nagdo-Estado. As forgas da natureza
tornam-se sujeitas ao controle humano a medida que sistemas de transporte e de
comunicagdo, divisdes territoriais do trabalho e infra-estruturas urbanas sdo criadas
para servir de fundamento a acumulagéo de capital.” (HARVEY, 2000, p.41)

Outra situacao de ocupagao da zona urbana parte do proprio governo, quando ao
implantar um assentamento rural com fins de reforma agraria, o Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA) induz a criagcdo de uma nuclea¢ao urbana no meio
rural (vilas rurais, vilas de assentados, aglomerados urbanos, etc.), sem considerar o modulo
fiscal local e, normalmente, sem a participagdo ou anuéncia do municipio. Este tera depois a
obrigacdo e Onus de dotar essas nucleacdes de infraestrutura urbana e servigos municipais
essenciais.

Apesar das mudangas em curso, no Brasil, a pratica de investir em terras ainda ¢é
uma forma segura para preservar e ampliar o capital acumulado através da apropriagdo da
renda fundiaria, sendo um dos reflexos desta acumulacdo e concentracdo do capital e do
monopodlio da terra. E a produgio de uma urbanizagio territorial descontrolada e desordenada,

bem como uma configuragdo distinta e desigual do meio, tornando visivel no espaco urbano

* Ver também SANTOS (2005).
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uma distribuicdo espacial em funcdo da renda de cada grupo social, como afirma Santos

(2005):

“A especulagdo imobiliaria deriva, em ultima analise, da conjugacdo de dois
movimentos convergentes: a superposi¢do de um sitio social ao sitio natural ¢ a
disputa entre atividades ou pessoas por dada localizag@o. A especulagdo se alimenta
dessa dindmica, que inclui expectativas. Criam-se sitios sociais uma vez que o
funcionamento da sociedade urbana transforma seletivamente os lugares,
afeigoando-os as suas exigéncias funcionais. E assim que certos pontos se tornam
mais acessiveis, certas artérias mais atrativas e, também, uns € outros mais
valorizados.” (SANTOS, 2005, p. 96)

Com o aumento do preco da terra nas areas centrais, somado ao achatamento
salarial e aos interesses do mercado imobiliario, sdo criados novos espacos urbanos na
periferia. As populagdes de menor poder aquisitivo vao habitar os conjuntos habitacionais, os
loteamentos para posterior autoconstrugdo, ou mesmo loteamentos clandestinos, na busca pelo
menor preco da terra. J& para as camadas de médio e alto poder aquisitivo ha a busca por

outros fatores, como afirma Correa (1989):

“... a descentralizac@o so ocorre quando sdo criadas atragdes em outras areas como o
baixo preco da terra e impostos, infra-estrutura implantada, facilidade de transporte,
qualidades atrativas, possibilidade de controle do uso da terra e amenidades.”
(CORREA, 1989, p. 46)

Em contrapartida, a populacao de alto poder aquisitivo, em busca da privacidade e
da seguranca dos condominios fechados, afasta-se do centro da cidade. Estes interesses sao
tdo determinantes da forma urbana quanto o tempo, o preg¢o do transporte e o preco da terra
urbana, sendo que a intervengdo do poder publico através da legislagdo, da construgdo e
adaptacao do espaco também altera os usos, formas, processos ¢ fenomenos do ambiente
urbano. As dindmicas que reorientam a estruturagdo urbana consistem na maior complexidade
desta estrutura com o aparecimento de “periferias” no centro ¢ “centralidades” na periferia e a
fragmentacdo socioespacial das cidades, com o aumento da segregacdo e diminuicdo da
convivéncia entre as diferengas, segundo Sposito (2004).

A producao desordenada do espago urbano para atender interesses do mercado
imobilidrio, composto por diversos atores, possibilita a ocorréncia de fendmenos como
periferizacdo, segregacdo, autossegregacdo espacial, urbanizagdo dispersa e fragmentagao
deste espago, como indicado por Villaga (1998), ao abordar o espago intra-urbano das
cidades. Estes fenomenos sdo gerados pelo processo de criacdo, distribuicdo e aquisi¢do do

espaco como mercadoria, em razdo de seu custo, sendo que a segregacdo socioespacial se da
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através da habitacdo, de equipamentos urbanos coletivos como pragas, de sistemas de
transportes, entre outros.

Essa forma de produgdo do espago urbano tem como alguns resultados a
degradacdo ambiental, a segregagdo socioespacial, a especulagdo imobilidria e a fragmentagao
do espago urbano. Isso ndo ocorre apenas para implantacdo de condominios horizontais
destinados aos grupos sociais de maior poder aquisitivo, como para produgdo de conjuntos

habitacionais destinados as camadas de baixa renda. Segundo Carvalho (1993),

“A submissdo/omissdo do poder publico local em relagdo a especulagdo pode ser
bem evidenciada na construgdo de conjuntos habitacionais populares. Estes cada vez
mais se localizam nas periferias, viabilizando terras remotamente urbanizaveis,
valorizando outras e onerando economicamente ¢ socialmente as populagdes mais
pobres, que tém custos de transportes maiores, acesso limitado as compras,
segregacdo social associada a menor representatividade politica e precarios servigos
publicos.” (CARVALHO, 1993, p. 24)

O crescimento da malha urbana se observa pela ocupagdo fragmentada e dispersa
de parcelas do espaco urbano cada vez mais distantes das areas centrais, ou seja, em areas
periféricas. Nestas areas sao desenvolvidos empreendimentos voltados a diferentes segmentos
da populacdo, cujos interesses, estratégias e necessidades contribuem para a construgdo do
espaco urbano.

O espaco urbano, que pode ser definido como “um conjunto dos diferentes usos
do solo justapostos entre si” (CORREA, 1989, p. 7), ¢ produzido por diferentes atores ou
agentes, identificados por diversos autores (Correa, 1989; Harvey, 1982; Ribeiro & Cardoso,
1990) como sendo os proprietarios dos meios de produgdo, os grandes empresarios
capitalistas, os proprietarios fundidrios, os promotores imobiliarios, as parcelas da classe
média, os grupos sociais menos favorecidos e também o Estado.

Este ultimo desempenha papel duplo, sendo o produtor e ao mesmo tempo o
ordenador da producdo deste espago, pois atua na organizagdo espacial da cidade, além de ser
também um criador e consumidor do espago e de locagdes especificas.

Conforme afirma Ojima (2011), existem diversos impactos e fatores relacionados
ao processo de expansdo urbana, como impactos nos gastos publicos (consumo de agua,
energia elétrica e combustiveis fosseis, afastamento das areas agricolas, alocacdo de bens e
servicos publicos), nos aspectos sociais (heterogenizacdo socioespacial, segregacdo social,
aumento das distancias diarias de locomogao) e nos aspectos ambientais (poluicdo da adgua e
do ar, ilhas de calor, mudanca nos regimes de precipitacdo, aumento de areas alagaveis e

alteragdes na incidéncia de doengas e problemas de satde associados).
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A expansdo urbana ndo ¢ uma questdo nova, contudo tem assumido novas
caracteristicas e, de acordo com Ojima (2011) estabelece duas transicdes. Uma anterior,
relacionada ao crescimento das cidades ligado a questdes populacionais, devido aos fluxos
migratorios campo-cidade, sendo uma de suas caracteristicas a periferizacio®. E, na
atualidade, uma nova fase onde as mudangas s3o regidas pelas estratégias de acomodacao da
populagdo dentro do tecido urbano. Mudangas a parte, a expansdo tem aumentado, mesmo
que o crescimento da populacdo tenha se arrefecido’.

A partir da década de 1950, a aceleracio da urbanizacdo em fungdo da
industrializacao, tendo a regido Nordeste como principal fonte de mao de obra para a crescente
industria do Sudeste brasileiro, evidenciou a mudanca do modelo agrério-exportador, ainda
existente e modernizado nos dias atuais, para o modelo urbano-industrial. De acordo com
Mello (1982), esse processo se diferencia do modelo europeu por ser uma industrializagdo, e a
urbanizacdo caracterizada mais pelo processo demografico do que por sua evolugdo
tecnologica. Isso ocorre em diferentes graus nas diversas cidades brasileiras, com privilégio do
Centro-Sul, em detrimento das demais regides, inclusive a regido Nordeste. Conforme Santos
(2005), esse periodo foi marcado por uma inversao demografica em relagdo a distribuicdo da
populacdo em seus domicilios, passando da prevaléncia da ocupagdo do meio rural, para
concentragdes nas areas urbanas. J4 na Europa, conforme Wanderley (1999) o éxodo rural
atingiu no inicio da industrializacdo a populag¢do rural ndo agricola, e a partir da Segunda
Guerra Mundial passou a atingir também os agricultores, implicando num esvaziamento dos
campos.

Em seu estudo sobre a evolucdo da forma como se consolidaram os limites
municipais brasileiros, Tavares (2003) identificou que a figura do perimetro urbano ou do
limite urbano foi consagrada por meio de atos baixados por prefeitos. Apos o ano de 1946,
uma modificacdo legal deu aos estados a autonomia para a definicdo dos perimetros urbanos de
seus municipios, dando inicio a uma nova diversidade de variagdes de critérios e
interpretagdes, constituindo-se em distor¢des e, consequentemente, em avaliagcdes divergentes
sobre o que seria ou o que deveria ser o perimetro urbano.

Na década de 80, foi estabelecida a competéncia federal na gestdo do territorio

4 . . . . .

Este processo ocorre quando as taxas de crescimento populacional urbano impulsionavam o crescimento de
areas ocupadas por assentamentos urbanos e no qual havia a polarizagdo do urbano em torno de um ntcleo
relativamente auténomo.

> Extensas areas do espaco foram ocupadas, nio apenas pela expulsio das camadas sociais mais empobrecidas
como forma de segregagdo socioespacial, mas também pela generalizagdo dessa dispersdo para todas as camadas
sociais sob uma nova orienta¢do dos padrdes de consumo.
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rural, que ainda esta regulada pela Instrucdo Federal n® 17-b de 22 de dezembro de 1980, Brasil
(2013), que dispde sobre o parcelamento de imoveis rurais, colocando sua administragdo sob a
¢gide do INCRA. Pela Constituicdo de 1988, que instituiu os municipios como entes
federados, ratificou-se que a definicdo de areas urbanas se da pela Lei Municipal do Perimetro
Urbano, como o instrumento oficial delimitador das areas urbanas e rurais e de competéncia
exclusiva dos municipios. Assim, estes entes da Federagdo sdo legalmente responsaveis pela
gestdo do espago urbano, das zonas de expansdo urbana e dos aglomerados urbanos, enquanto
as zonas rurais sdo de responsabilidade do INCRA, servindo a unificagdo a execugdo da
Politica Nacional de Reforma Agréria.

Desde 1938 até os dias atuais, o principal instrumento utilizado pelos o6rgaos
oficiais de governo para avaliagdo do desenvolvimento urbano e rural sdo os indicadores
quantitativos, levantados pelo IBGE. Dentre eles, destacam-se os censos demograficos e os
censos agropecuarios, decenais, € as PNAD, indicadores esses que tém evoluido quanto a
analise das diferenciagOes das areas rurais e urbanas.

Em relagdo aos Censos, a partir de 1991 tem havido um aprimoramento e maior
entendimento sobre as variagdes e distingdes entre o espaco urbano e o rural. As PNAD
realizadas pelo IBGE tém também um tratamento diferenciado para a coleta e analise dos
resultados, pois a partir de 1992, ampliaram a sua cobertura tematica e aprimoraram a
utilizacdo de conceitos, como o de trabalho. Passaram a considerar como ocupadas as pessoas
que se dedicavam exclusivamente 4 produgao para consumo proprio ou a construcao de casa
para a propria moradia, abrangendo aspectos referentes as dinamicas de produgao
socioespaciais, ainda que voltados as quantificacdes para formalizagao de critérios.

Também o Censo considera as pessoas ¢ domicilios que estdo em areas
urbanizadas ou nao, correspondentes as cidades (sedes municipais), as vilas (sedes distritais)
ou as areas urbanas e rurais isoladas. Na zona rural, o Censo abrange a populaciao e domicilios
em toda a area situada fora dos limites urbanos, inclusive os aglomerados rurais de extensao
urbana, os povoados e os niicleos. A legislacdo urbana dos municipios também ¢ levada em
conta pelo IBGE, que adota critérios censitarios para a populacdo urbana e rural a partir dos
perimetros urbanos demarcados pelos municipios.

De acordo com Nascimento et al (2001), a sistematica adotada pelo IBGE significa
que, para as PNAD, a defini¢do de rural e urbano ¢ mantida inalterada nos periodos
intercensitarios, isto ¢, ainda que a legislagdo vigente tenha alterada a classificagdo de
determinadas areas nesse periodo, aquelas definidas como urbanas e rurais por ocasido do

censo demografico de 1980 assim foram mantidas para as pesquisas da PNAD, realizadas de
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1981 a 1990.

Segundo Veiga (2003), proximo de 20% dos municipios brasileiros tém menos de
2.000 habitantes, 70% tém menos que 10.000 habitantes e 84% tém menos que 20.000
habitantes, resultando numa relativizagao sobre o que € o urbano e o rural, e ressaltando aos
olhos que h4 4.500 municipios considerados essencialmente rurais. Por outro lado, apenas %
do total teve um crescimento populacional acima da média nacional no periodo intercensitario
(Censos de 1991 e de 2000) entdo considerado, denotando dinamismo nesses espagos, com
redu¢do da migracdo para as cidades, que se constituem, muitas vezes, em ilhas de
prosperidade e desenvolvimento local. Esse autor propde outros critérios para definir o rural e
o urbano, como o numero total de moradores e a densidade populacional, o que reduziria as
distor¢cdes comparativas na andlise da diversidade de dimensdes e populagdes dos municipios,
bem como daria uma maior precisao no indicador denominado grau de urbanizagao.

Para Veiga (2003), esse critério seria mais simples, pois pelos critérios do IBGE,
em muitos casos, pequenos municipios sdo considerados como nucleos urbanos. Todavia, ha
de se considerarem as elevadas densidades demograficas em varios municipios com menos de
20 mil habitantes, uma vez que uma parte deles pertence a regides metropolitanas e outras

aglomeragdes. Assim, o autor destaca:

“... para que a analise da configuracdo territorial possa de fato evitar ilusdo imposta
pela norma legal, é preciso combinar o critério de tamanho populacional do
municipio com pelo menos outros dois: sua densidade demografica e sua
localizacgo.” (VEIGA, 2003, p. 33).

As metropoles tendem a aglutinar ao redor de si grande parte das atividades
socioecondmicas dos seus estados. Contudo, essa hegemonia ndo significa o aumento do ritmo
de crescimento populacional observado no século passado. Ao contrario, os resultados do
Censo Demografico de 2000 apontam para a continuidade da tendéncia de arrefecimento do
ritmo de crescimento dos municipios centrais das metropoles brasileiras.

Santos (2005) afirma que entre 1940 e 1980 da-se a inversdo quanto ao lugar de
residéncia da populacao brasileira. Em 1940 a taxa de urbanizagao era de 26,35% e, em 1980,
alcangava 68,86%. Atualmente, a populacdo brasileira ultrapassa os 85% em dreas
consideradas urbanas.

Abreu (2010) destaca a necessaria diferenciag@o entre a histdria urbana e a historia
da cidade. Enquanto a primeira tem como referencial o abstrato, o geral, o externo, a segunda

diz respeito ao particular, ao concreto, ao interno:
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“... a historia do urbano seria a histoéria das atividades que se realizam na cidade, ndo
numa determinada cidade, mas no ambiente urbano de modo geral. Seria, portanto a
historia do emprego ndo agricola, das classes urbanas, da divisdo do trabalho entre a
cidade e campo e dentro das proprias cidades. A histéria da cidade seria a historia dos
processos sociais que se materializam de forma mais objetiva: a historia dos
transportes, a historia da propriedade, da especulagdo, da habitagdo, do urbanismo, da
centralidade [...].” (ABREU, 2010, p. 19-20)

A dindmica regional tem reduzido a autonomia dos nucleos e as taxas de
crescimento populacional, mudando seu padrao de expansdo das principais aglomeragdes
urbanas brasileiras - sobretudo quando analisamos os antigos nucleos polarizadores e suas
relacdes com o seu entorno — concomitantemente ao aumento do consumo do espago urbano.

Inserido em um mundo globalizado, como caracterizado por Santos (2000) e em
meio a poés-modernidade discutida por Harvey (1982), ha, além da disseminagdo de padrdes
de vida e de consumo, a ocorréncia de mudancgas sociais € econdmicas em nivel global que
refletem direta ou indiretamente as relagdes entre populagdo € o ambiente nas aglomeragdes
urbanas.

Villaga (1998) identifica no espago urbano o centro, os subcentros, a periferia, e
fenomenos de segregacdo e autossegregacao socioespacial. As cidades se apresentam como
compostas por diversos espacos. Para efeito deste estudo, observa-se com mais atencao
algumas parcelas da periferia que tem crescido desordenadamente. Estes espacos tém se
configurado como locais de moradia de diversas parcelas da sociedade, movidas por
interesses diversos, mas que geram uma malha urbana extensa e com parcelas do espaco que
pouco se integram ao restante da cidade.

De acordo com Angel et al. (2005), ocorre no atual processo de urbanizag¢ao a
criacdo de empreendimentos que promovem a chamada urbanizagdo por saltos. Estes geram
uma malha urbana fragmentada e desconexa entre si e em relacdo ao restante da malha
urbana. Este tipo de urbanizagdo tende a comprometer a coesdo das areas urbanas e criam
onus advindos da necessidade destes fragmentos quanto a redes de infraestrutura de servigos,
como abastecimento de dgua e coleta de esgoto, entre outros.

De acordo com Lefebvre (1999), os processos de ampliagdo da malha urbana e
diminui¢do da densidade populacional, € a0 mesmo tempo a concentra¢ao de populagdes em
algumas parcelas da cidade estard relacionado aos novos padrdes de vida e as novas formas de
consumo do espago dentro destas areas urbanas. Os efeitos serdo sentido em escalas locais,
regionais e at¢ mesmo globais, pois a dispersdo urbana relaciona-se intimamente com as

mudancas na vida cotidiana e as representagdes do risco social inerentes a essas mudangas.
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Como afirma Mancini (2008), o fendmeno da urbanizag¢do dispersa ja ¢ bastante
conhecido através de estudos na América do Norte que abordam a dispersdo urbana e os
suburbios, bem como nos estudos sobre a periferizagdo, segregacdo e autossegregagdo no
Brasil e paises da America Latina. Segundo esse autor, ¢ a partir das décadas de 70 e 80 que a
urbanizagdo dispersa passa a chamar a atengdo dos pesquisadores europeus. Na década de
1990 surgem inumeros trabalhos dedicados ao estudo deste fendmeno na Europa. No caso

especifico de Portugal, afirma Meneses (2010):

“Portugal, em particular, vivenciou um dos maiores crescimentos urbanos da E.U.,
associado principalmente as duas areas metropolitanas de Lisboa e Porto, a zona
costeira Algarvia e ao corredor litoral Lisboa/Setubal — Porto/Viana do Castelo. A
localizagdo das principais actividades econdmicas nas cidades do litoral induziu uma
migracdo de mao-de-obra interior rural para a industria, que se repercutiu na
expansdo urbana resultante...” (MENESES, 2010, p. 21)

Como decorrentes do “sprawl” urbano, Meneses (2010) identifica uma série de
impactos, como os ambientais, economicos e sociais. Este fendmeno apresenta padroes de
incidéncia relacionados a sua distribuicao espacial e a composi¢ao da ocupacao urbana. Em
relagdo a distribuigao espacial observa-se, segundo Barnes et al. (2010), o crescimento de
baixa densidade contiguo a “franja” urbana, o crescimento por leapfrog ou urbanizagdo em
saltos ndo contiguos a area urbana, e o crescimento tipo lago, ou ribbon sprawl.

Outros trabalhos tém apontado para o fendmeno do crescimento fragmentado e
espalhado das cidades de grande e médio porte em Portugal. Segundo Salgueiro (2001), em
1991, apenas 50% da populagdo portuguesa vivia em cidades com mais de 5.000 habitantes e,
nos ultimos anos, observou-se uma forte tendéncia para o crescimento das cidades médias e

para a urbanizagao difusa, mais significativa na faixa litoranea ocidental. Segundo a autora:

113

. em ligacdo com processos de industrializacio difusa dos territérios rurais de
propriedade muito parcelada, e urbanizagdo das populagdes in situ, envolvendo
mudanca de actividade ou manutengido de géneros de vida mistos, pelo menos de
carater parcial, sem migra¢do do lugar de residéncia.” (SALGUEIRO, 2001, p. 26).

No Brasil, os fendmenos da fragmentagdo e dispersdo urbana e os problemas deles
decorrentes também tém merecido a atencdo de pesquisadores e sdo observados em capitais,
grandes centros urbanos, cidades médias e mesmo em algumas pequenas cidades. Segundo
Lima (1998), as cidades médias brasileiras apresentam uma expansdo urbana desordenada,
devido a fatores como o alto preco da habitagdo popular, consequéncia de, entre outros
fatores, interesses do mercado imobiliario. O resultado destas acdes tém sido o aumento da

quantidade dos vazios urbanos, além da geragdo de loteamentos mais rapidamente do que sua
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ocupacdo efetiva, sendo tal realidade facilmente identificivel na cidade de Piracicaba.

Segundo Ojima (2007),

“Essa urbanizagdo em saltos pode ser entendida como parte de um processo de
desconexao dos espacos de vida cotidianos dentro das aglomeragdes, claramente
associado as mudangas nos deslocamentos espaciais da populagdo, uma vez que a
continuidade da mancha urbana ndo é mais necessaria para que os contextos urbanos
sejam integrados. Essa forma de desenvolvimento urbano ¢, depois da densidade
urbana, o fator mais caracteristico da dispersdo urbana, pois adiciona uma evidéncia
espacial ao padrdo de distribuigdo da populagdo dentro dos contextos urbanos.”
(OJIMA, 2007, p. 9)

A dispersao da mancha urbana, seja para criar empreendimentos atraentes as
camadas de alta renda ou para abrigar conjuntos habitacionais e loteamentos para populagao
de menor poder aquisitivo, criam reservas de areas que aguardam por valorizagdo apds a
criagdo de novos loteamentos, condominios, areas de consumo e lazer, mais distantes da area

consolidada da cidade. Para Ojima (2011):

“... dispersdo urbana contemporanea ¢ a ocupacdo descontrolada de areas cada vez
maiores para ocupar um volume populacional cada vez menos intenso; ou seja, uma
segunda etapa no processo de urbanizagdo onde as aglomeragdes urbanas brasileiras
tém apresentado um arrefecimento nas suas taxas de crescimento populacional.
Areas cada vez mais extensas do seu espago foram ocupadas, nio apenas pela
expulsdo das camadas sociais mais empobrecidas como forma de segregagdo
socioespacial, mas também pela generalizacdo dessa dispersdo para todas as
camadas sociais sob uma nova orientagdo dos padrdes de consumo.” (OJIMA, 2011,

p. 6)

Segundo dados do Relatorio do Programa Nacional da Politica de Ordenamento
do Territério (PNPOT), (PORTUGAL, 2007), de meados da década de 50 até meas ados da
década de 70 houve intensos movimentos interregionais, baseados no éxodo rural e agricola
dirigidos para a area metropolitana de Lisboa. Ja de 1975 a 1976, devido a crise econdmica
internacional e a descolonizacdo, Portugal recebe cerca de meio milhdo de pessoas advindas
das ex-colonias. Neste fendmeno, os espacos de economia mais dindmica na induastria € em
servigos de carater urbano sdao os que exercem mais atra¢ao, no caso, as areas metropolitanas
de Lisboa e do Porto e em segundo lugar os sistemas urbanos do Noroeste ao Algarve.

A 4rea metropolitana de Lisboa abrigava 27,2% da populagdo portuguesa na
década 90, e junto com a regido metropolitana do Porto respondiam por 40% da populagdo do
pais. Nestas regides surgiram e se mantém acelerados os processos de suburbanizagdo, e as
cidades de Lisboa e Porto tém perdido populagdo para centros periféricos.

Ja nas décadas de 1980 e 1990, houve o reforco da rede de cidades médias

correspondente a0 aumento de sua dimensdo populacional e alargamento de suas areas de
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influéncia. Este processo foi acompanhado pela expansdo dos perimetros urbanos e dispersao
geografica de suas fungdes, principalmente a residencial.

Para que serve o perimetro urbano? A delimitacdo, uma vez que ¢ estabelecida
através da Lei de Perimetro Urbano pelos municipios, no Brasil, torna-se mais complexa
quando se subordina as relagdes e estruturas de poder local, como bem descreve Monte-Mor
(2006):

“A cidade, na visdo histérica dominante na economia politica, constitui o resultado do
aprofundamento da divisdo socio-espacial do trabalho em uma comunidade. Este
aprofundamento resulta de estimulos provocados pelo contato externo e abertura para
outras comunidades envolvendo processos regulares de troca baseados na cooperagdo
e na competi¢do. Implica, assim, de um lado um sedentarismo ¢ uma hierarquia
socio-espacial interna a comunidade e de outro, movimentos regulares de bens e
pessoas entre comunidades. Localmente, exige uma estrutura de poder sustentada
pela extragdo de um excedente regular da produgdo situada no campo.” (MONTE-
MOR, 2006, p.7)

Os limites das areas urbanas e rurais sao necessarios a organizagdo politico-
administrativa e territorial do municipio, bem como para estabelecer a politica tributaria
aplicavel sobre a propriedade urbana e rural. Porém, ha certas limitacdes a serem dirimidas. O
Estatuto da Cidade ndo possui instrumentos a serem aplicados na macrozona rural (esta
exclusivamente subordinada ao INCRA, no que ser refere ao seu ordenamento territorial), o
que abre brechas para, em muitos casos, ocorrerem ocupagoes irregulares de condominios, ou
ilegais (loteamentos clandestinos em areas rurais), sem a possibilidade da intervengado direta do
municipio, que nao dispde de legislagdes proprias para o meio rural.

A Lei de Perimetro Urbano, ao definir onde se iniciam a zona rural e a urbana do
municipio, tem implicag¢do direta no mercado de terras, pois segundo a Lei Federal n° 6766/79,
Brasil (1979), que dispde sobre o parcelamento do solo urbano no seu Art. 3°, ¢ estabelecido
que o parcelamento do solo s6 possa ocorrer em area urbana, de expansdo urbana ou
urbanizacdo especifica. Com base nessa lei o Governo Federal, para regulamentar a
competéncia federal na gestdo do territorio rural, editou a Instrucdo Federal n°. 17-b de 22 de
dezembro de 1980, que dispde sobre o parcelamento de iméveis rurais, da seguinte forma:

a) O parcelamento, para fins urbanos, de imovel rural localizado em zona urbana

ou de expansdo urbana rege-se pelas disposi¢des da Lei n® 6.766, de 19/12/79, e
pelas legislagdes estaduais e municipais pertinentes, cabendo ao INCRA
atualizar o cadastro rural, a pedido do interessado;

b) O parcelamento, para fins urbanos, de imével rural localizado fora da zona

urbana ou de expansdo urbana rege-se pelas disposi¢des do Art. 96, do Decreto

n°. 59.428, de 27/10/66, e do Art. 53, da Lei n°. 6.766/79, cabendo unicamente
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ao INCRA sua prévia audi€ncia, ndo se opondo este instituto quando atendidas

as seguintes exigéncias:

- Por suas caracteristicas e situagdo, seja propria para a localizacdo de servigos
comunitarios das areas rurais circunvizinhas;

- Seja oficialmente declarada zona de turismo ou caracterizada como de
estancia hidromineral ou balnearia;

- Comprovadamente tenha perdido suas caracteristicas produtivas, tornando
antiecondmico o seu aproveitamento.

¢) O parcelamento, para fins agricolas, de imovel rural localizado fora de zona

urbana ou de expansdo urbana rege-se pelas disposi¢des do Art. 61 da Lei n.°.
4.504, de 30/11/64, do Art. 10 da Lei n°. 4.947, de 06/04/66, dos arts. 93 e
seguintes do Decreto n® 59.428, de 27/10/66, e do Art. 8° da Lei n° 5.868, de
12/12/72°, cabendo ao INCRA a aprovacio do projeto.

Os condominios em zonas rurais que ndo tém a finalidade de desenvolver
atividades rurais sdo de fato ocupacdes urbanas, isso porque as terras rurais sao atrativas por
apresentarem um custo mais baixo ou por estarem mais afastadas dos problemas tipicos das
areas mais densamente habitadas, como violéncia, assaltos, barulhos, poluigdo, etc.

Dessa forma, os aspectos formais e demograficos ndo sdao suficientes para a
delimitagdo do perimetro urbano e demais fragdes do zoneamento territorial do municipio, e
também ndo consideram as relagdes culturais, historicas ¢ socioecondmicas, assim como as
relagdes entre o ser humano e o ambiente no qual desenvolve o seu modo de vida e constroi o
seu padrao de identidade, incorrendo em conflito de visdes para delimitacao do que ¢ rural e do
que ¢ urbano.

Em rela¢dao a norma formal, as administragdes vém delimitando a divisao entre os
espagos rural e urbano, a partir da Lei de Perimetro Urbano. Esses limites expressam a area
urbana ja configurada, bem como a opg¢do politica que pode induzir a expansdo urbana. Para
estabelecer os perimetros do ponto de vista técnico sdo considerados os aspectos demograficos,
distribui¢do e densidades populacionais, e do ponto de vista politico, os interesses de grupos de
pressdo, notadamente os que atuam no mercado imobiliario, em relagdo as areas de expansdo

urbana.

% Respectivamente Lei do Estatuto da Terra (4.504/64); Lei do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria
(IBRA) antigo INCRA (4.947/66); Decreto que regulamenta o Estatuto da Terra (59.428/66); Lei do Cadastro
Rural (5.868/72).
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Assim, os espagos rurais € urbanos se diferenciam por um documento legal, que
determina o perimetro urbano baseado, quase sempre, nos aspectos formais e demograficos
fornecidos pelos 6rgaos oficiais de governo, que nem sempre refletem a realidade da expansao
urbana municipal. Do ponto de vista fisico-territorial, estas dreas estdo no espaco difuso entre a
macrozona urbana’ e a macrozona rural, e se conformam como situadas no encontro das
relacdes politicas, econdmicas e socioculturais voltadas a estas duas macrozonas que compdem
os limites legais do municipio.

Os limites formais entre o rural e o urbano, nos municipios brasileiros, partem de
um processo que apresenta modificagdes ao longo de varias décadas, dentre elas, a
emancipacao e a fixacdo dos limites municipais para se ter acesso as transferéncias da Unido e
do Estado, além de permitir a cobranca de tributos municipais, como o Imposto Predial,
Territorial Urbano (IPTU), Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS), entre outros.
Esses municipios, uma vez definidos, necessitam da delimitagdo formal de suas sedes,
denominadas de cidade, com base em critérios formais, sem se considerar suas dindmicas
socioespaciais.

Para Silva (1997), os limites entre o rural ¢ o urbano sdo uma linha ténue,
especialmente quando ha uma reintegracdo do campo e da cidade, resultante da intensificacao
da globalizagao e marcados pela transi¢ao de complexos rurais para complexos agroindustriais.

Autores como Nakano (2004), Silva (1997), Tavares (2003) e Veiga (2003)
observam nuances nas diferenciagdes entre os espacos rural e urbano. Analisam as
caracteristicas desses espacos no ambito dos municipios e suas interrelagdes regionais, bem
como o grau crescente de dependéncia do rural submetido ao urbano, em fun¢ao das dindmicas
de desenvolvimento, enfocando a formalidade de suas delimitagdes. Estes autores apontam os
diferentes critérios adotados pelos 6rgaos oficiais para distingdo das zonas urbanas e rurais, ora
estabelecendo criticas, ora propondo alteracdes que resultem em avangos metodolégicos de
delimitagdo desses espagos.

Também Veiga (2008), ao se referir as normas legais vigentes, indica a dificuldade
de se definir critérios diferenciadores entre o urbano e o rural, mesmo que guiada pela linha de
analise. A defini¢do da proposta da lei é de responsabilidade do poder executivo municipal,
para posteriormente ser aprovada pelo legislativo municipal. Isso foi estabelecido no Decreto-

Lei n° 311/38, elaborado no periodo getulista no Estado Novo, onde ndo se consideraram as

7 Entende-se por macrozona urbana e macrozona rural, duas fragdes distintas do territorio municipal (quais sejam,
rural e urbana), aonde se inserem as zonas e areas especiais, adotadas nos Planos Diretores Participativos e
estabelecidas formalmente a partir da lei de perimetro urbano municipal, definidas quando do planejamento
territorial e urbano e da delimitagdo politica de seus espagos.
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producoes de carater socioespacial.

Naquele periodo, a gestdo do territorio assumiu grande importancia. Junto a
legislagdo havia também o propdsito de se implantar sua ideologia, diretrizes, fundamentos e
objetivos. Isso implicou na implantagdo de instrumentos através das normas legais,
pressupondo o exercicio da func¢do publica por instituigdes formalmente designadas para esse
fim. Todavia, tais leis deveriam estar respaldadas no interesse e na salvaguarda da identidade
da populacao do lugar.

O Decreto-Lei n° 311/38 serviu como marco legal para delimitagdo dos limites
fisico-territoriais no Pais e de sua estrutura federativa, composta pelos estados, territérios e
unidades municipais. Esta delimitagdo evoluiu ao longo da historia republicana brasileira,
ajustando-se as demandas estabelecidas em seu processo de desenvolvimento urbano e
territorial.

Neste Decreto-Lei estdo as regras que por muito tempo definiram a divisao
politico-territorial dos municipios, bem como a diferenciacdo de dois tipos de domicilios
formais no territdrio municipal, o urbano e o rural. Também designou aos Conselhos Nacionais
de Geografia e Estatistica, atual Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), a competéncia de estabelecer os requisitos minimos para a elaboragao dos perimetros
urbanos € mapas municipais. Atualmente, ainda que os estados estabelecam o numero e os
limites politico-administrativos de seus municipios através de lei, a interpretacao cartografica
dessas leis ¢ de competéncia do IBGE, exceto no Estado de Sao Paulo, onde tal competéncia
cabe ao Instituto Geografica e Cartografico (IGC).

A atribuicdo aos municipios de estabelecerem seus perimetros urbanos foi
confirmada pela Constituigdo Federal de 1988, que considerou o municipio como Ente
Federado. A criacdo de novos municipios, segundo a Lei Complementar n® 01, de 09 de
novembro de 1967, Brasil (2012) estabeleceu os seguintes requisitos:

a) Populagdo minima de 10 mil habitantes ou, ndo menos que cinco milésimos da

populacao estadual;

b) Eleitorado ndo inferior a 10% da populagdo do municipio;

c¢) Centro urbano ja constituido;

d) Numero de casas superior a 200 (o que correspondia a época, a uma populagao

de mil habitantes);

e) Arrecadacdo, no ultimo exercicio, de cinco milésimos da receita estadual de

impostos.

Todos os critérios acima citados, estabelecidos em lei, sdo quantitativos e referem-
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se exclusivamente aos habitantes, residéncias, centralidades e impostos arrecadados, ndo se
levando em conta as produgdes sociais e suas dindmicas subjacentes, as relagdes
socioespaciais, os aspectos culturais, o sentimento de pertencimento e as praticas socio-
econdmicas, entre outras.

Em 1969, o Ato Complementar n° 46 de 07/02/69 estabeleceu que nenhuma
alteracdo no quadro territorial do Estado poderia ser feita sem a prévia autorizagdo do
Presidente da Republica, ouvido o Ministério da Justica. Assim, até a Emenda Constitucional
n°® 11, de 12/10/79, nenhum municipio foi criado no Brasil.

Conforme Costa (2009), em 2001, o Estatuto da Cidade ampliou a autonomia
municipal no que se refere ao planejamento de seus espacos, com a consolidacdo e, para
muitos municipios, a instituigdo de um novo recorte para a elaboragcdo de Planos Diretores do
territorio municipal como um todo, incluindo o meio rural na area de abrangéncia regulatoria
dos municipios, antes restrita, segundo o autor, ao ambito federal. Ainda que a gestdo referente
ao parcelamento do solo se mantenha sob controle do INCRA, o Estatuto da Cidade nao
avangou o suficiente para conferir ao municipio a gestdo plena de seu territorio, concentrando-
se, em aspectos referentes as areas urbanas.

No que se refere ao plano diretor, no Capitulo III, o Estatuto da Cidade dispde
sobre o recorte territorial a ser adotado pelos Planos Diretores e o cumprimento da fungdo
social a propriedade urbana e da cidade. Contudo, ndo trata da fungdo social da propriedade
rural. Assim, o Estatuto da Cidade ndo modificou a competéncia da Unido quanto a gestdo do
espaco rural, embora tenha estabelecido que o Plano Diretor tenha abrangéncia em todo o
municipio, levando-se a supor que compete a0 municipio a gestdo sobre o uso e ocupacao do
espaco urbano. O uso e ocupagdo do espaco rural ficam ainda sob competéncia da esfera
federal, quanto a gestao da propriedade e da posse do espago rural.

Hé4 uma dupla competéncia, federal no rural ¢ municipal no territério municipal
como um todo, gerando sombreamentos e dissociagdes nas intervencdes das diferentes esferas
governamentais, com politicas distintas voltadas a esses espacos, além de diferentes
estratégias, instrumentos ou modo de gestdo estabelecidos. Estes sdo, por vezes, conflitantes,
impactando negativamente na implantagdo das politicas, principalmente na gestdo e
planejamento territorial e urbano.

A obrigatoriedade de elaboragdo de Plano Diretor, de acordo com as normas do
Art. 41 do Estatuto da Cidade, Brasil (2001), incide sobre menos de 20% dos municipios
brasileiros, ja que 84% deles tém menos de 20.000 habitantes. Contudo, a obrigatoriedade legal

vale também para os municipios integrantes de Regides Metropolitanas, independente do
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numero de habitantes que venham a ter, bem como para as cidades com areas de especial
interesse turistico ou inseridas em areas de influéncia de empreendimentos ou atividades de
significativo impacto ambiental.

O Estatuto da Cidade foi um grande avango para o estabelecimento da Politica
Urbana socialmente justa, economicamente viavel e ecologicamente equilibrada. Entretanto,
no que se refere a gestdo integrada e integral dos espacos municipais, ainda deixa a desejar
quanto a criagdo e definicdo de instrumentos voltados ao meio rural. Além disso, ndo traz
mecanismos de gestdo e regulagio para as Areas de Transicio Rural e Urbana, ficando as
mesmas a margem da abrangéncia das politicas municipais.

No que se refere ao Brasil, o ordenamento territorial se faz por meio de normas e
instrumentos previstos em legislacao federal, como a Constituicdo Federal (CF), Estatuto da
Cidade e Lei Federal de Parcelamento do Solo Urbano (LFPSU), e pela legislagdo municipal,
composta pelos Planos Diretores (PD), Lei de Zoneamento (LZ) e Lei do Perimetro Urbano
(LPU).

Com a entrada em vigor do Estatuto da Cidade, em 2001, os Planos Diretores
municipais passaram a ter que ser também participativos e realmente® obrigatorios para
cidades com populacao a partir de 20 mil habitantes, além das que se encontram em areas de
desenvolvimento de empreendimentos de impacto ambiental de ambito regional ou nacional,
municipios integrantes de regides metropolitanas e de aglomeragdes urbanas, municipios que
pretendem utilizar instrumentos urbanisticos reguladores e aqueles considerados de especial
interesse turistico.

Definidos por Gondim (1989), como documentos de natureza técnica e politica
que objetivam o direcionamento do crescimento fisico e socioecondmico das cidades, os
Planos Diretores municipais indicados na legislacao brasileira sao leis e também instrumentos
aplicaveis na ordenagdo do espago urbano e de sua expansdo. Estes visam garantir o acesso a
habitagdo, transportes, saude, servigos € equipamentos, além de servir de base para a politica
de desenvolvimento do municipio e do planejamento e ordenagdo da expansao urbana.

No que se refere aos conflitos relativos ao ordenamento territorial urbano
portugués, podemos destacar, segundo o relatorio PNPOT (PORTUGAL, 2012):

- A expansdo urbana desordenada e correspondentes efeitos na fragmentagdo e

desqualificag¢do do tecido urbano e espagos envolventes;

¥ Embora obrigatérios para cidades com populagio acima de 20 mil habitantes pela Constituicio Federal
(BRASIL, 1988), e para todos os municipios paulistas pela Constituigdo Paulista (SAO PAULO, 1989) nio
houve o estabelecimento de penalidades para as administragdes que ndo os elaborassem.
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- A inadequagdo da distribuicdo territorial de infraestruturas e de equipamentos
coletivos face as dindmicas de alteracdo do povoamento e das necessidades
sociais;

- A auséncia de uma cultura civica de ordenamento do territorio e ineficiéncia dos
sistemas de informagdo, planejamento e gestao territorial.

Dentre os problemas para o ordenamento do territorio no que diz respeito ao
desenvolvimento urbano e rural contidos no relatorio do PNPOT (PORTUGAL, 2012)
destacam-se:

- A expansdo urbana desordenada das areas metropolitanas e de outras areas

urbanas, invadindo e fragmentando os espacos abertos, afetando a sua qualidade
e potencial ecoldgico, paisagistico e produtivo, e dificultando e encarecendo o
desenvolvimento das infraestruturas e a prestacdo de servicos coletivos;

- O despovoamento e fragilizacdo demografica e socioecondmica de vastas areas e
insuficiente desenvolvimento dos sistemas urbanos ndo metropolitanos e da sua
articulacdo com os espacos rurais envolventes, enfraquecendo a competitividade
e a coesao territorial do pais;

- A degradacao da qualidade de muitas areas residenciais, sobretudo nas periferias
e nos centros histéricos das cidades e persisténcia de importantes segmentos da
populacdo sem acesso digno a habitacdo, agravando as disparidades sociais
intra-urbanas;

- A insuficiéncia das politicas publicas e da cultura civica no acolhimento e
integracdo de imigrantes, acentuando a segregagdo espacial e a exclusao social
nas areas urbanas.

Em meio a estas questdes, o governo portugués instituiu planos, programas e
projetos destinados a solucdo destas situagdes. Dentre os instrumentos de ordenamento
territorial em Portugal, houve a criacdo dos planos de ordenamento do territério em nivel
nacional, regional, municipal e local, além de planos setoriais. De acordo com Costa (2009)
,No ambito nacional foi criado o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio
(PNPOT), que contém as decisdes a serem tomadas na gestdo do ordenamento do territdrio
portugués, seguido dos Planos Setoriais (PS), planos relativos as areas da administracao
central e os Planos Especiais de Ordenamento do Territério (PEOT), que servem a utilizagao
sustentavel do territorio e sdo de ambito nacional.

No ambito regional foram criados os Planos Regionais de Ordenamento do

Territorio (PROT), que servem de referéncias aos Planos Intermunicipais de Ordenamento do
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Territorio (PIMOT) e aos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio (PMOT). Ja o
Plano Diretor Municipal (PDM) define o Perimetro urbano, o zoneamento € 0s usos €
atividades permitidas para cada macrozona do espaco urbano, e o Plano de Urbanizag¢ao (PU)
de acordo com Costa (2009) aplica-se a uma determinada area do territério municipal
concretizando a politica de ordenamento territorial ¢ de urbanismo e servindo de referéncia
para a aplicagdo das politicas urbanas, definindo a estrutura urbana, bem como o regime de
uso do solo e os critérios para sua transformag¢do. Por sua vez, o Plano de Pormenor (PP) traz
a definicdao mais detalhada da ocupagdo de qualquer area especifica do territério do municipio
estabelecendo regras para implantagdo de infraestruturas e desenho dos espacgos de utilizagao

coletiva, além de densidades, indices, nimero de pisos, entre outros (COSTA, 2009).
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CAPITULO II — PIRACIBACA DO BRASIL E SANTAREM DE PORTUGAL

Ha, entre Brasil e Portugal, diferencas quanto as dimensdes, niveis, estruturas e
designagdes politico-administrativas e territoriais, pois conforme dados do IBGE (2012), os
mais de 190.732.694 habitantes no Brasil distribuem-se em uma area de 8.514.215 km?, o que
resulta numa densidade demografica de 22,4 habitantes’km?, enquanto os dados do INE
(2012) os 10.487.289 milhdes de habitantes de Portugal (incluidos aqui os habitantes do
Continente e dos arquipélagos da Madeira e dos Acgores) ocupam 92.212,02 km? resultando
numa densidade demogréafica de 113,7 habitantes’km?. A Figura 1 a seguir, apresenta a

localizagao dos dois paises e sua diferenca quanto a dimensao territorial.

3.
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Elaborado por: Plinio Marcos Dainezi, 2014

Figura 1: Mapa de localizacdo de Brasil e Portugal.

Quanto a divisdo politico-administrativa do territorio, surgem semelhancas entre
os dois paises. O Brasil ¢ dividido em 26 Estados, sendo que no estado de Sdo Paulo
destacado se encontra inserido o municipio de Piracicaba, enquanto Portugal ¢ dividido em
cinco grandes regides, sendo que na regido de Lisboa/Vale do Tejo encontra-se o municipio
de Santarém, as margens do Rio Tejo.

Na estrutura portuguesa os concelhos, que equivalem aos municipios brasileiros.
Assim, enquanto o Brasil contava com 5.566 municipios em 2001, Portugal Continental
reunia 275 concelhos. Dentro de cada um deles encontram-se as diversas freguesias, sendo

4.260 no pais todo, enquanto no caso brasileiro um municipio abriga um distrito sede (cidade)
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¢ em muitos casos algumas areas urbanas isoladas. Tanto os concelhos portugueses como os
municipios correspondem a niveis de governo. A sua administragdo cabe, respectivamente,
aos presidentes de Camara Municipal, em Portugal, ¢ aos prefeitos, no Brasil. E importante
observar que a expressao Camara Municipal, aqui empregada, ndo se refere em Portugal ao
poder legislativo exercido, no caso, pelas Assembleias Municipais.

As freguesias constituem um nivel administrativo e sdo geridas pelos presidentes
de Juntas de Freguesia. Como os limites das freguesias ndo necessariamente coincidem com
os limites das cidades, e como até um passado muito recente as informagdes estatisticas em
Portugal eram desagregadas somente até o nivel das freguesias, ainda hoje existe certa
dificuldade em identificar os dados que se referem ao contexto urbano ou ao contexto rural.

A Junta de Freguesia constitui um o6rgdo executivo eleito pelos membros da
respectiva Assembleia de Freguesia, cujos presidentes sao eleitos diretamente pelos cidadaos
recenseados no territério da freguesia. A fungdo que a mesma exerce em Portugal nao
encontra similar oficial no Brasil. A correlacio mais direta seriam os bairros, com suas
associacdes de moradores ou as subprefeituras de algumas cidades brasileiras, entretanto os
distritos, areas urbanas isoladas e bairros ndo possuem 6rgaos administrativos no Brasil..

No territorio portugués, termos como cidades, vilas e aldeias designam
localidades com alta ou baixa densidade populacional, sendo que as aldeias normalmente sao
encontradas em areas rurais. As vilas costumam ser localidades mais desenvolvidas, menores
que uma cidade, sendo que habitualmente varias aldeias podem ter seus principais servigos
prestados na vila mais proxima de sua localidade. Ja as cidades apresentam alta densidade
populacional e alta variedade de servicos prestados aos cidadaos, como hospitais e transportes
de massa.

No Brasil, ha certa polémica na definicdo do tamanho minimo de aglomeracao
que possa ser considerada urbana, bem como dos limites que caracterizam a transi¢ao urbano-
rural. Ndo ha uma subdivisio formal semelhante as freguesias no caso brasileiro’, com alguns

municipios tendo, além da sede, os Distritos (que, como pode ser observado, nao

’ De acordo com a Fundacio Estadual Sistema de Anélise de Dados — SEADE (2013), na histéria brasileira a
evolucdo dos assentamentos humanos iniciava-se com um povoado (lugar ou sitio no qual ja se formou uma
pequena populacdo ou um pequeno nucleo de habitantes), uma freguesia (categoria oficial institucionalmente
reconhecida a que era elevado um povoado quando nele houvesse uma capela curada ou pardquia na qual
pudesse manter um padre a custa destes paroquianos), uma vila (unidade politico-administrativa auténoma,
equivalente a municipio no Brasil do inicio da colonizagdo) que deveria possuir camara e cadeia, além de um
pelourinho, uma cidade (titulo concedido até a Proclamagdo da Republica as vilas e municipios, sem nada a
acrescentar a sua autonomia, sendo que a partir da Constitui¢do de 1891 este poder ¢ delegado aos Estados, que
podem tornar cidade toda e qualquer sede de municipio; nome que era reconhecido legalmente para as
povoagdes de determinada importancia).
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correspondem aos Distritos portugueses acima mencionados). Neste caso, estes sao como
apéndices da sede do municipio'® (ainda que fisicamente separados), j4 que se encontram sob
a mesma administragao.

Constitucionalmente, no Brasil a articulacao da legislagdo urbanistica, ambiental e
consequentemente de seus instrumentos se da nas esferas federal, estadual e municipal, e no
caso de Portugal as esferas sdo federal, regional ¢ do concelho. No caso brasileiro, os
instrumentos aplicadveis ao ordenamento territorial da expansdo urbana compdem-se de leis
federais e municipais, uma vez que na esfera estadual pode haver uma lacuna no que se refere

a esta tematica.

2.1.  PIRACICABA

Piracicaba ¢ um municipio brasileiro no interior do estado de Sao Paulo. Pertence
a Mesorregido e Microrregido de Piracicaba, localizando-se a noroeste da capital do estado,
distando desta cerca de 164 km. Ocupa uma area de 1.376,913 km?, sendo que 31,5733 km?
estdo em perimetro urbano e os 1 345,339 km? restantes constituem a zona rural. Em 2011 sua
populacdo foi estimada pelo IBGE em 367.289 habitantes. O nome do municipio vem da
lingua tupi e significa "o lugar onde o peixe para", através da jungdo dos termos pira (peixe),
syk (parar) e aba (lugar). O municipio conta com o Instituto de Pesquisas e Planejamento de
Piracicaba (IPPLAP) um instituto permanente de planejamento.

O municipio de Piracicaba, indicado na Figura 2 a seguir, apresenta uma realidade
bastante comum a diversos municipios paulistas, nos quais o indice de crescimento vegetativo
da populacdo diminui, mas a 4rea urbana mantém crescimento acelerado. Segundo Medinilha
(1996), isso indica um descompasso entre o crescimento populacional e a ampliagdo das areas
urbanas. Em relagdo a urbanizacdo, atualmente 94% da populacdo ocupa 11% da érea total do
municipio, na area urbana. Em contrapartida, 89% da area de Piracicaba ¢ rural, com 6% da

populagdo.

1% Segundo a Fundagdo Estadual Sistema de Analise de Dados (2013), Divisdo administrativa de origem romana,
utilizada pelos romanos na Peninsula Ibérica, adotada por Portugal e posteriormente utilizada no Brasil. O
municipio equivaleria a vila, ou seja, menor unidade territorial politico-administrativa autbnoma que possuia
(para os romanos) o direito de se administrar e governar por suas proprias leis. Este termo substituiu o termo
“vila” a partir da Republica, e apareceu pela primeira vez na legislacdo brasileira na Carta Régia de 29 de
outubro de 1700.
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Elaboragao: Plinio Marcos Dainezi, 2013.
Figura 2: Localizacio e Piracicaba no Estado de Sao Paulo.

A cidade de Piracicaba comecou a se organizar em relacdo a seu espago urbano em
meados do século XVIII. Tinha como base econdmica a producao mista de economia extrativa
e manufatureira e segundo Pompermayer (1998) a fertilidade de suas terras favoreceu o cultivo
agricola e acabou por condicionar a imigracdo para a regido, pois a regido de Piracicaba, de
acordo com Petrone (1968) deve grande parte de seu povoamento ao cultivo da cana-de-
agucar.

Segundo Sampaio (1976) a partir da década de 1940 para a Regido Sudeste do
Brasil, assim como para Piracicaba foi marcado pela diversifica¢do da estrutura industrial, bem
como o crescimento no ritmo de implantacdo fabril. A manufatura impulsionada inicialmente
pela IT Guerra Mundial se propagou e intensificou nas décadas de 1950 e 1960 no Brasil,
especificamente no Estado de Sao Paulo.

Piracicaba passa a exercer a fungdo de centro de produgdo econdmica e a
diversificacdo de atividades. Houve uma elevagdo na complexidade da estrutura social que se

refletiu no aumento populacional e no crescimento da mancha urbana.
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De acordo com Pompermayer (1998), o perimetro urbano de Piracicaba em 1940,
Figura 3 a seguir, correspondia ao poligono que comecava no cruzamento da Rua José Ferraz
de Camargo com a Avenida Independéncia, seguindo pelo eixo desta Avenida até o ponto em
que ela ¢ cortada pela Rua Silva Jardim, continuando deste ponto, em linha reta, até o
cruzamento da Rua Benjamin Constant com a Avenida D. Jane, seguindo pelo eixo desta até o
seu cruzamento com a Rua Tiradentes, continuando pelo eixo desta Rua até o seu cruzamento
com a Rua Riachuelo, seguindo pelo eixo do prolongamento desta até encontrar a margem
esquerda do rio Piracicaba, subindo por sua margem até encontrar a Rua Rangel Pestana,
seguindo em linha reta até o cruzamento da Avenida Dr. Américo Brasiliense com a Rua
Estevao, posteriormente seguindo pelo eixo desta até o cruzamento com a Rua Dr. Eulalio,
continuando até o ponto situado a 500m desse cruzamento, pelo eixo do prolongamento da Rua
Dr. Eulalio, defletindo nesse ponto a direita, em angulo reto, até encontrar o prolongamento da
Avenida Conceigdo, desse cruzamento seguindo por uma reta até o cruzamento da Avenida

Independéncia com a Rua José Ferraz de Camargo até ponto inicial do perimetro urbano.

Figura 3: Perimetro Urbano de Piracicaba em 1940 e 1950

Para Pompermayer (1998) as delimitagdes dos perimetros urbanos originadas a
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partir das interpretacdes dos mosaicos, tomando como referencial o sistema viario. Na década
de 1940 a cidade de Piracicaba possuia um total de 76.416 habitantes, destes 33.771 residiam
na area urbana e se concentravam na area central e na Vila Rezende. De acordo com
Pompermayer (1998), a malha urbana cresceu e a cidade passou a se dotada de varios
equipamentos urbanos. Seu contingente populacional aumentou com a vinda de trabalhadores
imigrantes. Dessa forma, conforme Lojkine (1981). a area urbana passa a ser um espago
contraditério da produtividade e da racionalidade capitalista. A cidade expandiu-se e
desenvolveu-se passando a area central a ser composta pelos bairros Sao Dimas, Sao Judas,
Cidade Jardim, Clube de Campo, Cidade Alta, Centro, Vila Rezende. Também cresceu em
direcdo a Escola Superior e Agricultura Luiz de Queiroz (ESALQ), bem como direcao
noroeste.

Conforme Grostein (2001) os anos 80 foram marcados no Brasil pelo processo de
desaceleracdo econdmica, mas as cidades médias como Piracicaba, que também assumiu o
papel de polo regional, passaram a ter taxas de crescimento econdomico superiores as da capital
resultando no aumento da participag¢ao das cidades do interior no produto industrial do Estado,
e consequentemente na manutengdo do ritmo de crescimento fisico e populacional.

Na década de 70 a cidade ultrapassou os limites tradicionais, atingindo o Ribeirdo
Piracicamirim a leste e o Ribeirdo do Enxofre ao sul , e expandindo-se na dire¢do noroeste,
com o crescimento consideravel do distrito de Santa Terezinha. Iniciam-se a implantacao de
loteamentos distantes da malha urbana, bem como alguns nacleos habitacionais.

De acordo com o Plano Diretor de Desenvolvimento de Piracicaba (PDDP),
Piracicaba (1991), a conjuntura econdmica da época, aliada a vinda de grandes industrias ¢ a
implantagao do Distrito Industrial (Unileste), contribuiram para a ocorréncia de um aumento
imobilidrio na cidade. Conforme indica Pompermayer (1998) as principais vias foram
reformuladas e novas vias foram abertas interligando a cidade de norte-sul e leste-oeste e em
1987 foi construido o anel viario, que acabou se tornou fator de atracdo de populacdo para
residirem proximas ao anel.

Os dados do censo de 1980 mostram um total de 214.295 habitantes no municipio,
sendo que deste total, 197.904 habitantes na 4rea urbana, o que evidencia o processo de éxodo
rural e o crescimento populacional urbano neste periodo.

De acordo com Pompermayer (1998), no Norte e Oeste da cidade as areas verdes
dao lugar a construcdo e equipamentos urbanos e a cidade passou a direcionar para o vetor
noroeste. Os setores sul, sudeste, leste e nordeste evidenciam um grande crescimento urbano.

Na regido leste surgiram os bairros do Jardim Abaeté, Dois Corregos, Pompéia, Santa Rita,
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Unileste e Monte Alegre. Na regido sul houve o preenchimento do bairro da Paulicéia, Bairro
Verde Jardim Caxambu e Monte Libano. Na regido oeste surgiu a Vila Cristina, Jardim Itapua,
Jardim Planalto, Sao Jorge, Morato, Glebas California, Jupia e Ondas. Na regido norte: Vila
Fatima, Algodoal, Vila Industrial ¢ Vila Sonia, com um crescimento consideravel do bairro
Santa Terezinha.

Até o fim da década de 1980 a expansdo urbana de Piracicaba se localizou para o
noroeste, de acordo com o PDDP, Piracicaba (1991) o crescimento da cidade se projetou para
os Vetores Norte, Nordeste, Leste, Sudeste, Sul, Sudoeste, Oeste e Noroeste. Sendo que
Piracicaba adentrou os anos 90 com um grande crescimento e desenvolvimento econdmico e
urbano e no censo de 1991 registrou uma populacao de 283.833 habitantes, sendo que 269.961
habitavam na area urbana.

Posteriormente outros setores apresentaram um expressivo crescimento urbano,
como o Sul, Sudeste, Leste e Nordeste. Tal crescimento estd relacionado com a implantagao do
setor industrial a leste da cidade.

A verticalizagdo da area central trouxe um esvaziamento populacional de imoveis
neste local, conforme Pompermayer (1998), esse foi também um periodo onde ocorreu a
eventual transferéncia de moradores para o bairro da Nova Piracicaba e condominios
residenciais que surgiram a partir deste periodo com maior énfase nos arredores da cidade.
Surgiram novos bairros na Regido Sul como o Agua Branca e parte do bairro Campestre. Na
regiao leste o Jardim Sao Francisco, Cecap, Taquaral, Monte Alegre e Concei¢do. Na regido
oeste se intensificam as construgdes no bairro Jupid, Ondas e surge o bairro Ondinhas. Na
regido norte surge o Santa Rosa, Guamium, Mério Dedini, Parque Piracicaba e Vale do Sol.
Assim, a cidade de Piracicaba se expandiu em duas dire¢des principais, a Noroeste € a Sudeste
enquanto o Censo realizado em 2000 registrou um total de 328.312 habitantes, sendo que deste
total, 316.518 residiam na area urbana, sendo que a populagdo apresentou, segundo dados do
IBGE, um crescimento populacional de 116% entre 1970 e 2000.

Como se observa na Tabela 1, embora a populagao total apresente crescimento, o
indice de crescimento relativo vem caindo a cada década. Contudo, segundo dados do
Instituto de Pesquisas e Planejamento de Piracicaba (IPPLAP) Piracicaba (2006), a partir dos
anos 60, a cidade de Piracicaba comeca a se expandir de forma fragmentada e atingir areas
distantes da ocupagdo de seu sitio original, por intermédio da abertura de novos loteamentos
publicos e privados. Este processo foi acompanhado pela extensdo progressiva do perimetro
urbano, viabilizando legalmente a criacdo de uma malha urbana extensa e fragmentada

durante o favorecimento de um mercado imobilidrio especulativo.
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Tabela 1: Evolucio da populacio total e do crescimento relativo da populagao de
Piracicaba-SP de 1970 a 2010.

Populacio total e crescimento relativo

1970 1980 CR" 1970- | 1991 CR 1980- | 2000 CR 1991- | 2010 CR 2000-
1980 1991 2000 2010
Piracicaba | 152.626 | 214.307 40,41 282.492 31,82 329.158 16,62 358.108 8,80

Fonte: IBGE, 2012.

A ampliacdo da malha urbana de forma descontinua nas ultimas décadas, bem
como a ampliacdo do perimetro urbano, proporcionaram em Piracicaba a criagdo de uma
grande quantidade de vazios urbanos. Alguns vazios ndo possuem nenhum uso, sendo que
outros permanecem com produgdo de cana ou pastagem, demonstrando um uso rural de
imovel urbano.

Em meio a esta realidade, ha vazios que contam com toda a infraestrutura urbana,
como rede de dgua, rede de esgoto, sistema viario e de transporte publico, proximidade de
equipamentos publicos de educagdo, lazer e cultura, etc. Ao mesmo tempo, a cidade possui
bairros distantes, onde o fornecimento ¢ a manutencdo de toda a infraestrutura da cidade
torna-se dificil e com alto custo, comprometendo a qualidade de vida de seus moradores.

Esta forma de producdo do espago urbano contribui com a dindmica de
segregacao socioespecial, pois os lotes e glebas retidos para a especulagdao imobiliaria levam a
parcela da populacao de baixa renda para regides cada vez mais longes do centro urbano. A
populacdo da periferia da cidade ¢ a mais prejudicada por este processo de urbanizagao.

Por sua vez, o avango continuo e fragmentado da malha urbana valoriza os vazios
existentes na cidade, através da infraestrutura e empreendimentos publicos e privados, sendo
0s seus proprietarios os beneficiados.

Neste processo de crescimento fragmentado da uma cidade permeada de vazios,
ocorre o processo de desintegracdo territorial entre os bairros periféricos e as areas centrais,
como se observa na Figura 4. De acordo com as informacdes do Relatorio de Diagnostico
para revisdo do Plano Diretor de Piracicaba, Piracicaba (2006), a partir da década de 60 surge
a producdo habitacional para areas distantes da area urbana consolidada. Este padrdo de
destinacdo de habitacdo para a baixa renda nas areas distantes e menos valorizadas instaura a

separagdo entre direito a moradia e direito a cidade, promovida pela administracao publica.

' Crescimento Relativo (CR).
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|:| Area urbana de 1940

[ ] Area urbana de 1962
- Area urbana de 1978

I Arca urbana de 1995 R0
B Arca urbana de 2000

Figura 4: Crescimento da malha urbana de Piracicaba de 1940 a 2000.

Em Piracicaba, verificou-se a tendéncia tipica das cidades brasileiras: na periferia
estdo os maiores adensamentos populacionais e sdo os territorios destinados a populacdo de
baixa renda. Nas areas centrais, mais consolidadas ¢ com as melhores condi¢cdoes de
infraestrutura urbana e oportunidades de emprego, comércio, servigos, lazer e cultura, se

encontram a concentracao de alta renda, com tendéncia ao desadensamento populacional.
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Observa-se, no Figura 5 a seguir, as ampliacdes do perimetro urbano no prazo de

um ano e a existéncia de uma grande faixa urbanizavel entre este e a area urbana, pois

segundo Cruz (2013) a area urbana cresceu 50,78 km?. De acordo com Otero (2011):

Entre 1989 e 2000, o perimetro urbano foi ampliado de 146,88 km? (Lei Municipal
3108/1989) para 164,04 km? (Lei Complementar 118/2000), num aumento total de
17,16 km?, ao passo que a populagdo ampliou-se de 275.650 (estimativa IBGE) para
329.158 habitantes (Censo 2000/IBGE), passando a contar com um total de 53.508
novos moradores.(OTERO, 2011, p. 10)

Legenda

[ ] LC 190/2006
I LC 220/2008
B LC 222/2008
B L.C 294/2009
Bl LC 255/2010
Bl LC 255/2010
Bl LC 287/2011

35

Fonte: Cruz, 2013.
Alterado por: Plinio Marcos Dainezi, 2014.

Figura 5: Alteracdes do Perimetro Urbano de Piracicaba de 2006 a 2011.

No que diz respeito a irregularidades urbanisticas, em Piracicaba encontram-se

favelas e loteamentos irregulares. Segundo um levantamento, Piracicaba (2006), existem 42

nacleos de favelas, em duas concentragdes na cidade. A primeira se encontra no vetor

Sudoeste (regides Sul e Oeste), onde se verificou também a concentragdo da pobreza,

juntamente com a maior densidade habitacional — mais de 100 habitantes por hectare. O

segundo vetor de concentracdo de favelas ¢ a regido Norte, area de maior incremento

populacional na ultima década e com presencga da populagdo de baixa renda.

H4 uma grande quantidade de ocupacdes em dreas publicas de lazer por

loteamentos, apresentando também situagdes em areas de risco e areas de preservacao
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ambiental. A principal exposicdo aos riscos ambientais ¢ em relacdo as inundagdes por
ocupagdes que datam das décadas de 1970 e 1980. Nesta época o Poder Publico Municipal
forneceu infraestrutura basica a maioria das ocupagdes mais antigas. Atualmente, cerca de
10% do numero de favelas ainda s3o barracos, enquanto o restante ja possui moradias de
alvenaria. A grande demanda destas ocupagdes € pela regularizacao fundidria.

No que diz respeito aos loteamentos irregulares, ha questdes quanto a loteamentos
clandestinos e desmembramentos de lotes ndo permitidos, além de irregularidade urbanistica
na implantacdo de loteamentos aprovados. Segundo a IPPLAP (2006), foram identificados 10
loteamentos clandestinos na area urbana, implantados na regido Leste e Sudoeste.

Outra questdo ¢ a proliferagdo de loteamentos clandestinos na area rural de
Piracicaba, pois segundo a Lei Federal 6766/79 - Lei Federal de Parcelamento do Solo
Urbano, Brasil (1979), estes s6 poderdo ocorrer em areas urbanas ou de expansao urbana.
Contudo, em Piracicaba, assim como em outros municipios paulistas, os parcelamentos da
area rural ndo tém sido passiveis de aprovagdo municipal, por serem considerados ilegais.

Na prética, tais parcelamentos tém ocorrido via desmembramento de propriedades
rurais, por intermédio do Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA),
através da Resolucdo 17b/80, que dispde sobre o parcelamento de imodveis rurais. O
parcelamento rural via INCRA n3o ¢ analisado quanto a sua viabilidade urbanistica e
ambiental, consistindo apenas no desmembramento da matricula do imével de acordo com o
moddulo minimo determinado para a regiado.

A multiplicagdo dos loteamentos clandestinos na zona rural, por ndo seguirem
qualquer diretriz de ordenamento do territdrio, acaba por comprometer significativamente o
desenvolvimento urbano do municipio, gerando demandas por servigos publicos de
infraestrutura de saneamento basico, educagdo, saude, iluminagao, coleta de lixo e transporte
publico. A implantacdo dos loteamentos clandestinos na area rural tem provocado impactos
ambientais, como assoreamento de nascentes, processos erosivos € contaminagao dos recursos
hidricos devido a prolifera¢do de pogos para abastecimento de dgua e fossas sépticas.

Apresenta-se na figura 6 a seguir a localizagdo e padrao de urbanizacdo de alguns
bairros existentes na cidade de Piracicaba. Estes encontram-se em éarea de expansdo urbana,
abrigando tanto as populagdes de alta renda como no caso do Condominio Dahma, como

populagdo de baixa renda como no caso da favela junto ao bairro Monte Libano.
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Figura 6: Localizacio e padrio de urbanizacio dos bairros de Piracicaba.
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Piracicaba possui um territério bastante extenso, com 1.372,80 km?, onde a
implantacdo dos loteamentos na zona rural tem se dado de forma bastante dispersa. Este
processo reflete a contradicdo no desenvolvimento urbano da cidade: enquanto hd uma
quantidade de vazios na area urbana, os loteamentos clandestinos se intensificam na area
rural.

Segundo Piracicaba (2006), em nenhum loteamento houve processo de aprovagao
junto a Prefeitura Municipal. Em 1999, o corpo técnico da Prefeitura notificou o Ministério
Publico que a municipalidade estava ciente destas ocupacdes, € a partir de entdo, tem se

esforcado para identificar, fiscalizar e embargar estes loteamentos.

2.2. SANTAREM

O municipio de Santarém estd inserido no Vale do Tejo (NUT II), na Leziria do
Tejo (NUT III), de acordo com Santarém (1996), a cidade de Santarém ¢ sua capital
administrativa e localiza-se a menos de 70 Km de Lisboa e encontra-se na margem direita do
rio Tejo, a menos de 100 quilometros da sua foz. e 250 quildémetros do Porto. O concelho tem
561,9 km® de area, distribuida por 28 freguesias: Abitureiras, Abra, Achete, Alcanede,
Alcanhoes, Almoster, Amiais de Baixo, Arneiro das Milharicas, Azoia de Baixo, Azo6ia de
Cima, Casével, Mocarria, Pernes, Pombalinho, Pévoa da Isenta, P6voa de Santarém, Romeira,
Santa Iria da Ribeira Santarém, Sao Vicente de Paul, Tremes, Vale de Figueira, Vale de
Santarém, Vaqueiros, Varzea ¢ Gangaria. A cidade e sede administrativa de Santarém e
composta se encontra nas freguesias de Marvila, Ribeira de Santarém, Sao Nicolau e Sao
Salvador. Na Figura 7 seguir, apresenta-se a localizagdo do municipio e sua divisao em 28
freguesias, observa-se também a localizagdo das areas urbanas e aglomeradas rurais

pertencentes a cada freguesia.
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Figura 7: Localizag¢do de Santarém.

De acordo com Santarém (1996) a planicie aluvial do rio Tejo oferece
potencialidades para a pratica da agricultura e da pecudria. Sao produtos conhecidos o vinho,
azeite, frutas e cereais. Também a pecuaria ¢ uma atividade presente na economia da regido,
alem das industrias de ceramica, de madeira, alimentares, quimicas, metalirgicas, de celulose,
de material de transporte, mineracdo e de construcdo civil em parte situadas no chamado

triangulo industrial de Torres Novas,Tomar e Abrantes.
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O turismo ¢ motivado por suas belezas naturais e por pontos histéricos como as
“Portas do Sol” compostas dos muros do antigo Castelo de Santarém que se localiza na
Freguesia de Marvila que compdes a cidade de Santarém, além de monumentos historicos.

Durante a evolu¢do da estrutura urbana de Santarém, Localizada na Regido
conhecida como Oeste-Vale do Tejo o nmicleo primitivo possuia as caracteristicas de um
oppidum, uma fortificagdo militar fortificada, cuja expansdo foi condicionada pela area do
Monte em que foi estabelecida. Porém, Monte esse que ndo permitiu a expansdo. Com a
chegada dos romanos (séc. II-I a. C.) e assimilacio do sistema indigena existente, a

fortificacdo do acampamento militar de Scallabis pode, de inicio:

“... ter aglutinado uma area mais extensa do que aquela que era usada por tradicao,
até ao dia em que se consagrou o limite defensivo, na logica da estrutura romana de
implantagdo do territorio, configurada por um perimetro de marcacéo territorial, com
o seu centro e a sua periferia.” (SANTAREM, 1996, p. 131)

No planalto, numa area plana e com boas dimensdes, assentou-se um novo nucleo
urbano através do modelo de ocupagdo dos acampamentos fortificados romanos, cujo tragado
obedecia as regras geométricas regulares, impondo dois eixos perpendiculares — cardo e
decumanus —, perfeitamente identificaveis pela sua orientagdo e hierarquia.

Passava pela area onde hoje se encontra Santarém, uma via de ligagdo entre o que seria

posteriormente Lisboa e Braga:

“Talvez por passar ai o trilho que veio a constituir a via de ligagdo Olisipo (Lisboa) /
Bracara Augusta (Braga), ou ainda pelas condi¢des da topografia do terreno e da
possibilidade de desvio para o Monte — Scallabis, esta via percorria o planalto pela
linha de festo, no sentido Sul/Norte, pelo tracado que ainda hoje permanece e que
corresponde as atuais ruas Tenente Valadim/Miguel Bombarda/Capelo Ivens.”
(SANTAREM, 1996, p. 131)

Posteriormente esta area foi ocupada pelos visigodos (460-714) e depois
conquistada destes pelos Muculmanos (714), sem grandes alteragdes em sua estrutura
(principalmente no planalto). Houve o desenvolvimento dos niicleos ribeirinhos (Sesirigo) e a
construcdao (ou consolidacdo) de edificios de carater religioso, que se tornaram elementos

importantes na estruturagao desta urbe.

“Admite-se que na area exterior ao recinto muralhado da Alcdcova e na sua
adjacéncia, pelo menos a NW e a SW, tivessem existido edificacdes que poderiam
ter mesmo adquirido caracteristicas de bairro.” (SANTAREM, 1996, p. 131)



57

Durante a ocupagdo islamica (714-1147), houve uma nova fase de expansio
verificada para SW pelas condigdes naturais de expansdo. Mantiveram a estrutura urbana
romana, e s6 na area de expansao colocaram os seus principios de vivéncia urbanos.

Uma nova via de ligagdo foi tracada na adjacéncia da muralha construida ao norte,
levando a uma nova hierarquia da malha urbana e ligando as vias pré-existentes (antigo cardo

e decumanus).

“Esta nova via ganhou importancia estruturante, talvez pela implantagdo de um
edificio notavel no ponto de seu entroncamento com o antigo decumanus, a artéria
que percorria a Madina no sentido Poente/Nascente, (onde veio a assentar a Igreja de
Santa Maria de Marvila, talvez a antiga mesquita maior), de tal forma que se veio a
estabelecer uma nova hierarquia de vias na estrutura urbana do planalto.”
(SANTAREM, 1996, p. 139)

Em 1147, os cristdos conquistaram a cidade, respeitando as estruturas urbanisticas
nucleares e a sua malha urbana, e a cidade adquire importancia pela sua localizacao
estratégica. Houve a consolidagdo e adaptacao de edificios religiosos pré-existentes € a
construcdao de novos. A minoria islamica se concentra em novos espagos, situados na Ribeira
de Santarém e no nucleo do planalto, na encosta da virada a norte, na adjacéncia da muralha,

formando bairros caracteristicos (mourarias):

“O bairro construido no planalto seguiu na sua estrutura, os principios urbanisticos
dos arabes com seu carater privado, ruas irregulares, becos com as construgdes
viradas para seu interior. Contudo, na sua estrutura urbana, verifica-se que as vielas
se desenvolveram na continuidade da malha de preenchimento que a civilizagdo
islamica tinha criado na expansdo ao Norte, de tal forma que este bairro se tornou
uma expansdo natural da urbe, apesar das barreiras fisicas e étnicas que o mesmo
veio a possuir ao longo do tempo.” (SANTAREM, 1996, p. 140)

Outra minoria, a judaica, se concentra em uma comunidade. Seu bairro localizou-

se numa zona livre de topografia dificil, situada entre o niicleo do Monte da Alcigova e o
conjunto urbano do planalto:

“Esta estrutura urbana limita-se a um arruamento assente a meia encosta, com as

edificacBes viradas para seu interior, mas virada para o Sul. Esta adicdo de tecido

urbano foi o primeiro acontecimento de aproximagao e unidao de nucleos no planalto,

situacdo que so viria a ter lugar alguns séculos depois, mas que ndo invalida a
existéncia de um arrabalde anterior no Alpram.” (SANTAREM, 1996, p. 140)

A Ribeira de Santarém passa por uma fase de expansdo, por sua crescente

importancia comercial e artesanal relacionada com as atividades fluvio-maritimas e ainda por
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se encontrar junto a uma das vias terrestres para norte ¢ a passagem para a margem sul, do

ponto de vista urbano:

“O tecido urbano do planalto adquiriu uma nova caracteristica, através da
alternancia entre um conjunto denso — perfeitamente delimitado pelas muralhas e
pela topografia, onde € possivel identificar areas com homogeneidade morfologica
propria — e uma nova area pontuada por edificios megaformes, utilizados por grupos
religiosos, que constituiram, a sua volta, pequenos nucleos urbanos e que foram
elementos-chave na contengdo do espago exterior a muralha durante muitos
séculos.” (SANTAREM, 1996, p. 141)

No planalto, no local onde se implantaram os conventos, verificou-se a construgao

de outros e, mais tarde, entre o final do séc. XVII e inicio do XVIII, teve lugar a construcao

de edificios apalagados pertencentes a nobreza. Em 1531 e 1755, terrenos afetaram as

construgdes, mas a reconstrugdo respeitou os arruamentos e alinhamentos existentes, sem

grandes alteracdes.

“No periodo que decorreu entre o reinado de D. Manuel I e o final do século XVIII,
a consolidac@o definitiva dos elementos primarios que se encontravam no interior
dos nucleos e do sistema viario de ligagdo entre eles veio concretizar-se de modo
total. No séc. XIX a cidade se densificou e consolidou as suas relagdes estruturais e
iniciou um processo de expansao que teve o seu grande desenvolvimento ja no séc.
XX. Pode-se afirmar que, no séc. XIX, a cidade concretizou um conjunto de obras
de grande envergadura, as quais contribuiram para a emergéncia de novas realidades
urbanas.” (SANTAREM, 1996, p. 144)

A constru¢ao da linha de caminho de ferro, que passa a margem do rio Tejo,

conduziu a alteragdes profundas nos nucleos ribeirinhos de Alfange e da Ribeira, pela

destrui¢do de edificios e alteragdo de sua estrutura urbana.

“Em Alfange, o tragado o caminho de ferro afectou totalmente a frente-rio, criando
uma barreira fisica entre este nucleo e o rio, factor da sua sobrevivéncia e
conduzindo assim a sua regressdo e marginalizacdo. A Ribeira de Santarém, que
conhecia momentos de grande atividade comercial e industrial e consequente
desenvolvimento, foi irremediavelmente abalada, pelo esventramento, no tecido
urbano, que o tragado do caminho de ferro provocou, dividindo em dois, no sentido
longitudinal, o bairro. Contudo, esta destruicdo ndo o aniquilou de vez, pois trouxe-
lhe novas alternativas de transporte de pessoas e bens. ” (SANTAREM, 1996, p.
146)

A ferrovia e a construgdo da ponte sobre o rio Tejo, bem como a nova estrutura

viaria que se construiu a partir da 2* metade do séc. XIX, foram fatores que contribuiram para

a perda de importancia do rio como via primordial de comunicagdo e transporte.
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A caracteristica polinucleada sofreu perdas com a unificacdio do Monte de
Alcagova ao resto do planalto em 1888, através do aterro da area do antigo Alpram, criando

uma avenida que ligou os dois nucleos. Entre o séc. XVIII e o séc. XIX:

“No interior do planalto, junto aos edificios publicos que foram construidos nas
areas envolventes exteriores, surgiram agrupamentos de edificacdes habitacionais de
cariz popular, denominadas por bairros ¢ vilas operarias, destinados a albergar as
familias modestas que residiam proximo das industrias. Este acontecimento, comum
em muitas localidades do territério nacional contribuiu para a criagdo de manchas
habitacionais de expansdo, que vieram, ja no decurso do séc. XX, a ser pdlos da
expansio urbana.” (SANTAREM, 1996, p. 147)

No séc. XX, a cidade cresce para fora de seus limites. Na primeira metade desse
século vao surgir dois novos bairros — bairro Trigoso/Combatentes e bairro de S. Bento -, um

a poente e outro a norte.

“O seu planejamento obedeceu a critérios perfeitamente racionais, da urbanistica
formal e a uma perspectiva de desenvolvimento integrado da cidade: a Poente, os
bairros Trigoso e dos Combatentes, com tragado ortogonal de quarteirdes definidos e
regras precisas, tanto urbanisticas como arquitetonicas; a Norte, o bairro de S.
Bento, com desenho semicircular e via estruturante axial, e orientagdo Norte. A
construc@o do edificio do Tribunal e da Avenida Sa da Bandeira, que axialmente se
desenvolveu no sentido longitudinal do Campo S4& da Bandeira, na antiga area
exterior do recinto muralhado, a Poente, foram dos novos elementos estruturantes e
definidores das areas de expansdo.” (SANTAREM, 1996, p. 147)

A estrada de ferro passa pelo meio da Ribeira de Santarém, dividindo o nucleo
urbano em dois. Também a estrada da estacdo, construida quase na mesma €poca da estrada
de ferro, cortou parte do tecido urbano a poente, impedindo qualquer desenvolvimento neste

sentido.

“A estacdo do caminho de ferro, implantada mais a Norte, veio a permitir o
desenvolvimento urbano neste sentido, determinando-lhe uma forma alongada, no
sentido Sul/Norte. Porém a perda de importancia do rio como factor de transporte, a
acentuada topografia e as cheias periddicas que inundam totalmente o bairro sdo as
condicionantes morfologicas actuais.” (SANTAREM, 1996, p. 156)

Na 4area homogénea do planalto, uma via o atravessa no sentido poente/nascente e
foi estruturante na formagao deste nticleo, correspondente as atuais Rua Jodo Afonso e Rua 1°
de Dezembro. Essa via separa, no sentido norte/sul, duas distintas formas de ocupagdo dos
quarteirdes, tanto pelo modo de divisio da propriedade, como pela relagdo entre area

construida e ndo construida:

“Assim, a Sul das ruas acima mencionadas, detecta-se uma menor densidade de
ocupagao, resultante da maior quantidade de area ndo construida que corresponde a
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espagos de logradouro ou a antigos jardins das edifica¢des, ou mesmo a situagdes
pré-existentes de espagos livres no interior da malha.” (SANTAREM, 1996, p. 158)

No final do século XIX surgem os empreendimentos de renda economica:

113

. acompanhando a tendéncia internacional de habitacdo social, constroem-se
bairros e vilas de renda econdémica e patios operarios. Os bairros e vilas de renda
econdmica localizaram-se nas novas areas de expansdo, principalmente junto a
oficinas e arruamentos periféricos, com empreitadas de raiz, enquanto os patios sdo
construidos, sobretudo, no planalto, aproveitando areas degradadas onde ja existiam
habitagdes, grande logradouros, ou mesmo antigas cavalarigas ¢ constru¢do anexas a
casa apalacadas.” (SANTAREM, 1996, p. 162)

Durante o séc. XX, houve um surto de construgao a sua expansao € a aplicacao de
novas tecnologias e materiais de construcao. Nos anos 60 e 70, foram construidos alguns
edificios habitacionais inscritos em lotes de dimensdes pré-definidas, de tipologia esquerdo-
direito, geralmente com quatro ou cinco pisos e de fraca qualidade arquitetonica. Esta fase de
construgdo tem alguma incidéncia no centro urbano antigo do planalto.

A historia urbana de Santarém, durante o séc. XX, desenvolveu-se em trés fases
distintas, de coeréncia interna e ritmos proprios.

O periodo inicial, entre 1900 e 1930 foi marcado pela expansdo pontual,
sobretudo na altura média de pisos no seu centro antigo, com crescimento devido a problemas
econOmicos e sociais do pais, a situacao internacional e as dificuldades municipais.

No segundo periodo, de 1930 a 1960, a expansdo em extensdo se torna efetiva,
criam-se novos bairros a oeste e a norte, a0 mesmo tempo que novos elementos arquitetonicos
publicos estruturam o territério, o que leva a necessidade de novas concepgdes urbanisticas e
instrumentos urbanos adequados.

O terceiro periodo, iniciado na década de 60, foi marcado pela explosao
construtiva de novos edificios em altura, que esgotam as possibilidades de ocupacgdo do
planalto para sul (Galhardos, Eirinhas e Sacapeito), obrigando a comunidade a descer para os

vales e varzeas de Vale das Estacas, de Jardim de Baixo e de S. Domingos:

“Nunca uma ocupagdo dos vales sucedera desta forma a um ritmo tdo alucinante,
proprio dos novos tempos da sociedade de consumo, das novas maquinas (betoneiras
mecénicas, escavadoras, gruas) e dos novos materiais de construgdo (tijolo, betdo,
aluminio, plastico), fenomenos que pdem em causa a propria relagdo entre atmosfera e
cultura urbana, entre edificagdo e paisagem.” (SANTAREM, 1996, p. 255)

No que se refere ao planejamento, entre 1930 e 1960, destaca-se o arquiteto Jodo
Antonio de Aguiar, responsavel por diversos planos de urbanizagdo e do Plano Geral de

Urbanizacao de Santarém, que vigorou entre 1948 e 1993.
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A expansdo da cidade se deu devido a um salto demogréfico. Iniciam-se estudos

de loteamentos para areas rurais do planalto, até entdo nunca sujeita a ocupagdo urbana:

“O antigo Rego de Mangos, o Vale de Taré e o Choupal eram areas livres e
relativamente planas ou terraplanadas, propicias a este tipo de operagdo, tanto mais
que a sua topografia ajudava a tracados ortogonais rectilineos. Nestas areas
nasceram os bairros Trigoso ¢ dos Combatentes.” (SANTAREM, 1996, p. 258)

Em finais do séc. XIX, para o Monte da Raf6a foi implantado um bairro de rendas
econdmicas de habitacdes germinadas de um s6 piso, seguindo a tipologia implementada
durante o Estado Novo. A ele, deu-se o nome de Bairro Salazar/16 de Margo. Adjacente a
mesma Avenida, mas a norte, sobre o Vale de S. Domingos, construiu-se outro, segundo os
mesmos principios urbanisticos.

Entre 1940 e 43, houve a urbanizacdo de S. Bento e a urbanizagdo do Campo de
Sa de Bandeira, no inicio da realizagdo das primeiras Feiras do Ribatejo. “A primeira dessas
feiras realizou-se na Cha das Padeiras ou de S. Lazaro (1954), em virtude do comego da
urbanizagio (1955-1957/8).” (SANTAREN, 1996, p. 264)

A Figura 8 a seguir, apresenta o mapa do centro histérico de Santarém, local de
urbanizagdo de alta densidade embora fragmentado devido ao sitio urbano assentar-se em

relevo acidentado, composto por morros e vales bem pronunciados.

22, G [N s { e Limite do Centro Historico
=y »Z};’ [ N R T R Vias de acesso principais

Fonte: Santarém, 1998

Figura 8: Santarém, mapa do centro historico.
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O primeiro programa de urbanizag¢do da cidade foi o anteprojeto do arquiteto Jodo
Antdnio de Aguiar, em 1947, denominado “Ante-Plano de Urbaniza¢do da Cidade de
Santarém”, aprovado em 1948 e mantido até 1993, quando entraram em vigor as ‘“Normas
Provisorias do Plano Diretor Municipal de Santarém”. No anteprojeto estava prevista a
expansao linear da cidade para o Sul.

Na Figura 9 a seguir, apresenta-se o municipio de Santarém divido em suas vinte e
oito freguesias devidamente identificadas, foram mapeados as areas urbanas e os aglomerado
rurais. Nestes ultimo a inexisténcia de perimetros ¢ um impedimento a expansao urbana.

As fotografias servem a caracterizagdo do padrao de adensamento urbano, sendo
eles de baixa densidade como na Freguesia de Archete, os de media densidade na Povoa de
Santarém e os de Alta densidade tanto no Centro Historico da cidade, quando nas novas

edificagdes no entorno da cidade.
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Figura 9: Localizagfo e padrao de urbanizacio das areas urbanas e aglomerados rurais de Santarém e sua densidade de ocupacio.
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Como ¢ possivel observar na figura 8, o municipio ¢ servido por uma rede de
estradas, tanto locais como nacionais, sendo que as Estradas Nacionais (EN) n° 3 trajeto
passando por Carregado, Santarém, Torres Novas, Vila Velha de Rodao e Castelo Branco ¢
n° 114 que liga Cabo Carvoeiro, a ponta litoral de Peniche na regido do Oeste e Evora, no
Alto Alentejo, bem como a presun¢do da continuidade da EN n° 1, com trajeto Lisboa, Leiria,
Coimbra e Porto, com sua passagem proxima a cidade (atravessando a Quinta dos Anjos),
motivou o crescimento de trafego na entrada Norte da cidade, em relagdo a entrada Sul-

Sudeste (EN n° 3), sendo que:

“A expansdo rodoviaria ¢ a democratizacdo do automodvel (década de 60 a 80)
tiveram consequéncias de grande relevo na estrutura da velha urbe. Entre as suas
consequéncias contam-se os alargamentos de ruas, as orientagdes de transito, ¢ o
rasgamento de avenidas, além de um crescendo de saturagdo automodvel, um dos
principais problemas da actualidade. Impds também solugdes para o
estacionamento.” (SANTAREN, 1996, p. 269)

Conforme os dados da Tabela 2, ha em Santarém a tendéncia de decréscimo da
taxa de crescimento da populacao. Isto tem feito diminuir a procura por novas habitacdes e,
consequentemente, desaceleragdo do crescimento da malha urbana e da proposta de novos
empreendimentos.

Tabela 2: Evolucdo da populacio total e do crescimento relativo da populacgao de
Santarém - Portugal, de 1970 a 2010.

1970 | 1981 | CR 1991 | CR 2001 | CR 2011 | CR
1970- 1981- 1991- 2001-
1981 1991 2001 2011
Santarém | 2391 | 19761 | 0,66 62621 | 0,21 63563 | 0,001 62200 | -0,002

Fonte: INE, 2012.

Observa-se na Figura 10 a existéncia de uma grande faixa urbanizavel entre a area
urbana e o perimetro urbano na cidade de Santarém. Contudo, as ampliagdes de perimetros
das areas urbanas obtidas através do calculo de areas tendo por base o mapeamento dos
perimetros destas areas indicou um aumento de 52 km? nas ultimas trés décadas, considerando

o perimetro das areas urbanas das freguesias que ndo compdem a cidade de Santarém.
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Legenda

- Areas urbanas consolidadas

- Z 1- Espagos habitacionais de baixa densidadé

I 7 >- Espacos habitacionais de média densidade
:l Z 3- Espagos habitacionais de alta densidade

- Zona de povoamento disperso a estruturar
- Espacos industriais
|:| Areas de equipamentos

0 1 2 3 km
Fonte: Camara Municipal de Santarém, 2013

Figura 10: Perimetro urbano e area urbana de Santarém - Portugal.

Tomando como recorte de andlise o territdrio do municipio, onde as questdes tém
seu desenvolvimento diario na contraposi¢do de interesses dos atores e a legislacdo vigente,
observa-se que as areas propostas para expansdo urbana nos Planos Diretores Municipais

(PDM) ultrapassam as necessidades reais advindas do desenvolvimento socio-demografico e
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econdmico dos concelhos, aumentando os custos com infraestruturas, incentivando o
abandono de atividades agricolas e o alargamento dos solos expectantes ¢ aumentando a

descontinuidade dos tecidos urbanos e a degradacdo das paisagens:

«... falar em gestdo urbanistica significa falar na execu¢do de planos municipais, nas
mais variadas dimensdes em que essa tarefa se traduz (execug@o material e execucao
juridica rectius perequacdo). Nao se pode, pois falar, ja, actualmente, de uma gestao
urbanistica sem planos, mas de uma gestdo urbanistica assente em instrumentos de
planejamento.” (OLIVEIRA, 2011, p. 46)

Hé também uma relagdo entre o crescimento das periferias e o abandono das areas
centrais. Para dar conta dessas questdes, estabeleceram-se como medidas prioritarias, entre
outras, reforgar o componente estratégico dos PDM, integrando ao seu conteudo a definicao

de opgdes sobre a dimensao e as formas mais adequadas de desenvolvimento urbano, pois:

“Plano ¢ actualmente entendido como correspondendo a um momento do processo
de planejamento em que se adopta e explica um cabaz de op¢des face a um conjunto
de objetos previamente estabelecidos.” (SILVA, 2009, p. 33)

No ambito municipal, os planos municipais de ordenamento do territdrio de
responsabilidade das autarquias locais devem definir o regime de uso do solo e servem a
gestdo territorial dos municipios. Os PDM s3o de elaboragdo obrigatoria para todos os
municipios, € devem ser revistos sempre que as condigdes socioecondomicas € ambientais se
alterem ou a cada 10 anos. Estes planos também servem para coordenacdo entre varias
politicas municipais com incidéncia territorial ¢ Politica de Ordenamento do Territorio e de
Urbanismo. Tem como objetivo regular o uso do solo, sendo muitos deles feitos a escala de 1:
25.000 e outros na escala de 1:10.000. Porém, a maioria ndo conta com PP ou PU, o que
permite que os empreendimentos sejam feitos tendo por base indices urbanisticos maximos
permitidos no zoneamento dos planos, o que gera prejuizos ao ambiente urbano.

Os PDM devem concentrar todas as disposi¢des necessarias a gestdo do territorio,
incluindo as que constam nos Planos Especiais, Planos Setoriais ¢ Planos Regionais de
Ordenamento do Territério. Por sua vez, os Planos de Urbanizacdo definem a organizagdo
espacial de partes do territorio, e devem estar associados a uma visdo estratégica da cidade e
ao refor¢o de seu papel como polo integrado num determinado sistema urbano. J4 os Planos
de Pormenor definem com detalhes a ocupagdo de parcelas do territdrio municipal, sendo um
instrumento privilegiado para concretizagdo dos processos de urbanizacdo e revestindo formas
e conteudos adaptaveis aos seus objetivos especificos. Os empreendimentos a serem

realizados devem estar contemplados nos planos, pois segundo Oliveira (1998):
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“Quando o plano em vigor ¢ um PDM, ¢ obvio que o empreendimento que se visa
realizar tem de estar previsto nesse plano sob pena de ndo poder ser levado a cabo.
Mas o facto de o empreendimento publico estar previsto no plano néo significa que
ndo haja necessidade de se adotarem medidas preventivas, pois 0 PDM pode ndo
prever todos os aspectos do empreendimento, mas apenas, por exemplo, a sua
localizagdo e alguns aspectos gerais.” (OLIVEIRA, 1998, p. 31)

O PDM de Santarém, logo em seu Art. 1°, aponta como seu objetivo “definir e
estabelecer uma estrutura especial para o territério do municipio, a classificacdo dos solos,
tendo em conta os objetivos de desenvolvimento, a distribuigdo racional das atividades
econOmicas, as caréncias habitacionais, os equipamentos, as redes de transportes e de
comunicacdes e as infraestruturas”. Devendo ser revisto ao prazo maximo de 10 anos, as
revisoes devem obedecer aos mesmos processos e requisitos quando da sua elaboragdo,
aprovacao, ratificagdo, registro e publicacao.

O PROT-OVT abrange uma superficie de 8.792 km” e uma populacio de cerca
de 800 mil habitantes, correspondendo as NUT III e concelhos que constam do Quadro 1:

Quadro 1: Data de aprovaciao dos Planos Diretores Municipais dos Concelhos da NUT
I11.

CONCELHOS NUT III

OESTE LEZIRIA DO TEJO MEDIO TEJO

Alcobaga 10/1996 |Almeirim 06/1993 |Abrantes 11/1994

Alenquer 10/1994 |Alpiarca 09/1993 |Alcanena 05/1994

Arruda dos|01/1997 |Azambuja 11/1994 |Constancia 01/1994

Vinhos

Bombarral 19/1997 |Benavente 12/1995 |Entroncamento 03/1995

Cadaval 06/1995 |Cartaxo 02/1997 |Ferreira do Z&zere  |09/1995

Caldas da|03/2002 |Chamusca 12/1995 |Ourém 07/2002

Rainha

Lourinha 04/1999 |Coruche 01/1997 |Sardoal -

Nazaré 11/1995 |Golega 05/2000 |Tomar 05/1994

Obidos 11/1996 |Santarém 04/1995 |Torres Novas 12/1995

OESTE LEZIRIA DO TEJO MEDIO TEJO

Peniche 11/1995 |Salvaterra de|[10/2000 |Vila Nova da|08/1994
Magos Barquinha

Sobral de|08/1996 |Rio Maior 11/1994

Monte Agraco

Torres Vedras |10/2007

Elaborado pelo autor.
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Como se observa no Quadro 1, com exce¢do de Ourém, Caldas da Rainha e

Torres Vedras todos os demais tem seus atuais Planos Diretores Municipais desde meados da
década de 1990.

Contudo, a saga da revisdo dos PDM portugueses ja vem de algum tempo, pois

como define Cabral (2008) no que se refere a aplicagdo dos planos de ordenamento territorial:

(2011):

No que se

“A falta de exequibilidade dos planos esta patente na informagdo de que sdo mais os
Planos Diretores Municipais (PDM) em processo de revisdo ha mais de nove anos
do que os PDM efetivamente revistos, pelo que o que assistimos ndo ¢ uma nova
geracdo de PDM mas antes a uma revisdo dos planos de primeira geragdo num
quadro de disponibilidade de recursos e de um modelo de gestdo e de financiamento
municipal ainda muito deficiente.” (CABRAL, 2008, p. 399)

refere aos Planos Diretores de primeira geragdo, segundo Oliveira

13

os planos diretores municipais de primeira geracio ndo se revelaram
suficientemente  estruturantes das cidades, surgindo neles, em regra,
insuficientemente explicitados equipamentos, as redes de circulagdo, a estrutura
ecologica e as centralidades, que fizeram, sobretudo, mais sujeitos a prote¢des do
que a solugdes formais e funcionais de relacionamento com a envolvente.”
(OLIVEIRA, 2011, p. 42)

Tanto os Planos Diretores de primeira geragao quanto os que surgem de sua

revisao ndo alteram efetivamente a questao dos vazios urbanos:

“Por seu lado, tais Planos Diretores municipais sujeitaram certas areas, por vezes
incluidas em centros urbanos, a “reservas de urbaniza¢do” cujo contetido deveria ter
sido definido por planos mais concretos, que nunca chegaram, contudo, a ser
elaborados, tendo promovido o surgimento de areas vazias no interior das cidades.”
(OLIVEIRA, 2011, p. 42)

A existéncia destas areas vazias implica, por um lado, na nao utilizagdo total da

infraestrutura existente e, por outro, no crescimento da malha urbana para areas cada vez mais

distantes, notadamente nas areas periféricas, que decorrem da seguinte forma:

“Para além do mais, acabaram por dissociar as questdes da habitagdo das do
planejamento urbanistico, tendo sido caracterizados pela falta de integracdo da
programacdo da construgdo de habitacdo, em especial a destinada a classes
desprotegidas, e promovido o crescimento da cidade em extensdo em vez de ter
incentivado o potencial habitacional e construtivo ja existente.” (OLIVEIRA, 2011,
p-42)

Decorrente desta ineficacia dos PDM, a consequéncia mais facilmente observavel

¢ a facilitacdo do crescimento urbano, que segundo Oliveira (2011) ¢ “casuistico e disperso”,
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admissibilidades construtivas neles constantes, ndo sujeitas a

condicionantes ou programacdo, bem como a auséncia de iniciativas publicas fundiarias

(diretas ou de dinamizagdo de processos societarios) e por fim a admissibilidade de iniciativas

privadas dentro dos limites da respectiva propriedade e de licenciamentos dispersos e

desgarrados (desde que conformes com PDM).

Os PDM portugueses ¢ o de Santarém ndo sdo excecdo, pois definem

perimetros urbanos bastante extensos, implicando em duas situacdes. De um lado, tornam

passiveis de urbanizag¢do grandes areas em trono da area urbana consolidada, o que promove a

dispersdo. Por outro, levam também a criacdo de areas urbanizadas em solo rural devido a

desregulamentacao € menos impostos:

No caso de
consolidada, a area de

areas nao urbanizaveis:

“Com efeito, o fato de as op¢des de planejamento incidirem sobre solos que sdo
propriedades privadas, ndo dispondo os municipios, ora por auséncia de previsoes
legais adequadas ora por dificuldades de operacionalizagdo dos instrumentos
constantes da lei, dos meios que lhes permitam (ou tenham permitido) obter, no
momento oportuno, os solos necessarios para os fins pretendidos e por precos
adequados (instrumentos de politica de solos), fez com que os municipios tenham
previsto, por precau¢do, perimetros urbanos excessivos, isto é, acima das suas
necessidades reais: uma previsdo dos perimetros urbanos na estrita medida dessas
necessidades - e na auséncia de mecanismos que obrigassem os proprietarios a
liberar os solos para os fins pretendidos -, poderia conduzir a fendmenos de maior
retencdo e, consequentemente, de maior especulacdo fundiaria.” (OLIVEIRA, 2011,
p. 43)

Santarém, o PDM estabelece um perimetro que engloba a area urbana

urbanizagdo dispersa, a area urbanizavel e as RAN e REN, além de

“A defini¢io de amplos perimetros urbanos, nos quais se encontravam integrados
ndo apenas os solos ja urbanizados, mas também aqueles que admitem urbanizagdo e
edificacdo, foi a forma encontrada para evitar o referido fendmeno da especulacdo
dos solos urbanos.

No entanto, um planejamento desse tipo — que admite (de forma ampla) ocupagio
urbanistica sem, contudo, a programar -, potenciou o surgimento casuistico (ao
sabor das iniciativas dos promotores e de acordo com seus proprios timings), de
operagdes urbanisticas, em regra concretizadas nos limites da propriedade de cada
um, bem como de licenciamentos dispersos e desgarrados uns dos outros (ainda que
conformes com os planos diretores municipais em vigor), desordenando, desse
modo, o territério. Tudo consequéncia de uma inexistente ou deficiente politica
fundiaria a que se aliou uma deficiente fiscalidade urbanistica que favorecia a
tendéncia para a especulagdo imobiliaria.” (OLIVEIRA, 2011, p. 44)
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Em situagdo de inexisténcia de um plano ou revisao do mesmo, a legislagdo preveé
o uso de Medida Preventiva'? (Art. 7° da Lei dos Solos Portuguesa, alinea “d”, Decreto-Lei n°
794/76 de 5 de novembro, alterada pelo Decreto-lei n°® 313/80 de 14 de agosto) para
salvaguardar planos urbanisticos, nos casos de:

1- Area para a qual esta em elaboragdo ou revisio um plano urbanistico;

2- Area a ser abrangida por um projeto de empreendimento ptblico de grande

dimensao;

3- As medidas preventivas para salvaguarda da elaboracdo e revisdo dos planos

municipais de ordenamento do territorio.

O PDM se configura como um regulamento administrativo, que parece diferir dos
Planos Diretores Municipais brasileiros, estes sendo leis municipais. Contudo, ha também na
Constituigdao do Brasil maior autonomia para os municipios.

Compde o PDM de Santarém, além do regulamento, a planta de ordenamento que
delimita a classe e espacos em funcao do uso dominante, e estabelece unidades relativas de
planejamento e gestdo a escala de 1: 25.000.

Hé também a planta de ordenamento a escala de 1: 10.000, referente a cidade de
Santarém, e os perimetros urbanos a escala de 1:5.000. Habitualmente, no caso brasileiro, a
planta base urbana tem escala de 1: 10.000 e ja traz consigo o perimetro urbano, que também
se constitui em uma lei municipal e se faz por um memorial descritivo, com as coordenadas
dos pontos em UTM.

Por fim, encontra-se a planta atualizada de condicionantes, na qual estao
assinaladas as serviddes administrativas e restrigdes de utilidade publica, incluindo as
decorrentes da Reserva Agricola Nacional (RAN) e da Reserva Ecologica Nacional (REN).

No Art. 10 sdo definidos como anexos do PDM os estudos de caracterizacao
fisica, econdmica, social e urbanistica que fundamentam a solugao proposta no plano. No caso
brasileiro, tais documentos compdem o diagndstico técnico e também participativo e sdo
disponibilizados aos cidaddos, mediante requerimento de consulta.

Quanto as defini¢des, o chamado aglomerado urbano (AU) ¢ a 4rea delimitada em
Plano Municipal de Ordenamento do Territério ou, na auséncia de delimitagdo, o nucleo de
edificacdes autorizadas e respectiva area envolvente, possuindo vias publicas pavimentadas e

que seja servido por rede de abastecimento domiciliario de 4gua e de drenagem de esgotos,

"2Segundo Oliveira (1998, p. 67), as medidas preventivas sio regulamentos administrativos de natureza cautelar
em relagdo a planos urbanisticos em curso da elaboragdo ou revisdo, pois sua finalidade ¢ a de impedir que fatos
consumados se oponham ao proposito do planificador e viciem o seu possivel conteudo.
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sendo o seu perimetro definido pelos pontos distanciados 50 m das vias publicas onde
terminam aquelas infraestruturas urbanas. Isso, no caso brasileiro, seria a area urbana. Nos
municipios do pais, além do distrito sede, t€ém-se também outros distritos ou areas urbanas
isoladas, sendo a diferenca residente na presenca, nos distritos sede, das prefeituras, camaras
municipais e férum, ou seja, os trés poderes (o0 executivo, o legislativo e o judiciario).

O perimetro urbano, definido como o conjunto do espago urbano, do espago
urbanizavel (no Brasil, area de expansdo urbana) e dos espagos industriais, sdo no Brasil
definidos por lei municipal.

As demais restrigdes, zonas, areas, coeficientes ¢ ordenamentos sao definidos
também no Brasil através da Lei de Zoneamento, e sdo especificos de acordo com as
categorias das zonas.

O Art. 12, que trata dos terrenos de dominio hidrico (tratados também nos
Decretos-Leis n° 468/71, 89/87, 70/90 e 46/94), define que estes, nas margens de aguas
navegaveis ou flutuaveis possuem largura de 30 m, e nas aguas publicas ndo navegaveis,
chamadas torrentes, barrancos e coérregos de caudal descontinuo, tém largura de 10 m. No
caso brasileiro, estas definicdes sdo dadas pelo Cddigo Florestal, podendo ser confirmadas
pelos PDM ou mesmo serem mais rigidas. No Art. 36 definem-se as classes de espagos, sendo
eles:

- Espacos urbanos, caracterizados pelo elevado nivel de infraestruturacao e

concentracdo de edificagdes, onde o solo se destina predominantemente a
constru¢do. Sao integrados para além dos espagos destinados a habitagdo, a
equipamentos € a espagos verdes, espacos de atividades econOmicas
predominantemente destinados a implantacdo de wunidades industriais
compativeis com a malha urbana, servigos, comércio e infraestruturas
complementares;

- Espagos urbanizaveis, assim denominados por poderem vir a adquirir as

caracteristicas dos espagos urbanos e geralmente designados por areas de
expansdo. Integram espagos para além dos espagos destinados a habitacdo, a
equipamentos e a espagos verdes, espacos de atividades econdmicas
predominantemente destinados a implantagdo de unidades industriais
compativeis com a malha urbana, servigos, comércio e infraestruturas
complementares;

- Espacos industriais, destinados as atividades transformadoras de servigos

proprios.
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Além das categorias espaciais citadas acima, se inclui no perimetro urbano
também os espagos para indUstrias extrativas, espagos agro-florestais, espagos naturais,
espagos culturais e espagos-canais.

Segundo o PDM, o perimetro urbano ¢ determinado pelo conjunto do espago
urbano, do espaco urbanizavel e dos espacos industriais que lhes sejam contiguos. No Art. 37
definem-se as categorias de espacos:

- Areas urbanas consolidadas, caracterizadas por possuirem uma malha urbana
consolidada ou em consolida¢do, e com elevado grau de infraestrutura¢do ou
com tendéncia para vir a adquirir;

- Areas urbanas a preservar, caracterizadas pelo seu interesse cultural e patrimonial,
nas quais se privilegia a manutencdo da sua morfologia urbana e a preservacao
das caracteristicas arquitetonicas dos edificios de maior interesse, nelas se
incluindo o centro historico de Santarém:;

- Areas de equipamento existente, caracterizadas pela existéncia de instalagdes,
servigos ou infraestruturas de utilizagdo coletiva, publica ou privada;

- Espacos verdes urbanos, constituidos por jardins, espacos ajardinados ou
arborizados, espacos de protecao ambiental e de integragdo paisagistica, com ou
sem equipamentos de recreio ao ar livre;

- Espacos verdes de enquadramento, caracterizados por terem as fungdes de
enquadramento paisagistico e de protecao de recursos privilegiadas, em face de
outros usos.

Os espagos urbanizaveis tém sua urbanizacdo definida no Art. 54, devendo ser
precedida de Planos de Pormenor ou de projetos de loteamento, obedecendo a parametros
urbanisticos distintos para trés diferentes zonas, definidas como Z1 (baixa densidade), Z2
(média densidade) e Z3 (alta densidade). Existem, também, parametros para construgdes na
zona de povoamento disperso integradas ao perimetro urbano e identificadas na planta de
ordenamento, integrando as seguintes categorias de espagos:

- Espagos habitacionais, destinados predominantemente a habita¢do, podendo
integrar equipamentos, espagos verdes, espagos de atividades econdmicas
compativeis coma a malha urbana, servicos, comércio e infraestruturas
complementares;

- Espacos para equipamentos, destinados a instalagdo de servigos ou

infraestruturas de utiliza¢do coletiva, piblica ou privada;
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- Espacos para uso misto, destinados a habitacdo, comércio, servigos e
equipamentos;

- Espagos verdes urbanos, constituidos por jardins, espagos ajardinados ou
arborizados de prote¢do ambiental e de integragdo paisagisticas, com ou sem
equipamentos de recreio de ar livre.

No Art. 88, Santarém (1995), define que as operagdes de loteamento podem ser
feitas em areas classificadas pelos Planos Municipais de Ordenamento do Territdrio como
urbanas e urbanizdveis, sendo que a politica de ordenamento urbano deve assentar na
elaboracdo e implementagdo de instrumentos de planejamento territorial, nomeadamente, de
PU e PP, no estabelecimento de mecanismos de execu¢do coordenada e programada do
planejamento urbano e na definigdo de uma politica de solos e de taxas urbanisticas, em
estreita consondncia com a estratégia de desenvolvimento € o modelo de estrutura urbana
estabelecidos. Sendo necessario qualificar as periferias degradadas ou desqualificadas
existentes, programando as expansdes urbanas, preservando o carater concentrado tradicional
e acautelando a integragao (formal, funcional e material) das novas constru¢des, € mantendo
as caracteristicas de transi¢cao entre as areas urbanas e rurais.

A Administragdo Local tem o dever de privilegiar a consolidagdao e densificacao
das polaridades urbanas existentes e promover uma intervengdo urbanistica conducente a
contencdo dos perimetros e & economia de solo urbanizdvel. A reclassificacdo do solo rural
como solo urbano reveste-se de caracter excepcional e depende da comprovagao da respectiva
indispensabilidade face ao desenvolvimento demografico, econdmico e social do municipio e
as necessidades de qualificagdo urbana e ambiental dos aglomerados populacionais.

A delimitacao dos perimetros urbanos deve ter como critérios a promogao de um
desenvolvimento urbano compacto, que contrarie a urbanizagdo dispersa e contenha a
expansao urbana, respeitando os imperativos de economia do solo e dos demais recursos
territoriais, conforme as orientacdes estabelecidas no Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territorio.

Por fim, chega-se a instancia dos Planos de Pormenor, ao que foi estudada a
aplicacdo da expropriacdo por utilidade publica para constru¢do de um jardim urbano. Para
Gomes (2009, p. 18), “a expropriagdo pode ser entendida como privagdo ou subtracdo de um
direito e a sua apropriagdo por um sujeito diferente para a realizagdo de um fim publico.” No

caso, previsto no Plano de Pormenor do Jardim Urbano.
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Analisando este trabalho, percebe-se que este instrumento de gestdo territorial
constitui-se uma lei a parte, enquanto no caso brasileiro a desapropriagdo ¢ um instrumento
previsto e aplicavel através dos PDM.

De forma geral, o PNPOT vem atender as sugestdes do CEMAT, a Conferéncia
Europeia dos Ministros responsaveis pelo Ordenamento do Territério do Conselho da Europa,
constituida pelos representantes dos 47 Estados membros do Conselho da Europa e que tem
como objetivo fundamental o ordenamento sustentdvel do territorio do continente europeu.
Seu orgdo executivo da CEMAT ¢ o seu Comité de Altos Funcionarios, responsavel pela
implementagdo das politicas decididas pelos Ministros reunidos nas sessoes da CEMAT, e
pelas atividades do Conselho da Europa no ambito do ordenamento do territoério e do
desenvolvimento sustentavel. As reunides se dao a cada 3 anos. Em Portugal, o DGOTDU ¢ o
representante do pais no Comité dos Altos Funcionarios da CEMAT, este tendo relacdo com o
Esquema de Desenvolvimento Espacial Europeu (EDEC). Destas conferéncias surgiu, por
parte do governo portugués, a elaboracdo dos documentos estratégicos como o EDEC,
PNPOT, PROT OVT, e os documentos legais/regulamentacdes, chamados LBOTU, RJEU,
RIJIGT.
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CAPITULO III - INSTRUMENTOS DE GESTAO URBANA NO BRASIL

3.1. Lei Federal 6766

A Lei Federal 6766/79, denominada Lei do Parcelamento ¢ Uso do Solo Urbano
(BRASIL, 1979) estabelece normas gerais de parcelamento do solo urbano e coloca o Estado
como sujeito responsavel pela adequada ocupagdo do espaco urbano. Além disso, lhe impde
deveres e direitos na dinamica firmada com o proprietdrio privado e a coletividade que
habitem o territorio ao qual se aplica ou nele atuem.

Cabe aos municipios seguir o disposto na Lei Federal 6766/79 e elaborar suas
proprias Leis de Parcelamento e Uso do Solo, ndo contrariando o previsto na lei federal. Na
auséncia de uma legislagdo municipal tratando desse tema, aplica-se o previsto na legislacado
federal. Segundo esta Lei, cabe aos Estados, Distrito Federal e municipios elaborar e aplicar
normas que a complementem no que refere ao parcelamento do solo municipal, para adequa-
la as peculiaridades regionais e locais, como indicado no paragrafo inico do seu Art. 1°.

No Art. 2° ficou indicado que o loteamento e desmembramento sdo formas de
parcelamento do solo urbano que devem, em seu projeto e implantacdo, observarem as
legislagdes estaduais e municipais que digam respeito a eles. Considera-se como loteamento a
divisdio de uma gleba em lotes para edificagdo, com a abertura de vias de circulagao,
logradouros publicos ou prolongamento dos mesmos, bem como modificacdo ou ampliacao
das vias existentes, segundo o § 1°. Assim, ao se dividir glebas em areas urbanas, estas devem
ter como destinacao o uso para edificacdo, sendo o tipo de edificacdo orientado conforme a
Lei de Zoneamento vigente.

Por sua vez, o desmembramento segundo o § 2° ¢ a subdivisdo de gleba em lotes
para a edificagdo, aproveitando o sistema vidrio sem que haja a aberturas de novas vias e
logradouros publicos, nem no prolongamento, modificacdo ou ampliagdo dos ja existentes.
Como lote, o § 4° define que o terreno deve ser servido de infraestrutura basica e suas
dimensdes devem atender aos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou pela Lei de
Zoneamento municipal. Quanto a infraestrutura bésica, o § 5° refere-se aos equipamentos
urbanos, como as redes de escoamento das dguas pluviais, iluminacdo publica, redes de
esgoto sanitario e abastecimento de dgua potavel, redes de energia elétrica publica e

domiciliar e as vias de circulagdo, pavimentadas ou ndo.
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Ja nas Zonas Habitacionais de Interesse Social (ZHIS), também conhecidas como
Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS), segundo o § 6°, devem contar com a infraestrutura
basica, abrangendo as vias de circulagdo, as redes de escoamento de aguas pluviais e de
abastecimento de agua potavel, além de solugdes para o esgotamento sanitario e para a
energia elétrica domiciliar.

O Art. 3° estabelece que o parcelamento do solo para fins urbanos deve ocorrer
em zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizac¢do especifica, definidas pelo Plano
Diretor ou aprovadas por outra lei municipal, sendo que, segundo o pardgrafo Uinico, ndo ¢

permitido parcelamento do solo nos seguintes casos:

Em terrenos alagadi¢os e/ou sujeitos a inundagdes, sem que tenham sido

tomadas providéncias para assegurar o escoamento das aguas;

Em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a satde publica,

sem que sejam previamente saneados;

Em terrenos com declividade igual ou superior a trinta por cento, sem que

tenham sido atendidas as exigéncias especificas das autoridades competentes;

Em terrenos onde as condi¢des geologicas nao aconselham a edificacao;

Em areas de preservagdao ecologica ou onde a poluicdo impeca condigdes
sanitarias suportaveis, até a sua correcao.

Pelo Art. 4°, os loteamentos devem atender aos seguintes requisitos:

- Ter areas destinadas a sistema de circula¢do, a implantacdo de equipamento
urbano e comunitario'®, bem como a espacos livres de uso publico,
proporcionais a densidade de ocupagdo prevista pelo Plano Diretor ou pela Lei
de Zoneamento.

- Os lotes devem ter area minima de 125 m? e frente minima de 5 metros, exceto

quando a legislacdo estadual ou municipal determinar maiores exigéncias, ou

quando o loteamento se destinar a urbanizagdo especifica ou edificagdo de

conjuntos habitacionais de interesse social, desde que previamente aprovados

pelos 6rgdos publicos competentes;

1 Segundo o § 2° do Art. 4°, os equipamentos comunitarios sio os equipamentos piblicos de educacio, cultura,
saude, lazer e similares.

' Segundo o Art. 17, estes espagos, bem como as vias e pragas, as areas destinadas a edificios publicos e outros
equipamentos urbanos, constantes do projeto e do memorial descritivo, ndo poderdo ter sua destinagdo alterada
pelo loteador, desde a aprovagdo do loteamento, salvo as hipoteses de caducidade da licenga ou desisténcia do
loteador.
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- Existéncia de uma faixa non aedificandi de 15 metros de cada lado de corpos
d’agua e das faixas de dominio publico das rodovias, ferrovias e dutos, exceto se
houver maiores exigéncias da legislagdo especifica;

- As vias do loteamento deverdo ser articuladas com as vias adjacentes oficiais,
existentes ou projetadas, bem como harmonizar-se com a topografia local.

Através § 1°do Art. 4°, ficou definido que através do zoneamento municipal serdo
estabelecidos para cada zona os usos permitidos e os indices urbanisticos de parcelamento e
ocupacgdo do solo. Estes incluirdo as areas minimas ¢ maximas de lotes e os coeficientes
maximos de aproveitamento.

Segundo o Art. 5° o Poder Publico pode exigir, em cada loteamento, a reserva de
faixa non aedificandi destinada a equipamentos urbanos, sendo estes compostos pela rede de
abastecimento de agua, servigos de esgotos, energia elétrica, coletas de aguas pluviais, rede
telefonica e gas canalizado.

Por ocasido da elaboragao do projeto de loteamento, o interessado deve solicitar a
Prefeitura Municipal as diretrizes para o uso do solo e tragado dos lotes, do sistema vidrio, dos
espacos livres e das areas reservadas para equipamento urbano e comunitario.

Conforme o Art. 6° deve ser apresentada a planta do imovel com as divisas da
gleba a ser loteada, na qual deve haver as curvas de nivel a equidistancia adequada, bem como
a localizagao dos cursos d'agua, bosques e construcdes preexistentes. Deve constar também a
indicagdo dos arruamentos contiguos a todo o perimetro, a localizacdo das vias de
comunicacao, das areas livres, dos equipamentos urbanos e comunitarios existentes no local,
ou em suas adjacéncias, com as respectivas distancias da area a ser loteada e o tipo de uso
predominante que se permitira no loteamento, bem como as caracteristicas, dimensdes ¢
localizagao das zonas de uso contiguas.

A Prefeitura Municipal, pelo Art. 7°, podera indicar nas plantas apresentadas junto
com o requerimento, de acordo com as diretrizes de planejamento estadual e municipal:

- O tracado basico do sistema viario principal, bem como as ruas ou estradas
existentes ou projetadas que compdem o sistema vidrio da cidade e do
municipio, relacionadas com o loteamento pretendido e a serem respeitadas;

- A localizagdo aproximada dos terrenos destinados a equipamento urbano e
comunitario e das areas livres de uso publico, e as faixas sanitarias do terreno
necessarias ao escoamento das dguas pluviais e as faixas ndo edificaveis;

- Os usos compativeis de acordo com o zoneamento.
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A aprovacdo de loteamentos e desmembramentos, segundo o Art. 12, é fungdo das
Prefeituras Municipais, ou do Distrito Federal, quando for o caso. Eles também tém a
competéncia para fixacdo das diretrizes definidas no Art. 6° e Art. 7°, com excecdo no caso de
municipios com populacdo inferior a 50 mil habitantes ou que tenham em seu Plano Diretor e
em suas Leis de Zoneamento, normas claras e bem definidas para elaboragdo de loteamentos e
desmembramentos.

Aos Estados cabe disciplinar a aprovagdo de loteamentos ¢ desmembramentos,
segundo o Art. 13, quando:

- Localizados em 4areas de interesse especial'”, tais como as de protecdo aos
mananciais ou ao patrimonio cultural, historico, paisagistico e arqueoldgico,
assim definidas por legislacao estadual ou federal;

- Quando o loteamento ou desmembramento localizar-se em area limitrofe do
municipio ou que pertenca a mais de um municipio, nas regidoes metropolitanas
ou em aglomeragdes urbanas, definidas em lei estadual ou federal;

- Quando o loteamento abranger area superior a um milhdo de metros quadrados.

No caso de municipios que fagam parte de regido metropolitana, de acordo com o
paragrafo Unico, a aprovagao do projeto caberd a autoridade metropolitana.

Pelo Art. 37, ¢ proibida a venda de parcela de loteamento ou desmembramento
nao registrado. Nas desapropriacdes nao serdo considerados como loteados ou loteaveis, para
fins de indenizagao, os terrenos ainda nao vendidos ou compromissados, objeto de loteamento
ou desmembramento nao registrado, de acordo com o Art. 42.

Segundo o Art. 44, ¢ permitido aos municipios, o Distrito Federal e aos Estados a
expropriagdo de dareas urbanas ou de expansdo urbana para reloteamento, demoli¢do,
reconstru¢do e incorporagdo, ressalvada a preferéncia dos expropriados para a aquisi¢ao de
novas unidades.

Todas as alteragdes de uso de solo rural para fins urbanos dependem de prévia
audiéncia do INCRA, do 6rgao Metropolitano (se houver), onde se localiza o municipio, e da
aprovacdo da Prefeitura Municipal ou do Distrito Federal, quando for o caso, segundo as

exigéncias da legislacdo pertinente, de acordo com o Art. 53.

"> Estas areas devem ser definidas pelos Estados através de decreto, de acordo com o Art. 14, sendo que as
normas definidas para estas areas devem atender as exigéncias urbanisticas do planejamento municipal, segundo
o paragrafo unico do Art. 15.
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Tendo por base as normas acima descritas, pode-se concluir que a Lei Federal
6766/79 aplica-se indiretamente como instrumento de ordenamento territorial da expansdo
urbana, pois versa justamente sobre como devem ser o projeto e a elaboracdo dos
loteamentos. Sua observancia implica em autorizar loteamentos ¢ desmembramentos cujo
tracado das vias seja hierarquizado e integrado a malha urbana preexistente, o que ¢
facilmente executavel quando novos loteamentos sdo propostos e implantados junto a malha

urbana consolidada.

3.2. O Estatuto da Cidade

A Lei Federal n°. 10.257, de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001) trouxe as administracdes municipais um conjunto de instrumentos que
podem auxilid-las a assegurar o direito a cidade, regulamentando o Art. 182 e Art. 183 da
Constituigao Federal de 1988, e fazendo do Plano Diretor o eixo central da politica. Sao
obrigatorias para as cidades a partir de 20 mil habitantes, determinacdes estas ja contidas na
referida Constituigao.

O Estatuto da Cidade baseia-se em trés pontos fundamentais:

1) O interesse coletivo acima do interesse individual ou de um grupo, através da

realizagdo da fung¢do social da cidade e da propriedade urbana;

2) O cidadao ¢ responsavel pela melhoria das condi¢cdes de vida na cidade,
indicando a este fim a abertura de canais de participacao da sociedade junto ao
poder publico;

3) O Plano Diretor como uma lei municipal e instrumento de planejamento,
através do qual se podem aplicar os demais instrumentos previstos na
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) e no Estatuto da Cidade
(SILVA, 2003).

O Art. 2° do Estatuto da Cidade estabelece que a politica urbana tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, por
meio de diretrizes gerais, dentre as quais estd a gestdo democratica por meio da participagdo
da populagdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade no

planejamento, projetos e a¢des de desenvolvimento urbano.



80

Indica-se como ponto relevante do Estatuto a obrigatoriedade de planos diretores
também para os municipios situados em regides metropolitanas, para aglomera¢des urbanas
situadas em areas de interesse turistico e para municipios situados em areas sob influéncia de
empreendimentos de grande impacto ambiental, prevendo a responsabilizagcdo e penalidade
aos prefeitos e vereadores que, de uma forma ou de outra, ndo tivessem elaborado e aprovado
seus planos no prazo de cinco anos apds sua promulgacio'®, ou seja, até outubro de 2006. O
Ministério das Cidades prorrogou este prazo em mais um ano, possibilitando que a parcela
dos municipios que ainda ndo haviam elaborado seus planos o fizessem.

A Constituicdo Federal de 1988 e a Lei Federal 10.257/01 estabeleceram a
obrigatoriedade da elaboracdo de Planos Diretores por parte de municipios com populagao
urbana a partir de 20 mil habitantes. Devido a essa norma, dos 5.561 municipios brasileiros,
1.478 (26,58% do total; Tabela 3), teriam que elaborar ou rever seus Planos Diretores de

acordo com as novas determinagdes legais.

Tabela 3: Agrupamento dos municipios brasileiros segundo sua a populacao em 2000.

Municipios Total Populacio

Total Urbana Rural
At¢é 20 mil|4.074 19,80% 55,0% 45,0%
habitantes
De 20.001 a 100 | 1.262 29,22% 72,61% 27,39%
mil habitantes
De 100.001 a| 194 23,41% 94,51% 5,49%
500 mil
habitantes
Mais de 500.001 | 31 27.57% 97,97% 2,03%
habitantes
Total 5.561 169.799.170 81,24% 18,76%

Fonte: IBGE (2012).

O ntimero de localidades obrigadas a elaborar ou rever seus planos aumenta para
1.700 municipios (30,57%), se consideradas as demais condicdes indicadas no Art. 41, ou
seja, municipios integrantes de regides metropolitanas, ou sujeitos a grandes
empreendimentos imobilidrios e turisticos. Destes, 194 abrigam as chamadas cidades médias,

sendo 23,41% do total dos municipios do Brasil (Tabela 3).

' O Art. 58 estabelece que a lei do Estatuto da Cidade entre em vigor depois de decorridos noventa dias de sua
publicacdo, tendo essa lei sido publicada no Diario Oficial de 11 de julho de 2000. Estd em vigor desde o dia 10
de outubro de 2001.
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Conforme se observa na Tabela 4, os municipios paulistas com populagdo a partir
de 20 mil habitantes somavam 234, ou seja, 36,28% do total. Destes, 54, ou seja, 8,37% do

total abrigavam cidades médias.

Tabela 4: Agrupamento de municipios paulistas segundo sua populacio em 2000.

Agrupamento dos Total | Municipios em relacio ao total Taxa de
Municipios do Estado (%) Urbanizac¢ao (%)
Até 20 mil hab. 411 63,72% 19,80%
De 20.001 mil a 100 mil | 172 26,67% 89,73%
hab.
De 100.001 mil a 500 54 8,37% 97,28%
mil hab.
Mais de 500.001 mil 8 1,24% 95,61%
hab.
Total 645 100% 93,41%

Fonte: IBGE (2012).

Cabe ressaltar que tanto em relagdo ao Brasil como um todo, ou apenas ao Estado
de Sao Paulo, as cidades médias sdo as que apresentam os indices mais elevados de
urbanizagdo da populacdo (97,28%; Tabela 4). No territorio paulista, a taxa de urbaniza¢ao
populacional dos municipios com tais cidades ultrapassam a média do Estado (93,41%) e a
média das consideradas como grandes cidades (95,61%), de acordo com os dados da Tabela 2.
Considerando-se estes dados, o Plano Diretor pode ser um instrumento relevante,
principalmente a partir do Estatuto da Cidade, para que haja nestas cidades o planejamento ¢ a
gestao do espago urbano e a solucdo dos problemas advindos da urbanizagao elevada.

Além da obrigatoriedade da elaboracdo ou revisao de Planos Diretores para mais
30% dos municipios brasileiros, o Estatuto da Cidade trouxe também um conjunto de
instrumentos de natureza urbanistica que podem induzir as formas de uso e ocupagao do solo,
bem como do ordenamento da expansdo urbana. Além disso, ¢ clara uma concepcao de gestao
democratica das cidades, incorporando:

1) A ideia de participagdao direta dos cidaddaos nos processos de elaboragdao do

planejamento;

2) Os processos de decis@o se dardo no ambito municipal;

3) A ampliagdo das possibilidades de regularizagao das parcelas do espaco urbano

que estejam em situacdo de limite entre o legal e o ilegal.

O Estatuto também serve a regulacdo federal da politica urbana que se pratica no

pais, ao propiciar de forma concreta a intervencdo territorial. Para que tais objetivos sejam
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alcancados, hd instrumentos referidos no Estatuto da Cidade que podem ser utilizados pelas
administracdes publicas municipais. Além do Estudo de Impacto Ambiental — EIA, e Estudo
de Impacto de Vizinhanga - EIV, citam-se:

- No que se refere ao planejamento municipal, o Plano Diretor, o disciplinamento
do parcelamento, do uso e da ocupagdo do solo, o zoneamento ambiental, a
gestdo or¢amentaria participativa e planos, programas e projetos setoriais;

- No que se refere aos instrumentos tributarios e financeiros, o IPTU progressivo
no tempo, a contribuicdo de melhoria e os incentivos e beneficios fiscais e
financeiros;

- No que se refere aos instrumentos juridicos e politicos, a desapropriacdo com
pagamento em titulos, a instituicdo de zonas especiais de interesse social, o
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoria, a usucapido especial de
imoével urbano, o direito de preempgao, a outorga onerosa do direito de construir,
operagdes urbanas consorciadas e a regularizagcdo fundiaria, entre outros.

Nos Arts. 43, 44 e 45, incluidos no capitulo referente a gestdo democratica da
cidade, o Estatuto prevé a presenga de toda a coletividade em temas que envolvem a cidade.
Esta pode se dar por meio de debates, audi€éncias, consultas publicas e iniciativa popular de
projetos de lei, entre outros. Caso o poder publico ndo promova ou adote medidas e
instrumentos para tanto, hé a referéncia a pratica de ato de improbidade administrativa.

Esta pena pode ser aplicada ao Prefeito Municipal e também a Camara Municipal,
caso esta nao assegure a participacdo popular no processo de elaboragdo do Plano Diretor,
bem como durante a tramitagcdo e votagao do plano na Camara Municipal, cabendo ao Poder

Legislativo e ao Executivo a garantia da participacdo popular durante o processo.

3.3.  Os Planos Diretores Municipais

Planos Diretores Municipais s3o leis e instrumentos urbanisticos que servem ao
direcionamento e regulamentacdo do uso e ocupa¢do do solo urbano, bem como a promogao
do desenvolvimento econdmico e social dos municipios.

Até a promulgacao do Estatuto da Cidade, os Planos Diretores eram considerados
pela Constituigdo Federal como obrigatorios somente para as cidades brasileiras com mais de

20 mil habitantes. Foram definidos por Gondim (1989) como documentos de natureza técnica
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e politica, que tém por objetivo direcionar o crescimento fisico e socioeconémico da cidade.

Contudo, com o advento do Estatuto da Cidade, os Planos Diretores passam a
dever ser também participativos e realmente'’ obrigatdrios para cidades, independente do seu
numero de habitantes, que se encontrem em areas de desenvolvimento de empreendimentos
de impacto ambiental de ambito regional ou nacional, municipios integrantes de regides
metropolitanas e de aglomerag¢des urbanas, municipios que pretendem utilizar instrumentos
urbanisticos reguladores e os considerados de especial interesse turistico.

Um Plano Diretor ¢ um instrumento aplicavel na ordenagdo da expansdo urbana,
de forma a garantir acesso a habitacdo, transportes, saude, servigos e equipamentos, além de
servir de base para a politica de desenvolvimento do municipio e de planejamento e
ordenagao da expansdo urbana. De acordo com Lacerda et al. (2005), questionamentos tém
sido feitos quanto ao foco dos Planos Diretores, que devem ser planos gerais de
desenvolvimento, contemplando assim os multiplos aspectos da realidade municipal, e que
acabam, porém, se restringindo ao ordenamento fisico-territorial. Entretanto, cabe lembrar
que os planos visam ao desenvolvimento municipal, podendo abordar o conjunto de todos os
aspectos municipais ou focar um em s6 aspecto.

Se tomada como base para definicdo do papel do Plano Diretor, a Constituicao
Federal de 1998 refere-se as fungdes sociais da cidade ¢ ao bem-estar dos cidadaos como
objetivos principais da politica urbana, e estabelece o plano como instrumento da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana. Entretanto, o conteudo minimo de um Plano Diretor
refere-se, de fato, ao aspecto fisico-territorial. Como instrumento de natureza técnica e
politica, orienta agdes dos agentes publicos e privados no processo de desenvolvimento
municipal, tornando-se instrumento importante de planejamento, caso seja capaz de aglutinar
os diversos atores sociais (LACERDA et al., 2005).

Como também afirma Braga (1995), ha trés aspectos a serem considerados
referentes aos Planos Diretores, sendo eles:

1) A necessidade de equilibrio entre os aspectos técnicos € os aspectos politicos

do planejamento;

2) A importancia de dar transparéncia a politica urbana, através de sua

explicitagdo em forma de lei, e

3) O dever de garantir a democratizagdo do processo de elaborag@o do plano.

"7 Embora obrigatérios para cidades com populagio acima de 20 mil habitantes, pela Constitui¢do Federal e para
todos os municipios paulistas, pela Constituicdo Paulista, ndo houve o estabelecimento de penalidades para as
administragdes que ndo os elaborassem.
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Portanto, na elaboragdo de um Plano Diretor, ¢ necessaria a participacdo da
comunidade. Por vezes, porém, foram e ainda sdo elaborados planos tdo técnicos que acabam
por excluir a participagdo publica, favorecendo somente as camadas privilegiadas da
populagdo.

Segundo a Constituicdo Federal (Art. 182), a politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana tem como instrumento basico o Plano Diretor, devendo expressar as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade, assim como a politica de desenvolvimento
urbano, Art. 21, compreendendo a habitagdo, o saneamento basico e os transportes urbanos. A
ordenacdo da cidade, Art. 30, compreende o planejamento e¢ o controle do uso, do
parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

De acordo com Braga (1995), o Plano Diretor deve estabelecer diretrizes, metas e
programas de atuagdo do poder publico nas diversas areas referentes a sua atribuicdo. Para
que isso ocorra, as diretrizes nele contidas devem dirigir a politica urbana de maneira clara,
objetiva e detalhada, mantendo sua aplicagdo pratica.

Segundo Lacerda et al. (2005), os Planos Diretores elaborados apds 2001 também
possuem carater estratégico, tendo suas propostas baseadas na leitura técnica e participativa e
gerando conhecimento sobre a realidade municipal, seus limites e possibilidades de
intervencdes, a fim de definir instrumentos, acdes e prazos para enfrentar os problemas
identificados, possuindo, assim, natureza também normativa.

A importancia do Plano Diretor como instrumento de planejamento e gestdo do
municipio reside, do ponto de vista legal, em sua natureza normativa que advém do fato de ser
uma lei municipal e, portanto, de direito publico e obrigatério para todos, disciplinando
espacos habitaveis, impondo limites ao direito de propriedade e ao direito de construgdo e
regulando a conduta dos individuos quanto a utiliza¢ao do solo urbano.

Conforme Lacerda et al. (2005), o Plano Diretor aprovado por lei municipal
insere-se em uma estrutura normativa verticalizada, hierarquizada e legitimada pela lei
organica de cada municipio, que emana da Constituicdo Federal de 1988, integrando-se no
sistema legal infraconstitucional, nos niveis federal e estadual e nas leis e posturas municipais.

Através dos Planos Diretores municipais, podem ser aplicados os instrumentos

indicados no Art. 4° do Estatuto da Cidade, os quais serdo indicados e descritos a seguir.
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CAPITULO IV — INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE

O Estatuto da Cidade regulamentar as exigéncias da Constitui¢do Federal de 1988
e reune normas relativas a acdo do poder publico na regulamentagdo do uso da propriedade
urbana em beneficio do interesse publico, da seguranga ¢ do bem-estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio ambiental e fixa os principios basicos que irdo nortear estas acdes, entre
eles a fungdo social da cidade e da propriedade urbana.

O Estatuto também estabelece a gestao democratica, garantindo a participacao da
populacao urbana em todas as decisdes de interesse publico. Tal participacao se d4 através das
associagdes representativas dos varios segmentos da sociedade se envolvem em todas as
etapas de constru¢do do Plano Diretor, ou seja, na sua elaboracao, implementagao e avaliagao.

O Estatuto busca reverter o quadro de retengdo de areas, como reserva
especulativa, aguardando a crescente valorizagdo da propriedade do qual se beneficiam os
proprietarios com a valorizagdo dos imoveis pela implantagdo de infraestrutura e séricos
publicos, sendo o Poder Publico omisso quanto a essas estratégias.

Também ¢ um principio do Estatuto ¢ a adequacao dos instrumentos de politica
econOmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicao dos
bens de diferentes segmentos sociais, o que integra a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Para atingir estes objetivos disponibiliza as administragdes publicas uma serie de
instrumentos a serem aplicados através dos Planos Diretores Municipais nas dareas

devidamente identificadas, mapeadas e definidas no zoneamento.

4.1. Parcelamento, Edifica¢do ou Utilizagdo Compulsorios

O parcelamento do solo ¢ um instrumento indutor da urbanizacdo dos vazios
urbanos. Para tanto, o Estatuto da Cidade determina a criacdo de uma lei municipal especifica,

complementar ao Plano Diretor e que determina o parcelamento, a edificagdo ou ainda a
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utilizagcdo compulsoria do solo urbano nao edificado'®, subutilizado ou ndo utilizado, devendo
definir também as condigdes e os prazos para implementagdo da referida obrigagao.

O Estatuto da Cidade, de acordo com o Art. 42, estabelece que seja conteudo
obrigatorio do Plano Diretor a delimitacdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoérios, considerando a existéncia de
infraestrutura e de demanda para utilizacdo, na forma do Art. 5°.

O proprietario de um imdvel onde se pretende aplicar o parcelamento, edificagdo
ou utilizagdo compulsoria devera ser notificado, pelo poder publico municipal, para o
cumprimento da obriga¢do, devendo a notificacdo ser averbada no cartério de registro de
imoveis e, entdo, o proprietario tera um ano, a partir da aprovagdo do projeto, para iniciar as
obras de empreendimento de grande porte. O prazo para conclusao das obras ¢ definido em lei
municipal especifica.

Para aplicar o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios, € necessario
que o plano urbanistico total tenha especificado que formas de uso, de ocupagdao e também
que atividades a area deve conter, de forma a atender aos objetivos da politica urbana e do
pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade e da propriedade urbana, a fim de
garantir dignas condigdes para seus habitantes.

O principal objetivo do parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsorios €
combater a retencdo de glebas e lotes ndo edificados, dotados de infraestrutura e servigos
urbanos, visando a reducdo dos custos de utilizagdo e otimizando os investimentos publicos
realizados, além de punir qualquer utilizagdo em desacordo com a legislagao de parcelamento,
uso e ocupagao do solo, seja ela federal, estadual ou municipal.

Assim, pode-se estimular o uso da propriedade urbana em conformidade com a
funcdo social, além de buscar a ampliacdo da oferta de imdveis no mercado imobiliario,
visando, através da diversificacdo, atender segmentos diferenciados do mercado imobilidrio e
promover a requalificagdo de imoveis subutilizados ou ndo utilizados em situagao de
abandono, especialmente aqueles localizados na 4rea central das grandes cidades,

disponibilizando-os para o uso habitacional.

' Um imével é considerado subutilizado quando seu aproveitamento ¢ inferior a0 minimo definido no Plano
Diretor ou em legislagdo dele decorrente.



87

4.2.  IPTU Progressivo no Tempo

Caso terminem os prazos estabelecidos pelo poder publico municipal e o
proprietario ndo tenha cumprido as condig¢des exigidas, dando um uso social ao seu terreno,
ele entdo fica sujeito a aplicagdo do Imposto Predial Territorial Urbano Progressivo no Tempo
(IPTU), conforme disposto no Art. 7° do Estatuto da Cidade. E previsto que o municipio
devera aplicar o IPTU Progressivo no Tempo, mediante o acréscimo da aliquota pelo prazo de
cInco anos consecutivos.

O IPTU Progressivo no Tempo nada mais ¢ que o Imposto Predial Territorial
Urbano normal acrescido, ao longo do tempo e por um determinado nlimero de anos, de um
percentual crescente de aumento. Este instrumento tem fins punitivos, com o objetivo de
forcar o proprietario de um terreno comprovadamente ocioso ou subutilizado a dar a este um
destino que atenda ao principio constitucional da funcao social da propriedade urbana.

De acordo com o pardgrafo primeiro do Art. 7° do Estatuto da Cidade, o valor da
aliquota a ser aplicada a cada ano sera fixado na lei municipal especifica, ¢ ndo excederd a
duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento
(15%). O mesmo artigo proibe a concessdo de isengdes ou anistias relativas a tributacao
progressiva para proprietarios de iméveis que ndo estejam cumprindo a obrigagao de dar uma
destinacdo social a propriedade urbana. A Unica maneira para se deixar de pagar o IPTU
Progressivo no Tempo ¢ promover o parcelamento, a edificagao ou a utilizagdo do imdvel.

A progressividade do IPTU pode ser de natureza fiscal e extrafiscal. Sendo de
natureza fiscal, configura-se apenas uma fungao tributaria e arrecadadora. Sendo, porém, de
natureza extrafiscal, cumpre com a fungdo disciplinadora, cujo objetivo ¢ motivar a utilizagao

devida dos imdveis urbanos.

4.3.  Desapropriacdo com pagamento de titulos da divida ptblica

O Art. 182 da Constituicdo Federal estabeleceu, em seu pardgrafo quarto, que o
poder publico municipal pode, através de lei especifica para area indicada no Plano Diretor,
exigir do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado, que este

promova seu adequado aproveitamento. Caso contrdrio o imdvel fica passivel,
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sucessivamente, de parcelamento ou edificagdo compulsorios e pagamento de imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressiva no tempo. Estes dois instrumentos ja
foram abordados acima e, por fim, a desapropriacdo com pagamento mediante titulos da
divida publica.

Com base neste artigo, o Estatuto da Cidade aborda estes trés instrumentos, de
aplicagdo sucessiva e com o objetivo de combater a retencdo de terrenos ociosos em setores
da cidade, que se valorizam com a implantagcdo de infraestrutura e servigos urbanos. Estes
instrumentos servem a promog¢do da funcdo social da propriedade urbana e da cidade, na
medida em que promovem a utilizacdo dos chamados vazios urbanos. Nesse processo, pode
ser diminuida a necessidade real de ampliagdo da malha urbana para areas cada vez mais
afastadas do centro.

A desapropriacao com titulos da divida ¢ aplicada em terrenos cujo proprietario,
decorridos cinco anos sofrendo a cobranga do IPTU Progressivo no Tempo, ndo tenha
cumprido com a obrigagdo imposta de parcelar, edificar ou utilizar este terreno de forma a
cumprir com sua fungio social. E uma solugdo extrema, de que o poder municipal dispde para
coibir a especulacao imobiliaria.

Este instrumento de desapropriagdo ¢ utilizado para permitir ao poder publico a
transferéncia, de forma compulsoéria, da propriedade privada para o dominio publico, seja por
utilidade, necessidade publica ou interesse social. Constitui-se de um ato administrativo, que
se inicia pela declaragdo de utilidade ou de interesse social dos imdveis atingidos e
posteriormente se promove a avaliagdo dos mesmos, para a realizagao da justa indenizacao
em dinheiro ou com titulos da divida publica, visando a obtencao da adjudicagdo dos bens ao
poder publico para a consequente realizagao do plano de obras e servigos.

Para se proceder a desapropriacdo com pagamentos em titulos da divida publica,
estes devem ser previamente aprovados pelo Senado Federal e resgatados ao longo do prazo
de até dez anos, em prestagcdes que devem ser anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor
real da indenizagdo e os juros legais de seis por cento (6%) ao ano.

De acordo com o Art. 8°, paragrafo segundo, do Estatuto da Cidade, o valor real
da indenizagdo se referenciaria na base de calculo do IPTU, descontando o montante
incorporado em funcdo de obras realizadas pelo poder publico na area onde o imdvel se
localiza, ndo sendo aplicaveis nesse caso expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros
compensatorios advindos da desapropriacao.

Depois de executada a desapropriagdo do imovel, cabe ao poder publico a

responsabilidade de promover as medidas necessarias para que haja a destina¢do social
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prevista. Esta deve ser concretizada no prazo maximo de cinco anos, contados a partir da sua
incorporagdo ao patrimdnio publico, lembrando que, caso isto ndo seja cumprido, o prefeito
estard incorrendo em improbidade administrativa, nos termos na Lei n° 8.429 de 2 de junho
de 1992.

Contudo, o aproveitamento adequado do imoével pode ser efetivado diretamente
pelo poder publico ou por meio de alienagdo ou concessdo a terceiros, observando-se o devido
procedimento licitatorio que deve ter sido feito, ficando o adquirente obrigado a cumprir as
mesmas exigéncias de parcelamento, edificacdes ou utilizagdo compulsorios, previstos no Art.
5° do Estatuto da Cidade.

Isto evitaria que o municipio continuasse a destinar uma significativa parcela dos
seus recursos para o pagamento das indenizagdes de imoveis urbanos, com base no valor de

mercado, sem que estes tenham de fato um uso social que atenda os interesses da comunidade.

4.4. Consorcio Imobiliario

O paragrafo 1° do Art. 46 considera como consdrcio imobiliario a forma de
viabilizacdo de planos de urbanizacdo ou de edificagdo, por meio da qual o proprietario
transfere ao poder publico municipal seu imovel e, apds a realizacdo das obras, recebe como
pagamento unidades imobiliarias devidamente urbanizadas e edificadas. A urbanizacao
consorciada pode ocorrer através de requerimento do proprietario junto ao poder publico,
cabendo ao Conselho Municipal de Politica Urbana avaliar o interesse publico da operacao,
ou podendo ocorrer por propria iniciativa do poder publico.

Este mecanismo ¢ aplicado quando um proprietario precisa parcelar, edificar ou
utilizar o seu imdvel que esteja subutilizado ou ndo utilizado, e ndo dispde de recursos
financeiros para isso. Pode este municipe requerer, junto ao poder publico municipal, que se
estabeleca o consércio imobilidrio, ficando sob a responsabilidade do poder publico a
obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar o imovel, de forma que cumpra com sua funcao
social. Com o imovel devidamente urbanizado, o proprietario recebe unidades imobilidrias,
como apartamentos ou lotes, dependendo do tipo de intervengdo executada, referentes ao
valor do seu imdvel antes da urbanizacdo. As outras unidades ficam sob o dominio do poder

publico, que podera comercializa-los para atender a populagdo que necessita de habitacdo.
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O consércio imobiliario deve ser formalizado entre o poder publico e o
proprietario do imoével, especificando-se as condigdes para a transferéncia do imovel, as
condigOes para realizacdo da obra e a forma de pagamento, através de unidades imobilidrias,
ao proprietario. Os agentes publicos podem responder por improbidade administrativa, no que
diz respeito ao consorcio imobilidrio, em duas situagdes: 1) quando ndo cumprem a obrigacao
de parcelar, edificar ou utilizar e 2) quando promovem o pagamento de unidades imobilidrias

ao proprietario acima do valor estipulado nas formas da lei.

4.5. Usucapido Especial de Imovel Urbano

Através do instrumento de usucapido, o Estatuto da Cidade propde a regularizagao
fundiaria de imodveis privados ocupados por moradia popular. A usucapido € uma
regulamentacdo juridica antiga, aplicada na area rural, e criada com fundamento na fungao
social da propriedade. Constitui-se em uma forma de aquisi¢do do direito de propriedade,
legalmente adquirida pelo ocupante de area de terra como sendo sua, e nao sofrendo objecao
pelo proprietario pelo prazo fixado em lei especifica.

Trata-se de uma possibilidade, pois a aquisi¢do da terra deverd ser declarada em
juizo. A usucapido especial de imovel urbano pode ser concedida tanto de forma individual,

quanto de forma coletiva.

4.6.  Usucapiao Urbana Individual

O Art. 9° do Estatuto da Cidade estabelece que o individuo que possuir como sua
uma determinada area ou edificagdo urbana de até 250 m? por cinco anos, ininterruptamente,
sem oposi¢ao do proprietario, utilizando esta area para a sua moradia ou de sua familia,
podera adquiri-la, desde que ndo seja proprietario de nenhum outro imovel urbano ou rural.

O titulo de posse pode ser conferido tanto a um homem quanto a uma mulher, ou
até mesmo a ambos, independentemente do estado civil, ou ainda ser concedido ao herdeiro
legitimo a continuidade de posse adquirida pelo seu antecessor, desde que este resida no
imovel por ocasido da abertura de sucessdo. Cabe ressaltar que a usucapido ndo serd

reconhecida ao mesmo individuo mais de uma vez.



91

4.7.  Usucapido Urbana Coletiva

A usucapido pode ser aplicada coletivamente, conforme o Art. 10, as areas
urbanas com mais de 250 m? ocupadas por populagdo de baixa renda, para a sua moradia,
durante cinco anos ininterruptos, sem oposi¢cdo, € onde nao for possivel identificar os limites
dos terrenos ocupados, desde que os ocupantes ndo sejam proprietarios de outro imovel
urbano ou rural.

A concessao de posse da area sera declarada pelo juiz, mediante uma sentenga que
servira de titulo para registro no cartdrio de registro de imdveis. A sentenca pode ser proferida
pelo juiz com duas possibilidades: 1) o juiz atribui igual fragdo ideal do terreno a cada
possuidor, independentemente da dimensao do terreno que cada um ocupe ou 2) o juiz atribui
fracoes ideais diferenciadas na sentenga, com base em acordo escrito.

E obrigatoria a intervengdo do Ministério Publico na agio de usucapido, pois a
esse cabe assegurar o servigo de assisténcia juridica gratuita a populagao de baixa renda para a
promocao dessas agdes. Com base no Art. 12, o usucapiente tem o direito ao beneficio da
justica gratuita, inclusive perante o cartorio de registro de imovel, ficando isento de pagar pela

nova matricula e pela escritura do imdvel urbano.

4.8. Concessao de Uso Especial para fins de moradia

Possui praticamente as mesmas atribuigdes da usucapido especial de imovel
urbano, assim como da concessdo de direito real de uso e cessdo de posse. Com a
regularizagdo fundidria de imdveis publicos utilizados como moradia, a concessdo de uso
especial busca fazer essas regularizacdes em imoveis publicos. Semelhante a estes
instrumentos, cita-se a autorizacao de uso, sendo esta aplicada a iméveis para uso comercial.

De acordo com o Art. 15, aquele que possuir como sendo sua uma area ou
edificacdo urbana de até 250 m?, situada em imével puablico, por cinco anos ininterruptos e
sem oposi¢do do poder publico, destinando essa area para a sua moradia ou de sua familia,
tem o direito & concessdo de uso especial para fins de moradia da area ou edificacdo, desde

que ndo seja proprietario ou concessiondrio de outro imével urbano ou rural.
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O Art.16 define que pode ser feita a concessdo de uso especial para fins de
moradia de forma coletiva, para areas urbanas com mais de 250 m? situadas em imodvel
publico, ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia, onde ndo for possivel
identificar os terrenos ocupados por cada ocupante e desde que estes ndo sejam
concessionarios de outro imével urbano ou rural. A concessdo especial para fins de moradia ¢
um instrumento que garante direito ao ocupante do terreno, pois se a ocupagdo estiver
localizada em area de risco, o Art.17 prevé que o poder publico garantira a esse ocupante o
direito de concessdo em outro local.

Outro ponto interessante nesse instrumento ¢ o fato de que, caso o concessiondrio
dé ao imovel uma destinacdo que nao seja de moradia para si ou para sua familia, ou ainda se
0s concessiondrios desmembrarem seus imoveis, estes perdem o direito de concessao,
retornando o imovel ao dominio publico. Na verdade, a outorga da concessdo ndo pode fazer
com que o imovel retorne ao dominio publico, uma que vez ele ndo deixou de ser publico. O
que ha, de fato, ¢ a autorizagdo ao poder publico para providenciar a retomada do uso do
imovel.

Contudo, ¢ importante lembrar que todos os artigos (Art. 15 ao Art. 20) que
tratam da concessdo de uso especial para fins de moradia foram vetados, considerando que
algumas imprecisdes do Projeto de Lei trazem riscos a aplicagdo desse instrumento inovador,

contrariando o interesse publico.

4.9.  Direito de Superficie

Este instrumento visa possibilitar ao proprietario de um terreno que estd
subutilizado ou nao utilizado, a concessao a outro individuo do direito de utilizar a superficie
de seu terreno, entendendo-se como a superficie do solo, o subsolo ¢ o espago aéreo. Essa
concessdo se da por um tempo que pode ser determinado ou indeterminado, com normas
estabelecidas em contrato contendo os direitos, deveres e interesses de cada um, ¢ mediante
escritura publica firmada em cartorio de registro de imoveis.

O contrato que estabelece o direito de superficie deve atender a legislacao
urbanistica, sendo que a concessdo do direito de superficie pode ser gratuita ou onerosa, € a
quem for concedido o direito de usufruir da superficie de um terreno respondera integralmente

pelos encargos e tributos que incidirem sobre a propriedade, arcando ainda, de forma
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proporcional a sua parcela de ocupagdo efetiva, com os encargos e tributos sobre a area objeto
da concessao, salvo quando houver uma disposi¢do contraria estabelecida em contrato.

O direito de superficie pode ser transferido a terceiros, desde que obedeca aos
termos que foram firmados no contrato e, no caso de morte deste, os seus herdeiros continuam
com o direito de superficie do terreno até que termine o prazo do contrato previamente
estabelecido. A prerrogativa dada por esse instrumento pode se extinguir quando do término
do prazo do contrato firmado entre as partes, na ocasido da concessdo ou pelo
descumprimento, por parte do superficiario, das obrigagdes estipuladas no mesmo contrato,
criando um estado de ndo uso do terreno, ou entdo, dando a este uma destinagdo diferente
daquela para a qual tenha sido concedido, levando o terreno a ndo cumprir com sua fungao
social.

Com a extingdo do direito de superficie, o proprietario recupera o plano minimo
do terreno, bem como as benfeitorias introduzidas, caso as partes ndo tenham estipulado o
contrario no respectivo contrato de concessdo. Esta extingdo do direito de superficie deve ser
averbada no cartério de registro de iméveis.

Como instrumento de implementagdo de politica urbana, o direito de superficie se
presta a oferecer ao proprietario do imével uma nova e adequada utilizagao, sem, no entanto,
exigir-lhe diretamente dispéndio do numerdrio, uma vez que a obrigacdo passa a ser do

superficidrio.

4.10. Direito de Preempgao

Também chamado de direito de preferéncia, confere ao poder publico municipal a
preferéncia para a compra de imoveis de seu interesse, no momento de sua venda, antes que o
imovel seja comercializado entre particulares e respeitando seu valor imobilidrio. Para o poder
publico utilizar o direito de preemp¢do, ¢ necessario que haja uma Lei municipal de
Zoneamento, baseada no Plano Diretor, que venha a delimitar as 4reas em que esse direito
incidird e fixar um prazo de vigéncia de direito.

De acordo com o Art. 26 do Estatuto da Cidade, o direito de preempgdo serad
exercido sempre que o poder publico necessitar de areas para regularizacdo fundiaria,
execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social, constituicdo de reserva

fundidria, ordenamento e direcionamento da expansdo urbana, implanta¢do de equipamentos
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urbanos e comunitarios, criagdo de unidades de conservacao ou protecdo de outras areas de
interesse ambiental e protecdo de areas. Cada area de interesse do municipio deverd ser
enquadrada para se aplicar este instrumento em uma ou mais dessas finalidades, expostas pelo
Art. 26.

Existem trés utilidades do direito de preempgao para fins de planejamento urbano:
1) permitir ao poder publico ser informado de todos os projetos de venda existentes na zona
delimitada e, assim, ter conhecimento das intengdes dos particulares, podendo evitar atos
danosos ao ordenamento da area em questdo; 2) possibilitar ao poder publico a aquisi¢ao
progressiva dos terrenos necessarios ao planejamento da cidade, antes que o aumento dos
precos e a especulacdo tornem inviaveis as aquisi¢des, € 3) impedir a alta dos precos. Esse
direito serve também para que o municipio constitua uma reserva fundidria, um banco de
terras que facilitarda a execucdo de seus projetos, de acordo com Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano, principalmente os relacionados com a construcao de habitagdes de
interesse social.

O proprietario de um imovel locado na area delimitada pela lei municipal devera
notificar ao poder publico a sua intencdo de alienar o imével para que este manifeste, num
prazo de 30 dias, o interesse de compra-lo. Junto a notificacdo enviada pelo proprietario, deve
ser anexada uma proposta de compra assinada pelo terceiro interessado em adquirir o imével,
constando o preco, condi¢cdes de pagamento e prazo de validade.

O municipio deve, depois disso, publicar em 6rgao oficial € em pelo menos um
jornal local ou regional de grande circulagdo, um edital do aviso da notificacao recebida, e da
sua intengdo de aquisicao do imovel nas condigdes da proposta apresentada. Transcorrido o
prazo de 30 dias sem que haja manifestacao do interesse do poder publico, fica o proprietario
do imoével autorizado a realizar a alienacdo do imovel para terceiros, nas condi¢des da
proposta apresentada. Apos a venda do imdvel a um terceiro, o proprietario fica obrigado a
apresentar a0 municipio uma copia do instrumento publico de alienagdao do imével, tendo para
isso um prazo de 30 dias.

Caso a alienacdo do imdvel a um terceiro seja feita em condicdes diferentes das
apresentadas na proposta, ela serd nula de pleno direito, bem como se essa alienagao for feita
entre terceiros, sem que haja notificacdo ao poder publico. Se o poder publico ndo publicar o
edital da proposta de interesse, a alienagdo também sera considerada nula e o municipio
podera adquirir o imovel pelo valor da base de calculo do IPTU, ou pelo valor indicado na

proposta apresentada, se inferior ao primeiro.
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Pode haver improbidade administrativa aplicada ao prefeito e aos demais agentes
durante a aplicagdo do direito de preempgdo, quando: 1) as areas adquiridas por meio deste
instrumento ndo forem destinadas para atender as finalidades dispostas no Art. 26, devendo
haver uma ag¢do civil publica para obrigar o poder publico a conferir a destinagao estabelecida
na lei, para esta area e, 2) o poder publico adquirir o imével pelo valor da proposta
apresentada, sendo esse valor superior ao do mercado. Neste caso, ficam o prefeito e os
demais agentes publicos sujeitos a ac¢do civil piblica e a¢do popular. E, portanto, importante
que o poder publico realize uma avaliacdo publica do imdvel, pois no caso de discordancia de

valores, 0 mesmo sera fixado através do procedimento de arbitragem legal.

4.11. Outorga onerosa do direito de construir

Também conhecida como solo criado, consiste em um direito de construgao
superior ao limite estabelecido no coeficiente de aproveitamento adotado. O solo criado ¢ uma
relacdo entre o direito de propriedade, e o direito de construir.

Segundo a lei, o coeficiente de aproveitamento, também conhecido como indice
de aproveitamento do terreno, ¢ a relagdo entre a area construida e a area total do terreno, e ¢
estabelecido para cada area da cidade através da Lei de Zoneamento e do Plano Diretor.

A contrapartida desse instrumento pode ser dada pelo proprietario ou
empreendedor ao Poder Publico Municipal, através de pagamento que deve ser revertido a um
fundo municipal de urbanizag¢do ou através da construgdo, pelo particular, de equipamentos
urbanos como areas de lazer ou conjuntos habitacionais de interesse social, em areas definidas

como de especial interesse social.

4.12. Transferéncia do Direito de Construir

Este instrumento visa, através de lei municipal baseada no Plano Diretor, autorizar
o proprietario de algum imével urbano a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura

publica, o direito de construir previsto no Plano Diretor ou em legislacdao dele decorrente, uma
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vez que seu imovel ndo poderd atingir o coeficiente de aproveitamento basico estabelecido
para aquela area.

Um imovel € passivel de sofrer acdo deste instrumento, quando for necessario
para: 1) implantacdo de equipamentos urbanos ¢ comunitarios; 2) preservagdo, quando o
imovel for considerado de interesse historico, ambiental, paisagistico, social ou cultural e, 3)
para servir a programagdo de regularizacdo fundiaria, urbaniza¢do de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda e habitagdo de interesse social. A transferéncia do direito de
construir também pode ser concedida ao proprietario que doar seu imovel ao poder publico,
para que seja usado para as finalidades expostas anteriormente.

A lei municipal que tratar desse instrumento deve dispor sobre a finalidade a que
o imovel atenderd, considerando a restri¢ao do direito de construir, ¢ definir o limite maximo
do potencial construtivo do imével que poderd ser transferido. Além disso, deverd definir
também as condicdes de transferéncia e as obrigacdes, tanto dos proprietarios quanto do poder
publico.

Com o uso desse instrumento, o poder publico municipal tem o respaldo legal
para subordinar o exercicio individual do direito de construir a uma necessidade social ou

ambiental, através da transferéncia do exercicio deste direito para outro local.

4.13. Estudo de Impacto de Vizinhanga

Tem como objetivo fazer com que as decisdes que sao tomadas sobre a realizagao
de grandes empreendimentos na cidade adquiram um carater mais democratico, a partir da
discussdo do assunto com os moradores do bairro e comunidades que estejam passiveis de
sofrer com os impactos gerados pelo empreendimento em questao.

Lei municipal devera definir a quais empreendimentos e atividades, privados ou
publicos, realizados na area urbana, deve ser aplicado um estudo de impacto de vizinhanga,
antes de ser implementado.

De acordo com o Art. 37 do Estatuto da Cidade, os critérios minimos que devem
ser analisados no Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV) sdo o adensamento populacional, os
equipamentos urbanos e comunitdrios, o uso e a ocupagdo do solo, a valorizagao imobilidria, a
geracdo do trafego e demanda por transporte publico, a ventilagdo e iluminagdo, a paisagem

urbana e o patrimonio natural e cultural.
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A partir das conclusdes tiradas do EIV, pode-se aprovar a execugdo do
empreendimento ou atividade, estabelecendo condigdes ou contrapartidas para o seu
funcionamento, ou entdo se pode impedir a sua realizacdo. Todos os documentos que
integram o EIV sdo publicos, e devem ficar disponiveis para a consulta no 6rgdo competente
do poder publico municipal. Conforme o Art. 38, a elaboragdo do EIV ndo substitui a
elaboragdo de Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e do Relatério de Impacto

Ambiental (RIMA), requeridos nos termos da legislagdo ambiental.

4.14. Estudo de Impacto Ambiental e Relatéorio de Impacto do Meio

Ambiente

O Estudo de Impacto Ambiental pressupde o controle preventivo de danos
ambientais. A Constituigdo Federal de 1988 determinou, em seu Art. 225, § 1° IV, que ¢
incumbido ao Poder Publico exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, o estudo prévio do
impacto ambiental. Nesse estudo, avaliam-se todas as obras e todas as atividades que possam
causar séria deterioracdo ao meio ambiente.

O objeto desse estudo prévio consiste em avaliar todas as obras e atividades que
possam acarretar alguma deterioragdo significativa ao meio ambiente, seja um dano certo ou
incerto. Esse estudo preventivo estd intimamente ligado ao denominado licenciamento
ambiental.

Entende-se por licenciamento ambiental o processo administrativo pelo qual o
6rgdo ambiental competente analisa a localizagdo, instalacdo, ampliagdo e a operagdo de
empreendimentos e atividades que utilizem recursos ambientais, € que possam efetiva ou

potencialmente poluir ou degradar o meio ambiente.
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4.15. Operagdes urbanas consorciadas

Estas s3o intervengdes pontuais, realizadas sob a coordenacao do Poder Publico e
envolvendo a iniciativa privada, os moradores e os usudrios do local, buscando alcangar
transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.

Nesse instrumento, o Poder Publico deve delimitar uma area e elaborar um plano
de ocupacao com previsdo da implementagdo de infraestrutura, a nova distribuicao de usos, as
densidades permitidas e os padrdes de acessibilidade, entre outros. Configura-se por um plano
urbanistico em escala local, através do qual podem ser trabalhados elementos de dificil
tratamento nos planos mais genéricos, tal como a altura das edificacdes, relacdes entre espaco
publico e privado, reordenamento da estrutura fundiaria, etc.

As operacdes urbanas possuem grande potencial de qualificacdo espacial para as
cidades, na medida em que permitem tratamento arquitetonico e urbanistico dos espacos
urbanos. Tal tratamento ¢ dificilmente obtido apenas pelo Plano Diretor e pelo zoneamento,

principalmente em cidades grandes.

4.16. Zonas de Especial Interesse Social - ZEIS

E atribuicdo municipal definir parimetros de ocupagio em seu territério, em
harmonia com a Constituicdo Federal de 1988 e com o Estatuto das Cidades, aprovado em
2001. Nesse contexto, as Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS) sdo definidas como um
instrumento da politica urbana que permite que o Poder Publico dé tratamento diferenciado a
uma determinada area, em geral ocupada por favelas, loteamentos irregulares ou conjuntos
habitacionais de populacao de baixa renda.

As ZEIS sdo aprovadas por lei municipal, e autorizam a Prefeitura a dar
gabaritos e dimensoes de lotes diferentes daqueles permitidos pela legislacdo que disciplina as
ocupagdes regulares, possibilitando a legalizagdo dessas edificagdes e incorporando-as a
“cidade formal”.

Além dos instrumentos supracitados, no Art. 47 o Estatuto expde que os tributos
sobre imdveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servigos publicos urbanos, sdo

diferenciados em fun¢do do interesse social. Com isso, ¢ possivel que o poder publico
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estabeleca uma politica de subsidios, por exemplo, para as tarifas dos servigos de energia
elétrica, fornecimento de dgua e tratamento de esgoto para as pessoas de baixa renda,
cumprindo o preceito constitucional que determina a erradicagdo das desigualdades sociais e
regionais.

De acordo como o Art. 49, os Estados € municipios teriam um prazo de noventa
dias, a partir da entrada em vigor do Estatuto da Cidade, para fixar em lei, prazos para: a)
elabora¢do de diretrizes para empreendimentos urbanisticos; b) aprovagdo de projetos de
parcelamento e edificacdo de imodveis, e c¢) realizagdo de vistorias e expedi¢do de termos de
verificacdo e conclusdo de obras.

Em relagdo a adogdo e a nao aplicagdo correta dos instrumentos supracitados,
conforme estabelece o Art. 52, o prefeito e os demais agentes publicos incorrem em
improbidade administrativa, quando:

a) Nao utilizarem de forma adequada, no prazo de cinco anos, os iméveis
incorporados ao patrimdnio publico através da desapropriacao;

b) Utilizarem areas obtidas por meio do direito de preempgdo para fins que nao
sejam o da regularizagdo fundiaria, execucdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social, constituicdo de reserva fundiaria,
ordenamento e direcionamento da expansdo urbana, implantacdo de
equipamentos urbanos e comunitarios, criagdo de espagos publicos e de lazer e
areas verdes, criagao de unidades de conservagdo ou protecao de outras areas
de interesse historico cultural ou paisagistico;

c) Aplicarem recursos adquiridos com as operagdes consorciadas em outros
projetos ou operagdes que nao aquelas que geraram os recursos;

d) Impedirem ou deixarem de garantir a promog¢do de audiéncias publicas e
debates com a participagdao da populagao e de associagdes representativas, dos
varios segmentos da comunidade, no processo de elaboracao do Plano Diretor,
a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidas e o acesso a
qualquer interessado a esses documentos ¢ informagdes produzidas;

e) Deixarem de tomar as providéncias necessarias para garantir a revisao do Plano
Diretor pelo menos a cada dez anos, e a aprovagdo deste plano para os
municipios onde ele se faz obrigatorio no prazo de cinco anos;

f) Adquirirem imoéveis objetos do direito de preempgdo, por valores

comprovadamente superiores ao valor do mercado.
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O Estatuto da Cidade, ao estabelecer penalidades e condi¢des nas quais membros
do executivo e legislativo municipal podem ser punidos pelo ndo cumprimento ou pelo uso
inadequado dos instrumentos supracitados, concorre para promover uma maior eficicia de
aplicagdo deles no ordenamento territorial urbano, bem como na promog¢ao da fungdo social
da propriedade urbana e da cidade como um todo.

Considerando-se a expansdo urbana como processo, de uma forma geral, as
leituras indicam, como fatores mais comuns, como a ocupagdo de areas periféricas por
populacdes de baixa renda pelo menor preco dos imodveis e, também nas periferias, a
promocao de condominios horizontais para as classes médias e altas.

Pode-se citar, também, a constru¢do de suburbios em paises desenvolvidos com
baixa concentracdo populacional, o que leva a ocupacdo de areas grandes para poucas
moradias. Esse modelo ¢ facilitado pela priorizagao do transporte individual ao coletivo.

Considerando-se os resultados obtidos por Santoro (2012), em pesquisa realizada
em 100 municipios paulistas sobre a expansdo urbana, além das consideragdes de Ojima
(2007) sobre o tema na Europa, bem como nos Estados Unidos da América, podem ser
indicadas como diretrizes para um ordenamento territorial da expansao urbana:

- A otimizacdo do uso da malha urbana ja consolidada, eliminando os vazios

urbanos de lotes e glebas e aumentando o contingente populacional, de forma a
tornar a cidade mais compacta;

- A expansdo prioritdria em torno da malha ja existente, de forma a integrar o
tragado urbano com a oferta dos servigos publicos onde as pessoas residem,
fortalecendo e direcionando o desenvolvimento para as comunidades ja
existentes;

- A protecdo das areas de preservacdo de matas, nascentes e corpos d’agua,
garantindo uma maior sustentabilidade do meio natural em 4rea urbana, além de
protecao e conservagao dos recursos hidricos.

Com base nestas diretrizes, indicam-se como instrumentos efetivos, no que se
refere ao ordenamento da expansdo urbana, a Lei do Perimetro Urbano, a Lei de Zoneamento
e Lei Municipal Parcelamento e Uso do Solo.

A Lei de Perimetro Urbano delimita de forma legal as terras urbanas e rurais do
municipio e funciona como um limite para os empreendimentos urbanos. Contudo, também
classifica uma extensdo significativa de terras como 4reas urbanas passiveis de serem

loteadas.
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Assim se faz necesséria a Lei de Zoneamento, em conjunto com o Plano Diretor
que, além de identificar as zonas de especial interesse social para projetos habitacionais e
regularizagdo fundiaria, também define no interior do perimetro urbano as areas onde havera
expansdo urbana e quais as normas especificas a serem seguidas, além das areas onde ndo sera
permitida essa expansao.

Também efetiva quanto ao controle da expansdo urbana ¢ a Lei municipal de
Parcelamento do Solo, ao definir as normas para aprova¢dao de projetos de loteamento e
desmembramento, entre elas a necessidade de existéncia de redes urbanas de agua, energia e
esgotamento sanitario, além de sistema vidrio hierarquizado e integrado ao ja existente.

Outros instrumentos inseridos nos Planos Diretores podem causar algum efeito na
diminuicdo da demanda latente por moradias e estabelecimentos comerciais. Contudo, este
efeito ¢ indireto, na forma indicada na Tabela 4.

No caso do direito de preempgao, Zonas de Especial Interesse Social e Estudo e
Relatorio de Impacto Ambiental, quando indicado o zoneamento como instrumento
urbanistico de ordenamento urbano, assumem um carater mais efetivo e direto.

Para melhor compreensao dos instrumentos disponibilizados pelo Estatuto da
Cidade para serem utilizados pelas Administracdes Publicas Municipais, através de seus

Planos Diretores, elaborou-se o Quadro 1 a seguir:
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Quadro 2: Instrumentos de ordenamento territorial, descri¢cio e possivel aplicacdo no controle da expansiao urbana no Brasil.

INSTRUMENTOS

DESCRICAO

APLICACAO

Autorizagao de uso.

Instrumento de origem urbanistica, pelo qual
se concede a outrem o direito de usar um
imovel publico para fins comerciais.

Serve ao desenvolvimento econdémico ¢ pode
diminuir a demanda por novos imoéveis
comerciais.

Concessdao de wuso especial para fins de
moradia, concessdao de direito real de uso e
cessdo de posse.

Conferem ao residente em imovel publico de
até 250 m? em area urbana, apos 5 anos de uso
tem direito a posse dele.

Esse instrumento regulariza algumas situacdes
de moradia, diminuindo a demanda por novas
habitagdes.

Consorcio imobiliario.

Através de consorcio um ou mais proprietarios
poem requerer ao Poder Executivo uma
associacao para melhorias ou reestruturagao
urbanistica de um imével ou éarea urbana
aumentando o Coeficiente de Aproveitamento.

Usado para requalificacdo ou construgao de
imoveis de uso nao residencial, diminuindo a
demanda gerando contribui¢do do equivalente
destas areas a serem aplicados em Zonas de
Especial Interesse Social

Direito de preempgao.

D4 preferéncia ao Poder Publico Municipal na
compra de imoveis ou areas na area urbana a
serem postas a venda por particulares.

Estes imoveis ou areas podem ser destinadas a
projetos de interesse ambiental ou
habitacional, neste ultimo caso diminuindo a o
déficit de moradias

Direito de superficie.

Confere ao municipe o uso da propriedade de
um terceiro para edificagao.

Possibilita a utilizagdo de vazios urbanos por
meio da construgdo por terceiros, aumentando
a oferta de moradias.

Estudo de Impacto de Vizinhanga.

Serve ao controle de empreendimentos ou
atividades que causem danos ao equilibrio
ambiental do meio natural e do meio urbano.

Pode servir a restrigdo de empreendimentos
que causem impactos negativos como a
subutilizacao da infraestrutura.

Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e
Relatorio de Impacto do Meio Ambiente
(RIMA).

Aplica-se a restringir a aprovagdo de
empreendimentos em areas ambientalmente
improprias para este fim.

Este instrumento pode ser usado para restringir
empreendimentos em areas de expansao
urbana que demonstrem fragilidade ambiental.

IPTU Progressivo no Tempo, Parcelamento,
edificacio ou utilizagdo compulsérios e
desapropriagdo com pagamento em titulos da
divida publica.

Estes trés instrumentos levam os proprietarios
a utilizagdo ou em ultimo caso a
desapropriag¢do de vazios urbanos.

Serve também ao controle da expansdo urbana
ao proporcionarem a oferta de novos imoveis,
0 que diminui a necessidade real de
loteamento de novas dreas.

Operagdes urbanas consorciadas.

Intervengdes que envolvem iniciativa privada,

A contrapartida pode ser financeira revertendo
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moradores e Poder Executivo, nas quais sdo
concedidos o aumento do coeficiente de

para o fundo de urbanizacdo ou pela criagao de
espacos publicos ou habitacdo de interesse

aproveitamento ou modificacdo dos usos de | social por parte da iniciativa privada,
uma determinada area com contrapartida da | possibilitando a diminuicdo do déficit
iniciativa privada. habitacional.

INSTRUMENTOS DESCRICAO APLICACAO

Outorga onerosa do direito de construir.

Permissdao de constru¢do além dos limites
previstos para a area mediante pagamento.
Gera recursos para o Poder Executivo para
regularizagdo  fundidria,  execucdo  de
programas e projetos habitacionais de
interesse social e constituicdo de reserva
fundidria.

Os recursos advindos da outorga pode ser
usado para constru¢do de habitagdes em areas
de especial interesse, ou nas adquiridas pelo
direito de preempg¢do, alocando na malha
urbana consolidada o que seria edificado nas
areas de expansao.

Transferéncia do direito de construir.

Concessao pelo Poder Executivo do aumento
do Coeficiente de Aproveitamento ou de
modificagdo dos usos permitidos para uma
area com contrapartida financeira da iniciativa
privada ou com cria¢ao de espagos publicos ou
habitagcao de interesse social

A contrapartida financeira para o fundo de
urbanizacdo ou a constru¢do de habitagoes
pela iniciativa privada podem ser feitas em
areas de especial interesse social, diminuindo
a pressao pelo crescimento de sua malha.

Usucapido para areas urbanas individuais e
coletivas.

Concessao de propriedade aos moradores de
forma individual para imével de até 250 m?,
ou coletiva para areas maiores ocupadas para
fim de moradia por no minimo cinco anos,
contanto que nao possuam outro imovel.

Regulariza a situacao de ocupantes de iméveis
subutilizados ou sem uso em meio a area
urbana, ¢ diminui a demanda por novas
habitagoes.

Zona Especial de Interesse Social.

Destina-se a regularizacdo fundiaria e
construcdo de projetos habitacionais para
populacdo de baixa renda.

Oferece locais de moradia em meio a area
urbana ja& consolidada, o que pode evitar a
alocagdo de populacdes na area periférica.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Além dos instrumentos descritos no Quadro 2, ha também outros instrumentos a
serem adotados pelas Prefeituras Municipais para o ordenamento territorial dos municipios,
tais como a Lei do Perimetro Urbano, a Lei do Parcelamento do Solo e a Lei do Zoneamento,

descritos a seguir.

4.17. Lei do Perimetro Urbano

Delimita a zona urbana, bem como sua area de expansdo, as quais 0S governos
estadual e municipal t€m obrigacdo de munir de infraestrutura e equipamentos necessarios a
boa qualidade de vida. Isso implica em, apds edicdo de uma nova lei do Plano Diretor, no
dever do municipio de rever a legislacdo que trata da delimitacdo das zonas urbanas,
urbanizdveis e de expansdo urbana, visando o estabelecimento das distingdes entre imovel
urbano e rural.

O Estatuto da Terra (BRASIL, 2011) elege o critério da destinagdo para a
caracterizacao do imovel como rural ou urbano, ou seja, se o imovel ¢ destinado a moradia,
comércio ou industria, ¢ considerado urbano. Por outro lado, se ele se destina as atividades
agropecuarias, ¢ considerado rural. Ja de acordo como o Codigo Tributario Nacional, ao
definir o IPTU se tem por base o critério da localizacdo. Segundo o Art. 32, o imposto predial
territorial urbano, de competéncia dos municipios, € aplicado a imdveis localizados na zona
urbana. Para efeito deste imposto, no § 1°, entende-se como zona urbana a definida em lei
municipal, onde ¢ observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos, indicados
em pelo menos dois dos incisos seguintes:

- Meio-fio ou calgamento, com canalizacdo de 4guas pluviais;

- Abastecimento de dgua;

- Sistema de esgotos sanitarios;

- Rede de iluminagao publica para distribui¢do domiciliar, com ou sem postes;

- Escola primaria ou posto de saide a uma distancia maxima de trés quildmetros

do imovel considerado.

O Codigo Tributario Nacional, além de eleger o critério espacial para a incidéncia
do IPTU, atribuiu adicionalmente a0 municipio a competéncia para a definicdo ndo s6 da zona

urbana, como também da zona de expansdo urbana e da zona urbanizdvel. Assim, por esse
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critério, a zona rural é todo o territério do municipio que estd fora destas areas anteriormente
citadas.

A zona de expansdo urbana, como o seu nome indica, deve ser tratada pelo
planejamento municipal como o vetor da expansdo populacional, uma vez que no futuro ela
sera transformada em novos bairros ou vilas da cidade. Portanto, as propriedades ali
localizadas estardo, desde ja, sujeitas as limitagcdes do direito de construir, bem como devem
cumprir sua fungdo social de acordo com as regras da legislagdo federal, estadual e municipal,
nesta esfera especialmente a Lei de Zoneamento e Plano Diretor do municipio.

Ja a Zona Urbanizdvel (ZU) ¢ entendida como uma area programada para o
exercicio, fora do perimetro urbano e de expansido urbana, de uma ou mais fungdes urbanas
elementares. Essa zona também possui caracteristicas que a qualificam como urbana, estando,
pois, sujeita as regras de Direito Urbanistico. Em relagdo a essas zonas cabe destacar que, por
serem consideradas como urbanas, o § 2° do Art. 32, do Codigo Tributario, explicita que nelas
havera a incidéncia do IPTU sobre imoveis ali localizados, e que elas estdo sujeitas as normas
constantes do Plano Diretor, tais como o direito de construir € o cumprimento da fungao
social da propriedade.

A Lei do Perimetro Urbano ¢ o instrumento adequado para essas definigdes, pois €
a referéncia para a legislacdo que trata da ocupacdo do solo urbano. Deve, portanto, ser
elaborada tendo em vista as expectativas do crescimento urbano, objetivando assegurar
melhores condi¢des de habitabilidade e conforto para a populagdo, bem como otimizar a
economia dos servigos publicos de infraestrutura urbana, dentro de uma visdo integrada de
crescimento urbano racional. Com isso, ela também deve estar em sintonia com as legislagoes

que tratam da preservagao do meio ambiente e dos bens culturais.

4.18. Lei de Parcelamento do Solo Municipal

Esta lei municipal regulamenta a implantacdo de loteamento na area urbana do
municipio, estabelece as obras de infraestrutura e destina dreas para pracas e areas verdes,
bem como areas reservadas para edificagdes publicas e uso social.

A elaboragdo desta lei pelos municipios serve a cumprir a politica de
desenvolvimento urbano, consubstanciada nos Art. 30 ¢ Art. 182 da Constituigdo Federal ¢ da

Lei Federal n® 6.766/79, que atribui competéncia para o municipio promover regras para
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parcelamento do solo, objetivando ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des da cidade
para garantir o bem estar de seus habitantes.

Esta lei tem por objetivo a ocupacdo urbana de glebas, mediante sua divisdo ou
redivisdo em parcelas destinadas ao exercicio das fungdes urbanisticas, dotando as diversas
areas da cidade de itens de infraestrutura basica a partir do parcelamento do solo, ou seja,
parcelas do espago urbano que ainda ndo foram objeto de divisdo.

O parcelamento do solo, segundo Silva (1995), é o processo de ocupagdo urbana
de uma gleba, mediante sua divisdo ou redivisdo em parcelas destinadas ao exercicio das
funcdes elementares urbanisticas, implicando na mudanga das dimensdes ou confrontacdes
dos imoveis para fins de ocupacao urbana.

Neste parcelamento definem-se as diversas tipologias de loteamento e
desmembramento, além dos desdobros de lotes e os arruamentos. Deste modo serve ao
controle da criagao do espago urbano nas areas geradas pela divisdo regular das glebas. Por
ordem da Constituigdo Federal e do Estatuto da Cidade, os municipios com mais de vinte mil
habitantes estdo orientados a definir suas regras urbanisticas, inclusive de parcelamento do
solo, para que possam atender as suas especificidades e necessidades, com o intuito de

permitir o crescimento ordenado da cidade.

4.19. Lei de Zoneamento

Conforme ja referido, a ordenagdo do solo urbano ¢ exigéncia atual feita pela
Constituigao de 1988. No Art. 182, os municipios com mais de 20 mil habitantes devem
possuir um Plano Diretor para disciplinar a politica de desenvolvimento e de expansao
urbana, e a fungdo social da propriedade serd atingida quando atender as exigéncias
fundamentais contidas no referido plano. Este artigo soma-se ao disposto no Art. 30, inciso
VIII da Carta Magna, e ressalta que ¢ competéncia do municipio promover o adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso e da ocupagdo do solo
urbano. Nestas bases legais se configuram os fundamentos constitucionais que disciplinam o
zoneamento.

O zoneamento ¢ um instrumento amplamente utilizado nos Planos Diretores, e por
ele a cidade ¢ dividida em 4reas onde incidem diretrizes diferenciadas para o uso e a ocupagao

do solo, especialmente os indices urbanisticos. Por vezes, o cidaddo conhece o zoneamento
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por ser o instrumento que define os usos em cada parcela do espago urbano, e a partir do qual
sdo dadas pelo 6rgdo da administracdo publica competente autoriza¢des e diretrizes de
ocupacdo ¢ uso do solo urbano. Os principais objetivos do zoneamento sdo o controle do
crescimento urbano, a protecdo de areas inadequadas a ocupagdo urbana e a amenizagdo dos
conflitos entre usos e atividades.

Observam-se no espago intra-urbano diversos usos. Embora esta mistura seja
interessante para a cidade como um todo, existem atividades que podem causar incomodos e
devem ser controladas quanto a sua localizagdo. Para tanto, o Plano Diretor pode usar varios
mecanismos, como a limitacdo por zonas. Esta se configura como a mais comum de todas, e
através dela os usos e atividades sdo divididos em categorias, como residencial, comercial,
industrial, agricola, etc. Dentro de cada uma delas ha a divisdo do espago urbano em
subcategorias. Dentro de cada zona e subzona hé diretrizes quanto a possibilidade ou nao de
abrigar cada tipo de uso nela previsto. Esta previsao ¢ baseada em uma regulacdo paramétrica,
pela qual a permissdo ou proibicdo para que uma atividade se instale em um determinado
local ¢ definida com base em parametros de incomodidade.

No que se refere a implantacao de edificagcdes, esta € controlada através de indices
que estabelecem, por exemplo, o nimero maximo de pavimentos e/ou a altura total da
edificacao, o Coeficiente de Aproveitamento maximo do lote, que representa a area maxima
possivel de ser construida dividida pela area do lote, a taxa de ocupagdao maxima permitida
para o lote, os afastamentos frontal, laterais e de fundos e o tamanho minimo do lote.

Uma critica ao zoneamento tradicional é o fato dele ser, em muitos casos,
excludente, na medida em que estabelece zonas nas quais a ocupagdo tende a ser composta
apenas por grupos homogéneos, principalmente das classes mais altas (JUERGENSMEYER
& ROBERT, 2003; SOUZA, 2003). Entretanto, o inverso também acontece, quando sdo
criadas grandes zonas destinadas as camadas mais pobres, normalmente seguindo a ocupacgao
j4 consolidada.

Para evitar essas desvantagens do zoneamento existem algumas variagdes, como a
propria regulacdo paramétrica especifica, citada acima, além da criacdo das Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), a vinculagdo das normas de uso e ocupagdo do solo ao sistema

viario e o Estudo de Impacto de Vizinhanga.
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CAPITULO V — INSTRUMENTOS DE GESTAO URBANA EM PORTUGAL

A Carta Européia de Ordenamento do Territorio, Portugal (2011), aprovada em 20
de maio de 1983 pelo Conselho da Europa, define que “ordenamento do territorio € a tradugdo
fisica ou espacial das politicas econdmica, social, cultural e ecoldgica, e definindo-se como
uma discilpina cientifica, uma técnica administrativa e uma politica concebidas como uma
abordagem interdisciplinar e global que visam desenvolver de um modo equilibrado as
regides e organizar fisicamente o espago, segundo uma concepg¢ao orientadora”. Este ¢ um
primeiro ponto a ser esclarecido, pois o PNPOT tem como uma de suas funcdes integrar o
ordenamento territorial portugués ao definido pela Unido Européia.

Para o ordenamento do territério portugués, existe a atribuicdo de desenvolver
harmoniosamente todo territorio como tarefa do Estado, presente no Art. 9° da Constituigao
da Republica Portuguesa de 1976. Também em seu Art. 66, alinea “b”, ¢ dever do estado
“ordenar e promover o ordenamento do territorio, tendo em vista uma correcta localizagao das
actividades, um equilibrado desenvolvimento sdcio-econdmico e a valorizacdo da paisagem.”
Esta ordenagdo do espago urbano tem uma questdo a ser considerada, sendo esta a
propriedade privada.

O ordenamento do territério em Portugal, assim como no Brasil, tem de
considerar o direito a propriedade privada, um conceito bastante caro aos proprietarios de
imoveis. Segundo a Constituigao Portuguesa, o direito a propriedade privada, conforme o Art.
62, ¢ um direito fundamental, assim como se encontra na Constituicao Brasileira. Contudo,
para que se cumpram as fun¢des da propriedade, entende Silva (2009) que a Constituicao da
Reptiblica Portuguesa ndo garante este direito absolutamente, e assim pode ele sofrer
restricdes impostas, seja por resultado de outros direitos constitucionais, seja por resultado da
lei quando a Constitui¢do para ela remete, ou ainda “... quando se trate de revelar limitagdes
constitucionalmente implicitas” (fundadas, em ambos os casos, em razoes de ordenamento

territorial e urbanistico) (SILVA, 2009, p. 25).

No caso portugués, existem planos de ordenamento do territério em nivel
nacional, regional, municipal e local, além de planos setoriais. No ambito nacional hd, como
principal instrumento, o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio

(PNPOT). Também o Decreto-Lei n° 380/99, Portugal (2012), alterado pelo Decreto-Lei n°
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316/2007, e contém as decisdes a serem tomadas na gestdo do ordenamento do territério
portugués. Este programa estd acima de todos os outros instrumentos de gestdo do territdrio,
complementando-os e servindo como elemento de cooperagdo com planos semelhantes na
Unido Européia, no que diz respeito ao Ordenamento do Territério da Unido. Também ha os
Planos Setoriais (PS), planos relativos as areas da administragdo central, tal como o ambiente
e os Planos Especiais de Ordenamento do Territério (PEOT), que servem a salvaguarda de
recursos ¢ valores naturais ¢ ao regime de gestdo compativel com a utilizacdo sustentavel do
territério, sendo de ambito nacional.

No ambito regional ha os Planos Regionais de Ordenamento do Territdrio
(PROT). Estes servem ao planejamento do territorio no nivel regional e derivam da divisdo do
PNPOT e dos PS, constituindo um quadro de referéncias dos Planos Intermunicipais de
Ordenamento do Territorio (PIMOT) e dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio
(PMOT) (PORTUGAL, 2011).

Pertencendo ao nivel municipal encontra-se o PIMOT, que serve a articulacao
socioecondmica dos municipios envolvidos no plano. Por sua vez, o PMOT define os
principais instrumentos de ordenamento territorial relativos ao municipio, como a utilizagao
do solo municipal para que haja uma melhor organizacdo de redes e sistemas urbanos. Ja o
Plano Diretor Municipal (PDM) serve para a definicao de usos e atividades do solo municipal,
através do estabelecimento de classes e categorias dos varios tipos de edificagdes, em seus
diversos tipos. O Plano de Urbanizagao (PU) fornece o quadro de referéncia para a aplicagao
de politicas urbanas, como o regime de uso do solo e os critérios de transformacdo do
territorio municipal.

Por fim, no ambito local, o Plano de Pormenor (PP) traz a definicdo mais
detalhada da ocupagdo de qualquer area especifica do territorio do municipio.

A Lei 380/99, Portugal (2012), define em seu Art. 1° que O Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial “desenvolve as bases da politica de ordenamento do
territorio e de urbanismo, definindo o regime de coordenacdao dos ambitos nacional, regional e
municipal do sistema de gestdo territorial, o regime geral de uso do solo e o de elaboracdo,
aprovagao, execucao e avaliacdo dos instrumentos de gestdo territorial.”

Pelo Art. 2°, se estabelece que a politica de ordenamento do territério e de
urbanismo assenta no sistema de gestdo territorial, se organizando de forma interativa e
coordenada nos ambitos nacional, regional e municipal.

No ambito nacional os instrumentos sdo o Programa Nacional da Politica de

Ordenamento do Territério, os Planos Setoriais com Incidéncia Territorial € os Planos
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Especiais de Ordenamento do Territério, os Planos de Ordenamento de Areas Protegidas, os
Planos de Ordenamento de Albufeiras de Aguas Publicas e os Planos de Ordenamento da Orla
Costeira. No ambito regional encontram-se os Planos Regionais de Ordenamento do
Territorio e, no ambito municipal, existem os Planos Intermunicipais de Ordenamento do
Territério e os Planos municipais de Ordenamento do Territorio, compreendendo os Planos
Diretores municipais, os Planos de Urbanizagdo e os Planos de Pormenor, conforme o Art. 3°.

No Art. 6° fica estabelecido o direito de participacdo de todos os cidaddos e
associagdes representativas dos interesses econOmicos, sociais, culturais e ambientais, que
gozam do direito de participar na elaboragdo, alteracdo, revisdo, execugdo e avaliagdo dos
instrumentos de gestdao territorial. Por essa participagdao, hd a possibilidade de qualquer
cidaddo participar na formulacdo de sugestoes e pedidos de esclarecimento ao longo dos
procedimentos de elaboracdo, alteragdo, revisdo, execu¢ao e avaliagdo, além de intervir na
fase de discussao publica, sendo essa a ultima antes da aprovagdo do plano.

Quanto ao sistema urbano, o Art. 18 define que o PNPOT, os PROT, os Planos
Intermunicipais e os Planos Setoriais definem “os principios e diretrizes que concretizam as
orientagdes politicas relativas a distribui¢do equilibrada das fungdes de habitagdo, trabalho e
lazer, bem como a otimiza¢do de equipamentos e infraestruturas.” Ja os PDM estabelecem “o
quadro definido pelos instrumentos de gestdo territorial, cuja eficacia condicione o respectivo
conteudo e os parametros de ocupacao e de utilizacao do solo, adequados a concretizagdo do
modelo do desenvolvimento urbano adotado.”

Pelo Art. 27, sdo objetivos do PNPOT, entre outros, articular as politicas setoriais
com incidéncia na organizacdo do territério, racionalizar o povoamento, a implantagdo de
equipamentos estruturantes ¢ a defini¢do das redes, estabelecer os parametros de acesso as
fungdes urbanas e as formas de mobilidade e definir os principios orientadores da disciplina
de ocupacao do territorio.

Quanto aos documentos que compdem o PNPOT, o Art. 29 refere-se a um
relatério e um programa de agdo. O relatorio “define cenarios de desenvolvimento territorial e
fundamenta as orientagdes estratégicas, as opgoes e as prioridades da intervengdo politico-
administrativa em matéria de ordenamento do territério, sendo acompanhado por pegas
graficas ilustrativas do modelo de organizagao espacial estabelecido.” J& o programa de acdo
estabelece no Art. 29 item d as condi¢des de realizacdo dos programas de agdo territorial
previstos no Art. 17° da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de

Urbanismo.
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J& os planos setoriais sdo definidos no Art. 35, sendo instrumentos de
programacao ou de concretizagdo das diversas politicas, com incidéncia na organizagdo do
territorio. Considera-se a aplicagdo de planos setoriais nos dominios dos transportes, das
comunicagdes, da energia e dos recursos geoldgicos, da educacio e da formacdo, da cultura,
da saude, da habitagdo, do turismo, da agricultura, do comércio, da industria, das florestas e
do ambiente. S3o aplicadas as decisdes sobre a localizagdo e a realizagdo de grandes
empreendimentos publicos, com incidéncia territorial.

J& os Planos Especiais de Ordenamento do Territorio tem por objetivo regularizar
os instrumentos regulamentares elaborados pela administragdo central, sendo eles os Planos
de Ordenamento de Areas Protegidas, os Planos de Ordenamento de Albufeiras de Aguas
Publicas e os Planos de Ordenamento da Orla Costeira.

No ambito regional, os Planos Regionais de Ordenamento do Territorio (PROT),
de acordo com o Art. 51, definem “a estratégia regional de desenvolvimento territorial,
integrando as opgdOes estabelecidas a nivel nacional e considerando as estratégias municipais
de desenvolvimento local, constituindo o quadro de referéncia para a elaboracao dos planos
municipais de ordenamento do territorio.” De acordo com o Art.52, tem por objetivos:

a) Desenvolver, no ambito regional, as opgdes constantes do programa nacional da

politica de ordenamento do territério e dos planos setoriais;

b) Traduzir, em termos espaciais, os grandes objetivos de desenvolvimento
economico e social sustentavel, formulados no plano de desenvolvimento
regional;

c¢) Equacionar as medidas tendentes a atenuagdo das assimetrias de
desenvolvimento intrarregionais;

d) Servir de base a formulacdo da Estratégia Nacional de Ordenamento Territorial
e de quadro de referéncia para a elaboracdo dos Planos Especiais,
intermunicipais € municipais, de ordenamento do territorio.

Fazem parte do contetdo material dos PROT, segundo o Art. 53, Os planos
regionais de ordenamento do territério definem um modelo de organizagdo do territério
regional, nomeadamente estabelecendo:

a) A estrutura regional do sistema urbano, das redes, das infraestruturas e dos

equipamentos de interesse regional, assegurando a salvaguarda e a valorizacao
das éareas de interesse nacional em termos econdOmicos, agricolas, florestais,

ambientais e patrimoniais;
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b) Os objetivos e os principios assumidos a nivel regional quanto a localizagao
das atividades e dos grandes investimentos publicos;

c) As medidas de articulacdo, a nivel regional, das politicas estabelecidas no
Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério e nos Planos
Setoriais preexistentes, bem como das politicas de relevancia regional contidas
nos planos intermunicipais € nos planos municipais de ordenamento do
territério abrangidos;

d) A politica regional em matéria ambiental, bem como a recep¢do, a nivel
regional, das politicas e das medidas estabelecidas nos Planos Especiais de
Ordenamento do Territorio;

e) Diretrizes relativas aos regimes territoriais definidos ao abrigo de lei especial,
designadamente areas de reserva agricola, dominio hidrico, reserva ecolédgica e
zonas de risco;

f) Medidas especificas de protecdo e conservacdo do patrimonio historico e
cultural.

Os Planos Intermunicipais de Ordenamento do Territorio sdo referidos no Art. 60
como sendo co-instrumentos de desenvolvimento territorial, que asseguram a articulagdo entre
o Plano Regional e os Planos Municipais de Ordenamento do Territorio, no caso de areas
territoriais que, pela interdependéncia dos seus elementos estruturantes, necessitam de uma
coordenagdo integrada. Este plano abrange a totalidade ou parte das areas territoriais
pertencentes a dois ou mais municipios vizinhos.

Os Planos Municipais de Ordenamento do Territério, de acordo com o Art. 69,
sdo instrumentos de natureza regulamentar, aprovados pelos municipios. Cabe a eles
estabelecer o regime de uso do solo, definindo modelos de evolugao previsivel da ocupagao
humana e da organizagdo de redes e sistemas urbanos e, na escala adequada, parametros de
aproveitamento do solo e de garantia da qualidade ambiental. E, segundo o Art. 70, definem:

- A base de uma gestao programada do territdrio municipal;

- A definicao da estrutura ecoldgica municipal,;

- Os principios e as regras de garantia da qualidade ambiental e da preservacao do

patrimdnio cultural;

- Os principios e os critérios subjacentes a opg¢des de localizacdo de

infraestruturas, equipamentos, servigos e fungoes;

- Os critérios de localizagao e distribuicao das atividades industriais, turisticas,

comerciais e de servicos;
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- Os parametros de uso do solo.

O regime de uso do solo, no Art. 71, é definido nos Planos Municipais de
Ordenamento do Territério através da classificacdo e da qualificagdo do solo, sendo que a
reclassificacdo ou requalificacdo do uso do solo processa-se através dos procedimentos de
revisdo ou alteracdo dos planos municipais de ordenamento do territorio. No Art. 72,
classifica-se como solo rural aquele com vocacdo para as atividades agricolas, pecuarias,
florestais ou minerais, assim como 0 que integra os espacos naturais de protecdo ou de lazer,
ou que seja ocupado por infraestruturas que nao lhe confiram o estatuto de solo urbano. Por
sua vez, o solo urbano ¢ reconhecido como base para o processo de urbanizagdo e de
edificacdo, nele se compreendendo os terrenos urbanizados ou cuja urbanizacdo seja
programada, constituindo o seu todo o perimetro urbano. A reclassificacdo do solo rural para
urbano ¢ tratada como excepcional e somente aceita nos casos em que forem
comprovadamente necessarias, face a dinamica demografica, ao desenvolvimento econdomico
e social e a indispensabilidade de qualificagao urbanistica.

Quanto a qualificacdo do solo, o aproveitamento do mesmo em funcdo da
utilizagdo dominante que nele pode ser instalada ou desenvolvida, fixando os respectivos usos
e, quando admissivel, edificabilidade. Tem-se, pelo Art. 73, que A qualificacdo do solo
urbano processa-se através da integracdo em categorias que conferem a susceptibilidade de
urbanizagdo ou de edificacdo. A qualificagdo do solo urbano determina a defini¢do do
perimetro urbano, que compreende:

a) Os solos urbanizados;

b) Os solos cuja urbanizacao seja possivel programar;

¢) Os solos afetos a estrutura ecoldgica necessarios ao equilibrio do sistema

urbano.

O Plano Diretor Municipal, através do Art. 84, estabelece o modelo de estrutura
espacial do territorio municipal, e se constitui numa sintese da estratégia de desenvolvimento
e ordenamento local, integrando as opc¢des de ambito nacional e regional com incidéncia na
respectiva area de intervengdo. Por esse plano, a estrutura espacial do territorio municipal tem
por base a classificagdo do solo e se desenvolve através da qualificacdo do mesmo. Cabe
ressaltar que o PDM ¢ obrigatorio para todos os municipios. No Art. 85 foi definido seu
conteudo material:

— A referenciagdo espacial dos usos e das atividades nomeadamente através da

definicdo das classes e categorias de espagos;
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A identificacdo das areas e a definicdo de estratégias de localizacdo,
distribui¢ao e desenvolvimento das atividades industriais, turisticas, comerciais
e de servigos;

— A definicdo de estratégias para o espago rural, identificando aptidoes,
potencialidades e referéncias aos usos multiplos possiveis;

— A identificagdo e a delimitacdo dos perimetros urbanos, com a definicdo do
sistema urbano municipal;

— A definicao de programas na area habitacional;

— A especificacdo qualitativa e quantitativa dos indices, indicadores e parametros
de referéncia, urbanisticos ou de ordenamento, a estabelecer em plano de
urbanizagdo e plano de pormenor, bem como os de natureza supletiva
aplicadveis na auséncia destes;

— A identificagdo de condicionantes, designadamente reservas e zonas de
protecdo, bem como das necessarias a concretizagdo dos planos de protecao
civil de carater permanente;

— As condi¢des de atuagdo sobre areas criticas, situacdes de emergéncia ou de
excecao, bem como sobre areas degradadas em geral;

— As condigdes de reconversdo das areas urbanas de génese ilegal;

— A identificagdo das areas de interesse publico para efeitos de expropriacao,
bem como a defini¢dao das respectivas regras de gestao;

— Os critérios para a definicdo das areas de cedéncia'®, bem como a defini¢do das
respectivas regras de gestao;

— Os critérios de perequagdo compensatoria de beneficios e encargos decorrentes
da gestdo urbanistica a concretizar nos instrumentos de planejamento previstos
nas unidades operativas de planejamento e gestao.

Segundo o Art. 86, o PDM deve conter um regulamento dotado de uma planta de
ordenamento que representa o modelo de estrutura espacial do territorio municipal, de acordo
com a classificacdo e a qualificagdo dos solos, bem como com as unidades operativas de
planejamento e gestdo definidas, e a planta de condicionantes que identifica as serviddes e
restricdes de utilidade publica em vigor, que possam constituir limitacdes ou impedimentos a

qualquer forma especifica de aproveitamento.

' Para terrenos e equipamentos a serem destinados a equipamentos urbanos.
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O plano de urbanizacdo, referido no Art. 87, serve a definicdo da organizacao
espacial de parte determinada do territorio municipal, integrada no perimetro urbano, que
exija uma intervengdo integrada de planejamento. Pelo Art. 88, o PU se compde de:

a) Defini¢do e caracterizagdo da area de intervencdo identificando os valores
culturais e naturais a proteger;
b) Concepgao geral da organizacdo urbana, a partir da qualificacdo do solo,

definindo a rede viaria estruturante, a localizacdo de equipamentos de uso e

interesse coletivo, a estrutura ecolégica, bem como o sistema urbano de

circulagdo de transporte publico e privado e de estacionamento;

¢) Defini¢do do zoneamento para localizagao das diversas fungdes urbanas,
designadamente habitacionais, comerciais, turisticas, de servicos e industriais,
bem como identificagdo das areas a recuperar ou reconverter;

d) Adequagdo do perimetro urbano definido no Plano Diretor Municipal em
fun¢do do zoneamento e da concepcao geral da organizagao urbana definidos;

e) Indicadores e os parametros urbanisticos aplicaveis a cada uma das categorias e
subcategorias de espagos;

f) Subunidades operativas de planejamento e gestao.
Quanto ao conteudo documental, segundo o Art. 89, ¢ composto de:

a) Regulamento;

b) Planta de zoneamento, que representa a organizacao urbana adotada;

c) Planta de condicionantes que identifica as serviddes e restricdes de utilidade

publica em vigor, que possam constituir limitagdes ou impedimentos a

qualquer forma especifica de aproveitamento.

Ja o plano de urbanizagdo ¢ acompanhado por:

a) Relatorio fundamentando as solugdes adotadas;

b) Programa contendo disposi¢des indicativas sobre a execugdo das intervengdes
municipais previstas, bem como sobre os meios de financiamento das mesmas.

Por sua vez, o Plano de Pormenor (Art. 90), desenvolve e concretiza propostas
de organizacdo espacial de qualquer area especifica do territdério municipal, definindo com
detalhe a concepcdo da forma de ocupagdo e servindo de base aos projetos de execugdo das
infraestruturas, da arquitetura dos edificios e dos espagos exteriores, de acordo com as
prioridades estabelecidas nos programas de execu¢do constantes do Plano Diretor Municipal
e do Plano de Urbanizag¢do, podendo ainda desenvolver e concretizar programas de acao

territorial. Segundo o Art. 92, 0 PP é composto de:
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a) Regulamento;

b) Planta de implantagao;

c) Planta de condicionantes que identifica as serviddes e restricdes de utilidade
publica em vigor que possam constituir limitagdes ou impedimentos a qualquer
forma especifica de aproveitamento.

J& o Plano de Pormenor ¢ acompanhado por:

a) Relatorio fundamentando as solu¢des adotadas;

b) Pecas escritas e desenhadas que suportem as operagdes de transformacao
fundidria previstas, nomeadamente para efeitos de registro predial;

¢) Programa de execuc¢do das acdes previstas e respectivo plano de financiamento.

Os elementos que acompanham a modalidade de projeto de intervencdo em

espaco rural sdao fixados por portaria conjunta dos Ministros do Equipamento, do
Planejamento e da Administragdo do Territorio e da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e
das Pescas.

O descumprimento das normas do PDM resulta em multa, de acordo com o
Art. 104, no caso de realiza¢do de obras ¢ a utilizacao de edificacdes ou do solo em violagao
de disposi¢des de Plano Municipal ou de Plano Especial de Ordenamento do Territorio.

Esta prevista a aplicacdo de embargo e demoligdo pelo presidente da Camara
Municipal, quando violem o Plano Municipal de Ordenamento do Territério, pelo Ministério
do Ambiente, quando violem o Plano Especial de Ordenamento do Territorio ou pelo Ministro
do Equipamento, do Planejamento e da Administragdo do Territorio, quando for necessario
para concretizacao de objetivos de interesse nacional ou regional, pelo Art. 105. Pelo item 2,
também ¢ aplicavel quando houver a realizagdao de trabalhos ou obras sem licenga prévia ou
que violem o Plano Municipal ou Plano Especial de Ordenamento do Territorio. Os custos da
demoli¢do correm por conta do dono das obras, que tem 20 dias a contar da notificagdao para
fazé-lo. Caso contrario, elas serdo cobradas coercivamente, como estabelecido no item 3. No
caso de embargo e demoli¢do, ndao ha prejuizo da multa a ser aplicada.

Do ponto de vista juridico, para a solu¢do das questdes advindas da desordenacao

do territorio, Portugal conta com a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e

Urbanismo, embora esta ndo seja a nica lei a ser considerada:

“A reforma legislativa para contrariar solucdo dos problemas de desordenacdo
territorial inicia-se nfo com a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territério e Urbanismo — que estabeleceu as bases gerais de um sistema que se veio
a designar de gestdo territorial — logo em seguida de trés diplomas fundamentais
nesta matéria, os quais, contudo, ndo surgiram articulados entre si (nem se
articularam, tdo pouco, com a Lei de Solos vigente): O Regime Juridico dos
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Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT); o Regime Juridico de Urbanizacgéo e
Edificacé@o (RJUE) e o Cddigo das Expropriagdes, todos de 1999. Particular relevo
assume o RJIGT, que veio, ndo apenas definir o regime aplicavel aos varios
instrumentos de gestdo territorial (de nivel nacional, regional e municipal), mas
também, e principalmente, o regime referente a sua operacionalizacdo (que se
apresentava como uma novidade no nosso ordenamento juridico).” (OLIVEIRA,
2011, p. 45)

Além da legislacdo citada, Portugal conta com o Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério (PNPOT), que se constitui de um plano estratégico que abrange
todo territdrio continental portugués, bem como suas ilhas. Aprovado pela Lei n° 58, de 4 de
setembro de 2007, esta Lei se sobrepde a todo instrumento de ordenamento territorial em
vigor, sendo que os planos de niveis inferiores devem ter agdes subordinadas e compativeis
com as do Programa Nacional.

Sobre o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT) e o

Regime Juridico de Urbanizagao e Edificagdao (RJUE):

“Trata-se, de facto, de duas logicas de gestdo urbanisticas distintas, que parecem
antagonicas e dificilmente conciliaveis entre si, sendo certo, para além do mais, que
o RJIGIT determina expressamente, no seu artigo 119°, que os planos e as operagdes
urbanisticas (estas, precisamente, aquelas que se encontram reguladas pelo (RJUE),
sdo executadas através dos sistemas de compensacdo, cooperagdo e imposi¢do
administrativas, os quais funcionam no interior de unidades de execugdo

previamente delimitadas pelas cdmaras municipais.” (OLIVEIRA, 2011, p. 51)

O Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana (RJRU) compreende: 1) imposi¢ao da
obrigacao de reabilitar, obras coercivas e arrendamento forgcado; 2) empreitada juridica; 3)
ordem de demolicdao; 4) direito de preferéncia; 5) expropriagdes; 6) serviddes; 7) venda
forcada; 8) restauragdo da propriedade e, 8) outros instrumentos. Cada um deles ¢ indicado a

seguir.

5.1. A Imposi¢do da Obrigacdo de Reabilitar, Obras Coercivas e Arrendamento
Forgado
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Pelo Art. 55, a entidade gestora pode impor ao proprietdrio a obrigacdo de
reabilitagdo do edificio ou fragdo, impondo um prazo para conclusdo das obras ou trabalhos
necessarios a restituicdo das caracteristicas de desempenho e seguranca funcional, estrutural e
construtiva, do edificio. No caso do ndo cumprimento, a entidade gestora pode tomar a posse
administrativa dos edificios ou fracdes para a execugdo daquelas obras em substituigdo,
aplicando-se o disposto nos Arts. 107 ¢ 108 do RJUE.

Em caso de operagdes de reabilitacdo urbana sistematica, a entidade gestora pode,
em alternativa as obras coercivas, recorrer aos regimes de expropriagdo ou de venda forcada
previstos nos Arts. 61 e 62, contanto que sejam os principios fundamentais que definem o uso

destes instrumentos impositivos.

“O proprietario tem, contudo, o direito de se opor a celebragdo deste contrato de
arrendamento for¢ado, requerendo a venda for¢ada ou a expropriagdo do edificio ou
fracco em causa, deduzindo-se a quantia a entregar ao proprietario o valor das
despesas com as obras realizadas. Neste caso, ao contrario do que parece decorrer da
lei, a venda forcada e a expropriagdo sdo utilizadas ainda que apenas esteja em causa
uma operacdo de reabilitagdo urbana simples.” (OLIVEIRA, 2011, p. 100)

Terminada a obra pela entidade gestora, no caso do ndo cumprimento das obras
impostas coercivamente ao proprietario, € se este, no prazo maximo de quatro meses, nao
proceder ao ressarcimento integral das despesas incorridas pela entidade gestora, ou ndo der
de arrendamento o edificio ou fracdo por um prazo minimo de cinco anos, afetando as rendas
do ressarcimento daquelas despesas, pode a entidade gestora arrendéa-lo, mediante concurso
publico, igualmente por um prazo de cinco anos, renovavel nos termos do Art. 1096 do

Codigo Civil.

5.2. A Empreitada Unica

Havendo acordo dos proprietarios, a entidade gestora, em representacdo destes,
pode contratar e gerar uma empreitada Unica para promover reabilitacio de um conjunto de
edificios, podendo incluir a elaboracdo do projeto e a sua execucdo (pode constituir parte de

um contrato de reabilitacdo).
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“Se os proprietarios se opuserem a representagdo pela entidade gestora, devem
contratar com ela as obrigagdes a que ficam adstrictos no processo de reabilitacdo
urbana, designadamente quanto a fixacdo de prazos para efeitos de licenciamento ou
comunicagdo prévia e para execugdo de obras, aplicando-se quanto a estas o disposto
antes quanto a imposicdo de obrigacdo de reabilitar, obras coercivas e
arrendamento forgado.”(OLIVEIRA, 2011, p. 101)

5.3. A Ordem de Demoligao

A entidade gestora pode ordenar a demolicdo dos edificios a que faltem os
requisitos de seguranca e salubridade indispensaveis ao fim a que se destinam, e cuja
reabilitacdo seja técnica ou economicamente inviavel. Aplica-se, nestes casos, com as
necessarias adaptagdes, o regime estabelecido nos Arts. 89 a 92 do RJUE (vistorias,

deliberagdes e notificagdes).

“Estando em causa o patrimdnio cultural imovel classificado ou em vias de
classificagdo, é necessaria a prévia autorizagdo da administragdo do patrimoénio
cultural competente (aplicando-se com as devidas adaptagdes, o artigo 49° da Lei n°
107/2001). No caso do imével arrendado, aplica-se o disposto no Decreto-Lei n°
157/2006, de 8 de agosto).” (OLIVEIRA, 2011, p. 101)

5.4. O Direito de Preferéncia

A entidade gestora tem direito de preferéncia nas transmissdes a titulo oneroso
entre particulares, de imoveis situados em area de reabilitacdo urbana que devam ser objeto de
intervencao no ambito da operagdo (a qual nao prevalece sobre a preferéncia prevista no n° 1
do Art. 37 da Lei n°® 107/2001, no caso de patrimonio cultural imdvel classificado ou em vias
de classificagdo, ou de imoveis localizados nas respectivas zonas de protegao).

“Na declaracdo de preferéncia deve ser discriminado nomeadamente, a intervencao
de que o imovel carece e o prazo dentro do qual se pretende executa-la. Exercido o
direito de preferéncia, primeiro o vendedor e depois o comprador, tém direito de
reversdo do bem quando ndo seja promovida a interven¢@o constante na declaracdo

de preferéncia, e preferéncia na primeira alienacao do bem.” (OLIVEIRA, 2011, p.
102)
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Aplica-se a esta preferéncia o disposto no Art. 126 do RJIGT, podendo esta ser

exercida com a declaracdo de ndo aceitagdo do preco convencionado.

5.5. As Expropriacdes

A expropriacdo de edificios e fracdes pode ser desencadeada, segundo Oliveira
(2011) quando estes sejam necessarios para operacdes de reabilitagdo urbana (n° 1 do Art.
61), pelo ndo cumprimento, pelos proprietarios, de seus deveres de reabilitagdo (n° 2 do Art.
61) ou por requerimento do proprietario, no caso de se opor ao arrendamento forcado (Art. 59,
n° 2).

Nestes casos, Segundo Oliveira (2011) aplica-se o disposto no Codigo das
Expropriagdes, sendo a competéncia para resolucdo de expropriar ¢ da entidade gestora, a
Céamara Municipal ou o6rgao executivo da entidade gestora cabe a declaragdo por utilidade
publica.

No caso de a expropriagdo se destinar a permitir a reabilitagdo de imdveis para a
sua colocacao no mercado, os expropriados tém direito de preferéncia sobre a alienacao dos
mesmos, mesmo que nao haja perfeita identidade entre o imovel expropriado e o imédvel
colocado no mercado. Nestes casos, havendo mais que um expropriado a querer exercer a
preferéncia, abre-se a licitagdo entre eles, revertendo a diferenga entre o preco inicial e o

preco final para os expropriados, na proporcao das respectivas indenizagoes.

5.6. As Servidoes

Nos termos do Art. 60, podem ser constituidas as servidoes administrativas
necessarias a reinstalagdo e funcionamento das atividades localizadas nas zonas de
intervengdo, aplicando-se com as necessdrias adaptagdes o procedimento expropriativo,
segundo Oliveira (2011) é necessaria a pratica de um ato administrativo de individualiza¢ao
da serviddo mesmo que em causa esteja uma servidao imposta por lei ou por um regulamento

administrativo.
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5.7. A Venda Forcada

Inovadora ¢ a previsdo do mecanismo de venda forcada de imoveis, que obriga os
proprietarios que ndo realizem as obras e trabalhos ordenados a sua alienacdo em leildo
publico, permitindo assim a sua substitui¢do por outros que, sem prejuizo da sua utilidade
particular, estejam na disponibilidade de realizar a funcdo social da propriedade, no caso,

reabilitando o edificio.

“O procedimento da venda forgada apresenta-se como complexo, com varias vias
possiveis, mas podendo, no final, determinar a necessidade da entidade gestora e
expropriar o bem ou pagar a diferenca entre o valor do bem determinado na hasta
publica (valor da arrematag@o) e aquele que venha a ser determinado nos termos do
Codigo das Expropriagoes, no caso de o proprietario ter apresentado contraproposta
de valor superior a este e ndo chegue a acordo com a entidade gestora.”
(OLIVEIRA, 2011, p. 103)

O procedimento da venda for¢ada ¢ conformado de forma préxima ao da
expropriacdo, consagrando-se as garantias equivalentes as previstas no Codigo das
Expropriagdes, e garantindo-se o pagamento ao proprietario de um valor nunca inferior ao de

uma justa indenizagao.

5.8. A Reestruturacao de Propriedade

Nos termos do Art. 64, a entidade gestora pode proceder a reestruturacdo da
propriedade, expropriando por utilidade publica, ao abrigo do Art. 61:

- As faixas adjacentes continuas, com profundidade prevista nos Planos
Municipais de Ordenamento do Territério, destinadas a edificagdes e suas
dependéncias, nos casos de abertura, alargamento ou regularizagdo de ruas,
pragas, jardins e outros lugares publicos;

- Os terrenos que, apoOs as obras justificarem o seu aproveitamento urbano ndo

sejam assim aproveitados, sem motivo legitimo, no prazo de 12 meses a contar
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da notificacdo. Para esse fim, tal notificagdo deve ser feita ao respectivo
proprietario;

- Os terrenos destinados a construgdo adjacente as vias publicas de aglomerados
urbanos, quando os proprietarios, notificados para os aproveitarem em
edificagdes, ndo o fizerem sem motivo legitimo no prazo de 12 meses, a contar
da notificagao;

- Os prédios urbanos que devam ser reconstruidos ou remodelados em razao das
suas pequenas dimensdes, posi¢ao fora do alinhamento ou mas condigdes de
salubridade, seguranga ou estética, quando o proprietario ndo der cumprimento
sem motivo legitimo no prazo de 12 meses a notificagcdo que, para esse fim, lhe
seja feita.

Os prazos referidos ficam suspensos com o inicio do procedimento de
licenciamento ou de comunicacao prévia, sempre que estes procedimentos sejam aplicaveis,
cessando a suspensdo caso a realizacdo da operacdo urbanistica ndo seja licenciada ou
admitida.

Nos procedimentos de reestruturacao da propriedade que abranjam mais de um
edificio ou um terreno, segundo Oliveira (2011), o procedimento de expropriagao deve ser
precedido da apresentacao, aos proprietarios, de uma proposta de acordo para a estruturagdo
de propriedade sobre os edificios que substituirem os existentes, bem como de uma proposta
de aquisicao por via do direito privado, sem prejuizo do seu carater urgente, relativa aos bens

a serem expropriados e revertidos para o dominio publico.

5.9. Outros instrumentos

Para além dos instrumentos sumariamente referidos, o RJRU prevé ainda a
possibilidade de determinacdo do nivel de conservacao dos prédios urbanos (Art. 65), a
identificacdo de prédios ou fracdes devolutos (Art. 66), e a construcdo de fundo de

~ . . ~ 20 y .
compensagdo sempre que sejam adotados mecanismos de perequagdo” compensatoria no

*% Principio periquativo é o tratamento equitativo dos proprietarios, definindo uma densidade média aplicada as
parcelas, ou seja, no caso de quatro parcelas contiguas, uma para urbanizacdo densa, uma para equipamentos,
uma para area verde, uma para area publica, com valorizagdes diferentes. Pelo principio perequativo define-se a
densidade média. Onde haveria somente area verde, recebe a possibilidade de edificar em area de outro
proprietario.
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ambito das operacdes de reabilitagdo urbana, os quais t€ém como objetivo receber e pagar as
compensagdes devidas, pela aplicagdo daqueles mecanismos conforme o Art. 68e

apresentados no Quadro 3 a seguir.
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Quadro 3: Instrumentos de ordenamento territorial, descricfio e sua possivel aplicacio na expansiao urbana em Portugal.

INSTRUMENTOS

DESCRICAO

APLICACAO

Imposicao da obrigagdo de
reabilitar, obras coercivas e
arrendamento forcado.

Instrumento de reabilitagdo construtiva de prédios e imoveis
construidos, € em caso de reabilitagdo urbana sistemadtica, o
imovel pode ser expropriado ou vendido pela entidade gestora

Forgar o proprietario de imdvel construido a
conclusdao das obras de restauragcdo visando a
seguranca funcional, estrutural e construtiva e
possibilitando sua utilizacao.

Empreitada Unica.

Instrumento para reabilitagdo de areas ou conjuntos de
edificios.

Tal reabilitagdo permite a utilizacio dos
edificios diminuindo a necessidade de novas
habitagdes.

Ordem de Demoligao.

Serve a demoli¢ao de edificios que segundo o poder publico
nao tenham seguranga ou salubridade.

A demolicdo abre espaco a construgdo de
novos edificios que podem servir a moradias.

Direito de Preferéncia.

Concede a entidade gestora a preferéncia na compra de
imoveis para reabilitacdo e operacdes urbanas. Assemelha-se
ao Direito de Preempgao aplicado no Brasil.

Possibilita aquisicdo de imoveis e areas para
de interesse ambiental, historico e mesmo para
fins de empreendimentos suprindo possiveis
necessidades habitacionais.

Expropriagdes. Aplicadas a imdveis necessarios as operagoes de reabilitagdo | Serve para disponibilizar iméveis degradados
urbana, ou no caso de nao reabilitagdo ou arrendamento | ou ndo utilizados para sua reabilitagdo e uso
forgcado pelo proprietario. diminuindo a necessidade por novos imoveis.

Serviddes. Serve para a reinstalacdo e funcionamento de atividades nas | Através deste instrumento sdo alocadas

zonas de intervencao.

atividades publicas em areas de intervengao
urbana.

Reestruturagao de Propriedade.

Expropriagdo por utilidade publica de faixas junto a ruas,
pragas e jardins, para alargamento ou reestruturagdo e de
imoveis exigidos para aproveitamento urbano e em prédios a
serem reconstruidos ou remodelados por motivos de seguranga
ou estética.

Serve entre outros ao aproveitamento de
imoveis ou pequenas construgdes que deviam
ter sido remodeladas pelos proprietérios .

Determinacao do nivel de
conservagdo dos prédios

Possibilita determinar a conservagao estética e construtiva de
prédios para futuras operagdes urbanas.

Soma-se aos instrumentos reabilitagdo urbana
de imoveis tornando-os aptos para uso.
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urbanos.

INSTRUMENTOS

DESCRICAO

APLICACAO

Identificag¢do de prédios ou
fracdes devolutos.

Identifica os imoOveis passiveis de expropriagdo para fins
urbanos.

Possibilita a identificagdo dos imoveis que
podem usado em operacdes urbanas pela
entidade gestora para diversos usos, como 0s

Construcao de fundo de
compensacao.

Serve ao recebimento e pagamento de compensacdes devidas.

residenciais.
Os recursos podem ser aplicados a
compensacao de proprietarios e
empreendedores nos casos de aplicacdo da
perequacao.

Perequacao compensatoria

Aplicada a empreendimentos no ambito das operagdes de
reabilitacdo urbana

Serve a divisdao de beneficios aos proprietarios
de imoveis contiguos a areas de grandes
empreendimentos.

Elaborado pelo autor.




126

5.10. O Programa Nacional de Politica de Ordenamento Territorial

Tem o PNPOT, entre os seus objetivos, a conservagdo da biodiversidade, dos
recursos € do patriménio natural, paisagistico e cultural, bem como promover o
desenvolvimento policéntrico dos territérios e reforgar as infraestruturas de suporte a

integracdo e coesao territoriais.

“... 0 Programa Nacional de Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT) e os
Planos Regionais de Ordenamento do Territéorio (PROT) corresponderiam a
“planificagdo projetiva” dada a natureza genérica e programatica que caracteriza
grande parte das suas disposi¢des e ainda, ao facto da sua vocag@o ser basicamente a
de definir opg¢des ¢ linhas gerais relativas ao ordenamento do espago. Ao invés,
reconduzir-se-iam a ideia de “planificagdo determinativa” os planos diretores e os
planos de urbanizagdo, porquanto ndo so seriam planos aptos a receber comando de
cima (em particular dos PROT), procedendo aos respectivos desenvolvimentos
como, ainda, as suas op¢des seriam depois acolhidas em planos de maior grau de
concretude.” (SILVA, 2009, p. 36)

O novo modelo de ocupacao territorial, orientado pela legislacdo e pelo conjunto
de programas estratégicos elaborados & luz do PNPOT, tem como objetivos, segundo Oliveira
(2011) conter e consolidar os perimetros urbanos, preencher os espagos vazios dentro dos
perimetros existentes e fornecer instrumentos adequados para reforgar e revitalizar os centros
das cidades, designadamente os centros historicos.

O PNPOT tem como objetivo especifico o desenvolvimento urbano mais
compacto e policéntrico no continente, contrariando a construgdo dispersa, estruturando a

urbanizagdo difusa e incentivando o refor¢o de centralidade intra-urbana. Segundo Oliveira

(1998):

“... PROT ¢ um instrumento de “carater programatico e normativo” que estabelece
apenas (via de regra) critérios gerais para a ocupacdo dos solos, sem estabelecer a
ocupagdo concreta das parcelas do terreno por ela abrangidas.” (OLIVEIRA, 1998,
p-30)

Considerando-se que a questao principal deste trabalho ¢ o ordenamento territorial
em face da expansdo urbana dispersa e fragmentada, hd que se tecerem consideragdes sobre o
aumento da malha urbana. Por vezes se considerou o crescimento da populagdo como motor
do crescimento urbano. Porém, esse fator ndo € o unico, pois existem muitos atores a ganhar
com a especulacdo imobilidria. Contudo, ¢ um exercicio interessante observar os fendmenos

populacionais no territorio portugués, bem como no Brasil.
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No contexto portugués tém ocorrido fluxos migratdrios regionais desde meados
na década de 50, segundo o diagnoéstico do PNPOT. Estes fluxos se acentuaram a partir da
década de 70, caracterizado pelo éxodo rural e dirigido a Lisboa. Por sua vez, no caso
brasileiro, a década de 1950 marca a passagem de um pais rural para um pais urbano, e
também de fluxos migratorios do campo para a cidade e migragcdes do Nordeste pra Centro-
Oeste, para construc¢ao de Brasilia e para as industrias paulistanas.

A segunda metade da década de 70 foi marcada por fluxos migratorios
provenientes das ex-colonias e, na década seguinte, a evolu¢do da populacdo retoma a
dindmica natural, sendo que na década de 90 ha a saida da populacao de Portugal. Na década
seguinte, a fecundidade mostra-se abaixo da capacidade de substituicdo de geragoes.

Também nas décadas de 80 e 90 ha o refor¢co na rede de cidades médias, com
aumento da sua dimensdo populacional e ampliacio de sua area de influéncia. Esse
crescimento € acompanhado pela expansdao do perimetro urbano e dispersao geografica das
funcdes, especialmente a residencial, nas chamadas coroas suburbanas e periurbanas, como

consta no PNPOT. Segundo Gaspar (2008):

“A organizagdo das populagdes reveste formas variadas, embora predomine a
concentragdo em centros urbanos de dimensdo diversa, € expressiva a propor¢ao que
se urbanizou in situ ou que procurou as periferias urbanas para se estabelecer,
sobretudo, como resultado da heranca de um povoamento rural denso que se
manteve até muito tarde, até a segunda metade do século XX, por razdes ideologicas
e pela falta de visdo politica dos sucessivos governos. Note-se que a infra-
estructuracgdo basica generalizada a que se procedeu entre 1975 e 1986, prolongou a
vida dessa ruralidade e criou condi¢des para uma organizagdo difusa, incompleta e

fragil.” (GASPAR, 2008, p. 145)

Junto a esse processo populacional, cabe salientar o éxodo rural em dire¢do a
Lisboa e Porto devido a fatores socioecondmicos, levando a um esvaziamento das areas
rurais, cujos efeitos estdo presentes até os dias atuais, e a definicdo do sistema urbano como
ordenador e motor de desenvolvimento do territorio portugués. Estes processos aumentam a
especulagdo imobilidria urbana, ao passo que criam condigdes para vazios populacionais em
zonas rurais e possibilitam a venda de propriedades rurais para investidores.

Além do crescimento econdmico e populacional, ha a ampliagdo fisica decorrente
do aumento da oferta de alojamentos, que acompanha o crescimento demografico e as

transformagdes nas estruturas familiares. Decorrente deste crescimento populacional e
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econdmico, do envelhecimento e diminui¢do da populagdo nas areas rurais e das estratégias

especulativas, hd o crescimento do niimero de empreendimentos e usos urbanos em areas

destinadas a urbanizacdo e em dareas antes de usos rurais. Segundo Oliveira (2011), as

principais questdes da atual situacdo urbanistica (e porque ndo dizer, territorial) portuguesa,

sao:

“(1) Reforgo da litoralizagdo e da aceleragdo do processo de urbanizagao;

(i1) Abandono e degradacdo dos centros histéricos, com a deslocagdo da populagdo
para periferias sub-equipadas e desqualificadas;

(iii) Urbanizagdo indisciplinada e com tendéncias dispersivas (densidade
populacional elevada fora de alguns parametros urbanos), com um alargamento
sobredimensionado e irrealista destes perimetros;

(iv) Aumento do numero de fogos®' devolutos e degradados dentro dos perimetros
urbanos dos grandes centros e 0 seu congestionamento durante o dia;

(v) Irracional ocupag@o dos solos, fruto de iniciativas privadas que surgem
degradadas, sem articulagdo, e carentes de movimentos associativistas e de parcerias
publico privadas de relevo, consistindo quase sempre em licenciamentos isolados;
(vi) Deficiéncias e insuficiéncias nas infra-estruturas urbanas e nos equipamentos de
espagos publicos;

(vii) Falta de articulag@o de planos de municipios vizinhos e dos planos em geral;
(viii) Realizagdo de operagdes urbanisticas ilegais;

(ix) Frequente e indesejavel segregacdo social do espaco;

(x) Perda de identidade de algumas periferias urbanas, em situagdes mais flagrantes,
também nos centros urbanos;

(xi) Marginalizacdo de extensas areas rurais ou perda das suas caracteristicas
tradicionais;

(xii) Inflexibilidade de grande parte do regime de conservacdo da natureza (durante
muito tempo em regime de “tudo ou nada” devido a inexisténcia de regimes
intermediarios em zonas tampao).” (OLIVEIRA, 2011, p. 38)

Ao considerar as questdoes do ordenamento territorial portugués, ha que se ter em

conta a questdo da administracdo e integracao entre esferas governamentais e instancias

administrativas. Oliveira (2011) indica como problemas de carater urbanistico, potenciados

por questoes de ordem organizatoria:

“(i) A instabilidade dos ministérios que tutelam estes dominios (com mudangas
sucessivas ou frequentes dos ministros responsaveis por esse sector ou com
diferentes formas de estruturagdo interna separando, muitas vezes atribuicdes
estritamente relacionais);

(il)) A existéncia de diversas instituicdes sobrepostas territorialmente, todas com
atribuicOes sobre as mesmas areas territoriais € com competéncias planificadoras;
(iii) A deficiente articulacdo e coopera¢do entre municipios € entre estes e 0s
restantes niveis de administracao do territorio;

(iv) A auséncia de organismos de monitoracao e avaliacdo das medidas adoptadas e

o dificil enquadramento juridico de algumas entidades criadas estes dominios: o caso

*! Equivale a lotes.
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das comissdes que acompanharam a elaboracdo dos instrumentos de gestdo
territorial.

(v) A instabilidade dos niveis supra municipais de Administracdo do Territorio, de
que ¢ exemplo a criagdo, a certa altura, de novas figuras de associativismo
intermunicipal — grandes areas metropolitanas (GAM) e comunidades urbanas
(ComUrb) -, que criaram alguns “desarranjos” do ponto de vista do ordenamento do
territdrio, ja que cada em nada promoveram, muito pelo contrario, o cumprimento
dos seus objetivos mais importantes: coesdo territorial e espacial, corre¢do das
assimetrias regionais, promog¢do ¢ valorizagdo integrada das diversidades do
territorio nacional, coordenagdo e concertacio entre as varias entidades

intervenientes no territorio.” (OLIVEIRA, 2011, p. 39)

Como problemas ao ordenamento do territdrio portugués, entre os 24 problemas
indicados pelo PNOT, indica-se a expansdo urbana desordenada e seus efeitos na
fragmentacao e desqualificacdo do tecido urbano e dos espagos envolventes, bem como a
auséncia de uma cultura civica de ordenamento do territorio e ineficiéncia dos sistemas de
informacao, planejamento e gestdo territorial. Em relacdo ao desenvolvimento urbano e rural

relacionados a urbanizacao, o Programa aponta:

“(i) A expansdo urbana desordenada e correspondentes efeitos na fragmentacgdo e
desqualificagdo do tecido urbano e espago envolvente;

(i1) A expansdo desordenada das areas metropolitanas e outras areas urbanas,
invadindo e fragmentado os espagos abertos, afectando a sua qualidade e potencial
ecologico, paisagistico e produtivo e encarecendo as infra-estruturas e a prestagido de
servicos publicos;

(iii) O despovoamento e fragilizagdo demografica de vastas areas;

(iv) O insuficiente desenvolvimento dos sistemas urbanos ndo metropolitanos e da
sua articulagdo com espagos rurais envolventes, enfraquecendo a competitividade e
coesdo territorial do pais;

(v) A degradagio da qualidade de muitas areas residenciais, sobretudo, nas periferias
e nos centros historicos das cidades e persisténcia de importantes segmentos da
populacdo sem acesso condigo a habitagdo, agravando disparidades sociais intra-
urbanas;

(vi) A insuficiéncia de politicas publicas e de cultura civica no acolhimento e
integracdo de imigrantes, acentuando a segregagdo espacial e exclusdo social nas

areas urbanas.” (OLIVEIRA, 2011, p. 40)
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A eficacia na aplicacdo do PNPOT sofre de questdes referentes a falta de uma
cultura civica de planejamento e gestdo territorial, sendo estas questdes apontadas pelo
proprio PNPOT:

- Auséncia de cultura civica que valorize o ordenamento do territério com base no
conhecimento rigoroso dos problemas, na participagdo dos cidaddos e na
capacidade técnica das institui¢des mais diretamente envolvidas;

- Insuficiéncia de bases técnicas essenciais para o ordenamento do territorio,
especialmente da informacdo georrefenciada dos recursos territoriais, da
cartografia certificada, da informag¢do cadastral e do acesso em linha ao
conteudo dos planos em vigor;

- Complexidade, rigidez, centralismo e opacidade da legislacdo e dos
procedimentos do planejamento e gestdo territorial, que afeta sua eficiéncia e
aceitacao social.

Ao abordar as questdes regionais do Oeste e Vale do Tejo, as vias de transporte e
locais de possivel implantacdo de aeroporto dinamizariam economicamente esta regido.
Porém, na atual conjuntura portuguesa o aeroporto foi deixado de lado, o que acaba por
defasar o atual plano regional. A integracao das cidades desta regido se faz pelas rodovias,
sendo o eixo da A8 articulador dos aglomerados urbanos de Torres Vedras, Caldas da Rainha
e Alcobaga, e a Al o eixo Vila Franca de Xira e Cartaxo, Santarém. O transporte fluvial acaba
perdendo importancia apds a instalacao do transporte rodoviario a partir de 1950.

De forma geral, o PNPOT indica grandes espagos em Portugal, que se
desenvolveram através de um modelo de urbanizagao difusa e sofrem pressdo para construcao
dispersa, que além dos custos acabam por desestruturar os espacos rurais, agricolas e
florestais. Para alterar esta situagdo, os objetivos estratégicos e especificos indicam a
necessidade de promog¢ao de um desenvolvimento urbano mais compacto e policéntrico,
contrariando a constru¢do dispersa, estruturando a urbanizacdo difusa e incentivando o

refor¢o das centralidades intra-urbanas.

5.11. Os Planos Regionais de Ordenamento do Territorio

Nos PROT, sera definida a organizagao dos sistemas regionais de ordenamento do

territorio nos dominios ecoldgico, urbano e da acessibilidade e mobilidade, visando o reforgo
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das centralidades, de um desenvolvimento urbano mais compacto e do controle e disciplina da
dispersao da construcio.

Também, cita-se o incentivo a novas parcerias para o desenvolvimento de
programas integrados de reabilitagdo, revitalizacdo e qualificacdo das areas urbanas. Além
disso, cita-se o incentivo ao refor¢o e agilizagdo do papel das Sociedades de Reabilitacao
Urbana e o reavivamento e a atualizagdo da legislagdo do solo, em coeréncia com os restantes
regimes legais e fiscais e com os instrumentos de gestdo do territdrio, evitando a apropriacao
indevida de mais valias, resultantes da reclassificagdo do uso do solo ou da retengdo e
intermediagdo especulativa dos terrenos.

Das orientagdes para elaboragdo de Planos Regionais de Ordenamento do
Territério, destaca-se que o PROT ¢ uma das bases da politica de desenvolvimento territorial,
possuindo documentos fundamentais para a defini¢ao dos programas de a¢do das intervengoes
co-financiadas pelos Fundos Estruturais e de Coesao da Unido Europeia.

As principais fungcdes do PROT sdao definir diretrizes para uso, ocupagdo e
transformagao do territdrio, num quadro de opcdes estratégicas estabelecidas a nivel regional.
Além disso, deve promover no Plano Regional a integracao das politicas setoriais e
ambientais no ordenamento do territorio, e a coordenacao das intervengdes e formulagao das
orientagdes para elaboracdo dos PROT. E como instrumento de planejamento de ambito
regional, tem um papel fundamental na coordenacao das politicas setoriais regionais, que deve
envolver diretamente as autarquias locais, pois sdo na sede do planejamento municipal que se
concretizardo grande parte das opgdes do Plano Regional.

Entre os PROT e os PDM, encontram-se os Planos Intermunicipais de

Ordenamento do Territorio, sendo que para Silva (2009):

“A pléiade de instrumentos de politica de ordenamento do territorio ¢ completada
pelos planos intermunicipais de ordenamento do territorio e pelos planos municipais
de ordenamento do territorio, estes ultimos qualificados pela LBPOTU como
instrumentos de planejamento territorial, capazes de servirem adequadamente como
importantes instrumentos de execucdo de politica publica.” (SILVA, 2009, p. 39)

Segundo a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e de
Urbanismo (LBPOTU), no Art. 9, alinea “c” do n° 1, os Planos Intermunicipais de
Ordenamento do Territorio sdo de elaboracdo facultativa e visam a articulacdo estratégica
entre areas territoriais, que pela sua interdependéncia, necessitam de coordenacdo integrada.
Dada a crise financeira que atinge o estado portugués, a elaboragdo destes instrumentos

deixou de ser prioridade.
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5.12. O PROT-OVT

Para o ordenamento territorial ao nivel regional, os PROT sdo instrumentos
estratégicos de desenvolvimento regional e, de acordo com as orientagdes no PNPOT, devem
valorizar de forma integrada as diversidades do territdrio nacional, reforcando a coesdo

nacional e corrigindo assimetrias regionais. De acordo com Gaspar (2008):

“A saga (ainda ndo encerrada) do novo aeroporto de Lisboa prolonga-se desde os
anos de 1960, com a localizagdo em Rio Frio, na margem sul, a ser inserida na
proposta do Plano Director da Regido de Lisboa, de 1964. Apds sucessivas
movimentagdes acaba-se numa opgdo completamente fora do que deveriam ser os
parametros determinantes da escolha, os do ordenamento do territério, resultando,
inclusivamente, a desarticulagdo com as redes ferroviarias, tanto as convencionais,
como as de alta velocidade.” (GASPAR, 2008, p. 149)

Segundo noticias da imprensa portuguesa, o Novo Aeroporto de Lisboa pode
ser implantado em Porto Alto, cidade de Samora Correia, perto de Alcochete, sendo esta
localizagdo escolhida como alternativa ao Rio Frio (nas proximidades de Alcochete), e a
Freguesia da Ota no Concelho de Alenquer. Todavia, o projeto do novo aeroporto esta adiado,
pois o Estado portugués ndo tem recursos para isto.

Esta alteragdo traz consequéncias para a Regido Oeste Vale do Tejo, pois o
PROT-OVT e os PDM dos municipios localizados nessa regido foram ou estdo em processo
de alteragdao, para se adequarem a construcdo do aeroporto de maior fluxo de pessoas,
mercadorias e servi¢os, maior integracao regional através das rodovias e a um crescimento da
economia regional. Com a perda do aeroporto, parte do que foi indicado no PROT-OVT passa
a ser sem efeito e implica em alteragdes nos PDM.

Como prioridades destes PROT, foram definidas a concretizacdo das opg¢des
constantes dos instrumentos de gestdo territorial de ambito nacional, no respeito pelos
principios gerais da coesdo, da equidade, da seguranca de pessoas e bens, da competitividade,
da sustentabilidade dos recursos naturais e da qualificagdo ambiental, urbanistica e
paisagistica do territorio. Adiciona-se também a integragdo, do ponto de vista estratégico,
funcional e territorial, do novo aeroporto de Lisboa, enquanto plataforma de mobilidade e
motor de desenvolvimento da atividade econdmica e social, numa perspectiva de afirmagao,
valorizacdo e estruturagdo do conjunto da regido. Porém, uma vez suspenso o projeto do

aeroporto, esta prioridade e o planejamento baseado nela tornam-se sem sentido.
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O modelo de organizacdo do territorio regional tem como uma de suas
necessidades a de promover o adequado ordenamento agricola e florestal do territério e
preservar das pressdes da urbanizacgdo e de valorizagdes especulativas os solos agricolas, que

sdo os mais produtivos do pais. Segundo Marques (2008):

“O Plano Regional de Ordenamento do Territorio do Oeste ¢ Vale do Tejo (PROT-
OVT) identifica uma tipologia de padrdes de ocupagdo do solo onde reconhece uma
grande diversidade de classe de areas edificadas — compactas, fragmentadas,

dispersas lineares, unifamiliares e em espaco rustico.” (MARQUES, 2008, p. 192)

Sendo esta uma importante regido portuguesa ha, segundo o PROT-OVT, trés
sistemas estruturantes: o sistema urbano e a competitividade, o sistema ambiental e o sistema
de mobilidade. Em relagdo ao sistema urbano, define orientagdes e propde medidas para
contrariar os fenomenos de urbanizagdo e edificacdo difusa para fins habitacionais ou
instalagdo de atividades ndo rurais, promovendo o devido acolhimento das dindmicas
edificatorias no ambito da programagdo do sistema urbano e das areas de localizacao de
atividades.

No diagnostico da Regido OVT, foi indicado como ponto forte o padrao
policéntrico de equipamentos coletivos, sobretudo nas freguesias urbanas resultantes de novas
condicdes de acessibilidade. Como pontos fracos, o crescimento urbano difuso e pouco
estruturado e falta de evidéncia de uma hierarquia urbana, bem como o envelhecimento da
populagdo e baixa densidade populacional nas zonas rurais € o consequente abandono da
gestdao de diversas partes do territorio, o que favorece a transformagdo de areas na zona rural

em locais para empreendimentos de natureza urbana.

No caso do PROT-OVT, o estudo dos padrdes de ocupagdo do solo veio a
demonstrar que 10% do territério do Oeste e Vale do Tejo (OVT) se encontra
edificado, sendo que 6,8% correspondem a areas edificadas dispersas de diferentes
tipologias e com maior ou menor densidade de ocupagio: 4,2% séo areas edificadas
dispersas do tipo extensivo e 2,6% do tipo linear.” (PORTUGAL, 2009, p. 47)

A urbanizacdo dispersa da-se de duas formas. Uma delas se d4 dentro do
perimetro urbano, alargado para conter, além da area urbanizada, a area urbanizavel, REN,
RAN e mais um faixa tampao. Pelos proprios mapas dos PDM, observa-se na legenda a
delimitacdo de areas urbanas de alta, média e baixa densidade, além de areas de urbanizacao
dispersa. Outra forma de dispersdo da urbanizacdo se da fora dos perimetros nas areas rurais,

onde além de certa desregulamentacdo, ha o atrativo do imposto menor.
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“Por outro lado, e em contraponto, os PROT determinam medidas que visam a
contengdo do alastramento deste fenomeno e que evitem o surgimento de novas
areas de edificagdo dispersa, impondo regras restritivas para as novas edificagdes a
instalar em solo rural, no sentido de promover a sua concentracdo em espagos
proprios devidamente delimitados para o efeito e restringir a construgdo em espacos
onde dominam os usos agricolas, florestais e naturais.” (PORTUGAL, 2009, p. 48)

As areas edificadas dispersas e extensivas em solo rural “sdo espagos sem
arruamentos consistentes nem estruturagdo definida, em que o povoamento se desenvolve em
mancha, por vezes em grandes extensoes [...]” (PORTUGAL, 2009, p. 49).

Contudo, apenas as areas de nucleacdo devem ser qualificadas como “areas de
edificacdo dispersa”, admitindo-se a colmatacao do edificado e promovendo-se a sua dotagao
com pequenos equipamentos e servigos de apoio. Todas as restantes areas devem ser mantidas
na categoria de espagos agricola, natural ou florestal, conforme o uso dominante, onde deve
ser promovida a contengdo do fendmeno da edificacao dispersa.

Uma segunda tipologia sdo as areas edificadas lineares, que sdo 4areas

edificadas de forma continua ou descontinua ao longo das vias de comunicagao:

“Esta ocupacdo linear tem vindo a aumentar, constituindo uma rede cada vez mais
densa e continua, sendo fundamental a aplicagdo de regras de estruturagio
urbanistica através da promogdo do crescimento em ntcleo de forma transversal as
vias.” (PORTUGAL, 2009, p. 49)

O sistema urbano regional inclui um conjunto de nuacleos urbanos que
desenvolvem fun¢des diferenciadas, e que se constituem como bases do desenvolvimento
regional em trés niveis, os centros urbanos regionais, os centros urbanos estruturantes e os
centros urbanos complementares, sendo, segundo o PROT-OVT (PORTUGAL, 2009):

a) Centros urbanos regionais, assentes numa rede de equipamentos € servicos
diversificada, desempenhando fungdes essenciais de articulagdo territorial e
evidenciando capacidades para construir ¢ dinamizar redes urbanas;

b) Centros urbanos estruturantes, que devem desenvolver um conjunto de fungdes
especializadas, ou um leque de fungdes razoavelmente diversificado,
polarizador do sistema urbano regional;

c) Centros urbanos complementares, que prestam um leque de fungdes urbanas
pouco diversificadas, mas fundamentais na sustentacdo da coesdo territorial e
na consolidacdo de redes de proximidade.

Nos espagos intra-urbanos devera ser promovida a qualidade urbana, apostando

numa politica de regeneracdo que potencialize os recursos diferenciadores dos espagos
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urbanos do OVT e favoreca o seu desenvolvimento, numa perspectiva de melhoria da
qualidade de vida e saude dos habitantes, de conservacao do patrimonio cultural e urbanistico,

de reabilitacdo e requalificagdo da cidade existente e de valorizacdo do meio ambiente e da

paisagem.
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CAPITULO VI - PARCELAMENTO DO SOLO E PERIMETROS URBANOS

6.1. Parcelamento do Solo

No caso brasileiro, a Lei Federal de Parcelamento do Solo Urbano, Lei 6766/79,
define que cabe aos Estados, Distrito Federal e municipios fazerem normas que a
complementem no que refere ao parcelamento do solo municipal, para adequa-la as
peculiaridades regionais e locais, como indicado no paragrafo unico do seu Art. 1°.

O Art. 2° indica o loteamento e desmembramento como formas de parcelamento
do solo urbano que devem, em seu projeto e implantacdo, observarem as legislacdes estaduais
e municipais que digam respeito a eles. Considera-se como loteamento a divisdo de uma gleba
em lotes para edificagdo, com a abertura de vias de circulagdo, logradouros publicos ou
prolongamento dos mesmos, bem como modificagdo ou ampliacdo das vias existentes,
segundo o § 1°. Assim, ao se dividir glebas em areas urbanas, estas devem ter como
destinacdo o uso para edificacdo, sendo o tipo de edificagdo orientado conforme a Lei de
Zoneamento vigente.

Por sua vez, o desmembramento, segundo o § 2°, ¢ a subdivisdo de gleba em lotes
para a edificacdo, aproveitando o sistema viario sem que haja a aberturas de novas vias e
logradouros publicos, nem no prolongamento, modificagdo ou ampliagdo dos ja existentes.

Como lote, no § 4° ficou definido que o terreno deve ser servido de infraestrutura
basica e cujas dimensdes atendam aos indices urbanisticos definidos pelo Plano Diretor ou
pela Lei de Zoneamento municipal. Quanto a infraestrutura basica, o 5° refere-se aos
equipamentos urbanos, como as redes de escoamento das aguas pluviais, iluminagdo publica,
redes de esgoto sanitario e abastecimento de agua potavel, e de energia elétrica publica e
domiciliar, e as vias de circulagdo, pavimentadas ou nao.

No caso portugués, o parcelamento do solo nas areas urbanas ¢ realizado seguindo
os critérios definidos pelos Planos Diretores Municipais para cada tipologia da area urbana e
da area urbanizavel. Todavia, através dos Planos de Pormenor, estes subordinados aos Planos
Diretores Municipais, sdo definidas as areas para construcao, t€m como destino a construgado
de vias de comunicacdo e a implantacdo das redes de infraestruturas (4gua, eletricidade,
saneamento basico, etc.). E definida, com mintcia, a tipologia de ocupagdo de qualquer 4rea
especifica do municipio, sendo sempre este plano aplicado as areas de intervencdo,
previamente definidas dentro e fora do perimetro urbano. Por sua vez, também subordinado
ao PDM, o Plano de Urbanizacdo especifica o que se vai construir, sendo nele delimitadas as

areas verdes, as areas de recreio e as areas protegidas, bem como os esquemas das redes de
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infraestruturas de agua, eletricidade, telecomunicagdes, saneamento basico, rede de estradas e
de outras vias de comunicagdo. Este plano define também a localizagdo dos equipamentos
sociais, como centros de saude, escolas, entre outros.

Os Planos de Pormenor e de urbaniza¢do podem ser realizados pela Camara
Municipal ou pelo empreendedor particular, ficando a cargo destes todas as despesas com
estudos técnicos sobre a area a ser parcelada. Depois de concluido o estudo, este passa para
apreciacdo da Camara Municipal, que equivale a Prefeitura Municipal, bem como pela
Assembleia Municipal (que equivale a Camara Municipal, no Brasil) e, somente apds ser
aprovado nestes 0rgaos, o empreendimento ¢ autorizado.

Cabe ressaltar que Portugal tem provoamento disperso dentro e fora do perimetro
urbano, possuindo origem histdrica na zona rural e ocupagdo linear junto as vias e conjuntos
de habitagdes em meio urbano. No PROT-OVT, hd a previsao de propriedade de 4 hectares
com uma Unica habita¢do. Ja os antigos PDMs tinham a figura das propriedades de 5 mil
metros quadrados (portaria 202/70), para conter a dispersao em areas rurais.

Acontece, a partir dos anos 60, a dispersdo urbana, por meio da industrializacao,
da oferta do crédito bancario e imobiliario, da difusdo do automovel. Também cita-se a
revolucdo do milho, onde houve a cultura intensiva em pequena propriedade e provoamento
disperso no Noroeste do pais. A modernizacao foi tardia em Portugal, tendo a propriedade
privada como sinonimo da modernizagdo, através de casas novas e proprias. Essa tendéncia
foi apoiada pelas construtoras, bancos e pelos municipios, vindo atender as expectativas das
pessoas. Sendo assim, diz-se que tal comportamento levou ao aparecimento da bolha

imobiliaria no pais.
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6.2. Perimetros urbanos

Os perimetros urbanos sdo leis municipais que estabelecem a divisdo entre o
urbano e o rural, para efeitos de administragdo, planejamento e cobranga de impostos, uma
vez que no espaco urbano recolhe-se o Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) e na zona
rural o Imposto Territorial Rural (ITR), e sendo que a alteragdo da qualificagdo de espaco
rural para o urbano aumenta seu valor. Contudo, o perimetro urbano serve a conteng¢do da
expansdo urbana, pois € uma linha limitrofe € a0 mesmo tempo um indutor do crescimento,
devido a seu superdimensionamento.

Do ponto de vista tributario, o Imposto Territorial Rural (ITR) e o Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU) n3o podem incidir concomitantemente sobre a mesma
propriedade, pois segundo os Arts. 29 e 32 do Codigo Tributario Nacional, possuem hipotese
de incidéncia idéntica. Na aplicagdo do ITR ndo basta a localizagdo do imdvel, necessitando
ser feita a verificacdo de sua destinagdo econdmica, especialmente quando o imoével estd
localizado dentro do perimetro urbano, segundo o Art.15 do Decreto-Lein® 57 /1966.

Considera-se como uma zona urbana, de acordo com a Lei n® 5.172, de 25 de
outubro de 1966, Brasil (2011), aquela em que se observa como requisito minimo a existéncia
de melhoramentos em pelo menos dois dos atributos seguintes, construidos ou mantidos pelo
Poder Publico:

- Meio-fio ou calcamento, com canalizagdo de aguas pluviais;

- Abastecimento de agua;

- Sistema de esgotos sanitarios;

- Rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para distribuigdo

domiciliar;

- Escola primaria ou posto de saide a uma distdncia maxima de trés quilometros

do local considerado.

Podem ser consideradas urbanas também as areas urbanizaveis ou de expansao
urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos o6rgdos competentes, destinados a
habitacdo, a industria ou ao comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nesses
termos.

A pratica de estabelecer grandes perimetros urbanos ¢ comum aos municipios
brasileiros e portugueses, o que gerou grande quantidade de vazios urbanos, principalmente

pelo fato de ndo haver critérios para delimitacdo destes perimetros até a alteracdo do Art.42
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do Estatuto da Cidade pela Lei Federal n° 12.608/12 (BRASIL, 2012). Essa alteragdo passou a
exigir, entre outros requisitos, estudos e projetos especificos para ampliagdes do perimetro
urbano e empreendimentos em municipios sujeitos a riscos ambientais.

No caso de Portugal, as restrigdes a ampliagdo dos perimetros urbanos se deram a
partir do Programa Nacional da Politica de Ordenamento Territorial (PNPOT), e também pelo
periodo de crise econdomica que exigiu das administragdes municipais um maior controle e
austeridade.

Através do Decreto-Lei n° 561/71, que regulamentava os Planos de Urbanizacao e
de Pormenor, estabeleceu-se que os planos teriam de ter uma planta que identificasse o
perimetro do aglomerado urbano. Segundo Pardal et al. (1998), estes ndo forneciam qualquer
definicdo do conceito ou como delimitd-lo. Posteriormente, o Decreto-Lei n° 794/76,

(13

chamada Lei dos Solos, definiu ‘“aglomerado urbano” como sendo . 0 conjunto de
edificagdes autorizadas e respectiva area envolvente, possuindo vias publicas pavimentadas e
servidas por rede publica domiciliaria de abastecimento de dgua e drenagem de esgoto...”. O
perimetro urbano era aqui definido pelos pontos que distassem 50 m das vias publicas
infraestruturadas.

Ja em 1977, a Direcdo Geral dos Servigos de Urbanizagdao propOs para areas
urbanas as freguesias que integravam sedes de concelho, as que possuiam mais de 2.000
habitantes ou ainda as que, tendo entre 1.000 e 2.000 habitantes, tivessem registrado um
acréscimo populacional superior a 10% na década de 60 (SALGUEIRO, 2001). No inicio da
década de 80, no Censo de 1981, o INE redefine a classificagdo de aglomerado urbano para os
lugares com mais de 5.000 habitantes (SALGUEIRO, 2001), baixando assim o limiar em
5.000 habitantes. No mesmo ano, no XII recenseamento da populagdo, o INE definiu “lugar”
como uma delimitagdo territorial, definida no ambito das operagdes censitarias,
correspondendo a um aglomerado populacional com dez ou mais alojamentos destinados a
habitacdo de pessoas e com uma designagdo propria, independentemente de pertencer a uma
ou mais freguesias.

Posteriormente, a Portaria 989/82, que especificava o contetdo técnico dos PDM,
impunha a defini¢do do perimetro urbano de todos os aglomerados urbanos com mais de
1.000 habitantes. J4 pelo Decreto-Lei n® 400/84, estabeleceu-se o regime juridico das
operacdes de loteamento urbano, que identificava um aglomerado urbano como “... o nucleo
de edificagdes autorizadas, servido por arruamentos publicos, € a respectiva area envolventes,

em que o perimetro ¢ definido pelos pontos distanciados 50 metros do eixo daqueles
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arruamentos no sentido transversal ¢ 30 metros da ultima edificagdo do nicleo no sentido do
arruamento...”.

O Decreto-Lei n° 69/90 regulava a elaboragdo, aprovacao e ratificagdo dos Planos
Municipais de Ordenamento do Territorio (PMOTs) e definia o perimetro urbano como o
“conjunto do espago urbano e do espaco urbanizavel”. S3o considerados espagos urbanos
aqueles “caracterizados pelo elevado nivel de infraestruturacdo e densidade populacional,
onde o solo se destina predominantemente a edificacdo”. Estes planos tem conceito de
classificacdo e qualificacdo advindos da DL 11/99. A classificacdo e qualificacao do solo, de
rustico para urbano, geram ganhos aos atores do mercado imobilidrio, através de sua
valorizagdo. A revisdo dos PDM, segundo os critérios da Lei 380/99, pode reverter o solo
urbanizdvel para solo rural caso ndao seja utilizado. Porém, apesar de previsto ¢ pouco
aplicavel, pois este Decreto-Lei prevé mecanismos corretivos de dificil utilizagcdo, devido a
sua conjuntura.

Em 1992, o DL 445/92 limitou o loteamento as areas incluidas em perimetros
urbanos, numa tentativa de conter a expansao urbana periférica. Também em 1992, o DL
211/92 revogou o DL 69/90, e passou a considerar que o conjunto do espago urbano, do
espaco urbanizavel e dos espagos industriais que lhes sejam contiguos, determinava o
perimetro urbano.

Devido a dispersao das habitacdes na zona urbana, as cidades apresentam
perimetros grandes em funcdao das areas urbanas e urbanizaveis, além das RAN e REN,
apresentando ocupagdes fragmentadas e dispersas ao longo das vias e em ajuntamentos. Na
zona rural, a dispersao e fragmentagdo urbana se dao devido ao imposto barato, a facilidade
de contornar os regulamentos para aprovagdo de construgdes € também por aparecerem
ocupagOes urbanas em meio ao rural, de forma linear junto as vias, bem como ajuntamentos
urbanos.

Nos espacos urbanos dispersos e fragmentados, nos quais nao haja delimitagdo de
perimetros e sem nenhum dinamismo, hd a sugestdo da considera¢gdo dos mesmos como
aglomerados urbanos.

Quando um novo empreendimento pretende ser realizado e ndo estd previsto no
Plano, o empreendedor custeia esse novo PP, desde o levantamento técnico, & compra da area,
infraestrutura, estudos, laudos, etc. Faz-se um memorando de entendimentos entre a Camara
Municipal e o empreendedor, para elaboracdo do PP, para areas urbanas. Ja para areas rurais,

ha o PIN (Projeto de Interesse Nacional), através do qual sdo enquadrados e aprovados
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empreendimentos e projetos industriais ou urbanos em meio rural, devido aos beneficios
econdmicos que podem gerar.

Os PDM/PP/PU sdo sujeitos a avaliagdes estratégicas quanto aos impactos
ambientais e sociais, embora a discussdo publica se faca sobre um plano ja escolhido. Na
elaboragdo ou revisao de um PDM, faz-se a avaliagdo do PDM anterior e, posteriormente, um
estudo de caracterizacdo (levantamento da situagdo) com participagdo de entidades publicas.
Gera-se uma proposta que vai para discussdo publica e depois para votagdo. PDM portugueses
sdo discutidos com audiéncias publicas, sendo que a complementagao do Plano vem como os
Planos de Urbanizacao ¢ Planos de Pormenor.

O Ministério da Agricultura, Cidades, Ambiente ¢ Ordenamento do Territorio,
através da Dire¢do Geral do Territério (antiga Diretoria Geral de Urbanismo) e abaixo dela a
CCDR (Comissao de Coordenacdo de Desenvolvimento Regional), além do Instituto do
Ambiente, acompanham a elaboragdo do PDM. A discussdo publica do plano ¢ feira pela
Comissao de Acompanhamento, cujo parecer € consultivo € ndo deliberativo, ou seja, mesmo
que nao esta de acordo ndo pode interferir, apenas indicar.

Durante a revisao, sdo revistas as areas de Reserva Agricola Nacional (RAN) e as
de Reserva Ecologica Nacional (REN), estas sendo delimitas a nivel nacional e municipal. O
que ¢ relevante a discussao € que as ocupacdes € usos urbanos sao vetados na REN e
dificultados na RAN, mas possiveis fora dessas areas na area urbana e rural. Também a
legislagdo portuguesa tem as Areas Urbanas de Génese Ilegal (AUGIS), semelhantes as ZEIS,
que sao aplicaveis via PP para regularizagao fundiaria urbana.

O perimetro urbano dinamiza o uso do solo urbano edificavel, sendo que o uso do
solo urbanizavel deve ser programado. As areas urbanas dispersas sao decorrentes do cadastro
rural, sendo que os povoamentos agricolas dispersos se formaram proximos as areas urbanas.
A industrializagdo no campo ¢ o primeiro fator de urbanizacao, além da mudanc¢a dos tempos

(tempo da fabrica), a construgao de casas para os filhos e formacao de nicleos urbanos.
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DISCUSSAO

\

Quanto a estrutura e instrumentos de ordenamento territorial, existem algumas
semelhangas na esfera municipal, bem como questdes semelhantes no que se refere a
ampliacdo de perimetros urbanos e expansdo urbana fragmentada e dispersa. Na realidade
brasileira, existe a motivagdo por interesses do mercado imobiliario e, no caso portugués,
além destes interesses hd também uma génese historica de fragmentacdo e dispersao
residencial no espaco urbano, bem como no rural. O Quadro 4 a seguir t€ém como objetivo
organizar € comparar as estruturas, instrumentos legais e de gestdo publica de ordenamento
territorial par ao controle da expansdo urbana desordenada, fragmentada e dispersa no Brasil e

em Portugal.
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Quadro 4: Normas gerais de ordenamento territorial urbano no Brasil e em Portugal.

INSTRUMENTOS BRASIL PORTUGAL

Constitucionais Constituicao Federal de 1988 indica o Plano Diretor | Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, Art. 66.
Municipal para cidades a partir de 20 mil habitantes , | Indica a correta localizacdo das atividades através do
bem como o parcelamento e edificacdo compulsoria, | ordenamento  do  territorio do  desenvolvimento
IPTU progressivo, desapropriagdo e o usucapido de | socioecondmico equilibrado e qualidade ambiental das
imoével urbano. povoagdes no plano arquitetonico e da prote¢do das zonas

historicas.
Lei de Politica Urbana | Estatuto da Cidade de 2001 indica o parcelamento, Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e

Nacional.

edificacdo e utilizagdo compulsorios de imovel
urbano, o direito de preempgao, a outorga onerosa do
direito de construir a alteragdo onerosamente o uso do
solo, as operacdes urbanas consorciadas, a
transferéncia do direito de construir e usucapido de
imoéveis urbanos

Urbanismo, Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territério. Decreto-Lei n° 380/99,
Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
(RJIIGT) que oferece instrumentos para regularizagdo
fundiaria e execucdo de projetos de interesse publico e o
Cddigo das Expropriagdes Lei n° 68/99.

Lei de Parcelamento do
Solo.

A Lei n° 6766/79 estabelece os critérios e padroes
para os projetos de parcelamento do solo urbano,
como a subdivisdao de gleba, lotes, arruamentos e
implantacdo de infraestrutura urbana

Lei n° 60/07, Regime Juridico de Urbanizagao e Edificagao
(RJUE), que trata da edificagdo, urbanizagao, loteamentos,
remodelacdo de terrenos e utilizacao de edificios ¢ usos do
solo para fins ndo agricolas,

INSTRUMENTOS BRASIL PORTUGAL

Programa Nacional da | Ndo hd no Brasil um programa nacional ou uma | Estabelece as diretrizes nacionais para o ordenamento
Politica de Ordenamento | politica de ordenamento territorial. territorial, como controle aos empreendimentos em area
Territorial (PNPOT) urbana e rural e indica a cooperacdo com planos

semelhantes na Unido Europeia para o Ordenamento do
Territorio da Unido.

Planos sectoriais (PS)

H4 no Brasil programas voltados ao transporte,
mobilidade urbana, satde, cultura e meio ambiente,
embora estes nao tenham efeito como instrumentos de
ordenamento territorial.

Planos relativos a diversas areas da administragao central
tais como transportes, comunicac¢des, saude, cultura ou
ambiente.
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INSTRUMENTOS BRASIL PORTUGAL

Planos  Regional  de | Nao ha no Brasil programas regionais de ordenamento | Definem os objetivos do planejamento territorial para as
Ordenamento  Territorial | territorial. cinco regides de Portugal, surgem da fragmentacdo do
(PROT). PNPOT e dos planos sectoriais e constituem o quadro de

referéncias dos PIMOT e PMOT e reafirmam a busca de
cidades compactas existentes no Programa Nacional para
areas urbanas e rurais.

Planos Intermunicipais de | Nao h& no Brasil planos intermunicipais de | Conciliam os PMOT de municipios adjacentes para uma

Ordenamento Territorial | ordenamento do territorio. articulacdo socioecondmica dos municipios envolvidos no

(PIMOT). plano. Sao de elaboracdo facultativa e servem ao
redimensionamento de redes de infraestrutura, como vias e
sua integracao.

Planos  Especiais  de | Nao hd no Brasil a Lei Federal n° 12.651/12, que ndo | Estabelecem a salvaguarda de recursos e valores naturais e

Ordenamento do

Territério (PEOT)

se trata de um plano, e sim de uma atualizagdo do
Cdodigo Florestal Brasileiro, Lein® 4.771/65.

o regime de gestdo compativel com a utilizagdo sustentavel
do territdrio.

Plano de Ordenamento da
Orla Costeira (POOC)

No Brasil o Codigo Florestal estabelece faixas de
protecdo e preservacao das areas verdes junto a corpos
d’agua e a Lei n® 7.661/88, que Institui o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro.

Define restrigdes para as areas costeiras para proteger as
caracteristicas do litoral. Abrange d4guas maritimas
costeiras e interiores, respectivos leitos € margens e faixas
de protecao.

Plano de Ordenamento de
Areas Protegidas (POAP)

Hé no Brasil legislagdao que protege a vegetagao destas
como no caso do Codigo Florestal.

Garante a protecdo e preservacao de areas que compdem o
patrimdonio natural, como as Reservas Naturais, Parques
Nacionais, Parques Naturais e Paisagens Protegidas.

Plano de Ordenamento de

A Lei n° 9.433/97 institui a Politica Nacional de

Define as utilizacdes de dguas publicas e da ocupacdo das

Albufeiras de  Aguas | Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de | zonas de protegdo associadas as mares e lagos.

Publicas (POAAP) Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Plano de Ordenamento | A Lei n° 9.985/00 institui o Sistema Nacional de | Visa a protegdo das 4aguas, leitos e margens dos
dos Estuarios (POE) Unidades de Conservagﬁo da Natureza que trata entre ecossistemas que as habitam, assim como a Valorizagéo

outros dos estuarios.

social, econdmica e ambiental da orla terrestre envolvente.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Como se observa no Quadro 5 a seguir, a Constituicdo Brasileira institui o Plano
Diretor como lei bésica da politica urbana, bem como indica alguns outros instrumentos,
como o IPTU Progressivo no Tempo e o parcelamento e edificacdo compulsorios, estes que s6
foram regulamentados com a Lei 10.257/01. Ja no caso portugués, a Constituicdo nada fala
em Planos Diretores, controle da expansdo urbana ou cidades compactas. Tais questdes
somente emergem posteriormente com a aprovagdo do PNPOT, elaborado sob a inspiragao da
Carta Europeia de Ordenamento do Territorio. Os instrumentos de ordenamento territorial
portugueses sao em maior numero, pois enquanto no Brasil a Politica Urbana Nacional se
baseia no Estatuto da Cidade como Lei Federal, em Portugal ha, além da Lei de Bases da
Politica de Ordenamento do Territorio e Urbanismo, dois Regimes Juridicos: o de
instrumentos de gestdo territorial (Decreto-Lei n® 380/99) e o de urbanizagdo e edificacao
(Decreto-Lei n° 28/10), e o Codigo das Expropriagdes Lei 68/99. Todos estes sao aplicaveis
por qualquer nivel da administragdo publica sem estar previsto em qualquer um dos Planos
Diretores municipais. Completando este quadro, a PNPOT e os PROT trazem recomendagdes
e diretrizes visando a contengdo da fragmentacdo e dispersdo urbana, e para obtencdo de

cidades mais compactas.



Quadro 5: Instrumentos de politica urbana do Brasil e de Portugal.
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INSTRUMENTOS | BRASIL PORTUGAL
Plano Diretor | Pelo Estatuto da Cidade o Plano Diretor deve atender as | Segundo o Decreto-Lei 69/90, o Plano Diretor municipal
municipal. exigéneias fundamentais de ordenagdo da cidade, | estabelece a estrutura espacial do municipio, a classificagio
assegurando  qualidade de vida, justica social e | qog solos e os indices urbanisticos, visando o
desenvolvimento das atividades econdmicas e fazendo . A )
. N ) ) . | desenvolvimento econémico, resolvendo o deficit
cumprir a fung¢do social da propriedade urbana e ¢ habitacional. distribuind ) -
obrigatorio para municipios a partir de 20 mil habitantes a 1ta01oga ’ 1§tr1 uindo os equip ar?entios ¢ infraestruturas,
sendo obrigatorio para todos os municipios.
Parcelamento, Previsto no Estatuto da Cidade induz a urbanizacdo dos | A imposi¢ao da obrigagdo de reabilitar, obras coercivas e
Edificagao ou | vazios urbanos. E aplicado atraves de lei complementar ao | arrendamento forcado (RJRU) for¢a o proprietario de
Ut111zaga(? ' Plang 'Dlrejtor para detFrmlnar 0 parcelamentoi a edlﬁcagao imével construido a conclusio das obras de restauracio
Compulsorios: e utilizacdo compulsoria do solo urbano ndo edificado,

subutilizado ou nao utilizado.

visando a seguranca funcional, estrutural e construtiva,
possibilitando sua utilizacdo. Também a Venda forcada
obriga os proprietarios que niao realizem as obras
devidas a sua aliena¢ao em leilao publico para outro
particular.

IPTU  Progressivo
no Tempo:

O Estatuto da Cidade e a Constituicao Federal preveem o
uso desse instrumento caso o proprietario utilizar seu
imovel como forma de obrigar que se construa ou que se
venda o imovel..

Nao ha nos instrumentos de ordenamento equivalentes ao
IPTU progressivo, sendo o Imposto Municipal sobre
Imoveis. (IMI) o equivalente portugués do IPTU.

Desapropriagao
com pagamento de
titulos da divida
publica.

Permite exigir do proprietario do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou ndo utilizados o seu devido
aproveitamento, caso contrario, o imovel fica sujeito ao
parcelamento ou edificacdo compulsérios e pagamento de
IPTU progressivo.

Expropriacao aplicada a edificios e fracdes quando estes
sejam necessarios para operagdes de reabilitagdo urbana,
pelo ndo cumprimento pelos proprietarios de seus deveres de
reabilitagdo.

A Reestruturaciio da propriedade d4 direito a
expropriacdo de faixas para abertura, alargamento ou
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regularizagdo de ruas e lugares publicos, de terrenos para seu
aproveitamento urbano e prédios urbanos que devam ser
reconstruidos ou remodelados.

INSTRUMENTOS | BRASIL PORTUGAL
Consorcio E uma forma de viabilizar os planos de urbanizagio ou de | Empreitada uinica, pela qual a entidade gestora
Imobilidrio. edificacdo, pelo qual o proprietdrio transfere ao Poder

Publico municipal seu imovel recebendo em troca unidades
urbanizadas e edificadas.

representando os proprietarios pode contratar e promover
reabilitagdo de um conjunto de edificios, podendo incluir a
elaboragdo do projeto e a sua execucao podendo constituir
parte de um contrato de reabilitacdo.

Usucapido Especial
de Imével Urbano.

D4 ao ocupante de um lote ndo superior ¢ 250 m? a posse
do mesmo, contanto que nao tenha outra propriedade.
Podendo ser concedida tanto de individualmente ou de
forma coletiva.

Nao ha nos instrumentos de ordenamento equivalente a
Usucapiao.

Concessao de Uso
Especial para fins

Concede o uso para fins de moradia da area ou edificagao
em lote de até 250 m? para o morador que ndo seja

Nao ha nos instrumentos de ordenamento equivalente a
Concessao de Uso, embora a Servidao que consiste na

de moradia. pro;irletarlo ou concessionario de outro imovel urbano ou possibilidade de alocacio das atividades ptblicas em 4reas
rural. . ~ g .
de interven¢ao urbana também diminua a necessidade de
novas areas para uso publico.
Direito de | Pode ser gratuita ou onerosa permite o uso e edificacdo no | Nao ha nos instrumentos de ordenamento equivalente ao
Superficie: imovel para os diversos fins urbanos. Direito de superficie.
Direito de | Serve para aquisicdo de areas pelo Poder Publico para | O Direito de Preferéncia da prioridade a Entidade Gestora
Preempgao regularizagdo fundiaria, execu¢do de programas e projetos | de imdveis situados em 4rea de reabilitagio urbana, que

habitacionais de interesse social, constituicdo de reserva
fundidria, ordenamento e direcionamento da expansdo
urbana, entre outros usos.

devam ser objeto de intervengao.

Outorga onerosa do

E o direito de construgdo superior ao limite estabelecido

Nao hé nos instrumentos de ordenamento equivalente a
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direito de construir:

pelo coeficiente de aproveitamento, para tanto paga-se o
valor da outorga a ao Poder Publico ou se constroi
equipamentos urbanos ou conjuntos habitacionais de
interesse social.

Outorga Onerosa do direito de construir.

Transferéncia do
Direito de
Construir:

Permite ao proprietario de algum imovel exercer em outro
local, ou alienar o direito de construir previsto no Plano
Diretor, ou quando o Poder Publico a utilizar para
implantacdo de equipamentos urbanos, preservagdo de
imovel de interesse publico diverso ou para servir a
programacao de regularizacdo fundidria.

Nao ha nos instrumentos de ordenamento equivalente a
Transferéncia do direito de construir.

Estudo de Impacto
de Vizinhanga
(EIV)

A partir das conclusdes tiradas do EIV, pode-se aprovar a
execucdo do empreendimento ou atividade, estabelecendo
condi¢cdes ou contrapartida para o seu funcionamento, ou
entdo se pode impedir a sua realizagdo.

Nao ha nos instrumentos de ordenamento equivalente ao
Estudo de Impacto de vizinhanga.

Estudo de Impacto

Nesse estudo, avaliam-se todas as obras e todas as

Nao ha nos instrumentos de ordenamento equivalente ao

Ambiental e | atividades que possam causar séria deterioragdo ao meio | Estudo de Impacto de Ambiental e do Relatério de IMpaccto
Relatorio de | ambiente. do Meio Ambiente.

Impacto do Meio

Ambiente

Operagdes urbanas | Consiste em um plano urbanistico em escala quase local, | O Plano de Urbanizagao fornece referencia para a
consorciadas no qual sdo trabalhados elementos de dificil tratamento nos

planos mais genéricos, como a altura das edificacdes,
relagdes entre espago publico e privado, reordenamento da
estrutura fundiaria, etc.

aplicacdo das politicas urbanas e definindo a estrutura
urbana, o regime de uso do solo ao fixar os indices e
parametros urbanisticos e o tragado da rede viaria e das
infraestruturas principais.

Zonas de Especial
Interesse Social

Permite que o Poder Publico dar tratamento diferenciado a
uma determinada area, em geral, ocupada por favela,
loteamento irregular ou conjunto habitacional de baixa
renda, para regularizagdo fundidria e implantacdo de
conjuntos habitacionais de interesse social.

Nao hé nos instrumentos de ordenamento equivalente as
Zonas de Especial Interesse Social.

Ordem de

Nao ha no Estatuto da Cidade instrumentos equivalente a
ordem de demolicao.

A entidade gestora pode ordenar a demoli¢ao dos edificios a
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Demoligao. que faltem os requisitos de segurancga e salubridade,
indispensaveis ao fim a que se destinam e cuja reabilitagao
seja inviavel.

INSTRUMENTOS | BRASIL PORTUGAL

Possibilidade de | Nao ha no Estatuto da Cidade instrumentos equivalente a | Determina a verificacao do estado de conservacao de prédios

determinagao do Poss'ibilidade de determinag@o do nivel de conservagdo dos | no meio urbano e indica os instrumentos cabiveis para o

nivel de | prédios urbanos. efeito de reabilitacio urbana.

conservacao dos

prédios urbanos.

Identificagao de | Nao ha no Estatuto da Cidade instrumentos equivalente a | Fornece a entidade gestora a identificacdo dos imdveis

prédios ou fragdes
devolutas.

Identificagdo de prédios ou fragdes devolutas.

passiveis de serem usados em operacoes urbanas.

Construgao de | Ha no Estatuto da Cidade a previsdo na necessidade de se | Aplicadas a compensagao de proprietarios e
fundo de | constituir um Fundo de Urbanizagdo para o recolhimento | empreendedores, nos caso de perequagio.
compensacao. dos valores arrecadados com instrumentos como outorga
onerosa, IPTU progressivo, entre outros.
Perequacao Nao hé no Estatuto da Cidade instrumentos equivalente a | Serve a divisdo de beneficios aos proprietarios de imoveis
compensatoria Perequacdo compensatoria.no ambito das operagdes de contiguos a areas de grandes empreendimentos definindo-se

reabilitacdo urbana.

a densidade média onde haveria somente area verde,
recebendo a possibilidade de edificar em area de outro
proprietario.

Lei de Zoneamento.

Estabelecida pelo Plano Diretor municipal.

Estabelecida pelo Plano Diretor municipal.

Plano de Pormenor.

Nao ha no Estatuto da Cidade instrumentos equivalente
para o Plano de Pormenor.

Estabelece a concepgao do espago urbano, dispondo sobre
usos do solo e condigdes gerais de edificacdo, quer para
novas edificacdes, quer para transformacao das edificagdes
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existentes, caracterizagdo das fachadas dos edificios e
arranjo dos espacos livres.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Conforme o Quadro 5, os instrumentos previstos na legislacdo brasileira sdo bastante distintos, sendo maior o niimero dos
oferecidos pelo Estatuto da Cidade. Em comum encontramos os Planos Diretores municipais, embora a comparagao entre o Plano Diretor de
Piracicaba e o de Santarém demonstre maior detalhe quanto a tipologia, usos, diretrizes € normas aplicadas a cada zona da cidade, sendo o
portugués mais geral. Os instrumentos de parcelamento, edificacao e utilizacdo compulsoria, pagamento com titulos da divida publica, direito de
preempcdo e zoneamento sdo semelhantes nos dois casos. As principais diferengas estdo no fato dos instrumentos portugueses poderem ser

aplicados a qualquer momento, sem estarem previstos nos Planos Diretores, cuja elaboragao ¢ abordada no Quadro 6 a seguir, ¢ a existéncia em

diversos municipios portugueses nos Planos de Urbanizacao e de Pormenor.




Quadro 6: Planos Diretores Municipais no Brasil e em Portugal.
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ITEM BRASIL PORTUGAL

Elaboracio. Elaborado pelo Poder Executivo (Prefeituras Municipais) no ambito | Elaboragao pelo Poder Executivo que o s municipios portugueses €
de suas secretarias ou por escritérios especializados, ou mesmo | chamado de Camara Municipal* com a contrata¢do de escritorios e
universidades que tenham sido contratadas por licitagdo e¢ aprovado | universidades e aprovado pelo legislativo (Assembleia
pelo legislativo (Camara Municipal). Municipal)**.

Fases de | Diagnostico técnico elaborado pelas comissdo executora, comité | Diagnostico técnico realizado pela Camara Municipal e/ou por

elaboracao. gestor da prefeitura e consultoria, ou por empresas ¢ universidades | empresas ou institutos devidamente contratados. Avaliagdo dos

contratadas e participativo, apds o diagnoéstico faz-se a declaragio
dos objetivos gerais, elaboragdo das diretrizes, definicdo dos artigos,
normas, zoneamento e instrumentos sejam os dispostos pelo Estatuto
da Cidade, enviado a Camara Municipal para discussdo aberta e
posterior votagao.

diagndsticos por representantes regionais de cada oOrgdo dos
ministérios, elaboracdo de cendrios, discussdo pelos membros da
Assembleia Municipal, aprovagdo de publicagéo da lei.

Conteudo geral
dos Planos
Diretores.

Diretrizes para o ordenamento e desenvolvimento da cidade e do
municipio, zoneamento urbano com as normas de uso e ocupagio,
coeficientes e indices urbanisticos, indicacdo dos instrumentos
tributarios, urbanisticos ¢ de gestdo popular, indicagdo de leis
complementares e revisao a cada dez anos.

Diretrizes para o ordenamento ¢ desenvolvimento urbano e
municipal, zoneamento urbano com zonas urbanas de alta, média e
baixa ocupac¢do e zonas urbanizaveis com as possibilidades e
restri¢des de uso e ocupacdo, coeficientes ¢ indices para cada zona,
indicagdo das RAN e REN e suas restrigdes, tem previsao de
revisdo a cada dez anos.

* Camara Municipal ¢ o nome dado ao poder executivo municipal e equivale a Prefeitura Municipal nos municipios brasileiros.
** Assembleia Municipal € o nome dado ao poder executivo municipal e equivale 8 Camara dos Vereadores nos municipios brasileiros.

Elaborado pelo autor.

Como se observa no Quadro 6, as principais diferencas entre os Planos Diretores municipais brasileiros e portugueses sao quanto a

sua elaboragdo, uma vez que por forca do Estatuto da Cidade, no Brasil, o processo de elaboragdo, votacdo e gestdo sdo participativos, enquanto

em Portugal a participagdo € representativa por incluir somente os representantes das juntas de freguesia e dos comités regionais de entidades

governamentais. Também a escala do plano brasileiro ¢ mais detalhada, enquanto em Portugal ¢ mais genérica. E, por fim, no Brasil o Plano

Diretor incorpora os instrumentos do EC, bem como as areas de aplicagdo das mesmas. Quanto ao parcelamento do solo as diretrizes sdo dadas

pela legislagdao comparada no Quadro 7 a seguir.




Quadro 7: Parcelamento do solo no Brasil e em Portugal.
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ITEM

BRASIL

PORTUGAL

Requisitos
ambientais.

Segundo a Lei 6766/79, ¢ vetado na zona rural os parcelamento
de areas de risco, como terrenos insalubres, alagaveis ou
geologicamente instaveis e de declividade acentuada. Devem ser
preservadas as areas de preservacao permanente (APP) e as areas
de vegetacao protegidas.

O Decreto-Lei n° 448/91 estabelece como requisitos
ambientais a limpeza e higiene, a conservagdo das espécies
vegetais existentes, bem como a plantacio de novas
espécies vegetais adequadas ao local, manutencdo dos
equipamentos de lazer e respeito aos limites das RAN e
REN.

Requisitos
urbanisticos.

A Lei 6.766 estabelece que o projeto € elaborado pelo
proprietario da gleba, obedecendo as diretrizes urbanisticas
emitidas pela prefeitura. Cabe ao empreendedor realizar as obras
de infraestrutura,sendo que os lotes devem estar inseridos em um
tecido urbano bem projetado e dotado de infraestrutura publica
proporcional & densidade populacional prevista. O projeto deve
conter sistema vidrio estruturado e hierarquizado, que se
comunique com o sistema viario urbano de entorno e deve conter
as reservas destinadas as areas verdes, APP, areas institucionais
¢ faixas non aedificandi junto a avenidas e estradas.

Os novos parcelamentos do solo devem atender aos
coeficientes, indices e restrigdes estabelecidas pelos Planos
Diretores municipais para cada zona, bem como os
estabelecidos nos Planos de Pormenor e nos Planos de
Urbanizagdo. Os projetos sdo submetidos a Camara
Municipal, nos quais devem constar o arruamento e sua
ligacdo as vias contiguas, areas institucionais, dareas
institucionais publicas ¢ de lazer, faixas non aedificandi e as
areas de preservacao e recuperagdo historica e ambiental.

Fonte: Elaborado pelo autor.

No que se refere ao parcelamento e uso do solo, hd varias semelhancas entre normas gerais nos dois casos, conforme o Quadro 7,

com algumas diferengas quanto as areas de preservacdo. No caso portugués, ha as reservas ecoldgicas e agricolas nacionais dentro e fora do

perimetro urbano e, no caso brasileiro, as areas de preservacdo permanente e as areas verdes. Outra diferenca ¢ a possibilidade de alteracdo de

parametro urbanistico através dos Planos de Urbanizagao e de Pormenor, que ndo tem similar na legisla¢do brasileira.

J& os perimetros urbanos constituem leis que delimitam a fronteira legal entre o urbano e o rural e que deveriam servia a contengdo da

expansdo urbana e sdo delimitados de forma diferentes nos dois casos, segundo o Quadro 8 a seguir.




Quadro 8: Perimetros urbanos no Brasil e em Portugal.
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ITEM

BRASIL

PORTUGAL

Delimitacao

Segundo o Estatuto da Cidade a alteragcdo do
perimetro ¢ feito através de projeto especifico
que contenha a demarcagdo do novo perimetro
urbano, a delimitagdo dos trechos com
restrigdes a urbanizagdo e dos trechos sujeitos
a controle especial, em fun¢do de ameaga de
desastres naturais, entre outras, sendo que a
aprovacao de projetos de parcelamento do
solo no novo perimetro urbano ficara
condicionada a existéncia do projeto
especifico, e deverda obedecer as suas
disposicoes.

O Decreto-Lei n° 400/84 estabeleceu que o
perimetro ¢ definido pelos pontos distanciados
50 metros do eixo daqueles arruamentos no
sentido transversal e 30 metros da ultima
edificacio do nuacleo, no sentido do
arruamento. Também definido pelo DL 69/90,
Art. 9, Inciso 3, o Plano de Urbanizagao
define uma organizacdo para o meio urbano,
alterando o perimetro urbano.

Alteracao.

Através de projeto de lei de alteracao a ser
enviado ao legislativo municipal, devendo ser
debatido e votado em audiéncias publicas.

Modificado através de alteracdes no Plano
Diretor municipal ou por Planos de
Urbanizagao ¢ de Pormenor.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Com as normas estabelecidas pela mudanga do Art. 42 do Estatuto da Cidade pela Lei n® 12.608/12, para alteragdo de perimetros em

areas de risco e, no caso portugués, com o Decreto-Lei de 1984, conforme o Quadro 8, existe uma maior clareza nos parametros a serem

seguidos, o que ndo impediu a ampliagdo dos mesmos. A diferenca reside na a forma, sendo caso brasileiro por alteragdes a lei e no caso

portugués por Planos de Urbanizacdo e de Pormenor. Cabe ressaltar que, devido a atual crise econdmica que se passa em Portugal, tem havido a

diminuicdo das freguesias em cada municipio, através da extingdo dos perimetros e transformacao destas freguesias em aglomerado urbano, sem

perimetro. Sem este, contudo, ndo ha a possibilidade de expansdo urbana, que fica agora restrita as freguesias e as cidades.

Os instrumentos que podem ser aplicados ao controle da expansdo da malha urbana de forma fragmentada estdo indicados no Quadro

9 a seguir.
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Quadro 9: Instrumentos de controle da expansiao urbana no Brasil e em Portugal.

INSTRUMENTOS BRASIL PORTUGAL

Parcelamento, Edifica¢do | Previsto no Estatuto da Cidade induz a urbanizagdo | A imposi¢ao da obrigacio de reabilitar, obras coercivas e
ou Utilizacao | dos vazios urbanos. E aplicado através de lei | arrendamento forcado (RJRU) forca o proprietario de
Compulsorios: complementar ao Plano Diretor para determinar o | jjhgvel construido a conclusio das obras de restauracdo

parcelamento, a edificagdo e utilizagdo compulsoria
do solo urbano nio edificado, subutilizado ou nao
utilizado.

visando a seguranca funcional, estrutural e construtiva,
possibilitando sua utilizacdo. Também a Venda forgada obriga
0s proprietarios que ndo realizem as obras devidas a sua
alienacdo em leildo publico para outro particular.

IPTU Progressivo no

Tempo:

O Estatuto da Cidade e a Constituicao Federal
preveem o uso desse instrumento caso o proprietario
utilizar seu imével como forma de obrigar que se
construa ou que se venda o imével..

Nao had nos instrumentos de ordenamento equivalentes ao
IPTU progressivo, sendo o Imposto Municipal sobre Imoveis.
(IMI) o equivalente portugués do IPTU.

Desapropriagao com | Permite exigir do proprietario do solo urbano nao | Expropria¢ao aplicada a edificios e fragcdes quando estes
pagamento de titulos da | edificado, subutilizado ou ndo utilizados o seu | sejam necessarios para operacoes de reabilitagdo urbana, pelo
divida publica. devido aproveitamento, caso contrario, o imoével | ndo cumprimento pelos proprietarios de seus deveres de
fica sujeito ao parcelamento ou edificacdo | reabilitacao.
compulsorios e pagamento de IPTU progressivo. A Reestruturac¢ao da propriedade da direito a expropriagao
de faixas para abertura, alargamento ou regularizacao de ruas
e lugares publicos, de terrenos para seu aproveitamento
urbano e prédios urbanos que devam ser reconstruidos ou
remodelados.
Operacdes urbanas | Consiste em um plano urbanistico em escala quase | O Plano de Urbanizac¢ido fornece referencia para a aplicagdo
consorciadas local, no qual sS40 trabalhados el‘ementos de dificil das politicas urbanas e definindo a estrutura urbana’ 0 regime
tratamento nos planos mais genéricos, como a altura | ge ys0 do solo ao fixar os indices e pardmetros urbanisticos e
das edificagdes, relacdes entre espaco publico e . . o
. s o tracado da rede viaria e das infraestruturas principais.
privado, reordenamento da estrutura fundidria, etc.
Perequacao Nao hd no Estatuto da Cidade instrumentos | Serve a divisdo de beneficios aos proprietarios de iméveis

compensatoria

equivalente a Perequacdo compensatéria.no dmbito

contiguos a areas de grandes empreendimentos definindo-se a
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das operagdes de reabilitagdo urbana.

densidade média onde haveria somente area verde, recebendo
a possibilidade de edificar em area de outro proprietario.

INSTRUMENTOS

BRASIL

PORTUGAL

Lei de Zoneamento.

Estabelecida pelo Plano Diretor municipal.

Estabelecida pelo Plano Diretor municipal.

Plano de Pormenor.

Nao ha no Estatuto da Cidade
equivalente para o Plano de Pormenor.

instrumentos

Estabelece a concep¢ao do espago urbano, dispondo sobre
usos do solo e condigdes gerais de edificacdo, quer para novas
edificacdes, quer para transformacao das edificacOes
existentes, caracterizacdo das fachadas dos edificios e arranjo
dos espacos livres.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Conforme o Quadro 9, dentre os instrumentos urbanisticos brasileiros que servem ao controle da expansdo urbana fragmentada e

dispersa tem-se o IPTU progressivo e o parcelamento e edificacio compulsorios, sdo instrumentos que diminuem a pressao pela ocupagdo de

novas areas. Apesar de previstos em praticamente todos os novos Planos Diretores, ndo noticias de efetiva aplicagdo em algum municipio

brasileiro.
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O perimetro urbano ¢, a0 mesmo tempo barreira e fator de atragdo do crescimento
da malha urbana, conforme Silva (1995) ¢ a partir dele que se definem as zonas urbanizaveis
do municipio. Contudo, esse limite tem sido normalmente alterado para atender aos interesses
do mercado imobiliario, como no caso de Piracicaba demonstrado por Otero (2011). No caso
de Santarém, as exigéncias dentro do perimetro urbano induzem a promogdo de
empreendimentos na zona rural, enquanto suas grandes dimensdes atraem também o
crescimento da malha urbana para as Zonas Urbanizaveis. Tal realidade tem levado a
administracdo publica de Santarém, assim como de outros municipios portugueses, a eliminar
algumas freguesias, pois estas possuem perimetros urbanos, mas sua transformagdo em
aglomerados urbanos elimina os perimetros e com eles as areas urbanizaveis. Isso, em tese,
impede que se expandam e promovem seu adensamento.

Também no caso portugués, os Planos de Pormenor, Planos de Urbanizagdo e a
perequagdo permitem aos municipios exigir a compensacao aos proprietarios de imoveis
contiguos aos do beneficiado por grandes empreendimentos. Permite ainda, em tese, um
maior controle da dispersdo e fragmentacao urbana, pois podem integrar um programa de
urbanizagdo baseado no adensamento e na geragdo de cidades mais compactas. Mas, segundo
Oliveira (2011), esse controle ainda ndo ocorre devido a inexisténcia de programas de
urbanizagdo nos municipios portugueses.

Em relagdo ao perimetro urbano, Portugal ja possui regras claras para delimitagdao
ha décadas, enquanto no Brasil, somente com a alteracdo do Estatuto da Cidade em 2012 se
estabeleceu regras atuais e claras para delimitacao do perimetro. Contudo, mesmo com regras
claras, a pratica de ampliacao dos perimetros urbanos continua, no caso brasileiro, através de
alteracdo ao Plano Diretor ¢ Lei do Perimetro Urbano, como exposto por Otero (2011) ao
analisar o processo de alteracdo do Plano Diretor de Piracicaba. No caso portugués, isso
ocorre através dos Planos de Pormenor, como indica Oliveira (2011) através da alteragdo
pontual do zoneamento de qualquer area do territério municipal dentro ou fora do perimetro
urbano. Como indica Costa (2009) os PP, embora ndo sejam obrigatérios € nem tampouco
existentes em todos o municipios portugueses, podem tornar qualquer parcela do territério
municipal em area urbana, com excecdo das areas de RAN e REN e outras indicadas em
planos e legislagdes setoriais, como as que cuidam da orla maritima.

A dispersdo da malha urbana em territorio portugués, apds os PDMs, vém através
de zonas urbanizaveis superdimensionadas e com a inexisténcia de instrumentos que
realmente obriguem a liberar terrenos para urbanizacdo dentro do perimetro urbano. A

estrutura do planejamento portugués, baseada no PDM, Planos de Urbanizagdo e Planos de
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Pormenor indicam a falta de um programa, sendo que ainda teria que contar com o
acompanhamento e de uma gestao articulada entre o legislativo e executivo, para que novos
empreendimentos sejam contiguos as areas ja consolidadas.

Os Planos de Pormenor podem ser feitos através de contrato para planejamento,
segundo o Art. 6° do Decreto-Lei n° 80/99. Este contrato permite que seja feito o PP por
particulares para enquadrar os interesses privados ao Plano Diretor, embora haja uma
controvérsia juridica, por, em tese, ndo dever ser possivel. O correto seria um PP de interesse
particular, com feitoria pelo Poder Publico com contratos sob exercicio do Poder Publico no
qual o PP seria elaborado pelo executivo e aprovado pelo legislativo. Por exemplo, a
avaliacdo de Impacto Ambiental ¢ feita através da apreciacdo publica do Estudo de Impacto
de Ambiental. Nos PP, ¢ feito pela iniciativa privada, ela mesma fazendo a avaliagdo
ambiental. Cabe salientar que o PU podem ser aplicado a zona urbana e rural e pode
reclassificar os solos de rural para urbano.

Na zona rural, pode haver construgdes de turismo residencial para pessoas da
cidade que queriam viver no campo, bem como loteamentos para o turismo, o que pode ser
visto como uma forma de contornar a lei. Aumentando a polémica, o PROT-OVT, Portugal
(2009) prevé casas para familias em terrenos com 4 hectares, sendo que por lei, um PROT nao
deveria conter essa permissdo, abrindo brecha a discussdes e permissdes. Assim,
empreendedores podem comprar areas para implantacao de equipamentos fora do perimetro
urbano, por serem mais baratos em areas nao afetadas da RAN.

Pela lei portuguesa, segundo Costa (2009), o solo urbano engloba o solo
urbanizado (o que ja contém infraestrutura) e o urbanizavel (aquele que ¢ susceptivel de
urbanizag¢do), também chamado de solo de urbanizag¢ao programada, embora, como ja referido
acima, nao haja instrumentos de programagdo. No que serve ao controle da urbanizagao
fragmentada, segundo o Art. 118 do DL 80/99, o particular tem que adequar suas pretensdes
as metas e prioridades ja estabelecidas, ou seja, primeiro a administragdo programa e depois o
particular intervém. Porém, na pratica os interesses particulares se sobrepdem aos interesses
coletivos.

Como principais diferencas entre o sistema brasileiro e o portugués tem-se que em
Portugal hd um programa nacional, planos regionais e intermunicipais de ordenamento
territorial, que entre suas diretrizes trazem a busca de geracdo de cidades mais compactas, do
melhor aproveitamento dos recursos energéticos e da preservacdo ambiental, bem como da
manuten¢do das areas rurais que vem sendo alvo de empreendimentos imobiliarios, de

dispersdo e fragmentagdo urbana devido a perda de populagdo e de importancia econdmica.
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Outro ponto relevante diz respeito a sincronia entre as diretrizes e normas
nacionais € o que se pratica na esfera local, pois no Brasil os planos diretores se tornaram
realmente obrigatorios para uma significativa parcela dos municipios a partir do Estatuto da
Cidade, enquanto em Portugal ja eram obrigatorios para todos os municipios portugueses, por
determinagdo da constituicdo antes da implantagdo do PNPOT e dos PROT. Isto gerou
desajustes entre as diretrizes nacionais e regionais € os instrumentos municipais, levando a
uma série de alteracdes nos mesmos, uma vez que as revisdes sdo onerosas ¢ demasiado
demoradas devido as etapas que compdem no caso dos PDMs portugueses. Assim, embora
defasados e genéricos quanto ao zoneamento, que estabelece grandes areas urbanizaveis, a
existéncia de Planos de Urbanizagdo e Planos de Pormenor, que podem ser utilizados para
criagdo de um programa de urbanizacdo liberando somente empreendimentos em areas
contiguas as areas urbanas atuam como solu¢do para a desatualizagdo dos planos diretores
municipais, a0 mesmo tempo em que possibilitam o controle das ampliagdes dos perimetros
urbanos e fragmentacao do tecido urbano.

O instrumento de perequacgdo, pela qual os 6nus e valorizagcdes decorrentes de
grandes empreendimentos sdo divididos entre o proprietario da area na qual sera implantado o
empreendimento, € os proprietarios das areas a ela contiguas, tornando este um recurso
interessante a ser pensado no Brasil, especialmente em relagdo a aprovacao de condominios
horizontais e verticais, shopping centers e grandes mercados, entre outros.

Cabe indicar que Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
apresenta instrumentos semelhantes aos do Estatuto da Cidade, exceto pela perequagdo e
pelos instrumentos do Estatuto da Cidade serem em maior numero. Porém, tém que ser
implementados através de Planos Diretores, o que no caso do RJIGT pode ser utilizados por
qualquer administragdo, a qualquer momento que se faga necessario.

Embora bastante semelhantes, os Planos Diretores dos municipios portugueses sao
feitos em escalas de pouco detalhe e, portanto, apresentam coeficientes altos e genéricos,
tendo no Plano de Urbanizacdo ¢ Plano de Pormenor elementos de adequacdo entre a
realidade urbana, os interesses publicos e a logica do setor privado. Por outro lado, os PDM
brasileiros tém a vantagem dos Planos Diretores Setoriais para as diversas areas do municipio,
embora, em grande parte, estes planos ndo terem sido aprovados.

O controle da expansdo urbana e a mitigagdo dos impactos sociais, ambientais e
econdmicos negativos dela decorrentes, indicados por Carvalho (1993), Sposito (2004),
Sposito (2011), Villaga (1998) ja se tornou objetivo explicitado no PNPOT, nos PROT, e

PMOT, mesmo que em parte isso se dé para alinhar a gestdo do territdrio portugués aos
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principios da Carta Europeia de Ordenamento do Territério. Contudo, estes sdo anteriores aos
Planos Diretores municipais, que tiveram que se adequar a essas novas diretrizes através de
inumeras alteragdes. O controle exercido nas zonas urbanas portuguesas tem levado a
fragmentacdo urbana para as areas rurais, além da auséncia de um programa de urbanizagio e
estratégias do mercado imobilidrio para aprovacdo de empreendimentos na zona urbana e
rural. Por outro lado, no Brasil, a criagdo de cidades mais compactas ndo aparece como
objetivo do planejamento e gestdo territorial urbana, mais voltado a promog¢ao da funcao
social da cidade e da propriedade urbana e da regularizacao fundiaria.

Como pontos positivos do modelo portugués, pode-se indicar os programas
nacionais, regionais e intermunicipais de ordenamento territorial, compostos por diretrizes,
objetivos e estratégias de desenvolvimento econdmico e social e de ordenamento territorial
para areas urbanas e agricolas. No urbano, ¢ clara a opgdo por cidades compactas, nao
ocorrendo isso no Brasil.

A possibilidade de aplicacio de qualquer um dos instrumentos do Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT); o Regime Juridico de Urbanizacao e
Edificacao (RJUE) e do Codigo das Expropriacdes, sempre que necessarios, sem que estejam
previstos nos planos diretores municipais € outro ponto positivo. O IPTU progressivo ¢ a
edificacdo compulsoria, previstos no Estatuto da Cidade, sdo atraentes as necessidades
portuguesas. Por fim, os Planos de Urbanizacao e os Planos de Pormenor, que em conjunto
com os instrumentos dos Regimes Juridicos Decreto-Lei n° 380/99 e com um programa de
urbanizagdo constituem, em tese, uma solucao para a fragmentagao e dispersao urbana. Outro
ponto a ser destacado ¢ a participacao popular trazida pelo Estatuto da Cidade na elaboragao
de Planos Diretores e outras leis municipais, o que nao existe em Portugal, uma vez que a
participacao na elaboracao dos PDM portugueses engloba representantes das entidades e do

governo e os representantes das juntas de freguesias, ndo a populacdo como um todo.
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CONCLUSAO

Assim como ocorre em diversas cidades do mundo a expansdo urbana
desordenada tem gerado tecidos urbanos fragmentados e dispersos nas cidades brasileiras e
portuguesas. A expansdo da area urbana das cidades brasileiras ¢ influenciada por interesses
especulativos e logicas de morar e viver das classes de menor poder aquisitivo, no caso das
ocupagoes irregulares, bem como pela construcdo de condominio fechados para classes de
alto, médio e baixo poder aquisitivo. J& nas cidades portuguesas ha uma gene da ocupagao
dispersa de origem historica, além de interesses de atores que ganham com promogdo de
novos empreendimentos imobilidrios. De qualquer forma, estes processos geram Onus as
administracdes publicas e a populagdo residente em fragmentos do tecido urbano distantes do
centro e situada em areas, ambientalmente frageis ou improprias.

A existéncia no Programa Nacional da Politica de Ordenamento Territorial
(PNPOT) a partir de 2007 e dos Planos Regionais de Ordenamento Territorial para o territdrio
portugués trouxe aos planos diretores dos municipios portugueses uma serie de alteragoes,
entre elas a busca por promoverem cidades mais compactas, o que implica o controle da
fragmentacao e dispersao urbana. Tal realidade leva a um primeiro questionamento: Por que
tais instrumentos aplicaveis a estes processos ainda ndo constam na politica publica urbana
brasileira? Pois no Brasil o Estatuto da Cidade de julho de 2001 tem por base a busca da
realizacdo da funcdo social da propriedade urbana e da cidade através da eliminagdo ou pelo
menos diminui¢do dos vazios urbanos, a regularizagdo fundidria e a gestdo democratica da
cidade pela obrigatoriedade da elaboracdo de planos diretores participativos para todas as
cidades com populagdo a partir de vinte mil habitantes, entre outras, bem como para todos os
municipios que queiram planejar sua expansdo urbana e seu desenvolvimento, conforme
prevé a Constituicao Federal de 1988 e a Constituicdo do Estado de Sao Paulo de 1989.

As estruturas administrativas brasileira e portuguesa apresentam diferencas, assim
como as divisoes dos territdrios em nivel nacional, regionais no caso portugués e municipal.
Também os programas, planos e instrumentos sdo em sua maioria diferentes. A partir da
analise e comparagdo da estrutura de gestdo, das legislagdes e dos instrumentos de
ordenamento territorial previstos na legislacdo brasileira e portuguesa pode-se concluir que os
municipios portugueses contam com alguns recursos interessantes de serem pensados para o
controle do processo de expansdo urbana fragmentada existente em diversos municipios

brasileiros, preenchendo algumas lacunas, tais como os Planos de Urbanizagdo que fornecem
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a referéncia para aplicagdo das politicas urbanas definindo o uso do solo, bem como, os
critérios para transformagdo das areas urbanizdveis em urbanizadas. Outro instrumento
urbanistico ¢ o Plano de Pormenor, que sdo propostas de ocupacao de qualquer area dentro do
municipio e normatizam a implantacdo de infraestruturas, arruamento, areas institucionais e
publicas, bem como sua integracao na paisagem.

As operagdes urbanas consorciadas previstas na legislacdo brasileira se
assemelham aos Planos de Urbanizagdo dos municipios portugueses, pois ambos sao
definidos como planos urbanisticos, em escala local, no qual sdo trabalhados elementos de
dificil tratamento nos planos mais genéricos, como a altura das edificagdes, relacdes entre
espaco publico e privado e reordenamento da estrutura fundiaria.

O Estatuto da Cidade ndo apresenta instrumentos especificos e diretos para o
controle da fragmentagdo decorrente da expansao urbana desordenada, nem poderia, uma vez
que a busca de cidades compactas que faz parte do programa nacional e planos regionais
portugueses, ainda ndo entraram na pauta dos programas e planos brasileiros. Apesar disso,
entende-se que instrumentos como o IPTU progressivo no tempo e a Desapropriacdo com
pagamento em titulos da divida publica, embora sejam inicialmente pensados para realizar
forcadamente a eliminagdo dos vazios urbanos em lotes e glebas e assim, promover a fungao
social da propriedade e dos lotes urbanos, também diminuem a necessidade de ampliacao da
area urbanizada nas periferias.

Alguns instrumentos encontrados na legislacado de Portugal sdo semelhantes aos
existentes no Brasil, como o Parcelamento e Edificacdo compulséria, uma vez que se tem em
Portugal, entre outros instrumentos, a Imposicao da obrigacao de reabilitar, obras coercivas e
arrendamento for¢ado, bem como a Venda forcada pela qual se obriga aos proprietarios de
imoveis construidos a conclusdo das obras de restauragdo possibilitando sua utilizacao.
Também a Reestruturacao da propriedade da direito a expropriagdo de faixas para abertura,
alargamento ou regularizagcdo de ruas e lugares publicos e a Expropriagdo aplicada a edificios
e fracdes quando estes forem necessarios para operagdes de reabilitagdo urbana. Estes podem
ser comparados a Desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica, instrumento
previsto no Estatuto da Cidade.

O sistema de gestdo do ordenamento territorial portugués que vai da esfera
nacional, passando pelo regional e intermunicipal até o municipal, mostrou-se bastante
interessante tanto do ponto de vista de suas possibilidades, como de sua fragilidade, uma vez
que os PNPOT e PROT vieram depois dos planos diretores municipais levando a necessidade

de revisdes dos mesmos, ou no minimo de diversas alteragdes, como no caso do PDM de
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Santarém. Surgem questionamentos, de como se dardo as alteracdes do sistema de
ordenamento territorial portugués a médio e longo prazos.

No caso de Portugal, a ocupagao das areas definidas como urbanizaveis podem ser
colocadas na dependéncia da realizagdo de planos de pormenor, no caso de empreendimentos
para além dos coeficientes e taxas contidas no zoneamento, bem como de planos de
urbaniza¢do que exijam que estes novos empreendimentos se integrem a area consolidada, o
que déa as Camaras Municipais (equivalem as prefeituras municipais brasileiras) capacidade de
aprovar ou vetar novos empreendimentos.

O Plano de Pormenor e Plano de Urbanizagdo também oferecem a possibilidade
de discussdao de grandes alteragdes na paisagem urbana decorrentes da ocupacdo do solo
urbanizdvel. Bem como a aplicagdo dos instrumentos do Decreto-Lei n° 380/99 de Portugal,
que compde o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT). Além desses
instrumentos oferecem a possibilidade, caso haja um programa de urbanizacao, do controle da
fragmentacao e dispersdao que ocorrem nas cidades portuguesas, o que tornaria a estrutura e os
instrumentos de ordenamento territorial portugueses mais eficazes no controle do processo de
fragmentagao urbana.

Os Planos de Pormenor dispdem sobre os usos do solo e condigdes gerais de
edificacdo, quer para novas edificacdes, quer para transformacao das edificagdes existentes e
por fim a perequagdo que consiste na divisdo dos beneficios aos proprietarios de iméoveis
contiguos a areas de grandes empreendimentos, ambos 0s instrumentos portugueses nao tem
similar no Brasil, assim como o Imposto Predial, Territorial ¢ Urbano (IPTU) progressivo no
tempo nao possui um correlato nos instrumentos portugueses da forma como € proposto nas
cidades brasileiras.

Também o instrumento de perequagdo, que em tese reparte a valorizagdo de
grandes empreendimentos entre os proprietarios de imoveis contiguos as estas areas e pode
ser pensado para a realidade brasileira, assim como os Planos de Pormenor e Planos

urbanizagao.
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