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RESUMO

Este estudo tem como objetivo verificar a efetividade da legislacdao, principal instrumento brasileiro
de regulacdo do uso do solo, para controlar a expansao urbana em zonas rurais. Fez-se isso a partir
de um confronto entre os resultados esperados e os efetivos da aplicacdo da legislacdo de ocupacdo
do territdrio para o municipio de Estdncia Velha, RS, de 1955 a 2018. O trabalho apresenta um
levantamento de toda legislacdo urbanistica municipal e a identificacdo e mapeamento das
alteracdes no macrozoneamento urbano-rural do municipio junto das barreiras a expansao urbana.
Aumentos no perimetro urbano sdo avaliados quanto a sua necessidade comparando-os ao contexto
econOmico e demografico. Os resultados mostram que a legislacdo exerceu um fator importante de
ordenamento territorial, porém insuficiente, dado que ocupag¢des com fins urbanos dentro da zona
rural continuaram ocorrendo e foram pretexto para aumentos de perimetro urbano. Quanto as
barreiras, verificou-se que a legislacdo urbanistica teve um papel relevante em sua demarcacdo, mas
de eficacia parcial, uma vez que o tipo de uso do solo ja existente nestes locais a reforcou; ainda, que
ndo ha garantia da permanéncia da condicdo de barreira ao longo do tempo, dada a fragilidade da

protecdo legal e pressdes por modificacGes da legislacdo.
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ABSTRACT

The aim of this study is to verify the effectiveness of laws and regulations that control urban
expansion in rural areas, since they are the main Brazilian land planning instruments . Thus, we
compare the expected results of the application of land use laws with the effective land occupation
for the municipality of Estancia Velha, in Brazil, in the period from 1955 to 2018. This paper identifies
each local urban planning law, while analyzing and mapping land zoning changes between urban and
rural zones, along with identified barriers to urban expansion. The increases in the urban perimeter
were assessed as to their need by comparing them to the economic and demographic context.
Results show that legislation is an important land planning instrument, although insufficient, given
that urban land uses were still found in rural zones and were used as a pretext for urban perimeter
increases. It is also shown that urban planning laws play an important - however partially effective -
role related to delimiting barriers to urban expansion, despite the fact that certain types of
preexisting land uses in these places reinforce such laws. Finally, it was also noted that there is no
guarantee of the barrier condition lasting over time, given the fragility of legal protection and the

pressures to modify it.

Keywords: Urban law. Urban expansion. Rural land urbanization. Urban expansion barriers. Land

regularization.

1 INTRODUCAO

O processo de crescimento das cidades leva, necessariamente, a conversao de terras rurais
em terras urbanas. Tal fen6meno acontece frequentemente de forma desordenada, em dissonancia
com a legislagdo de uso do solo aplicavel e vigente, e sem avaliagao das consequéncias da mesma
pelos atores responsdveis pela gestdo das cidades. A expansdo urbana também ndo se restringe ao
interior dos perimetros urbanos delimitados e a zonas periféricas destinadas a expansdo urbana,
afetando o que estd além deles. Nesse contexto, uma das circunstancias que leva ao aumento da

urbanizacdo é a modificacdo do tipo de uso do solo de fins rurais para fins urbanos, que ocorre
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justamente no interior das zonas rurais localizadas fora do perimetro urbano e a qual,

frequentemente, ocorre distante dos centros urbanos.

Areas rurais que estejam passando pelos processos de diminuicio de seu perimetro
delimitado e mudanca no seu tipo de ocupag¢do sdo encontradas em todo o territdrio brasileiro. No
Rio Grande do Sul, por exemplo, é notdvel a presenca de empreendimentos do tipo ‘condominio
fechado’ e de loteamentos irregulares localizados fora do perimetro urbano, dois tipos de uso do
solo urbano em zona rural. Isso pode ser exemplificado por noticias de veiculos de comunicagdo
locais que relatam o aumento deste tipo de ocupacdo em Caxias do Sul e em Porto Alegre e sua

Regido Metropolitana (1,2).

Enquanto ocupacdes irregulares e loteamentos populares tém como principal motivador para
a populacdo residente a falta de alternativa financeira para residir em outro local, os condominios de
alto padrdo se destinam a populagdo com alto poder aquisitivo que busca, em areas menos densas e
afastadas dos centros urbanos, uma melhor qualidade de vida (3). Essa motiva¢do é semelhante a
encontrada para moradores que residem em parcelamentos irregulares de pequenos sitios. Em
comum, as ocupacdes irregulares, pequenos sitios de lazer, condominios fechados e loteamentos
irregulares localizados em d4rea denominadas rurais, bem como outras formas de ocupacgao, sao
indicativos de que ha um fendmeno de modificacdao no tipo de ocupacao e uso do solo nestes locais.
N3o é possivel apontar uma Unica causa para este fen6meno, dada sua natureza complexa. Uma
possivel caracteristica comum as situacGes descritas, entretanto, é que as alteragGes no tipo de
ocupacdo e uso do solo mencionadas ocorrem em desacordo com a legalidade, com o que é previsto
e permitido para solos rurais pela legislacdo brasileira. Ainda, sua natureza de fato consolidado
colabora para sua futura regularizacao fundiaria, geralmente por meio de expansao do perimetro

urbano.

Essa expansdo do perimetro urbano resulta na diminui¢ao da zona rural devido a forma de
divisdo territorial adotada no pais. O Brasil adota um conceito binario de divisdo territorial entre rural
e urbano, estabelecida pelo Decreto-Lei n? 311 de 1938, o qual determina o ‘rural residual’ ao
delimitar os critérios de urbanidade e definir o restante, por exclusdo, como territério rural. Essa
divisdo territorial é feita a nivel municipal, por meio de instituicdo de lei de perimetro urbano, que
indica a linha divisdria oficial entre as dreas ‘urbana’ e ‘rural’, “servindo tanto para fins urbanisticos
quanto tributdrios”(4). Até pouco tempo atrds, as zonas rurais sequer eram consideradas no

planejamento urbano dos municipios. Legalmente, a obrigatoriedade da inclusdo de todo o territério
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do municipio dentro do Plano Diretor ocorreu apenas em 2001, com a promulgacao da Lei 10.257, o
Estatuto da Cidade. Até entdo, os Planos Diretores consideravam apenas o perimetro urbano, com
raras excecdes. Ainda assim, Maluf (5) critica “o nitido viés urbano do enfoque adotado no Estatuto
da Cidade, que toma o rural como uma ‘extensdo do urbano’ e propde como diretriz a ‘urbaniza¢do

|I ”n

do rura

A legislacdo é um dos fatores que regula a expansdo urbana ao determinar como devera
dar-se a ocupacdo do solo e a competéncia para organizar o territdrio é compartilhada entre as trés
esferas de poder - federal, estadual e municipal. Ao municipio cabe o papel de definir seu
zoneamento e, por meio desse, regular a expansdo urbana, direcionando-a e/ou limitando-a. No
entanto, para Raquel Rolnik (6), a cidade ndo é o resultado apenas da legislacdo e, sim, da
consequéncia da relagdo que a legalidade urbana estabelece com o funcionamento concreto dos
mercados imobilidrios que atuam na cidade. De fato, a existéncia de um regramento por si s6, ndo
determina que sera cumprido a risca e, na pratica, o Brasil exibe contrastes entre a cidade legal e a

cidade ilegal, ou irregular.

A questdo retratada ndo é exclusiva do Brasil e afeta outros paises, que lidam com essa
problemdtica de maneiras diversas no que diz respeito a legislacdo. Rebelo (7) , em uma andlise
comparativa entre a legislacdo de Portugal e da Espanha entdo vigentes referentes a esse tdpico,
avalia que a legislacdo espanhola de uso do solo estaria a frente da portuguesa. Segundo a autora, a
lei, em vigor desde 2008, adota alguns principios com o objetivo de diminuir a velocidade de
transicdo da conversdo de terras rurais para urbanas. Assim, a legislacdo passou a ser mais rigorosa
com a autorizagdo de mudancas no uso do solo ao considerar as terras (rurais e urbanas) como
recursos ambientais escassos e nao-renovaveis, passou a solicitar estudos adicionais e a adotar um
critério mais rigido para alteracdo de zoneamento para urbano, tornando a preservagao das zonas

rurais um objetivo (ibid).

Ainda assim, Gonzalez-Avila et al.(2020) verificaram que a Espanha passou por um periodo de
expansdo urbana sobre as zonas rurais significativo e intenso no periodo de 1956-2018. Sem analisar
especificamente o papel da legislacdo, os autores mediram quantitativamente esse fenbmeno e
apontam que fatores antropogénicos (demograficos, socioeconémicos e politicos) foram os principais
influenciadores e intensificadores do processo verificado e que a estrutura da paisagem teve pouca
relevancia, de forma bastante limitada e apenas conteve um avango muito extremo da urbaniza¢do

por questdes topograficas. Embora o estudo ndao tenha avaliado especificamente a legislacdo, é
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possivel enquadra-la no cenario de fatores politicos, uma vez que a mesma é influenciada por estes

cenarios e é passivel de alteragdes, por exemplo.

J4 um outro estudo espanhol, realizado por Garcia-Garcia et al(9), teve outro enfoque. Os
autores analisaram a permanéncia ao longo do tempo de areas verdes delimitadas em Planos
Diretores e situadas dentro do perimetro urbano, em trés zonas reservadas para expansdo urbana. A
analise dos estudos de caso mostrou que embora as dreas verdes publicas tenham sido delimitadas,
em nenhum dos trés casos os Planos Diretores foram respeitados. Os fatores que mais influenciaram
na diminuicdo ou extincdo das areas verdes foram a pressdo para construir nesses espacos
considerados ‘livres’ e deficiéncias no tragado vidrio. Os autores avaliaram que as medidas que
contribuiram positivamente para a permanéncia de areas verdes ao longo do periodo de estudo
foram a garantia de uso e ocupac¢do pela populagdo e a considera¢do de areas de agricultura,

florestas e rios como parte da ‘infraestrutura verde’ da cidade.

Em outro estudo relacionado a tematica, Millward (2006) comparou as estratégias do
Canadj, da Inglaterra e do Japdo para a contengao da expansdo urbana. Avalia que a Inglaterra e o
Japdo, sob a justificativa inicial de terem menos terras disponiveis para a agricultura, adotam
controles mais rigidos e que as estratégias britanicas foram mais eficazes que as japonesas. A
Inglaterra emprega a estratégia do “cinturdo verde”, que limita significativamente a possibilidade de
expansdo, e uma legislacgdo com muito poder de controle sobre o direito de construcdo privado
(ibid). Nesse caso, o direito individual do proprietario de construir e edificar sobre a propriedade
privada (as-of-right development ) é restrito em prol do controle da expansdo urbana estatal (ibid).
No Japdo, de forma semelhante, prevalece a no¢do de um controle estatal rigido sobre a
possibilidade de construcdo e adensamento em solo privado com a finalidade de usar racionalmente
esse recurso escasso no pais. Porém, o pesquisador aponta que na pratica algumas brechas na lei
permitem que ocorra a expansdo urbana em locais onde ela deveria ser restringida: a previsao legal
de que os proprietdrios de terras rurais possam construir casas para seus familiares em suas terras,
gue resulta em um mercado de construcdo e venda a terceiros e, assim, gera um fator de expansdo
em um local indesejado (ibid). Por fim, no Canada, o pesquisador aponta que o direito individual
privado prevalece sobre o controle e a gestdo estatal do territdrio e que inexiste uma legislacdo
nacional de planejamento e uso do solo, cuja responsabilidade é delegada para as provincias.

Ocasionalmente, segundo o autor, ocorrem negocia¢ées em nivel local, quando ha em jogo terras
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agriculturaveis ou grandes areas periféricas, mas que, de forma geral, prevalece a nogao de direito

privado e ndo-intervencao (ibid).

Ja na América Latina, os pesquisadores Soria, Palacios e Gomez (10) analisaram as limitacGes
da legislagdao vigente para o controle da expansdo urbana sobre areas de relevancia ambiental no
México para a regido metropolitana de Queretaro. A principio, a expansdo dessa cidade esta sujeita
as regras estipuladas por instrumentos de cunho ambiental, como os programas de zoneamento e
uso do solo local. Os autores verificaram que apesar de a regido estudada enfrentar um cenario de
escassez hidrica substancial, 67% das mudancas aprovadas de uso do solo (entre 2009-2017) se
deram em regibes protegidas e de alto valor ecoldgico, sendo que 40% destas mudancgas se deram
em dreas de recarga dos aquiferos, principal fonte de abastecimento hidrico local (ibid). Os
pesquisadores argumentam que a falta de comunicacdo entre os diferentes drgaos e agéncias
reguladoras, além da falta de instrumentos e planos de a¢do explicitos colaborou para este resultado.
Afirmam, ainda, que as trés principais politicas de regulacdo de uso do solo, desenvolvimento urbano
e protecdo ambiental ndo sdo integradas e nenhuma faz referéncia as demais existentes (ibid).
Permeando por todo o processo, os autores pontuaram que existem influéncias de entes privados
com interesse econdmicos na regido e falta de transparéncia nas decisdes sobre as alteragdes do

zoneamento.

Dado o contexto exposto, a questdo norteadora do presente trabalho foi: a legislagdo vigente
que regula a ocupagdo e uso do solo (rural e urbano) é eficiente para conter a urbanizagdo irregular
de zonas rurais? Desta questdo surge o objetivo, avaliar a efetividade da legislacdo urbanistica na
contencdo da expansdo urbana ndo planejada no interior de zonas rurais. Para entender a atuagdo da
legislagao na ocupacdo urbana do rural, este trabalho foi desenvolvido a partir do estudo de caso do
Municipio de Estancia Velha, no Estado do Rio Grande do Sul. Ademais, ressalta-se que este estudo

ndo objetiva discutir as leis, mas, sim confronta-las com os resultados praticos de sua aplicagao.

ESTUDO DE CASO: MODIFICACAO NO TIPO DE OCUPACAO DA ZONA RURAL DE ESTANCIA VELHA

O municipio de Estancia Velha/RS (Figura 1.1.) foi escolhido como estudo de caso pelas
mudancas de limite urbano que encolheram de modo significativo sua zona rural e, da mesma forma,
por fazer parte da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA), que passa por intenso processo de

urbanizacdo e conurbagdo entre os municipios.
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Figura 1.1: Localizagdo do municipio de Estancia Velha
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Fonte: Os Autores (2020)

Segundo a ultima proje¢do do IBGE (2019), o municipio apresenta 50 mil habitantes e tem
area total de 52 km?, com 11,4 km? definidos pelo zoneamento atual como rurais e o restante urbano
(Figura 1.2). Os indicadores de indice de Desenvolvimento Humano - IDH e Produto Interno Bruto -
PIB per capita s3o, respectivamente, 0,757 e RS 27.707,50, segundo o IBGE(11). No ranking estadual

de IDH, Estancia Velha ocupa a 782 posi¢do no Estado, que conta com 496 municipios.
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Figura 1.2: Macrozoneamento rural-urbano em 2012 e vias relevantes no municipio de Estancia Velha
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Fonte: Os Autores (2020)

A zona rural atual vem passando por processos de modificacdo de uso do solo, de fins rurais
para fins urbanos. Esses processos podem ser evidenciados por imagens aéreas, sejam elas feitas por
satélite, drone ou outros equipamentos. Como exemplo, as imagens abaixo, feitas por Drone,
retratam quatro situagGes distintas de modificacdo de uso do solo. Na Figura 1.3 é retratada uma
ocupacado irregular localizada no interior da zona rural; na Figura 1.4, pode-se perceber a ocorréncia
de adensamento de casas, formando nucleos, ao longo de uma via no interior da zona rural; na
Figura 1.5 é observada a venda de um lote inferior ao tamanho minimo permitido para

desmembramento, o mddulo rural, que para o municipio é de 20.000 m?; e a Figura 1.6 retrata a
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vista do Loteamento Cooperlag, um loteamento que foi realizado irregularmente na zona rural e que

posteriormente foi feita sua regularizacdo fundiaria.

Figura 1.3: Ocupacdo irregular no interior na zona Figura 1.4: Adensamento ao longo de via na zona

rural rural

Figura 1.5: Venda de lote em zona rural inferiorao  Figura 1.6: Vista do Loteamento Cooperlag,
tamanho minimo de 20.000 m? implantado em zona rural e que foi alvo de
regularizacdo fundidria via aumento de perimetro

urbano

Fonte: Os Autores (2018)

Com o intuito de mostrar como a legislacdo atuou na delimitacdo do macrozoneamento rural
e urbano, o recorte temporal parte do primeiro ano de estabelecimento de uma legislacdo

urbanistica municipal, 1955, ano do primeiro Plano Diretor Municipal, até 2018.
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2 LEGISLAGAO BRASILEIRA: CLASSIFICACAO E ORDENAMENTO TERRITORIAL

Nacionalmente existem trés niveis de legislagdao, municipal, estadual e federal, sendo as duas
ultimas esferas as responsaveis pelas normas gerais acerca do ordenamento do territério. Sobre a
legislagao que se aplica ao territério, a mesma difere de acordo com o enquadramento legal da area
considerada, existindo duas possibilidades legais de classificacdo territorial: urbano ou rural. Essa
classificacdo deriva do Decreto-Lei n? 311, de 1938, que da a definicdo de rural e urbano no Brasil. O
decreto, que foi promulgado durante o Estado Novo sob comando de Getulio Vargas, tinha como
objetivo a organizagdo do territério brasileiro e, para tanto, (i) regulamentou a distin¢cdo entre cidade
e vila, (ii) garantiu que seus nomes fossem os mesmos do municipio e distrito que as sediavam, (iii)
hierarquizou as divisdes territoriais administrativas e judicidrias, (iv) estabeleceu nimero minimo de
moradias para novas cidades e vilas e (v) garantiu o mapeamento de todos os municipios (12). Foi um
importante marco para o pais, tanto pela organizagao territorial que derivou do mesmo quanto por
ter sido a primeira vez que todos os municipios foram contabilizados, levantados e mapeados. Neste
decreto ficou determinado que as cidades (sedes de municipios) e as vilas (sedes de distritos) sdo
urbanas e, o restante, rural. E, conforme Lima (12), “A delimitacdo dos espacos urbanos é

importante, pois tem efeitos no controle do territério” (grifo nosso).

Além da Unido e os Estados, desde a Constituicdo Federal de 1988, os municipios foram
elevados a categoria de entes federativos (13), sendo de sua competéncia o planejamento e o
controle do uso do solo urbano?. A divis3o territorial, portanto, é de atribui¢do de cada municipio, o
qgual detém poder legal para legislar sobre o seu territério. Entre as zonas urbanas e rurais
municipais, essa divisdo é feita por meio de uma linha separatdria definida em lei municipal, a Lei de
Perimetro Urbano. Este limite legal é definido por cada municipio e tem atribui¢des tributarias e
urbanisticas (14). A ldgica continua sendo a mesma: o que estiver fora do perimetro urbano

delimitado sera considerado como rural.

Os municipios detém autonomia para alterar e ampliar seu perimetro urbano, com a
consequente reducdo da zona rural. Até recentemente, essa alteracdo era feita sem grande
necessidade de estudos ou embasamentos. Em nivel estadual, o Rio Grande do Sul dispunha de uma
lei de 1994, a Lei 10.116/94 (15), que abordava a temdtica. Porém, esta lei define apenas que “A
transformacgao de area rural em urbana ou de expansao urbana, através da delimitagdo e alteragdo

do perimetro urbano, far-se-a por lei municipal”, ndo especificando a necessidade de estudos ou
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justificativas para que o poder municipal faga a alteragdo. Por outro lado, em nivel federal, o Estatuto
da Cidade (16), Lei Federal n2 10.257, de 10 de julho de 2001, que estabelece as “diretrizes gerais da
politica urbana”, ao definir o Plano Diretor como o instrumento de planejamento urbano, dentro do
qual estara disciplinado o uso do solo previsto, faz com que os estudos e a participagdo publica sejam
necessarios a definicdo das zonas urbanas da cidade quando da etapa de elaboracdo e aprovagdo do
mesmo. Cabe ressaltar que o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) ndo tratava do perimetro urbano
até 2012, quando foi alterado pela promulgacdo da Lei Federal de 12.608/12 (17). E a partir deste
momento que estudos técnicos passaram a ser exigidos para que o municipio faga ampliagdes de

perimetro urbano®:

Com o perimetro urbano definido, ocorre a separacao entre o que é urbano e o que é rural e
o territdrio estd caracterizado legalmente. Neste ponto, se iniciam as diferencas legais entre como
deve se dar a ocupacdo do solo. Existem situa¢des distintas de parcelamento, que se referem ao tipo
de parcelamento (com fins urbanos e com fins rurais) e ao tipo de solo onde serd realizado o
parcelamento (solo rural ou solo urbano). Ainda, o que é considerado solo urbano e o que é
considerado solo rural pode ser diferente da definicao legal de zona rural e do perimetro urbano no
municipio. Isso porque é possivel existir areas classificadas como rurais dentro do perimetro urbano
do municipio. A delimitacdo territorial impde uma diferenciagdo muito clara do ponto de vista legal,
com respeito a forma como este territdrio pode ser ocupado e a que leis 0 mesmo estd submetido.

Ambos os casos de solo urbano e rural sdo abordados na sequéncia.

OCUPACAO DE SOLO URBANO

Definido o perimetro urbano por meio de lei municipal, o solo localizado no interior do
mesmo é classificado como solo urbano. Quanto a questao de sua ocupacao, a mesma é governada,
em esfera federal pela Lei Lehman, a Lei Federal n? 6.766/79 (18), alterada pela Lei 9.785/99 (19),
que dispGe sobre o parcelamento do solo urbano e especifica esse parcelamento sé é permitido em
zonas urbanas®, definidas pela lei de perimetro urbano e regulamentadas pelo Plano Diretor do
municipio. O perimetro urbano pode ser ampliado pelo poder municipal a fim de regularizar
ocupacbes fora da zona urbana e por necessidade de ampliacdio da zona urbana devido ao
crescimento da cidade. Nucleos informais, ocupacdes irregulares, loteamentos e parcelamentos de
solo ilegais surgem em zonas distantes dos centros urbanos, onde ndo estava prevista a urbanizagdo

pelo Plano Diretor e fora do perimetro urbano e a Unica forma de regularizacao prevista até 2017 era
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por meio das ampliagdes do perimetro urbano, o que resultava em ampliacdes consideraveis, além
do necessario e que englobavam areas rurais . Recentemente, a promulgacdo da Lei 13.465 de julho
de 2017 (Reurb) trouxe mudancas relativas a regularizagdo fundidria e passou a permitir a existéncia
de solo urbano localizado em zona rural (20) Com a promulgagao desta lei, no meio de zonas rurais

passa a ser possivel encontrar solo classificado como urbano (com incidéncia de IPTU)>.

As situacoes de ocupacOes irregulares acabavam por definir uma transformacdo da zona
rural em urbana, visto que, até recentemente, a Unica forma de regularizar estes nucleos era
estendendo o perimetro urbano. O aumento do perimetro urbano para englobar ocupacdes
irregulares situadas dentro da zona rural faz com que grandes extensdes de terra rurais se tornem
aptas a urbanizacdo, pois sua classificacdo de solo passa a ser solo urbano. Essa extensdo do
perimetro urbano incorre em muitos custos extras para o municipio. No momento em que passam a
ser parte da zona urbana, cabe & Prefeitura Municipal o provimento de infraestrutura basica®, ndo

requerida para zonas rurais.

Finalmente, a definicdo do perimetro urbano no municipio estd ligada a organizacdo da
ocupacgdo e do uso do solo, a qual é tratada pelo Plano Diretor’ que é o instrumento legal
responsavel por determinar o macrozoneamento do municipio e todas as possiveis ocupagdes. O
Estatuto da Cidade (16) inovou neste sentido ao definir que o planejamento urbano passasse a ser
realizado para a extens3o de todo o territério municipal, incluidas ai as zonas rurais®. Antes disso,
durante muito tempo os planos diretores referiam-se apenas ao Perimetro Urbano do municipio,
excluindo do planejamento tudo o que estivesse fora dele (21). Fixa-se entdo o marco temporal do
ano de 2001 como o ano em que a zona rural (tal como é definida por lei) passa a ser alvo do

Planejamento Territorial Municipal.

O poder publico municipal tem a competéncia de regular e planejar a ocupa¢do do municipio,
de exercer o poder de policia e de fiscalizar como se da essa ocupacgao. Para tanto, deve contar com
instrumentos de planejamento urbano que regulem, da mesma forma que regulam para a zona
urbana, as edificacbes, o tipo de ocupacdo e o adensamento permitidos na area rural. No caso em
gue estas informacGes ndo estejam explicitadas em lei, no Plano Diretor, a gestao territorial e a
fiscalizacdo poderdo ser dificultadas. Muitos Planos Diretores municipais trazem pouca informacdo
para suas zonas rurais, limitando-se ao tipo de atividade permitida, sem indices de ocupacdo e uso do

solo, por exemplo.
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OCUPACAO DE SOLO RURAL

Na zona rural legal municipal ndo é permitido o parcelamento do solo para fins urbanos. O
parcelamento de imdvel rural (localizado em zona rural) para fins urbanos sé é possivel se a lei
municipal redefinir o seu zoneamento, transformando a zona rural onde se encontra o imdvel em
zona urbana ou de expansdo urbana (22). Dentro da zona rural produtiva, o tipo de parcelamento
permitido é o parcelamento com fins rurais, que é regulamentado pelo INCRA (Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria), através da Instrucdo INCRA n217-b/80 e o qual deve manter o
tamanho minimo da gleba (a qual é definida de acordo com a regido do pais) para permitir a
manutencdo de atividade agricola. A regulamentacdo de parcelamento de solos para fins rurais
obedece a normas especiais editadas pela legislacdo agraria®. Ela ndo é feita pela mesma lei que
regula os solos urbanos, a Lei 6766/79, pois a mesma n3o trata do tema, no entanto ela possui um
artigo de interesse ao tema, ao definir em seu artigo 50 que o parcelamento irregular de solo com
fins urbanos sem autorizagdo expressa do 6rgdo competente é crime’®, de onde se tem que é

possivel penalizar proprietdrios que atuem a margem da lei.

Todos os imdveis rurais estdo submetidos ao INCRA e as leis agrarias, sendo este instituto o
responsavel por dar a anuéncia para desmembramentos das glebas rurais. O Estatuto da Terra (23),
lei que dispGe sobre os direitos e obrigacGes concernentes aos bens imdveis rurais, ao definir o que é
considerado um imével rural, salienta que um imdvel pode ser considerado como tal
independentemente de sua localizagdo™. Isso indica que esses podem estar localizados em area
considerada urbana. De fato, o Decreto n.° 55.891/65 (24), que regulamenta o 52 artigo do Estatuto
da Terra, refere-se mais uma vez a localizacdo, mencionando que a mesma pode se dar em
perimetros urbanos, suburbanos ou rurais dos Municipios. As areas definidas como rurais, ainda que
fora da zona definida como rural pelo municipio, responderdo a legislacdes federais e ao INCRA.
Outro ponto a ser levado em consideracao é que esta legislacdo define que qualquer parcelamento
de solo encontrado em zona rural inferior ao tamanho de lote minimo rural, bem como o
parcelamento com a finalidade de estabelecer pequenos sitios de lazer, também é ilegal, pois
constitui em parcelamento de solo com fins urbanos, irregular em dreas produtivas, esta é uma

forma de garantir a manutencdo das dreas de interesse a producao agraria nacional.

Entretanto, em zonas rurais se observa frequentemente a utilizacdo da drea para fins de

condominios fechados e sitios de lazer e pela normativa do INCRA, é entendido como parcelamentos
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com fins urbanos em areas rurais. Esta normativa diz que sao finalidades urbanas “os parcelamentos
com vistas a formagdo de nucleos urbanos, ou a formacgao de sitios de recreio, ou a industrializagao”.
Este 6rgdo devera ser informado sobre parcelamentos com essa finalidade e dar sua anuéncia (25),
que estd subordinada ao atendimento de determinadas condicionantes'’ pelas areas. A redag3o
acima também estd presente no artigo 96 do Decreto 59.428/66 (politica de acesso a propriedade
)13

rural)™. Apés todos os tramites legais, caberd ao INCRA, frente a requerimento do proprietdrio, a

atualiza¢do do cadastro do imodvel.

Além das leis que regulam a ocupacdo e o uso do solo, faz-se relevante o Cédigo Tributdrio
Nacional (Lei n? 5.172 de 1966). Neste, fica determinado em seu artigo n? 32, que a cobranga do
‘Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana’ (IPTU) recai apenas sobre propriedades
localizadas no interior da zona urbana (excluidas as propriedades consideradas como rurais, mesmo
que localizadas dentro da zona urbana). O efeito pratico disso é que empreendimentos com fins
urbanos localizados na zona rural seguirdo pagando o ‘Imposto sobre Propriedade Territorial Rural’,
devido em parte ao governo federal, e de valor inferior ao valor que corresponderia a terra urbana

caso se aplicasse o IPTU. Este é um fator relevante,

uma vez que muitos parcelamentos irregulares, executados em zonas rurais, mas
com fins urbanos, nio observaram as exigéncias da Lei n.° 6.766/79, sendo
interessante a continuidade dessa condigao de irregularidade tanto para o loteador
— que ndo precisa executar todas as obras de infraestrutura nem outorgar escritura
publica de transferéncia do dominio dos lotes, quanto para os adquirentes, que
preferem a incidéncia do ITR a do IPTU (22).

O Cddigo Tributéario Nacional (Lei n.° 5.172/66) traz em seu bojo uma definicdo de zona
urbana (para fins de incidéncia de imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana), no art.
32, §10 e §2°™. Quanto as propriedades rurais, incide o ITR — Imposto Sobre a Propriedade Territorial
Rural (Lei n.° 5.868) considera como imével rural aquele que se destina a exploracdo agricola,
pecudria, extrativa, vegetal ou agroindustrial, independentemente de sua localizacdo, e, ainda,
possuir area superior a 1 (um) hectare. Essa lei, leva em consideracdo dois aspectos — destinacgdo e
dimensdo, com prevaléncia deste ultimo, de modo que as areas menores que um hectare deverdo

ser consideradas urbanas (em sentido amplo).

O ITR é um imposto federal e, de acordo com a Constituicdo Federal, 50% da arrecadagdo do
mesmo cabe aos municipios, sendo que aqueles municipios que optem por fazer a fiscalizacdo e

cobranca do imposto podem ficar com a totalidade de sua arrecadacdo. A atribuicdo de fiscalizar,
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langar e cobrar o ITR pode ser delegada pela Unido ao Distrito Federal e aos municipios por meio de
convénios, conforme estabelecido na Lei n2 11250, de 27 de dezembro de 2005 e também garantido

pela Constituicdo Federal (em ser art. 153, paragrafo 4 e inciso lll).

Finalmente, com relagdo aos tributos territoriais, recentemente a promulgacdo da Lei n?
13.465 de 2017 trouxe a possibilidade de regularizacdao de propriedades irregulares localizadas
dentro da zona rural e abriu uma possibilidade da existéncia de solo urbano dentro da zona rural e,
com isso, de cobranca de IPTU mesmo sem a realizacdo das obras necessarias de infraestrutura. O
tipo de imposto que incide sobre a drea tem uma relagao direta com a administragdo publica, uma
vez que, a partir da incidéncia do mesmo, e dado que ele esta atrelado a prestagdo de servigos
publicos, as populacdes destas ocupacdes urbanas dentro da zona rural que agora estdo
regularizadas passardao a cobrar os servicos pelos quais estdo pagando. Possivelmente, isto trara
conflitos futuros e maior pressdo de urbanizacdo da zona rural dentro da qual estdo localizadas estas
pequenas dreas urbanas. A legislacio apresentada e suas aplicacdes estdo sumarizadas

esquematicamente na Figura 2.1.
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Figura 2.1: Relacdo esquematica de classificacdo do territdrio municipal, possibilidades de ocupacao, tributos

incidentes e legislacdo vigente
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Fonte: Os Autores (2018)
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3 METODOLOGIA

PESQUISA DOCUMENTAL: LEVANTAMENTO E ANALISE DA LEGISLACAO URBANISTICA MUNICIPAL

Inicialmente buscou-se o conjunto da legislacdo urbana municipal para o recorte temporal
estabelecido. Considerou-se como legislacdo urbana o conjunto de leis e normas referentes ao
ordenamento do territério municipal (6): leis de Planos Diretores e suas alteracdes, lei de perimetro
urbano e lei de limites municipais. O levantamento foi feito em consulta ao site da Prefeitura
Municipal®, que dispde de grande parte da legislagdo municipal digitalizada, e em consultas

presenciais na Prefeitura Municipal, para obtencdo de documentos que ndo estdo digitalizados.

O conjunto de leis levantadas foi analisado com o objetivo de identificar quais, dentre as
mesmas, continham alteragGes territoriais que modificaram o tamanho da zona rural. Além disto,
buscou-se a demarcacdo em lei de barreiras a expansdo urbana, entendidas aqui como um dos
elementos reguladores que contém a mesma, impedindo seu avanco por determinadas regides ou
em determinadas direcdes (26). As barreiras a expansdo urbana podem explicar o porqué de
determinadas regides do municipio ndo terem se urbanizado ou o porqué de os aumentos de

perimetro urbano ndo englobarem determinados locais.

As leis levantadas foram verificadas individualmente e descartou-se leis urbanisticas que
tratavam de alteracGes de tracado viario, gabarito ou cédigo de obras, que ndo interessam ao
presente trabalho. As remanescentes foram analisadas em conjunto com seus mapas de
ordenamento territorial (quando existentes) para verificacdo da presenca de modificagdes no
macrozoneamento rural-urbano. Levantou-se um total de 55 leis urbanisticas municipais para o
periodo de 1955-2018 e a andlise realizada identificou seis momentos dentro do recorte temporal
em que a zona rural teve seus limites alterados: 1955 (marco inicial), 1982, 1987, 1994, 2004 e 2012,

cujas leis sdo sumarizadas no Quadro 1.

Quadro 1: Legislagdo urbanistica municipal que alterou os limites da zona rural para o periodo de 1955-2018

para Estancia Velha
Ano Lei

‘ 1955 Primeiro Plano Diretor de Estancia Velha
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1982 | Lei municipal n2733/82 de 12 de novembro de 1982

1987 Lei municipal n2 900/87, de 14 de agosto de 1987

1994 | Lei complementar n2 001, de 26 de setembro de 1994

2004 Lei complementar n2 40, de 06 de outubro de 2004

2012 Lei n2 1821, de 15 de outubro de 2012

Foram identificadas trés barreiras relevantes a expansdao urbana no municipio que foram
marcadas em legislacdo: a drea de um Aterro de Residuos Industriais Perigosos, as Zonas Especiais de
Preservacdo | e Il (ZEP | e Il) e uma area privada de mineragao (pedreira). Os limites da zona rural e as
barreiras foram mapeados a fim de possibilitar a visualizacdo da evolu¢cdo do macrozoneamento
interno. As informacgdes sobre as variagdes no macrozoneamento interno foram extraidas das leis
urbanisticas levantadas no Quadro 1, que fazem referéncia a mapas anexos que ilustram as
alteragOes de perimetro urbano ou o zoneamento municipal, os quais foram utilizados na elaboracdo

dos mapas.

LEVANTAMENTO DE INFORMAGCOES CONTEXTUAIS ECONOMICAS E POPULACIONAIS

Ampliagdes de perimetro urbano municipal deveriam ser motivadas primariamente pelo
crescimento da populacdo do municipio (26), que passa, entdo, a demandar mais espaco para seu
assentamento e instalacdo de empreendimentos privados e equipamentos publicos. Buscando
resgatar essa contextualizacdo para o estudo de caso, foram levantadas suas informagdes
econOmicas e populacionais. As informacées de populagdo foram obtidas junto do Instituto Brasileiro
de Economia e Estatistica — IBGE. Ja as informagdes econdmicas do municipio se basearam em sua
composicdo do PIB ao longo do tempo para verificar o percentual de cada setor na composicao geral
do mesmo. Estas informacdes foram obtidas da Fundacdo de Economia e Estatistica, fundacao
estadual que disponibiliza esses relatérios a partir do ano de 1985. Como ndo foi possivel se obter
dados econémicos detalhados anteriores a este ano, foi feita uma analise histérica do perfil

econdmico do municipio.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

VARIACAO DO MACROZONEAMENTO RURAL-URBANO DE 1955 A 2018 E BARREIRAS A EXPANSAO
URBANA MARCADAS EM LEI

O mapeamento do macrozoneamento municipal foi feito considerando as categorias de zona
urbana e zona rural, cujo tipo de ocupacao e uso do solo permitidos sdo diferentes para cada uma
delas e regulamentados por legislacdo em nivel federal, discutido anteriormente. Além da analise do
macrozoneamento rural-urbano foi feita a identificacdo das barreiras ao crescimento urbano do
municipio presentes em lei. Esta avaliagdo identificou trés barreiras a expansdo urbana, definidas em
legislacdo urbanistica municipal, por meio de zoneamento em Planos Diretores de diferentes épocas.
Duas delas foram demarcadas pelo Plano Diretor de 1983, as Zonas Especiais de Preservacdo
Ambiental (ZEP), zonas imprdprias a ocupacdo humana por sua topografia ou por serem dreas de
banhado e cuja ocupacdo estava restrita a 10% da area do lote, e a zona de mineracdo, uma grande
area particular onde funciona uma pedreira. J& o Plano Diretor de 1994 demarcou em seu

zoneamento uma grande area industrial onde se instalou um aterro de residuos perigosos.

A analise da legislagdo urbanistica mostrou que desde a sua emancipagao e a elaboragdo de
seu primeiro Plano Diretor, em 1955, o perimetro urbano de Estancia Velha foi alterado seis vezes. A
reducdo total da zona rural desde 1955 foi de 75% e a maior variacdo em periodo recente ocorreu
em 2012, quando foi diminuido em 27% com relagdao ao Plano Diretor anterior. As alteragdes que
resultaram em diminuicdo da zona rural estdo representadas na Figura 4.7 que permite verificar a
reducdo do tamanho da zona rural de Estancia Velha desde 1955 até o ano de 2018. A visualizagao
dos dados de forma agrupada permite a aquisicdo de uma visao global de sua evolu¢do ao longo do
tempo, que culminou com a situagdo atual de macrozoneamento. Nesta mesma figura estdo
representadas, por periodo avaliado, as barreiras a expansao urbana e as areas incorporadas a zona
urbana por meio de regularizacdo fundidria de ocupacdes irregulares. Os dados numéricos e sdo

apresentados no Quadro 4.2.
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Figura 4.1: Evolugdo do zoneamento urbano e rural de 1955 a 2018 e barreiras a expansdo urbana

1955-1981 1982-1986
Area rural: AIEE rurfl:
48 km? i
Area urbana: Area url:;ana:
£yt 25,6 km
1987-1993 1994-2003
Area rural: Area rural:
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2004-2011 2012 ~ 2018
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Il Recviarizagso fundiaria | | Zona Especial de Preservaggo Ambiental [ Rural
L] Wineragao Aterro industrial [ umano

Fonte: Os Autores (2020)
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Quadro 4.2: Variagdo da darea rural em Estancia Velha

Area total municipal: 52 km?
Ano de Area Area Variagao Variagao Variagdo entre Variagao
~ Urbana Rural acumulada (km?) periodos acumulada
alteracdo entre
km? km? ,
e (km?) periodos (%) (%)
(km?)
1955 4,0 48,0 0 0 0% 0%
1982 25,6 26,4 -21,64 -21,64 -45% -45%
1987 27,2 24,8 -1,58 -23,22 -6% -48%
1994 34,7 17,3 -7,47 -30,69 -30% -64%
2004 35,0 17,0 -0,31 -31 -2% -65%
2012 40,0 12,0 -4,45 -35,99 -27% -75%

Fonte: elaborado pelos Autores (2019)

A analise visual das modificagdes do zoneamento constantes na Figura 4.1, em conjunto com
as leis de Plano Diretor, possibilita identificar que as altera¢des dos anos de 1994, 2004 e 2012 se
deveram a regularizagdes fundidrias de ocupa¢les e loteamentos irregulares na zona rural
(sinalizadas em preto). E importante pontuar a distincdo entre as ocupacdes irregulares e os
loteamentos irregulares. Ao contrario da ocupacao irregular, no caso de loteamentos irregulares nao
existe uma ocupacado ilegal, ou invasdo, de uma area de terra. O prdprio proprietario da terra parcela
e vende ilegalmente lotes de dimensdes urbanas dentro de uma zona rural (menores do que dois
hectares, darea minima do mddulo fiscal rural definida pelo INCRA). Os lotes sdo vendidos sem
emissdo de escritura, uma vez que ndo é possivel emiti-la, e o Unico documento existente sdo
contratos entre o comprador e o vendedor. Essa situacdo nao é restrita apenas as situagdes

sinalizadas na imagem e pode ser encontrada no interior da zona rural.

A legislacdo de ordenamento e uso do solo impde restricdes legais que impedem o uso do
solo com fins urbanos na zona rural. Constata-se, que essas restricoes legais ndo foram suficientes
para restringir o estabelecimento de ocupacdes e loteamentos de tipologia de uso do solo urbanos e,

portanto, irregulares, na zona rural. Tal distancia entre a legislagdo urbanistica e a urbanizac¢do real,
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gue acontece na pratica é apontada por Maricato (27,28) e Rolnik (6) como tipica do cenadrio
brasileiro, e pode ser observada em Estancia Velha, mesmo que em escala proporcional ao tamanho
da cidade, ou seja, menor do que em grandes cidades e capitais. Um paralelo pode ser tracado entre
essa situacdo e es brechas na lei relatadas por Millward (29) para o Japao, onde proprietarios de lotes
rurais se aproveitam da possibilidade de construcdo de casas para seus familiares e as vendem a
terceiros, em um mecanismo que detém semelhancas com o observado em Estancia Velha,
guardadas as devidas propor¢des. A extensdao com que isso ocorre é muito menor no Japao, uma vez
que os proprietdrios ndo fazem o loteamento de grande parte ou toda a sua propriedade, a exemplo
das situa¢Oes verificadas em Estancia Velha. Ainda assim, isso exemplifica que a dificuldade de
controlar o adensamento das constru¢cdes na zona rural pode levar a urbanizacdo do areas

indesejadas.

Com efeito, a drea urbana do municipio tem aumentado principalmente motivada por
regularizagbes fundiarias de adensamentos construtivos realizados onde ndo deveriam. Assim, os
aumentos verificados ndo sdo fruto de um planejamento cuidadoso por parte dos dérgao e
autoridades competentes, que reflita a necessidade de acomodar uma populacdo crescente e de
permitir o crescimento da cidade de forma racional e sustentdvel, e tendo em vista a preservacdo de
Seus recursos naturais remanescentes e a garantia de dareas verdes para usufruto da populacdo.
Desde os anos 80 a mesma ndo permanece inalterada por longos periodos de tempo, conforme
dados apresentados no Quadro 4.2. Ainda, se analisados os trés ultimos aumentos de perimetro
urbano vé-se que, enquanto nos anos de 1994 e 2004 o aumento para regulariza¢do fundiaria ficou
restrito a area efetiva da ocupacao irregular, em 2012 ha um aumento significativo, com supressao
de 4,45 km? da zona rural e motivac¢do de regularizagdo fundidria de uma area de ocupacao irregular
densa e localizada no interior da entdo zona rural. O aumento do perimetro urbano em casos de
grandes expansGes como a descrita pode ser muito superior a area que seria efetivamente
necessaria, situacdo que tem relagdo com fatores politicos e econdmicos (30). Como consequéncia
desses grandes aumentos existe a possibilidade que, nesta drea ampliada de perimetro urbano, haja

a ocorréncia simultdnea de solo rural e solo urbano.

Essas circunstancias de coexisténcia de solo rural no perimetro urbano ocorreram na
alteracdo realizada em 2012, na qual além de regularizar uma ocupacdo irregular o poder publico
municipal transformou uma grande area rural em area urbana. Uma das consequéncias deste tipo de
situacdo é o tipo de imposto que é cobrado das propriedades classificadas como solo rural em area
de perimetro urbano, o ITR (conforme a Constituicdo Federal de 88), o qual é muito menor que o

IPTU. O imposto menor e a viabilidade legal de parcelamento do solo para fins urbanos (garantido
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pela Lei Federal n2 6.766/79) tornam estas areas propensas a especulacdo imobiliaria (onde o
proprietario aguarda a valorizacdo do entorno para lotear sua gleba), ja que ndo ha um Onus
financeiro sobre os proprietarios que seguirem utilizando sua propriedade para fins rurais. A
auséncia deste 6nus também desestimula uma participacdo mais ativa dos proprietarios e principais
interessados no processo de revisdo e aumento de perimetro urbano, dado que os mesmos nado sao

prejudicados de forma alguma.

Outro ponto é a possibilidade de que, para fins de cobrangas de impostos, possa ser de
interesse do poder municipal que o perimetro urbano aumente e que seja feita a regularizagdo
fundiaria das situacbes de aglomerados urbanos irregulares, uma vez que as mesmas passardo a
pagar IPTU. Mesmo que o municipio arrecade o ITR, seu valor é sempre mais baixo em comparacao
ao IPTU o que pode diminuir o interesse do mesmo em manter areas rurais. Ainda, o valor mais baixo
de imposto pode ser um fator que influencie a populacdo a buscar residir em areas rurais. Ademais,
ressalta-se que o solo rural em darea urbana, que se encontra legalmente em condi¢Ges de ser
loteado e urbanizado, acarreta em um Onus para o Poder Municipal, dada a necessidade de

investimentos para prover os servigos devidos a zona urbana (Lei 9.785/99).

Quanto a andlise das barreiras, apenas uma deixou de existir com a modifica¢do do
zoneamento municipal: as Zonas Especiais de Preservacdo | e Il (ZEP | e ll), areas de risco a ocupagio
humana e preferenciais para a preservacdo ambiental. As mesmas foram delimitadas em 1983 e se
mantiveram até o Plano Diretor 2012 quando passaram a ser consideradas Zona 1, Zona 2 e Zona
Mista, onde é permitido o uso intensivo do solo e cuja descricdo do tipo de aproveitamento do solo é

dada pelo Plano Diretor (grifo nosso):

| - Z1 - Zona 1 - Caracteriza-se pelas condigdes fisicas favoraveis a ocupagao e
disponibilidade de infraestrutura urbana, permitindo uma ocupagdo de média
densidade populacional integrada as atividades de comércio de abastecimento
local bem como de indUstrias que ndo causem incOmodo aos moradores;

Il - Z2 - Zona 2 - Caracteriza-se pela proximidade as areas geradoras de emprego,
justificando uma ocupagdo mais intensiva do solo que possibilite uma maior oferta
habitacional e otimizacdo do aproveitamento da infraestrutura urbana. Os lotes
sdao menores de forma a viabilizar os investimentos necessdrios com infraestrutura
devido as restricdes do meio;

Il - ZM - Zona Mista - Caracteriza-se pela proximidade aos eixos de ligacdo
intermunicipais, permitindo a integragdao dos diversos usos: residencial, comercial,
industrial ndo poluente, e instalagdo de estabelecimentos de apoio as ZI, ZC, ZM - 2,
CD e CDT;

A localizagdo das ZEP | e |l foi cruzada com um mapa publicado pela CPRM', em conjunto

com a Metroplan'’, em estudo intitulado “Uso recomendado do solo em Estancia Velha” publicado
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em 1994 (31) e com a topografia da regido, reconstituida com base em dados de Weber e Hasenack
(32). Identificou-se que essas zonas situavam-se em locais com topografia acidentada, classificadas
pela CPRM majoritariamente como “areas imprdprias a ocupacdo humana” e “dreas com sérias
restricbes a ocupacao humana”, cujos usos recomendados seriam a criagcdo de parques municipais,
areas de preservacdo ambiental e reflorestamento (onde ndo houvesse vegetacdo nativa); e a
ocupacdo urbana extensiva (areas de recreacdo e lazer), uso agricola restrito e reflorestamento e

pastagens, respectivamente.

Ainda, ressalta-se que a condicdo de ocupagdao material destas dreas a época da mudanca de
zoneamento era condizente com os usos apontados pela CPRM como recomendados para o local,
manutencdo dos recursos naturais e utilizacdo para reflorestamento, porém sem a criacdo de outras
protecGes legais que ndo o zoneamento via Plano Diretor, tais como a delimitacdo de Unidade de
Conservacdo ou Parques Municipais, por exemplo, que trariam um grau de protecdo mais elevado as
areas em questdo. Este fato pode ter colaborado para tornar essas dreas suscetiveis a pressoes
econdmicas que levaram ao desfecho observado de mudanca em sua classificacdo. E preciso pontuar
que a legislagdo prevé instrumentos tais como a desapropriacdo para criagdo de unidades de
conservacdo ou parques municipais, fundamentados no principio da funcdo social da propriedade
urbana, consagrado pela Constituicdo Federal de 1988 dentre os direitos e garantias fundamentais
do cidaddo — art. 59, XXIII. Esse tipo de estratégia, que fomenta o entendimento das dreas verdes que
se deseje conservar como um bem publico e garante sua utilizacdo e o acesso da populacdo sao
pontuados por Garcia-Garcia et al (9) como uma estratégia mais eficaz para sua conservac¢do ao longo
do tempo do que sua simples delimitacdo em Plano Diretor, além de as tornar mais resistentes a

pressGes econdmicas para utiliza-las para incorporagdes imobiliarias.

Finalmente, faz-se uma ressalva com relagdo a este tdpico. Em grandes metrdpoles ocorre
uma invasdao de areas com topografia desfavordvel a ocupacdo humana por populacdes de baixa
renda, sem meios de acessar o mercado formal. Este tipo de processo social é avaliado por estudos
de Raquel Rolnik (33), Erminia Maricato (34), Flavio Villaca (35), entre outros. Porém, ao contrario
das situagdes que sdo avaliadas pelos autores mencionados, Estancia Velha é uma cidade de
pequeno porte, onde a restricdo legal e topografica conjunta foi suficiente para frear, ainda que
parcialmente, uma expansdo completa e desordenada (o que ndo implica em dizer que ndo tenha
havido situa¢des pontuais de parcelamentos de solo irregulares ou uso do solo com fins de moradia e
superior a 10% do lote nestas zonas) e o interesse predatério dos mercados imobilidrios nestas

zonas. A mudanga de zoneamento, no entanto, implica em uma aceleracdo dos processos de
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mudanca do tipo de uso do solo, para fins urbanos, e do adensamento, ao diminuir as protecdes

legais.

Bransdo e Feder (36) ao falarem sobre esta dindmica, a localizam especialmente junto da
linha divisdria rural-urbano. De fato, uma vez que o perimetro sofra um aumento expressivo, uma
regido que antes se encontrava no interior da zona rural e, possivelmente distante do centro urbano,
agora sofre com a pressdo de urbanizacdo. Porém, também as areas que permanecem como solo
rural dentro do perimetro urbano recém-ampliado passardo por estas mesmas dinamicas. Santoro e
Pinheiro (5) comentam que nas areas limitrofes acaba ocorrendo uma desestabilizagdo das atividades
rurais que, tradicionalmente, eram exercidas nas propriedades, como consequéncia de uma visdo de
proximidade com o urbano e de iminéncia de urbanizacdo. Ou seja, afora as pressdes econémicas e
imobilidrias mencionadas anteriormente, estas areas — e a cidade, como um todo — ficam sujeitas a

perderem atividades tradicionais econOomicas, relacionadas a ruralidade.

Conforme apresentado, o controle da urbanizacdo, em especifico sobre as areas rurais e
verdes, é uma problematica comum a varios paises e municipios brasileiros e paralelos podem ser
tracados entre diferentes locais, situagdes e as abordagens adotadas para lidar com o assunto e os
resultados alcancados. Assim, mesmo que pontuadas as devidas especificidades, as situacdes que
ocorrem em Estancia Velha encontram um paralelo com os desafios enfrentados em outras partes do
mundo. Diferentes métodos e estratégias sdo adotados por diferentes paises com diferentes
resultados, tendo em comum entre aquelas que atingem o objetivo de controlar a expansao urbana
de forma mais efetiva um controle muito rigoroso dos direitos de construgao (29). Estratégias que
envolvam a populacdo também encontraram bons resultados, seja (i) no envolvimento da populacdo
no debate e definicdo do plano de utilizagdo e zoneamento, quanto (ii) ao transformar a popula¢do

em uma parte interessada na conservacdo das areas verdes, pois tem o direito de usufrui-las (9,29).

CONTEXTUALIZACAO DEMOGRAFICA E ECONOMICA

Entre os fatores que interferem no crescimento das cidades estdo o aumento populacional, o
perfil econdmico e o bom desempenho da economia. O resgate histdrico do processo de formacao
do municipio mostra que Estancia Velha, desde o inicio da ocupagdo de seu territdrio, teve sua
economia desenvolvida em torno do curtimento do couro, cujas técnicas foram trazidas ainda no
século XIX pelos imigrantes alemaes que se estabeleceram no municipio. A vocacdo para a atividade
coureira rendeu ao municipio o titulo de Capital Nacional do Curtume e o estabelecimento de uma

escola técnica dedicada a formacdo de novos profissionais especializados em curtimento do couro.
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Isto fica evidente quando se analisa a composicdao de sua populagdo ao longo do tempo
(Quadro 4.3), a qual é em seu maior percentual, urbana, e com a populacdo rural ndo chegando a
perfazer 15% da populacdo total. Os dados numéricos detalhados da composicdo da populacao
(urbana e rural) e variacdo ao longo do tempo permitem analisar como a variag¢do populacional pode
ter interferido ou justificado os aumentos de perimetro urbano, bem como de avaliar se o municipio

tem perfil rural.

Quadro 4.3: Populagdo de Estancia Velha de 1960 até 2018

Ano do censo | Populagao A% Urbana Rural % da Populagado rural A% Rio Grande
do Sul

1960 11377*
1970 8916 7727 1185 13%
1980 14229 171% 12831 1398 10% 18%
1991 28190 99% 26713 1477 5% 15%
2000 35132 25% 34367 765 2% 11%
2010 42574 21% 41496 1093 3% 5%

2018** 49345 16% 48086 1259 3% 6%

*neste ano, o municipio de lvoti fazia parte de Estancia Velha
**valores de populagdo estimados pelo IBGE

Elaborado pelos Autores (2019) com base em dados do IBGE

A populagao de Estancia Velha vem crescendo a um ritmo superior ao ritmo estadual, o que é
um indicio de que ndo estd estagnada. Seu ritmo de crescimento vem, no entanto, diminuindo
significativamente de um censo ao outro. O cruzamento das varidveis na participacao percentual da
indUstria no PIB municipal, populagdo, variacdo percentual da populagdo entre censos demograficos
e percentual do territdrio classificado como urbano é apresentado na Figura 4.8. Quando os dados de
crescimento populacional sdo analisados em conjunto com a economia municipal industrial, vé-se

gue enquanto a industria dos curtumes estava em alta, compondo um percentual elevado do PIB, o
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crescimento populacional era bastante acentuado. Nos primeiros levantamentos disponiveis, no
periodo em que a indUstria correspondia a cerca de 75% do PIB (até os anos 1990) ha um salto da
populagdo municipal, que variou 60% dos anos 1970 aos anos 1980 e 100% dos anos 1980 aos anos
1990. Apds, com a crise do setor coureiro calgadista e a diminuicdo gradual da participacdo da

industria no PIB, também o ritmo de crescimento municipal passou a desacelerar.

Figura 4.2: Grafico de comparativo temporal (1955-2018) entre populagao, variagdo percentual da populagdo

entre os periodos, participacdo da industria no PIB e variagdao percentual da area rural
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Fonte: elaborado por pelos Autores (2019) utilizando dados do IBGE e FEE

Até os anos 1990 a industria coureiro-calgadista da regido estava em um momento positivo,
atendendo a mercados internacionais, e a ampla oferta de empregos atraiu muitas pessoas para
morar na cidade. No intervalo de 1970 até 1991 a populagdo passou de 8.916 habitantes para
28.190, um aumento superior a trés vezes a populacdo inicial. H4 uma coincidéncia, portanto, entre

os aumentos de perimetro urbano e os aumentos de populagdo, o que poderia justifica-los.

No ano de 1991 a populacdo rural equivalia a apenas 5% do total, condizente com o perfil
econdbmico municipal. Dentre os aumentos de perimetro urbano, aqueles referentes aos anos de
1994, 2004 e 2012 tiveram entre suas motivac¢des a regularizacao fundidria de ocupacdes irregulares.
Porém, enquanto nos anos de 1994 e 2004 o aumento no perimetro urbano para regularizagao
fundiaria ficou restrito a area efetiva da ocupacdo irregular, em 2012 ha um aumento significativo de

area que englobou uma ocupacao irregular e transformou uma grande area rural em area urbana.
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Avaliando os dados em conjunto no Quadro 4.3, verifica-se que nesse ano ndao houve um
aumento significativo da populacdo que pudesse justificar tal aumento, ao contrario do que ocorreu
até os anos 1990. Pelo contrdrio, os dados populacionais mostram que, a cada censo, a taxa de
crescimento populacional vem diminuindo e os dados de participacdo da industria na economia
municipal apontam uma tendéncia de queda, diminuindo seu poder de atrair uma grande
quantidade de moradores. A analise populacional e econbmica mostra que as alteragGes de
perimetro urbano e mudanca de zoneamento nao sdao motivadas por necessidades reais e urgentes
(como o aumento vertiginoso da populacdo). Estes fatores sdo evidéncias relevantes de que o

perimetro urbano foi ampliado acima do necessario.

5 CONCLUSAO

A legislagdo de ordenamento territorial é um fator relevante que interfere na expansdo
urbana, em especial as leis urbanisticas municipais, que permitem que o municipio determine de que
forma se dard a ocupacdo de seu territorio. O principal limite a urbanizacdo é dado por leis
municipais de Planos Diretores ao definir o macrozoneamento urbano e as zonas rural e urbana.
Neste trabalho investigou-se a efetividade da legislacdo para conter a expansao urbana indesejada
em zonas rurais a partir de um estudo de caso, o municipio de Estancia Velha/RS. Comparou-se o que

diz a legislagdo com o que é verificado na pratica em termos de ocupac¢do na zona rural.

Observou-se que a legislacdo exerce um fator importante de ordenamento territorial, mas de
efetividade limitada, uma vez que ocupag¢des com fins urbanos dentro da zona rural continuam
ocorrendo e sdo o principal motivo e pretexto para aumentos de perimetro urbano, que muitas vezes
podem superar a area que efetivamente necessita de regularizacdo fundiaria. Pontua-se que a
auséncia de efeitos adversos praticos para proprietarios de solo rural em zona urbana, derivados de
aumentos de perimetros urbanos exagerados influencia para que haja pouca ou nenhuma oposicdo a

estes aumentos.

A avaliagdo conjunta dos aumentos de perimetro urbano com a contextualizagdo econdmica
e populacional revela evidéncias de que ocorreram aumentos acima do necessario. O fato de tal
situacdo caracterizar-se como benéfica politicamente e para os proprietdrios, mas ndo
necessariamente para a cidade e para a coletividade, além de incentivar a especulagao imobiliaria,

levou a redacdo de uma lei, em 2012 que exige a apresentacdo de estudos que comprovem a real
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necessidade de aumento do perimetro urbano. Como até recentemente (2012) ndo eram necessarios
estudos que justificassem o aumento do perimetro urbano fica clara que havia uma caréncia de

instrumentos juridicos que pudessem barrar aumentos exagerados e desnecessarios.

A eficacia do instrumento juridico supracitado ndo foi avaliada pelo presente estudo porque
nenhum dos aumentos realizados no estudo de caso o empregou. Buscou-se, mas nao foram
localizados, estudos que subsidiassem e justificassem o significativo aumento de perimetro urbano
municipal mais recente e a mudanga do zoneamento das Zonas Especiais de Preservagao | e Il (ZEP | e
I1). Possivelmente, eles ndo foram exigidos devido ao pouco tempo transcorrido entre a aprovagao da
revisdo do Plano Diretor de Estancia Velha (outubro de 2012) e a aprovacdo da alteracdo do Estatuto
da Cidade (Lei 12.608 de abril de 2012). No entanto, fica claro que a supressdo das ZEP | e Il
possivelmente ndo atenderia ao disposto na Lei, uma vez que se tratam de areas identificadas como

de risco a ocupacdo humana.

Observou-se ainda que embora diversos autores e estudos confirmem que a questdo social é
um fator preponderante na expansdo urbana ndo planejada em grandes centros urbanos, para o
presente estudo de caso esta realidade ndo explica a totalidade das aglomerag¢Ges urbanas
irregulares verificadas na zona rural. Isto porque sao verificadas situacdes em que o proprietario da
terra faz parcelamentos ilegais e os vende, ou seja, ndo ha uma invasao de areas para moradia. Dai
infere-se que o descumprimento das leis de ordenamento territorial esta ligado a uma falta de

fiscalizacdo e punicdo para proprietarios que a descumpram.

A legislacdo urbanistica também teve um papel relevante na definicdo de barreiras a
expansao urbana. Foram identificadas trés barreiras definidas em legislagdao urbanistica municipal,
por meio de zoneamento no Plano Diretor. Destas trés barreiras, a zona industrial onde esta o aterro
de residuos perigosos e a regido de mineracdo ainda existem, porém as Zonas Especiais de
Preservacdo Ambiental, ZEP | e Il deixaram de existir em 2012, passando a ser consideradas, segundo
a legislacdo, como zonas de ocupagdo urbana. A extincdo da barreira de zoneamento ambiental fez
com que a zona rural deixasse de contar com uma area de transicdo, uma interface rural-urbano,
elemento importante na regulacdo da expansdo urbana. Também exp0s a fragilidade das protecGes
legais frente a possiveis pressdes politicas, dos proprietdrios e do mercado imobilidrio, em contraste
com evidéncias técnicas e cientificas da relevancia ambiental e do risco de ocupacdo destes locais.
Ressalta-se que, frente a estas evidéncias o Poder Publico pode empregar outros instrumentos
juridicos derivados da fun¢do social da propriedade prevista pela Constituicdo Federal de 1988 com a

finalidade de garantir a manutencdo do status de protecdo das ZEP | e Il, como a desapropriacdo e
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criagcdo de unidades de conservag¢do ou parques municipais. Dada a constatacdo de que a legislacdo
urbanistica foi efetiva durante um periodo de tempo e teve um papel relevante na definicdo de
barreiras a expansdo urbana, mas a condicdo material da ocupagdo (aterro de residuos e area de
mineracao) reforcaram a lei, infere-se que a condi¢cdo material de ocupagao (como, por exemplo, de
uma unidade de conservagao) seria mais eficaz no sentido de garantir a manutencdo e permanéncia

destas areas ao longo do tempo.

Conclui-se desta forma que a legislagdo urbanistica ndo é suficiente para barrar a ocupagao e
uso do solo com fins urbanos na zona rural e que para garantir sua eficdcia seriam necessarios a
utilizacdo de outros instrumentos, como fiscalizacdo e aplicacdo de sang¢des. Ainda, que apenas a
definicdo legal de barreiras no caso de dreas ambientalmente relevantes e areas de risco é fragil para
barrar as pressdes pela alteracdo de seu status legal a fim de permitir o adensamento urbano. Neste

sentido, a aplicacdo de outros instrumentos urbanisticos, previstos na legislacdo, teria mais eficécia.

NOTAS

Por irregular aqui estamos considerando modificagdes de uso do solo em dissonancia com o permitido pela
legislagdo para o periodo.
2Art. 30, Titulo 11l (Da organizacdo do Estado), Capitulo IV (Dos municipios) e artigo 30. VIII - promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano (37).
3 “Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano apds a data de publica¢io desta Lei
deverdo elaborar projeto especifico que contenha, no minimo:

| - demarcacgdo do novo perimetro urbano;

Il - delimitagdo dos trechos com restrigGes a urbanizagdo e dos trechos sujeitos a controle especial em fungao
de ameaca de desastres naturais;

Il - definicdo de diretrizes especificas e de areas que serdo utilizadas para infraestrutura, sistema viario,
equipamentos e instalagdes publicas, urbanas e sociais;

IV - definicdo de parametros de parcelamento, uso e ocupagdo do solo, de modo a promover a diversidade de
usos e contribuir para a geragdao de emprego e renda;
V -a previsdo de dreas para habitacdo de interesse social por meio da demarca¢do de zonas especiais de
interesse social e de outros instrumentos de politica urbana, quando o uso habitacional for permitido;
VI - definicdo de diretrizes e instrumentos especificos para protecdo ambiental e do patriménio histérico e
cultural; e
VIl - definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios decorrentes do processo
de urbanizacdo do territério de expansdo urbana e a recuperacdo para a coletividade da valorizagdo imobiliaria
resultante da a¢do do poder publico.
4 Texto da Lei Lehman, em seu Art. 32: “Somente serd admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em
zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizacdo especifica, assim definidas pelo plano diretor ou
aprovadas por lei municipal.”
> Anteriormente existia a previsdo de que a sede de distritos fosse considerada urbana também, mas esse
elemento ndo é comum visto que um municipio sé se subdivide em mais de um distrito quando dentro dele
existem povoamentos expressivos em termos populacionais, mas que estdo muito afastados da area urbana
principal.
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A Lei 9.785/99 (19) define: §62 - A infraestrutura basica dos parcelamentos situados em zonas habitacionais
declaradas por lei como de interesse social (ZHIS) consistird, no minimo, de: | - vias de circulagdo; Il -
escoamento das aguas pluviais; Il - rede para o abastecimento de dgua potavel; e IV - solugdes para o
esgotamento sanitario e para energia elétrica domiciliar.”

7 A Lei 10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade, determina em seus artigos 40, 41 e 42 da que o plano
diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana.
8 O paragrafo 22 do artigo 40, fixa que “o plano diretor deverd englobar o territério do municipio como um
todo” (Lei 10.257/2001).

SEstatuto da Terra (BRASIL, 1964), seu regulamento, Decreto n.° 59.428/66 (sobre colonizacdo e outras formas
de acesso a propriedade) (BRASIL, 1966), pela Lei n.° 5.868/72 (cria o Sistema Nacional de Cadastro Rural)
(BRASIL, 1972), pelo Decreto-Lei n.° 58/37 (Dispbe sObre o loteamento e a venda de terrenos para pagamento
em prestac¢des.) (BRASIL, 1937) e pela Instrugdo do INCRA n.° 17-b/80 (INCRA, 1980). (STIFELMAN; GARCEZ,
[s.d.], p. 2)

Art. 50. Constitui crime contra a Administracdo Publica.

| - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento do solo para fins urbanos, sem
autorizacdo do 6rgdo publico competente, ou em desacordo com as disposi¢des desta Lei ou das normas
pertinentes do Distrito Federal, Estados e Municipios;

Il - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento do solo para fins urbanos sem
observancia das determinagdes constantes do ato administrativo de licenga;

Il - fazer ou veicular em proposta, contrato, prospecto ou comunicacdo ao publico ou a interessados,
afirmacdo falsa sobre a legalidade de loteamento ou desmembramento do solo para fins urbanos, ou ocultar
fraudulentamente fato a ele relativo.

L Art 49 : “[...] prédio ristico de drea continua qualquer que seja a sua localizac3o que se destina a exploragdo
extrativa, agricola, pecudria ou agro-industrial, quer através de planos publicos de valorizagdo, quer através de
iniciativa privada” (23).

123) por suas caracteristicas e situaco, seja prdpria para a localizacdo de servicos comunitérios das areas rurais
circunvizinhas;

b) seja oficialmente declarada zona de turismo ou caracterizada como estancia hidromineral ou balnedria;

c¢) comprovadamente tenha perdido suas caracteristicas produtivas, tornando antieconémico seu
aproveitamento.

13 Ele diz que projetos de loteamentos rurais, com objetivo de urbanizacdo, industrializacdo ou sitio de recreio,
para serem aprovados, sO podem ser feitos em areas que ja sejam consideradas urbanas (ou em planos de
urbanizacdo); se foi oficialmente declarada zona de turismo, estancia hidromineral ou balnedria; ou que
comprovadamente tenha perdido suas caracteristicas produtivas (agropastoris). As comprovacGes requeridas
para a aprovacdo dos usos acima poderdo ser feitas por declaracdo da Municipalidade e/ou por um laudo
assinado por profissional técnico habilitado.

14810 — Para os efeitos desse imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal, observado o
requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes,
construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

I — meio-fio ou calgamento, com canalizagao de aguas pluviais;

Il — abastecimento de agua;

Il — sistema de esgotos sanitarios;

IV —rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar;

V — escola primaria ou posto de saude a uma distancia maxima de 3 (trés) quildmetros do imével considerado.
§20 — A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana, constantes de
loteamentos aprovados pelos érgdos competentes, destinadas a habitac¢do, a indUstria ou ao comércio, mesmo
que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.

>Endereco eletronico com a legislacdo municipal de Estancia Velha:
http://estanciavelha.cespro.com.br/pesquisalegislacao.php?cdMunicipio=7495&cdTipoDiploma=135.

®A Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais - CPRM é uma empresa governamental brasileira, vinculada
ao Ministério de Minas e Energia, que tem as atribuicdes de Servigo Geoldgico do Brasil.

YA Fundacdo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional - Metroplan - é o 6rgdo responsavel pela
elaboragdo e coordenagdo de planos, programas e projetos do desenvolvimento regional e urbano do Estado
do Rio Grande do Sul.
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