UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE ARQUITETURA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL
PROPUR/UFRGS

GABRIELA DE FREITAS

A PRODUCAO DO ESPACO URBANO E OS EMPREENDIMENTOS RESIDENCIAIS
HORIZONTAIS DE GRANDE PORTE:

Efeitos da flexibilizagdo da legislagdo urbanistica na paisagem urbana em Santa Maria/RS

Porto Alegre
2022



GABRIELA DE FREITAS

A PRODUCAOQ DO ESPACO URBANO E OS EMPREENDIMENTOS RESIDENCIAIS
HORIZONTAIS DE GRANDE PORTE:

Efeitos da flexibilizagdo da legislacdo urbanistica na paisagem urbana em Santa Maria/RS

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-
Graduagao em Planejamento Urbano e Regional
da Faculdade de Arquitetura na Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (PROPUR/UFRGS),
na linha de pesquisa Planejamento e Espaco
Urbano e Regional, como requisito parcial para a
obtencdo do titulo de Mestre em Planejamento
Urbano e Regional.

Orientadora:

Profé. Dr2, Livia T. Salom&o Piccinini

Porto Alegre
2022



GABRIELA DE FREITAS

A PRODUCAQ DO ESPACO URBANO E OS EMPREENDIMENTOS RESIDENCIAIS
HORIZONTAIS DE GRANDE PORTE:

Efeitos da flexibilizagdo da legislagdo urbanistica na paisagem urbana em Santa Maria/RS

Essa dissertacdo foi apresentada e submetida ao
processo de avaliacdo pela Banca Examinadora,
como requisito parcial para a obtencao do titulo
de mestre, no Programa de P&s-Graduacdo em
Planejamento Urbano e Regional da Faculdade de
Arquitetura da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (PROPUR/UFRGS), na linha de
pesquisa Planejamento e Espaco Urbano e
Regional.

Banca Examinadora:

Profa. Dra. Livia Teresinha Salom3ao Piccinini
Orientadora e Presidente

Profa. Dra. Clarice Maraschin
PROPUR/UFRGS

Profa. Dra. Wrana Maria Panizzi
PROPUR/UFRGS

Dr. André Huyer
Ministério Publico/RS

Dra. Laura Machado
Unipampa

Porto Alegre
2022



CIP - Catalogacio na Publicacao

De Freitas, Gabriela

A PERODUCEDC DO ESPACO URBANO E 0S5 EMPREEMDIMENTOS
RESIDENCIATS HORIZONTAIS DE GRARNDE PORTE: Efeitos da
flexibilizagdo da legislagdoc urbanistica na paisagem
urbana em Santa Maria/RS / Gabriela De Freitas. --
2022.

133 £.

Orientadora: Livia Teresinha Salomido Piccinini.

Dissertacdo (Mestrado) -- Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, Faculdade de Arquitetura, Programa
de Pos-Graduagdoc em Planejamento Urbano e Regional,
Porto Alegre, BR-RS, Z2022Z.

1. Planejamento Urbano e Regional. 2. Legislagdo
Urbanistica. 3. Parcelamento do Scleo. 4. Loteamentos
residenciais. 5. Condominios fechados. I. Picecinini,
Livia Teresinha Salomd3c, orient. II. Titulo.

Elaborada pelo Sistema de Geragao Automatica de Ficha Catalografica da UFRGS com os
dados fomecidos pelo(a) autor(a).




Aos meus pais, Tania e Milton.



AGRADECIMENTOS

Ingressar no mestrado e escrever esta dissertacdo em meio a pandemia do
coronavirus, em um cenario de incertezas e medo foi um desafio. Por isso, agradeco
profundamente as pessoas que fizeram meus dias serem mais leves e contribufram de
alguma forma nesse periodo, que foi de muito amadurecimento e aprendizado.

Agradeco ao meus pais, Tania e Milton, pelo apoio e amor incondicional e por nunca
deixarem de acreditar que a educacao € o caminho. Aos meus irmaos Daniela e Ricardo,
por sempre estarem ao meu lado. Vocés sdo meus maiores exemplos hoje e sempre.

A minha orientadora Livia T. Salom&o Piccinini pelo apoio e pela confianga em mim
desde o processo de selecdo. Pelos conselhos, pelas conversas e pelo acolhimento, sempre
com muito afeto. Agradeco por me instigar a desenvolver o pensamento critico e me
inspirar como profissional e pessoa.

Aos colegas e amigos do LEUrb pelas discussdes, trocas, conversas e pizzas nesse
periodo. Em especial a Bruno Gallina, William Mog, Gabriel Zarth, Aline Scheibe, Patricia
Pohlmann, Ana Seixas e Daniel Tochetto.

Agradeco a CAPES (Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior), pela concessdo de bolsa durante o periodo de realizacdo desta pesquisa. Ao
Programa de POs-Graduacao em Planejamento Urbano e Regional (PROPUR/UFRGS) e a
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Pelo ensino publico, gratuito e de qualidade.

Aos professores e professoras que fizeram parte da minha formacdo no PROPUR,
em especial a Profa. Wrana Panizzi, Prof. Fabio Zampieri, Profa. Clarice Maraschin. As
professoras Daniela Fialho e Maria Soares Almeida e a Dra. Laura Machado, pelas
contribuicées na qualificacao.

Aos meus amigos de longe e de perto, pelas videochamadas quando os abracos
ndo eram permitidos, pelas palavras de incentivo e reflexdes, pelo carinho, pelas risadas e
afeto: Douglas Bouvier, Maria Cecilia Pereira, Maria Hoff, Cintia Fank, Marcos Giovellj,
Fernanda Nunes, Eduardo Andreazza, Henrique Posser, Barbara Marinho, Cinthia Bessa,
Luana Detoni, Luise Dalla Libera, Nicolas Billig, Vitéria Kramer, Eduardo Scorsatto e

Guilherme Dalcin. Aos meus amigos felinos. Muito obrigada!



RESUMO

O presente trabalho tem como tema o estudo da articulacdo entre a legislacdo urbanistica
e os empreendimentos residenciais horizontais de grande porte na cidade de Santa
Maria/RS. Investigou-se a reverberacao desses empreendimentos na paisagem e na
producdo do espaco urbano em diferentes escalas: no ambito da cidade, do bairro e da
rua. A metodologia incluiu levantamento e avaliagdo documental, estudo da legislacao e
analise empirica (estudo de caso). A analise documental e de legislacao situou o
parcelamento do solo no Brasil e em Santa Maria. Ademais, discutiu-se a utilizagdo do
Estudo de Impacto de Vizinhanca, no sentido de mitigar efeitos na materialidade
provenientes da implantacao de condominios de lotes e loteamentos populares naquele
municipio. O estudo de caso incluiu mapas tematicos elaborados em Sistemas de
Informacbes Geograficas (SIG), a partir de dados censitarios, secundarios e fotos,
caracterizando os empreendimentos através de padrGes de acesso a equipamentos,
mobilidade e usos do solo. Esse procedimento foi feito utilizando a Teoria da Teia Urbana
de Salingaros (2005). Com base nos casos estudados e a partir da interpretacao das analises,
juntamente com o referencial tedrico, foi possivel concluir que a flexibilizagdo da legislacao
urbanistica associada ao descolamento entre as esferas governamentais e a falta de
fiscalizacdo tende a fomentar a producdo de espacos urbanos espraiados e a “urbanizacéo

sem urbanidade”, com efeitos negativos na paisagem e na qualidade de vida urbana.

PALAVRAS-CHAVE: parcelamento do solo; legislacdo urbanistica; paisagem urbana;
condominios fechados.



ABSTRACT

The theme of the present work is the study of the articulation between urban legislation and
large-scale horizontal residential ventures in Santa Maria/RS. The study investigated the
effects of these projects on the landscape and on the production of urban space at different
scales: the city, the neighborhood, and the street. The methodology included documental
research and evaluation, legislation analysis, and empirical analysis (case study). The
documental and legislation analysis situated the land subdivision in Brazil and in Santa Maria.
Furthermore, the use of the Neighborhood Impact Study was discussed, in order to mitigate
effects coming from the implementation of gated communities and social housing projects
in that municipality. The case study included thematic maps elaborated in Geographic
Information Systems (GIS), based on census data, secondary data and photos, characterizing
the developments through patterns of access to facilities, mobility and land uses. This
procedure was done using Salingaros' (2005) Urban Web Theory. Based on the cases
studied and from the interpretation of the analyses, along with the theoretical framework, it
was possible to conclude that the flexibilization of urban legislation associated with the
detachment between governmental spheres and the lack of inspection tends to foment the
production of sprawling urban spaces and "urbanization without urbanity", with negative

effects on the landscape and the quality of urban life.

KEYWORDS: land subdivision; urban legislation; urban landscape; gated communities.
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1 INTRODUCAO

A urbanizacdo brasileira é caracterizada pelo crescimento espraiado (SANTOS,
2018), ou seja, marcado pela expansdo urbana desconcentrada que avanga sobre areas
rurais. Dentre as razGes para essa caracteristica, esta a historia do parcelamento do solo
urbano no Brasil, que teve seu primeiro impulso através da Lei de Terras de 1850 (BRASIL,
1850), quando a terra passou a ser entendida como uma mercadoria, passivel de compra e
venda. A legislacdo a respeito da implantacdo de loteamentos teve como marco o Decreto-
Lei Federal n® 58 de 1937 (BRASIL, 1937), mas os aspectos urbanisticos dessa atividade s
foram considerados com a aprovacao da Lei de Loteamentos (BRASIL, 1979), mais de 40

anos depois.

A producdo de novas centralidades dada pelo crescente interesse imobiliario nas
regides mais afastadas do centro consolidado tornou as cidades brasileiras difusas e
fragmentadas, com interacao entre diferentes segmentos de renda e um esgotamento, em
parte, da chamada estrutura centro-periferia. Assim, a implantacdo, desde os anos de 1970,
de empreendimentos residenciais (principalmente na forma de loteamentos e condominios
de lotes) na periferia tem sido apontada como um dos responsaveis por esse arranjo

espacial (SPOSITO; GOES, 2013).

Os condominios fechados se caracterizam por grandes glebas divididas em terrenos
com ou sem casas construidas, com a presenca de equipamentos coletivos — piscinas, spas,
salas de ginastica — e uma crescente preocupa¢do com a seguranga, que se tornou o maior
atrativo desse tipo de empreendimento. Tornaram-se comuns 0s Muros que os separam
do restante da cidade, assim como as cameras de seguranca e 0 acesso controlado através
de cancelas (CALDEIRA, 2011). No cenario legislativo, embora ja presentes desde os anos
1970 nas cidades brasileiras, apenas em 2017, atraves da Lei da Regularizacdo Fundiaria
Urbana — REURB (BRASIL, 2017) que tais empreendimentos sdo incorporados na legislacéo
federal, através da nomenclatura “condominio de lotes” e ‘“loteamento de acesso

controlado”.
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Dividindo espaco com esses empreendimentos estdo os condominios e loteamentos
populares, fomentados, principalmente, através do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV), implantado a partir de 2009. Caracterizado pela producdo em massa de
habitacdo, com foco na baixa e média renda, o programa alterou a paisagem e a
estruturacao urbana ao implantar grandes areas residenciais principalmente nas bordas da
cidade, local onde os terrenos tém um valor mais baixo (CARDOSO, 2013). Em comum,
esses empreendimentos residenciais tém a grande extensao de terras e os efeitos que

trazem a cidade, ao bairro e a rua onde estdo inseridos.

No ambito do planejamento urbano, a Constituicao Federal (CF) de 1988 (BRASIL,
1988) estabeleceu a politica de desenvolvimento urbano que define o Plano Diretor (PD)
como o seu instrumento basico de efetivacao (art. 182), sendo obrigatorio para municipios
com mais de 20 mil habitantes (art. 182, § 1°). O Plano Diretor (PD) € o instrumento-chave
no ordenamento territorial capaz de determinar diretrizes para a efetivacdo da funcéo social

da propriedade.

Ademais, o capitulo que trata da Politica Urbana na Constituicao Federal (BRASIL,
1988), nos artigos 182 e 183 gerou a Lei 10.257 de 2001, chamada de Estatuto da Cidade
(EC). O Estatuto da Cidade visa garantir a ado¢do de padrdes de producdo e consumo de
bens e servicos e de expansao urbana, que devem ser compativeis com os limites de
sustentabilidade ambiental, social e econédmica do Municipio e do territorio sob sua area
de influéncia, dentre outras diretrizes que também estdo expostas no rol do art. 2° da

referida Lei (BRASIL, 2001).

Através de seus artigos 36 a 38, o EC instituiu a exigéncia de Estudo de Impacto de
Vizinhanca (EIV), um instrumento que tem como finalidade promover a mediagdo entre os
empreendedores urbanos, os gestores publicos e os cidaddos na discussdo sobre a
implantacao de certos empreendimentos, com o objetivo de garantir cidades sustentaveis
(ROCCO, 2006). O EIV tem em sua formulagéo a preocupacdo com a paisagem urbana e
o patrimoénio natural e cultural; o adensamento populacional; os equipamentos urbanos e

comunitarios; o uso e ocupacao do solo; a valorizagdo imobiliaria; a geracao de trafego; a
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demanda por transporte publico e a ventilagcao e iluminacao. Alem disso, cada municipio
determina quais empreendimentos devem apresentar o EIV, e detalha quais os pontos

pertinentes de analise.

Por outro lado, a partir do final da década de 1970, observa-se uma mudanca do
papel do Estado no planejamento urbano e regional. Nesse periodo, chamado de pd&s-
modernidade, inicia-se a substituicdo dos preceitos modernistas de regulagao estatal para
um modelo de flexibilizacdo em varias esferas — no ambito do planejamento urbano, o
mercado ganha cada vez mais espaco nas decisdes referentes ao ordenamento do territério

(HARVEY, 2016).

No Brasil os reflexos dessa transformacao foram vistos a partir da década de 1990,
com a eleicdo do Presidente Collor, que iniciou a implantacao de uma agenda neoliberal
de desregulamentacdo e privatizacbes (PAULANI, 2006). Evidenciou-se, assim, O
descompasso entre o planejamento a longo prazo definido na Constituicao Federal de 1988
(BRASIL, 1988) e no Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) e a atuacdo dos agentes produtores
do espaco, definidos por Corréa (1989) como os proprietarios dos meios de producdo; os
proprietarios fundiarios, a sociedade e os grupos sociais excluidos; o Estado e os

promotores imobiliarios.

Esse cenario possibilitou a implantacdo, cada vez mais acelerada, de grandes
empreendimentos residenciais em areas com pouca infraestrutura e servicos de apoio a
vida urbana (urbanidades), modificando a paisagem e a estrutura das cidades. Ao mesmo
tempo, instrumentos importantes para o bom funcionamento da cidade, como o EIV e os

regramentos urbanisticos do Plano Diretor foram cada vez mais flexibilizados.

Assim, este trabalho tem como tema a articulacdo entre a legislacao urbanistica (Lei
de Parcelamento do Solo, Plano Diretor e EIV) e os empreendimentos residenciais de
grande porte, incluindo as reverberaces desses empreendimentos na paisagem urbana e
na producdo do espaco urbano em diferentes escalas: no ambito da cidade, do bairro e da

rua.
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O trabalho traz como estudo de caso o municipio de Santa Maria, localizado na
regiao central do Rio Grande do Sul que tem uma populagdo total de 280.782 habitantes
(FEE, 2019). De acordo com os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
de 2010, a area do municipio de Santa Maria é de 1.788,129 km?, sendo o 5° maior municipio
do Estado. Santa Maria, devido a sua importancia regional, se caracteriza como uma cidade
meédia, e teve um crescimento expressivo em extensao territorial, nas Ultimas décadas,
devido a implantagao de loteamentos residenciais, como investigado por Salamoni (2008).
O estudo de caso tem como delimitagao temporal o periodo de 2000 a 2020, devido ao
aumento expressivo, a partir dos anos 2000, das novas formas de morar em Santa Maria/RS
(condominios fechados de lotes e casas e conjuntos habitacionais populares). Ha um
enfoque na porcdo sudeste da zona urbana do municipio, por ser o espaco em que se

concentram estes empreendimentos (Figura 1).

Figura 1 - Localizagdo da zona urbana de Santa Maria
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Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2021) a partir de IBGE (2010) e PMSM (2020)

O interesse sobre o tema partiu da observacao das alteracdes da paisagem da
cidade de Santa Maria/RS provocadas, principalmente, pela implantacdo de grandes

empreendimentos residenciais nas Ultimas décadas em bairros afastados do centro urbano.
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Os condominios e loteamentos, seja pelo seu tamanho ou pelas restricdes de acesso, séo
ilhas urbanas distantes da ideia de cidade conectada, complexa, democratica e com

pluralidade de usos (SALINGAROS, 2005).

Esses empreendimentos vém sendo implantados pelos agentes imobiliarios sem
preocupac¢ao com a contiguidade da malha urbana existente, constituindo um mosaico de
areas construidas, vazios urbanos e fragmentos de vegetacao. Os efeitos na producao do
espaco e na paisagem urbana podem ser observados tanto do ponto de vista da cidade,
como um todo, quanto no ambito do bairro onde estao inseridos e na escala do pedestre

(rua).

Ainda, questiona-se a atuacdo do Estado na regulacao desses empreendimentos e
na mitigacdo dos efeitos negativos. Constitui-se da problematica, entao, investigar de que
forma a legislacdo se relaciona com a materialidade no contexto do objeto de estudo.

Como delineamento de pesquisa, apresenta-se o quadro a seguir (Figura 2).
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Figura 2 - Delineamento da Pesquisa
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De acordo com Gil (2012, p. 35), “interessa, pois, na formulacdo de um problema

determinar qual a sua relevancia em termos cientificos e praticos”. Dessa forma, verifica-se
a relevancia social desta pesquisa ao relacionar um fendmeno comum a varias cidades
brasileiras — a implantacdo de loteamentos e condominios de grande porte — com seus
reflexos na paisagem e na producdo do espaco urbano em diferentes escalas. Ao analisar
de que forma a legislacéo trata desses espacos é possivel contribuir para o entendimento

entre a relagdo do planejamento urbano municipal e seus reflexos na materialidade.

A escolha da analise em incluir condominios fechados horizontais de classe média e
alta e conjuntos habitacionais de baixa renda se da pela presenca de uma lacuna quanto a
analise conjunta dessas tipologias quanto ao seu efeito na paisagem urbana, o que pode

contribuir para uma visao mais ampla da problematica no ambito do planejamento urbano.
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Parte-se do pressuposto de que a crescente proximidade entre condominios fechados de
grande porte e conjuntos habitacionais traz reflexos a paisagem urbana e potencializa
efeitos negativos da urbanizacdo, principalmente pelo fato de serem implantados sem
contiguidade a malha urbana consolidada. Por esse motivo, também, optou-se pela analise
dos empreendimentos residenciais horizontais com mais de 5 hectares de area — uma vez
que devido ao seu porte ou a privatizacao das ruas internas nesses locais, torna-se mais
significativo seu estudo ao tratar das mudancas na producao do espaco e na paisagem

urbana do que no caso dos empreendimentos verticais.

A pesquisa também possui 0 proposito de contribuir com o debate sobre o
instrumento Estudo de Impacto de Vizinhanga, como ele foi elaborado no contexto do
Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) e como ele esta sendo aplicado, nas Ultimas décadas, em
Santa Maria/RS no que tange os empreendimentos residenciais de grande porte. Busca-se,
assim, delimitar as potencialidades e falhas desse instrumento enquanto mitigador de

efeitos indesejaveis a urbanizacao.

Justifica-se a escolha pelo estudo de caso como forma de aproximar a pesquisa
tedrica a materialidade. A escolha de Santa Maria se da pela presenca de um numero
elevado de condominios e loteamentos residenciais de grande porte (21 condominios
fechados e oito loteamentos populares horizontais) e pelo fato de adotar, segundo o Plano
Diretor de Desenvolvimento Territorial (SANTA MARIA, 2018a), o EIV como requisito para
implantacdo desses empreendimentos, a partir de Instrucdo Normativa 001/SDU/2014

(SANTA MARIA, 2014).

Também se questiona quais os critérios para a implantacédo de condominio de lotes
e loteamentos através da analise da Lei de Uso e Ocupacao do Solo (SANTA MARIA, 2005b;
2018b) vinculada aos Planos Diretores de 2005 e 2018 e das Diretrizes para aprovacao de
parcelamento do solo — Secdo | do Capitulo 2 da Lei Complementar n° 117 de Santa
Maria/RS (SANTA MARIA, 2018b), documento feito pelo Instituto de Planejamento de Santa
Maria/RS (IPLAN), anteriormente chamado de Escritério da Cidade, que estabelece quais as

contrapartidas e obras necessarias para que o empreendimento seja aprovado. Tal
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documento é a primeira exigéncia necessaria para a aprovacao de conjuntos residenciais
horizontais e verticais em lotes ou glebas com area maior ou igual a 5.000 m?, e através
dele é possivel verificar de que forma o poder publico municipal vem tratando desses

espacos antes da sua aprovacao.

Salienta-se que tal pesquisa foi elaborada no contexto da pandemia de coronavirus
que teve inicio no ano de 2020. Embora a coleta de dados empiricos nao tenha tido grandes
prejuizos, o cenario de incertezas e o isolamento social tiveram reflexos no processo de
conducdo desta dissertacdo. A comunicacdo com a Prefeitura Municipal de Santa Maria e
os o6rgaos competentes ficou dificultada devido ao cancelamento do atendimento
presencial, assim como o acesso a bibliotecas que poderiam fornecer outros materiais para

a investigacao.
1.1. Questdo de pesquisa

Entende-se que a compreensdo da producao dos empreendimentos residenciais
horizontais de grande porte € importante, assim como a avaliacdo da politica publica e a

legislacdo a que estdo atrelados. Apresenta-se, entdo, a sequinte questdo de pesquisa:

De que forma a legislacdo urbanistica brasileira vem tratando do parcelamento do
solo através de empreendimentos residenciais horizontais de grande porte? Quais os efeitos
desses empreendimentos na paisagem da cidade, do bairro e da rua e qual sua relacdo

com a producao do espaco urbano?
1.2. Objetivos

A pesquisa tem como objetivo geral investigar os efeitos da producdo do espaco
através de grandes empreendimentos residenciais na paisagem urbana em Santa Maria/RS,
e de que forma a legislacdo urbanistica vem tratando desses espacos. Para alcancar o

objetivo geral, a pesquisa apresenta os seguintes objetivos especificos:

e Investigar de que forma o planejamento urbano (através de legislacao federal,
estadual e municipal) vem tratando sobre o parcelamento do solo atraves de

empreendimentos residenciais horizontais de grande porte.
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e (aracterizar os grandes empreendimentos residenciais horizontais de Santa

Maria/RS e sua relagdo com as diretrizes de planejamento no municipio.

e Analisar os efeitos desses empreendimentos na paisagem urbana no ambito da
cidade, do bairro e da rua através de analise empirica, utilizando a Teoria da Teia Urbana

de Salingaros (2005).
1.3. Estrutura da Pesquisa

A pesquisa se estrutura em sete capitulos, sendo o primeiro dedicado a introducao
ao tema, o delineamento, a questdo e os objetivos de pesquisa. O Capitulo 2 apresenta o
referencial tedrico utilizado como base para o entendimento da problematica de pesquisa
e que embasara as analises do estudo de caso. Neste capitulo sao apresentados os
conceitos de Producdo do espaco urbano e Localizacao Imobiliaria; o periodo de
Reestruturacao Urbana e os instrumentos de planejamento urbano pertinentes ao trabalho;
a apresentacao da tipologia loteamento e condominio (de baixa e alta renda, objetos desta

pesquisa) e o entendimento de Paisagem urbana que sera utilizada nas analises.

O Capitulo 3 refere-se aos procedimentos metodolégicos que foram realizados para
alcancar os objetivos da pesquisa. Sdo apresentadas as etapas da pesquisa e a sintese dos

autores e variaveis utilizados.

O Capitulo 4 apresenta um historico da legislacao sobre parcelamento do solo no
Brasil, desde o periodo anterior a criacao da Lei de Loteamentos (BRASIL, 1979), até as
alteracdes realizadas apds sua aprovacao. Também é apresentada a Lei Estadual de
Desenvolvimento Urbano (RIO GRANDE DO SUL, 1994), Lei de Condominios (BRASIL, 1964a)
e as diferencas e semelhancas entre essas legislacées, no que diz respeito aos condominios

e loteamentos.

O Capitulo 5 apresenta um apanhado das politicas publicas urbanas em Santa
Maria/RS, recorte espacial do estudo, buscando apresentar as caracteristicas socioespaciais
do municipio, uma sintese historica e sua legislacdo urbana referente ao parcelamento do

solo urbano, buscando contextualizar a implantacdo dos condominios fechados e dos
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loteamentos populares de casas. Também nesta etapa € feito o cotejamento entre os dois

ultimos Planos Diretores da cidade no que diz respeito ao parcelamento do solo.

No Capitulo 6 é desenvolvido o Estudo de Caso, dividido em 3 escalas de analise:
macro, intermediaria e micro. A primeira busca localizar e apreender os empreendimentos
residenciais de grande porte na escala da cidade. A escala intermediaria utiliza raios de
abrangéncia (GOBBATO, 2016; KLIASS, MAGNOLI, 2006)) e a Teoria da Teia Urbana
(SALINGARQOS, 2005) como aporte para apreensdo das relagcBes entre os condominios e
loteamentos escolhidos e a escala de bairro. Também nessa escala sao apresentados e
analisadas as Diretrizes para Aprovacdo de loteamentos e condominios e o EIV do
empreendimento Real Park. Por uUltimo, na escala micro, séo observadas as relacdes entre
esses empreendimentos e a escala da rua, atraves da apreensdo do mobiliario, vegetacéao,

espacos de lazer, entre outros.

O Capitulo 7 apresenta as conclusdes e reflexdes finais sobre a pesquisa. Também

indica possiveis desdobramentos para novos trabalhos.

2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo apresenta o referencial tedrico e conceitual utilizado nesta pesquisa.
Assim, inicia-se com a revisao sobre os conceitos de producao do espaco urbano e
localizacdo, seguida pela discussao sobre o periodo de reestruturacdo urbana e o
planejamento urbano, em que também sdo apresentados os instrumentos urbanisticos que
serdo investigados na presente pesquisa. Apds, € apresentada a historia da habitacdo social
no Brasil, buscando situar os empreendimentos residenciais de baixa renda na problematica
urbana. Em seguida, sdo apresentados os condominios fechados, desde o seu
aparecimento a nivel global até o crescimento desse tipo de empreendimento no Brasil. Por
ultimo, sdo discutidos os conceitos de paisagem urbana a serem utilizados nas analises

empiricas.
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2.1 A Producdo do Espaco Urbano e a Localizagdo imobiliaria

O estudo sobre a produc¢do do espaco urbano, seus agentes e processos é central
na discussdo sobre a relagdo sociedade/espaco e a compreensao do mundo
contemporaneo, e auxilia no entendimento da problematica desta pesquisa. Segundo
Corréa (1989) a producao do espaco urbano é consequéncia da acao de agentes sociais
histéricos, concretos e dotados de estratégias proprias que estao em constante conflito
entre si ou com outros setores da sociedade. Esses agentes sociais sao 0s proprietarios dos
meios de producéo, os proprietarios fundiarios, os promotores imobiliarios, o Estado e os
grupos sociais excluidos (CORREA, 1989). Ainda segundo o autor, “a terra urbana e a
habitacdo sao objetos de interesse generalizado, envolvendo agentes sociais com ou sem

capital, formal ou informalmente organizados" (CORREA, 2011, p.47).

Carlos (2013), com base na obra de Marx (1996), complementa que a producao do
espaco urbano é “condicao, meio e produto da reproducdo social: produto resultante da
histéria da humanidade, reproduzindo-se ao longo do tempo historico [...] em fun¢do das
estratégias e virtualidades contidas em cada sociedade” (CARLOS, 2013, p.63). Ainda
segundo a autora, a no¢ao de producao do espaco urbano é anterior ao capitalismo, mas
é a partir das relacBes capitalistas que essa producdo se insere na l6gica que transforma o
espaco em mercadoria, que fez com que seu valor de uso “fosse redefinido pelo valor de
troca” (2013, p.60). A autora também traz o entendimento de producdo do espaco na
perspectiva de Lefebvre: “a ideia de que, num determinado momento da histéria, o
processo de reproducdo da sociedade, sob o comando do capital, realiza-se na producdo

do espaco" (2013, p. 57).

Dedk (2016) afirma, no entanto, que a producédo do espaco urbano ndo pode ser
apreendida pelas mesmas leis que regem a producao de outras mercadorias — o0 que €
explicado pela impossibilidade do espaco ser produzido enquanto valor de uso
individualizado. O valor de uso do espaco, para o autor, "é representado pelas localizagdes
nele contidas —mas, por sua vez, uma localizacao, sendo uma posicao no espaco, nao pode

ser produzida enquanto tal” (2016, p.57). Isso acontece porque mudancas pontuais no
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espaco e nas localizacbes nele contidas tém resultados coletivos, no espaco como um todo.
Assim, a producdo do espaco é um processo de transformacdo incessante do espaco, que

se molda segundo as necessidades de reproducdo social.

Villaga (2001) complementa esse entendimento ao afirmar que o valor de uso do

espaco é definido pela infraestrutura em si e pela aglomeracao urbana:

Esse valor ¢ dado pela localizagdo dos edificios, ruas e pragas, pois é essa
localizacdo que os insere na aglomeracao. A localizacdo se apresenta assim como
um valor de uso da terra dos lotes, das ruas, das pracas, das praias, valor que, no
mercado, se traduz em preco da terra (VILLACA, 2001, p. 72).

Assim, entende-se que a localizacdo é fator determinante de precos de iméveis nas
cidades, uma vez que melhorias de acessibilidade (seja a partir de grandes obras rodoviarias
ou a instalacdo de novos centros comerciais) provocam transformacdes na estrutura
espacial urbana. Sobre a acessibilidade, o autor explica que “é o valor de uso mais
importante para a terra urbana, embora toda e qualquer terra o tenha em maior ou menor
grau” (VILLACA, 2001, p. 74). Deak (2016, p.56) adiciona que “o valor de uso de uma
localizacdo é transformado incessantemente, e as atividades econdmicas individuais
precisam, a sua vez, adaptar-se as mudancas do espaco urbano, comparecendo sempre

de novo no mercado como “consumidores” negociando por localizacdes adequadas”.

Villagca (2001) enfatiza que sdo as classes de maior poder aquisitivo que definem e
diferenciam o valor dos espacos da cidade. Através da ascensdo do automaovel como
principal meio de transporte dessas camadas, foi possivel o afastamento do tradicional

centro das cidades para outras regides, sem, contudo, perder as vantagens locacionais:

Entretanto (o controle do tempo de deslocamento é vital), apesar da maior
mobilidade territorial, elas, a medida que se afastavam, procuravam minimizar o
tempo de deslocamento ao centro, trazendo-o para sua direcdo” (VILLACA, 2001,
p.280).

Esse deslocamento espacial das classes altas, por meio do mercado imobiliario, fez
os centros principais crescerem (continua ou descontinuamente) e acompanhou o
surgimento de novos centros. Essa tendéncia vem acompanhada da necessidade das
familias de alta renda estarem “entre iguais” — enfatizando um processo de segregacdo, que

apesar da maior proximidade entre ricos e pobres, nao deixa de existir (VILLACA, 2001).
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2.2 O Periodo de Reestruturacéo Urbana

Cabe compreender o contexto atual de producao (e reproducdo) do espaco através
da apreensdo dos processos de acumulacdo capitalista. A partir do final dos anos 1970, o
capitalismo, marcado pela producéo fordista, perdeu hegemonia e foi substituido, em parte,
pelo chamado regime de acumulagdo flexivel, tendo como caracteristica “a flexibilidade nos
processos de trabalho, dos mercados de trabalho, dos produtos e padrées de consumo”
(HARVEY, 2016, p.140). O Estado de Bem-Estar Social no capitalismo ocidental vinha sendo
enfraquecido e iniciava-se a consolidacdo do periodo neoliberal, como aponta Harvey

(2016):

A gradual retirada de apoio ao Estado de Bem-Estar Social [...] e 0 ataque ao
salario real e ao poder sindical organizado, que comegaram como necessidade
econdmica na crise de 1973-1975, foram simplesmente transformados pelos
neoconservadores numa virtude governamental. Disseminou-se a imagem de
governos fortes administrando fortes doses de remédios ndo palatéveis para
restaurar a salde de economias moribundas (HARVEY, 2016, p. 158).

A nivel global, paises e regides periféricas pobres ganharam um impulso na
industrializacdo, convertendo-se em novos centros de expansao econdmica, sem, contudo,
uma reducdo do desenvolvimento geograficamente desigual — que continua como fonte
da manutencdo de superlucros do capitalismo (SOJA, 1993). O autor tambéem elucida que
esse perfodo de reestruturacéo foi chamado de diferentes formas, buscando ilustrar um ou
outro aspecto do processo. Um dos termos mais utilizados se refere a “Sociedade pos-
industrial” fazendo alusdo as mudancas no modo de produc¢do, mas outros termos tambéem

surgiram na literatura académica:

Entretanto, hd muitas outras que, a esta altura, encheram a imaginagdo popular
de epitetos projetados de reestruturacdo: uma “Nova Ordem Econdmica
Internacional”, induzida pelos “milagres industriais” dos PRIs (“Paises Recem-
Industrializados” ) e pela "Periferizacdo do Centro”, numa “Era do Capital Global”
novamente centrada na "Orla do Pacifico”; uma “Mudanca do Poder” que joga o
“Cinturdo do Sol contra o Cinturdo do Gelo”, proveniente da “Desindustrializacdo
da América” e do crescimento da “Alta Tecnologia” e da "Revolucdo da Eletronica”
nas novas “Paisagens de Silicio”; ou os “Estados P&s-Previdenciarios”, lutando com
a “Nova Austeridade” para criar uma “Sociedade Baseada na Informagdo” e
sistemas industriais “Pos- Fordistas” (SOJA, 1993, s/p).

A reestruturacdo produtiva do capitalismo, que acompanhou as transformacdes da

pos-modernidade, teve reflexos em todos os ambitos da sociedade — principalmente no
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que diz respeito ao espaco urbano. A produc¢do do espaco urbano nas cidades tornou-se
um importante meio de acumulagdo nessa nova fase do capitalismo global, atraves da
extracdo de renda e juros do setor imobiliario (HARVEY, 2016). A insercdo do capital
transnacional ou global € cada vez maior nas cidades, ja que "é capaz de investigar e
explorar os mercados de bens, financas, consumo e trabalho no mundo inteiro, com menos
restricdes territoriais (especialmente as advindas do controle estatal direto) do que nunca”

(SOJA, 1993, s/p).

No caso brasileiro, € necessario retomar as transformacdes decorrentes do golpe
militar de 1964. Durante o periodo militar (1964-1986) o grande investimento do Estado no
mercado habitacional mudou o perfil e a paisagem das cidades, principalmente a partir da
implementacao do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) em 1964: "o mercado de
promogao imobiliaria privada, baseado no edificio de apartamentos, se consolidou por
meio de uma explosao imobiliaria” (MARICATO, 2013, p.20). O processo de urbaniza¢ao
também cresce: em 1970, pela primeira vez, o pais apresentou taxa de populacdo urbana

maior que a rural (SANTOS, 2018).

O setor da construcdo civil, alavancado pelas politicas publicas da época, auxiliou a
manter o PIB em crescimento, mas a partir dos anos 80 esse cenario mudou: com as taxas
de crescimento demografico maiores que o crescimento do PIB, o pais entrou em uma
recessao que se seguiu até os anos 90. Segundo Maricato (2013), essas “décadas perdidas”
foram o estopim para o crescimento da pobreza urbana e da desigualdade social no Brasil,

relacionada tambéem, ao periodo mundial de reestruturacdo do capitalismo:

Nas décadas perdidas, o Brasil sofre o impacto da reestruturacdo produtiva
internacional que atinge os paises capitalistas centrais no inicio dos anos 70. O
impacto dos ajustes de inspiragdo neoliberal em sociedades como as latino-
americanas tem consequéncias bem mais draméticas do que nos paises centrais
(MARICATO, 2013, p. 30).

Apesar do projeto dos governos do periodo da ditadura militar terem como

caracteristica o Estado centralizador e da contradicdo existente na construcao da
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Constituicdo de 1988' , é a partir da eleicdo do presidente Collor (1990) que h& uma
implementacao completa do projeto neoliberal no Brasil, através da abertura econémica e

do crescente processo de privatiza¢des e diminuicdo do Estado (PAULANI, 2006).

O periodo neoliberal trouxe reflexos na producdo do espaco urbano tanto nas
grandes metropoles estrangeiras quanto nas cidades brasileiras de diferentes portes. Lessa
(1985) identifica, no contexto brasileiro, que a producdo do espaco urbano (principalmente
de imoveis residenciais) € um escoadouro aos capitais sobreacumulados em outras esferas:
"esse excedente sistematico conduz o capital imobiliario a ocupar um papel absolutamente

estratégico na dinamica de desenvolvimento desta classe de capitalismo” (1985, p. 215).

As transformacOes observadas a partir desse periodo trouxeram o que muitos
autores (DE MATTOS, 2006; LENCIONI; 1991, SOJA, 1993; SPOSITO, 2004) chamam de
"reestruturacao” das cidades latino-americanas, um processo marcado pela crescente
insercao do capital financeiro nos empreendimentos imobiliarios e uma mudanca gradual
na estrutura centro-periferia para a fragmentacdo socioespacial e a dispersdo do tecido
urbano. A reestruturacao € adjetivada de formas diversas: metropolitana, imobiliaria, urbana
etc. tendo, no Brasil, inicialmente as transformac8es da cidade de Sdo Paulo como objeto

de estudo (PEREIRA, 2005). Sobre esse processo, Sposito (2004) explana:

Novas formas de producdo do espaco urbano contribuem a instauragdo de novas
préaticas socioespaciais [...]. Esse processo gera a redefinicdo da propria estrutura
urbana, a partir da concepcdo de que a estrutura urbana se modifica
continuamente a partir da combinacdo de formas e papéis urbanos orientando os
modos de uso e de apropriacao do espaco urbano. Quando o conjunto dessas
mudancas é rapido, intenso e profundo, pode-se fazer referéncia entdo a uma
reestruturacdo urbana, proposto por Soja (1993) (SPOSITO, 2004, p. 136).

Pereira (2005, p. 11633) atenta que "0 uso da palavra reestruturacdo se mostra

adequado porque reconhece que na pratica a funcao da estrutura urbana se mantem; ou

! Filgueiras (2000, p. 84) atenta que houve uma resisténcia a doutrina neoliberal durante a década de 1980,
devido principalmente a ascenséo politica, no periodo, dos movimentos sociais e do movimento sindical: "a
Constituicdo de 1988, apesar de seus varios equivocos, foi a expressdo maior dessa repulsa da sociedade
brasileira [...]".
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seja, que a reproducdo social continua ocorrendo de forma capitalista” e que esse processo

ndo pode ser analisado isoladamente, mas como parte da globalizacao.

Autores latino-americanos também investigaram essas mudangas no contexto
urbano: Sabatini, Caceres e Cerda (2001) a respeito de Santiago do Chile; Prévét-schapira
(2007) sobre Buenos Aires, Caldeira (2001) sobre Sdo Paulo, entre outros, discutem uma
mudanca gradual na estrutura urbana dessas cidades a partir do espraiamento urbano. De
Mattos (2006) afirma que essas cidades tendem a ter caracteristicas em comum, como a
policentralidade, a fragmentacdo urbana e a autossegregacdo das classes mais altas. A
dispersao do tecido urbano, por si mesma, é condicao e meio da reproducdo do capital

imobiliario, como pontuado por Lencioni (2014):

F aqui que reside um dos segredos da multicentralidade, conformada pelos
investimentos imobilirios do segmento de escritérios e do de shopping centers,
em especial. Assim, se criam novas centralidades, menos pelas necessidades do
desenvolvimento urbano da cidade em desempenhar as fun¢des de comércio e
de servicos, mas muito mais devido a necessidade dos investimentos atingirem
precos mais altos para continuar a reproducdo do capital do setor imobiliario
(LENCIONI, 2014, p.45,46)

A partir da relagcdo entre a reestruturacdo urbana e o espraiamento urbano, Sposito

e Goés (2013) corroboram:

O espraiamento do tecido urbano, como expressdo inexoravel da redefinicdo das
formas de producéo do espaco urbano, é apenas uma dimensdo de um processo
mais amplo. Ele representa uma alteragdo profunda nas tendéncias de localizacdo
do uso residencial do espaco urbano e das atividades comerciais e de servicos, o
que implica mudancgas das estruturas urbanas e da légica “centro-periferia”, que
as orientaram durante tanto tempo (SPOSITO; GOES, 2013, p.42).
A "urbanizacdo dispersa” ou “urbanizacao difusa” foi analisada de modo precursor
ainda nos anos 1960 por Gottmann (1967) a respeito das cidades do nordeste dos Estados
Unidos, levando a discusséo sobre as distingbes entre a cidade e o meio rural, e a

necessidade da criacao de novos conceitos para explicar essa tendéncia.

Salingaros (2007) aponta que esse modelo de cidade gera gastos de tempo e
recursos de transporte, se afastando do modelo de cidade sustentavel. Para o autor, isso
gera uma paisagem urbana dependente cada vez mais do automovel, e a agao do poder

publico contribui para perpetuar essa dispersao a partir da constante instalacdo de grandes
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infraestruturas rodoviarias — ao passo que o investimento para os pedestres e ciclistas fica

em segundo plano.

O entendimento do processo de producdo do espaco e de reestruturagao urbana a
partir da pés-modernidade é pertinente ao trabalho, uma vez que auxilia na apreensao
sobre as mudancas observadas no espaco urbano de metropoles e cidades médias

brasileiras no final do século XX. No caso de Santa Maria/RS, Rocha (2011) analisa:

A organizacdo espacial da cidade de Santa Maria passa por mudancas que alteram
o padrdo locacional e a segregacao residencial, as quais foram observadas para
as metropoles latino-americanas [..] este processo de fragmentacdo se verifica
através da construgdo de condominios fechados e das areas de ocupagéo
irregular, gue ocupam espacos muito proximos, entretanto, mantendo o
distanciamento social (ROCHA, 2011, p.441).

No contexto brasileiro, a implantacdo de conjuntos residenciais destinados a baixa e
média renda potencializou esse modelo de crescimento das cidades, assim como a
implantacdo de condominios fechados para alta renda (SPOSITO; GOES, 2013), o que sera

analisado nos topicos seguintes.
2.3 Instrumentos de Planejamento Urbano

O plangjamento urbano passou por diversas mudancas, acompanhando as
transformacBes da sociedade. Para Marcelo Lopes de Souza, em seu livro Mudar a cidade
(2010), e importante diferenciar Planejamento e Gestdo, termos muitas vezes vistos como

intercambiaveis, mas que aludem a referenciais temporais e tipos de atividades distintas.

Para o autor, planejamento remete ao futuro, a “tentar simular os desdobramentos
de um processo, com o objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas ou,
inversamente, com o fito de melhor tirar partido de provaveis beneficios” (SOUZA, 2010,
p.46) enquanto a gestdo remete ao presente: “gerir significa administrar uma situacao
dentro dos marcos dos recursos presentemente disponiveis e tendo em vista as
necessidades imediatas” (2010, p.46). Assim, o planejamento busca evitar problemas futuros
e antecede a gestdo, que por sua vez é a efetivacdo do que foi planejado. Logo, sdo
complementares, distintos e, mais do que isso, intrinsecos a vida social organizada. No

entanto, ao observar a historia recente do planejamento urbano, o imediatismo e a a¢do
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do Estado fazem com que exista um privilégio da gestdo em detrimento do planejamento,

como sera apresentado a seguir.

No Brasil, o planejamento urbano fisico-territorial teve origem no chamado blueprint
planning dos paises anglo-saxdes. Nesse modelo de planejamento, a concepcdo se da

através de planos e programas para alcancar a “cidade ideal”:

Funcionando o plano como um conjunto de diretrizes a serem seguidas e metas
a serem perseguidas (quanto aos usos da terra, ao tragado urbanistico, ao controle
da expansdo e do adensamento urbanos, a provisao de areas verdes e ao sistema
de circulacdo) (SOUZA, 2010, p.123).

Marcadamente regulatorio, o planejamento fisico-territorial teve seu apogeu entre
o fim da Segunda Guerra Mundial e os anos 70, e "a ascensao das ideias modernistas no
Urbanismo, tendo Tony Garnier (ainda antes dos anos 20) e, logo em seguida, Le Corbusier,
como pioneiros, foram passos decisivos” (SOUZA, 2010, p.124). O urbanismo modernista
priorizava a ordem e a racionalidade, transpondo para o espaco urbano “categorias

proprias ao universo da producdo industrial” (SOUZA, 2010, p.126).

As criticas ao blueprint planning, ou planejamento regulatorio tipico do Modernismo,
se intensificaram tanto pela corrente "humanista” a partir de Jacobs (2007) — ainda nos anos
60 — como pela critica epistemoldgica e metodoldgica que priorizava a abordagem
sisttmica do urbano (SOUZA, 2010). Chamada de systems planning, essa abordagem
buscava entrelacar conceitos do urbano com a Teoria do Caos e 0s estudos sobre a Teoria
Geral dos Sistemas. Nao se tratava, porém, de um esgotamento do planejamento fisico-
territorial, que se manteve como forma dominante de planejar em muitos lugares, mas

agora absorvia, também, elementos da abordagem sistémica (SOUZA, 2010).

A década de 70, marcada pela reestruturacdo do capitalismo e o fim do Estado de
Bem-estar Social, também trouxe mudancas ao planejamento urbano. O neoliberalismo
incorporou o que Souza (2010) chama de plangjamento “mercaddfilo”, isto é, um
enfraguecimento da regulacdo estatal para um novo modelo de planejar focado no

interesse privado:

O "empresarialismo" reflete, de certo modo, a assimilagdo, maior ou menor
conforme o pais e a cidade, das tendéncias contemporaneas de
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desregulamentacdo e diminuicdo da presenca do Estado também no terreno do
planejamento e da gestdo urbanos, amilde sugeridas pela férmula "parcerias
publico-privado” (private-public partnership) (SOUZA, 2010, p.137).

Nesse sentido, também o chamado "Planejamento Estratégico” se caracteriza pela
transposicao do planejamento de empresas para o urbano, através do setor publico. No
Brasil, esse tipo de abordagem ganhou forca com o plano estratégico da cidade do Rio de
Janeiro, na década de 90, em que a participacdo da sociedade civil ndo ligada ao setor
empresarial era praticamente ausente. Assim, nesse periodo chamado de POs-modernismo,
a atuacao do Estado passa a ser de flexibilizacdo e desregulacdo para atendimento de
demandas especificas e imediatas do mercado, priorizando a gestdo e rechacando

projecdes futuras (SOUZA, 2010).

2.3.1 O Estatuto da Cidade e o Plano Diretor

Para Souza (2010) o Brasil tem um elemento fundamental na busca por um
planejamento urbano que priorize a justica social: o Movimento de Reforma Urbana,
iniciado nos anos 60, mas com apogeu na década de 80, no contexto da elaboracdo da

nova Constituicdo Federal:

Foi nesse momento, entre meados e o fim da década de 80, que amadureceu a
concepcdo progressista de reforma urbana. Essa concepcdo pode ser
caracterizada como um conjunto articulado de politicas publicas, de carater
redistributivista e universalista, voltado para o atendimento do seguinte objetivo
primario: reduzir os niveis de injustica social no meio urbano e promover uma
maior democratizacdo do planejamento e da gestdo das cidades (objetivos
auxiliares ou complementares, como a coibigdo da especulacdo imobiliaria, foram
e sdo, também, muito enfatizados) (SOUZA, 2010, p. 158).

As discussdes e propostas levantadas pelo Movimento Nacional pela Reforma
Urbana (MNRU) e outras entidades como o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) levaram
a formulacdo de uma emenda a nova Constituicdo. Embora com contetdo diluido e
modificado, a emenda deu origem, na Constituicdo Federal de 1988, aos artigos 182 e 183
referentes a politica urbana nacional, que foram regulamentados, posteriormente, atraves

do Estatuto da Cidade (BRASIL, 20071).

O EC estabelece, predominantemente, o municipio como responsavel pelo

planejamento urbano, tendo como instrumento obrigatorio o Plano Diretor (PD) para
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municipios de mais de 20 mil habitantes. No EC também sdo apresentados os instrumentos
de Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), aléem de

instrumentos de participacao popular (MARICATO, 2013).

O Plano Diretor foi concebido como instrumento béasico de garantia da funcao social
da cidade e da propriedade urbana, e deve ser elaborado com a participacao dos cidadaos,

a que o EC (BRASIL, 2001) se refere como gestdo democratica da cidade (MARICATO, 2013).

Souza (2010) critica a transferéncia das responsabilidades de planejamento para os
planos diretores municipais, devido a falta de uma amarracdo da reforma urbana em nivel
nacional. Maricato (2013) também pontua que "o PD pode, dependendo da correlacdo de
forcas local, ficar muito aquém do que permitem os instrumentos fixados no Estatuto da

Cidade” (2013, p.113).

Para Souza (2010), a finalidade Ultima do planejamento e da gestdo urbana é a
superacao de problemas, especialmente buscando a justica social e a melhoria na qualidade
de vida. Para isso, é necessario que planejamento e gestao estejam inseridos nas estratégias
de desenvolvimento nacional, regional e local: “[...] pode-se dizer que se esta diante de um
auténtico processo de desenvolvimento socioespacial quando se constata uma melhoria da

qualidade de vida e um aumento da justica social” (SOUZA, 2010, p. 61).

2.3.2 O Estudo de Impacto de Vizinhanca

Através do EC (BRASIL, 2001) o direito a cidades sustentaveis se apresentou como
direito difuso, marcando uma evolucao nos direitos de vizinhanca: além de mediar conflitos
entre vizinhos, "o direito a uma ordem urbanistica justa protege a seguranca, 0 s0ssego e
o bem-estar da populacdo como um todo” (ROCCO, 2006, p.21). E nesse contexto que o
EC apresenta o instrumento Estudo de Impacto de Vizinhanca, como forma de ampliar o
conceito privado de direito a vizinhanga e contemplar os efeitos positivos ou negativos de

um empreendimento ou atividade a qualidade de vida da populacéo.
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O EIV esta descrito nos artigos 36 a 38 do EC (BRASIL, 2001) como um instrumento
que possibilita a participacdo social na avaliagdo dos impactos urbanisticos de novas

atividades e empreendimentos em areas urbanas:

Art. 36. Lei municipal definird os empreendimentos e atividades privados ou
publicos em éarea urbana que dependerdo de elaboracdo de estudo prévio de
impacto de vizinhanca (EIV) para obter as licencas ou autorizac6es de construcéo,
ampliagdo ou funcionamento a cargo do Poder Publico municipal.

Art. 37. O EIV serd executado de forma a contemplar os efeitos positivos e
negativos do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da
populacdo residente na area e suas proximidades, incluindo a analise, no minimo,
das seguintes questdes:

| — adensamento populacional;

Il — equipamentos urbanos e comunitarios;

Il = uso e ocupacdo do solo;

IV — valorizacdo imobiliaria;

V — geragdo de trafego e demanda por transporte publico;
VI = ventilagdo e iluminag&o;

VII - paisagem urbana e patrimdnio natural e cultural.

Paragrafo Unico. Dar-se-a publicidade aos documentos integrantes do EIV, que
ficardo disponiveis para consulta, no ¢6rgdo competente do Poder Publico
municipal, por qualquer interessado.

Art. 38. A elaboracao do EIV ndo substitui a elaboracdo e a aprovagao de estudo
prévio de impacto ambiental (EIA), requeridas nos termos da legislacdo ambiental.

Rocco (2006) explica que os direitos de vizinhanca, no Brasil, apareceram pela
primeira vez no Codigo Civil de 1916, mas com um perfil exclusivamente privado. O
entendimento, no campo juridico, dos direitos coletivos foi apresentado, inicialmente,
através da Lei n® 41717 de 1965, chamada de Lei da Acdo Popular (BRASIL, 1965). Foi na
Constituicdo Federal de 1988 que foram criados legalmente os direitos difusos (ou seja, de
abrangéncia indeterminada), coletivos e homogéneos, com foco em situacdes relacionadas

aos danos ao meio ambiente.

Neste trabalho sera apreendido apenas o Estudo de Impacto de Vizinhanca, no
entanto, cabe diferencia-lo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA), outro instrumento
presente no Estatuto da Cidade. A principal diferenca entre o EIV e o EIA se da na instancia
em que se formulam as obrigatoriedades do EIV. As definicdes apresentadas no EC (BRASIL,

2001) sao normas gerais e minimas sobre a aplicacdo do instrumento, uma vez que é no
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ambito do poder local que se definem as especificidades e regras para sua aplicacdo, como
exposto por Rocco (2006): “quer dizer que se espera mais da norma local, e nunca menos
do que o disposto na norma geral. Entdo, as leis municipais podem e devem ser mais

abrangentes que a norma geral, considerada sempre a realidade local” (2006, p.42).

O EIV sera, assim, sempre analisado por um érgao municipal. No que se refere ao

EIA, diferentes 6rgaos tem a competéncia para exigi-lo e analisa-lo:

Por esse motivo, tanto o érgdo federal com competéncia ambiental (IBAMA),
como o6rgaos estaduais e, circunstancialmente, os drgdos municipais, podem fazer
a exigéncia da realizagdo do estudo ambiental como condigéo para a outorga da

licenca requerida (ROCCO, 2006, p.43).
No que diz respeito ao conteldo das duas legislacdes — Resolucdo do CONAMA n®
01/86 no caso do EIA (BRASIL, 1986), e artigos 36 a 38 do Estatuto da Cidade (BRASIL, 20071),
no caso do EIV — é possivel observar similaridades nos requisitos de analise, uma vez que
que o EIA ndo se limita a protecdo da natureza, mas também ao meio socioeconémico (Art.
6, inciso lll). Além disso, os dois instrumentos dizem respeito a atuacdo preventiva que visa
evitar ou mitigar efeitos negativos da urbanizacdo, embora, para Rocco (2006) o EIV

apresente “uma preocupacao eminentemente urbanfstica, pautada nos principios da funcéo

social da cidade e da propriedade urbana” (2006, p.49).

Apesar das semelhancas, entende-se que os dois instrumentos sao complementares
e ndo podem ser vistos como excludentes, uma vez que o EC (BRASIL, 2001) explicita que
o EIV ndo substitui o EIA (Art. 38). Além disso, ressalta-se que o EIV, por ter suas definicdes
regidas pelo municipio, pode apresentar maior ligacdo com a realidade e as necessidades

locais (ROCCO, 2006).

No que se refere a exigéncia do EIV para aprovacdo de empreendimentos
residenciais de grande porte, tal definicdo deve ser normatizada pelo poder municipal, que
determina quais empreendimentos necessitam deste estudo. Entende-se que o
parcelamento do solo, quando feito de maneira extensiva através de grandes loteamentos

e/ou condominios fechados também traz impactos a vizinhanca, de forma que a exigéncia
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do EIV para aprovacéo destes pode auxiliar a Prefeitura na determinacdo de medidas

compensatorias, mitigadoras ou compatibilizadoras.

2.4 A Produgdo do Espaco através de empreendimentos residenciais de grande porte

2.4.1 A politica de habita¢do social no Brasil

No Brasil, a moradia digna figura como direito social na Constituicdo da Republica
Federativa de 1988, e no inciso IX do artigo 23, aponta-se que "é competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: promover programas de
construcao de moradias e a melhoria das condic6es habitacionais e de saneamento basico”
(BRASIL, 1988). E importante identificar que as decisées no campo das politicas publicas,

particularmente nas de moradia

[...] tém influéncias favoraveis ou desfavoraveis sobre a salde da populagdo e se
materializam através de mecanismos que incluem legislacdo, medidas fiscais,
taxacbes e mudangas organizacionais que apontem para a equidade, criando
ambientes favoraveis a salde e que demandam o reconhecimento da
complexidade das sociedades, das relagdes de interdependéncia entre diversos
setores, espacos e pessoas (PICCININI, 2007, p.72).

No inicio dos anos 1930, surgiram no Brasil as primeiras ideias para a construcdo de
habitacdo social em grande escala. A proposta partiu de diversos Institutos de
Aposentadoria e Previdéncia (industriarios, bancarios, comerciarios) e embora 0 movimento
tenha tido um papel importante, a construcdo de casas foi fragmentada e voltada a um

nUumero reduzido de associados (AZEVEDO, 1988).

Em 1942, a Lei do Inquilinato congelou os valores dos aluguéis em todo o pals, e
isso desestimulou a producdo rentista, o que obrigou os trabalhadores a buscarem outras

formas de habitar na cidade. Sobre a Lei do Inquilinato, Bonduki (2017) explana:

O congelamento dos aluguéis, determinado em 1942 por este regulamento de
Getulio Vargas, teria desestimulado a producdo de moradia para locacdo pelo
setor privado e com isto levado os trabalhadores a buscar os loteamentos de
periferia, até entdo pouco ocupados (BONDUKI, 2017, p.12).

Foi no cenario da Lei de Inquilinato que a intervencao do Estado para prover
moradias ganhou mais forca. Com a diminuicao da oferta de casas para aluguel, a producao

de unidades habitacionais surge como solucdo para a crescente crise habitacional. Assim, &



38

constituida a Fundacao Casa Popular, em 1946, com objetivo de construir habitacbes para

a populacdo de baixa renda em grande escala. Para Villaga (1986):

A Fundacdo da Casa Popular foi o primeiro 6rgdo em escala nacional criado com
a finalidade de oferecer habitacdo popular ao povo em geral. Propunha-se a
financiar ndo apenas casas, mas também infraestrutura urbana, producdo de
materiais de construcdo, estudos e pesquisas etc. Tais finalidades parecem indicar
que houve avancos na compreensao de que o problema da habitagdo ndo se
limita ao edificio casa, mas que houve pouco progresso na compreensdo da faceta
econdmica e financeira da questdo (VILLACA, 1986, p.25).

Porem, segundo Bonduki (2017) a descontinuidade administrativa, a oposicao de
varios setores da sociedade e a falta de prioridade impediram que a politica habitacional
do periodo obtivesse maior alcance. A Fundacao da Casa Popular (FCP), em 18 anos,
produziu cerca de 18.132 unidades de habitacdo, enquanto os Institutos de Aposentadoria
e Previdéncia (IAP) — cujo objetivo ndo era o de enfrentar a questdao da moradia —
produziram 123.995 unidades (BONDUKI, 2017). Embora a producdo da FCP e dos IAPs

durante o periodo pareca irriséria, Bonduki (2017) argumenta:

E inegavel que, em regides e momentos especificos, a producéo de habitacdo pelo
Estado, a despeito de seus equivocos, foi significativa. Do ponto de vista
qualitativo, a producao de conjuntos habitacionais pelos IAPs merece destaque
tanto pelo nivel dos projetos como pelo impacto que tiveram, definindo novas
tipologias de ocupacdo do espaco e introduzindo tendéncias urbanisticas
inovadoras” (BONDUKI, 2017, p.135)

Com o aumento da populacao urbana, nas décadas de 40 e 50, o problema da
habitacdo continuava a crescer, principalmente entre a populacdo mais pobre. Nesse
periodo “iniciaram-se 0s projetos e construcbes dos grandes conjuntos habitacionais,
unidades coletivas produzidas em série, seqguindo os preceitos da Arquitetura Moderna,

com equipamentos publicos e servicos proximos as moradias” (RUBIN; BOLFE, 2014, p.207).

Em 1964, o Golpe Militar que levou ao poder o General Castelo Branco trouxe
mudancas profundas de ordem politico-administrativa. A habitacdo ganha um novo peso
nas politicas federais, através da criagdo do Sistema Financeiro da Habitacao (SFH) pela Lei
4380/64 (BRASIL, 1964) que instituiu “a correcao monetaria e o Banco Nacional da
Habitacao (BNH)". O BNH se estruturou com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de

Servico (FGTS) e do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) e logo se tornou
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0 segundo banco do pals em termos de recursos e o maior banco do mundo voltado a

habitacdo, o que confirma a importancia dada ao setor.

Segundo Bolaffi (1982), o grande investimento no setor habitacional ndo tinha como
objetivo principal a diminuicdo do déficit habitacional, e, sim, ser utilizado como um artificio
para enfrentar um problema politico-econdémico conjuntural ao mesmo tempo em que
ampliava o apoio das massas ao regime recém instaurado. Bolaffi também aponta que, ao
passar as funcdes da constru¢ao para a iniciativa privada, a producdo de habitacdo gerada
pelo BNH era, em geral, mal localizada na cidade: longe de servicos essenciais, sem
infraestrutura adequada e com construcdes de baixa qualidade. Ainda que com problemas
em sua formulagdo, o 6rgdo teve uma atuacdo significativa no periodo: durante sua
vigéncia, financiou 4,8 milhdes de habitacdes, em torno de 25% das moradias construidas
no pals entre 1964 e 1986. As habitac6es financiadas se destinaram a todas as faixas de
renda, pela promocao privada das Companhias de Habitacao Popular e pela incorporacéo
imobiliaria. Além das habitacGes, foram financiadas obras de infraestrutura urbana e
equipamentos sociais, vinculados aos empreendimentos habitacionais (BONDUKI, 2017,

0.208).

Em 1986, apds 22 anos de existéncia, o Banco Nacional de Habitacdo foi extinto pelo
entdo presidente da Republica José Sarney. Estabeleceu-se que as atividades do banco
fossem absorvidas pela Caixa Econdmica Federal, pelo Banco Nacional do Desenvolvimento
Econbmico e Social (BNDES) e pela Secretaria de Habitacdo do Ministério de
Desenvolvimento Urbano (MDU). Apds a extingdo do BNH, a politica habitacional brasileira
apresentou um periodo de descontinuidades, com destaque na atuacdo dos poderes locais,
dos setores empresariais e de cooperativas para responder a problematica da moradia
popular (CARDOSO; ARAGAO; ARAUJO, 2011). Sobre a municipalizacdo da questdo

habitacional, Cardoso, Aragao e Araujo (2011) explanam:

A acdo publica no setor habitacional passou entdo a depender fortemente da
iniciativa dos governos municipais, fortalecidos pela reforma institucional e fiscal
promovida pela Constituicdo de 1988 e também pelo novo papel desempenhado
na arena politica nacional pelos novos prefeitos eleitos no processo de
redemocratizacdo do pafs (CARDOSO; ARAGAO; ARAUJO, 2011, p.2)
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Foi a partir do governo do Partido dos Trabalhadores, em 2002, que a politica
habitacional retomou papel importante no governo nacional. A proposta do governo,
iniciou com o chamado Projeto Moradia, em 2003, com a criacdo do Ministério das Cidades,
dividido nos setores de Habitacdo, Saneamento, Transportes e Mobilidade e Programas
Urbanos. Em 2005 foi criado o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), e
a mesma lei estabeleceu a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo (SNH), baseado na
distribuicdo das atribuicGes entre os niveis de governo para a implantacdo da politica

habitacional (CARDOSO; ARAGAO, 2013).

Em 2009, no contexto da crise econdémica mundial e com o objetivo de ampliar o
mercado habitacional, o governo anunciou o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).
O programa tinha como premissa o subsidio direto e 0 aumento no volume de crédito para
a aquisicao e producao de habitacbes, principalmente para a populacdo de baixa renda.
Além do carater de responder a problematica da habitacao, o programa buscou incentivar
o mercado da construgao e impactar na economia atraves dos efeitos multiplicadores

gerados por esta industria (CARDOSO; ARAGAQ, 2013).

O PMCMV se estruturou em diferentes modalidades (Programa Nacional de
Habitacdo Rural, Programa Nacional de Habitacdo Urbana, MCMV Entidades, MCMV abaixo
de 50.000 habitantes) e através de diferentes segmentos de renda (Faixade O a 3;de3 a6
e de 6 a 10 salarios-minimos). E no atendimento a diferentes faixas de renda e modalidades
que o PMCMV apresentou sua maior inovacao, aléem da meta de entregar 1 milhdo de
habitacGes para a populacdo. O que se sucede nos anos seguintes a sua implantacao,
porém, emerge como criticas referentes ao papel do setor privado na politica publica, como

pontuado por Cardoso e Aragéo (2013):

[..] O programa apresenta, desde sua concepgao, duas contradi¢des basicas e que
se articulam. Uma primeira contradicdo ocorre entre os objetivos de combater a
crise, estimulando a economia, e os objetivos de combater o déficit habitacional;
uma segunda, decorrente do privilégio concedido ao setor privado como o agente
fundamental para efetivar a produgdo habitacional, deixando de lado, ou em
segundo plano, outras alternativas de producdo baseadas na producao publica ou
na autogestdo, coletiva ou individual (CARDOSO; ARAGAO, 2013, p.44).
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De acordo com Shimbo (2010) o fato do Programa Minha Casa Minha Vida ter um
amplo incentivo a provisdo privada de habitagdgo ndo pode ser analisado como uma
surpresa, uma vez que esse processo ja vinha se desenhando desde meados da década de
1990. Segundo a autora, desde o inicio do Governo Lula, a atuacdo privada ja ganhava
destaque atraves do SNH, que foi dividido em dois subsistemas: o Subsistema de Habitacao
de Interesse Social e o Subsistema de Habitacdo de Mercado, assim, segregando os

recursos e facilitando a promogao imobiliaria.

O periodo de atuacao do PMCMV é marcado por nimeros expressivos: até 2016
foram construidas e financiadas 4.219.366 unidades habitacionais, resultando em
aproximadamente 10,5 milhGes de pessoas vivendo em residéncias proprias, ainda que
financiadas (MOREIRA; SILVEIRA; EUCLYDES, 2017). O grande numero de casas construidas,
embora importante no sentido de diminuicdo do déficit habitacional, trouxe problemas e

criticas ao Programa:

De maneira geral, o padréo de inser¢éo urbana, o porte dos empreendimentos e
a sua acelerada producdo descoordenada com o avanco da urbanizagdo vém
impondo novas dinamicas ao processo histérico de periferizacdo, caracterizado
pelo crescimento espraiado e pela espoliacdo urbana dos moradores (RUFINO,
2015, p. 69).

Entre os problemas urbanos decorrentes da implantacdo dos condominios em
regibes afastadas estdo a falta de infraestrutura urbana adequada e a distancia dos
empreendimentos a equipamentos como escolas, empregos e espacos de lazer, como
documentado no livro O Programa Minha Casa Minha Vida e seus efeitos territoriais (2013),
organizado por Adauto Lucio Cardoso e na pesquisa de Gobbato (2016). Embora com
diferencas entre as regides brasileiras, puderam ser observados “processos similares com a
extensdo do tecido urbano para areas rurais ou periurbanas” (CARDOSO, 2013, p.10) alem
de uma evidente falta de articulagdo dos novos empreendimentos com a politica urbana

municipal. Sobre o PMCMV em Porto Alegre, Gobbato conclui que

Em muitos casos, os empreendimentos ndo contam com acesso aos
equipamentos e servi¢os avaliados a distancias consideradas ideais a partir da
habitacdo e, de forma geral, a oferta destes equipamentos ndo contempla
inteiramente as necessidades dos moradores (GOBBATO, 2016, p. 179).
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Apbs a eleicdo do presidente Jair Bolsonaro, em 2018, muitos foram os
questionamentos acerca da continuidade de uma politica de habitagcdo a nivel federal. Em
janeiro de 2021 o PMCMV é definitivamente encerrado, e substituido pelo Programa
chamado Casa Verde e Amarela. Entre as maiores alteracdes do novo modelo esta a
utilizacdo da regularizacdo fundiaria urbana para realizacdo de financiamentos, além da
possibilidade de reforma de antigos imoveis para moradia. No entanto, a maior polémica
diz respeito ao atendimento do chamado Grupo 1 (familias com renda mensal de até R$2
mil, equivalente a Faixa 1 do PMCMYV) que ndo é prioridade no novo programa, uma vez
que desde a eleicdo do presidente ndo foram abertos novos contratos voltados para essa
populacdo (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2020). Apesar das poucas informacées
sobre o programa, entende-se que ele se insere dentro da agenda neoliberal da equipe
econdmica do presidente, reafirmando uma politica habitacional, mais uma vez, voltada ao

mercado.

2.4.2 Os empreendimentos residenciais murados

Chamados de “gated communities” em paises angléfonos, os espacos residenciais
fechados surgiram, segundo pesquisa de Blakely e Snyder (1997), a partir de experiéncias
de ruas fechadas, no final do século XIX, em San Luis (Missouri), assim como em Tuxedo
Park, em Nova York. Os autores falam que foi a partir dos anos 1970 que esse tipo de
empreendimento se espalhou pelos Estados Unidos, chegando a aproximadamente 20.000
espacos residenciais fechados (mais de 3 milhdes de unidades) no ano de 1997. Segundo

0s autores, esse crescimento foi apoiado pela promessa de seguranca nesses locais:

Isto se reflete em um medo crescente do crime que ndo esta relacionado as
tendéncias ou locais reais do crime, e no crescente nlimero de métodos usados
para controlar o ambiente fisico para a seguranca fisica e econémica. O fenémeno
das cidades muradas e condominios fechados é uma dramética manifestacéo de
uma nova mentalidade de fortaleza crescendo na América (BLAKELY, SNIDER;
1997, p. 1, tradugdo nossa).

Na América latina os espacos residenciais fechados também nao sao recentes: ainda
na década de 1920 surgiram os barrios cerrados na Venezuela, e em 1930 nos arredores da
metropole de Buenos Aires, os chamados de countries (SVAMPA, 2001, apud SPOSITO E
GOES, 2013).
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A partir dos anos 70, no Brasil, o espraiamento urbano ganha novos incentivos: a
periferia das cidades se torna atrativa para a instalacdo de produtos imobiliarios residenciais
com controles de acesso, voltados as classes mais altas. Caldeira (2011) afirma que esse tipo
de produto chegou ao Brasil através da implantacdo do empreendimento chamado de
"Portal do Morumbi”, em 1976, no bairro Morumbi (distante do centro de S3o Paulo)
contando com 16 prédios de 25 andares e entrada controlada. Foi o inicio da disseminacao
dessa tipologia na capital do Estado de S&o Paulo e em outras capitais brasileiras, e, alguns

anos mais tarde, também em cidades médias.

Outro marco na disseminacdo desse tipo de empreendimento foi o Alphaville,
conjunto industrial e residencial planejado implantado a partir de 1975 em uma fazenda de
Barueri - SP e, nos anos seguintes, replicado em outras cidades brasileiras. Os espacos
residenciais propostos pela empresa Alphaville Urbanismo S.A tornaram-se simbolos da
dispersao urbana no Brasil, somando até o ano de 2014, 41 empreendimentos em

implantacao e outros 93 em fase de projeto (SILVA, 2016).

Teresa Caldeira, em seu livro Cidade de Muros: Crime, segregacdo e cidadania em
Séo Paulo (2011), analisa o surgimento e os efeitos desses espacos na metropole paulista. E
apresentado na obra o conceito de “enclave fortificado”, utilizado para definir os espacos
destinados a classe média e alta cercados por muros e com acesso restrito, prezando pela
seguranca. “Trata-se de espacos privatizados, fechados e monitorados para residéncia,

consumo, lazer e trabalho” (CALDEIRA, 2011, p.211).

Tratando especificamente dos condominios residenciais fechados, a ideia de
seguranca aparece como atrativo desse tipo de empreendimento, além dos equipamentos
de lazer e os apelos a ecologia, saude e ordem, com anuncios que apresentaram 0s
condominios como "o oposto do caos, poluicdo e perigos da cidade” (CALDEIRA, 2011, p.

260).

Desde a implantacdo do Alphaville nos anos 1970, varias outras empreiteiras
seguiram o modelo exitoso do condominio fechado. Presentes na forma de edificios

multifamiliares e de lotes para residéncias unifamiliares, esses espacos vém alterando a
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paisagem das capitais e cidades médias brasileiras desde entdo. Entre as razes politicas,
econdmicas e culturais que explicam o sucesso desses empreendimentos, Sposito e Goés

(2013) citam as seguintes, baseadas na obra de Janoschka e Glasze (2003):

[..] @) a reducdo da prestacdo de servicos publicos; b) a desregulamentacdo do
mercado imobilidrio; ¢) a transformacdo do ideal de Estado hierarquico num
Estado moderador e minimo; d) o aumento significativo da inseguranga; e) os
espacos residenciais fechados como parte de uma “cultura global”; f) a difusdo de

um produto imobilidrio exitoso. (SPOSITO; GOES, 2013, p.65).

Beck (2018) ao tratar do chamado marketing verde explana que a paisagem natural
se tornou um item diferencial nos anuncios imobiliarios desses empreendimentos, assim
como conceitos associados a ela como “sustentabilidade” e “ecologia”. A autora tambéem
avalia que o crescente interesse do mercado imobiliario em exaltar a natureza dentro dos
muros dos condominios reafirma que estdo em curso “processos de segregacao social e

ecoldgica, evidenciados pela elitizagdo do acesso a natureza” (BECK, 2018, p.28).

A escolha pela moradia em um condominio fechado altera as relacdes entre seus
moradores e o restante da cidade em varios aspectos. Primeiramente pela materialidade
dos muros e barreiras de acesso, que delimitam quem pode ou ndo circular naquele espaco.
Além da barreira fisica, a imprevisibilidade do espaco urbano fora dos limites dos muros,
representada pelo medo constante da violéncia, faz com que esses moradores busquem
uma certa homogeneidade socioespacial, a que Corréa (1989) chamou de

"autossegregacao”.

Nesse sentido, entende-se que ha uma relacdo entre o aumento desse tipo de
empreendimento e o contexto do periodo neoliberal do capitalismo, além da presenca cada
vez maior de desigualdades socioespaciais. O espaco urbano ¢é lido, assim, através de suas
diferencas socioeconémicas, “numa perspectiva de sociedade em que todos tém que se
inserir no mercado de consumo e em que a propria cidade, seus espagos, suas paisagens

e suas imagens sao parte desse mercado"(SPOSITO; GOES, 2013).
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2.5 A Paisagem Urbana e a Urbanidade
O estudo da paisagem urbana é vasto e suas definicdes conceituais variam. Macedo

(2001), em sua definicdo sobre o termo paisagem, explana:

um termo direto que representa o espaco construido pelo acimulo das acées das
geragBes sobre a superficie do planeta, que é constantemente transformada, tanto
pelo crescimento vegetativo dos seres vivos como pelas grandes e pequenas
mudancas geoldgicas, pelo clima, pelo passar das esta¢cdes dos anos e pela acdo
da sociedade (MACEDQO, 2007).

A paisagem urbana se caracteriza pelo suporte fisico (relevo, subsolo, aguas,
cobertura vegetal), pelas estruturas urbanas ou massas de edificagdes, os espacos livres e
0s loteamentos, assim como pelo clima e suas alteracdes de ciclos. Ela € uma imagem, uma
criacdo mental e social. Mas esses elementos ndo sdo os Unicos que fazem parte da
paisagem, como define Santos (1988, p.21): “Tudo aquilo que nGs vemos, 0 que Nossa Visdo
alcanca, € a paisagem. Esta pode ser definida como o dominio do visivel, aquilo que a vista
abarca. Nao é formada apenas de volumes, mas também de cores, movimentos, odores,

sons etc”.

A cidade é fruto do contexto social e historico e das relacGes de uso e apropriacdo
dos espacos, o que é refletido em sua paisagem. O autor corrobora com esse

entendimento:

A paisagem nada tem de fixo, de imovel. Cada vez que a sociedade passa por um
processo de mudanca, a economia, as relacdes sociais e politicas também mudam,
em ritmos e intensidades variados. A mesma coisa acontece em relagdo ao espago
e a paisagem que se transforma para se adaptar as novas necessidades da
sociedade. (SANTQOS, 2009, p. 54)

Assim, se entende que ha uma relacdo entre espaco e paisagem, sendo esta
capturada a partir da dimensdo da percepgdo. No entanto, para apreender seu significado,
€ necessario ir além: “A percepcdo nao € ainda o conhecimento, que depende de sua
interpretacdo e esta sera tanto mais valida quanto mais limitarmos o risco de tomar por
verdadeiro o que é sé aparéncia”’ (SANTOS, 1988, p.21). E a interpretacdo da paisagem, a

partir de processos historicos, que interessa a este trabalho.

Macedo (2001) aponta transformagdes nas paisagens brasileiras no final do Século

XX. Segundo o autor, had uma dicotomia entre a "paisagem ideal" representada por locais
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de natureza intocada, proximos ao mar, ou tratados urbanisticamente para representar esse
ideal (como no caso dos condominios cercados por muros) e a paisagem real. O modelo
ideal é apresentado pela midia e fomentado pelo mercado imobiliario, mas se distancia da
realidade das cidades brasileiras, que mostram uma intensa suburbanizacdo, "alterando de
um modo expressivo a hierarquia e a constituicdo de seus espacos publicos e privados”
(MACEDO, 2001, p.149). Espacos privados ganham destaque na hierarquia da constituicao
do espaco urbano, enquanto os espacos publicos sucumbem a deterioragdo pela falta de

investimentos.

Ligado a constituicao dos espacos também esta a Urbanidade: conceito relacionado
a qualidade de vida na cidade através da diversidade de objetos e de rela¢des sociais nela
contidas (MARCHI, 2015; GOBBATO, 2018). O acesso a equipamentos publicos e privados,
ao lazer e a convivéncia entre seres humanos é fundamental nas formulacdes de
planejamento urbano, e por esse motivo, a apreensdo da paisagem urbana deve conter a

anélise da urbanidade.

Tendo como pano de fundo os estudos de Lynch (1982) e Alexander et al. (1977),
Salingaros apresenta conceitos de leitura e analise da paisagem urbana atraves de seu livro
Principios da Estrutura Urbana (2005). Tal entendimento, juntamente com os autores ja
citados que definem a paisagem como reflexo das transformacdes da sociedade, foi
escolhido para nortear a analise empirica desta pesquisa pois permite demonstrar que a
interacdo entre as diferentes escalas e a conectividade sdo fundamentais para a constituicdo

de espacos urbano de boa qualidade, indo ao encontro do entendimento de urbanidade.

Salingaros (2005) explica que qualquer ambiente urbano pode ser decomposto em
nos de atividades humanas e interconexdes. Assim, apresenta-se a Teia Urbana, que
fornece elementos praticos para a apreensao da paisagem urbana, e que tem como
elementos estruturais 0s nos, as conexdes e a hierarquia. O termo teia € traz a ideia do
papel fundamental que as conex&es desempenham na constituicdo da rede urbana:
caminhos regulares e retos trazem poucas conexdes, enquanto nés com multiplas conexées

(de pedestres, ciclistas e veiculos) funcionam melhor (Figura 3).
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Figura 3 - N6s e possibilidades de conexdes?
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Fonte: Salingaros (2005)

O autor salienta que a Teia Urbana esta ligada ao conceito de complexidade, mas é
necessario um equilibrio: “Sem suficiente complexidade, a cidade & morta; se ha
complexidade sem suficiente organizacdo, a cidade se torna cadtica e impossivel de se

viver” (SALINGARQOS, 2005, p.19).

Os nds ancoram a teia e representam as atividades humanas como o trabalho, a
casa, o comercio. Também representam pontos de encontro e de atracao de atividades

humanas, podendo ter diferentes tamanhos:

Os noés urbanos ndo sédo completamente definidos pelas estruturas do tipo dos
prédios proeminentes ou monumentos. Eles podem ser leves e modestos como
uma carrocinha de cachorro-quente ou um banco na sombra. Os nés devem atrair
as pessoas por alguma razdo, entdo um edificio, ou um monumento, serd um no
somente se nele também houver uma atividade bem definida. Edificios e
monumentos proeminentes e que também propiciam um no para as atividades
humanas agem como focos para caminhos, e fazem sucesso. Em contraposicdo,
locais que néo reforcam a atividade humana ndo fazem sucesso, isolando-se da
teia urbana (SALINGAROS, 2005, p.20).

As conexdes sdo feitas entre nds complementares (casa-trabalho, casa-comércio
etc) conectados por caminhos de pedestre quando a pequena distancia. O autor salienta

que embora o desenho urbano de grelha retangular tenha vantagens organizacionais, é

2 "Tanto a localizacio dos nés quanto as conexdes entre eles devem ser otimizados para a atividade humana:
(a) quatro nos localizados de tal forma que parecem “regulares” olhados de cima, mas essa regularidade
impede tudo o que for além de conexdes minimas. (b) multipla conectividade entre os mesmos quatro nds
vistos em planta” (SALINGARQS, 2005).
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desejavel aumentar suas conexdes através de caminhos de pedestre e de veiculos que
cruzam essa malha. Assim, com mais caminhos e conexdes, surgem menos problemas
quando houver necessidade de se interromper alguma via, evitando congestionamentos e
mantendo o funcionamento da rede (Figura 4). No entanto, “atualmente, as grandes
quadras na cidade e nos suburbios, frustram a conexao cruzada, por ndo permitir caminhos
internos” (SALINGARQOS, 2005, p.23). O autor ainda ressalta que em grandes complexos
comerciais, residenciais ou governamentais a falta desses caminhos internos acaba por
isolar a regido do restante da teia urbana. Como sera visto nos capitulos seguintes, o

parcelamento do solo monofuncional e/ou murado ilustrara este entendimento.

Figura 4 - Concentracado e distribuicdo de nés

(b

Fonte: Salingaros (2005)

A hierarquia é criada quando a teia é auto-organizada, criando diferentes conexdes
em funcdo de cada escala: desde pequenos caminhos de pedestre até grandes rodovias
(SALINGARQOS, 2005). Assim, o autor defende que a cidade deve possuir uma paisagem

fractal, ou seja, com interacdo entre diferentes escalas:

Se olharmos uma cidade de sucesso, a partir do ar, 0 que vemos € obviamente
uma figura fractal (Batty e Longley, 1994). Isto ndo € apenas uma coincidéncia
visual: Michael Batty e seu grupo derivaram rigorosamente a natureza fractal
essencial da teia urbana (Batty e Xie, 1996). Em contraste, uma imagem de uma
cidade artificial e morta, parece altamente regular vista num mapa, e ndo
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apresenta nenhuma estrutura de pequena escala. O que se vé& em primeira
instancia é a hierarquia das redes, todas inter-relacionadas e em escalas diferentes,
desde uma via expressa até os caminhos de pedestres. A estrutura de pequena
escala é a que na verdade garante a vivacidade humana da cidade, enquanto as
conexdes de grande escala facilitam o movimento numa escala muito maior
(SALINGAROS, 2005, p.30).

Sobre a distribuicdo desses elementos no espaco urbano, o autor ressalta que “deve
haver elementos urbanos menores, em numero crescente, até a escala humana”
(SALINGARQOS, 2005). No caso dos suburbios residenciais, as casas unifamiliares se repetem
com tamanhos semelhantes, o que cria um pico de elementos nessa escala e quase nenhum
elemento intermediario ou menor do que uma unidade residencial (SALINGARQS, 2005).
Da mesma forma, os muros sédo utilizados para bloquear passagens, o que prejudica a

hierarquia de conexdes:

Muros s&o ideais para reforcar caminhos e vias, mas ao invés disso eles tém sido
frequentemente usados para bloguear conexdes. Um muro sélido necessita
aberturas para possibilitar passagens. Elementos fortemente conectores — como
uma via expressa, por exemplo — serdo necessariamente introduzidos na cidade
em algum lugar. Ao invés de ser localizada onde uma separacdo é necessaria,
invariavelmente eles cortam e separam conexdes existentes. Elementos conectores
e separadores sdo complementares e a aplicacdo errada dos mesmos, com
propdsitos opostos, estd baseada na falta de entendimento da teia urbana
(SALINGAROS, 2005, p.38).

Salingaros (2005) também apresenta os Anti-padrées, que diminuem as interfaces e
a qualidade urbana, negando os principios da teia urbana e que sdo, em maioria, legado
do urbanismo modernista. Esses anti-padrées, para o autor, funcionam como um “virus” na
cidade (devido a sua constante replicacdo) e sao o oposto dos ideais da paisagem fractal —
que é composta por elementos que se relacionam nas diversas escalas, privilegiando a
menor delas (a humana), as conexdes e 0s espacos de interacao. Apresentam-se, assim, 0s
Anti-padrées urbanos (SALINGARQOS, 2005) selecionados, assim como o entendimento de

cada um para este trabalho:

Quadricula retangular obsoleta: grandes quarteirdes que privilegiam os veiculos

motorizados, caminhos longos e retilineos que tornam o percurso monaétono.

Segregacao de fungdes: zonas monofuncionais.
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Muros altos e continuos ao nivel da rua: presenca de barreiras impermeaveis ao

longo dos caminhos, que trazem inseguranca e desconforto aos pedestres.

Enfase na grande escala: falta de interacio entre diferentes escalas na paisagem,
presenca de muros e edificacdes altas, projeto urbanistico que ndo privilegia elementos

voltados as pessoas.

Unidades que ndo interagem: edificac6es que nao tem ligacao umas com as outras,
podendo possuir muros de separacao mesmo estando dentro de um condominio ja

murado.

Eliminagdo da escala humana: projetos que néo privilegiam as pessoas que habitam
aquele espaco: falta de acessibilidade, arborizacao urbana e iluminacdo adequada aos

pedestres e ciclistas.

Esses anti-padrdes contrariam a atividade humana ao negarem encontros,
interacdes e a “"dimensdo emocional do desenho urbano” (SALINGAROS, 2005, p.217). Ao
contrario dos padrdes propostos por Alexander et al. (1977), que remetem a solucGes de
desenho para tornar a cidade mais humana e conectada®, os anti-padrées privilegiam a
grande escala e tornam as cidades ineficientes e desconfortaveis para seus habitantes.

Apesar disso, ainda sao encontrados em praticamente todas as cidades contemporaneas.

* O livro "Uma linguagem de padr&es” foi lancado por Alexander et al. (1977) com o intuito de apresentar
solucBes arquitetdnicas e urbanisticas para serem utilizadas por planejadores em conjunto com a comunidade
que recebera o projeto. Tais padrdes priorizam a humanizacao do espaco e deram subsidio para a obra
Teoria da Teia Urbana (2005) de Salingaros.
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3 METODOLOGIA

Neste capitulo serao apresentados os procedimentos metodoldgicos utilizados para
alcancar os objetivos do trabalho. A pesquisa possui carater de analise critica e pode ser
classificada, quanto ao seu nivel, como pesquisa exploratéria. Gil (2010, p.41) afirma que
esse tipo de pesquisa "tém como propodsito proporcionar maior familiaridade com o
problema, com vistas a torna-lo mais explicito”. A estratégia a ser utilizada é o estudo de
caso, que segundo o autor “"é caracterizado pelo estudo profundo e exaustivo de um ou de
poucos objetos, de maneira a permitir o seu conhecimento amplo e detalhado” (GIL, 2012,

0. 57-58).

O recorte espacial da pesquisa é a cidade de Santa Maria, no Rio Grande do Sul, e
o recorte temporal € estabelecido a partir do inicio da implantacdo dos condominios
fechados de lotes e dos loteamentos populares na cidade, periodo que vai de meados dos
anos 2000 até o ano de 2020, em que se inicia esta dissertacdo. Importante ressaltar que
sdo analisados apenas os empreendimentos aprovados, construidos e em uso. Também se
realizou uma retomada histérica do parcelamento do solo no Brasil (LEONELLI, 2010;
MASCARENHAS, 2012; BONDUKI, 2017) e do planejamento urbano de Santa Maria (ROCHA,
2011; FERRETTO, 2018; TOCHETTO, 2013), buscando situar a problematica da pesquisa a

partir de processos historicos ja aprofundados por outros autores.

Primeiramente, apresenta-se de modo geral as quatro etapas da pesquisa, ilustradas

na Figura 5:



Figura 5 - Quadro de etapas da pesquisa
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3.1 Etapa 1

Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2022)

A primeira etapa da pesquisa se refere ao referencial tedrico-conceitual que

embasou as demais etapas. Para isso, foi utilizada pesquisa bibliografica, sendo dividida

através dos seguintes conceitos e autores (Figura 6).

Figura 6 - Referencial Tedrico-conceitual

REFERENCIAL TEORICO - CONCEITUAL

Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2021)

O conceito de produgao do espaco urbano, utilizado com base na obra de Corréa

(1989), Carlos (2013) e Sposito (2004, 2013), auxilia no entendimento dos processos que
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constituem o espaco como condicao, meio e produto de reproducdo da sociedade. Atraves
do conceito é possivel identificar os agentes envolvidos na producao da cidade, quais suas
estratégias, acdes e conflitos. Villaca (2007) e Deak (2016) buscam explicar a importancia da
localizacdo e da acessibilidade como elemento fundamental da terra entendida como

mercadoria.

Através dos autores Harvey (2016), Soja (1993) e Maricato (2013) é feita uma
retomada sobre o periodo de reestruturacao produtiva do capitalismo e seus reflexos no
espaco urbano, o que resultou na chamada “reestruturacdo urbana” (DE MATTOS, 2006;
LENCIONI; 1991, SOJA, 1993; SPOSITO, 2004). Tal estudo é fundamental para a
compreensdo, em sua totalidade, do processo de planejamento urbano e parcelamento do
solo no Brasil — principalmente no que diz respeito aos empreendimentos destinados a

base e ao topo da piramide social, objetos deste trabalho.

No ambito dos instrumentos de planejamento urbano, é utilizada a obra de Souza
(2010) que busca tracar um panorama historico do planejamento no Brasil e a
complementaridade do entendimento de gestdo. O autor também apresenta os diferentes
tipos de planejamento e quais os reflexos destes na materialidade. Ja na discussédo sobre a
legislacdo urbanistica, sdo trazidos os instrumentos da politica urbana brasileira para o
ordenamento da cidade, como o Plano Diretor e as definicbes do Estatuto da Cidade.
Também ¢ apresentado, através de Rocco (2006), consideracdes sobre o Estudo de Impacto

de Vizinhanca.

Shimbo (2010), Bonduki (2017), Cardoso (2013) e Caldeira (2011), trazem estudos
sobre 0 PMCMV e a ascensdo dos condominios de luxo em regides periféricas, o que auxilia
no esforco de caracterizar estes empreendimentos e compreender o processo de ocupagao
do solo urbano em éareas com pouca infraestrutura como consequéncia da acdo do

mercado imobiliario.

Santos (1988, 2009) e Macedo (2001) auxiliam no entendimento da paisagem urbana,
conceito fundamental para a andlise das alteracdes trazidas pelos empreendimentos

residenciais horizontais, foco deste trabalho. Ainda em relagdo a paisagem, tambéem se
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utiliza a obra de Salingaros (2005) como guia metodoldgico para a apreensdo dos estudos

de caso, o que sera retomado a sequir.

3.2 Etapa 2

A segunda etapa da pesquisa efetiva o Objetivo Especifico 1, definido como
Investigar de que forma o planejamento urbano (através de legislacdo federal, estadual e
municipal) vem tratando sobre o parcelamento do solo atraves de empreendimentos

residencials horizontais de grande porte.

Assim, inicia-se a segunda etapa com uma aproximacao da histdria do parcelamento
do solo no Brasil, com énfase na Lei de Loteamentos (BRASIL, 1979), suas alteracdes
posteriores, na Lei Estadual de Desenvolvimento Urbano (RIO GRANDE DO SUL, 1994) e na
Lei de Condominios e Incorporacdes (BRASIL, 1964a). Para isso utilizou-se de pesquisa
bibliografica (teses, livros e artigos) e pesquisa documental através da anélise da legislacéo.
Também foram elencadas as diferencas entre condominios edilicios de casas, loteamento
tradicional, condominio de lotes e loteamento de acesso controlado, sendo os dois ultimos

incorporados na legislacdo atraves da Lei da REUB (Brasil, 2017).
3.3 Etapa 3

Na terceira etapa da pesquisa, € apresentada a contextualizacdo de Santa Maria/RS,
recorte espacial do trabalho. Esta etapa é referente ao Objetivo Especifico 2: Caracterizar
0s grandes empreendimentos residenciais horizontais de Santa Maria/RS e sua relagdo com

as diretrizes de planejamento no municipio.

Primeiramente, é feita uma caracterizacdo dos aspectos socioespaciais de Santa
Maria/RS. Para isso, utilizam-se os dados de 2019 de populacdo residente e densidade
demografica obtidos da Fundagdo de Economia e Estatistica do Estado do Rio Grande do
Sul — FEE; os dados de 2020 de salario médio mensal e a propor¢do de pessoas ocupadas
em relacdo a populacdo total do Cadastro Central de Empresas do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE; e a classificacdo de Santa Maria de acordo com a pesquisa

de Regi6es de Influéncia das Cidades, de 2018. E feita uma contextualizacio histérica da
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producao do espaco urbano e da paisagem da cidade, buscando compreender a estrutura
socioespacial de Santa Maria/RS. Para isso apresenta-se a histéria do planejamento urbano
atraves de seus Planos Diretores, no que se refere ao parcelamento do solo urbano. O
acesso a documentacao foi feito atraves do site do Instituto de Planejamento de Santa
Maria, em 2020 e 2021, e com base na tese de Rocha (2011) que digitalizou os mapas dos
primeiros planos do municipio. E feito o cotejamento entre a Lei de Uso e Ocupacdo do
Solo do ano de 2005 (Lei Complementar n°33, de 29 de dezembro de 2005) e a Ultima

versao, a Lei Complementar n® 117, de 26 de julho de 2018.

Também é apresentado o instrumento Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV),
contido no Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) e a nivel municipal, regulado através do
Decreto Executivo N° 001, de 02 de janeiro de 2008 e pela Instrucdo Normativa
001/SDU/2014, que trouxe a exigéncia de EIV para empreendimentos residenciais

horizontais com mais de 5ha ou 500 unidades residenciais em Santa Maria/RS.

Ainda nessa etapa sao apresentadas as Diretrizes para aprovacao de loteamentos
de Santa Maria/RS (art. 93 da Lei N° 117/2018), uma avaliacdo prévia sobre a viabilidade do
empreendimento (loteamento ou condominios de lotes) que visa definir qual a
infraestrutura, contrapartidas e mitigacdo de impactos necessarios para dar prosseguimento

a aprovacgao.
3.4 Etapa 4

A quarta etapa abarca o Estudo de Caso e contempla o Objetivo Especifico 3:
Analisar os efeitos desses empreendimentos na paisagem urbana no dambito da cidade, do

bairro e da rua utilizando andlise empirica e a Teoria da Teia Urbana de Salingaros (2005).

Nessa etapa é feita a analise multiescalar dos reflexos dos empreendimentos
residenciais de grande porte. Sao analisados pontos pertinentes na escala da cidade, do
bairro e da rua. A modelagem de mapas tematicos foi elaborada a partir de malhas digitais

fornecidas por fontes secundarias em Sistema de Informacdo Geografica (SIG) no software
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Quantum Gis versdo 3.10. A malha digital tem como fonte o Instituto de Planejamento de

Santa Maria (2020).

Na escala da cidade sdo, primeiramente, localizados os empreendimentos
residenciais horizontais de mais de 5 hectares. E feito um quadro em que s&o apresentados
os dados a respeito do tipo, tamanho, numero de lotes/unidades residenciais, empresa
construtora, tipo de acesso (com ou sem controle) e bairro em que esta localizado. Esses
dados tiveram como fonte o Arquivo da Superintendéncia de Analise e Aprovacao de
Projetos da Prefeitura Municipal de Santa Maria e o software Google Earth (através de
medicdo e contagem manual de unidades residenciais). Outras informacfes como

construtoras responsaveis foram retiradas dos sites oficiais dos empreendimentos.

Nessa etapa também ¢é apresentada a localizacdo dos empreendimentos na zona
urbana de Santa Maria; mapa teméatico com imagem de satélite (com base em foto do
Catalogo de Imagens do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais - INPE); mapa tematico
de renda (0 a V2 salario minimo), feito a partir de dados do censo demografico do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2010); macrozonas estabelecido pela Lei de Uso
e Ocupacdo do Solo (SANTA MARIA, 2018b) e mapa tematico de hierarquia viaria (Com
base no Anexo 14 da LUOS/2018).

Na escala do bairro o foco da pesquisa se da em quatro empreendimentos
especificos. Os critérios para a escolha foram: possibilidade de acesso ao interior do
empreendimento (no caso dos empreendimentos murados); a localizacdo (foram
escolhidos empreendimentos na regidao sudeste, devido a grande concentracdo de
condominios e loteamentos implantados nessa porcdo da cidade) e impacto na paisagem
— ou seja, devido ao tamanho, isolamento através de muros e contraste com o restante
da cidade. Também se buscou exemplares de cada faixa de renda. Assim, Os
empreendimentos escolhidos foram o condominio Cidade Universitaria Eco Village (alta
renda), o Condominio Terra Nova (média renda), o Residencial Real Park (alta renda) e o

loteamento Leonel Brizola (baixa renda). A densidade habitacional dos quatro
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empreendimentos escolhidos foi calculada de acordo com Acioly e Davidson (1998) sendo

representada pelo numero total de unidades dividida pela area total do empreendimento.

Nessa escala de analise, € apresentado e discutido sobre o EIV do empreendimento
Real Park. O EIV foi cedido para visualizacdo pelo Instituto de Planejamento de Santa Maria,

que também informou ser o Unico dos empreendimentos estudados a ter tal documento.

Apo6s, sao apresentadas as Diretrizes para Aprovacdo de loteamentos dos
empreendimentos em questdo. S3o caracterizadas as diretrizes, divididas em tipos (obras
de infraestrutura viaria, contrapartida etc.) e comparadas entre os empreendimentos. Nao
se tem a pretensdo de analisar com aprofundamento quais diretrizes foram inteiramente
contempladas na implantacdo do empreendimento (uma vez que sao feitas trocas,
negociacdes e flexibilizacdes no texto original apresentado), embora nas analises

posteriores seja possivel verificar o que esta construido ou nao.

O acesso a essa documentacao foi dificultado, uma vez que o IPLAN ndo cedeu tais
documentos para a realizacdo desta pesquisa sem a autorizacdo das construtoras
envolvidas. Assim, buscou-se tais documentos no Arquivo da Superintendéncia de Analise
e Aprovacdo de Projetos, uma vez que a Lei de Acesso a Informacao (Lei 12.527, de 2011)
garante o direito constitucional de acesso as informac¢des publicas. No Arquivo, foram
encontradas trés das quatro diretrizes iniciais emitidas. O documento referente ao
empreendimento condominio Terra Nova ndo foi localizado, e segundo informacgdo do
arquivista, pode ter sido extraviado. Devido a pandemia e o tempo de realizacdo de

pesquisa, optou-se por fazer a analise a partir dos trés documentos encontrados.

Inicia-se a analise do Uso do Solo dos bairros dos empreendimentos residenciais,
através de mapas tematicos que evidenciam os principais usos encontrados na area: vazios
urbanos, areas de preservacao permanente, uso residencial, institucional, comercial,
religioso, industrial e de esporte/lazer. Apds, € apresentada a etapa de apreensdo de
Urbanidades que teve, em um primeiro momento, a utilizagdo da metodologia de
Salingaros (2005) e parametros de distancia de Greenberg (1995). Nessa etapa sdo

elencados como nos de atividades de uso diario privado o mercado, a farmacia e o
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restaurante que serve almoc¢o mais proximos. Para a medicdo entre 0s nos e 0s

empreendimentos foi utilizado o software Google Maps.

O segundo momento da apreensdo de Urbanidades foi a partir dos equipamentos
de uso publico. Foram utilizados os raios de localizagao elencados por Gobbato (2016) e,
no caso especifico do acesso a equipamentos de lazer (parques e pracas) tambéem foi
utilizado o raio de Parque Setorial definido por Kliass e Magnoli (2006). Foi escolhida esta
classificacdo devido a utilizacdo da Universidade Federal de Santa Maria como parque
setorial, 0 que pelo seu tamanho (mais de 500 hectares) nao estava contemplado nos raios

apresentados por Gobbato (2016).

O Acesso a Educacao foi apreendido através das escolas de Educacao Infantil, Ensino
Fundamental e Ensino Médio dos bairros estudados. Os dados tiveram como fonte a base
do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). O mapa
de acesso a transporte publico foi feito com base nos dados do site Open Street Map e
informac&es dos aplicativos de transporte Moovit e UrbMob, além do site oficial do Sistema

Integrado de Onibus de Santa Maria (SIM SM).

A escala de andlise da rua é feita contemplando a metodologia proposta por
Salingaros (2005) a respeito da paisagem urbana fractal e os anti-padrdes urbanos. Para
isso, € feita coleta de informagdes através de levantamento fotografico in loco da vegetagdo
urbana, presenca de mobiliario, iluminacdo e de infraestrutura urbana em geral. A etapa é
dividida nos seguintes itens: Acessos e entorno, espacos de lazer e paisagem intramuros e
por fim, a Identificacdo de anti-padrées. No caso dos condominios fechados, é feita a
comparacao entre a paisagem dentro e fora dos muros. A sintese da etapa de Estudo de

Caso esta representada atraves do esquema a seguir, na Figura 7.



Figura 7 - Etapas da anélise empirica

ANALISE EMPIRICA

Cidade Bairro Rua

Todos os empreendimentos Quatro empreendimentos selecionados

Paisagem: Teoria da teia urbana

| \
| Legislagao municipal : Diretrizes para
aprovacao/ EIV

Localizacdo e caracterizagdo

Acessos e Entorno

Estrutura Viaria | ‘

| Uso do solo e Urbanidades Espacos de lazer e paisagem intramuros

Indicadores sociais Mobilidade Anti-padrdes (SALINGAROS, 2005)

Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2021)

A Ultima etapa de pesquisa se refere a conclusao do trabalho, a fim de verificar qual
a relacdo dos empreendimentos residenciais de grande porte com a producdo do espaco
urbano e da paisagem da cidade, do bairro e da rua. Também é feito o cotejamento entre
a materialidade e a legislacdo urbana analisada, buscando, assim, responder o objetivo

geral da pesquisa.
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4 O PLANEJAMENTO URBANO E A LEGISLACAO SOBRE LOTEAMENTOS E
CONDOMINIOS

Este capitulo busca tracar um breve histérico sobre o parcelamento urbano no Brasil,
atraves de pesquisa bibliografica e documental (analise de legislacao). Para isso, inicia-se
com a retomada da Lei de Terras (BRASIL, 1850), quando a terra adquire carater de
mercadoria, passando pelas primeiras legislacbes a nivel municipal para regulacdo de
arruamentos até o primeiro Decreto-Lei Federal n° 58/1937 (BRASIL, 1937) que buscava
normatizar a compra e venda de lotes. Nesse primeiro subcapitulo apresenta-se a Lei de
Parcelamento do Solo, conhecida como Lei de Loteamentos, n°® 6.766/79 (BRASIL, 1979),
explicitando suas caracteristicas, as inovacdes que traz e o contexto em que foi aprovada.
Também é a apresentada a Lei Estadual n°10.116/1994 (RIO GRANDE DO SUL, 1994) que
regulamenta o desenvolvimento urbano no ambito do estado do Rio Grande do Sul. Apds,
retoma-se as alteracbes que modificaram ao longo dos anos a Lei n® 6.766/79 (BRASIL,

1979).

No segundo subcapitulo o foco é dado a Lei de Condominios e Incorporacdes n°
4591/64 (BRASIL, 1964a) e sua vinculacdo com a Lei de Parcelamento do Solo. Busca-se
elucidar as diferencas entre o parcelamento do solo tradicional, o loteamento de acesso
controlado e a criacdo do loteamento sob forma condominial, estes dois Ultimos vindo
como inovacdo da Lei da REURB - Lei n°13.465 (BRASIL, 2017). Por Ultimo, é feita uma

discussao e apresenta-se uma sintese das informacgdes apresentadas.

4.1 O Parcelamento do Solo urbano no Brasil

411 Antecedentes: da Lei de Terras ao Decreto-Lei Federal n°® 58/1937

A discussdo sobre o parcelamento urbano no Brasil estéa atrelada ao entendimento
da propriedade da terra urbana, isto €, da terra como mercadoria passivel de compra e
venda. Foi apenas depois do estabelecimento da Lei de Terras de 1850, no contexto da
extincdo do trafico de escravos (Lei Eusébio de Queiroz, n.° 581/1850) que os proprietarios
de terra se tornaram legitimos proprietarios dos seus terrenos, reconhecidos e garantidos

pelo Estado. Ao mesmo tempo, a venda de terras devolutas (definidas na lei como terras



61

sem uso que passariam ao controle do Governo Imperial) servia para subsidiar parte dos
fundos necessarios para a imigracao de estrangeiros ao Brasil. A imigracao era vista pelo
governo imperial como solucdo para a transicdo gradual do trabalho escravo* para o

trabalho livre, e a Lei de Terras foi fundamental nesse processo (SILVA, 2008).

A transicao do regime de ocupacado da terra pela posse para o regime de compra e
venda foi tumulado, uma vez que a venda dependia das terras serem demarcadas através
da medicdo: "Os posseiros se negavam a esta subordinacdo e terras devolutas continuavam,
no decorrer do século XIX, a serem privatizadas por intermedio da posse" (LEONELLI, 2010,
p. 50). Silva (2008, p. 200) afirma que “nos anos 1880, ainda nao era possivel fazer um mapa,
nem aproximado, das terras devolutas”. Tentando remediar essa questdo, o governo
imperial iniciou a cobranca de indenizacdo dos posseiros que ocupavam as terras publicas

a partir de 1854, e estes se tornaram, entdo, os proprietarios legitimos das terras.

Por outro lado, a possibilidade de venda da terra a partir de particulares, trazida pela
Lei de Terras, se configurou como uma oportunidade de negdcio: surge, entao, o loteador
e o loteamento no Brasil. Leonelli (2010) apresenta os efeitos espaciais da introdu¢do do

parcelamento do solo no Brasil:

Mais do que demarcar, definir e precisar a area a ser adquirida, a pratica do
loteamento de terras em nucleos urbanos desencadeia outras relagdes espaciais
referentes a terra, que se colocam a partir de entdo. A primeira questéo colocada
diz respeito a forma do lote. Esta deveria ser a mais interessante economicamente
para o proprietario tirar a maior lucratividade na sua venda e no aproveitamento
de sua area, sendo o lote geralmente retangular. O segundo aspecto refere-se ao
lugar que o lote ocupa, com valorizacdo da sua frente e testada do lote. A terceira
questdo é a relagdo do lote individual com seu conjunto (LEONELLI, 2010, p.57)

A Proclamacdo da Republica em 1889, assim como a abolicdo da escravidao e a
configuracdo do trabalho livre impulsionaram a consolidacdo da urbanizacdo brasileira na
virada do século XIX para o século XX. Nesse periodo, as cidades de Manaus, Belém, Porto
Alegre, Curitiba, Santos, Recife, Sdo Paulo e Rio de Janeiro receberam reformas urbanas de

saneamento basico (visando o controle de epidemias), obras de embelezamento e, ao

4 O periodo de escraviddo, assim como a chegada de imigrantes ao Brasil ndo serdo aprofundadas neste
trabalho, mas cabe salientar que tais processos fizeram parte da conformacdo da sociedade e da paisagem
das cidades brasileiras.
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mesmo tempo, eram criadas “as bases legais para um mercado imobiliario de corte

capitalista” (MARICATO, 2013, p.17). A essas condicdes se juntavam os efeitos da imigracao.

A partir da Constituicdo Republicana de 1891 o Estado se torna mais presente na
regulacéo do parcelamento do solo no Brasil — ao definir arruamentos, alinhamentos, largos
e jardins nos nucleos urbanos que cresciam. Assim, o controle do Estado nao s6 define o
que sao 0s espacos publicos mas também atua “controlando o espaco privado, ou seja,
como os lotes devem ser organizados para compor o espaco urbano” (LEONELLI, 2010, p.

54).

O protagonismo da esfera municipal na regulacdo do parcelamento do solo ja era
observado nas cidades do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, que desde as primeiras décadas do
século XX j& possuiam decretos e leis municipais visando regular o loteamento urbano e
definir quais as exigéncias para a sua aprovacdo. Destaca-se a Lei n°® 2611/1923 (BRASIL,
1923), de Sao Paulo, que continha a obrigatoriedade do pedido de aprovacao, por parte
do municipio, para abertura de qualquer rua em area rural ou urbana, devendo conter
planta de arruamento, divisdo de lotes e a insercdo da nova rua com relacdo a malha ja
existente. Aléem disso, também ja continha a obrigatoriedade de percentual destinado a
areas publicas, que deveriam ser de 5% em areas urbanas e 10% em areas rurais (LEONELLI,
2010). No Rio de Janeiro, destaca-se o Decreto n® 3.549 de 15/06/1931 (RIO DE JANEIRO,

19317), que definiu informacdes minimas para a aprovacdo de um loteamento pela prefeitura:

As principais exigéncias urbanisticas de uma lei de loteamento ja estavam
colocadas: doacdo de areas publicas, a garantia de acesso a infraestrutura, o
tamanho minimo de lotes e o dimensionamento de vias. Com essa regulacdo, a
venda, locacao e publicidade a respeito da comercializagao de lotes passou a ser
vinculada a aprovagdo prévia da prefeitura municipal. (LEONELLI, 2010, p. 57).

O processo de urbanizacao brasileiro aumenta significativamente a partir dos anos
1920. Nas duas primeiras décadas do século XX, o indice de urbanizacdo chegava a 10,7%,
mas no periodo compreendido entre 1920 a 1940 esse numero triplica: passa a ser de
31,24% (SANTOS, 2018). Esse aumento da populacdo nas cidades é explicado pelo crescente

movimento de investimentos do Estado em infraestrutura para o desenvolvimento da
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industria e do mercado interno brasileiro, visando substituir as importacdes (SANTOS, 2018;

MARICATO, 2013).

Ao passo que a massa assalariada aumentava, novos loteamentos (em geral em
areas periféricas) eram abertos nas cidades para acomodar essa populacdo que vinha,
majoritariamente, das areas rurais. Nesse contexto, é aprovado o Decreto-Lei Federal n°
58/1937 (BRASIL, 1937) que tratou da garantia de direitos ao comprador de lotes urbanos,
mas ndo estabeleceu diretrizes urbanisticas para a aprovacdo dos novos loteamentos.
Bonduki (2017) afirma que o DL n° 58/37 beneficiou o modelo periférico das cidades, o que

alavancou os problemas urbanos:

Estabelecido pelo mesmo governo centralizador (Getdlio Vargas) que
regulamentou, para todo o pals, o mercado de locagdo (Lei do Inquilinato) e a
producdo publica de habitagdo (com as carteiras imobiliarias dos I1APs), o Decreto-
Lei 58 privilegiava os aspectos juridicos dos loteamentos, como o registro em
cartério e as garantias aos que compravam os lotes em prestacdes, deixando de
tratar do controle urbanistico. [...] Mas, ao dar garantias juridicas ao comprador,
estimulando a comercializacdo de lotes, o decreto foi deficiente ao ndo determinar
um padrdo minimo de qualidade urbanistica — pois provocaria a elevacdo do custo
dos terrenos — e ao ndo penalizar o loteamento clandestino. (BONDUKI, 2017, p.
296-298).

Para Bonduki (2017) a falta, por mais de quatro décadas, de uma legislagdo que
abarcasse diretrizes urbanisticas para os lotes urbanos (apenas com a Lei de Parcelamento
do Solo de 1979 tais instrumentos foram criados, a nivel federal) nao se explicava pelo
desconhecimento de tais instrumentos juridicos pelos érgaos publicos. Para o autor, o

descaso com a regulacao desses loteamentos pelo poder publico tinha outras razées:

O mais provavel € que o governo ndo tivesse interesse em tomar medidas para
evitar a precariedade dos loteamentos porgue isso significaria a elevagdo do custo
do lote, da moradia autoempreendida e, portanto, da reproducdo da forca de
trabalho. [..] A omissdo no combate aos loteamentos clandestinos e precéarios
viabilizava a criagdo, com reduzido investimento privado, de vastissimo estoque
de lotes populares, onde as casas poderiam ser edificadas sem nenhuma restrigdo
legal. (BONDUKI, 2017, p. 297).

No ano de 1949 foi promulgada a Lei n°® 649 (BRASIL, 1949), que alterou o DL n°.
58/37 (BRASIL, 1937), ao incluir outros aspectos juridicos sobre os contratos de compra e
venda de loteamentos. Leonelli (2010, p. 84) ressalta que “todos os regramentos vigentes a

partir do DL n°. 58/37 foram voltados a garantir os minimos direitos aos proprietarios,
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normatizando os procedimentos administrativos e registrarios para estimular o mercado de
lotes”. Dessa maneira, as grandes cidades (principalmente Sao Paulo e Rio de Janeiro)
cresciam através de loteamentos clandestinos na periferia sem diretrizes urbanisticas
definidas e sem que estes fossem reconhecidos pelo poder publico — e assim, como pontua
Bonduki (2017, p. 298) ao analisar Séo Paulo, “como as ruas nao eram oficiais, o poder

publico estava impedido de ali instalar servicos de infraestrutura e benfeitorias urbanas”.

Na década de 50 os problemas causados pelos loteamentos irregulares ja
chamavam a atencao de arquitetos, urbanistas e juristas que expressavam preocupacao em
artigos ressaltando a falta de planejamento e defendiam uma legislacdo federal para a
regulagdo dos novos loteamentos (LEONELLI, 2010). Destaca-se o texto intitulado
“Limitagdes Urbanistica ao Uso da Propriedade” de Hely Lopes Meirelles, publicado na
Revista dos Tribunais, em 1959, sobre o arcabouco juridico que vinha sendo utilizado para
a aprovacao de loteamentos no Brasil. Leonelli (2010) destaca que esse artigo serviu de
referéncia para as discussdes posteriores acerca das competéncias municipais e da Unido a

respeito da regula¢do dos loteamentos:

A critica colocada pelo autor € que tal regulacdo ndo tratava das questdes
urbanisticas dos loteamentos e nem das questBes técnicas necessarias para
disciplinar novas areas a serem loteadas, discorria apenas sobre alguns
procedimentos formais a respeito de documentagdo e pagamento dos lotes, com
cardter administrativo. Delegava para as instancias municipais o controle
urbanistico, porém este ndo se efetivava devido auséncia de legislagdes municipais
que tratassem do parcelamento do solo. Desta forma, a orgia dos loteamentos se
instalava, provocada por uma valorizagdo imobiliaria ficticia, transformando areas
rurais em loteadas apenas pela aprovacdo, sem infra-estrutura alguma, sem
melhoramentos, promovendo a desordem do crescimento urbano (LEONELLI,
2010, p.99).

Uma vez que a compra e venda de lotes era reqgulamentada pela legislacdo federal
nos cartérios, e ndo necessitava da comprovacao da aprovacdo do loteamento na
prefeitura, mesmo as cidades com leis de parcelamento de solo urbano nada podiam fazer
para impedir a proliferacdo dos loteamentos clandestinos. Para tentar mitigar os efeitos
negativos da crescente implantacdo de loteamentos sem diretrizes urbanisticas, ©
governador do Estado do Rio de Janeiro (antigo Estado da Guanabara) promulgou um

Decreto Estadual, no ano de 1961, para regular novos loteamentos e arruamentos. Da
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mesma forma, o governo do Estado de S&o Paulo aprovou o Decreto Estadual n°. 52.497
de 21/07/1970 (SAO PAULO, 1970) que ficou conhecido como “Legislacdo Sanitéria
Estadual” (LEONELLI, 2010).

Em 1964 foi aprovada a Lei n° 4.591/64 (BRASIL, 1964a), conhecida como Lei dos
Condominios e Incorporaces. A discussao a respeito da necessidade de uma lei para a
regulacdo da propriedade condominial surgiu pelo aumento expressivo de edificios de
apartamentos nas duas décadas anteriores, principalmente nas grandes cidades brasileiras
(REZENDE, 2005). A lei de condominios foi aprovada para regulamentar as relacGes
condominiais em condominios edilicios (com um ou mais pavimentos construidos) mas a
partir do surgimento dos chamados “condominios fechados de lotes” passa-se a discutir
sobre uma regulacdo federal a respeito dessa nova modalidade — que s6 foi reconhecida
quase cinquenta anos mais tarde, na Lei n° 13.465/2017, chamada de Lei da REURB® (BRASIL,
2017).

Em 1966 o governo federal solicitou ao juiz Hely Lopes Meirelles e ao promotor
publico Eurico de Andrade Azevedo a elaboracdo de uma nova lei federal de loteamentos,
que apos alteracdes e distor¢cdes gerou o Decreto Lei n®. 271 de 28/02/1967 (BRASIL, 1967).
Mais uma vez os aspectos urbanisticos foram retirados da redacéo final do texto, o que
desapontou os autores e ndo alcancou os resultados desejados no combate a ilegalidade

no parcelamento do solo urbano (LEONELLI, 2010).

Um dos pontos importantes do DL 271/67, € que atraves de seu artigo 3° se colocava
o loteador na mesma condicao do incorporador da Lei de Condominios e Incorporacdes
n° 4591/64: "Aplica-se aos loteamentos a lei 4.591 de 1964, equiparando-se o loteador ao
incorporador, os compradores de lote aos condéminos e as obras de infraestrutura a
construcdo da edificagdo” (BRASIL, 1967). Ao fazer essa comparacao, inicia-se um conflito

entre a legislagdo de condominios e a legislacao de loteamentos que perdurou por décadas:

> A legislacdo referente aos condominios seré abordada no subcapitulo seguinte deste trabalho.
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[..] A lei induziu a interpretacdo de que os condominios horizontais, que nada
mais sdo do que loteamentos fechados, pudessem ser regidos pela lei de
condominios em edificacdes e ndo pelas leis municipais de loteamento existentes
(LEONELLI, 2010, p.126).

412 A Lei de Parcelamento do Solo n° 6.766/79

A década de 1970 foi marcada por discussdes e seminarios a respeito da
problematica do parcelamento do solo no Brasil, o que culminou, ao final da década, em
uma proposicdo de lei federal. Leonelli (2010) destaca o Seminéario sobre Uso do Solo e
Loteamento Urbano, realizado em Salvador em 1969 e o Simpdsio O Homem e a Cidade,
realizado em Brasilia no ano de 1975 como propulsores das discussdes sobre uma lei de

loteamentos no territorio brasileiro.

Finalmente, em 11 de marco de 1977, o senador Otto Lehman encaminha para a
Camara dos Deputados o Projeto de Lei n°. 18/77 que disp&e sobre parcelamento do solo
urbano e da outras providéncias (SENADO FEDERAL, 1977). A lei foi aprovada em 1979,
ficando conhecida como “Lei Lehman" e “Lei de Loteamentos” — Lei n°® 6.766/79 (BRASIL,

1979).

No processo de tramitacao da lei (entre 1977 e 1979) destaca-se o parecer solicitado
pelo Executivo ao BNH: entre as alteracdes sugeridas estava a diminuicdo do tamanho do
lote (de 150m? para 120m?); a exigéncia de infraestrutura urbana por parte do loteador e a
diminui¢cdo do percentual de areas publicas de 35% para 30%. Algumas dessas sugestdes

foram acatadas, resultando no Substitutivo ao PL 18 que seguiu para a aprovacao:

A partir do encaminhamento do Substitutivo do PL 18, o tramite da aprovagdo da
lei ocorreu de forma linear e simplificada. Em novembro de 1978, a Comissdo de
Constituicao e Justica da Camara dos Deputados aprovou o Substitutivo do PL 18.
No perfodo entre 05/12/1978 a 21/03/1979 houve recesso parlamentar na Camara
dos Deputados. Em 26/04/1979, foi encerrada a discussdo do PL 18 ap&s acréscimo
de emenda que tratou de pequenas correces do projeto de lei. Logo apds a
Comissdo de Constituigdo e Justica emitiu parecer favoravel para aprovacao final.
Em 17/08/1979 o projeto de lei foi aprovado na Camara dos Deputados e em
19/12/1979 a lei foi sancionada pelo entéo presidente Jodo Figueiredo (LEONELLI,
2010, p. 164).

Com a aprovagao da Lei n® 6.766/79 (BRASIL, 1979), pela primeira vez em sua
histéria, o Brasil contava com uma lei federal de parcelamento do solo que trazia requisitos

urbanisticos “objetivando o melhor ordenamento das novas areas urbanas dos municipios
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brasileiros” (BARREIROS, ABIKO, 1998, p.11). Através da lei foi regulamentada a
obrigatoriedade da destinacao de areas publicas ao municipio, visando a instalacao de
equipamentos para a populacdo. Barreiros e Abiko (1998) ressaltam que a preocupacdo

com assuntos urbanisticos foi uma das grandes inovacGes da Lei:

Nesse aspecto, a Lei Federal 6.766/79, veio apresentar um carater inovador,
demonstrando preocupacdo com a ordenacdo do espaco urbano, determinando
indicadores minimos de areas publicas, de &reas e testadas de lotes e de faixas
ndo edificaveis, estabelecendo também as condi¢bes de salubridade para a
implantacdo de novos loteamentos (BARREIROS; ABIKO, 1998, p.11).

A Lei Lehman ou Lei dos Loteamentos, como foi apelidada, trazia muitos avancos
em relacdo a legislacao anterior, o Decreto lei 58/37 (BRASIL, 1937), que tratava quase
exclusivamente de acordos comerciais de compra e venda de terrenos. Mesmo no que
tange a compra e venda de terrenos, a legislacao de 1979 trouxe melhorias, uma vez que
garantiu o direito dos adquirentes de lotes e a punicdo de loteadores clandestinos

(BARREIROS; ABIKO, 1998).

Devido as importantes alteracdes em relacao a lei anterior, muitos loteadores se
opuseram a nova Lei, principalmente no que diz respeito a destinacao de 35% do terreno
para dominio publico. Para esses empreendedores, tal exigéncia era vista como um prejuizo
ao lucrativo negdcio de parcelamento do solo no Brasil. Importante ressaltar que a exigéncia
de infraestrutura minima a ser implementada so6 foi incorporada a lei de parcelamento do
solo vinte anos depois, através das alteracBes trazidas pela Lei n® 9.785/99

(MASCARENHAS, 2012).

Sobre a estrutura da Lei n® 6.766/79 (BRASIL, 1979), esta é dividida em 55 artigos,

distribuidos em dez capitulos®:

CAPITULO | - Disposicées Preliminares - Art. 2° e Art. 3°

CAPITULO Il - Dos Requisitos Urbanisticos para Loteamento - Art. 4° e Art. 5°
CAPITULO Il - Do Projeto de Loteamento - Art. 6° a Art. 9°

CAPITULO IV - Do Projeto de Desmembramento - Art. 10 e Art. 11.

CAPITULO V - Da Aprovacdo do Projeto de Loteamento e Desmembramento -
Art. 12 a Art. 17

® Seré tratado o texto original da Lei n® 6.766/79.
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CAPITULO VI - Do Registro do Loteamento e Desmembramento - Art. 18 a Art. 24
CAPITULO VII - Dos Contratos - Art. 25 a Art. 36

CAPITULO VIII - Disposicdes Gerais - Art. 37 a Art. 49

CAPITULO IX - Disposicdes Penais - Art. 50 a Art. 52

CAPITULO X - Disposicdes Finais - Art. 53 a Art. 55

No Capitulo | (art. 2) sdo definidas as duas formas basicas de parcelamento do solo

urbano, o loteamento e o desmembramento:

§ 12 Considera-se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a
edificacdo, com abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros publicos ou
prolongamento, modificacdo ou ampliagdo das vias existentes.

§ 22 Considera-se desmembramento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a
edificacdo, com aproveitamento do sistema viario existente, desde que n&o
implique na abertura de novas vias e logradouros publicos, nem no
prolongamento, modificacdo ou ampliacdo dos ja existentes.

Além disso, sdo proibidos parcelamentos em terrenos com declividade
superior a 30%, (exceto se atendidas exigéncias especificas das autoridades competentes)
assim como em terrenos alagadicos e sujeitos a inundacfes e em terrenos aterrados com
material nocivo a salde (art. 3°). Essas exigéncias ndo agradam os loteadores desde a

aprovagao da lei.

No Capitulo II sao trazidos os “requisitos urbanisticos para loteamento”, como a
exigéncia de areas destinadas a circulacdo, implantagdo de equipamento urbano e
comunitario, alem de espacos livres de uso publico (art. 4°), além da definicao de area
minima de 125m? e frente minima de 5 metros, salvo quando o loteamento se destinar a
urbanizacao especifica ou edificacdo de conjuntos habitacionais de interesse social.
Também foi estabelecida a reserva obrigatodria de faixa ndo edificante de 15 metros de cada
lado ao longo das aguas correntes, dormentes, dutos, rodovias e ferrovias, "salvo maiores

exigéncias da legislacdo especifica” (art. 4°, inciso ).

No Capitulo Ill séo apresentadas as exigéncias em relacdo ao projeto do loteamento:
o loteador deve apresentar para a municipalidade, antes do projeto propriamente dito, um
requerimento especifico e a planta do loteamento com indicacdes do uso pretendido; as
divisas da gleba a ser loteada; as curvas de nivel; a localizacdo dos cursos d'agua, bosques

e construcdes existentes; a indicacao dos arruamentos contiguos a todo o perimetro e as
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vias de comunicacdo, 0s equipamentos urbanos e comunitarios existentes no local ou em

suas adjacéncias; o tipo de uso predominante a que o loteamento se destina; além das

caracteristicas, dimens@es e localiza¢gdo das zonas de uso contiguas (art. 6°). A partir disso,

"a Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, indicara, nas plantas

apresentadas junto com o requerimento, de acordo com as diretrizes de planejamento

estadual e municipal”:

| - as ruas ou estradas existentes ou projetada, que comp&em o sistema viario da
cidade e do municipio, relacionadas com o loteamento pretendido e a serem
respeitadas;

Il - o tracado basico do sistema viario principal;

Il - a localizacdo aproximada dos terrenos destinados a equipamento urbano e
comunitario e das é&reas livres de uso publico;

IV - as faixas sanitarias do terreno necessarias ao escoamento das dguas pluviais e
as faixas ndo edificaveis;

V - a zona ou zonas de uso predominante da area, com indicagdo dos usos
compativeis.

Também neste Capitulo, sdo apresentadas as exigéncias para o projeto, desenho

urbanistico e memorial descritivo que deve ser entregue ao Poder Publico para aprovacdo

do loteamento, sendo eles (art. 9):

| - a subdivisdo das quadras em lotes, com as respectivas dimensdes e numeracao;
Il - o sistema de vias com a respectiva hierarquia;

Il - as dimensdes lineares e angulares do projeto, com raios, cordas, arcos, ponto
de tangéncia e angulos centrais das vias;

IV - os perfis longitudinais, e transversais de todas as vias de circulagéo e pracas;

V - aindicacdo dos marcos de alinhamento e nivelamento localizados nos angulos
de curvas e vias projetadas;

VI - a indicagdo em planta e perfis de todas as linhas de escoamento das dguas
pluviais.

§ 2° - O memorial descritivo devera conter, obrigatoriamente, pelo menos:

| - a descricdo sucinta do loteamento, com as suas caracteristicas e a fixacdo da
zona ou zonas de uso predominante;

Il - as condigdes urbanisticas do loteamento e as limitagdes que incidem sobre os
lotes e suas construcBes, além daquelas constantes das diretrizes fixadas;

Il - a indicacdo das areas publicas que passardo ao dominio do Municipio;

IV - a enumeragdo dos equipamentos urbanos, comunitarios e dos servicos
publicos ou de utilidade publica, ja existentes no loteamento e adjacéncias.
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O Capitulo IV trata do Projeto de Desmembramento, citando que as exigéncias para

sua aprovacao sao as mesmas do projeto de loteamento.

Ja no Capitulo V, intitulado "Da Aprovacao do Projeto de Loteamento e
Desmembramento” traz a necessidade de aprovacao do projeto de loteamento pela
Prefeitura Municipal ou pelo Distrito Federal. Também sédo definidos os casos em que a
competéncia para exame e aprovacdo € dos Estados: quando o loteamento ou o
desmembramento estiver localizado em area de interesse especial, tais como areas de
protecdo aos mananciais ou patrimonio cultural, histérico, paisagistico e arqueoldgico,
definidas por legislacdo estadual ou federal; area limitrofe do municipio ou pertencer a mais
de um municipio, nas regides metropolitanas ou em aglomerac8es urbanas, ou quando o
loteamento abranger area superior a 1.000.000 m? (art. 13). O capftulo também traz que a
lei municipal deve definir prazos para analise e aprovacao dos projetos de loteamento (art.

16).

O Capitulo VI trata da documentacao necessaria para o registro do loteamento e do
desmembramento. No Art. 22 do mesmo Capitulo também é explanado que “Desde a data
de registro do loteamento, passam a integrar o dominio do Municipio as vias e pragas, 0s
espacos livres e as areas destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos,

constantes do projeto e do memorial descritivo” (art. 22).

O Capitulo VII é relativo aos contratos de compra e venda, com o objetivo de
garantir a seguranca contratual para ambas as partes — loteador e adquirente de lote.
Ainda nesse sentido, o art. 38 do Capitulo VIl dispde que “Art. 37. E vedado vender ou
prometer vender parcela de loteamento ou desmembramento ndo registrado.” Esse
entendimento visou diminuir a ocorréncia de compra e venda de terrenos em loteamentos
irregulares. Nesse caso, o adquirente do lote deverd suspender o pagamento das
prestacBes a pagar, notificando o loteador para que as regularizacées necessarias sejam
realizadas (art. 38) A Prefeitura pode regularizar o loteamento em questdo, como consta

no artigo 40, o Unico na lei original a tratar da regularizacao fundiaria:

Art. 40. A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, se
desatendida pelo loteador a notificacdo, podera regularizar loteamento ou
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desmembramento ndo autorizado ou executado sem observancia das
determinacdes do ato administrativo de licenga, para evitar lesdo aos seus padrées
de desenvolvimento urbano e na defesa dos direitos dos adquirentes de lotes.

O Capitulo IX trata das Disposicdes Penais, definindo quais as situagdes que
constituem crime contra a Administracao Publica. No Capitulo X, dltimo da Lei 6.766/79,

intitulado “Disposicdes Finais” destaca-se o art. 53:

Todas as alteragdes de uso do solo rural para fins urbanos dependerdo de prévia
audiéncia do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA, do
Orgao Metropolitano, se houver, onde se localiza 0 Municipio, e da aprovacéo da
Prefeitura municipal, ou do Distrito Federal quando for o caso, segundo as
exigéncias da legislacdo pertinente.

Tal artigo é importante do ponto de vista urbanistico porque tenta frear a expansao
urbana sobre o solo rural no pais. Como veremos em outros capitulos deste trabalho, tal
disposicéo acaba sendo flexibilizada pelas Prefeituras Municipais, em consonancia com os
interesses do empresariado do setor imobiliario, e o perimetro urbano dos municipios é

aumentado para acomodar novos loteamentos e condominios de lotes e casas.

Nesse sentido, embora com avancos em relacdo as legislacBes anteriores, a Lei de
Parcelamento do Solo favoreceu uma urbanizagéo incompleta, ja que cabia aos municipios
delimitarem e regularem a expansdo urbana através da delimitacao do perimetro urbano,
"sem exigir que fossem quantificadas as necessidades que justificassem a expansdo
pretendida” (SANTOROQO, 2014, p.173). Sobre esse modelo de urbanizacédo, Santoro (2014)

afirma:

A Lei Federal de Parcelamento do Solo (Lei 6.766/79), ao se pautar na exigéncia
da doacdo de terras publicas para posterior construcdo de equipamentos pelo
poder publico, permitiu que o privado fizesse o loteamento, vendesse os lotes e
que as construcBes nos lotes acontecessem; enquanto o poder publico faria as
construcdes dos imoveis publicos, a seu tempo, geralmente mais lento. Assim,
deixou que a expansdo urbana e habitacional acontecesse na sua velocidade
acelerada. A regra baseada em reserva de percentuais de areas publicas parecia
muito mais facil de ser aplicada do que se a lei fosse rigida e cuidadosa em relacédo
a qualidade urbana e a completude da urbanizagdo (SANTORO, 2014, p. 173).

41.3 A Esfera Estadual: Lei n°10.116/94
No ambito do estado do Rio Grande do Sul, foi aprovada, em marco de 1994, a
chamada Lei de Desenvolvimento Urbano n°© 10.116/94 (RIO GRANDE DO SUL, 1994) que

regulamenta a nivel estadual os regramentos sobre o parcelamento do solo urbano e da
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diretrizes sobre a politica urbana a ser desenvolvida a nivel municipal. Em muitos aspectos
sdo reforcados os itens trazidos na Lei 6.766/79, como o entendimento sobre o condominio
por unidades autdbnomas e a conexdo destes com a malha urbana: “A Lei Estadual passa a
limitar os tamanhos dos condominios, na tentativa de evitar grandes areas segregadas

(ilhas) dentro do tecido urbano” (GUERRA et al., 2018).

A Lei também reforcava o percentual minimo de doagao de areas publicas, que ndo
poderia ser inferior a 35% e 0 tamanho maximo de condominios por unidades autbnomas,
que tinham como limite a area de 30.000m2 (3 hectares) de area e testada para logradouro
publico ndo superior a 200m (duzentos metros). No ano de 2021 essas definicdes foram
alteradas, passando ao municipio elencar seus proprios indices — ou, em caso de nao haver

Lei Municipal que determine esses percentuais, a redacdo da Lei Estadual estabelece que:

Art. 20. Lei municipal dispora acerca da percentagem de areas destinadas ao
sistema viario e a implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios de modo
proporcional as densidades populacionais previstas para a gleba. (Redacdo dada
pela Lei 15.788/27)

Paragrafo Unico. Enquanto ndo for editada a lei municipal de que trata o “caput”
deste artigo, a area destinada ao sistema viario e a implantagdo de equipamentos
urbanos e comunitérios ndo podera ser inferior a 35% (trinta e cinco por cento) da
dimensdo de sua area total, exceto quando se tratar de loteamentos destinados
ao uso industrial cujos lotes forem maiores do que 15.000 m? (quinze mil metros
quadrados), caso em que esta percentagem poderé ser reduzida. (Reda¢ao dada
pela Lei 15.788/27)

Art. 25. Lei municipal dispora acerca do limite méximo de area e testada para a
instituicdo de condominios por unidades auténomas. (Redacdo dada pela Lei
15.788/21)

Paragrafo Unico. Enquanto ndo for editada a lei municipal de que trata o "caput”
deste artigo, para a instituicdo de condominio de lotes sera observado o limite
méximo de 300.000 m? (trezentos mil metros quadrados) de area e testada para
logradouro publico ndo superior a 1.000 m (mil metros), exceto quanto aos
condominios a serem implantados em zonas j& estruturadas urbanisticamente
onde a rede viéria existente tornar inadequadas as dimensdes de testada e area
maximas, caso em que essas dimensdes maximas poderdo ser reduzidas. (Redagéo
dada pela Lei 15.788/27)

Isso significa que, mesmo com as alteracOes realizadas na Lei de Loteamentos que

serdo apresentadas nos topicos seguintes, a Lei Estadual ainda garantia um valor minimo
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de doacdo de areas publicas a ser seguido pelos municipios, até o ano de 2021. No entanto,
se verifica que a instancia estadual ndo é levada em consideracao para a formulacao da
politica urbana municipal, uma vez que, como verificado na legislacdo municipal de
parcelamento do solo de Santa Maria/RS, objeto deste estudo, todos os indices foram

flexibilizados antes do ano de 2021 — o que sera apresentado no Capitulo 5 deste trabalho.

414 A Constituicdo de 1988 e alteracbes na Lei de Loteamentos: Lei 9.785/99

A Constituicao de 1988 tratou pela primeira vez, a nivel constitucional, sobre a
politica urbana brasileira, através de seus artigos 182 e 183 (BRASIL, 1988). O periodo de
redemocratizacao brasileiro trouxe protagonismo ao papel do municipio para a execuc¢ao
da politica de desenvolvimento urbano — mas, de acordo com Santoro (2014) esse
movimento nao teve mudancas significativas no que tange ao controle da expansao urbana
no Brasil. Sequndo a autora, o Projeto de Lei n. 181, de 28 de junho de 1989 (SENADO
FEDERAL, 1989), que posteriormente viria a se tornar o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2007)
possufa em seu texto original pontos importantes a esse respeito, como uma detalhada
descricdo do conteudo do Plano Diretor e a definicao de um programa de expansdo urbana

para 0s municipios:

Nesta proposta inicial, chama atencdo o detalhamento dos programas e sua
relagdo com a construcdo de informacdes e decisGes que permitissem avaliar se
uma expansdo urbana estaria sendo proposta em acordo com o planejamento
global do municipio e se deveria ser pensada ex-ante, ou seja, antecipando-se aos
processos espontaneos de expansdo vividos intensamente nas metropoles nas
décadas anteriores (SANTORO, 2014, p.174).

Além disso, em outro trecho do texto eram apresentados meios para conter a
especulacdo imobiliaria, “exigindo que os imoveis que nao eram habitados pelos
proprietarios (ou seja, que possuiam essencialmente valor de troca) fossem oferecidos a
locacao; e que tivesse um limite maximo de posse de area urbana por um mesmo
proprietario” (SANTORO, 2014, p. 175). Tanto o trecho a respeito da expansdo urbana,
quanto este, porem, foram suprimidos da versao final do EC (BRASIL, 2001), deixando uma
lacuna quanto ao planejamento do crescimento das cidades. A Lei de Parcelamento do
Solo e os Planos Diretores, entdo, se configuram como as normas responsaveis por conter

a dispersdo urbana nos municipios.
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No ano de 1999 a Lei de Parcelamento do Solo tem sua primeira e maior alteracdo,
atraves do Projeto de Lei 3.818 de 1993, que resultou na Lei 9.785/99. A nova Lei também
alterou o Decreto-Lei que regulamenta a desapropriacao por utilidade publica e a Lei de

Registros Publicos (BRASIL, 1999).

De acordo com Mascarenhas (2012), com base em texto da Secretaria de Politica
Urbana (SEPURB, 1999) as maiores alteracdes em relacao ao parcelamento de solo se deram
no sentido de aumentar a autonomia dos municipios e permitir a realiza¢do e a legalizacdo

de parcelamentos do solo urbano com fins habitacionais.

Entre as maiores alteracbes esta que a exigéncia de doacdo para areas publicas
passou a ser de competéncia das legislacdes municipais, que agora determinam o
percentual a ser doado (ndo sendo necessariamente 35%). Cabe ao municipio definir
também usos, indices urbanisticos de parcelamento e ocupacao do solo, as areas minimas
e maximas de lotes e coeficientes maximos de aproveitamento (BRASIL, 1999). Tais
determinac6es sao do completo agrado dos empreendedores e proprietarios de terra, que

historicamente se opuseram ao percentual de 35% de area publica nos loteamentos.

No que tange a infraestrutura basica para o loteamento, também houve uma
diferenciacdo para o caso do loteamento estar ou ndo em zona de interesse especial para
habitacdo social. Para loteamentos fora de Zonas de Habitacao de Interesse Social (ZHIS),

as exigéncias de infraestrutura foram definidas como”:

Art. 2°.[...] § 5°. Consideram-se infraestrutura basica os equipamentos urbanos de
escoamento das aguas pluviais, iluminacao publica, redes de esgoto sanitario e
abastecimento de dgua potavel, e de energia elétrica publica e domiciliar e as vias
de circulacdo pavimentadas ou nao.

No caso de loteamentos em zonas habitacionais declaradas por lei como de

interesse social, a Lei passa a exigir no minimo (§ 6° do art. 2°):

| - vias de circulagdo; (Incluido pela Lei n° 9.785, de 1999)

Il - escoamento das aguas pluviais; (Incluido pela Lei n® 9.785, de 1999)

" Tal artigo foi alterado posteriormente, pela Lei n® 11.445, de 2007.
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Il - rede para o abastecimento de agua potavel; e (Incluido pela Lei n°® 9.785, de
1999)

IV - solucBes para o esgotamento sanitario e para a energia elétrica domiciliar.
(Inclufdo pela Lei n® 9.785, de 1999)

Nota-se que a exigéncia de energia elétrica publica como infraestrutura basica néo
figura na lei quando o loteamento esta em ZHIS, o que provocou criticas a nova versao,

como pontuado por Mascarenhas (2012):

Por um lado, os loteadores apontam que a exigéncia em relacdo a infraestrutura
basica encarece o preco do lote, tornando-o um produto cada vez mais inacessivel
as camadas pobres da populagdo. Por outro lado, aqueles que defendem essa
exigéncia apontam a necessidade de garantir a qualidade de vida e o0 acesso a
itens basicos de conforto, seguranga, salubridade e acessibilidade a populagéo.
Além disso, outras questdes tém sido levantadas, como a definicdo de requisitos
minimos nacionais e o quanto cada tipo de exigéncia realmente é determinante
para a formacao do preco final do lote (MASCARENHAS, 2012, p. 74).

Outras alteracdes dizem respeito ao Plano Diretor e a definicdo de lote: “Considera-
se lote o terreno servido de infraestrutura basica cujas dimensées atendam aos indices
urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei municipal para a zona em que se situe”
(BRASIL, 1999). Também ¢ definido que a infraestrutura basica e os espacos verdes “serdo
proporcionais a densidade de ocupacdo prevista pelo plano diretor ou aprovada por lei

municipal para a zona em que se situem” (BRASIL, 1999).

A Lei também estabeleceu que: “sdo considerados de interesse publico os
parcelamentos vinculados a planos ou programas habitacionais de iniciativa das Prefeituras
Municipais e do Distrito Federal, ou entidades autorizadas por lei, em especial as
regularizaces de parcelamentos e de assentamentos” (BRASIL, 1999). Esse entendimento

teve como objetivo, segundo Mascarenhas (2012):

Nas Disposicdes Finais foi acrescentado o art. 53-A, cujo objetivo foi reconhecer
que planos ou programas habitacionais de iniciativa das Prefeituras e do Distrito
Federal, bem como regularizacbes de parcelamentos e assentamentos, sdo de
"interesse publico”, podendo ser menos exigente em relacdo a documentagdo
registraria em virtude das san¢es as quais os administradores publicos ja estdo
dispostos; ou seja, buscou-se a diferenciacdo em relagdo as exigéncias feitas ao
loteador privado (MASCARENHAS, 2012, p.75).

Outra importante alteracao trazida pela Lei n°® 9.785/99 foi relativa a titulacdo da

posse ou da cessao da posse de area desapropriada, uma vez que alterou, também, o
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Decreto-Lei n. 3.365/41, que regulamenta a desapropriacdo por utilidade publica, e a Lei n.

6.015/73, que trata dos Registros Publicos:

Art.18.[...] §

4° O titulo de propriedade seré dispensado quando se tratar de parcelamento
popular, destinado as classes de menor renda, em imével declarado de utilidade
publica, com processo de desapropriacdo judicial em curso e imissdo proviséria
na posse, desde que promovido pela Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios
ou suas entidades delegadas, autorizadas por lei a implantar projetos de
habitacdo.

§ 59 No caso de que trata o § 4°, o pedido de registro do parcelamento, além dos
documentos mencionados nos incisos V e VI deste artigo, serd instruido com
copias auténticas da decisdo que tenha concedido a imissdo provisdria na posse,
do decreto de desapropriacdo, do comprovante de sua publicacdo na imprensa
oficial e, quando formulado por entidades delegadas, da lei de criacdo e de seus
atos constitutivos.

Ainda, houve a adicéo de quatro paragrafos no Art. 26, que trata dos compromissos

de compra e venda, as cessdes ou promessas de cessao:

Art. 26. [..] § 3° Admite-se, nos parcelamentos populares, a cessdo da posse em
que estiverem provisoriamente imitidas a Unido, Estados, Distrito Federal,
Municipios e suas entidades delegadas, o que poderd ocorrer por instrumento
particular, ao qual se atribui, para todos os fins de direito, carater de escritura
publica, ndo se aplicando a disposicdo do inciso Il do art. 134 do Codigo Civil.

§ 4° A cessdo da posse referida no § 3°, cumpridas as obrigagdes do cessionério,
constitui crédito contra o expropriante, de aceitacdo obrigatéria em garantia de
contratos de financiamentos habitacionais.

§ 5° Com o registro da sentenca que, em processo de desapropriacao, fixar o valor
da indenizacdo, a posse referida no § 3° converter-se-4 em propriedade e a sua
cessdo, em compromisso de compra e venda ou venda e compra, conforme haja
obrigacdes a cumprir ou estejam elas cumpridas, circunstancia que, demonstradas
ao Registro de Imdveis, serdo averbadas na matricula relativa ao lote.

§ 6° Os compromissos de compra e venda, as cessdes e as promessas de cessdo
valerdo como titulo para o registro da propriedade do lote adquirido, quando
acompanhados da respectiva prova de quitagao.

Tais alteracdes buscaram flexibilizar as normas nas situacbes em que o Estado
promove empreendimentos imobiliarios, assim como reiterar a competéncia municipal
"para regularizar os parcelamentos do solo feitos ilegalmente dentro de seus territorios”

(SAULE JR. et al, 2008, p. 13).
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415 Alteraces na Lei de Parcelamento do solo: de 2004 a 2021

Apds as grandes alteracdes trazidas pela Lei n°9.785/99, a Lei de Parcelamento do
Solo passou por outras modificacbes pontuais em seu conteddo ao longo dos anos. O
quadro a sequir, feita a partir do texto das legislacdes citadas e de Mascarenhas (2012),
aponta as principais alteracfes feitas ateé o ano de 2021. Salienta-se que as alteracées
trazidas pela Lei da REURB (BRASIL, 2017) serdo comentadas no item seguinte, uma vez que
também estao relacionadas ao entendimento juridico do condominio.

Quadro 1 - Alteracdes na Lei de Parcelamento do Solo n° 6.766/79 (BRASIL, 1979)

Leis que promoveram alteracdes Resumo das Alteracées
na Lei de Parcelamento do Solo (n°
6.766/79)

Lei n® 9.785, de 29/01/1999
Altera o Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941

(desapropriacdo por utilidade publica) e as Leis n® 6.015,
de 31de dezembro de 1973 (registros publicos) e 6.766, de
19 de dezembro de 1979 (parcelamento do solo urbano).
Na Lei de parcelamento do Solo, teve alteragdes com
objetivo de aumentar a autonomia dos municipios, e
relativas ao parcelamento e a titulagdo da posse ou da
cessao da posse de area desapropriada.

Lei n® 10.932, de 03/08/2004 “As alteracBes promovidas pela Lei no 10.932/2004 a Lei
Lehmann foram bem pontuais. Foi eliminado termo
“duto” do inciso lll do art. 4° e inserido um paragrafo
especifico para tratar do assunto” (MASCARENHAS, 2012).
Lei n°® 11.445, de 05/01/2007 Estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento
basico, altera a redacdo do § 5° do art. 2° da Lei no
6.766/79, omitindo o termo “redes” de esgotamento
sanitario, abastecimento de agua potavel e energia
elétrica.

Lei n°® 12.424, de 16/06/2011 Inseriu na Lei 6.766/79 o seguinte paragrafo Unico ao art.
22:

Art. 22 [...] Paragrafo Unico. Na hipotese de parcelamento
do solo implantado e ndo registrado, o Municipio podera
requerer, por meio da apresentacao de planta de
parcelamento elaborada pelo loteador ou aprovada pelo
Municipio e de declara¢do de que o parcelamento se
encontra implantado, o registro das areas destinadas a
uso publico, que passardo dessa forma a integrar o seu
dominio.

Lei n® 12.608, de 10/04/2012 A lei tem como objetivo evitar desastres provocados por
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deslizamentos de terra, através da criacdo de um cadastro
nacional de municipios com areas susceptiveis a
escorregamentos. Altera a Lei 6.766/79 ao modificar o art.
12, indicando que o projeto de loteamento ou
desmembramento a ser executado somente podera ser
aprovado nos municipios integrantes do futuro cadastro se
forem atendidas as disposi¢cBes da carta geotécnica. No
mesmo artigo foi inserido o § 3°, que veda a aprovacgao de
projeto de loteamento e desmembramento em areas de
risco definidas como nao edificaveis, no plano diretor ou
em legislacdo dele derivada.

Outra alteracdo € a obrigatoriedade de existéncia de plano
especifico quando da ampliagdo do perimetro do
municipio. A inclusdao dessa disposicao no Estatuto da
Cidade foi feita através do art. 42-B.

Lei n®13.465, de 11/07/2017

Sdo incluidos os paragrafos § 7 e § 8%ao art. 2, e 0 § 4°
ao art. 2, assim como € incluido o Art. 36-A (paragrafo
Unico) a Lei n° 6.766. As alteracdes se dao para inserir o
“condominio de lotes” como uma forma de parcelamento
do solo, além de definir e legalizar o loteamento de
acesso controlado.

Lei n®13.913, de 25/11/2019

Altera a Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, para
assegurar o direito de permanéncia de edificacbes na faixa
ndo edificavel contigua as faixas de dominio publico de
rodovias e para possibilitar a reducao da extensdao dessa
faixa ndo edificavel por lei municipal ou distrital.

Lei N°14.118, de 12/01/2021

Esta Lei institui o Programa Casa Verde e Amarela. Traz
alteracBes na Lei de Parcelamento do Solo referentes ao
empreendedor  (responsavel pela implantacdo do
parcelamento) que agora também pode ser o proprietario
do imodvel; o compromissario comprador, cessionario ou
promitente cessionario (desde que o proprietario expresse
sua anuéncia); o ente da administracdo publica direta ou
indireta; a pessoa fisica ou juridica contratada pelo
proprietario do imovel a ser parcelado ou pelo poder
publico para executar o parcelamento ou a regularizacao
fundiaria e a cooperativa habitacional ou associacdo de
moradores, quando autorizada pelo titular do dominio.

Lei N° 14.285, de 29/12/2021

Disp&e sobre a protecao da vegetacdo nativa. Altera a area
non aedificandi ao longo das aguas correntes e dormentes,
passando ao municipio tal definicdo e regulamentacao
(antes de tal alteracdo o minimo era 15m de cada lado).

Fonte: Freitas, G (2022) com base em Mascarenhas (2012)
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4.2 A Lei de Condominios Incorpora¢des n° 4591/64

O crescimento observado na urbanizagao brasileira a partir das décadas de 1920 e
1930 se deu, além da expansao por loteamentos, também pela crescente verticalizacdo do
centro das cidades. Com o aumento do numero de prédios, se fazia necessaria a
regulamentacdo das areas comuns e privadas nesses empreendimentos, buscando evitar,
assim, conflitos entre vizinhos. Buscando normatizar esse tipo de propriedade, o Decreto n.
5481, de junho de 1928, modificado posteriormente pelo Decreto-Lei n. 5.234 de fevereiro
de 1943 e pela Lei n.285 de junho de 1948, criaram a técnica de divisdo de edificios em

planos sobrepostos, formando, assim, o condominio em edificio (REZENDE, 2005).

A partir da entrada em vigor do Decreto de 1928 iniciavam-se as discussdes sobre
"a possibilidade da existéncia de propriedade de uma unidade imobiliaria isolada em prédio
de outrem" (REZENDE, 2005, p.10). O mesmo DL também determinava que cada unidade
deveria possuir um nimero e uma averbacao no registro imobiliario, e impunha restricdes
aos conddminos em prol da harmonia da vizinhanca. Embora contendo alguns pontos
importantes, ainda se fazia necessaria uma legislacdo mais detalhada a respeito das normas

da propriedade condominial.

Em 16 de dezembro de 1964 é entdo promulgada a Lei n°4591, que disciplina os
Condominios e Incorporacées (BRASIL, 1964a). No que tange os condominios em edificios,
a lei apresenta a normatizacao a respeito da convencdo de condominio, das despesas

comuns, estrutura e utilizagao do prédio, administracao e assembleia-geral.

Para a presente pesquisa procuramos deixar claras as diferencas entre (i) o
condominio edilicio (vertical e horizontal), (i) o loteamento de acesso controlado e o (iii)
condominio de lotes, uma vez que tal nomenclatura ainda causa confusdo devido as
similaridades entre esses tipos de empreendimentos. Isso ocorre porque no Brasil, espacos
urbanos residenciais murados séo comumente chamados de “condominios fechados” e até
mesmo vendidos sob esse rotulo, embora do ponto de vista juridico esses espacos nao

sejam uma gleba de propriedade condominial (CASTANHEIRO; OLIVEIRA, 2018).
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421 O condominio edilicio (vertical ou horizontal)

A regulamentacdo do "condominio edilicio” foi definida nos arts. 1.331a 1.358 Cdodigo
Civil (Lei 10.406 de 10 de janeiro de 2002), e no que nao for contraditorio, pela Lei 4.591/64.
O condominio edilicio é definido quando cada conddmino possui a propriedade exclusiva
da unidade privativa (que recebe matricula prépria no Cartério de Imoveis) e também é
titular de uma fracdo ideal do solo e das areas comuns, geralmente proporcional a

dimensdo da area privativa (OLIVEIRA, 2017).

Esse tipo de propriedade pode ser chamada de condominio horizontal (ou em em
planos horizontais) ou condominio vertical (ou em planos verticais). O condominio em
planos horizontais tem as unidades auténomas separadas por planos virtuais horizontais,
ou seja: um edificio dividido em andares, em que a area do mesmo andar se divide entre
dois ou mais interessados (lojas, escritorios, residéncias). Por outro lado, o condominio em
planos verticais € tido como aquele em que as unidades autdbnomas sdo separadas por
planos virtuais verticais, ou seja, séo condominios formados por casas em fita, geminadas
ou isoladas, que constituem um condominio de casas (também conhecido como

condominio deitado) (OLIVEIRA, 2017).

Importante ressaltar que para que seja configurado o condominio edilicio se faz
necessaria a construcdo de edificagdes (predios ou casas). O artigo 8° da Lei n°® 4.591 de
1964 define o condominio edilicio de casas na alinea a e o condominio edilicio em prédio

na alinea b:

Art. 8° Quando, em terreno onde ndo houver edificacdo, o proprietario, ©
promitente comprador, o cessionario deste ou o promitente cessionario sobre ele
desejar erigir mais de uma edificacdo, observar-se-a também o seguinte:

a) em relacdo as unidades autbnomas que se constituirem em casas térreas ou
assobradadas, sera discriminada a parte do terreno ocupada pela edificagdo e
também aquela eventualmente reservada como de utilizagdo exclusiva dessas
casas, como jardim e quintal, bem assim a fracdo ideal do todo do terreno e de
partes comuns, que correspondera as unidades;

b) em relacdo as unidades auténomas que constitufrem edificios de dois ou mais
pavimentos, sera discriminada a parte do terreno ocupada pela edificagcdo, aquela
que eventualmente for reservada como de utilizagdo exclusiva, correspondente as
unidades do edificio, e ainda a fracdo ideal do todo do terreno e de partes comuns,
que correspondera a cada uma das unidades.



81

422 O loteamento fechado: definicbes antes da Lei da Reurb (2017)

Como ja explanado acerca da Lei de Parcelamento do Solo, o parcelamento do solo
no Brasil pode ser feito em duas modalidades: o loteamento — quando se criam vias de
circulacao, e o desmembramento, quando o sistema viario ja existe. Uma caracteristica
essencial da Lei n° 6.766/79 (BRASIL, 1979) € a transferéncia das areas publicas do
empreendimento para 0 municipio, como ruas, pracas, calcadas etc. Segundo Oliveira
(2017, p.6), dessa forma, até a aprovacao da Lei da REURB (2017) "ndo poderia haver a
criagdo de areas de propriedade comum dos proprietarios dos lotes, ao contrario do que
sucede quando se tem um condominio edilicio. Os proprietarios dos lotes ndo sao donos
das ruas, das pracas, das calcadas etc.”. Ndo poderiam ser instaladas cancelas ou restrices
sem que houvesse consentimento municipal através de ato administrativo que autorizasse

o fechamento de vias.

A realidade das cidades brasileiras, no entanto, ja observa a presenca de
"loteamentos fechados” desde a década de 1970. O fechamento com muros nesta
modalidade era feito a partir da combinacéo de leis municipais especificas, ou posterior a
aprovagdo nas prefeituras, 0 que gerava debates e controveérsias sobre a legalidade desta

pratica, como aponta Castanheiro e Oliveira (2018):

O problema é que esses fechamentos de loteamentos praticavam verdadeira
privatizagdo de espagos publicos, com restricdo ao direito constitucional de ir e vir,
concessdo gratuita de uso de ruas e pragas de uso comum do povo, com
obrigatoriedade de o cidaddo se identificar para particulares (servidores da
portaria do “condomfnio”) (CASTANHEIRO; OLIVEIRA, 2018).

Como a distincao conceitual entre o “condominio de casas” e o loteamento comum
muitas vezes ndo era clara no texto da legislacdo, muitos empreendedores valeram-se da
Lei de Condominios e Incorporacdes para sustentar a legalidade do loteamento fechado,

como apontado por Oliveira (2017):

Ademais, como forma de burlar a Lei de Loteamentos, sempre foi comum os
"loteadores” tentarem conseguir instalar um “loteamento fechado” invocando a
figura do condominio vertical (o de casas), previsto no art. 8° da Lei 4.591/64. O
argumento deles é o de que, sob essa formatacao juridica, as ruas, pragas e demais
areas de uso comum ndo seriam transferidas a propriedade do Municipio — como
sucede no loteamento tradicional —, mas seriam propriedade comum dos titulares
das unidades privativas. E, nesse caso, ndo haveria a necessidade de criar uma
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associacao de moradores, pois a administracdo da coisa comum incumbiria ao
condominio, ente despersonalizado que tem legitimidade para cobrar
contribui¢des dos condéminos e administrar a estrutura predial (OLIVEIRA, 2017,

p.7).
Porem, em 2017, o cenario legislativo foi alterado, quando houve a publicacdo da

Lei n°13.465/17, conhecida como Lei da Reurb (BRASIL, 2017). A referida lei buscou atender
as demandas do mercado imobiliario que reivindicava a regularizacao tanto do "loteamento

de acesso controlado" quanto do "condominio de lotes" (CASTANHEIRO; OLIVEIRA, 2018).

4.2.3 LeidaReurb (BRASIL, 2017): a legalizacdo do loteamento de acesso controlado e
do condominio de lotes

A Lei da Reurb — n°13.465/17 (BRASIL, 2017) introduziu alteracdes na Lei 6.766/79
(BRASIL, 1979) e no Cdédigo Civil - CC/02 (BRASIL, 2002). No que tange os condominios, a
lei criou uma nova espécie de condominio: o condominio de lotes. Como ja citado, antes
da Lei da Reurb todo o condominio edilico deveria, necessariamente, ter edificacdes para
ser considerado como tal. Com a inclusdo do art. 1.358-A do CC/02, passa a ser legalizada
a forma condominial composta apenas por lotes, que estarao vinculados a uma fracdo ideal
das areas comuns do empreendimento. Assim, “as ruas, as pracas e as demais areas de uso
comum ndo sdo transferidas a propriedade do Municipio, mas continuam sendo
propriedade privada, pertencente aos titulares do lote de acordo com a respectiva fracéo
ideal” (OLIVEIRA, 2017, p. 9). O fato de ndo ser necessaria a transferéncia de area para o
dominio municipal é a principal diferenca entre esse tipo de empreendimento e o

loteamento tradicional e de acesso controlado.

Apesar da forma “condominial” o condominio de lotes devera ser fruto de um
parcelamento do solo. Por esse motivo, sua regulacdo estd presente tanto no CC/02
(jJuntamente com outras formas de condominio) quanto na Lei n°6.766/79, como explica

Oliveira (2017):

O proéprio art. 2° § 7°, da Lei 6.766/1979 estabelece que o lote podera ser
constituido como um imdvel auténomo (que ¢ a forma tradicional de lote até hoje
conhecida) ou como uma unidade imobiliaria integrante de um condominio de
lotes. O lote continua sendo um imdével proprio, com direito a uma matricula
propria no Cartério de Imdveis, em observancia ao principio da unitariedade
matricial. Todavia, o conceito de lote se ampliou. Isso significa que, para a criagdo
de um condominio de lotes, necessariamente devem ser observados todos os
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procedimentos da Lei de Loteamentos, como a exigéncia de aprovacdo prévia do
municipio (OLIVEIRA, 2017, p.11).

Assim, deverdo ser respeitados os indices urbanisticos, metragens minimas e demais
exigéncias presentes na Lei de Parcelamento do Solo e na legislaggo municipal para a
implantacdo do empreendimento. Por outro lado, tal qual o condominio edilicio tradicional,
os condéminos ficam responsaveis por arcar com as despesas de manutencdo e limpeza
das areas comuns, assim como instituir e obedecer a uma Convencao de Condominio
(SCORZATO, 2021). Oliveira (2017) também ressalta que os condominios de lotes também
podem ser disciplinados pela Lei n° 4.591/64 (BRASIL, 1964a), quando houver necessidade
de suprir lacunas presentes na Lei de Parcelamento do Solo. Isso ocorre principalmente no
que diz respeito a regulamentacao de incorporacao imobiliaria, isto €, “alienar unidades
autébnomas de um condominio que ainda sera construido e instituido” (OLIVEIRA, 2017, p.

11).

Outra inovacao trazida pela lei da Reurb foi a legalizacdo do chamado “loteamento
de acesso controlado”. O artigo 78 da referida Lei traz a definicdo desse tipo de

empreendimento, ao incluir o paragrafo 8° ao artigo 2° da Lei n° 6.766/79 (BRASIL, 1979):

Constitui loteamento de acesso controlado a modalidade de loteamento, definida
nos termos do § 1° deste artigo, cujo controle de acesso sera regulamentado por
ato do poder publico Municipal, sendo vedado o impedimento de acesso a
pedestres ou a condutores de veiculos, ndo residentes, devidamente identificados
ou cadastrados.

O loteamento de acesso controlado nao possui forma condominial, ou seja, sua
regulamentacdo esta vinculada apenas a Lei de Parcelamento do Solo e a legislacdo
municipal, da mesma forma que o loteamento tradicional. A modificacdo trazida pela Lei
da REURB veio para legalizar o crescente nimero de loteamentos que restringe o acesso
de terceiros as suas dependéncias. Oliveira (2017) traz a seguinte definicdo para esse

empreendimento:

O loteamento de acesso controlado nada mais é do que um parcelamento de que
resultem lotes sob a forma de imdveis autdbnomos (e ndo como unidades
condominiais) com a possibilidade de serem instaladas portarias nas ruas com o
objetivo de controlar o acesso de veiculos e de pessoas. Esse tipo de restricdo de
controle depende de ato administrativo do Municipio. (OLIVEIRA, 2017, p.13)



84

Cabe ressaltar, entdo, quais as diferencas entre esse tipo de empreendimento e o
condominio de lotes apresentado anteriormente. Além da inexisténcia de "unidades
condominiais”, no loteamento de acesso controlado as vias de circulacao interna ndo séo
bens privados, ou seja, embora existam muros e a necessidade de identificacdo e
cadastramento na portaria, o art. 2°, § 8°, da Lei n® 6.766/79 (BRASIL, 1979) deixa claro que
é proibido bloquear a passagem de veiculos e pessoas para o interior do empreendimento
se o0s procedimentos de identificacao forem seguidos. Como pontua Oliveira (2017, p.14),
"no loteamento de acesso controlado, as vias de circulacdo sdo bens publicos municipais,
0 que justifica o direito de qualquer pessoa devidamente identificada circular através delas”.

No condominio de lotes, por sua vez, essa circulacdo pode ser impedida, ja que as vias

internas sao privadas.

4.3 Sintese

O Quadro 2 traz a sintese dos tipos de loteamentos e condominios apresentados

que se relacionam com o objeto da pesquisa, presentes na legislacado:

Quadro 2 - Tipos de loteamentos e condominios

Tipo Legislacdo a Definicdo Controle de Vias e éareas

que esta acesso comuns

atrelado
Condominio Lei n® 4.591/64 Empreendimento com | Pode restringir Areas comuns e vias

L e Cédigo Civil edificaces totalmente a s&o bens privados,

edilicio de casas o

(2002) habitacionais entrada de pertencendo aos

entregues construidas, | terceiros. condéminos.

assim como areas
comuns e de lazer.
Existe uma convencao
de condominio.

Geralmente é
cercado por
muros.

Ha rateio de despesas
para manutencao.

Condominio de

Lei n°® 6.766/79,

Empreendimento em

Pode restringir

Areas comuns e vias

lotes (ou Lein® 4.591/64 e | que os lotes totalmente a sao bens privados,
Loteamento Lei n°® 13.465/17 | constituem unidades entrada de pertencendo aos
condominial) e Cédigo Civil auténomas de um terceiros. conddminos. Ha rateio
(2002) condominio de lotes. Geralmente é de despesas para

Cada morador constroi | cercado por manutengao.

sua residéncia, muros.

respeitando as normas

da convencdo de

condominio.
Loteamento Lei Federal n° Modalidade de N&o ha restricdo Areas comuns e vias
tradicional 6.766/79 parcelamento do solo | de entrada nem sao bens publicos,
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em que o loteador muros. pertencendo a
vende lotes e transfere municipalidade. Ndo
para 0 municipio as ha rateio de despesas
areas publicas de para manutencgdo, que
circulacdo. Deve ser ¢ feita pelo poder
integrado ao restante publico.
da cidade.
Loteamento de Lei Federal n° Modalidade de N&o pode Areas comuns e vias
acesso 6.766/79 e Lei parcelamento do solo | restringir s&o bens publicos,
controlado Federal n° que se assemelha ao totalmente a pertencendo a
13.465/17 loteamento tradicional, | entrada de municipalidade. Pode

com a diferenca de
pOssuir uma
Associagdo de
Moradores que,
autorizada pela
Prefeitura Municipal,
pode controlar o
acesso de pessoas e
de veiculos através de
muros e cancelas.

terceiros: 0 acesso
é liberado com a
identificacdo e
cadastramento. £
cercado por
muros.

ser feita uma
concesséo de uso
dessas areas em
favor da Associagdo
de Moradores do
local, a qual fica
responsavel por
promover a
manutencao.

Fonte: Freitas, G. (2022)

O presente capitulo buscou apresentar um breve histérico da legislacdo de
parcelamento urbano no Brasil, desde as primeiras normatizacdes sobre arruamentos no
Séc. XIX até a ascensdo e regularizacdo do loteamento fechado em 2017. Foi possivel
observar que a legislacdo urbanistica para loteamentos, em diferentes periodos, veio com
certo atraso, uma vez que os problemas urbanos ja estavam postos antes da aprovagdo
das leis. A falta de uma legislacdo federal para regularizar e conter o avanco da expansao
urbana de loteamentos ilegais, por mais de 40 anos (1937 até 1979), acelerou a urbanizagdo
sem infraestrutura, com consequéncias vistas até hoje nas cidades brasileiras (BONDUK],

2017).

Com a aprovacao da Lei de Parcelamento do Solo em 1979, a politica urbana ganha
um importante meio para normatizar o parcelamento do solo urbano, com defini¢des claras
sobre a transferéncia de areas para o poder municipal e, pela primeira vez a nivel federal,
a existéncia de indices urbanisticos minimos para a implantacdéo de novos
empreendimentos. A proibicdo de producdo de loteamentos em areas com declividade
igual ou superior a 30% e em terrenos inundaveis, sujeitos a inundag¢ao ou poluicdo também

foram importantes para garantir a qualidade desses espacos. E valido frisar, no entanto, que
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0 parcelamento do solo esta vinculado a uma gama de agentes produtores do espaco
urbano, sendo a legislacao apenas um dos elementos que determinam a estrutura das

cidades.

No que tange as alterac6es realizadas na Lei de Parcelamento do Solo nas décadas
seguintes a sua aprovacao, a alteracdo aprovada pela Lei 9.785/99 (BRASIL, 1999) foi a que
mais levantou debates. Por um lado, foi definida a “infraestrutura minima” necessaria para
a implantacao de loteamentos, o que foi visto como um avanco em relacao a legislacdo
anterior. Por outro, a lei passou diversas determinacfes (como o percentual de terra a ser
transferida) a municipalidade. Também houve uma flexibilizacdo para regularizacao, pelo
municipio, de casas populares construidas em parcelamentos informais. Como ressaltado
por Mascarenhas (2012, p.73), embora com objetivo de dar maior autonomia ao poder
municipal na regulacdo do parcelamento do solo urbano, “grande parte dos Municipios
ndo possui lei municipal, ou sofre ingeréncias politicas para essa definicdo, representando

desse ponto de vista um retrocesso em relacdo a essa questdo.”

A Lei de Parcelamento do solo teve outras alteragdes pontuais nos anos 2000, com
destaque a alteracdo trazida pela Lei n° 12.608 de 2012 (BRASIL, 2012), que motivada pelos
crescentes deslizamentos de terra instituiu a necessidade de um cadastramento nacional
de municipios com areas susceptiveis a escorregamentos, que passam a necessitar de um

plano especifico para ampliacdo do perimetro urbano.

A alteracao trazida pela Lei da REURB, em 2017, embora com a insercdo de poucos
artigos a Lei de Parcelamento do Solo, se mostrou uma das mais polémicas alteracdes
desde os anos 90. Isso porque legalizou o “condominio de lotes”, antes regulado apenas
em alguns municipios, e o “loteamento de acesso controlado”, conhecido popularmente
como loteamento fechado. Castanheiro e Oliveira (2018) destacam que a Lei da Reurb “foi
introduzida por meio de medida provisoria (sem haver relevancia e urgéncia) e sem debates
com a sociedade civil por meio de audiéncias publicas’, o que ofende dispositivos
constitucionais e pode agravar problemas urbanisticos e ambientais, principalmente através

da insercdo desses dois novos tipos de parcelamento do solo.
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Mais recentemente, no ano de 2021, uma alteracdo na Lei de Parcelamento do Solo
retirou a medida minima para éareas non aedificandi ao longo de aguas correntes e
dormentes, que anteriormente deveria ter no minimo uma faixa de 15 metros em cada lado.
A definicdo dessa largura, em area urbana consolidada, passou a ser responsabilidade dos
municipios, que devem indica-la em diagndstico socioambiental. Tal alteracao, segundo
juristas (ALMEIDA, 2022) é tida como inconstitucional, uma vez que segundo a CF/88 o
dominio sobre as aguas € dos Estados e da Unido (ALMEIDA, 2022). Assim, as matas ciliares
urbanas devem continuar respeitando o que prevé o Codigo Florestal (com areas non
aedificandi que variam de 30m a 500m de acordo com a largura do curso d'agua) (BRASIL,
2012). O autor adiciona que, embora tal redacao seja inconstitucional, o julgamento de
inconstitucionalidade pelo poder judiciario através do STF e falho em analisar matérias

urgentes, o que pode trazer danos ambientais irreversiveis (ALMEIDA, 2022).

O caso em questao exemplifica que cada vez mais a Lei Federal de Parcelamento
do Solo vem sendo flexibilizada para aumentar a autonomia municipal, o que muitas vezes
traz problemas urbanisticos devido a falta de equipe técnica nos municipios para
estabelecer normas e os conflitos de interesses politicos e empresariais que se sobrepdem
ao planejamento urbano. Esses problemas poderiam ser mitigados se 0s municipios
seguissem as diretrizes apresentadas pela Legislacao Estadual — Lei n°10.116/1994 (RIO
GRANDE DO SUL, 1994) que trazia percentuais minimos a serem respeitados na doacao de
areas publicas, por exemplo. No entanto, o que se nota ao analisar o municipio de Santa
Maria/RS, recorte deste trabalho, é que a legislacdo estadual ndo era observada e nem
respeitada na constituicdo da politica urbana municipal. No ano de 2021, as alteracdes
realizadas na Lei Estadual n°10.116/1994 vieram ao encontro das flexibilizac6es ja observadas
no ambito federal, ao reiterar o papel do municipio nas definicbes sobre o parcelamento

do solo.
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5 CONTEXTUALIZACAO: SANTA MARIA/RS

5.1 Caracterizagdo socioespacial e crescimento urbano

Santa Maria esta localizada na regido central do estado do Rio Grande do Sul, sendo
O municipio polo de sua microrregiao e mesorregido, além de ser uma das principais
cidades do estado do Rio Grande do Sul. Localiza-se a 293 km da capital Porto Alegre e
segundo dados da Fundacdo de Economia e Estatistica do Estado do Rio Grande do Sul
(FEE, 2019) o municipio possui uma populacdo total de 280.782 habitantes, com uma
densidade demografica de 157,7 hab/km?. Os municipios vizinhos de Santa Maria sdo Itaara,
Julio de Castilhos, Sdo Martinho da Serra, Sdo Gabriel, Sdo Sepé, Silveira Martins, Restinga

Seca, Formigueiro, Sdo Pedro do Sul e Dilermando de Aguiar.

De acordo com dados da Regides de Influéncia das Cidades (REGIC) de 2018, Santa
Maria € considerada Capital Regional C, que segundo o documento “sao os centros urbanos
com alta concentracao de atividades de gestdo, mas com alcance menor em termos de
regido de influéncia em comparacao com as Metropoles” (REGIC, 2018, p.11). A respeito
dos indices de trabalho e rendimento, em 2020, o salario medio mensal era de 3.1 salarios-
minimos, enquanto a propor¢do de pessoas ocupadas em relacao a populacao total era de

27.9% (IBGE, 2020).

Santa Maria tem como marco de fundacao a instalacdo de um acampamento militar
no ano de 1797. Mesmo com funcdo de demarcacao de limites e prote¢ao, 0 acampamento
acabou por fomentar a ocupacdo da regido, através da instalacdo da populacdo guarani
proveniente das missdes e a chegada de imigrantes alemdes e italianos posteriormente.
Nesse periodo, a principal atividade econdmica era a pecuaria e o comércio (SALAMONI,
2008). O crescimento da cidade se tornou mais efetivo quando se iniciou a construcdo da
ferrovia para o sudeste do pais, rumo a Sao Paulo, em 1885, tornando-se assim o mais

importante entroncamento ferroviario do Rio Grande do Sul (TOCHETTO, 2016).

Outros importantes momentos histéricos que marcaram o crescimento da cidade

foram a criagdo em 1922 do Parque de Aviacdo Militar de Santa Maria (que contribuiu para,
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posteriormente, a instalacao da Base Aérea em 1970) e a criacdo da Universidade Federal

de Santa Maria (UFSM), primeira universidade federal do interior do Brasil (ROCHA, 2011).

Com a decadéncia da Via Férrea, que se iniciou em 1960, a economia do municipio
voltou-se ao setor de servicos, tendo grande parte de seus rendimentos dependente do
polo militar e educacional. Segundo Rocha (2011), a partir da implantacdo da UFSM, em

1960, a economia do municipio passa de “ferroviaria e militar” a “militar e educacional”.

Sobre a urbanizacdo de Santa Maria cabe salientar que sua expansao sofre algumas
limitacdes pela existéncia de extensas areas militares nas porcfes leste (base aérea),
noroeste (escola militar), e a sudoeste (Batalhdo de Infantaria de Blindados e Campo de
Instrucao de Santa Maria) (FERRETTO, 2018), além das encostas do rebordo do planalto ao
norte, e a presenga dos morros-testemunho Mariano da Rocha e Cerrito, ambos na porcdo
sudeste. Esses elementos, assim como a divisao de regides administrativas do distrito sede
de Santa Maria estdo ilustrados no Mapa a seguir (Figura 8) que também apresenta os

empreendimentos residenciais horizontais de mais de 5 hectares.
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Figura 8 - Zona urbana de Santa Maria/RS
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Fonte: Elaborado por Freitas, G. (2021) com base em Open Street Maps e IPLAN (20271)

Ferretto (2018) divide a estruturacdo intraurbana de Santa Maria em quatro periodos
histéricos de expanséo (Figura 9): o primeiro relativo a formacdo urbana e diferenciacao
socioespacial do territorio (1800-1880); o segundo caracterizado pela expansao urbana e
forte atuacao ferroviaria e militar (1880-1950); o terceiro relativo a periferizacdo e a
consolidacdo do padrao de segregacdo centro-periferia (1950-1990) e o atual (foco da
presente pesquisa) caracterizado pela reestruturacdo intraurbana e fragmentacdo

socioespacial (1990-20208).

8 O autor apresenta o quarto periodo até o ano de 2017 (recorte de sua pesquisa), no entanto, considera-se
que tal periodo ndo terminou. Assim, adapta-se a cronologia a presente pesquisa, assim como a Figura 9,
atualizada.
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Figura 9 - Expansdo urbana de Santa Maria
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5.2 O plangjamento urbano de Santa Maria/ RS

Com relacdo ao planejamento urbano da cidade, destaca-se a atuacao do
engenheiro Saturnino de Brito, precursor na elaboracao de planos sanitaristas e que criou
o primeiro plano urbano, em 1918, para Santa Maria. O crescimento intenso da cidade no
inicio dos anos 1900 motivou a contrata¢ao de Saturnino para elaboracao de um plano que
ordenasse o crescimento da cidade, até entdo sem a infraestrutura necessaria para isso. O
plano de Saturnino envolvia estudos de saneamento, sistema viario e embelezamento.
Muitos dos conceitos utilizados por Brito na elaboracdo desse plano serviram de base para

os Planos Diretores elaborados posteriormente para a cidade (TOCHETTO, 2016).

E também nesse perfodo que sdo implantados em Santa Maria os primeiros

loteamentos, devido ao intenso crescimento econdmico impulsionado pela agropecuéria e
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principalmente pelo comeércio. Mesmo nesse momento de desenvolvimento, o setor
industrial nao alcancou grande desenvolvimento, o que permanece, ainda hoje, nao sendo
a vocagdo econdmica da cidade (SALAMONI, 2008). A cidade chega a 1920 com 54.960
habitantes, cerca de 33 ruas e 5 pracas e os 10 anos seguintes representaram um

crescimento urbano intenso, contabilizando 66 ruas no ano de 1933 (BELEM, 2000).

A partir da década de 30 o municipio inicia um processo de expansdo urbana alem
de seu perimetro central, avan¢ando por todas as regides da cidade, com a presenca de
novos loteamentos, abertura de novas ruas e estradas para a ligacao com cidades vizinhas.
Salamoni afirma que nesse perfodo “contabilizou-se cerca de 21 loteamentos implantados,
na sua totalidade ou parcialmente, perfazendo um total de 184,94 ha parcelados”
(SALAMONI, 2008. p. 226). Ainda segundo o autor, dois desses loteamentos ja estavam
localizados fora do perimetro urbano estabelecido em 1913 pela Lei N° 33, o que “acabava
por pressionar a expansao dos limites legais da area urbana de forma a possibilitar que
estes empreendimentos estivessem dentro do perimetro urbano” (SALAMONI, 2008. p.

227).

Em 1937, buscando regular a expansao urbana desordenada no municipio, €
instituido pelo entéo prefeito Dr. Antonio Xavier da Rocha o primeiro Plano de Expansdo
Urbana para Santa Maria. O plano previa retificar a malha da chamada “parte velha” da
cidade, composta pela regido que foi inicialmente ocupada no surgimento do municipio e

regularizar a implanta¢cdo de novos loteamentos:

Ao mesmo passo, o prefeito baixava um Ato Administrativo na qual a abertura de
novas ruas era regulamentada segundo o Plano de Expansdo, evitando, desta
forma, o surgimento de loteamentos cujas vias ndo respeitavam qualquer
ordenamento, nem se articulavam satisfatoriamente com o tecido preexistente,
ocasionando a situagdo na qual acreditava-se que a cidade estava crescendo de
forma "ndo ordenada" ou, pelo menos, de forma n&do continua (SALAMONI, 2008,
p. 237)

Nas décadas seguintes (1940 e 1950) houve um crescimento potencializado pelo
setor educacional, com a implantacdo da Faculdade de Farmacia de Santa Maria em 1948
e em 1955 da Faculdade de Filosofia Ciéncias e Letras Imaculada Conceicdo - FIC

(SALAMONI, 2008). Em 1951 foi aprovado o primeiro Plano Diretor de Santa Maria, embora
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sem muitas informacdes a respeito do seu conteldo, ja demonstra a preocupacao com o

ordenamento urbano no municipio®.

Também foram criadas, em 1956, novas leis referentes ao planejamento urbano e
codigo de condutas do municipio: estabelecendo a altura maxima das edificacBes de
acordo com a largura das vias (SANTA MARIA, Lei n® 345/1954); modificando o imposto de
Contribuicdo de Melhoria (SANTA MARIA, Lei n° 346/1954), alem de uma lei especifica para
loteamentos (SANTA MARIA, Lei n® 507/1956) que definia a obrigatoriedade da aprovacdo
de novos loteamentos pela Prefeitura Municipal com assinatura de engenheiros ou
arquitetos vinculados ao Conselho Regional de Arquitetura e Urbanismo (CREA). Tambéem
determinava a largura minima das vias, a infraestrutura minima para aprovacao e outras

definicdes (TOCHETTO, 2014).

O periodo final da década de 1950 até meados da década de 1960 foi de mudancas
intensas no municipio de Santa Maria. Isso aconteceu principalmente pela implantacdo da
Universidade Federal de Santa Maria no entao distrito chamado Camobi no ano de 1961.
Com a chegada da Universidade, houve um grande impulso de urbanizacdo no entao
distrito de Camobi, que anteriormente se localizava fora do perimetro urbano do municipio.
A economia do municipio também inicia uma mudanca a partir da implantacdao da

universidade:

Pioneira da interiorizagdo do ensino superior no Brasil, a UFSM determinou uma
série de novas perspectivas através da nova dimensdo de ensino que trazia,
consolidando o caréater estudantil e de cidade institucional a Santa Maria (ROCHA,
2011, p.348).

Nesse periodo, Santa Maria elabora seu segundo Plano Diretor, no ano de 1968,
visando ordenar a mancha urbana que se dispersava rapidamente. O plano foi aprovado
através da Lei Municipal n°® 1370/1969 (SANTA MARIA, 1969a), e no mesmo momento
também foi aprovada a nova lei de loteamentos: Lei Municipal n® 1371/1969 (SANTA MARIA,

% Tochetto (2013, p.267) afirma que embora o Plano seja mencionado em documentos, “Os érgdos municipais
de Santa Maria ndo tém conhecimento da existéncia do referido plano e os estaduais, em Porto Alegre,
quando raro, vaga lembranga”.
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1969b). Assinado por F. Danilo Landd, Osmar J. Lengler e J. G. Francisconi, o plano continha
um zoneamento abrangente do territério, dividindo a cidade em 8 zonas, com diretrizes e
exigéncias quanto a sua ocupacdo (ROCHA, 2011). Tal plano seguia os preceitos da Carta
de Atenas de 1933, marco do urbanismo modernista, e buscava atender as necessidades
de habitar, trabalhar, recrear e circular (TOCHETTO, 2013). Havia uma preocupacdo com a
busca da qualidade do espago urbano, como pode ser observado nos principios que

regeram o zoneamento:

e Criacdo de bases regionais na estrutura urbana, com aproveitamento
maximo da terra sob o ponto de vista de interesse social;

e Garantia de isolamento dos diversos setores urbanos contra atividades
que venham a prejudicar o bom funcionamento dos mesmos;

e Garantir para cada zona determinada uma adequada previsdo dos
servicos publicos e equipamentos sociais;

e Fixar a ocupacdo dos terrenos tendo em vista a salde publica e estética
urbana. (SANTA MARIA, 1969a)

O plano também definia a localizacdo de um Distrito Industrial (zona Oeste), trés
zonas comerciais e trés zonas residenciais, como ilustrado no mapa abaixo (Figura 10).
Rocha (2011) também afirma que foi no periodo da década de 1960 que, devido a
implantacdo da UFSM e do crescimento expressivo no nimero de loteamentos implantados
(0 maior nimero desde o inicio da urbanizacdo do municipio) Santa Maria inicia “a
linearizacdo no sentido leste-oeste” (2011, p.383), que vem a ser caracteristica da sua

estrutura, assim como a dispersdo e fragmentagdo urbana.
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Figura 10 - Zoneamento do Plano Diretor de 1969
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Fonte: Freitas, G. (2022) com base em Rocha (2011)

Na década seguinte, no ano de 1977, Santa Maria ingressa no Programa
Comunidade Urbana de Recuperacao Acelerada, o Programa CURA, que tinha por objetivo

fomentar grandes obras urbanas e era proposto pelo BNH:

Em seus objetivos, o projeto pretendia melhorar a qualidade dos servicos urbanos,
reduzir a ociosidade existente nos lotes urbanos, auxiliar um desenvolvimento
urbano mais homogéneo, além de procurar evitar a especulagdo imobiliaria, ao
tentar tornar os terrenos das areas beneficiadas pelo projeto acessiveis a classe
média. A partir disso, a area escolhida para a realizagdo das obras levou em
consideragdo a ociosidade da area pretendida, a pequena utilizagdo da
infraestrutura j& existente, a caréncia de equipamentos urbanos e a perspectiva de
atender a demanda crescente de habitacdes do municipio. (ALBARELLO, 2012,
p.1064).

Trés 4reas da cidade foram contempladas com o projeto: Area 1, nos bairros N. Sra
das Dores e Menino Jesus e nas Vilas Operaria e Leste; area 2 que compreendia 0s bairros
N. Sra de Lourdes e as Vilas Belem, Roemer, Ana Maria, Sdo Luiz e Rolim e area 3 das Vilas
Nonoai e Medianeira. As obras foram realizadas entre os anos de 1979 e 1982 e inclufram a
construcao do Parque Itaimbé e de um novo terminal rodoviario, novas vias, canalizagdo
de sangas, nucleo de atendimento comunitario, infraestrutura pluvial e de esgoto, alem de

pracas e locais de lazer (ALBARELLO, 2012).

Nesse periodo, foi feito o terceiro Plano Diretor de Santa Maria, sendo aprovado

pela Lei Municipal N° 2098/1980 (SANTA MARIA, 1980). De acordo com Tochetto (2013, p.
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287), "A partir desse, a Lei de Uso e Ocupacao do Solo, o Codigo de Posturas, o Codigo de
Obras e Edificagdes e o Codigo Tributario passam a ser leis complementares a que institui
o plano diretor”. Essa configuragcao se mantém até hoje. O Plano dividia a cidade em 7
areas, além de definir areas de expansado e areas especiais (Figura 11). Rocha (2011) afirma
que o plano de 1980 passa a ter um enfoque mercadoldgico, com uma maior preocupacao
a respeito de grandes obras de infraestrutura (como as do Programa CURA) como estimulo
ao crescimento econdmico. O plano também conta com um detalhado diagndstico
socioespacial e uma preocupacao com os recursos publicos alocados para a efetivacao das

propostas, atraves de um subcapitulo intitulado “Capacidade de endividamento da

Prefeitura Municipal de Santa Maria” (Santa Maria, 1980).
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N Fonte: Pesquisa “Plancjiamento Urbano em Santa Maria” CAUMUESM. ROCHA, H. M. | . ¢ MFI 1 O, S. | . F. Santa Maria, 2017.
A Adaptado por FREITAS, G. (2022)

Fonte: Pesquisa “Planejamento Urbano em Santa Maria” CAU/UFSM. ROCHA, H. M. L. e MELLO, S. L. F.
Santa Maria, 2017. Adaptado por FREITAS, G. (2022)

Nesse periodo, destaca-se a implantacao de conjuntos habitacionais vinculados ao
Banco Nacional de Habitacdo (BNH), que desde os anos 1960 ja instalava loteamentos
através da Companhia de Habitacdo (COHAB) nas partes mais afastadas do centro
consolidado de Santa Maria. A linha do tempo (Figura 12) abaixo demonstra como foi a

atuacao deste banco na producao do espaco urbano da cidade.
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Figura 12 - Linha do tempo: atuacdo do BNH
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O periodo compreendido entre 1981 e 1990 foi de grande crescimento urbano e
populacional em Santa Maria/RS, com um incremento de 30% no numero de habitantes,
chegando a 214.095 em 1991. Também foram implantados 29 loteamentos no espaco
urbano, com predominancia na regido leste (devido a UFSM e a base aérea) (SALAMON],
2008). A conformacdo urbana da cidade continuava dispersa, com vazios urbanos

intercalados por loteamentos:

Nessa década, a conformacdo urbana de Santa Maria mantém a tendéncia j&
apresentada anteriormente, com a consolidacdo de trés nucleos exteriores ao
nucleo central, que ja se apresenta densamente ocupado. O nucleo sul, ao longo
da BR-392, consolida-se embora apresente um crescimento menos expressivo que
os demais. O nucleo oeste, principalmente apds a instalacdo dos conjuntos
habitacionais, reforca a importancia desse setor da cidade. A zona leste, em
Camobi, principalmente apds a construcdo de BR-287 e da instalacdo da COHAB
Fernando Ferrari, além de outros loteamentos privados, consolida-se como nucleo
mais importante fora da zona central (ROCHA, 2011, p. 339).

O crescimento vertical de Santa Maria ganha impulso principalmente a partir da
implantacao de edificios de moradia para militares, localizados no centro, entre a década
de 1970 e 1990. Nesta década foram construidos 116 edificios, sendo 35 deles com mais de
10 pavimentos. Na década de 1990 sdo 58 edificios construidos, e inicia-se a verticalizagdo
para além do centro da cidade, através da implantacao de edificios voltados as classes mais

altas nos bairros Nossa Senhoras das Dores e Nossa Senhora de Lourdes (BOLFE, 2003).
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No ano de 1992 e 1993 s&o propostos novos Planos Diretores para Santa Maria, mas
nenhum deles é aprovado pela Camara de Vereadores do municipio. Apenas no ano de
2005, é aprovado um novo Plano Diretor Municipal, através da Lei Complementar N°
34/2005 (SANTA MARIA, 2005a). O Plano Diretor de 2005, intitulado “Plano Diretor de

|//

Desenvolvimento Urbano e Ambiental” definiu oito macrozonas (Figura 13) dentro do
perimetro urbano, incluindo uma macrozona chamada Corredor de Urbanidade, localizada
proximo as principais vias da cidade, que favorecia o adensamento e a verticalizagdo.
Também definiu uma Zona chamada Rururbano, definida como “zona de grande interesse
para a producao agraria intensiva, lazer, condominios rurais e usos institucionais, todas as
atividades compativeis com a conservacao paisagistica e ecologica da area” (SANTA MARIA,
2005a). O PDDUA/2005 teve, em 2009, a Lei de Procedimentos Fiscais, a Lei de Uso e
Ocupacdo do Solo e o Cédigo de Obras e EdificacBes revisados. No que tange as alteracdes
de zoneamento, na LUOS/SM de 2009 (Figura 14) o Corredor de Urbanidade, zona com
indices mais permissivos ao adensamento e a verticalizacdo proximo a vias importantes da

cidade, cresceu, sendo estendido ao sul na BR 392. Também houve a extincdo da

Macrozona chamada “Rururbano”. O perimetro urbano ndo teve alteracéo.

Figura 13 - Zoneamento do Plano Diretor de 2005
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Figura 14 - Zoneamento da LUOS/SM de 2009
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Sobre a politica habitacional de Santa Maria do periodo, se destacam o0s
empreendimentos populares feitos a partir do Programa de Arrendamento Residencial
(PAR), instituido em 1999, e através do PMCMYV, de 2009. Relativo ao PAR, foram construidos
8 condominios residenciais verticais (1520 unidades). J&4 o PMCMV, relativo a Faixa 1, foram
entregues cerca de 1860 unidades em 4 conjuntos habitacionais horizontais (dados da
Prefeitura Municipal de Santa Maria/RS até o ano de 2017). Somam-se a esses 0s 4
conjuntos habitacionais feitos com recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento

(PAC), com 1002 unidades (PMSM, 2020).

No que se refere aos condominios fechados de lotes ou casas, estes comecam a
aparecer no espaco urbano de Santa Maria no periodo compreendido como de
reestruturacdo intraurbana, a partir dos anos 1990, tendo como principal exemplar o

condominio Sociedade de Medicina, inaugurado em 1999 com 135 lotes (FERRETTO, 2018).
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A partir dos anos 2010 esse tipo de empreendimento ganhou impulso na cidade, chegando

ao total de 21 em 2020 (FERRETTO, 2018; PONTES, 2020).

Em 2018, foi aprovada uma nova revisdo do Plano Diretor de Santa Maria, que
passou a se chamar “Plano Diretor de Desenvolvimento Territorial”. Composto por 6
macrozonas (Figura 15), o plano alterou significativamente o perimetro urbano do
municipio, com 0 aumento da zona urbana a sul (Bairro Passo das Tropas), ao norte (limite

com lItaara) e do Bairro Camobi, a leste.



Figura 15 - Zoneamento do Plano Diretor de 2018
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521 PDDUA - LUOS 2005 X PDDT - LUQS 2018: Legislagdo referente ao parcelamento
do solo

Como visto, a legislacdo urbanfistica municipal sofre alteracBes e flexibilizacdes ao
passar dos anos. Cabe explicar que no ambito da legislacdo municipal de Santa Maria, o
Plano Diretor € apresentado em um documento sucinto que exp&e diretrizes, objetivos e
principios da politica urbana. Também sdo citadas as politicas, planos, programas, projetos
e os instrumentos urbanisticos que visam alcancar o modelo espacial proposto. No entanto,
as definicGes mais detalhadas sobre as normas e as condicbes para o uso, ocupacao,
parcelamento do solo, sobre o perimetro urbano e o sistema viario do municipio sdo
apresentadas na Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (LUOS) que € vinculada ao Plano Diretor.
Nesse sentido, optou-se por fazer o cotejamento entre as LUOS (SANTA MARIA, 2005b;

2018b) vinculadas aos dois Ultimos Planos Diretores'®.

A Ultima grande alteracao veio através da aprovacao da revisdo do Plano Diretor
feita em 2018. Além da alteracdo do nome, que substituiu as palavras “Urbano e Ambiental”
por "Territorial", o plano atualizado modificou diversas definicbes sobre o parcelamento do

solo urbano, através da nova LUOS (SANTA MARIA, 2018b).

Devido aos loteamentos populares e condominios de lotes e casas estudados terem
sido implantados, majoritariamente, na vigéncia do PDDUA de 2005, cabe analisar quais
foram as principais alteracGes relativas ao parcelamento do solo entre os dois Ultimos Planos
Diretores da cidade, através de suas LUOS. O texto referente aos artigos alterados e
excluidos no que tange o parcelamento do solo urbano estdo listadas no Apéndice A,

dividido em assuntos tematicos.

A primeira grande alteracao foi relativa aos tipos de parcelamento do solo. Foi

excluido, da nova legislacdo, o parcelamento do solo na modalidade “desdobro’™. O

10 Salienta-se que houve uma revisdo na LUOS em 2009 (Lei Complementar n°72 de 2009), porém, esta ndo
foi atrelada a uma revisdo de Plano Diretor, portanto, optou-se por comparar as legislacdes de 2005 e 2018.

"Na Lei Complementar N° 33/2005 o desdobro era definido como “o parcelamento de um lote que
importe no resultado final de até no maximo cinco lotes” (SANTA MARIA, 2005b).
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condominio fechado que constava na legislacdo de 2005 tornou-se condominio fechado
de lotes, adequando-se a nomenclatura da Lei da REURB (BRASIL, 2017). Alem disso, foi
acrescentado um novo capitulo dedicado aos “Conjuntos residenciais horizontais e verticais”
definidos como “o conjunto de 2 (duas) ou mais edificacbes, térreas, assobradadas,
geminadas ou sobrepostas, destinadas a fins residenciais, constituindo cada unidade,
propriedade autonoma” (SANTA MARIA, 2018b). Apesar do nome diferente, trata-se de um

condominio edilicio de casas, ja mencionado anteriormente neste trabalho.

Enquanto o condominio fechado de lotes esta dentro do capitulo relativo ao
parcelamento do solo urbano, o conjunto residencial horizontal esta em capitulo a parte.
Tal alteracdo foi importante para evitar confusdes entre condominios com ou sem
construcdes entregues, de forma a adequar a legislagdo municipal as definicbes da

legislacdo federal (Lei de Parcelamento do Solo e Lei de Condominios e Incorporacdes).

Outro acréscimo a redacdo foi referente a destinacdo das éareas publicas ao
municipio: caso nao seja possivel cumprir com o percentual estabelecido na lei, por ndo
haver areas adequadas ou se for do interesse do Municipio, tal doacao poderé ser trocada
por outra compensacao (terrenos urbanizados, areas de lazer, prédios para equipamentos
publicos). Nesse sentido, houve uma alteracao no percentual relativo a essas areas: em
loteamentos a transferéncia para o Municipio era de 35% e passou a ser de 10%, nos
loteamentos de Interesse Social tal percentual era de 30% e passou a 10% e nos
condominios de lotes esse percentual mudou de 10% para 5%. Nota-se que os condominios
de lotes, que tém as maiores areas (e assim, maior efeito na paisagem e na estrutura
urbana), alem de geralmente serem feitos para as classes de maior poder aquisitivo, tém a

menor taxa percentual obrigatdria de doacao de areas publicas.

Essa alteracdo tem, em certa medida, relacdo com as alteracGes feitas na Lei de
Parcelamento do Solo no final da década de 90 (Lei n°® 9.785, de 29/01/1999). Como ja visto,
tais alteraces deram autonomia ao municipio decidir sobre a area a ser destinada ao Poder
publico, sem uma regulamentacdo federal que estabeleca percentuais minimos. No

entanto, no ambito estadual (Lei de Desenvolvimento Urbano n.°10.116/94) ainda prevalecia
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o entendimento de que o percentual minimo a ser doado era de 35%, o que so foi alterado
no ano de 2021. Ha, assim, um descolamento entre esfera federal, estadual e municipal nas
definicBes acerca do parcelamento do solo urbano. Os indices referentes a doacdo de areas
publicas apresentados na LUOS mais recente (SANTA MARIA, 2018b) vdo contra o que era
estabelecido na legislacéo estadual de desenvolvimento urbano (RIO GRANDE DO SUL,
1994) em 2018.

Observa-se uma tendéncia a diminuicdo dessas doacées, inclusive em loteamentos
e condominios de lotes implantados em locais que carecem de areas publicas, com a op¢do
dos empreendedores de realizarem contrapartidas diversas ao municipio. Os
desdobramentos dessa acao podem ser benéficos, por um lado, por outro lado torna-se
dificil a fiscalizagdo dessas contrapartidas, uma vez que ainda ndo estdo descritas em lei

detalhadamente.

Na parte relativa as areas non aedificanti ao longo de aguas correntes ou dormentes
foi alterada a redacdo que definia a reserva de 30 metros em cada lado da margem como

obrigatéria. No texto de 2018, tal definicdo foi alterada para:

Art. 74. Nos parcelamentos realizados ao longo de aguas correntes ou dormentes
¢é obrigatdria a reserva de faixa non aedificandi estabelecida em Lei Federal ou
substituta, conforme diretriz emitida pela Secretaria de Municipio de Meio
Ambiente (SANTA MARIA, 2018).

Como ja comentado no capitulo anterior, no ano de 2021 a Lei de Parcelamento do
Solo (BRASIL, 1979) foi alterada nesse aspecto, retirando-se a medida minima de 15 metros
(cada lado) ao longo de aguas correntes ou dormentes que agora passou a ser definida
pelo Municipio. Nesse sentido, nem em Lei Federal nem em Lei Municipal de Santa Maria
constam valores minimos de area non aedificanti ao longo de aguas correntes ou
dormentes em area urbana consolidada. Assim, o que deve prevalecer é o Art. 4 do Codigo
Florestal (BRASIL, 2012) que define um minimo de 30 metros de area de preservacdo

permanente para mata ciliar em zonas urbanas e rurais.

Sobre a infraestrutura basica, foram acrescentados dois itens a lista minima para a
implantacao de loteamentos (Art. 78, 2018): sinalizacdo horizontal e vertical das vias e bacias

de retencdo das aguas pluviais provenientes da contribuicdo do empreendimento
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(conforme necessidade demonstrada em estudo prévio). J& nos loteamentos de Interesse
Social foram acrescentados os seguintes itens (Art. 124, 2018) :

VIl - instalagdo de rede de abastecimento de agua potavel;

Paragrafo Unico. Em areas a serem regularizadas podem ser dispensados 0s
revestimentos da pavimentagéo.

Embora exista um avanco referente a obrigatoriedade da instalacdo de rede de
abastecimento de agua potavel, a dispensa de revestimentos de pavimentacao em areas a
serem regularizadas se configura como um retrocesso. A adocéo de padrées inferiores para
novos loteamentos de HIS e areas regularizadas (que concentra, majoritariamente, a
populacdo de baixa renda) é justificada pela reducao de custos, porém, acaba por relegar

essa populacdo a areas de baixa qualidade urbanistica e construtiva.

Na legislagdo a respeito dos condominios fechados de lotes também houve
alteracdes referentes as areas reservadas para uso comum dos conddéminos, que passaram
de 35% para 10%, no minimo. Também houve um acréscimo ao texto do Art.131, que ja
estabelecia o limite maximo de cinquenta mil metros quadrados (5ha) de area para

condominios de lotes. Tal acréscimo foi destacado a seguir:

Art. 131. Na instituicdo de Condominio Fechado de Lotes seré observado o limite
maximo de 50.000 m? (cinquenta mil metros quadrados - 5ha) de area, com 250
m (duzentos e cinquenta metros) em seu lado maior. Em faces voltadas a vias
publicas, devera ser respeitada a permeabilidade visual e a relagdo com o
pedestre, sendo vetada a extensdo continua de muros fechados. Prop&e-se o uso
de muros de até 80 cm (oitenta centimetros) de altura e gradil com altura liberada.

Tal mudanca é positiva, uma vez que, como visto no decorrer deste trabalho, os
muros sem permeabilidade visual alteram a paisagem e segregam, ainda mais, esses locais.
Entretanto, tal medida ndo é obrigatdria, o que pode representar uma dificuldade para que
seja seguida. Também é importante ressaltar que embora no artigo exista um limite maximo
de area desses empreendimentos (5ha) e lado maior (250m) os paragrafos posteriores

trazem a seguinte redacao (em negrito, acréscimo da LUOS/2018):

§ 1° O Municipio podera reduzir esses limites, por decisdo do 6rgdo competente,
no caso de implantacdo de Condominios Fechados em areas ja estruturadas
urbanisticamente, desde que a rede viaria da regido puder sofrer prejuizos em
razdo das dimensdes da testada e da area maxima previstas no caput.
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Paragrafo Unico. Para os Condominios Fechados de Lotes que, por sua localizacao,
ndo apresentem o risco de causar, no presente ou no futuro, transtornos ao
sistema viario adjacente, com a interrupcdo da continuidade das vias publicas ou
dificuldades ao transito da regido, poderd o Municipio, ouvido o IPLAN, permitir a
ampliagdo da é&rea prevista no caput, mediante contrapartida do empreendedor,
a ser regulamentada por legislagdo especifica.

Como sera visto no estudo de caso, a excepcionalidade (condominios fechados de
lotes com mais de 5 hectares) acabou por tornar-se bastante comum: cinco
empreendimentos foram implantados depois de 2005 com area maior que 10ha, o dobro
estabelecido em lei. Sendo uma tendéncia a implanta¢ao de condominios cada vez maiores,
a prefeitura acrescentou no texto mais recente a exigéncia de contrapartida, o que auxilia
a mitigar os efeitos urbanos desses empreendimentos, embora, como ja visto, ainda néo

foi normatizada'®.

5.2.2 O Estudo de Impacto de Vizinhanca em Santa Maria
O PDDUA/2005 (SANTA MARIA, 2005a), de Santa Maria, incorporou o Estudo de

Impacto de Vizinhanga como um dos instrumentos municipais de execucdo das diretrizes

gerais da politica urbana (Art. 48, Lei 34/2005):

A apresentacdo do Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV) € requisito essencial
para aprovacdo de licencas, concessées, permissdes ou autorizacdes urbanisticas
de obras ou atividades privadas ou publicas que afetem a cidade, atendido o § 2°
do ART. 39

Foram definidos os critérios que deveriam ser abarcados e a necessidade de
apresentacao também do EIA em casos de atividades lesivas ao meio ambiente. A
obrigatoriedade do EIV também foi definida para a realizacdo de Operacbes Urbanas
Consorciadas. Na LUOS atrelada ao plano também é mencionada a necessidade do EIV e

do estudo de viabilidade em algumas situacdes. A primeira se refere a edificacbes industriais

12 Para maiores informacdes sobre contrapartidas e compensagdes, ver: STEIGLEDER, Annelise.

Responsabilidade ex ante, concertacdo e o planejamento urbano: fundamentos das obrigagdes urbanisticas
e ambientais no contexto da produgdo da cidade. 2021. 501 p. Tese (Doutorado em Planejamento Urbano e
Regional) - Programa de Pés-Graduacdo em Planejamento Urbano e Regional. Universidade Federal do Rio
Grande do Sul,, Porto Alegre, 2021. Disponivel em: https://lume.ufrgs.br/handle/10183/221412. Acesso em: 22
jun. 2022.
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que deveriam ter a area de estacionamento definida pelo EIV. A outra refere-se ao estudo

de viabilidade para condominios fechados (SANTA MARIA, 2005b):

Art. 89 Somente sera autorizada a implantacdo de Condominio Fechado apds
estudo de viabilidade, caso a caso, nos seguintes casos:

| - Para as glebas com dimensdes, areas e divisas superiores, definidos no quadro
2 - Critérios de parcelamento do solo urbano para zoneamento urbanistico;

Il - localizados em é&reas de protecdo ambiental, onde essa forma de ocupacéo se
revele conveniente para manter seus valores naturais.

A definicdo mais detalhada acerca do necessario para a realizacdo do EIV s6 foi
apresentada, entretanto, trés anos depois da aprovacdo do PDDUA/2005. Através do
Decreto Executivo (DE) N° 001, de 02 de janeiro de 2008 (SANTA MARIA, 2008), foram
definidos os objetivos do estudo, os empreendimentos e atividades que devem realizar o
EIV, os documentos necessarios para a realizacao e os itens que este estudo deve
apresentar. No que tange os empreendimentos residenciais horizontais, o DE ndo explicita
a obrigatoriedade do EIV, a ndo ser em caso do mesmo ser solicitado pelo entao Escritorio
da Cidade. Salienta-se que o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) traz elementos minimos de
analise, cabendo a cada municipio detalhar qual sera a abordagem do estudo. Os

elementos definidos pelo decreto municipal sdo:

Art. 3° O Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV) é o documento que apresenta o
conjunto dos estudos e informacdes técnicas relativas a identificacdo, avaliagdo,
preven¢do, mitigacdo e compensacdo dos impactos na vizinhanca de um
empreendimento ou atividade, de forma a permitir a analise das diferencas entre
as condicdes que existirdo com a implantacdo do mesmo e as que existiriam sem
essa agao.

Paragrafo Unico. Avaliarad os efeitos do empreendimento ou atividade sobre a
qualidade de vida da populacdo residente na érea de influéncia do projeto,
devendo incluir e/ou observar, no que couber, a analise e proposicdo dos itens /
critérios constantes no anexo 2 (dois) nos seguintes aspectos:

. Adensamento populacional;

II. Suficiéncia de equipamentos urbanos e comunitarios, em especial das redes de
agua e esgotos, rede elétrica e estacionamentos proximos;

1. Uso e ocupagdo do solo, bem como comprometimento do subsolo;

IV. Valorizacdo ou desvalorizagdo dos iméveis préximos e afetados pela obra ou
atividade;

V. Geracdo de trafego, dimensdo das vias de acesso e demanda por transporte
publico, bem como desvio significativo do fluxo de pessoas sem a correspondente
reestruturacdo urbana;
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VI. Aeracdo, sombreamento e iluminacdo de areas publicas ou privadas;

VII. Preservacdo de paisagens, monumentos e patrimdnio natural, histérico e
cultural;

VIII. Verificar a necessidade de laudo paleontoldgico e arqueoldgico, visto o risco
de comprometimento do sub-solo;

IX. Potencial de poluicdo;

X. Impacto sécio-econdmico.

Tais elementos contemplam os solicitados pelo Estatuto da Cidade, mas possuem
maior detalhamento. Os Ultimos trés itens sao acréscimos em relacdo ao minimo exigido
pela legislacao federal, o que se mostra benéfico por alcancar uma analise mais completa.
A verificacdo da necessidade de laudo paleontolégico e arqueoldgico é fundamental,
devido ao municipio de Santa Maria estar localizado em uma regido de importantes sitios

paleontolégicos, que datam do tridssico’.

Em 2009 foi aprovada uma revisao da LUOS de Santa Maria, através da Lei
Complementar N° 072/2009 (SANTA MARIA, 2009). No que se refere ao EIV, a legislacdo
acrescentou uma nova definicdo ao instrumento™ e através dos seus anexos 7 e 17 definiu
a necessidade do estudo de acordo com o uso e a zona urbanistica em que se encontra o
empreendimento. Em 2013 foi publicada a Instrucdo Normativa n°01/EC/2013 (SANTA
MARIA, 2013), visando definir os procedimentos para elaboracdo e analise do EIV, como

documentos e plantas requeridas.

Em 2014, com vistas a detalhar mais quais os empreendimentos que necessitam do
EIV em Santa Maria/RS, assim como os procedimentos pods envio do documento, foi
publicada a Instru¢ado Normativa n® 001/SDU/2014 (SANTA MARIA, 2014). No que tange

loteamentos populares e condominios de lotes e casas, interessa 0s seguintes itens:

13 para maiores informacées sobre sitios paleontolégicos de Santa Maria -RS, ver: DA-ROSA, Atila A.S.. Sitios
Fossiliferos de Santa Maria, RS, Brasil. Ciéncia e Natura, 26(2), 75-90, 2004. Disponivel em
https://periodicos.ufsm.br/cienciaenatura/article/view/9692

"0 objetivo do Estudo de Impacto de Vizinhanca é democratizar o sistema de tomada de decisdes sobre
os grandes empreendimentos a serem realizados na cidade, dando voz a bairros e comunidades que estejam
expostos aos impactos dos grandes empreendimentos” (ANEXO 1 - Glossario da Lei Complementar n°
79/2009 de Santa Maria-RS).
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Art. 2° Para fins de aprovacéo de projetos, trocas de uso, ampliagdes superiores a
30% da éarea existente legalizada, ou solicitagdo de Diretrizes, ficardo obrigados a
realizar EIV os seguintes empreendimentos:

[..]

X - Edificagdes multifamiliares que, isoladas ou em conjunto, atendam a pelo
menos um dos itens a seguir:

a) Area total construida igual ou superior a 10.000,00 m?;
b) Quantidade de unidades autbnomas igual ou superior a 150;
) Quantidade de vagas de estacionamento igual ou superior a 150.

X| - Parcelamento do solo (condominio fechado de lotes e loteamento) com 150
ou mais unidades auténomas, ou area igual ou superior a 50.000m?.

Xl - Polo gerador de trafego.

O EIV deve apresentar as medidas compatibilizadoras, mitigadoras, e/ou
compensatérias™ que devem ser realizadas pelo loteador, com cronograma de execucao.
O IPLAN pode definir, ainda, outras medidas. Aléem disso, consta que sempre que
necessario, o IPLAN podera solicitar a realizacdo de audiéncia publica para discusséo sobre

o projeto e o EIV (N°001/SDU/2014, Santa Maria).

Tal instrucdo normativa foi muito importante do ponto de vista operacional, porque
deu instrucdes mais claras sobre a obrigatoriedade do instrumento no que tange o
parcelamento do solo urbano através de condominio fechado de lotes e loteamentos (além
dos outros empreendimentos ja contemplados). Nesse sentido, destaca-se que apenas um
empreendimento residencial horizontal de grande porte foi aprovado com a solicitagao do
EIV, em outubro de 2013, segundo informacdes do IPLAN/SM. No hiato de seis anos entre
a publicacdo do Decreto Executivo n°001/2008 e a Instrucao Normativa N°001/SDU/2014
foram aprovados seis empreendimentos residenciais de grande porte que poderiam ter
tido como requisito de aprovacao o EIV, e assim, ter menores problemas relacionados a

urbanizacao.

15 Segundo o Art 2° do DE n°001/2008 s&o definidas: Medidas compatibilizadoras: destinadas a compatibilizar
o0 empreendimento com a vizinhanga nos aspectos relativos a paisagem urbana, rede de servicos publicos e
infra-estrutura; Medidas compensatdrias: destinadas a compensar impactos irreversiveis que ndo podem ser
evitados; Medidas mitigadoras: destinadas a prevenir impactos adversos ou a reduzir aqueles que ndo podem
ser evitados.
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O PDDT/2018 (SANTA MARIA, 2018a) ndo apresentou mudancas significativas no
que diz respeito ao EIV. A lista de elementos a serem analisados foi atualizada, de modo a
corresponder com os definidos pelo DE n°001/2008. Na LUOS (SANTA MARIA, 2018b), é
apresentado o Estudo de Viabilidade Urbana (EVU), como requisito para Projetos Especiais
de Impacto Urbano, listados através do Anexo 7 da referida Lei. O EVU pode contar com a
solicitacdo do EIV ou EIA (ou Relatdrio de Impacto Ambiental) e ainda ndo esta normatizado
por legislacdo especifica. O EIV ¢ solicitado também em situa¢cBes em que ha pedido de
alteracdo do regime urbanistico (Planos setoriais, Planos de Vizinhanca e Operacdes

Urbanas Consorciadas).

Em sintese, acredita-se que a legislacdo municipal tem definicdes claras a respeito
do EIV, indo ao encontro do proposto pelo EC (BRASIL, 2001). A aplicacdo do instrumento
no que se refere o parcelamento do solo urbano ainda é bastante recente, ndo sendo
possivel uma analise conclusiva, ainda, dos efeitos trazidos pela sua implementacdo. No
entanto, € possivel observar que alguns empreendimentos residenciais de grande porte
(neste caso, o loteamento popular Montebello IV e V) mesmo tendo sua aprovagdo
posterior a IN 001/SDU/2014 e tendo o tamanho indicado para a solicitacdo do documento,
ndo tiveram como requisito de aprovacdo a apresentacao do EIV. Isso representa uma
fragilidade na aplicagdo do instrumento, que mesmo estando regulamentado nao é

aplicado, ainda, de maneira satisfatoria.

5.2.3 Diretrizes para Aprovacao

A LUOS de Santa Maria, em vigor desde 2018, assim como as suas versdes anteriores
(LUOS/2005 E LUOS/2009) trazem como primeiro procedimento administrativo relativo ao
parcelamento do solo de loteamentos e condominios a fixacdo das Diretrizes, discutidas
através de Férum Teécnico e emitidas pelo IPLAN/SM e, anteriormente, pelo Escritério da
Cidade. Tais Diretrizes definem exigéncias, contrapartidas e obras de infraestrutura
necessarias para a aprovacao do futuro condominio/loteamento/conjunto residencial. S&o

obrigatdrias nos seguintes casos (SANTA MARIA, 2018b):
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Art. 41. Qualquer modalidade de Conjunto Residencial Horizontal e Vertical em
lote ou gleba com &rea maior ou igual a 5.000 m? (cinco mil metros quadrados)
deve solicitar diretrizes do IPLAN, conforme art. 10 desta Lei Complementar.

[..]
Art. 66

Paragrafo Unico. Todo parcelamento do solo, em gleba com &rea igual ou maior
que 5.000 m? (cinco mil metros quadrados) deve solicitar Diretrizes a serem
emitidas pelo IPLAN, que devera informar, principalmente, as previsdes do Sistema
Viario e a localizacdo das areas institucionais a serem doadas ao Municipio.

Para a solicitagao desse documento, o loteador deve encaminhar: registro da gleba;
copia da planta de levantamento planialtimétrico do terreno; memorial justificativo; estudo
simplificado das bacias hidrograficas e drenagem do solo e diretrizes ambientais, quando
existirem Areas de preservacdo permanente ou &areas de conservacdo natural (SANTA

MARIA, 2018b). O art. 95 define que ao expedir diretrizes, o setor competente:

| - estabelece o tracado e a classificagdo das principais vias de circulacdo e sua
articulagdo com a rede viaria do Municipio;

Il - indica as areas de preservacdo permanente, e as areas non aedificandi, além
das areas aproximadas aos equipamentos urbanos e comunitarios, de comum
acordo entre o interessado e o Instituto de Planejamento de Santa Maria;

Il - especifica o enquadramento da area a ser parcelada no zoneamento
urbanistico e os padrées minimos de urbanizagéo;

IV - emite as diretrizes dos projetos executivos complementares;

V - especifica as obras complementares que devam ser realizadas as custas do
interessado, quando for o caso, em razdo do impacto de vizinhanca que o
parcelamento ird provocar.

Art. 96. Emitidas as diretrizes, o interessado, deve encaminhar o lancamento do
arruamento, quadras, lotes, areas verdes e areas institucionais, para aprovagao.

Como sera visto no Estudo de Caso, a emissdo das Diretrizes € um dos
procedimentos mais importantes para evitar efeitos indesejaveis relativos ao parcelamento

do solo urbano em Santa Maria/RS.

5.3 Sintese

Através da retomada histérica do planejamento urbano de Santa Maria, foi possivel
observar que a chegada da UFSM no entdo distrito de Camobi alterou a dinamica de
urbanizacao do municipio. Ao mesmo tempo, consolidou a economia voltada ao setor

estudantil, institucional e de servicos. As grandes obras que acompanharam a chegada da
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Universidade também alavancaram o setor da construcado civil, que se mantém importante

atualmente.

O Plano Diretor aprovado ap6s a instalacdo da Universidade (SANTA MARIA, 1969)
visava conter e ordenar o crescimento urbano que se dispersava, agora, ndo apenas pelo
centro mas também pelo entorno da nova Universidade Federal. Este Plano contava com
preceitos modernistas de ordenacao do territério, com zonas de comeércio, indUstria e
moradia bem delimitadas. Através do Projeto CURA, em 1977, a paisagem urbana da cidade
se transforma novamente, pela implantacdo do Parque Itaimbé, abertura de novas vias, um

novo terminal rodoviario, entre outras obras de infraestrutura.

As mudancas da década de 1970 pediam um novo Plano para o municipio, que foi
aprovado em 1980 (SANTA MARIA, 1980). Com maior enfoque nas obras de infraestrutura
e um detalhado diagnostico dos mais diversos setores, o Plano deixava de lado, em parte,
0s preceitos modernistas para dar lugar ao planejamento inspirado na complexidade.
Também havia uma maior preocupacdo com a alocagdo de recursos e um estimulo ao

crescimento econdmico, principalmente no setor da construcao civil.

Santa Maria/RS passa a década de 90 sem um novo plano aprovado, que viria
apenas em 2005. Se destacam, no Plano de 2005, o incentivo ao adensamento proximo as
rodovias, além da incorporacdo de instrumentos do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) como
o Estudo de Impacto de Vizinhanca. E a partir dos anos 2000, também, que novos produtos
imobiliarios alteram a paisagem urbana: sdo implantados diversos condominios fechados e

conjuntos ligados ao PMCMV, em areas de expansao urbana.

O Plano Diretor de 2018, em vigéncia durante esta pesquisa, teve como maiores
mudancas o aumento do perimetro urbano e uma maior permissibilidade no parcelamento
do solo. O Capitulo da LUOS/2018 referente ao parcelamento do solo, assim como as
Diretrizes para aprovacao e a exigéncia do EIV deveriam ter como premissa a avaliacao, ex

ante’®, dos possiveis efeitos desses empreendimentos na paisagem. No entanto, se observa

18 Ex ante é um termo do Latim que quer dizer “antes do fato”, no sentido oposto de ex post. Para maiores
informacdes sobre a avaliacdo £x ante de politicas publicas, ver: MACHADO, Laura. Avaliacdo ex ante da
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que as definicGes e obrigacdes trazidas nesses documentos podem ser flexibilizadas através

de contrapartidas e doa¢des ndo normatizadas a nivel municipal.

6 ESTUDO DE CASO: EMPREENDIMENTOS DE GRANDE PORTE EM SANTA
MARIA/RS

Como ja explicado anteriormente, este trabalho utiliza como aporte para o estudo
de caso a analise documental (documentos legislativos, dados censitarios e fotografias) e a
Teoria da Teia Urbana. A analise documental compde a etapa de apreensdo do que a
legislacdo urbanistica municipal propde no ambito do planejamento para mitigar os efeitos
indesejaveis dos empreendimentos residenciais de grande porte e, atraves de dados
espacializados e fotografias sdo caracterizadas e analisadas as areas onde esses

empreendimentos se concentram.

No que se refere a Teoria da Teia Urbana (SALINGARQOS, 2005), esta foi escolhida
para compreender a materialidade em diferentes escalas de anélise. O autor demonstra
que o planejamento urbano deve buscar uma constante interacdo entre elementos
escalares que comp8em a cidade, com énfase na escala do pedestre. Nesse sentido,
Salingaros afirma que a “cidade fractal”, onde todos os elementos interagem, com escalas

grandes, intermediarias e pequenas, traz maior qualidade aos seus habitantes.

Escolheu-se trabalhar com trés escalas de apreensdo: a escala macro (cidade); a
escala intermediaria/meso (bairro) e a escala micro (rua). Dessa forma, acredita-se que sera
nitido verificar as diferentes conexdes entre estas escalas e se estas geram a complexidade
necessaria para o melhor funcionamento da cidade, além de verificar de que forma a

legislacdo atua mitigando possiveis problemas decorrentes da urbanizacao.

politica setorial de mobilidade urbana brasileira e de planos de mobilidade urbana. 2019. 297 f. Tese
(Doutorado em Planejamento Urbano e Regional) - Programa de Pds-Graduagdo em Planejamento Urbano
e Regional. Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2019. Disponivel em:
https://www.lume.ufrgs.br/handle/10183/194637.
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6.1 A escala da Cidade

6.1.1  Caracterizacao e Localizacao

Inicia-se a analise a partir da maior escala — a zona urbana de Santa Maria/RS — para
localizar e caracterizar os empreendimentos residenciais horizontais de grande porte
(Quadro 3). Ao todo, foram contabilizados seis'” loteamentos populares de casas de baixa
e média renda; trés condominios fechados de casas de renda média alta e oito condominios
fechados de lotes de alta renda concluidos. O quadro abaixo traz as informacées
encontradas a respeito desses empreendimentos. Embora o PMCMV tenha sido encerrado
no ano de 2021, as faixas de renda correspondentes aos financiamentos que eram ofertados
pelo programa (Faixa 1 — até R$ 1.800,00; Faixa 1,5 — até R$ 2.600,00; Faixa 2 — até R$
4.000,00; e Faixa 3 — até R$ 9.000,00) representam para quais segmentos de renda tais

conjuntos foram construidos.

Quadro 3 - Empreendimentos residenciais horizontais de grande porte (>5ha) em Santa
Maria/RS

17.0s empreendimentos Montebello 1,111l foram contabilizados como um Unico residencial, uma vez que
foram construidos na mesma gleba, lado a lado.
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Nome

Residencial
Zilda Arms

Residencial
Dom Ivo
Lorscheiter
Residencial
Leonel
Brizola

Montebello
I el

Montebello
\%

Montebello
%

Condominio
Terra Nova

Condominio
Moradas

Condominio
Moradas
Club

Condominio
Real Park

Parque das
Oliveiras

Morada do
Lago
Parque
Residencial
Bauhaus
Viareggio
Residence
Club

Sociedade
de Medicina

Cidade
Universitaria
Eco Village

Vila Verde

Ano de

aprovagao

2010

2012

2015

2008 -
201

2016

2018

2009

2008

2008

2013

20M

jlE)

20m

2015

1997

2013

1996

Tipologia

Unifamiliar,
casas
geminadas
Unifamiliar,
casas
geminadas
Unitamiliar,
casas
geminadas
Unifamiliar,
€asas
geminadas
Unifamiliar,
casas
geminadas
Unifamiliar,
casas
isoladas

Unifamiliar,
casas
geminadas

Unifamiliar,
casas
geminadas

Unitamiliar,
casas
geminadas

Unifamiliar,
lotes
isolados
Unifamiliar,
lotes
isclaclos
Unifamiliar,
lates
isolados
Unifamiliar,
lotes
isolaclos

Unifamiliar,
lotes
isclacos

Unifamiliar,
lotes
isclaclos

Unifamiliar,
lotes
isolados
Unifamiliar,
lotes
isclaclos

Acesso

Aberto

Aberlo

Aberto

Aberto

Aberto

Aberto

Fechado

Fechado

Fechado

Fechado

l'echado

Fechado

Fechado

Fechado

Fechado

Fechado

lechado

Bairro

Didcono
Jodo Luiz
Pozzaobon
Diacono
Jodo Luiz
Pozzobon
Diacono
Jodo Luiz
Pozzobon

Camobi

Tancredo
Neves

Diacono
Jodo Luiz
Pozzobon

Cerrilo

Cerrito

Cerrito

lomazetti

lomazetti

Tomazetti

Camobi

Camobi

Sao Jose

Camaobi

Camobi

N° de
unidades
residenciais

500

578

368

840

800

378

454

228

366

359

174

87

102

153

439

59

Area total
aprox. do
terreno

13,8ha

19,1ha

9.25ha

14,5ha

13,6ha

21,16ha*

10,7ha

13,4ha

6,69 ha

29,23ha*

12,2ha

11,5ha

11,8ha

10,4ha

13,6ha

31,43ha*

6.32ha

Empresa
Responsavel

BK Canstrucdes

BK Construcées

BK Construcdes

BK Construcées

BK Construgdes

BK Construgdes

Terra Nova
Rodobens
Incorporadora
Imobiliaria - Santa
Maria
Terra Nova
Rodobens
Incorporadora
Imobiliaria - Santa
Maria

Terra Nova
Rodobens
Incorporadora
Imobiliaria - Santa
Maria

Melnick
Urbanizadora

Zamberlan
Incorporadora

Urbanes
Empreendimentos
Lirelli
Eco logica
Lmpreendimentos
Imabiliarios

Urbanes
Fmpreendimentos
Firelli

Tipo de
empreendimento

Loteamento
popular com
casas

Loteamento

popular de casas

L oteamento
popular de casas

Loteamento
popular de casas

Loteamento
popular de casas

Loteamento

popular de casas

Condominio
fechado de casas

Condominio
fechado de casas

Condominio
fechado de casas

Condominio
fechado de lotes

Condominio
fechado de lotes

Condominio
fechado de lotes

Condominio
fechado de lotes

Condominio
fechado de lotes

Condominio
fechado de lotes

Condominio
fechado de lotes

Condominio
fechado de lotes

Faixa de Renda

Faixa 1 do
PMCMV

Faixa 1 do

PMCMV

Faixa 1 do

PMCMV

Faixa 1,5 do
PMCMV

Faixa 1,5 do
PMCMV

faixa 1,5 do
PMCMV

Renda média
alta.
Possibilidade de
financiamento
PMCMV
Renda média
alta.
Possibilidade de
linanciamento
PMCMV
Renda média
alta.
Possibilidade de
financiamento
atraves do
PMCMV

Renda alta

Renda alta

Renda alta

Renda alta

Renda alta

Renda alta

Renda alta

Renda alta

* Dados do projelo aprovado pela PMSM/RS. O restante dos empreendimentos foi medido através de imagens de satélite (Google Earth, 2022).

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em PMSM/RS; ROCHA (2011); FERRETTO (2018); PONTES (2020)
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Quanto aos agentes produtores do espaco (CORREA, 1989), é importante observar
que construtoras e incorporadoras sao  responsaveis pela construcdo  dos
empreendimentos. Das empresas encontradas, duas foram fundadas em Santa Maria
(Zamberlan e Urbanes) enquanto o restante (BK constru¢des, Melnick, Eco-l6gica) sdo de
outras partes do estado e do pais (Terra Nova Rodobens). Esse fato confirma a tendéncia
trazida por Lessa (1985); Lencioni (1991) e Harvey (2016) sobre reproducao do capital
imobiliario no neoliberalismo, em que empresas expandem sua area de atuagao em busca

de novos mercados — e terrenos com custo menor.

A espacializacdo desses empreendimentos esta representada no mapa abaixo
(Figura 16). Atraves do quadro e do mapa € possivel observar que ha um predominio desses
empreendimentos na porcao leste e sudeste da zona urbana. Em geral ha uma proximidade
entre empreendimentos de diferentes segmentos de renda, e alguns condominios fechados
de lotes estao localizados proximos a eixos viarios importantes, porém, a presenca de muros
e de controles de acesso tornam esses locais pouco integrados com as vias do entorno. O
predominio residencial, juntamente com os muros, diminui as conexdes entre NOs
complementares (casa-lazer, casa-trabalho, etc) o que prejudica a vitalidade urbana

(SALINGAROQOS, 2005).
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Figura 16 - Localizagdo dos empreendimentos residenciais horizontais de grande porte

Localizagé&o dos empreendimentos Legenda

residenciais de grande porte em
Santa Maria - RS

| Residenciais >5ha média e baixa renda
I Residenciais >5ha alta renda

Bairros
— Rodovias

[ Areas militares

—+ Via férrea

0 5000 m

N ' Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2022)
A Base cartografica: Instituto de Planejamento - Santa Maria (2021)
Coordenadas: SIRGAS 2000/UTM 22S

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IPLAN (2022)

O mapa a sequir (Figura 17) demonstra que a implantacao desses empreendimentos
esta, em sua maioria, desconectada da malha urbana consolidada e longe do centro da
cidade. Pelo tamanho dos empreendimentos, séo comuns os vazios e fragmentos de
vegetacdo entre esses espacos. Também é possivel observar que alguns empreendimentos

estao no limite do perimetro urbano definido pelo PDDT/2018 (SANTA MARIA, 2018a).
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Figura 17 - Relagdo dos empreendimentos com o perimetro urbano
8 ; Legenda

Relacao. dos empreendimeéntos ¢ | ;
residencials de grande porte com-“N\/ o A Residenciais >5ha média e baixa renda
a malha urbana de Santa Maria -

RS 0 Residenciais >5ha alta renda

Centro
Perimetro urbano

== Rodovias

—+ Via férrea

& :
2500 3+ 8000m

I —— ol
N Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2022)
A Base cartografica: Catalogo de imagens INPE (2021)
Coordenadas: SIRGAS 2000/UTM 22S

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IPLAN (2022) e INPE (2021)

6.1.2 Macrozoneamento

Com relacao ao Macrozoneamento (Figura 18) proposto pelo Plano Diretor através
da LUOS (SANTA MARIA, 2018b) os condominios e loteamentos de grande porte se
localizam, predominantemente da Macrozona E - Cidade Leste que é caracterizada como
"linearidade Leste da cidade, com atrativos naturais, econdbmicos e culturais existentes,
consolidados como cidade estruturada de média e baixa densidade”, (SANTA MARIA,
2018b) e na Macrozona D - Cidade Sul, “consolidacdo da periferia em direcéo sul da cidade,
mantendo baixa densidade e evitando dispersdao” (SANTA MARIA, 2018b). Trés
empreendimentos também estdo localizados com acesso através da Rodovia RS 509, em
que se localiza a Macrozona chamada Corredor de Urbanidade, “eixo estruturador viario
interno: grande avenida, com qualidade de urbanidade, acompanhado de edificios de

altura livre e usos miscigenados”.
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Observa-se que no geral ha uma correspondéncia entre o uso proposto no Plano e
a presenca dos empreendimentos de uso residencial. No entanto, no caso da Cidade Leste
ha uma discrepancia entre a densidade habitacional dos loteamentos de baixa/média
renda, caracterizados pela alta densidade e os de alta renda (baixa densidade), o que vai
de encontro ao proposto. Da mesma forma, entende-se que ha um desacordo entre o
proposto no Corredor de Urbanidade que margeia a Rodovia 509 (edificios altos, uso misto)

e a presenca dos condominios fechados de lotes.

Figura 18 - Macrozonas do PDDT/2018

7

Legenda
Residenciais >5ha média e baixa renda

D Residenciais >5ha alta renda
/} Zoneamento - Macrozonas
Corredor de Urbanidade

I centro

[T cidade Oeste

[ cidade Sul

[]cidade Leste

[ Encosta da Serra

[:] Areas Especiais Naturais

Macrozonas do
Plano Diretor |
Santa Maria - RS

$Santo Antao -
0° Distrito

Sao Valentim - 2° Distrito Pains - 3° Distrito

0 2500 5000 m

e |

\—/WO So0-5° Dist;@\
N Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2022)
A Base cartografica: Instituto de Planejamento - Santa Maria (2021)
Coordenadas: SIRGAS 2000/UTM 228

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IPLAN (2022)

6.1.3  Hierarquia Viaria

A hierarquia viaria do distrito sede esta representada na Figura 19, onde se pode
observar que a maior parte dos empreendimentos de grande porte esta localizada em vias

coletoras, que se conectam com as rodovias. Em relacdo as ciclovias\ciclofaixas, apenas
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quatro trechos estdo concluidos, totalizando 4,5km (SANTA MARIA, 2015) sendo o da
Universidade Federal de Santa Maria o com maior utilizacdo e extensdo — 1,5km. O Plano
Diretor de Mobilidade Urbana - Lei Complementar n°® 98/2015 (SANTA MARIA, 2015)
apresentado no ano de 2015 prevé a execucao de rede cicloviaria de 69km composta por
ciclofaixas, ciclovias e ciclorrotas, no entanto, tal proposta ainda ndo foi executada. E
possivel observar que atualmente a rede cicloviaria ndo cumpre de maneira satisfatoria seu

papel, uma vez que ndo ha interligacdo entre os trechos.

Figura 19 - Hierarquia Viaria no Distrito Sede
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Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IPLAN (2022)

6.1.4 Localizacdo da baixa renda

Com relacdo ao mapa de renda (Figura 20) referente a taxa de pessoas que ganham
até 2 salario-minimo (IBGE, 2010), € possivel observar que o centro da cidade, assim como

o0 subcentro de Camobi tem as menores taxas dessa populacdo. Isso significa que embora
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as classes mais altas tenham se afastado do centro consolidado, através da escolha por
moradia em condominios fechados, as areas periféricas continuam tendo um predominio
de populacdo mais pobre — sendo também as areas menos servidas de infraestrutura
urbana. Isso corrobora o entendimento trazido por Villaga (2001) e Corréa (1989) de que
embora exista uma maior proximidade entre as classes sociais no espaco urbano nas Ultimas

décadas, os condominios murados garantem as classes mais altas a "autossegregacao”.

Figura 20 - Renda até 1/2 sal&rio-minimo no Distrito Sede
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Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IBGE (2010)

6.1.5 Sintese

Em sintese, observa-se que na escala da Cidade o maior efeito dos
empreendimentos é o fomento da dispersdo do tecido urbano, uma vez que grande parte
deles esta localizada distante do centro consolidado da cidade e proximos ao limite do

perimetro urbano. Observa-se que a producado, pelos agentes imobiliarios e pelo Estado,
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de um espaco urbano (area sudeste) com pouca integracdo ao restante da cidade, dada
pela distancia ao centro/subcentro (também potencializada pela presenca do Morro
Mariano da Rocha) e pela separacao fisica trazida pelos muros. O boom de crescimento
desses produtos em Santa Maria/RS se deu a partir dos anos 2000, tendo como
consumidores diferentes estratos da sociedade (as classes de menor poder aquisitivo
através do incentivo do PMCMV e as de maior poder aquisitivo através da venda de
condominios fechados). Também é possivel observar que a populacao que mora nesses
empreendimentos possui uma crescente dependéncia dos veiculos motorizados para
deslocamentos, uma vez que ndo ha rede cicloviaria no local, e como sera visto, a

caminhabilidade'™ é prejudicada pela falta de infraestrutura.

6.2 A escala do Bairro

Na escala do bairro foram escolhidos quatro empreendimentos para analise. Os
quatro estao localizados na zona sudeste da cidade, local que mais sofreu transformacées
através da implantacdo de loteamentos e condominios nas Ultimas décadas. Tais
empreendimentos estao representados na Figura 21, e foram escolhidos de modo a ilustrar
diferentes estratos de renda e modalidades de parcelamento do solo: um condominio
fechado de casas, dois condominios fechados de lotes e um loteamento de Interesse Social.
A densidade habitacional foi calculada de acordo com Acioly e Davidson (1998, p. 53), que
a define como "O numero total de unidades habitacionais construidas numa determinada
zona urbana dividida pela area em hectare. Medida expressa em unidades habitacionais

por hectare (unidades habitacionais/ha ou habitac6es/ha)".

18 Caminhabilidade é um conceito ligado “a capacidade do espago publico de permitir o ato de caminhar”
(BARBOSA, 2021)
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Figura 21 - Empreendimentos selecionados para analise de Bairro
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Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IPLAN (2022) e PMSM (2021)

O primeiro empreendimento é o condominio de lotes Residencial Real Park,

localizado no bairro Tomazzeti, implantado em 2013 com 359 lotes, totalizando cerca de
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29ha de area e 12,3 habitacdes/hectare. O condominio conta com areas de lazer comuns
(quadras esportivas, academia ao ar livre, praca de convivéncia com churrasqueira,

playground, saldo de festas) alem de portaria, cercamento e seguranca 24 horas.

O segundo empreendimento analisado é o condominio Cidade Universitaria Eco
Village, implantado no bairro Camobi no ano de 2013. Trata-se de um condominio de lotes
destinados a alta renda, com 439 lotes em uma area de 31ha aproximadamente, em um
total de 14,1 habitacbes/hectare. Esta em aprovagdo a construcdo de pequenos conjuntos
de casas geminadas dentro do empreendimento, no entanto, ndo foram encontradas
muitas informacGes a respeito. Conta com piscinas, pista de caminhada, academia, ciclovia,
playground, quadras poliesportivas, cercamento e seguranca 24 horas. Os terrenos variam

entre 350m? a 520m?.

O terceiro empreendimento analisado é o condominio fechado de casas chamado
Terra Nova, implantado no ano de 2009 no bairro Cerrito. Tal empreendimento é vizinho
de outros dois grandes condominios de caracteristicas similares, implantados pela
incorporadora imobiliaria Terra Nova Rodobens (condominio Moradas e condominio
Moradas Club). E composto por 454 unidades residenciais (em casas geminadas), piscina
adulto e infantil, playground, saldo de festas, quadra de vélei de areia, quadra poliesportiva,
campo de futebol, quiosques para churrasco, estacionamento individual e coletivo, além de
cercamento e seguranca 24 horas. O tamanho total do condominio é de 10ha, totalizando
45,4 habitacdes/hectare. As residéncias do condominio podiam ser compradas atraves de

financiamento do PMCMV, com areas que variam entre 45m? até 80m?.

O quarto empreendimento escolhido é o Loteamento Leonel Brizola, implantado no
Bairro Diacono Jodo Luiz Pozzobon e financiado pela Caixa Econémica Federal através do
Programa Minha Casa Minha Vida (Faixa 1 do extinto programa), em zona gravada como
Area Especial de Interesse Social (AEIS). O empreendimento foi finalizado em 2016, conta
com 362 unidades residenciais (em casas geminadas) e 6 lotes comerciais em
aproximadamente  9,25ha, totalizando uma densidade habitacional de 39,1

habitac6es/hectare. Também fazem parte do loteamento duas areas verdes e duas areas
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institucionais (escola e centro comunitario). Os terrenos residenciais tem aproximadamente
150m? e as casas entregues possuem cerca de 39m? de area total, seguindo o programa de
necessidades da Cartilha da Caixa Econdmica Federal, que apresentava um projeto padrdo

de habitacao.

Os empreendimentos analisados estdo localizados, segundo o PDDT/2018, nas
Zonas 16¢ e 12b dentro das Macrozona Cidade Sul e Cidade Leste. Atualmente, a zona 12b
é caracterizada como “Cidade jardim de baixa densidade com prédios uni e multifamiliares,
com afastamentos e parcelas minimas de 390 m2, com altura maxima conforme COMAR".
Possui indice de aproveitamento de 2,2 e indice de ocupacdo de 0,55. (SANTA MARIA,
2018). Ja a zona 16c é caracterizada como “Complementacao do tecido existente, ocupando
vazios intersticiais com usos residenciais, comerciais e de servicos”. Possui indice de

aproveitamento de 2 e indice de ocupacdo de 0,5.

Com relacdo a densidade habitacional, é possivel verificar que os empreendimentos
habitacionais de alta renda possuem densidade trés vezes menor do que os dois
empreendimentos de media e baixa renda. Isso significa que a infraestrutura em um
condominio fechado de alta renda é subutilizada, favorecendo a dispersao urbana (ACIOLY;

DAVIDSON, 1998).

E possivel observar, na evolucdo urbana dessa parte da cidade, que houve supress3o
de vegetacdo com plantio em novas areas para acomodar esses empreendimentos, devido
a presenca de varias APPs e do Morro Mariano da Rocha (canto superior esquerdo).
Também se confirma, através das imagens, que o periodo de maior impulso aos produtos
imobiliarios estudados se deu a partir dos anos 2000 (Figura 22), e que o parcelamento do
solo dessa parte da cidade esta se acercando do limite definido pelo perimetro urbano.
Enquanto esta pesquisa estava sendo escrita, houve ampliacbes e novas aprovagdes de

loteamentos e condominios no local.
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Figura 22 - Transformacdes na zona sudeste de Santa Maria/RS
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6.2.1 Estudo de Impacto de Vizinhanca

A respeito dos documentos escolhidos para analise na escala de bairro, apresenta-
se primeiramente o EIV e em seqguida, as Diretrizes de aprovacao dos empreendimentos
estudados. Como ja mencionado, o EIV & um importante instrumento para planejamento
urbano municipal, uma vez que permite a analise dos efeitos e impactos que determinado
empreendimento causara no entorno de sua implantacdo. Apenas um dos

empreendimentos analisados, o condominio Real Park, teve como requisito para aprovacao
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a elaboracdo do EIV, ja que os demais foram aprovados antes da Instrucdo Normativa
001/SDU/2014 (SANTA MARIA, 2014) ou nao se enquadravam no tamanho minimo
elencado pela Prefeitura. Nesse sentido, cabe analisar as conclusdes de tal Estudo, uma vez
que elas embasaram as diretrizes que serdo apresentadas no topico a seguir, e tinham
como objetivo mitigar os efeitos negativos da urbanizacdo através do parcelamento do

solo.

O documento foi elaborado por uma equipe técnica composta por dois engenheiros
agrénomos, uma engenheira florestal, uma engenheira ambiental e uma arquiteta'. Possui
29 paginas. Os itens analisados foram aqueles presentes no Decreto Executivo N°001 de

2008 (SANTA MARIA, 2008), ja discutido neste trabalho, e se referem a:

|. Adensamento populacional;

Il. Suficiéncia de equipamentos urbanos e comunitarios, em especial das redes de
agua e esgotos, rede elétrica e estacionamentos proximos;

1. Uso e ocupagdo do solo, bem como comprometimento do subsolo;

IV. Valorizacdo ou desvalorizacdo dos imoveis proximos e afetados pela obra ou
atividade;

V. Geracdo de trafego, dimensdo das vias de acesso e demanda por transporte
publico, bem como desvio significativo do fluxo de pessoas sem a correspondente
reestruturacdo urbana;

VI. Aeracdo, sombreamento e iluminacdo de areas publicas ou privadas;

VII. Preservacdo de paisagens, monumentos e patrimbnio natural, historico e
cultural;

VIII. Verificar a necessidade de laudo paleontoldgico e arqueoldgico, visto o risco
de comprometimento do sub-solo;

IX. Potencial de poluicao;

X. Impacto sécio-econdmico.

O documento traz conclusGes parciais ao longo do texto, com base em analises
realizadas pela equipe técnica. Inicia-se pela apresentacao do projeto urbanistico do
residencial, assim como planta de situacdo e a zona em que o empreendimento esta
localizado (Zona 16¢, segundo a LUOS de 2009). Apds, sdo apresentadas as caracteristicas

do empreendimento na relacdo tipo de lotes (comercial, servicos, institucional) e area total.

19 A pedido do IPLAN/SM, ndo foram reproduzidas todas as informacdes contidas no documento.
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Chama a atencdo a apresentacao de area destinada ao comércio (chamada de Mall) de
4850m?, que poderia servir aos moradores, porém, até a realizacdo desta pesquisa néo foi
entregue. As maiores areas sao destinadas aos lotes residenciais (40% da gleba), sequida

pela area do sistema viario (27,22%). A area verde corresponde a 24,7% da area total.

A seguir é feita a analise de adensamento populacional, através de calculo de
populacdo. Nesta dissertacdo foi calculado um valor de 12,3 Unidades Residenciais por
hectare no Condominio Real Park. No calculo elaborado pelo EIV, se definiu 5 pessoas por
unidade residencial/lote (questiona-se o motivo de elencar 5 pessoas por familia, uma vez
que familias de alta renda tendem a ser menores), chegando, assim, ao total de 61,39

habitantes por hectare.

Ap0os, foi delimitado um raio de 1000m a partir do empreendimento, em que foram
mapeados pontos de interesse. Embora no raio de 1000m tenham sido identificados
estabelecimentos de comércio e servicos, também foram apontados trés outros
loteamentos e condominios residenciais (sendo dois fechados). Esse apontamento é
importante uma vez que ja é possivel prever, antes da instalacao do empreendimento, que
tal area teria um predominio de residenciais murados — praticamente lado a lado. Tais

efeitos, no entanto, ndo foram analisados. Este item traz a sequinte conclusdo preliminar:

Como o empreendimento é residencial, ndo haveré impactos significativos na
conformagdo do bairro, pois é distante do centro, apresenta caracteristicas
suficientes para absorver os futuros moradores e o aspecto socioeconémico, como
migragdo de mao-de-obra, ou impacto no comércio, € aceitavel. Em relacdo ao
estacionamento de velculos, o aumento populacional da regido ndo trara
problemas nesses quesitos, visto que trata-se de um loteamento fechado,
absorvendo a propria necessidade de seus moradores. O empreendimento nao
ira alterar o modo de vida da populagdo residente na regido, visto que ndo se
trata de um empreendimento que acarretara em polui¢do, como uma industria ou
aglomeragdes como um shopping ou até mesmo de ruidos como um centro de
divers@es. Portanto, levando em conta essas observacGes do uso do solo da
vizinhanca imediata e mediata, observa-se uma ocupac¢do de baixa densidade
populacional, onde a situacdo mostra a possibilidade de equilibrio no
adensamento do local com a implantacdo do empreendimento em quest&o.
Destaca-se ainda na vizinhanca imediata a existéncia de &reas vazias denotando
um futuro potencial para uso residencial (EIV Real Park, p.8,9, grifo nosso).

Como sera visto nos topicos seguintes deste trabalho, empreendimentos residenciais

trazem efeitos a conformacdo do bairro em que se localizam, principalmente quando
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implantados proximos um do outro e sem possibilidade de integragao com o restante da
cidade (como visto nos condominios fechados de lotes e casas). Justamente por estarem
localizados distante do centro, como citado, cria-se uma dependéncia de tais

empreendimentos dos veiculos individuais, o que também gera poluicao.

O documento segue com a analise da suficiéncia de equipamentos urbanos e
comunitarios, em especial das redes de agua e esgotos, rede elétrica e estacionamento.
Nesse item ¢é identificado que ndo ha rede de esgoto no local, "no entanto, o
empreendimento sera dotado de melhoramento publico, através de rede de esgoto com
bombeamento para a Estacdo de Efluentes (ETE) de acordo com diretrizes estabelecidas
pela Corsan” (EIV Real Park, p.9). Ndo ha mencdo a equipamentos publicos urbanos e
comunitarios (pracas, equipamentos publicos de educacdo, saude e lazer). Considera-se
que essa analise seria muito importante, porque o acesso a estes locais € um direito
garantido pelo Estado — a nivel municipal pelo PD e a nivel federal pelo EC (BRASIL, 2001).
Apos, sdo analisados aspectos relativos ao Uso e ocupacao do solo, em que se enfatiza a
conformidade entre o empreendimento e a Lei de Uso e Ocupacao do Solo (SANTA MARIA,

2009).

O préximo item do EIV se refere a valorizacao e desvalorizacao de imoéveis proximos,
em que se afirma que a regido de implantacdo do empreendimento é ocupada por
loteamentos de padrdo médio a alto, e que por ser um empreendimento de qualidade, o
residencial Real Park acarretaré efeito benéfico para a regido, “podendo ainda apresentar
um potencial de transformacdo na oferta dos terrenos existentes”. Entende-se que tal
analise nao possui fundamentacdo suficiente para estas afirmacdes, uma vez que ndo foram
feitos levantamentos de precos de terrenos e imoveis na regido. Também se entende que
a valorizacdo imobiliaria nem sempre é benéfica aos moradores do entorno, podendo

ocasionar um processo de gentrificacao®.

20 Substituicdo dos moradores de determinada regido devido ao aumento do preco dos imoveis.
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O EIV segue com a anélise da geracao de trafego, que conclui que havera um
aumento significativo de trafego no bairro, uma vez que existe apenas uma rua asfaltada
de acesso (Rua David Ribeiro). Por isso, elenca-se serem necessarias melhorias de
pavimentacdo em vias locais que tenham conexdo com a via estruturante (BR 392). A analise
de transporte publico ressalta que devem ser feitas novas avaliagdes para verificar a
demanda (de empregados, mensalistas e moradores). Nao foram verificadas as paradas de

Onibus existentes.

A analise dos itens seguintes (VI, VIl e VIII) apresentam como conclusao impactos
nulos. Cabe ressaltar que os muros que cercam o empreendimento trazem sim efeitos a
paisagem do local, provocando uma ruptura visual e tornando o trajeto de pedestre
mondtono, além de trazer menor seguranga e a sensagao de medo. Tal efeito poderia ter

sido citado, sendo possivel de ser mitigado.

A analise do Potencial de Polui¢ao ressalta que os impactos positivos e negativos,
assim como medidas compensatorias, foram tratados na licenca ambiental do
empreendimento, feita a partir de diagnostico ambiental (documento obrigatério para
aprovacao). Sao elencados, também, outros aspectos ambientais como erosao, qualidade
da agua, areas virgens, qualidade do ar e ruido, estética, saude e seguranca e geracao de
residuos. Dos itens listados, sdo elencadas medidas mitigadoras para qualidade do ar e
ruidos (planejamento de horarios para execucao das obras e umectacdo do solo), saude e
seguranca (utilizagdo de Equipamentos de Protec¢ao Individual — EPI e controle de entrada
de animais e pessoas durante a obra) e geracao de residuos (devem seguir procedimentos
ditados em Lei). Também sdo sugeridas acbes de sensibilizagdo dos futuros moradores

sobre gerenciamento de residuos domesticos.

O Ultimo item analisado se refere ao impacto socioeconémico, que é definido como
benéfico porque ira gerar empregos diretos e indiretos, valorizagdo imobiliaria, arrecadacdo
de tributos e o desenvolvimento da economia local. Tambéem ¢é elencado que o impacto
social sera positivo uma vez que se observa “a melhoria de indices de qualidade de vida,

melhorias no espaco publico e infraestrutura, como ruas, equipamentos comunitarios e
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areas de lazer e seguranca. Sendo incrementados na area do loteamento” (EIV Real Park,
p.26). Tal afirmacao nao condiz com um impacto social, uma vez que 0s equipamentos
comunitarios, de lazer e seguranca sdo privados, sendo de uso exclusivo dos moradores.
Nota-se a falta de contrapartidas que atendam a populacdo do entorno (principalmente do
Bairro Tomazetti e Bairro Dom Anténio Reis) que ndo possuem as mesmas condicdes
econdmicas dos moradores dos condominios fechados (alta renda) e ndo terdo acesso aos

equipamentos do condominio

O quadro presente no Apéndice B apresenta a conclusao do EIV a respeito da
relacdo Aspecto analisado > Impacto > Avaliacdo> e Medida mitigadora/ de compensacao.
Nesse sentido, apOs a analise da empresa responsavel pelo estudo, trés aspectos elencados

necessitavam de mitigacao e/ou compensacdo, sendo eles (Quadro 4):

Quadro 4 - Conclusdes do EIV Real Park

Aspecto analisado | Impacto Avaliagdo Mitigacdo e/ou
compensagao
Equipamentos Rede de Esgoto Sem rede de esgoto | Devera ser estudada
urbanos municipal proximo ao | alternativa para
lote devida disposicéo dos

efluentes, como
estacao elevatoria

Trafego Aumento do trafego | Condigbes precarias Melhorar a
na regiao das ruas do bairroe | pavimentacdo das
fluxo constante de ruas e vias
veiculos na BR
Potencial de Poluicdo | Baixo Avaliado meio-fisico, | Reposicdo florestal de
bidtico e socio- acordo com Alvara a
econdmico ser emitido pela
Secretaria de
Municipio de

Protecdo Ambiental, a
ser definido no
processo de
licenciamento
ambiental; Gestao
dos residuos da
construcao civil (na
etapade Ll) e
programa de
sensibilizacao
ambiental para
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participacao dos
futuros moradores na
coleta seletiva do
municipio.

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em EIV Real Park (2013)

O EIV conclui que apenas trés dos dez aspectos analisados indicam a necessidade
de mitigacdo e compensacao. Ndo sera avaliado, neste trabalho, a qualidade das avaliagdes
realizadas, no entanto, cabe afirmar que as medidas mitigadoras/compensatorias foram
apresentadas de maneira bastante vaga na conclusao do documento. Sao citadas, no corpo
do documento, as ruas que necessitam “melhorias na pavimentagao”, mas ndo é
especificado de que forma serdo feitas estas melhorias. Nao séo apresentadas, por exemplo,
quais as obras de infraestrutura necessarias para a urbanizagdo desse entorno (cal¢adas,

canteiros, ciclovias, iluminacdo, etc).

A falta de rede de esgoto também é considerada de grande impacto para um
empreendimento deste porte (359UR), o que deveria acarretar definicdes claras acerca das
alternativas para o tratamento de efluentes. No que se refere ao potencial de poluicao, as
instrucbes poderiam trazer maiores definicbes sobre o cronograma de execucao do

"programa de sensibilizacdo ambiental”.

Ressalta-se que nos itens obrigatorios que devem constar no EIV, além da avaliacdo
do impacto gerado pelo empreendimento, também esta presente a definicao das medidas
mitigadoras, compatibilizadoras e compensatérias (Art. 5° do DE n°001, de 2 de janeiro de
2018) e a apresentacdo de cronograma de execucdo destas, o que nao foi contemplado.
Dessa forma, o EIV do empreendimento ndo atende de maneira satisfatoria os objetivos do
instrumento, embora os dados levantados na avaliacao dos aspectos indicados pudessem

ser utilizados como subsidio para outras analises.

6.2.2 Diretrizes para aprovacao de Loteamentos e Condominios

O documento referente as Diretrizes é essencial ao Parcelamento do Solo urbano
no municipio, porque define, antes da aprovacdo do projeto, quais as obrigacdes do

loteador, tendo em vista os efeitos urbanos que a implantacdo de um loteamento ou
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condominio acarretam. Ressalta-se que apenas a partir de 2014 o instrumento Estudo de

Impacto de Vizinhanca foi elencado como obrigatério em parcelamentos do solo de grande

porte (mais de 5ha), entdo, antes dessa normativa a definicao acerca da distribuicao dos

onus e bonus da urbanizacdo cabia aos itens presentes nas Diretrizes, elencados pelo

Forum Técnico do IPLAN, e anteriormente, pelo Escritorio da Cidade.

Dessa forma, sdo trazidos dados referentes as Diretrizes de trés dos quatro

empreendimentos analisados, como forma de comparar a natureza das solicitacdes e das

obras requeridas (Quadro 5).

Quadro 5 - Diretrizes

Ano Diretrizes | | Diretrizes | Diretrizes | | Diretrizes | Doagdes, Nudmero
infraestrut | infraestrutura | APP arborizacdo | contrapartidas | total de
ura viaria pluvial e de e iluminacdo | e outras Diretrizes

esgoto publica recomendacdes
Real Park 2012 15 5 4 5 18 47
Medidas mitigadoras para o impacto gerado no transito, demanda por transporte coletivo e por
Contraparti areas de comércio e servigos da regido, como evidenciado no EIV
das e/ou
obras Prever area destinada ao uso exclusivo de comércio e servicos (5000m?) para atendimento das
requeridas®’ demandas oriundas da implantacdo do empreendimento;
Contrapartida: Infraestrutura completa das vias projetadas, prolongamento da Rua David Ribeiro,
implantacdo de nova Rua (Rua A).
Cond. 2011 9 3 1 2 6 21
Cidade

Universitaria

21 Dois dos documentos de Diretrizes analisados (empreendimentos cond. Cidade Universitaria Eco Village e
cond. Real Park) possuem a especificacdo de “Contrapartida”. O Residencial Leonel Brizola ndo possui essa
nomenclatura, entdo sdo consideradas neste topico as obras de maior porte requeridas para a implantagdo
do empreendimento.
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- Projeto viario completo em trecho de 2km de estrada, com gabarito com gabarito minimo de

Contraparti 24m, passeios de 3m, 2 pistas duplas e canteiro central com ciclovia, recuos para paradas de
das e/ou Onibus (distancia maxima de 500m), iluminacao publica, drenagem, esgotamento sanitario e
obras abastecimento de agua para as imediaces;
requeridas

- Implantacdo paisagistica e infraestrutura de praga publica no Bairro Camaobi;

- Abrigos de 6nibus modelo do municipio e execucdo de passeio publico em frente ao
empreendimento.

Leonel 2012 8 4 4 3 15 34
Brizola

- Prolongamento de ruas para articulacdo com as vias existentes
Contraparti
das e/ou - Prever area destinada ao uso exclusivo de comércio e servicos para atendimento das demandas
obras oriundas da implantacdo do empreendimento, com frente para a Estrada Duarte, com area minima
requeridas de 600m?.

Terra 2008 = = = = =
Nova??

Contraparti -
das e/ou
obras
requeridas

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em Diretrizes emitidas pelo IPLAN (2011; 2012)

No que tange os empreendimentos analisados, se teve acesso ao documento de
Diretrizes do condominio Real Park, do condominio Cidade Universitaria Eco Village e do
Residencial Leonel Brizola, de HIS, emitidos respectivamente nos anos de 2012, 2011 e 2012.
Ha um certo padrdo na distribuicdo das Diretrizes em grandes grupos: infraestrutura viaria,
infraestrutura pluvial e de esgoto, tratamento de APP e relacionadas a arborizacdo e
iluminacao. Outras recomendacdes se referem a recuos, tamanhos de lote e doacdes de
areas publicas previstas na LUOS do municipio (vigente na época da aprovacdo de cada

empreendimento).

O nuUmero total de diretrizes solicitadas foi maior no condominio Real Park,
totalizando 47 itens, enquanto no Residencial Leonel Brizola foram 34 e no condominio

Cidade Universitaria Eco Village totalizaram 21. Nota-se uma discrepancia nesses numeros,

220 documento de Diretrizes do empreendimento Terra Nova n&o foi localizado no Arquivo Municipal e
ndo foi permitido o acesso via Instituto de Planejamento de Santa Maria.
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uma vez que os dois condominios fechados de alta renda possuem a maior area, e, mesmo
com menor densidade habitacional, causam maiores efeitos a paisagem e a malha urbana
em que estdo implantados. O maior numero de diretrizes referente ao condominio Real
Park pode ser explicado devido a solicitacdo da elaboracdo do EIV, o Unico entre os trés a
utilizar esse instrumento. E possivel observar que a utilizacdo do estudo resultou em um
maior nimero de exigéncias nas diretrizes, embora, como visto anteriormente, a conclusao
do EIV ndo apresentou um aprofundamento das medidas de mitigacdo, compensacao e
compatibilizacdo. Também pode ser observado que o numero de diretrizes é mais do que
o dobro do empreendimento Cidade Universitaria Eco Village, embora a area dos dois seja
similar (mais de 25ha cada). Embora tal diferenca seja quantitativa, € notavel que o estudo
deixou mais evidente as necessidades do entorno em relacao aos efeitos do condominio

na paisagem urbana.

Com relacao as obras requeridas, dois dos documentos utilizam a expressao
"Contrapartida”, o condominio Cidade Universitéria Eco Village e o condominio Real Park.
No caso do Cidade Universitéria Eco Village, foi o Unico em que foi solicitado o projeto
viario completo (canteiro, calcada, ciclovia, iluminacdo, recuos para parada etc.) da via que
0 conecta ao restante da malha urbana. Também nesse empreendimento foi solicitada
como contrapartida a implantacdo paisagistica e de infraestrutura de uma Praca no bairro
em que foi implantado o condominio®. Observa-se pelo tamanho do empreendimento
Real Park, assim como pelas conclusées do EIV, que as contrapartidas requeridas ao
loteador poderiam ter sido de maior escala: como sera visto nos topicos seguintes, o bairro

Tomazetti carece de espacos verdes publicos, o que poderia ter sido solicitado nesta etapa.

Destacam-se, no empreendimento Real Park e no loteamento Residencial Leonel

Brizola, a solicitacdo de previsdo de area para comercio e servicos, para atendimento dos

23 No cabe a este trabalho analisar o caminho legislativo que fez certas obras serem ou ndo executadas, no
entanto, a analise da paisagem a nivel de bairro e rua (subcapitulos deste Estudo de Caso) demonstram que
a urbanizagdo dos espacos limitrofes aos empreendimentos, em muitos casos, ndo foi contemplada da forma
que estava solicitada no primeiro documento de emissdo de Diretrizes. No caso do empreendimento Cidade
Universitaria, a aprovacdo sem o cumprimento de diversas das Diretrizes elencadas resultou em um Inquérito
Civil de Improbidade Administrativa, sob o nimero de 00865.003.457/2020 (em andamento).
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moradores dos empreendimentos e do entorno. Tais solicitacdes sdo importantes para
minimizar as distancias percorridas pelos moradores até esses locais, porém, como sera
visto, esses espacos nao foram implantados até a realizacao deste trabalho, demonstrando

o descolamento entre a legislacao e aplicagao desta no espaco urbano.

6.2.3 Usos do solo

No que tange os usos do solo dos bairros analisados, ha um predominio de vazios
urbanos e lotes residenciais. Os usos comerciais e de servicos se localizam, em grande parte,
nas vias com maior fluxo de veiculos (Figura 23). Serdo analisados, primeiramente, o uso do
solo de cada bairro, de forma geral. Apds, serao feitas analises de equipamentos essenciais
privados e publicos, entendidos como nos de atividades, que devem ser diversificados para

uma maior qualidade do espaco urbano (SALINGARQOS, 2005).

Figura 23 - Uso do Solo

Mapa de L!SO do-solo | [J Empreendimentos analisados  Esporte/Lazer [l Institucional
| Santa Maria - RS : D Demais empreendimentos residenciais - Industrial Vazios Urbanos
Usos do Solo B Religioso [l APPs
[ Comercial I Residencial [l Area Militar
| [T Educagao/Cultura Servigos Sem informagdes

1000 2000 m

N Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2022) a partir de IPLAN (2021)
A Base cartografica: Catalogo de Imagens do INPE (2021)
Coordenadas: SIRGAS 2000/UTM 22S

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IPLAN (2022) e INPE (2027)
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No bairro Tomazetti (condominio Real Park) esta localizado o complexo Dores Praia
Park, um clube privado de piscinas e equipamentos de lazer variados com area de mais de
30ha e capacidade de publico de 4500 pessoas. O restante do bairro possui predominio
residencial, contando com trés condominios de lotes com restricdo de acesso. Os servicos
e comeércios se localizam predominantemente na BR 392, que corta o bairro no sentido

norte-sul.

O bairro Camobi possui a maior diversidade de usos do solo, sendo considerado
subcentro urbano. No bairro esta localizada a Universidade Federal do Rio Grande do Sul
e a Base Aérea, o que contribuiu para que o bairro atraisse maior populacdo e oferta de
servicos e comeércio. O condominio de lotes Cidade Universitaria Eco Village, no entanto,
esta localizado no limite oeste do bairro, com predominio de vazios urbanos e uso
residencial. Tal empreendimento esta no limite do perimetro urbano, fazendo divisa com o

Distrito de Pains, de predominio rural.

O bairro Cerrito (condominio Terra Nova) possui menor ocupacao do solo por estar
localizado em uma area de morro, com a presenca de APPs. Destacam-se equipamentos

privados de festas e eventos, aléem de quadras esportivas, também privadas.

No bairro Didcono Jodo Luiz Pozzobon (Loteamento Leonel Brizola) hd um
predominio de loteamentos de Interesse Social. Tais loteamentos tendem a ter poucos ou
nenhum espaco reservado para comercio e servicos, o que faz com que residéncias sejam
adaptadas para este fim. Embora pela prefeitura os lotes estejam classificados como
exclusivamente residenciais, sdo encontrados brechds, mercados, pet shops, saldes de
cabelo, entre outros, dentro dos loteamentos. No caso do empreendimento Leonel Brizola,
como ja analisado, foram solicitadas via poder publico areas destinadas ao comércio, no
entanto, tais espacos ndo foram construidos ainda. Também se observa que a forma de
parcelamento do solo do bairro é bastante diversa, contando com terrenos de tamanho
pequeno (de HIS) a leste e grandes lotes a oeste do bairro, local onde esta crescendo a

implantacao de residéncias isoladas e em fita, destinadas a média e alta renda.
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No mapa a seqguir (Figura 24) é possivel observar em maior escala os usos do

entorno desses empreendimentos.

—V 3 ) # e ?
Gentro R ok Legenda
Mapa de uso do solo |55 "@’.'
Santa Maria - RS ar Ty . ] Empreendimentos analisados " Esporte/Lazer [l Institucional
D Demais empreendimentos residenciais [Jll Industrial Vazios Urbanos
Usos do Solo I Religioso [ APPs
" !
I Comercial 0 Residencial [l Area Militar
" Educag&o/Cultura

Servigos Sem informagdes

N Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2022)
A Base cartografica: Catalogo de imagens INPE (2021) e IPLAN (2022)
Coordenadas: SIRGAS 2000/UTM 22S

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IPLAN (2022) e INPE (2021)

0.2.4 Urbanidades

Nesse item sera analisado o acesso dos empreendimentos a equipamentos
essenciais, publicos e privados. Utiliza-se a metodologia da Teia Urbana de Salingaros
(2005) para determinar os nés e as conexdes relacionadas aos condominios e loteamento
estudados. Elenca-se como amostra de nods o restaurante, a farmacia e o mercado de
pequeno porte mais proximos, por entender que sdo equipamentos privados muito
utilizados no dia a dia, em que a distancia a ser percorrida deve ser compativel com um

percurso de caminhada. Apds, serdo analisados os equipamentos publicos de saude,
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educacdo e lazer (pracas e parques) que terdao como critério de acessibilidade os raios de

abrangéncia elencados como ideias por Gobbato (2016) e Kliass e Magnoli (2006).

Salingaros (2005, p.29) ndo define um trajeto maximo que pode ser considerado
"agradavel” para uma caminhada, uma vez que “Conexdes de pedestres sdo feitas a partir
de unidades pequenas e retas, cujo comprimento maximo depende da cultura do lugar”.

O autor reforca que

Pares de conexdes se formam entre nds complementares, e ndo entre nos
semelhantes. Os caminhos de pedestres consistem de pequenos pedacos retos
entre nos; e nenhuma dessas seccdes deve exceder um certo comprimento
méaximo. Para acomodar multiplas conexdes entre dois pontos, alguns caminhos
devem ser necessariamente curvos ou irregulares (SALINGAROS, 2005, p. 27).

Nos complementares podem ser exemplificados como casa-trabalho; casa-
restaurante, casa-farmacia etc. Outro autor citado por Salingaros (2005), Mike Greenberg
(1995) elenca que, geralmente, 650m (0,65km) costuma ser um percurso confortavel para
uma caminhada, que pode ser dobrado ou triplicado caso o trajeto tenha atrativos visuais
no percurso. Greenberg (1995) reforca que a paisagem e o conforto visual influenciam
diretamente na nocdo da distancia: atravessar um campo de futebol pode parecer um
trajeto mais longo devido a monotonia do local do que caminhar essa mesma distancia em

um bairro com diversos atrativos visuais.

Como ja analisado, os bairros em que se localizam os empreendimentos estudados
possuem usos predominantemente residenciais e ha uma grande presenca de vazios
urbanos — terrenos baldios e grandes areas sem utilizacdo. A baixa atratividade visual
(provocada pela monotonia de usos do solo semelhantes) assim como a presenca de
quadricula retangular (considerada pelo autor um anti-padrdo) no entorno desses locais
tende a tornar a caminhada mais cansativa, entao, utilizando os preceitos de Salingaros
(2005) e Greenberg (1995), elenca-se a distancia de 0,65km como um percurso confortavel
para a conexdo entre o empreendimento e os nds de atividades analisados (farmacia,

mercado de pequeno porte e restaurante que serve almoco).

Ao analisar os empreendimentos (Figura 25) e o trajeto destes até os nos elencados,

é possivel perceber que grande parte das distancias (10 de 12) € maior do que os 0,65km
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definidos como confortaveis®. O caso do n6 “farmécia” é o mais critico, uma vez que a
unidade mais proxima de cada empreendimento estudado varia de 1,5km até 3,5km de
distancia. O nd "mercado” possui as menores distancias de trajeto, sendo que em dois
empreendimentos ficam abaixo dos 0,65m recomendados, o que é positivo para 0s
moradores. No caso do Residencial Leonel Brizola o mercado esta localizado dentro do
proprio empreendimento, em uma unidade residencial que foi adaptada pelos moradores
para este fim. J4 o no “restaurante” € encontrado em distancias que variam de Tkm a 2,6km,

ultrapassando, também, a distancia elencada como confortavel.

24 O empreendimento condominio Cidade Universitaria Eco Village possui um trajeto de 800m entre seu
portico de entrada e os lotes residenciais. Nesse espaco esta prevista a construcdo de casas geminadas para
a venda, que ndo foram executadas até a conclusdo desta pesquisa. Diante disso, foram medidas as distancias
a partir dos lotes j4 existentes e ocupados, e ndo do acesso principal. Nos outros empreendimentos a distancia
é relativa ao pértico de entrada/acesso principal.
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Figura 25 - N6s e distancias
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N Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2022) com base em Google Maps (2022)
A Base carlografica: Insliluto de Planejamento - Santa Maria (2021) e Calalogo de imagens INPEC (2021)
Coordenadas: SIRGAS 2000/UTM 22S

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IPLAN (2022), INPE (2021) e Google Maps (2022)

Para analise da acessibilidade a equipamentos publicos, sdo utilizados os raios de
localizacao definidos por Gobbato (2016) como ideais em relacao a habitagdo (Quadro 6).
A autora utilizou os parametros de Castello (2008), Pitts (2004) e Prinz (1986) para definir
quais distancias a equipamentos de lazer, educac¢do, salude, entre outros, atenderiam de
forma satisfatéria moradores de loteamentos. Devido a particularidade da Universidade
Federal de Santa Maria ser utilizada como parque, e devido ao seu tamanho (mais de 500

hectares) optou-se por classifica-la de acordo com Kliass e Magnoli (2006) como “Parque
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Setorial” com raio de abrangéncia de 5000m. Para as autoras, pargues setoriais sdo
definidos como: “areas verdes destinadas a recreagdo ativa e passiva de toda a populacdo
do municipio, com equipamentos para utilizacdo em fins de semana” (KLIASS; MAGNOLI,
2006, p.251). A UFSM se encaixa nessa descricdo, uma vez que moradores de varias partes

da cidade a utilizam nos finais de semana para lazer.

Embora estar ou ndo dentro do raio de abrangéncia nao signifique o acesso efetivo
a esses servigos, tais parametros se mostram importantes na analise dos empreendimentos
residenciais de grande porte: a oferta de equipamentos publicos ao alcance dos moradores
é um direito garantido pelo Estado, encontrado no Art.2° do Estatuto da Cidade (BRASIL,
2007) e no Art. 3 do PDDT/2018 de Santa Maria (SANTA MARIA, 2018a). Assim, delimita-se

0s seguintes equipamentos e seus respectivos raios de abrangéncia:

Quadro 6 - Raios de localizacao

Indicador Equipamento Parémetro de localizacao
(raio de abrangéncia) ideal
Acesso a educacao Pré-escola (Ed. Infantil) 400m
Escola de Ensino 400m
Fundamental
Escola de Ensino Médio 800m
Acesso a saude Postos de Saude/ Centro 800m
de Saude
Hospital 5000m
Acesso a lazer Praca 400m
Parque 1500m
Parque Setorial 5000m

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em Gobbato (2016) e Kliass e Magnoli (2006)
Acesso a educacao

Com relacdo ao acesso a educacdo (Figura 26), a zona sudeste de Santa Maria ainda
possui pouca oferta de escolas publicas de ensino infantil, fundamental e médio. O
empreendimento Real Park € o uUnico incluido no raio de abrangéncia de uma escola de
ensino médio, enquanto o Residencial Leonel Brizola é o Unico atendido por uma escola de

ensino fundamental. Os dois outros condominios (Cidade Universitaria e Terra Nova) ndo
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possuem equipamentos escolares a uma distancia curta para acesso peatonal, o que
demonstra que estes moradores necessitarao do transporte motorizado publico ou
individual para ter acesso a educacao publica. Esse fato corrobora o entendimento de
Salingaros (2017) de que a dispersao urbana gera uma dependéncia cada vez maior do
automovel, o que no caso do acesso a educacao se configura como uma necessidade diaria

de deslocamento.

Figura 26 - Acesso a Educacdo publica

Acesso a Educacao | Legenda
Equipamento - Escola Ensino Fundamental e Médio

Santa Maria-RS |
s \ @ Educagéo Infantil @ Ensino médio
4 Educagéo Infantil e Ens. Fundamental D Empreendimentos analisados

@ Ensino Fundamental [] bemais empreendimentos residenciais

lCond! Real Rarky:
1000 | 2000 m 2LlCond)CidadelUniversitaria

3 Cond! Terra Nova «
— 4-Residencial Leonel|Brizola

Raio de abrangéncia Educagao Infantil e Ens. Fundamental (Buffer 400m) Ens. Fundamental e Médio (Buffer 400m)
Educagéo Infantil (Buffer 400m) Ensino Fundamental (Buffer 400m) || Ensino Médio (Buffer 800m)

N Fonte: Elaborado por FREITAS, G. (2022) com base em INEP (2020)
A Base cartografica: Catalogo de imagens INPE (2021) e IPLAN (2022)
Coordenadas: SIRGAS 2000/UTM 22S

Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IPLAN (2022), INEP (2021) e INPE (2021)
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Acesso a saude

No que se refere ao acesso a saude (Figura 27), todos os empreendimentos sdo
atendidos, de acordo com os parametros de localizagao ideais, por hospitais. No entanto,
quando sdo observados os equipamentos “Unidade Basica de Saude” (UBS) e “Estratégia
da Familia” (ESF), apenas o empreendimento Leonel Brizola possui este acesso. Cabe
ressaltar que embora parte do condominio Cidade Universitaria Eco Village esteja no raio
de abrangéncia de dois equipamentos de salde publica, 0 acesso a estes é impossibilitado
pela existéncia de uma APP e dos muros do empreendimento a oeste. Sendo assim, s é
possivel chegar a UBS e a ESF através da rodovia RSC 287, tornando o percurso quase dez

vezes maior do que os 400m de abrangéncia dos equipamentos.

Figura 27 - Acesso a Saude publica
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Fonte: Freitas, G. (2022) com base em IPLAN (2022) e INPE (2021)
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Acesso a espacos de lazer

O acesso a espacos de lazer, aqui elencados como espagos verdes publicos (pragas
e parques) também é dificultado para os moradores da zona sudeste (Figura 28). Embora
localizados relativamente proximos a UFSM, considerada Parque  Setorial  (KLIASS;
MAGNOLI, 2006), apenas um dos empreendimentos esta incluido no seu raio de

abrangéncia, o condominio Cidade Universitaria.

Com relacdo as pracas, verifica-se que nenhuma atende de maneira satisfatoria, nos
parametros de localizacdo, aos empreendimentos analisados. Salienta-se que trés dos
quatro residenciais estudados possuem areas de lazer privadas de acesso restrito aos
moradores — por esse motivo, a implantacao de espacos verdes publicos qualificados pela
municipalidade, ja escassa na cidade, acaba sendo ainda menor nesta area. O acesso ao
lazer através de espacos verdes privados corrobora a leitura de Macedo (2001) de que a
paisagem ideal (privada), fomentada pela midia e pelos anuncios imobiliarios ganha cada
vez mais valor no espaco urbano, em um processo chamado por Beck (2007) de "marketing
verde", enquanto os espacos publicos sao escassos e sofrem com a falta de investimentos.
Salienta-se que nas contrapartidas elencadas para aprovacdo do condominio Cidade
Universitaria Eco Village estava a revitalizacao de uma praca no Bairro Camobi, 0 que ndo

foi executado.



146

Figura 28 - Acesso a Lazer (pragas e parques)
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Acesso ao transporte publico

Com relacdo a oferta de transporte publico, todos os empreendimentos possuem
paradas de 6nibus no seu entorno imediato (Figura 29), mas as linhas de 6nibus disponiveis
para os moradores acessarem o centro da cidade ainda sdo escassas. Através de
informacBes dos aplicativos Moovit e UrMob (este sendo divulgado como oficial do Sistema
de Transportes de Santa Maria) e do site do sistema integrado de 6nibus de Santa Maria
(SIM SM), foram contabilizadas as linhas de Onibus que realizam as rotas dos

empreendimentos até o bairro Centro.
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Figura 29 - Acesso ao transporte publico
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O condominio Real Park possui uma parada (recentemente instalada) em frente ao
seu portico. No entanto, apenas um horario da linha de dnibus Minuano - Centro possui
em seu itinerario esta parada (16h45min, apenas em dias Uteis). Para o deslocamento em
outros horarios e dias, € necessario ir até a Rua Catarina Zanini Parcianelo, que dista 900m

do empreendimento ou atée a BR 292, ha 1,5km de distancia.

O empreendimento Cidade Universitaria possui apenas uma linha de 6nibus com
ligacdo ao centro em seu entorno imediato (parada na Rua Osério Quadros Sobrinho): a
linha Carolina/Séo José no sentido Carolina. Em dias Uteis os horarios iniciam as 12h20 e
terminam as 17h50min, e nos finais de semana nao ha operacdo. Outras linhas com maior
disponibilidade de horarios (Universidade, Bombeiros, Cohab Fernando Ferrari) podem ser

acessadas na RSC 287, que dista 1,2km da entrada do empreendimento.
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O condominio Terra Nova possui uma parada de 6nibus em frente ao seu acesso
principal. Possui duas linhas com acesso ao centro: Linha Jardim Berleze (das 6h10min até
22h15, em dias Uteis) e linha Nonoai/Casa de Saude (12h10min, 17h50 e 18h). A linha Jardim
Berleze € a Unica com itinerario aos sabados e domingos, com pouca oferta de horarios

(Ultimo 6nibus para o centro as 20h15min no sabado e 18h45min aos domingos).

Para os moradores do residencial Leonel Brizola, a principal linha de ligagdo com o
centro é a linha Jardim Berleze (via Zilda Arms), com horarios que se iniciam as 5 horas da
manhd até as 22h15min em dias Uteis (em intervalos que variam de 15 a 30 minutos). No
sabado e no domingo esses horarios sdo reduzidos, tendo como Ultimo horario no sabado
as 21h e as 20h no domingo. Segundo pesquisa de Lemos (2019) a pouca oferta de horarios
da linha aos finais de semana e feriados é uma das principais reclamacdes dos moradores,

assim como 0s atrasos recorrentes.

Embora existam linhas de onibus e paradas proximas aos empreendimentos
analisados, estas nao tém grande disponibilidade de horarios aos finais de semana, o que
dificulta o acesso dos moradores aos servicos, lazer e comércios encontrados apenas no
centro da cidade. Como também ndo existe rede cicloviaria nesta parte da cidade, os
moradores dependem quase unicamente de automoveis para deslocamentos mais longos

no final de semana.

6.2.5 Sintese

Na etapa de bairro, identificou-se primeiramente de que forma a legislacdo
municipal atuou antes que os efeitos negativos da urbanizacdo ocorressem. As diretrizes
de aprovacao elencadas pelo Poder Publico, embora importantes para definir as obrigacées
do loteador, ndo possuem um padrao de definicdo, o que acarreta discrepancias no nimero
e na natureza das solicitacdes. A discrepancia entre empreendimentos tambéem esta
presente na definicdo de contrapartidas. Entende-se que a exigéncia do EIV e a adogdo de
critérios mais objetivos (e de acesso publico) a respeito dessas definicbes seria benéfico

para o planejamento urbano municipal.
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Sobre os efeitos dos empreendimentos na materialidade, a nivel do bairro, se
identificou a presenca de uma urbanizagdo sem urbanidade: através da analise dos
equipamentos essenciais que atendem os empreendimentos, foi visto que os bairros em
que se localizam os condominios e loteamentos estudados ainda carecem de
equipamentos publicos que os atendam. Da mesma forma, nés de atividades essenciais
como mercado, farmacia e restaurante estdo localizados a distancias desconfortaveis para
trajetos de caminhada. Embora existam linhas de transporte publico que passam pelos
bairros do empreendimento, os horarios aos finais de semana sao escassos, 0 que prejudica

o deslocamento desses moradores.

6.3 A escala da Rua

Na escala da Rua analisam-se os quatro empreendimentos do estudo de caso a
partir das relac6es imediatas do empreendimento com o entorno, na perspectiva do
pedestre. Sdo observados aspectos relativos a infraestrutura como iluminacdo publica,
mobiliario, condicdo das calcadas, arborizacdo urbana, forma de acesso e paisagem do
entorno imediato. Ademais, séo utilizados os Anti-padrées de Salingaros (2005) de modo
a identificar elementos que diminuem a qualidade do projeto urbano - e
consequentemente, da relacdo da cidade com o pedestre. Divide-se a analise em trés itens:
acessos, espacos de lazer e paisagem intramuros, e por fim, a etapa de sintese através da

identificacdo de anti-padrées.

6.3.1 Acessos e entorno

Neste item, analisam-se 0s acessos a cada um dos empreendimentos estudados.
Interessa, neste primeiro momento, a relacdo direta do empreendimento com a cidade e

as condices da infraestrutura urbana.

O empreendimento Real Park possui o portico de acesso de maior tamanho,
contando também com a edificacdo da administracédo e o saldo de festas do condominio.
O acesso ¢ dividido entre servico e moradores/visitantes, tendo controle 24 horas através

de portaria e cancelas. Ha faixas de seguranca e sinalizacdo préoximas ao portico (Figura 30).
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Figura 30 - Pértico de Acesso ao condominio Real Park

v

Fonte: Freitas, G. (2022)

A rua de acesso (Rua David Ribeiro) possui calcada de grama, sem pavimentacado e
acessibilidade. Também ndo ha ciclovia nem mobiliario urbano (bancos, lixeiras), o que
pode ser observado na Figura 31 e Figura 32. Existe iluminacao publica e estao plantadas
algumas mudas para arborizacdo urbana, mas a interface dos muros ndo € permeavel
visualmente, além de contar com arame farpado e cerca elétrica, configurando um anti-
padrdo urbano. Em alguns locais da Rua David Ribeiro (Figura 32 - foto C) o espaco para o
pedestre € ainda menor pela presenca de placas e postes. No geral, observa-se que o
acesso € prioritario para automaoveis. O prolongamento da Rua David Ribeiro a norte nao

foi concluido, como observado na foto D da Figura 32.
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Figura 31 - Imagem de satélite do condominio Real Park
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Fonte: Freitas, G. (2022)
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O empreendimento condominio Cidade Universitaria Eco Village também conta com

portico de acesso, com cancela e portaria 24 horas (Figura 33).

Figura 33 - Pértico de acesso ao condominio Cidade Universitaria Eco Village

Fonte: Freitas, G. (2022)

O acesso de automoveis e pedestres € 0 mesmo, e a estrada de acesso (Estrada
Geral para Arroio do S6) ndo possui calcada pavimentada, faixa de seguranca nem
sinalizacdo (Figura 34 eFigura 35, foto A). A calcada esta presente apenas no acesso
imediato ao podrtico. Na intermediacdo do acesso ao condominio, ndo ha qualquer
tratamento urbanistico: ndo sdo vistas lixeiras, iluminacdo, bancos ou arborizacdo da via
(Figura 35). Atravessar a rua € bastante perigoso, uma vez que ndo existe faixa de
seguranca. Dessa forma, verifica-se que a hierarquia entre conexdes (SALINGARQOS, 2005)
é fragilizada, uma vez que ndo existem caminhos projetados ao pedestre. Salienta-se que
as fotos foram tiradas no ano de 2022, ou seja: 0 empreendimento ja possui moradores e
lotes sendo comercializados, embora a infraestrutura do seu entorno continue precaria.
Como visto anteriormente, o projeto viario completo da Estrada Geral para Arroio do SO
estava previsto como condigdo para aprovagao do condominio, o que ndo foi realizado até

a conclusao desta pesquisa.
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'Figura