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1. INTRODUCAO



Este estudo analisa os aspectos técnico-juridicos dos Projetos de Lei do Plano
Diretor Urbano Sustentével de Porto Alegre (PDUS)' e da Lei de Uso e Ocupacdo do
Solo (LUOS)?, submetidos & Cdmara de Vereadores no dia 12 de setembro de 2025.
Este conjunto de leis compde o processo de revisdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA)?. O trabalho foi elaborado pela
equipe técnica do Centro de Apoio Operacional de Defesa da Ordem Urbanistica e
Questdes Fundidrias (CAOUrb/MPRS), composta por assessores juridicos e

arquitetos urbanistas.

A partir dos eventos hidrolégicos e geotécnicos que atingiram o Estado, em
setembro e novembro de 2023, abril e maio de 2024 e em junho de 2025, o CAOUrb
tem priorizado acompanhar as revisdes dos planos diretores municipais, alinhado
a politica institucional do MPRS voltada ao enfrentamento de desastres. Essa
prioridade decorre do entendimento de que o planejamento urbano constitui o
principal instrumento de preveng¢do e mitigagdo de novos eventos criticos. A vista

disso, as agdes do CAOUrb, para além deste estudo técnico, visam:

(i) produzir conhecimento técnico-juridico e cientifico para
subsidiar a atuagdo ministerial na defesa da ordem
urbanistica;

(ii) promover didlogo qualificado com as prefeituras
responsdveis pela elaboragdo e revisdo dos planos
diretores;

(iii) e disponibilizar materiais de apoio as comunidades,

favorecendo a participag¢do social exigida pela legislagdo
brasileira.

' PROC. N° 01037/25 - PLCE 019/25. Disponivel em: https://www.camarapoa.rs.gov.br/processos/141633.
2PROC. N° 01038/25 - PLCE 020/25. Disponivel em: https://www.camarapoa.rs.gov.br/processos/141634.

Um exemplo exitoso dessa atuagdo é a parceria estabelecida com as equipes
responsdveis pelos novos planos diretores dos municipios do Vale do Taquari,
desenvolvidos por docentes e pesquisadores da Universidade do Vale do Taquari -
UNIVATES, cujos estudos do CAOUrb vém sendo incorporados ao processo e

utilizados pelas Promotorias de Justica da regido.

No caso de Porto Alegre, essa cooperagdo ndo se consolidou previamente. O
CAOUrb teve acesso as minutas do Plano Diretor e da Lei de Uso e Ocupagdo do
Solo apenas quando disponibilizadas ao pUblico, em julho de 2025. Entretanto, ao
considerar que o Municipio foi severamente afetado pela inundagdo de 2024 e é
classificado como drea suscetivel a desastres hidrolégicos e geotécnicos, a andlise
darevisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de Porto Alegre
(PDDUA) integra as prioridades deste 6rgdo de apoio. Na ocasido da publicagdo
das referidas minutas, foi elaborado o primeiro Estudo Técnico-Juridico, assinado
pelo coordenador do Centro de Apoio de Defesa da Ordem Urbanistica e Questdes

Fundidrias, Dr. Claudio Ari de Mello.

Partindo do pressuposto concebido pelas diretrizes gerais presentes no art. 2° do
Estatuto da Cidade (Lei Federal n. 10.257/2001), bem como do que dispdem
normativas correlatas & politica de desenvolvimento urbano estadual e municipal,
o escopo de andlise presente no primeiro estudo divulgado foi ampliado, de modo
a contemplar a andlise integral das disposigdes que contemplam os referidos
projetos de lei. Com isso, este documento é entendido como a sequéncia do estudo
ja produzido, tendo como como objetivo: realizar uma avaliagdo ex anfe dos

projetos de lei que correspondem, respectivamente, a Lei do Plano Diretor Urbano

> O PDDUA foi instituido pela LC 434/1999 e revisado pela LC 646/2010.



https://www.camarapoa.rs.gov.br/processos/141633
https://www.camarapoa.rs.gov.br/processos/141634

Sustentéavel (PDUS) e a Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS) de Porto Alegre,
observando os possiveis efeitos espaciais dos meios/instrumentos propostos a luz

do conjunto legal que abarca as questdes relativas ao desenvolvimento urbano.

Para isso, este documento foi divido em trés partes complementares. Na primeira
parte, capitulo 2, sdo apresentados os elementos, conceituais e instrumentais, que
compdem a politica urbana brasileira. Tais elementos sdo derivados de dispositivos
normativos e conceituais presentes na Constituicdo Federal de 1988 e no Estatuto
da Cidade (Lei Federal n. 10.257/2001). SGo destacados nessa seg¢do itens
relevantes a serem considerados no momento da elaborag¢do ou revisdo do
instrumento bdsico de execugdo da politica urbana brasileira, que é o plano diretor
(PD), a partir de consideracdes técnicas sobre: as diretrizes gerais do plano diretor;
a obrigatoriedade do PD; o conteddo minimo do PD; e sobre as premissas que
envolvem o (re)planejamento urbano a partir de dreas suscetiveis d ocorréncia de
desastres. Além disso, ao final do capitulo 2 sdo discutidos conceitos estratégicos
de planejamento urbano, adensamento urbano e miscigenagdo de usos, que
direcionam a revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de
Porto Alegre, a partir das propostas contidas nos projetos de lei do Plano Diretor
Urbano Sustentdvel (PDUS) e Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS). Essa primeira parte

fundamenta a andlise presente neste estudo técnico e orienta o conteldo exposto

nas segdes subsequentes.

Na segunda parte, capitulo 3, é realizada uma contextualizagdo de Porto Alegre, a
partir da descrigdo de suas condicionantes fisico-ambientais e dindmicas
socioespaciais do e no territério. A leitura do territério, mesmo que breve, faz-se
necessdria para amparar o trabalho de andlise técnica que é desenvolvido no
capitulo 4, parte final deste estudo, uma vez que essa etapa de observagdo das
condi¢des do ambiente natural e da ambiéncia do Municipio, seja urbana ou rural,
é crucial para defini¢do das propostas contidas na Lei do Plano Diretor e, como no

caso de Porto Alegre, na Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS).

Por fim, o capitulo 4, terceira parte que finaliza a andlise presente neste estudo
técnico, contém uma leitura da revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano Ambiental de Porto Alegre, o atual PDDUA. Nessa se¢do é observado o que
contém nos projetos de lei do Plano Diretor Urbano Sustentével (PDUS) e de Uso e
Ocupagdo do Solo (LUOS). Além de verificar as regras de uso, ocupagdo e
parcelamento propostas, & luz das diretrizes da politica urbana brasileira, também
é explicitado, de maneira critica, como as estratégias de adensamento urbano e

miscigenagdo de usos sdo inseridas nos referidos projetos de lei.




2. ELEMENTOS DA POLITICA URBANA
BRASILEIRA: DA INSTITUCIONALIZACAO
AOS CONCEITOS EINSTRUMENTOS



ELEMENTOS DA POLITICA URBANA BRASILEIRA: DA INSTITUCIONALIZAGAO AOS CONCEITOS E INSTRUMENTOS

A urbanizagdo brasileira teve impulso considerdvel no século XX. No periodo entre
as décadas de 1940 e 1980, o local de moradia da maioria da populagdo brasileira
se inverteu: do rural ao urbano.” Para além do incremento demogréfico nas
principais cidades do pais, nota-se que houve mudanga substancial nas dindmicas
territoriais, com efeitos espaciais no meio urbano e, por conseguinte, no cotidiano
das pessoas.® Isto €, os conflitos e problemas urbanos aumentaram no mesmo ritmo
do aumento populacional. Nesse contexto, a histéria recente da politica urbana
brasileira tem inicio com o fim do periodo ditatorial (1964-1985), quando surgiu a
perspectiva de elaborag¢do de uma nova Constituicdo para o pais. Essa histéria da
politica urbana brasileira, portanto, ...) foi marcada pela constituicdo de um forte
movimento social nacional denominado Reforma Urbana [MNRU]; conquistou um
novo aparato legal e institucional federal ligado as cidades; e incluiv exemplos de

governos locais inovadores, que ficaram conhecidos no mundo todo”.°

Assim, a inser¢do de um capitulo reservado & Politica Urbana na Constituigdo
Federal de 1988 (arts. 182 e 183) representa um importante marco legal, e

institucional, na politica urbana brasileira.” Os artigos 182 e 183 inferem:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder PUblico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes. (Regulamento) (Vide Lei n®13.311, de 11 de julho de 2016)

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Cadmara Municipal, obrigatério para cidades
com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana.

“Ver SANTOS, M. A Urbanizagdo Brasileira. 5 Ed. 4° Reimpr. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo
Paulo, 2018, p. 129-140.

® Sobre esse periodo da urbanizag¢do industrial brasileira, que ocorreu em meados do século XX, Santos (2018, p.
10) expde que, “A cidade em si, como relacdo social e como materialidade, torna-se criadora de pobreza,
fanto pelo modelo socioecondmico, de que é o suporte, como por sua estrutura fisica, que faz dos habitantes
das periferias (e dos corticos) pessoas ainda mais pobres. A pobreza ndo é apenas o fato do modelo
soclioecondmico vigente, mas, também, do modelo espacial”. Ver SANTOS, M, 2018.

®Ver MARICATO, E. Para entender a crise urbana. 1° Ed. S&o Paulo: Expressao Popular, 2015, p. 11.

7 Sem desmerecer o avancgo que significa a constitucionalizagéo da politica urbana no Brasil, deve-se ater que o
conteldo presente nos arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 é apenas uma parte do conjunto de

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indeniza¢do em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para érea
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietdario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
Il - desapropria¢do com pagamento mediante titulos da divida pUblica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez
anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizagdo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cinquenta
[sic] metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo,
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-& o dominio, desde
que ndo seja proprietdrio de outro imével urbano ou rural.  (Regulamento)

§ 1° O titulo de dominio e a concessd@o de uso serdo conferidos ao homem ou &
mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imdveis pUblicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

A politica urbana prevista na Constituicdo Federal (arts. 182 e 183) é caracterizada,
conforme supracitado, como uma politica de desenvolvimento urbano.® Importa
salientar, de antemdo, que a politica urbana brasileira ndo objetiva o crescimento
urbano. Isso se dd, pois o conceito de “desenvolvimento”é geralmente relacionado
a “desenvolvimento econémico”, intrinseco ao processo de modernizagdo. Isto é,

trata-se de conceito viciado. Com isso, a compreensdo de “desenvolvimento

ideias presente na emenda popular da reforma urbana recebida pelo Congresso Nacional na época. As
propostas elaboradas pelo Movimento Nacional de Reforma Urbana podem ser caracterizadas como um
‘conjunto articulado de politicas publicas, de cardter redistributivista e universalista, voltado para o

atendimento do seguinte objetivo primdrio: reduvzir os niveis de injustica social no meio urbano e promover
uma maior democratiza¢do do planejamento e da gestdo das cidades”. Ver SOUZA, M. L. de. Mudar a
cidade: uma infrodugdo critica ao planejamento e & gestéo urbanos. 10° Ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil,
2015, p. 158.

8 Conforme consta no caput do artigo 182 da Constituicdo Federal: "A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”.




urbano” é comumente associada d ampliagdo da drea urbana construida, seja
através de um crescimento espraiado (urban sprawl) ou compacto da cidade. Tal
interpretagdo, que pode ser considerada generalista e superficial, mostra-se
indutora a equivocos no momento da elaboragdo ou revisdo de leis e estratégicas
concernentes & politica urbana municipal. Nesse sentido, vale destacar o exposto

por Souza (2011):

(...) fica evidente ser necessdrio modificar e depurar a visdo que se tem sobre o que
seja o tal ‘desenvolvimento urbano’. Um desenvolvimento auténtico, sem aspas,
ndo se confunde com uma simples expansdo do tecido urbano e a crescente
complexidade deste, na esteira do crescimento econémico e da modernizag¢do
tecnolégica. Ele ndo é, meramente, um aumento da drea urbanizada, e nem
mesmo, simplesmente, uma sofisticagdo ou modernizagdo do espaco urbano, mas
antes e acima de tudo, um desenvolvimento sécio-espacial [sic] na e da cidade: vale
dizer, a conquista de melhor qualidade de vida para um nimero crescente de
pessoas e cada vez mais justiga social. [Grifo nosso].?

O desenvolvimento urbano sustentdvel, por sua vez, é conceituado em documento

concebido pelo Ministério do Desenvolvimento Regional, como:

O desenvolvimento urbano ocorre de maneira sustentdvel quando a ocupagdo
urbana acontece de forma a privilegiar o bem comum e de forma a reduzir as
desigualdades. Mas ndo apenas isso. E necessério também equilibrar as
necessidades sociais, dinamizar a cultura, valorizar e fortalecer identidades. E
necessdrio usar os recursos naturais, fecnolégicos, urbanos e financeiros de forma
responsdvel. Também é preciso promover o desenvolvimento econémico local. E
preciso impulsionar iniciativas que criam oportunidades que incluam a diversidade.
E preciso impulsionar formas de incluir todas as pessoas, da geragdo atual e das
futuras geragdes. E preciso incluir todas as pessoas no mercado de trabalho e no
espaco, nas cidades, nos lugares. E isso deve acontecer independentemente da
idade, género, raga, etnia ou qualquer outra caracteristica das pessoas. Para
alcancar um desenvolvimento urbano sustentdvel, é necessario também distribuir
infraestrutura, espacos publicos, bens e servicos urbanos de forma equitativa

? SOUZA, M. L. de. ABC do desenvolvimento urbano. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 20711, p. 101.

(justa). E necessdrio ordenar o uso e a ocupagdo do solo de forma adequada, em
diferentes contextos e escalas territoriais. E necessdrio respeitar acordos sociais e
politicos que tenham sido definidos em ambientes democrdticos de governanga
colaborativa.t?

A vista disso, pode-se inferir que a politica urbana brasileira instituida pela
Constituigdo Federal e, posteriormente, regulada pelo Estatuto da Cidade, tem a
pretensdo de promover a qualificagdo do espago urbano, através de uma
mudanga social positiva, uma vez que visa garantir “o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade” e “o bem-estar de seus habitantes”. Uma politica de
desenvolvimento urbano deve, portanto, qualificar e ordenar o tecido urbano, bem
como controlar sua expansdo de modo a assegurar o bom funcionamento da
cidade em sua totalidade. A partir desse entendimento, é possivel afirmar que se a
politica de desenvolvimento urbano pressupde que haja o ordenamento qualificado
do espaco urbano, fazem-se necessdrios instrumentos para a implementacgdo

dessa politica.

Para isso, o art. 182 da Constituicdo Federal estabelece que “O plano direfor,
aprovado pela Cdmara Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de expansdo
urbana” (§ 1°), com o dever de “ordenar o pleno desenvolvimento das fungées
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes” (caput) a partir de
“exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade ”(§ 2°). Diante disso, ainstituigdo
do plano diretor como instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana, e sua obrigatoriedade, € um marco importante no planejamento

e gestdo urbanos dos municipios brasileiros. O plano diretor, portanto:

© BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional - MDR. Guia para elaboragéo e reviséo de planos diretores.
Brasilia, 2022, p. 12. Disponivel em: https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/desenvolvimento-urbano/guia-
para-elaboracao-e-revisao-de-planos-diretores.
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Trata-se de uma lei, de competéncia municipal, no qual deverdo estar contidos os
aspectos fisicos, econdmicos e sociais desejados pela coletividade. Por meio do
Plano Diretor, deve-se procurar trabalhar a realidade presente para que se
possa obter uma melhor qualidade de vida para a populagéo. [Grifo nosso]"

A regulamentagdo da politica urbana prevista na Constituicdo ocorreu mais de
uma década depois, através da Lei Federal n. 10.257, de 10 de julho de 2001.
Conhecido como Estatuto da Cidade, o texto da Lei estabeleceu diretrizes e

normas gerais para a execugdo da politica urbana, conforme consta no artigo 1°:

Art. 1° Na execugdo da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, serd aplicado o previsto nesta Lei.

Paréagrafo Onico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade,
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar dos
cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.

Além de regulamentar e estabelecer diretrizes gerais da politica urbana, o Estatuto
da Cidade inseriu novos elementos conceituais para direcionar a utilizagdo dos
instrumentos da politica urbana, como o direito a cidade (art. 2°).

O direito a cidade sustentavel ou a cidade justa tornou-se um tema amplamente
debatido nas Gltimas décadas em diversas dreas do conhecimento social.

Origindrio da filosofia e tendo como primeira referéncia a obra do filésofo francés

" Brasil; MDR, 2022, p. 18.

2 LEFEBVRE. O Direito & Cidade. Sdo Paulo: Centauro Editora, 2015.

* Bons estudos sobre o conceito de direito & cidade no direito brasileiro podem ser encontrados em TAVOLARI,
B. Direito a cidade: uma trajetéria conceitual. Novos Estudos, Cebrap, Séo Paulo, n. 104, p. 93-109, mar.
2016; GUIMARAES, V. T. Direito & cidade e direitos na cidade: integrando as perspectivas politica e juridica.
Revista de Direito da Cidade. Rio de Janeiro, vol. 9, n. 2, p. 626-665, 2017; e GOMES, A. M. |. S. O direito &
cidade sob uma perspectiva juridicosociolégica. Revista Direito GV, Sdo Paulo, vol. 14, n. 2, p. 492-512, maio-

Henri Lefebvre, que propds a expressdo em seu livro Le droit a la ville, de 1968, ao
longo do tempo esse conceito ingressou também no universo juridico. A abordagem
de Lefebvre pertence ao campo da critica filoséfica e sociolégica as distor¢des
produzidas pelo capitalismo na vida urbana, ndo se inserindo, portanto, no debate
juridico.”? De fato, o uso da expressdo “direito & cidade” ndo tinha inicialmente
qualquer pretensdo de reivindicar posi¢cdes juridicas a serem garantidas pelo
sistema legal. Contudo, aos poucos as discussdes originadas pela tese pioneira do

pensador francés repercutiram no direito.

Conforme mencionado, no Brasil o marco da intfrodugdo desse conceito no sistema
juridico é a edi¢do do Estatuto da Cidade, a Lein. 10.257, de 2001, cujo artigo 2°, I,
dispde que uma das diretrizes da politica urbana deve ser a “garantia do direito a
cidades sustentdvers”™ O Superior Tribunal de Justica, por exemplo, j@ empregou
expressamente a locugdo “direifo a cidades sustentaveis” como fundamento
juridico para impor a Municipios a obrigagdo de regularizagdo urbanistica de
loteamentos clandestinos, bem como o termo “direifo o cidade”, pura e
simplesmente, para impor a obrigacdo de remover moradores de drea de risco. E
inegdvel, fodavia, que o interesse doutrindrio sobre o tema no Brasil, despertado
pelo Estatuto da Cidade, ainda ndo repercutiu na pratica juridica como se poderia

esperar.

Uma das dimensdes do direito a cidade sustentdvel e justa, na condi¢do de um

conceito juridico que tem como fung¢do promover a sustentabilidade e a justica

agosto 2018. Para uma abordagem exclusivamente juridica do conceito, ver MELLO, C. A. Elementos para
uma teoria juridica do direito & cidade. Revista de Direito da Cidade, vol. 09, n° 2. ISSN 2317-7721 pp.437-
462.

" STJ, REsp 1.164.893, Relator Ministro Herman Benjamin, julgado em 23.11.2016; REsp 1.616.348, Relator
Ministro Herman Benjamin, julgado em 13.12.2016; e REsp 1.317.547, Relator Ministro Herman Benjamin,
julgado em 26.09.2017.
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urbano-ambiental das cidades, reside no planejamento urbano.® Para que os
moradores de uma cidade possam usufruir dos direitos que emergem na vida
urbana, como moradia, saneamento bdsico, infraestrutura, mobilidade urbana,
cultura e lazer, é indispensdvel que o governo da cidade planeje o seu
desenvolvimento com o objetivo de assegurar a concretizagdo das fungdes sociais
da cidade e o bem-estar de seus habitantes, nos termos do artigo 182 da
Constituig@o Federal. Podemos dizer, assim, que o planejamento urbano é uma das
dimensdes estruturantes do direito a cidade. Uma cidade sem o planejamento de
seu desenvolvimento tende a ser insustentdvel e injusta do ponto de vista urbano e
ambiental, uma vez que as relagdes e agdes que nela ocorrerem estardo
submetidas, entre outros fatores, as decisdes auto interessadas dos agentes
politicos e econémicos mais poderosos e a intervengdes voluntdrias de seus
habitantes. A auséncia de planejamento urbano, ou seu cumprimento sem o
atendimento das diretrizes estabelecidas para a execug¢do da politica urbana
brasileira, ftende a promover desorganiza¢do, desequilibrio, exclusdo e

segregacgdo, entre outras disfun¢des urbanisticas.

A partir disso, este capitulo objetiva tratar sobre o plano diretor, & luz do que é
estabelecido na Constituigdo Federal de 1988 e no Estatuto da Cidade (Lei Federal
n. 10.257/20071). Para além do disposto no dmbito federal, o caso em tela demanda
considerar, acerca da politica de desenvolvimento urbano, especialmente quanto o
instrumento de sua aplicagdo, o plano diretor, o estabelecido na Constituigdo do

Estado do Rio Grande do Sul e na Lei Orgdnica de Porto Alegre.

' Nesse sentido, ver SILVA, R. V. da; ARAUJO JUNIOR, M. E. Plano diretor: a constituicdo do ordenamento
urbano e como sua hierarquia material deve garantir eficcia ao direito & cidade. Revista de Direito da
Cidade, Rio de Janeiro, vol. 15, n. 3, p. 1162-1186, 2023.
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2.1 Consideracoes técnicas sobre as
diretrizes gerais do plano diretor
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Para ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, a politica urbana, nos termos do artigo 2° do Estatuto da

Cidade, possui uma série de diretrizes gerais para a sua execugdo, que segue:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

| - garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito & terra
urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infra-estrutura [sic] urbana, ao
transporte e aos servigos pUblicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragdes;

Il - gestdo democratica por meio da participag¢do da populagdo e de associagdes
representativas dos vdrios segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Il - cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbaniza¢do, em atendimento ao interesse social;

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econémicas do Municipio e do territério sob sua drea
de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitdrios, transporte e servigos piblicos
adequados aos interesses e necessidades da populagdo e as caracteristicas locais;

VI - ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em
relagdo a infra-estrutura [sic] urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
pdlos [sic] geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura [sic]
correspondente;

e) a retengdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou
ndo utilizagdo;

f) a deterioragdo das dreas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradagdo ambiental;

h) a exposicdo da populagdo a riscos de desastres naturais; (Incluido pela Medida
Proviséria n® 547, de 2011).

h) a exposi¢cdo da populagdo a riscos de desastres. (Incluido dada pela Lei n°
12.608, de 2012)

VIl - integrac¢do e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo
em vista o desenvolvimento socioeconémico do Municipio e do territério sob sua
drea de influéncia;

VIII - adogdo de padrdes de produgdo e consumo de bens e servigos e de expansdo
urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e
econdmica do Municipio e do territério sob sua drea de influéncia;

IX - justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagdo;

X - adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e
dos gastos pulblicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a
privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens
pelos diferentes segmentos sociais;

X| - recuperagdo dos investimentos do Poder Piblico de que tenha resultado a
valorizagdo de imdveis urbanos;

Xl - protec¢do, preservacdo e recuperagdo do meio ambiente natural e construido,
do patrimonio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico;

Xl - audiéncia do Poder Piblico municipal e da populagdo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto
ou a seguranga da populagdo;

XIV - regularizagdo fundidria e urbanizagdo de dreas ocupadas por populagdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso
e ocupagdo do solo e edificagdo, consideradas a situa¢do socioeconémica da
populagdo e as normas ambientais;

XV - simplifica¢do da legislagdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das
normas edilicias, com vistas a permitir a redugdo dos custos e o aumento da oferta
dos lotes e unidades habitacionais;

XVI - isonomia de condi¢des para os agentes pUblicos e privados na promogdo de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizagdo, atendido o

interesse social.

XVII - estimulo & utilizag@o, nos parcelamentos do solo e nas edificagdes urbanas,
de sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes tecnoldgicos que
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objetivem a redugdo de impactos ambientais e a economia de recursos naturais.
(Incluido pela Lei n°12.836, de 2013)

XVIII - tratamento prioritdrio as obras e edificagdes de infraestrutura de energia,
telecomunicagdes, abastecimento de dgua e saneamento. (Incluido pela
Lein®13.116, de 2015)

XIX - garantia de condi¢des condignas de acessibilidade, utilizagdo e conforto nas
dependéncias internas das edificagdes urbanas, inclusive nas destinadas &
moradia e ao servico dos trabalhadores domésticos, observados requisitos
minimos de dimensionamento, ventila¢do, iluminagdo, ergonomia, privacidade e
qualidade dos materiais empregados. (Incluido pela Lei n®13.699, de 2018)

XX - promogdo de conforto, abrigo, descanso, bem-estar e acessibilidade na
fruigdo dos espacos livres de uso pUblico, de seu mobilidrio e de suas interfaces com
os espagos de uso privado, vedado o emprego de materiais, estruturas,
equipamentos e técnicas construtivas hostis que tenham como objetivo ou
resultado o afastamento de pessoas em situagdo de rua, idosos, jovens e outros
segmentos da populacdo. (Redacdo dada pela Lei n° 14.489, de 2022)
Regulamento

Nota-se que as diretrizes gerais da politica urbana brasileira, conforme j&
argumentado, visam a promogéo de uma cidade justa, sustentavel e democrdtica.
Além do disposto no Estatuto da Cidade, convém destacar para este estudo técnico
dispositivos legais, presentes na Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul, na Lei
do Desenvolvimento Urbano (Lei Estadual n. 10.116/1994) e na Lei Orgdnica de
Porto Alegre, que versam sobre a politica urbana. Os artigos 176 e 177 da CERS
apontam, respectivamente:

Art.176. Os Municipios definirdo o planejamento e a ordenagdo de usos, atividades
e fungdes de interesse local, visando a:

| - melhorar a qualidade de vida nas cidades;

Il - promover a definicdo e a realizagdo da fungdo social da propriedade urbana;
Il - promover a ordenacdo territorial, integrando as diversas atividades e fungdes
urbanas;

IV - prevenir e corrigir as distor¢des do crescimento urbano;

V - promover a recuperacdo dos bolsdes de favelamento, sua integragdo e
articulagdo com a malha urbana;

VI - integrar as atividades urbanas e rurais;

VIl - distribuir os beneficios e encargos do processo de desenvolvimento das
cidades, inibindo a especula¢do imobilidria, os vazios urbanos e a excessiva
concentragdo urbana;

VIII - impedir as agressdes ao meio ambiente, estimulando agdes preventivas e
corretivas;

IX - promover a integragdo, racionalizagdo e otimiza¢do da infra-estrutura [sic]
urbana bdsica, priorizando os aglomerados de maior densidade populacional e as
populagdes de menor renda;

X - preservar os sitios, as edificagdes e os monumentos de valor histérico, artistico
e cultural;

XI - promover o desenvolvimento econdmico local;

XII - preservar as zonas de prote¢do de aerédromos, incluindo-as no planejamento
e ordenagdo referidos no “caput”.

Xl - promover, em conjunto com o 6rgdo a que se refere o art. 235 desta
Constituigdo, ainclusdo social, inclusive a disponibiliza¢do de acesso gratuito e livre
a Internet. (Incluido pela Emenda Constitucional n.® 69, de 16/07/14)

Art.177. Os planos diretores, obrigatérios para as cidades com populagdo de mais
de vinte mil habitantes e para todos os Municipios integrantes da regido
metropolitana e das aglomeragdes urbanas, além de contemplar os aspectos de
interesse local, de respeitar a vocagdo ecoldgica, o meio ambiente e o patrimonio
cultural, serdo compatibilizados com as diretrizes do planejamento do
desenvolvimento regional. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n.° 44, de
16/06/04)

§ 1.° Os demais Municipios deverdo elaborar diretrizes gerais de ocupag¢do do
territbrio que garantam, através de lei, as fungdes sociais da cidade e da
propriedade, nestas incluidas a vocagdo ecoldgica, o meio ambiente e o patrimdnio
cultural. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n.® 44, de 16/06/04)

§ 2.° A ampliagdo de dreas urbanas ou de expansdo urbana deverd ser
acompanhada do respectivo zoneamento de usos e regime urbanistico.

§ 3.° Lei estadual instituird os critérios e requisitos minimos para a defini¢do e
delimita¢do de dreas urbanas e de expansdo urbana, bem como as diretfrizes e
normas gerais de parcelamento do solo para fins urbanos.

§ 4.° Todo parcelamento do solo para fins urbanos deverd estar inserido em drea
urbana ou de expansdo urbana definida em lei municipal.

§ 5.° Os Municipios assegurardo a participacdo das entidades comunitdrias
legalmente constituidas na definicdo do plano diretor e das diretrizes gerais de
ocupacgdo do territério, bem como na elaboragdo e implementacdo dos planos,
programas e projetos que lhe sejam concernentes.

Na Lei do Desenvolvimento Urbano (Lei Estadual n. 10.116/1994), “A politica de
desenvolvimento urbano tem por objetivo a melhoria da qualidade de vida nas

cidades e nucleos urbanos em geral”(art. 1°). Em seguida, tem-se no artigo 5°:
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Art. 5° - Na promog¢do do desenvolvimento urbano, o municipio devera:

| - definir a politica municipal de desenvolvimento urbano, em consondncia com as
diretrizes nacionais e estaduais;

II - instituir o sistema de planejamento urbano;

Il - instituir o plano diretor ou as diretrizes gerais de ocupagdo do territério;

IV - instituir o programa prioritério de obras concernente a realizagdo das obras
previstas no plano diretor ou nas diretrizes gerais de ocupagdo do territério.

§ I° - Para a instituigdo do sistema de planejamento urbano, o municipio definird:

| - a estrutura administrativa encarregada de formular propostas, e coordenar a
elaboragdo, implementacdo, controle e revisdo do plano diretor ou das diretrizes
gerais de ocupagdo do territério;

Il - os meios, fluxos e insténcias decisérias para a sua realizagdo pratica.

§ 2° - Para atender o disposto no inciso lll do "caput” deste artigo o municipio:

| - definird o processo, as etapas e os prazos para a elaboragdo do plano diretor
ou das diretrizes gerais de ocupagdo do territério;
Il - estabelecerd e tornard piblicas as formas de participagdo comunitéria e
popular no processo de desenvolvimento urbano.

§ 3° - Para a instituicdo do programa prioritdrio de obras, o municipio:

| - elaboraré e publicard a listagem de todas as obras previstas no plano diretor ou
nas diretfrizes gerais de ocupagdo do territério, classificadas por tipo de obra;

Il - destacard da listagem o grupo de obras que constituird o programa prioritario
de realizagdo preferencial nos 4 (quatro) anos seguintes, indicando as
caracteristicas, dimensdes e ordem de execu¢do de cada obra, a estimativa dos
respectivos custos da origem dos recursos financeiros para atendé-los;

Il - submeterd o programa prioritdrio de obras & discussdo puUblica.

Logo, o art. 201 e 212, dispositivos presentes na Lei Orgdnica de Porto Alegre,

estabelecem, respectivamene, o seguinte:

Art. 201 O Municipio, através dos Poderes Executivo e Legislativo, e da
comunidade, promoverd o desenvolvimento urbano e a preservacdo do meio
ambiente com a finalidade de alcangar a melhoria da qualidade de vida e
incrementar o bem-estar da populagdo.

§ 1° A politica de desenvolvimento urbano e preservagdo do meio ambiente terd
por objetivo o pleno desenvolvimento social da cidade e o atendimento das
necessidades da populagdo.

§ 2° A fungdo social da cidade é compreendida como direito de acesso de todo
cidaddo as condi¢des bdsicas de vida.

§ 3° O desenvolvimento urbano consubstancia-se em:

| - promover o crescimento urbano de forma harmdnica com seus aspectos fisicos,
econdmicos, sociais, culturais e administrativos;

Il - atender as necessidades bdsicas da populagdo;

Il - manter o patriménio ambiental do Municipio, através da preservagdo
ecoldgica, paisagistica e cultural;

IV - promover a a¢do governamental de forma integrada;

V - assegurar a participagdo popular no processo de planejamento;

VI - ordenar o uso e ocupagdo do solo do Municipio, em consondncia com a fun¢do
social da propriedade;

VIl - promover a democratizagdo da ocupagdo, uso e posse do solo urbano;

VIl - promover a integracdo e complementariedade [sic] das atividades
metropolitanas, urbanas e rurais;

IX - promover a criagdo de espagos pUblicos para a realizagdo cultural coletiva.

Art. 212 O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano é peca fundamental da
gestdo do Municipio e tem por objetivo definir diretrizes para a execugdo de
programas que visem & redu¢do da segregagdo das fungdes urbanas e ao acesso
da populagdo ao solo, & habitagdo e aos servigos publicos, observados os seguintes
principios: (Artigo regulamentado pela Lei Complementar n® 315/1994)

| - determinagdo dos limites fisicos, em todo o tferritério municipal, das dreas
urbanas, de expansdo urbana e rurais e das reservas ambientais, com as seguintes
medidas:

a) delimitagdo das dreas impréprias d ocupagdo urbana, por suas caracteristicas
geoldgicas;

b) delimita¢do das dreas de preservacdo ambiental;

¢) delimitagdo de dreas destinadas & implantagdo de atividades com potencial
poluidor, hidrico, atmosférico e do solo;

Il - determinagdo das normas técnicas minimas obrigatérias no processo de
urbanizagdo de dreas de expansdo urbana;

Il - delimitagdo de dreas destinadas & habitagdo popular, atendendo aos seguintes
critérios minimos:

a) dotagdo de infra-estrutura [sic] bdsica;

b) situagdo acima de quota méxima das cheias;

IV - ordenagdo do processo de desmembramento e de remembramento;

V - estabelecimento das permissdes e impedimentos do uso do solo em cada zona
funcional, assim como dos indices mdximos e minimos de aproveitamento do solo;
VI - identificagdo dos vazios urbanos e das dreas subutilizadas, para o atendimento
do disposto no art. 182, § 4°, da Constituigdo Federal;
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VIl - estabelecimento de pardmetros minimos e mdximos para parcelamento do
solo urbano, que assegurem o seu adequado aproveitamento, respeitadas as
necessidades minimas de conforto urbano. [Grifo nossol.

A vista do exposto, entende-se que como instrumento bdsico de implementagdo da
politica urbana, o plano diretor, no processo de elaboragdo ou revisdo, deve estar
respaldado em diretrizes pertinentes & essa politica. Por isso, faz-se importante
para este estudo discorrer acerca dos principios e diretrizes que orientam a
execugdo da politica de desenvolvimento urbano, uma vez que os objetivos e
estratégias constantes no plano diretor de Porto Alegre deve estar atrelado aos
dispositivos mencionados acima. Todavia, ndo seria possivel realizar neste estudo
uma andlise minuciosa acerca de cada diretriz que incide na politica urbana de
Porto Alegre. Ademais, percebe-se que hd didlogo entre as ideias concebidas na
esfera federal e aquilo que é definido pela legislagdo estadual e municipal. Dessa
maneira, os itens subsequentes abordam, a partir de uma perspectiva técnica, as
diretrizes gerais do plano diretor, conforme consta no artigo 2° do Estatuto da

Cidade.

2.1.1 Direitos fundamentais e gestdo democratica

A politica urbana é pautada por uma série de direitos que podem ser sintetizados
no “direito a cidades sustentaveis”. De acordo com o disposto no Estatuto da
Cidade, art. 2°, inciso |, a politica urbana deve considerar a “garantia do direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, ¢ moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estruturalsicl urbana, ao fransporte e aos servigcos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes”. Essa diretriz
determina os elementos bdsicos que devem fundamentar os principios e as

estratégias de um plano diretor no sentido de assegurar o direito a cidades

sustentdveis, o que pressupde uma articulagdo entre cada elemento bdsico (terra
urbana, moradia, saneamento ambiental, infraestrutura urbana, transporte,
servigos publicos, tfrabalho e lazer). Essa articulagdo deve ocorrer, por sua vez, no
dmbito da gestdo democrdtica. O inciso Il, do mesmo dispositivo, impde como
diretriz para execuc¢do da politica urbana a “gestdo democrdtica por meio da
participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos vdrios segmentos
da comunidade na formulagdo, execu¢cdo e acompanhamento de planos,

programas e projetos de desenvolvimento urbano”.

Uma vez definidos os principios e suas estratégias que devem nortear o
desenvolvimento urbano no plano diretor, é fundamental estabelecer o meio de
efetivar estes principios e suas estratégias. Este meio é a gestdo democratica e
participativa durante todo o processo de efetivagdo do desenvolvimento urbano
(formulagdo, execugdo e acompanhamento) por meio de planos, programas e

projetos.

2.1.2 Cooperacdo planificada

A gestdo democrdtica e participativa, como instrumento de efetivagcdo dos
principios e das estratégias do plano diretor, deve ser pautada pela cooperagdo
entre todos os atores envolvidos no processo de planejamento. Nesse sentido, o
artigo 2°, inciso lll, estabelece que deve ser incorporado ao exercicio da politica
urbana, com destaque ao processo de elaboragdo ou revisdo do plano diretor
municipal, a “cooperagdo enfre os governos, a iniciativa privada e os demais
sefores da sociedade no processo de urbanizagédo, em atendimento ao inferesse
social” [Grifo nosso]. A vista disso, vale dizer que apesar cada grupo (governo,

iniciativa privada e demais setores da sociedade), dispor de objetivos especificos
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em relag¢do ao desenvolvimento urbano, intengdes individuais ndo devem sobrepor
ao interesse social, que é aquele que envolve o bem comum. Isso exige que haja a
prdtica de um planejamento e gestdo urbanos pactuado entre todos em um
momento do tempo, onde a concepgdo do plano diretor municipal é tido como

contrato social na acepcdo radical do termo.

Adiante, a quarta diretriz estabelecida, através do Estatuto da Cidade (art. 2°,

inciso V), dispde que seja contemplado no exercicio da politica urbana:

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populagdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua drea
de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

Assim, pode-se inferir que o desenvolvimento urbano de um dado municipio deve
ser planejado com foco no bem comum dos cidaddos, e deve evitar que interesses
especificos reverberem em “distor¢ées do crescimento urbano” e em “efeitos
negativos para o meio ambiente”. Importa dizer que quando hd a promogdo de
agdes individuais que inviabilizam o bom funcionamento do municipio, na sua
totalidade, os efeitos negativos, em médio e longo prazo, reverberam no cotidiano
de todo cidaddo - em menor ou maior intensidade, a depender do grau de
vulnerabilidade. Por isso, é fundamental que o plano diretor contenha em seu
conteddo técnico um ordenamento territorial qualificado, com indicagdes para a
distribuigdo espacial da populagdo (demanda) e das atividades econdmicas

(oferta) no territério municipal.

16 Ver MASSIRIS CABEZA, A. Ordenacién del Territério en América Latina. Scripta Nova. Revista Eletrénica de
Geografia y Ciencias Sociales. Universidad de Barcelona, v. VI, n. 125, out. 2012; SOUZA, M. L. Mudar a
cidade: uma introdugdo critica ao planejamento e a gestdo urbanos. 10° Ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil,
2001.

O ordenamento territorial é compreendido, portanto, como instrumento de
planejamento técnico-politico-administrativo, onde se busca configurar, a longo
prazo, a organizagdo do uso e ocupagdo do solo conforme a vocagdo e as
limitagdes de cada porgdo do territdrio, associados aos desejos e aspiragdes da
populagdo e os objetivos do desenvolvimento, tendo como fim Ultimo a promogdo

da qualidade de vida e o desenvolvimento social ™.

2.1.3 Oferta eregulagdo: entre o piblico e o privado

A politica urbana executada pelo Poder Piblico municipal deve promover a
distribuigdo espacial das ofertas de infraestrutura e servigos pUblicos no territério
municipal, considerando os interesses e as necessidades da populagdo e suas
caracteristicas locais. Trata-se de uma diretriz propositiva do plano diretor, no
sentido de qualificar a dimensdo puUblica da cidade, que deve ser tratada em
paralelo com a dimensdo privada de ordenagdo e controle do uso do solo como
uma diretriz restritiva. Nesse sentido, os incisos V e VI indicam, respectivamente,

que a elaboragdo ou revisdo de um plano diretor”, deve se ater a:

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitdrios, transporte e servigos publicos
adequados aos interesses e necessidades da populagdo e as caracteristicas locais;
VI - ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos imbveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em
relagdo & infra-estrutura [sic] urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
pblos [sic] geradores de trdfego, sem a previsdo da infra-estrutura [sic]
correspondente;

7 Vale rememorar, neste ponto, que ao considerar o plano diretor como instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana (Constituicdo Federal, artigo 182, § 1°), e que os incisos do artigo 2° do
Estatuto da Cidade sdo diretrizes indispensdveis ao exercicio da politica urbana brasileira, pode-se inferir que
tais diretrizes devem ser contempladas na elaboragéo ou revisdo de um plano diretor municipal.
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e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou
ndo utilizagcdo;

f) a deterioragdo das dreas urbanizadas;

g) a poluigdo e a degradagdo ambiental;

h) a exposi¢do da populagdo a riscos de desastres naturais; (Incluido pela Medida
Proviséria n® 547, de 2011).

h) a exposi¢cdo da populagdo a riscos de desastres. (Incluido dada pela Lei n°
12.608, de 2012) [Grifo nosso].

Portanto, para assegurar o interesse social comum, a forma de ordenagdo e o
controle do uso do solo é, necessariamente, restritiva, pois 0 compromisso é de
evitar as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos no meio
ambiente. Neste sentido, os pardmetros de ordenacéo e de controle do uso do solo
devem ser, igualmente, restritivos a fim de assegurar as iniciativas particulares sem
prejuizo dos interesses coletivos. Eo plano diretor que deve estabelecer na sua lei
especifica a ordenagéo e o controle do uso do solo urbano a partir de parédmetros
minimos (arts. 42, 42-A, 42-B do EC, que sdo apresentados e interpretados
tecnicamente em tépicos subsequentes), no sentido de evitar os impactos

negativos previstos nas alineas de “a” até “h” do referido inciso VI.%

2.1.4 Integrar e proteger: arelagcdo entre o urbano e o rural

O tratamento do territério do Municipio, reservado a execugdo da politica urbana,
demanda que o processo de ordenagdo e controle do solo disponha ndo somente
de conceitos, técnicas e normas de uso e ocupagdo para as dreas urbanas. Essa
premissa aparece nas diretrizes gerais para a execug¢do da politica urbana, de

modo mais abrangente (art. 2°, incisos VIl e VIII). Porém, como é visto adiante, fazer

® Consideragdes técnicas acerca do planejamento e gestdo urbanos de municipios com dreas suscetiveis a
desastres sdo elencadas em tépico especifico neste estudo, devido ao contexto no qual Porto Alegre se
insere.

com que o exercicio do planejamento e gestdo urbanos incida sobre todo o
territério do Municipio é imperativo para a implementagdo do instrumento bdésico
da politica urbana brasileira, que é o plano diretor (art. 40, § 2°). Quanto as
referidas diretrizes, o Estatuto da Cidade, artigo 2°, incisos VIl e VIl estabelecem,
respectivamente, que seja considerado a “infegracdo e complementaridade entre
as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico
do Municipio e do territério sob sua drea de influéncia”e a “ado¢do de padrdes de
produgcdo e consumo de bens e servigos e de expansdo urbana compativelis com os
limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do

territorio sob sua drea de influéncia’.

Portanto, a abordagem do espaco urbano, constante no plano diretor, que deve
visar garantir a oferta de infraestrutura e servicos pUblicos aos cidaddos, bem
como ordenar e o controlar o uso do solo do territério municipal, teve ter como
premissa bdsica disciplinar a dindmica socioeconémica entre atividades urbanas e
rurais - ambas atividades antrépicas das quais derivam as demais. Logo, pode-se
dizer que ndo hd como pensar o urbano sem pensar na sua relagdo com o rural, na
medida em que a sustentabilidade ambiental, social e econdmica depende desta
relagdo. Nesse sentido, cabe ao plano diretor definir a zona urbana e a zona rural
do municipio e ter como pardmetro definidor a ideia de desenvolvimento
(socioecondmico) apresentada neste estudo, que estd alicergada no que dispde a
Constituigdo Federal e o Estatuto da Cidade, assim como o que indicam trabalhos
técnicos e cientificos da drea de planejamento urbano e regional (PUR). Dessa

maneira, deve-se evitar, e quando isso ndo for possivel, controlar o avango urbano



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Mpv/547.htm#art3
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Mpv/547.htm#art3
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art24
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art24

sobre o espago rural. Essas delimitagdes territoriais (perimetros, macrozonas

urbanas e rurais, e zonas de expansdo) devem seguir o que estabelece o inciso VIII.

Ademais, a sustentabilidade ambiental, social e econémica possui padrdes de
producdo e consumo territoricis especificos que devem fundamentar as
delimitagdes territoriais presentes no plano diretor. Logo, os limites entre areas
urbanas, dreas rurais e dreas ambientalmente frdgeis devem seguir a critérios
técnicos especificos, que também devem pautar qualquer alteragdo resultante do
processo de expansdo urbana, contemplando o inciso IX. Vale dizer que quaisquer
critérios técnicos adotados na execugdo da politica urbana brasileira devem estar
expressamente alicercados em evidéncia cientifica, com ampla divulga¢do das
referéncias e materiais utilizados. Essa é uma postura que garante transparéncia
no processo e promove um debate pUblico informado acerca das decisdes técnicas

tomadas.

2.1.5 Por uma politica de desenvolvimento urbano justa

Todo processo de urbanizagdo implica na produgdo de beneficios e dnus aos
cidaddos. Frente a isso, é estabelecido como diretriz para a execu¢do da politica
urbana a ‘usta distribuicdo dos beneficios e énus decorrentes do processo de
urbanizagdo” (Estatuto da Cidade, art. 2° inciso IX). Cabe ao Poder Puiblico
municipal, portanto, apresentar e implementar estratégias que garantam a justa
distribuigcdo dos beneficios e 6nus, de maneira a evitar que uma parte da sociedade
arque com o Onus enquanto outra acumule beneficios decorrentes de agdes
vinculadas ao processo de urbanizag¢do. Parailustrar, é possivel imaginar o seguinte
cendrio: uma pessoa fisica ou juridica pretende investir em um certo

empreendimento imobilidrio. A implementagdo da edificagdo tende a gerar

impactos negativos na vizinhanga. Supde-se, a partir disso, que o bonus da
proveniente da implementagdo do novo edificio seria absorvido pelo proprietdrio

desse imodvel e o 6nus direcionado a vizinhanga.

A situagdo dada como exemplo para discussdo aqui apresentada se enquadra na
escala na escala do lote. Outros cendrios podem ser imaginados, e observados na
materialidade, em diferentes escalas. Essa é uma problemdatica recorrente nos
centros urbanos, que sé pode ser evitada por meio da concepgdo de um
planejamento que pense (n)o municipio como um todo. A diretriz subsequente,
posta pelo inciso X, apresenta um caminho para lidar com essa questdo, que
atravessa diferentes camadas que compdem o espago (social, econdmica,
ambiental, entre outras) sem delegar esta instdncia para a esfera da gestdo

municipal. De acordo esse inciso, é diretriz a ser incluida no plano diretor:

X - adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributdria e financeira e
dos gastos puUblicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a
privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens
pelos diferentes segmentos sociais;

Assim, ao associar as diretrizes elencadas nos incisos IX e X, tem-se que o
desenvolvimento urbano deve estar baseado em uma politica econdmica,
tributdria, financeira e de gastos puUblicos. Isso deve ser implementado através do
plano diretor e instrumentos vinculados, no sentido de viabilizar as esferas de
arrecadagdo tributdria e estrutura financeira como fonte de capital para os gastos
e investimentos puUblicos, que devem ser, necessariamente, distribuidos nas
diferentes parcelas do territério municipal. Trata-se de capitalizar o Estado para
atender fins sociais, o que envolve também a recuperagdo dos investimentos

pUblicos que tenham gerado valorizagdo de imdveis privado, conforme trata o
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inciso XI| que indica que haja no Gmbito da politica urbana a ‘“recuperacéo dos
investimentos do Poder Publico de que fenha resultado a valorizagdo de iméveis

urbanos”.

Os investimentos pUblicos previstos nos incisos X e XI devem, por sua vez, serem
pautados por uma politica de ‘“protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio
ambiente natural e consfruido, do patrimdnio culfural, historico, artistico,
paisagistico e arqueologico” (inciso Xll). Aqui novamente fica evidente que a
varidvel determinante que deve pautar o plano diretor ndo é o crescimento urbano
em si. Este sé pode ser aceito como parte de uma politica de desenvolvimento
urbano que engloba as diretrizes dispostas no artigo 2° do Estatuto da Cidade, que
objetivam a promocg¢do de cidades sustentdveis, democrdéticas e justas, com especial
atengdo daquelas diretrizes contidas nos incisos X, Xl e Xll. Assim, o crescimento
urbano ou a expansdo urbana devem respeitar o meio ambiente natural e
construido. Trata-se do estabelecimento do interesse social comum como
prioridade frente as agdes de crescimento urbano que sdo individuais e devem ser

disciplinadas no plano diretor.

2.1.6 Audiéncia pUblica como espaco da gestdo democratica

O canal fundamental para garantir que as prioridades adotadas na execug¢do da
politica urbana pelo Poder PUblico municipal estejam em consondncia ao interesse
social comum, que emerge das diferentes comunidades existentes no territério, é a

audiéncia puUblica. De acordo com o inciso Xlll, é diretriz para o plano diretor:

¥ Brasil; MDR, 2022, p. 22.

Xl - audiéncia do Poder PUblico municipal e da populagdo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto
ou a seguranga da populagdo;
Divulgar, compartilhar e informar a populagdo em geral sobre o processo de
urbanizag¢do da cidade é um compromisso do Poder PUblico, que deve constar no
plano diretor. Transparéncia de dados e informagdo é essencial para garantir uma
gestdo democrdtica efetiva. Nota-se que, dessa maneira, as diretrizes impostas
pelos incisos Il e XlIl do artigo 2° do Estatuto da Cidade devem estar articuladas na
elaboragdo ou revisdo do plano diretor, bem como no acompanhamento da
implementacdo das estratégias, medidas e projetos propostos. A importdncia da
audiéncia publica como mecanismo de participagdo popular serd aprofundada em
outras se¢des deste estudo. Todavia, importa dizer que é fundamental que haja a
participagdo de agentes diversos da sociedade no momento da audiéncia. A
obrigagcdo da promogdo da participagdo de diferentes grupos nos debates e
audiéncias é do Executivo e Legislativo municipal. Tal postura garante que o
processo de discussdo acerca da execugdo da politica urbana, através da
elaboragdo ou revisdo do plano diretor, seja democratico e participativo. Ademais,

cabe trazer a discussdo que:

E importante que este conjunto de agentes também consiga abordar as diferentes
temdticas presentes nos debates do Plano Diretor, dialogando sobre mobilidade,
habitagdo, cultura, lozer, esportes, meio ambiente e educac¢do ambiental,
saneamento, atividades econémicas urbanas e rurais, bem como comunidades
tradicionais e até grupos eventualmente afastados do debate da politica urbana,
entre outros tantos. Nesse sentido a representacgdo territorial € um importante
fator, uma vez que associagdes de bairros e outros grupos locais podem trazer um
olhar especifico sobre suas vivéncias territoriais, fora as representagdes de
género, étnico-racial e de grupos de Pessoas com Deficiéncia (PcD), que sdo
essenciais para a construgdo de um olhar miltiplo sobre o municipio."
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As consideragdes apresentadas neste tépico coincidem com o exposto no
subcapitulo 2.1.8, que trata dos principios da efetividade e da autenticidade da
participacdo popular na elaboragdo do plano direfor. Mais além, deve-se levar em

conta que:

(...) para garantir que as reunides e oficinas sejam efetivamente inclusivas e
contem com a presenca ativa de mulheres, pessoas idosas, pessoas com
deficiéncia e da populagdo LGBTQIA+, a escolha de lugares de facil acesso e sem
obstdculos, e que ndo demandem deslocamento a pé por regides inseguras ou
pouco movimentadas é decisiva. Recomenda-se ainda a previsdo de espagos que
comportem criangas pequenas e com infraestrutura adequada para elas.?®

Apesar deste topico abordar a realizagdo de audiéncia pUblica pelo Poder Piblico
municipal como diretriz para a execugdo da politica urbana, foram elencados
alguns pontos que tratam esse canal democratico de discussdo como mecanismo
de participagdo popular. Como jé& dito, a audiéncia pUblica como ferramenta
obrigatéria para a elaboragdo e revisdo de plano diretor serd explorada em outras
secdes deste estudo técnico. Entretanto, é importante mencionar, de antemdo, a
existéncia da Resolugdo n. 25/2005 do Conselho Nacional das Cidades
(CONCidades), que emite orientagdes e recomendagdes acerca da participagdo

popular na elaboragdo, implementacdo e execugdo do plano diretor.?

2.1.7 Regularizagdo fundidria e simplificagdo legal
A efetividade da gestdo democrdtica passa pela concepgdo e execugdo de uma

politica urbana que viabilize o acesso d terra urbanizada e ¢ cidade para todos, com

2 Brasil; MDR, 2022, p. 45.
2 Disponivel em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/composicao/orgaos-colegiados/arquivos/conselho-das-
cidades/resolucoes/resolucao-25-2005.pdf.

especial atengdo & populagdo vulnerdvel, do ponto de vista socioecondmico. As
diretrizes que versam sobre essa questdo estdo previstas, respectivamente, nos

incisos XIV e XV:

XIV - regularizagdo fundidria e urbanizagdo de dreas ocupadas por populagdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso
e ocupagdo do solo e edificagdo, consideradas a situa¢do socioeconémica da
populagdo e as normas ambientais;

XV - simplifica¢do da legisla¢do de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das
normas edilicias, com vistas a permitir a redugdo dos custos e o aumento da oferta
dos lotes e unidades habitacionais;

Regularizar e/ou urbanizar dreas de ocupagdo de baixa renda representa uma
agdo que cabe ao Poder Publico municipal. Tal agdo deve estar vinculada ao plano
diretor, a partir da identificagdo dos assentamentos precdrios presentes no
territério do Municipio. Essa identificagdo deve considerar “as dimensées de
propriedade, urbanistica e edllicia, de precariedade fisica (risco, acessibilidade,
infraestrufura, nivel de habitabilidade e qualidade ambiental do assentamento),
bem como a dimensdo da caréncia e da vulnerabilidade (...)"** O trabalho de
identificagcdo, quando presente no plano diretor, contribui para caracterizar e

priorizar agdes de urbanizag¢do e/ou regularizagdo.

Quanto a simplificagdo da legislagdo (parcelamento, uso e ocupagdo do solo e
normas edilicias), esta deve ocorrer a fim de se obter um ganho quantitativo (menor
custo de execugdo e maior nUmero de unidades) e ndo deve representar uma perda

qualitativa.

2 Brasil; MDR, 2022, p. 162.
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2.1.8 Isonomia de condi¢Ges para o desenvolvimento

O conjunto de diretrizes gerais do plano diretor, estabelecido pelo Estatuto da
Cidade, artigo 2°, deve garantir a “‘sonomia de condi¢cées para os agentes piblicos
e privados na promog¢do de empreendimentos e atividades relativos ao processo
de urbanizagdo, atendido o interesse social” (inciso XVI). Ou seja, todos os agentes
(pUblicos e privados) devem ser tratados da mesma forma dentro do escopo legal

do plano diretor.

2.1.9 Aprofundando e detalhando a politica urbana

As quatro Ultimas diretrizes (incisos XVII, XVIII, XIX e XX) ndo constavam no escopo
original do artigo 2° do Estatuto da Cidade. Acrescentadas em 2013, 2015, 2018 e
2022, respectivamente, essas diretrizes aprofundam alguns aspectos ja bordados

anteriormente, como segue.

O inciso XVII indica que deve haver, na execu¢do da politica urbana brasileira,
“estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas edificagées urbanas, de
sistemas operacionais, padrées construtivos e aportes tecnolégicos que objetivem
a redugdo de impactos ambientais e a economia de recursos naturais”.* Logo, essa
diretriz estimula o incremento tecnoldégico na execugdo de parcelamentos do solo e
de edifica¢des urbanas, o que remete aos incisos VI (ordenagdo e controle do uso
do solo) e XV (simplificagdo da legislagdo), no sentido de reduzir os impactos

ambientais, conforme os incisos IV, VIl e XIl que tratam sobre a questdo ambiental.

O inciso XVIll, por sua vez, indica que deve ser diretriz da politica de

% Incluido pela Lei n®12.836, de 2013.

desenvolvimento urbano o “fratamento prioritario as obras e edificagées de
infraestrutura de energia, telecomunicacdes, abastecimento de dgua e
saneamento”? Esta diretriz é fundamental na medida em que prioriza as obras de
infraestrutura pUblica em relagdo ao processo de urbanizagdo. Para expandir ou
adensar o espago urbano, o que deve ser regulamentado no plano diretor, é
necessdrio executar obras que dar suporte técnico, isto é, capacitar o territério
para ser urbanizado. Essa premissa pode ser relacionada ao que propde o inciso V
(oferta de equipamentos urbanos e comunitdrios, transporte e servigos pUblicos) e

o inciso VI (ordenagdo e controle do uso do solo).

A seguir, nota-se que a diretriz contida no inciso XIX assegura os padrdes minimos
para todas as edificagdes urbanas, enquanto a diretriz contida no inciso XX
garante os padrdes minimos para os espagos livres pUblicos em complemento a

diretriz anterior. Os incisos XIX e XX versam, respectivamente, sobre a:

XIX - garantia de condigdes condignas de acessibilidade, utilizagdo e conforto nas
dependéncias internas das edificagdes urbanas, inclusive nas destinadas &
moradia e ao servigo dos trabalhadores domésticos, observados requisitos
minimos de dimensionamento, ventilagdo, iluminag¢do, ergonomia, privacidade e
qualidade dos materiais empregados. (Incluido pela Lei n°13.699, de 2018)

XX - promogdo de conforto, abrigo, descanso, bem-estar e acessibilidade na
fruigdo dos espacos livres de uso puUblico, de seu mobilidrio e de suas interfaces com
os espagos de uso privado, vedado o emprego de materiais, estruturas,
equipamentos e técnicas construtivas hostis que tenham como objetivo ou
resultado o afastamento de pessoas em situag¢do de rua, idosos, jovens e outros
segmentos da populagdo. (Redag¢do dada pela Lei n® 14.489, de 2022).

Neste sentido, entende-se que o plano diretor ndo deve flexibilizar os pardmetros
minimos dados por normativas (como dquelas pertencentes as Normas Brasileiras

- NBR) e Cbdigos de Obras e/ou Edificagdes, mas reafirmd-los. No concerne a

2 Incluido pela Lei n°13.116, de 2015.
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qualificagdo habitacional, convém mencionar a Lei Federal n. 11.888/2008,
conhecida como Lei da Assisténcia Técnica para Habitagdo de Interesse Social (Lei
de ATHIS), que garante que familias com renda de até trés saldrios-minimos
recebam assisténcia técnica plblica e gratuita para a elaboragdo de projetos,
acompanhamento e execugdo de obras necessdrias para a edificagdo, reforma,
ampliagdo ou regularizagdo fundidria de suas moradias. Para a implementagdo
dessa lei, o Poder PUblico municipio deve: (i) direcionar/reservar verba para a
aplicagdo; (ii) mapear familias carentes para criar politicas pUblicas com foco em
habitagdo social; (iii) elaborar lei ou politica pUblica local especifica para a Lei de
ATHIS; (iv) propor parcerias com ONGs ou associagdes de bairros de forma a
facilitar este trabalho e para ouvir as necessidades locais; e (v) criar um cadastro

de profissionais locais interessados neste tipo de trabalho e remunerd-los.?

Com base no exposto, nota-se que o processo de urbanizacdo deve estar
subordinado a implementagdo de uma politica urbana coordenada, presente no
plano diretor municipal, que abrange diferentes planos setoriais. No préximo item
é abordado o conteldo obrigatério do plano diretor. Além do que dispde o Estatuto
da Cidade, nos artigos 42 e 42-A, sdo utilizadas cartilhas elaboradas,

|26

respectivamente, pelo Ministério do Desenvolvimento Regional® e pelo Ministério

PUblico do Estado do Rio Grande do Sul?.

% Para mais, conferir CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO - CAU/BR. Lei Federal n. 11.888/2008.
Disponivel em: https://caubr.gov.br/moradiadigna/?page_id=279.
% Brasil; MDR, 2022.

2 MENEGAT, D. (coord.). Temas imprescindiveis para a revis&o dos planos diretores. Porto Alegre: Centro de
Apoio de Defesa da Ordem Urbanistica e Questdes Fundidrias do Ministério PUblico do Estado do Rio Grande
do Sul (CAOUrb/MPRS), 2017. Disponivel em: http://planodiretor.mprs.mp.br/cartilha.htm.
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2.2 Do conteldo do plano diretor



O contetdo minimo no qual a elaboragdo ou revisdo de um plano diretor deve
dispor é dado tanto pela Constituicdo Federal quanto pelo Estatuto da Cidade.
Enquanto a Constituicdo Federal de 1988 determina que o PD deve objetivar o
atendimento da fungdo social da propriedade (art. 182, § 2°), o Estatuto da Cidade

institui:

(i) Obrigatoriedade de definir o aproveitamento minimo do imével
urbano (art. 5°, § 1°, inciso 1);

(ii) Delimitagdo das dreas de incidéncia do direito de preempgdo (art. 25,
§1°);

(iii) Faculdade de fixar dreas de exercicio do direito de construir acima do
coeficiente de aproveitamento bdsico adotado (art. 28, capu?);

(iv) Faculdade de fixar o coeficiente de aproveitamento bdsico Unico (art.
28,82°;

(v) Defini¢cdo dos limites bdsicos do coeficiente de aproveitamento (art.
28,8 3°%;

(vi) Faculdade de fixagdo das dreas de permissdo de alteragdo do uso do
solo (art. 29);

(vii) Delimitagdo de areas para aplicagdo de operagdes consorciadas (art.
32, capuh);

(viii) Possibilidade de autorizacdo de exercicio do direito de construir em
outro local (art. 35, capud);

(ix) Exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade (art. 39);

(x) Conceito (art. 40);

(xi) Obrigatoriedade de incorporar o plano plurianual, as diretrizes
orcamentdrias e o orcamento anual (art. 40, § 1°);

(xii) Dever de englobar o territério do Municipio como um todo (art. 40, §
2°9);

(xiii) Prazo para revisdo (art. 40, § 3°);

(xiv) Garantias no processo de elaboragdo (art. 40, § 4°, incisos |, Il e Il1);

(xv) Obrigatoriedade (art. 41, incisos | ao VI, §§ 1° ao 3°);

(xvi) Minimo que deve conter (art. 42);

(xvii) Minimo que deve conter quando incluidos no cadastro nacional de
municipios com dreas suscetiveis d ocorréncia de deslizamentos de

% Adaptado de ROLNIK, R.; SAULE JUNIOR, N. (coord). Estatuto da cidade: gvuia para implementagdo pelos
municipios e cidad@os. 3° Ed. Brasilia: Cdmara dos Deputados, Coordenagéo de Publicagdes, 2005, p. 223.

grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos (art. 42-A);

(xviii)  Condicé@o para ampliacéo de perimetro urbano (art. 42-B);

(xix) Prazo para aprovacdo (art. 50);

(xx) Improbidade administrativa em caso de ndo aprovagdo no prazo
previsto (art. 52, incisos Vl e VII).?

Pode-se inferir, de acordo com o exposto, que a CFRB/88 e o EC/2001 constituem
um arranjo legal que determina a fungdo, estrutura, obrigatoriedade e conteddo

minimo do plano diretor (Figura 1).

(oS TN L EIE NG R B (Politica Urbana (art.182 e art.183) —( Plano Diretor

Estatuto da Cidade (2001)

A
[ )
Diretrizes gerais da Parametros dos Planos

Politica Urbana (art.2°) Diretores (art. 39-42)

Fungdo: Ordenagao Estrutura: Lei Obrigatoriedade:  Contetido minimo: Area

e Desenvolvimento Municipal + Leitura Populacdo, localizagdo, urbana (perimetro) +
Municipal do territorio gestao, impacto Instrumentos + Gestao

Figural - Arranjo legal que conforma a fungdo, estrutura, obrigatoriedade e contetdo
minimo do plano diretor.”

Nota-se que as exigéncias e pardmetros elencados sdo pertinentes ao plano diretor
como instrumento legal. Pode-se dizer, portanto, que sdo fixadas condigdes legais
para a promulgagdo do documento final, que decorre do processo de elaboragdo
ou revisdo. Assim, vale dizer que além de exigéncias legais, apresentadas neste

estudo técnico, o conteldo do plano diretor deve ser consequéncia das seguintes

2’ Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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etapas: leitura do territério e definicdo de temas e problemdticas (etapa 1);
defini¢cdo de estratégias e sele¢do de instrumentos (etapa 2); leitura cruzada das
etapas 1 e 2 e definicdo e detalhamento dos instrumentos. Em todas as etapas o

processo de participacdo social deve ser assegurado.*®

Isso posto, no toépico a seguir é apresentado o conteldo minimo obrigatério do
plano diretor, de acordo com as exigéncias estabelecidas pelo Estatuto da Cidade,
bem como pela Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul e pela Lei do
Desenvolvimento Urbano do Estado. Em seguida, no item 2.2.2, é proposto uma
reflexdo acerca do processo de (re)planejamento urbano dos municipios com dreas
suscetiveis d ocorréncia de desastres, a fim de precisar o conteddo obrigatério do

PD.

2.2.1 Conteldo minimo obrigatério

Enquanto os pardgrafos do artigo 40 do Estatuto da Cidade expdem as
caracteristicas principais do plano diretor que justificam a sua definigdo como o
instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, o art. 42
determina o seu conteddo minimo. Por conteddo minimo obrigatério, pretende-se
significar as matérias que devem obrigatoriamente constar na lei do plano diretor,
e que ndo podem estar em outras leis urbanisticas do Municipio. No artigo 42 tem-

se como contetdo minimo obrigatério o seguinte:

Art. 42. O plano diretor deverd conter no minimo:

| - a delimita¢do das dreas urbanas onde poderd ser aplicado o parcelamento,
edificagdo ou utilizagdo compulsérios, considerando a existéncia de infra-
estrutura [sic] e de demanda para utilizagdo, na forma do art. 50 desta Lei;

II - disposi¢des requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

Il - sistema de acompanhamento e controle.

30 Brasil; MDR, 2022.

QO inciso |, que infere sobre a delimitagdo das dreas urbanas, pressupde a definicdo
do macrozoneamento do Municipio, bem como dos limites concernentes ao
perimetro urbano. O inciso Il obriga o Poder PUblico municipal a incluir na lei do
plano diretor os seguintes instrumentos juridicos e politicos de politica urbana: (i)
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios (art. 5°); (ii) direito de
preempgdo (art. 25, § 1°); (iii) outorga onerosa do direito de construir (art. 28); (iv)
alteragdo do uso do solo mediante contrapartida (art. 29); (v) operagdes urbanas
consorciadas (art. 32); e (vi) fransferéncia do direito de construir (art. 35). Por via
de consequéncia, o artigo 42 tornou estes instrumentos urbanisticos contetdo
obrigatério dos planos diretores. Logo, o inciso Ill, que versa sobre o sistema de
acompanhamento e controle da politica urbana, pode ser entendido como
premissa para a estruturacdo de um sistema de gestdo urbana, que coordena a

implementagdo das estratégias contidas no PD.

Deve-se salientar, para o caso em tela, que o artigo 42 do Estatuto da Cidade ndo
€ a Unica disposi¢do que regula o contetdo do plano. Na Constituigdo Estadual do
Rio Grande do Sul (CERS), tem-se que “Os planos diretfores e as diretrizes gerais de
ocupagdo dos territérios municipais dispordo, necessariamente, sobre a prote¢cdo
do patriménio histérico e cultural”(art. 223, Pardgrafo Unico).

Na Lei do Desenvolvimento Urbano do Estado (Lei Estadual n. 10.116/1994), por sua
vez, hd capitulo especifico que trata sobre o plano diretor. De acordo com essa Lei

o plano diretor deve conter, no minimo:
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Art. 10 - O plano diretor e as diretrizes gerais e ocupagdo do territério,
instrumentos bdsicos da politica de desenvolvimento urbano, deverdo considerar
a intfegragdo das atividades e equipamentos urbanos e rurais, o meio ambiente
municipal e conter, no minimo:

| - a estimativa da populagdo existente é projetada para um periodo determinado;
Il - a delimita¢@o da zona urbana;

Il - a delimitagdo das dreas de protegdo e preservagdo permanente que serdo, no
minimo, aquelas definidas na legisla¢do federal e estadual;

IV - a delimita¢do dos conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, arquitetdénico,
artistico, paisagistico, arqueoldgico, paleontolégico e cientifico;

V - a delimitagdo de dreas proéprias ¢ implantagdo de atividades geradoras de
tréfego pesado;

VI - a delimitagdo de dreas destinadas & implantagdo de atividades com alto
potencial poluidor definido de acordo com os padrdes de controle de qualidade
ambiental estabelecidos pelas autoridades competentes;

VIl - aidentificagdo de dreas improdprias a ocupagdo urbana;

VIl - a identificagdo das dreas urbanas ndo edificadas, subutilizadas ou ndo
utilizadas, para a aplicagdo de instrumentos que visem ao seu adequado
aproveitamento;

IX - os dispositivos de adequagdo da ocupagdo do solo & infra-estrutura [sic]
urbana existente ou prevista;

X - a previsdo de implantagdo e distribuigcdo espacial de equipamentos urbanos e
comunitdrios;

Xl - a hierarquizagdo e normatizagdo do sistema vidrio;

XII - os dispositivos de controle do uso, ocupagdo e parcelamento do solo urbano a
da edificagdo, que assegurem condigdes de salubridade, conforto, seguranga e
proteg¢do ambiental;

Xlll - as normas e os critérios definidores das atividades permitidas ou cujo
licenciamento esteja sujeito a aprovagdo especial.

Conforme exposto, trata-se de um conjunto de elementos diversificados de
planejamento urbanistico que define com bastante cuidado o contetdo minimo
obrigatério. Alguns dos itens reprisam exigéncia da Constituicdo Federal (a
identificacdo das dreas urbanas ndo edificadas, subutilizadas ou ndo utilizadas,
para a aplicagdo de instrumentos que visem ao seu adequado aproveitamento),
outros que confirmam a interpretacdo sistemdtica do Estatuto da Cidade

apresentada acima (a delimitagdo da zona urbana, a delimitagdo das dreas de

! Este tépico estd detalhado e aprofundado na Informagdo Técnico Juridica n. 04.2024 CAOUrb.

protecdo e preservagdo permanente, os dispositivos de controle do uso, ocupagdo
e parcelamento do solo urbano e da edificagdo) e alguns que ndo estdo
contemplados na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade. Como quer que
seja, a Lei do Desenvolvimento Urbano do Estado enquadra-se na competéncia
comum dos Estados para legislar sobre direito urbanistico (art. 24, |, CF) e deve ser
considerada como pardmetro de validade das leis municipais sobre planejamento

urbano e plano diretor.

Para além do conteddo minimo apresentado, a Lei n. 12.608, de 2012, que instituiu
a Politica Nacional de Defesa e Protecdo Civil, inseriu dispositivos na Lei n.
10.257/2001 que obrigam & inclusdo de outros conteldos no plano diretor de
Municipios incluidos no cadastro nacional de Municipios com dreas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos. Assim, a leitura sistemdtica do artigo 42-A é
realizada no tépico seguinte, com objetivo de destacar a importéncia do plano

diretor como medida ndo-estrutural de prevengdo a ocorréncia de desastres.

2.2.2 (Re)Planejamento a partir das dreas suscetiveis a desastres®

O processo de (re)planejamento urbano dos municipios com dreas suscetiveis &
ocorréncia de desastres passa necessariamente pela elaboragéo ou pela revisdo
do plano diretor. Essa elaboragdo/revisdo deve apresentar um conteddo minimo
obrigatério previsto em lei (art. 42, 42-A e 42-B do Estatuto da Cidade). Desse
conteldo, destacam-se em especial os artigos 42-A e o 42-B, incluidos no Estatuto
da Cidade a partir da Lein®12.608/2012 que institui a Politica Nacional de Protegdo
e Defesa Civil (PNPDC) em 2012.

28




O art. 42-A obriga os municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos a uma série de medidas, previstas nos incisos do artigo, que
devem ser contempladas no plano diretor municipal. De acordo com os incisos do
art.42-A, o plano diretor deve conter “paramefros de parcelamento, vso e
ocupacdo do solo” (inciso 1), em fun¢do das dreas suscetiveis & ocorréncia de
desastres identificadas (deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos), que devem estar mapeadas e
vinculadas ao zoneamento do plano (inciso II). Esses pardmetros que decorrem do
mapeamento das dreas suscetiveis objetivam dar subsidio ao ‘“planejamento de
agbes de infervengdo preventiva e realocacdo de populacdo de dreas de risco de
desasftre”(inciso lll), em paralelo a estruturagdo de “direfrizes para a regularizacdgo
fundidria de assentamentos urbanos irregulares” [Grifo nossol*? e/ou a “previsdo
de dreas para habitacdo de interesse social por meio da demarcag¢do de zonas
especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana, onde o uso
habitacional for permitido” [Grifo nosso] (inciso V), considerando a seguranga da
populacdo.® Em associa¢do a essas agdes, o plano diretor também deve prever
“medidas de drenagem urbana” (inciso IV) bem como “direfrizes para a
preservacdo e ocupagdo das dreas verdes municipais, quando for o caso” (Inciso
V1), no sentido de prevenir e mitigar a suscetibilidade de desastres (inundagdo e/ou
deslizamento) e de reduzir a impermeabilizagdo das cidades nas dreas de restrigdo
de uso previstas no plano de recursos hidricos e gravadas no zoneamento do plano

diretor.

% Conforme o art.39 da Lein® 13.465/2017 (Reurb), “para que seja aprovada a Reurb de nicleos urbanos
informais, ou de parcela deles, situados em dreas de riscos geotécnicos, de inundagdes ou de outros riscos
especificados em lei, estudos técnicos deverdo ser realizados, a fim de examinar a possibilidade de
eliminagdo, de correcdo ou de administragdo de riscos na parcela por eles afetada”. Neste sentido, a
aprovagdo da Reurb fica condicionada & implantag¢do das medidas indicadas nos estudos técnicos (§ 1°) e no

A partir da leitura dos pardgrafos do art. 42-A, verifica-se uma relagdo direta
entre o plano diretor e os planos de contingéncia e de recursos hidricos. Isso porque
o plano diretor deve prever a identificagdo e o mapeamento de dreas de risco
considerando as cartas geotécnicas (§ 1°) e a compatibilizagdo com as disposi¢cdes
insertas no plano de recursos hidricos ou de bacia hidrogréfica (§ 2°), de acordo
com a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH).** Logo, o contetdo do plano
diretor deve contemplar o conteldo relacionado ao plano de contingéncia,
incorporando a gestdo do risco ao planejamento urbano, bem como os pardmetros
relacionados ao plano de recursos hidricos, considerando a bacia hidrogréafica
como unidade territorial no tratamento das dreas suscetiveis a desastres
hidrolbgicos e geoldgicos, na medida em que os mesmos ndo estdo restritos aos

limites territoriais dos municipios.

O replanejamento das cidades por meio das dreas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidroldgicos correlatos envolve o reordenamento do perimetro urbano, na medida
em que estes municipios devem redirecionar a drea urbana de seus territérios, nos
termos dos novos padrdes de uso e ocupacdo do solo, constantes nos incisos do

art.42-B, que interagem com os pardmetros dados no art.42-A.

Conforme os incisos do art.42-B, parte-se da “demarcagdo do novo perimetro
urbano”(inciso 1) com a “delimitagdo dos frechos com restfricées a urbanizagdo e

dos trechos sujeitos a controle especial em fungcdo de ameagca de desastres

caso de Reurb-S com dreas de riscos que ndo comportem eliminagdo, corregdo ou administra¢do do risco,
deverd ocorrer a realocagdo dos ocupantes destas dreas do nicleo urbano informal (§ 2°).

* Destaca-se que as ag¢des dos incisos Il e V do art.42-A do Estatuto da Cidade devem estar alinhadas com as
determinagdes do art.3°- B da Lei n®12.340/2010, na medida em que as duas legislagdes foram alteradas
pela Lein®12.608/2012.

3 Lein. 9.433/1997.
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naturais”(inciso Il). Quando se trata de expansdo urbana, deve ocorrer a “definicéo
de diretfrizes especificas e de dreas que serdo uftilizadas para infraestrutfura,
sistema vidrio, equipamentos e instalagcées publicas, urbanas e sociais” (inciso |ll)
juntamente com a “definicdo de pardmetros de parcelamento, uso e ocupagdo do
solo, de modo a promover a diversidade de usos e contribuir para a gera¢cdo de

emprego e renda’(inciso 1V).

Neste novo territério urbano a ser parcelado, deve-se prever “dreas para
habitagcdo de interesse social por meio da demarcacdo de zonas especiais de
interesse social e de oufros insfrumentos de politica vrbana, quando o uso
habitacional for permitido” (inciso V) e assegurar a ‘protegcdo ambiental e do
patrimdénio historico e cultural por meio da definicGo de diretrizes e Instrumentos
especificos” (inciso VI), garantindo a %usta distribuicGo dos énus e beneficios
decorrentes do processo de urbanizagdo” (inciso VII). Assim como no art.42-A, o
art.42-B também apresenta uma clara articulagdo entre os seus incisos resultando
em uma complexidade que deve se expressar no plano diretor, ou em projeto

especifico que observe os pardgrafos deste artigo da lei.

Essa base legal (articulagdo entre os artigos 42-A e 42-B) fundamenta a
estruturacdo de diretrizes para o uso e ocupagdo de dreas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos
ou hidrolégicos correlatos. Tais diretrizes devem estar incorporadas ao
zoneamento e ao Plano Diretor de Porto Alegre, sendo necessdrio inclui-las quando
ausentes ou atualizd-las nos casos em que jd existam, mas estejam desatualizadas.
Nesse sentido, entende-se que, no dmbito do planejamento urbano, a tomada de
decisdo sobre o uso e ocupagdo do territorio deve estar baseada na suscetibilidade

de ocorréncia de evento identificada, bem como no mapeamento de risco. Essas

medidas sdo fatores determinantes para restringir o uso e a ocupagdo territorial,
de modo a prevenir a ocorréncia de desastres. Diante do exposto, e a partir do
cendrio no qual o Estado do Rio Grande do Sul se insere, especialmente quanto ao
evento climdtico extremo de abril e maio de 2024, o préximo tbpico discorre sobre
os elementos que compdem uma planicie de inundagcdo, bem como desenvolve a

definicdo dos conceitos de drea suscetivel a desastre e drea de risco de desastre.

2.3.2.1 Areas suscetiveis & ocorréncia de desastres x dreas de risco de

desastres

No contexto do desastre hidrolégico que ocorreu entre o final de abril e inicio de
maio de 2024 no Rio Grande do Sul foi observado que, enquanto nas encostas de
vales houve inUmeros movimentos de massa, com predomindncia da ocorréncia
desse fenémeno em dreas rurdais, verificou-se, naqueles municipios situados nas
planicies aluviais, a destruicdo total ou parcial de milhares de edificacdes. A vista
disso, faz-se necessdrio ter conhecimento a respeito do que se trata uma planicie
de inundag¢do, do porqué tal drea ser considerada como suscetivel & ocorréncia de
desastres, bem como da importdncia de haver a elaborag¢do de estudos técnicos

para nortear o uso e ocupagdo desses locais.

Sobre isso, importa dizer que os rios t&ém dois leitos: (i) o leito menor, onde a dgua
flui a maior parte do tempo e (ii) o leito maior, que é alcangado pelas dguas em
épocas de cheias (Figura 2). O fenémeno de inundagdo acontece quando a
precipitagdo pluviométrica que cai em determinada bacia hidrogréfica é volumosa
e intensa, e a quantidade de dgua que chega simultaneamente ao rio pode ser

superior a capacidade de drenagem de seu leito menor, atingindo o leito maior,
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conhecido também como planicie de inundacdo.®

Limite da area de inudagao y

-—p Leito menor

==

Nivel minimo ==

Figura 2 - Representacdo esquemdtica dos leitos de um rio.>

Identifica-se, em drea de planicie de inundagdo, trés faixas principais, as quais
possuem caracteristicas hidrdulicas e recomendagdes de ocupagdo proprias, de
acordo com o perigo/ameaca associado (Figura 3): (i) zona de passagem de cheias
- faixa T; (i) zona com restrigdo - faixa 2; e (iii) zona de baixo risco - faixa 3. Essas

informagdes estdo descritas no Quadro 1.

Faixa de inundagdo Suscetibilidade Uso e ocupagdo do solo

(1) Zona de passagem de
cheias: drea de
escoamento da cheia,
com altas velocidades e
maiores profundidades.

- Possui fungdo hidraulica que permite o
escoamento da enchente.
- Deve-se procurar manter esta zona
desobstruida.

Alta suscetibilidade
de inundagdo

- Parques e atividades recreativas.
- Uso agricola.
- Habitagdo com mais de um nivel.

(2) Zona com restri¢des:
0 escoamento é mais

Inundagdo com TR
lento e menos profundo,

) ) entre 5 e 25 anos. . L .
porém ainda pode gerar - Servigos bdésicos: linhas de
dano. transmissdo, estradas e pontes.
(3) Zona de baixo risco: - Ocupagdo sem restri¢des.
possui pequena . - Devem ser adotadas medidas de
. Inundagdo com TR ) N ) )
probabilidade de orientagdo sobre os riscos, ainda que
P entre 50 e 100 anos. ) " .
ocorréncia de pequenos a fim de mitigar possiveis
inundagoes. danos em eventos criticos.
Quadro1 - Faixas da planicie de inundagdo e respectivos perigos associados e usos do solo.”’

% Definida como as dreas relativamente planas e baixas que de tfempos em tempos recebem os excessos de
dgua que extravasam do seu canal de drenagem. Tecnicamente, o canal de drenagem que confina um curso
d’dgua denomina-se leito menor e a planicie de inundagdo representa o leito maior do rio. Emprega-se
também o termo vérzea para identificar a planicie de inundagdo de um canal natural de drenagem.

Figura3 - Faixasda planicie de inundagdo.®®

Uma vez que o leito maior de um rio estd propenso & inundagdo, infere-se que essas
dreas ndo deveriam ser ocupadas. Além da suscetibilidade & ocorréncia de
eventos, as planicies de inundag¢do possuem relevéncia paisagistica e importdncia
ambiental relativa & biodiversidade, fungdes ecossistémicas, retengdo e filtragem
de nutrientes em sistemas fluviais. Tais caracteristicas tendem a amenizar os
efeitos esperados, a jusante, em momentos de inundagdes. Porém, a ocupacgdo
urbana desses sitios @ um fato. Busca-se, historicamente, ocupar essa drea de
planicie, como destacado no tépico anterior, seja através do cultivo agricola
(degradagdo de vegetagdo nativa) ou da construgdo de edificagdes

(impermeabilizagdo do solo). Os motivos dessa ocupagdo antrépica variam

¢ TUCCI, C.E. M. Aguos urbanas. In: Estudos Avangados, v. 22, n. 63, p. 97-112, SGo Paulo, 2008. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/ea/a/SfqYWrhrtvkxybFsjYQtx7v/abstract/?lang=pt. Acesso em: O5 jul. 2024.

% Adaptado de MIGUEZ, M. G. Drenagem Urbana: do projeto tradicional & sustentabilidade. 1° Ed. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2016.

* Idem.
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conforme o contexto histérico, cultural e socioecondmico de cada sitio, e sdo
relevantes no momento de mapear as dreas de risco de um dado local, conforme
serd visto adiante. Entretanto, um dos fatores de destaque, que influencia a
ocupagdo antrépica de dreas de planicie de inundagdo, é o Tempo de Recorréncia
(TR) de um evento hidrolbgico extremo (cheias ou secas). Também conhecido como
periodo de retorno, o TR, em algumas localizagées, tendia a ultrapassar geragdes.
Esse vasto periodo, entre um evento e outro, faz com que hagja auséncia da

percepg¢do do perigo.

Somado a isso, tem-se que a gestdo de dreas suscetiveis a eventos hidroldgicos,
como inundagdes e secas, frequentemente se apoia em solugdes técnicas — diques,
barragens, sistemas de monitoramento e alerta —, baseadas em pardmetros
histéricos e capacidades geotécnicas avancadas.®® No entanto, a confianca
excessiva nessas estruturas pode criar uma falsa sensagdo de seguranga para as
populagdes que ocupam essas regides, como evidenciado no Rio Grande do Sul,
especificamente em Porto Alegre e em outras cidades da regido metropolitana,
durante o evento climdtico extremo de abril e maio de 2024. Sistemas de prote¢do,
projetados na década de 1960 e implantados nas décadas de 1970 e 1980,
falharam.*® Cerca de 35% a 40% dos afetados no estado estavam em dreas
supostamente protegidas por sistemas que néo resistiram as cheias. As falhas

estdo relacionadas a deficiéncias construtivas, manutengdo inadequada ou

* SULAIMAN, S. N.; ALEDO, A. Desastres naturais: convivéncia com o risco. Estudos Avangados, v. 30, p. 12-13,
2016. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/5S0103-40142016.30880003.

“° Deve-se ressaltar que em alguns pontos do sistema de protec¢do contra inundagdo, projetados para a Regido
Metropolitana de Porto Alegre, ndo tiveram sua implementagdo concluida até hoje.

“' A Carta Geotécnica de Aptiddo & Urbanizagdo “Tem por objetivo principal dar suporte d indicagdo de dreas
urbanas adequadas aos usos urbanos e ainda ndo ocupadas, existentes no interior do perimetro urbano ou
em dreas de expansdo urbana. Aplicam-se a escala semi-detalhe [sic] (7:10.000)”. Ver CANIL, K. MORETTI,
R. de S. Desafios para a articulagdo entre as cartografias de risco e o planejamento territorial. In: Diglogos
socioambientais na macrometrépole paulista, v. 8, 2020, p. 19-23. ISSN 2596-2183 (online).

superagdo de suas capacidades projetadas, expondo comunidades que
acreditavam estar resguardadas. Isso revela a necessidade de integrar solu¢des
técnicas a politicas de adaptagdo climética, como planos de contingéncia e

planejamento territorial participativo.

A partir desse cendrio, entende-se que a elaboragdo do zoneamento urbano
pautado em Cartas Geotécnicas de Aptiddo & Urbanizacdo*' se faz indispensavel
para garantir que a populacdo ndo seja exposta ao perigo quando da ocorréncia
de quaisquer tipos de eventos hidrolégicos/desastres. Todavia, a exigéncia de
elaboracdo de cartas geotécnicas somente é estabelecida, por lei, para a
identificacdo e o mapemaneto de dreas de risco.*? Essa ferramenta cartogréfica
possui escala especifica e, além da suscetibilidade, inclui a frequéncia da ocorréncia
dos processos fisicos. Isto é, une informagdes pertinentes ao mapeamento da
suscetibilidade, bem como de mapa de perigo. Ndo obstante, o mapeamento
exigido no Estatuto da Cidade, artigo 42-A, é o “mapeamento contendo as dreas

suscetiveis d ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagées bruscas

ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos”(inciso II).

A vista disso, por definicdo, dreas suscetiveis se referem a dreas que apresentam
predisposi¢do natural para a ocorréncia de processos fisicos (como inundagdes,
deslizamentos, erosdo) que podem se tornar ameacgas.”* A suscetibilidade é a

probabilidade de ocorréncia de um fenédmeno.* Essa predisposi¢do é determinada

“2 “A identificagdo e o mapeamento de dreas de risco levardo em conta as cartas geotécnicas” (Estatuto da
Cidade, art. 42-A, §1°).

“3Ver BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional - MDR. Caderno Técnico de Gestdo Integrada de Riscos
e Desastres. Brasilia, DF: MDR, 2021; CANIL, K. MORETTI, R. de S. Desafios para a articulagdo entre as
cartografias de risco e o planejamento territorial. In: Didlogos socioambientais na macrometrépole paulista,
v. 8,2020, p. 19-23. ISSN 2596-2183 (online).

“4 Brasil; MDR, 2021, p. 90.
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por pardmetros ou atributos do meio fisico, como o relevo, a geologia, cobertura
do solo, entre outros.** Assim, identificar dreas suscetiveis & ocorréncia de
desastres de um municipio é um passo importante para o conhecimento do

territério e dos ameagas inerentes ao sitio.

Como visto, a Lei Federal n°® 12.608/2012 (Politica Nacional de Prote¢do e Defesa
Civil - PNPDC) e o Decreto n° 10.692/2021 determinam, entre outras
obrigatoriedades relativas & identificagdo e gerenciamento de riscos e desastres,
que os municipios incluidos no Cadastro Nacional de Municipios com Areas
Suscetiveis & Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundagdes
Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidroldégicos Correlatos, devem elaborar
mapeamentos contendo essas dreas.”® A Carta de Suscetibilidade é um dos
instrumentos que sdo utilizados para classificar os fterrenos quanto ao grau de
probabilidade de ocorréncia de processos geodindmicos e hidrodindmicos,
geralmente aplicadas em escalas regionais (1:25.000).“” No caso do zoneamento
da planicie de inundacdo, busca-se, geralmente, partir do mapeamento de areas
inundaveis,*® gerado com base em cotas conhecidas de inundag&o na regido ou em
cheias de projeto, associadas a tempos de retorno. Quando definido quais sdo as
dreas suscetiveis, deve-se observar quais setores possuem alta probabilidade de
ocorréncia (mapa de perigo). Zonas de passagem de cheias, por exemplo, detém
alta suscetibilidade & ocorréncia de inundagdo, conforme visto no Quadro 1. Essas

dreas, sob grande ameaga de eventos hidrolégicos, ddo pistas para a defini¢do das

“ Conforme pode ser visto em Canil e Moretti, op. cit., p. 20-21; SULAIMAN, Samia Nascimento e al. (Org.).
Caminhos participativos para gestdo integrada de riscos e desastres: um projeto de pesquisa e extensdo
universitaria. Santo André, SP: EQUFABC, 2022; e SULAIMAN, Samia Nascimento. JACOBI, Pedro Roberto
(Org.). Melhor prevenir: Olhares e saberes para a redugdo de risco de desastre. Sdo Paulo: IEE-USP, 2018.

“¢Ver Canil e Moretti, 2020, p. 19-23; e Sulaiman, 2018.

“7 Canil e Moretti, 2020, p. 19-23; Sulaiman, 2018.

dreas de riscos.

No que concerne a dreas de risco de desasftres, estas sdo partes do territério onde
hd exposi¢cdo a danos, ou seja, onde a suscetibilidade (ameaga natural) se combina
com vulnerabilidades (sociais, econdmicas e fisicas). O risco tende a surgir quando
hd ocupagdo humana em dreas suscetiveis, sob condi¢des precarias (moradias
irregulares, infraestrutura frégil, falta de planejamento).*” O mapeamento de
dreas de risco, por sua vez, requer maior nivel de detalhamento. Assim, procura-se
adotar a escala em nivel de bairro ou, se possivel, de quadra. A Carta de Risco
(CR),*° elaborada em Escala < 1:2.000 (detalhada), classifica dreas em graus (R1 -
baixo, R2 - médio, R3 - alto e R4 - muito alto), considerando tanto o perigo natural

quanto as fragilidades humanas.®!

Dessa maneira, pode-se entender que o risco estd relacionado @ coexisténcia, em
um dado local, de perigo e vulnerabilidade. As condigdes de vulnerabilidade (como
pobreza, ocupacgdo irregular, construgdes inadequadas, falta de infraestrutura)
estabelecem territérios criticos e tfornam os impactos dos processos fisicos mais
severos. Assim, situagdes de risco frequentemente estdo associadas a processos de
urbanizag¢do inadequada e iniquidades territoriais. Podem existir situagdes de risco
mesmo onde a suscetibilidade natural ndo é elevada, mas a urbanizag¢do indevida

gerou as condi¢des de risco.>? Nesse sentido, vale dizer que:

“®\Ver LARENTIS, D. G. ef al. Procedimentos e critérios para zoneamento de planicies de inundagdo em dreas
urbanas. Rev. Gest. Agua Am. Lat., Porto Alegre, v. 17, €13, 2020. ISSN 2359-1919 (online).

“? Cf. Sulaiman e Jacobi, 2018.

%0 Com foco em Planejamento Urbano, Planos Municipais de Reduc¢do de Riscos, Planos Preventivos de Defesa
Civil, Planos de Obras e Planos de Contingéncia.

5 Canil e Moretti, 2020.

2 Sulaiman e Jacobi, 2018.
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A denominagdo de ‘drea de risco’ pode gerar a ideia de que a drea é invidvel para
a ocupagdo, sendo que muitas vezes o risco ndo é determinado pelas suas
condig¢des naturais, mas pela precariedade do processo de urbanizagdo, que pode
ser superado com obras que contornem essa precariedade. SGo na verdade dreas
com ‘situagdes de risco”, situagdes estas que podem deixar de existir, com ag¢des e
obras adequadas, no sentido da qualificagdo de sua seguranca.®®

O desenvolvimento de estudos técnicos, como os mencionados, auxilia na definigdo
dos usos possiveis nas dreas tidas como de suscetibilidade & ocorréncia de
desastres ou de risco. Importa dizer, nesse contexto, que a constru¢cdo dos
conceitos mencionados ndo deve se encerrar com o proposto neste tépico. E de
suma importédncia que seja explorado, ainda mais, ambos os conceitos, de drea
suscetivel e drea de risco de desastres, pois servem de subsidio para a elaboragdo

de politicas eficazes.

2.3.2.2 Zoneamento e restri¢ées de uso e ocupacdo nas dreas suscetiveis a

desastres

A implantagdo do instrumento de zoneamento em municipios que possuem dareas
suscetiveis & ocorréncia de desastres deve seguir um padrdo de uso e ocupagdo do
solo em consondncia a referéncias técnicas, conforme o diagrama a seguir (Figura

4):

Esse diagrama procura estabelecer parémetros para a elaboragdo de
zoneamento tendo em vista dreas suscetiveis & ocorréncia de processos fisicos
(inundagdo ou movimento de massa). Quanto a inundagdo, tem-se que: (i) o setor

de edificagdo incompativel corresponde ¢ faixa de passagem de cheia (perigo

% Ver Canil e Moretti, 2020, p. 21.

eminente), onde ndo é indicado novas construgdes; (ii) o setor de edificagdo restrita
(drea de planicie com inundagdes menos frequentes) corresponde a faixa com
restricdes, onde novas construgdes sdo permitidas, mas com adequagdes de
projeto, como térreo livre e ocupagdo a partir do segundo nivel, por questdo de
seguranga; e (iii) o setor de edificacdo sem restrigdo corresponde a zona de baixa
ou inexistente ameacga, onde as construgdes sdo permitidas sem ressalvas. Além
disso, a fim de contemplar todas as especificidades territoriais, o diagrama
contempla as proibi¢des (edificagdo incompativel) e restricdes (edificagdo restrita)
relativas ds dreas com declividades acentuadas (onde tende a ocorrer movimentos

de massa), conforme pardmetros técnicos e legais.

EDIFICAGAO EDIFICAGAO EDIFICACAO EDIFICAGAO EDIFICACAO
INCOMPATIVEL | INCOMPATIVEL RESTRITA INCOMPATIVEL INCOMPATIVEL
APP { Planicie de Planicie de Leito normal do
Topo de Morro >30% >12% >0% inundagdo inundagdo curso d'dgua
> 100% (45°) = APP | <30% <12%
(faixa + suscetivel a
d I d o fundidad
dosolod solo icionadoa ; dalamina de dalamina de
acompanharas | drenagemurbana inundagdo <2m | Inundagdo > 2m
curvas de nivel | (permeabilidade) (menor risco) (maior risco)
Carta Amortecimento da Modelagem Faixa de APP:
de dguaa di Apartirde 30m
Aptiddo de paramitigar os (velocidade) do curso d'dgua
Urbanizagdo efeitos territoriaisa conforme o
(Contengdes) jusante Carta territério
Geotécnicade
Planode Elementos de Aptidao de Recuperagdo da
Contingé i verde ! Urb a mata ciliar (APP)
paraa escalalocal (Fundagdes)

Planode
Contingéncia

Figura 4 - Diagrama de uso e ocupagdo do solo a partir de dreas suscetiveis a ocorréncia de desastres.>*

¢ Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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Esta zona corresponde ao territério municipal com maior suscetibilidade a eventos
hidrolégicos (inundagdo brusca) e geoldgicos (deslizamentos de grande impacto),
englobando as Areas de Protecdo Permanente (APPs) junto aos corpos hidricos e
de encostas (inclinagdo superior a 45°), dreas de alta declividade (superiores a 30%)
e as zonas de passagem de cheia. Nesses locais hd tendéncia de ocorrer inundagdes
ou deslizamentos com maior frequéncia (perigo), com a consequente destruigdo ou
semidestruicdo das edificagdes existentes no territério ou no entorno imediato.
Assim, é expressamente indicado que seja efetuado mapeamento de risco para a
gestdo desse setor. Baseado em carta geotécnica de aptiddo & urbanizag¢do, a
carta de risco deve identificar moradias com maior vulnerabilidade (precariedade
construtiva, pessoas com deficiéncia, pessoas idosas, pessoas com dificuldade de
locomogdo). Sua elaboragdo deve ocorrer em escala de grande detalhe, em
conjunto com a comunidade. Em paralelo ao mapeamento de risco, deve-se
estruturar propostas de intervengdo e um Plano de Gestdo de Riscos, com
indicagdo de agdes prioritdrias.® Quando houver indicagdo de reassentamento de
moradias, em fungdo do potencial destrutivo do evento hidrogeoldgico, indica-se,
a observéncia do inciso I’ (realocagdo) e do inciso V¥ (ZEIS) do art. 42-A do
Estatuto da Cidade, acompanhada pela recomposi¢cdo da mata ciliar ou vegetagdo

de encosta, quando possivel, e/ou pelo gravame de parque natural nas APPs, na

* Indica-se, para melhor compreensdo do processo que envolve a gestdo de riscos, a leitura do GIRD+10:
Caderno Técnico de Gestdo Integrada de Riscos e Desastres. Disponivel em: https://www.gov.br/mdr/pt-
br/assuntos/protecao-e-defesa-civil/Caderno_GIRDIO__.pdf.

Il - planejamento de a¢des de intervencdo preventiva e realocagdo de populag¢do de dreas de risco de
desastre; (Incluido pela Lei n°12.608, de 2012).

>’V - diretrizes para a regularizagdo fundidria de assentamentos urbanos irregulares, se houver, observadas a
Leino 11.977, de 7 de julho de 2009, e demais normas federais e estaduais pertinentes, e previsdo de dreas

faixa de passagem de cheia, e nas dreas com declividade superior a 30%, nos

termos do inciso VI®® do art. 42-A do Estatuto da Cidade.

Além disso, indica-se na Zona 1, a proibicdo de novos loteamentos, em face da
suscetibilidade & ocorréncia de inundagdes bruscas, deslizamentos de grande
impacto ou processos hidrogeolégicos correlatos, conforme o art. 42-A do
Estatuto da Cidade e o § 3° do art. 12 da Lei n° 6.766/1979.%° Destaca-se que a
implantagdo de novos loteamentos em dreas suscetiveis a ocorréncia de
inundagdes bruscas ou deslizamentos de grande impacto representa o
agravamento do potencial destrutivo do fenémeno em fungcdo da
descaracterizagdo do ambiente natural (drea de amortecimento), como
aterramento, terraplanagem e supressdo da vegetacdo, e da consequente
impermeabilizagdo do solo, acompanhada por edificagdo (fatores que ampliam o
potencial destrutivo). Logo, novos empreendimentos ndo sé potencializam os
desastres nas dreas suscefiveis, criando dreas de risco, como reduzem a

capacidade natural de amortecimento dos fenémenos.

Esta zona corresponde ao territério municipal com menor suscetibilidade a eventos
hidrolégicos (inundagdo brusca) e geoldgicos (deslizamentos de grande impacto). A

Zona 2 engloba, portanto, dreas com declividade entre 12 e 30 % e areas inundaveis

para habitagdo de interesse social por meio da demarcagdo de zonas especiais de interesse social e de outros
instrumentos de politica urbana, onde o uso habitacional for permitido. (Incluido pela Lei n®12.608, de 2012).
%8 VI - identificagdo e diretrizes para a preservacdo e ocupagdo das dreas verdes municipais, quando for o caso,
com vistas & redu¢do da impermeabilizacdo das cidades. (Incluido pela Lei n°12.983, de 2014).
5 § 3° E vedada a aprovagdo de projeto de loteamento e desmembramento em dreas de risco definidas como
ndo edificdveis, no plano diretor ou em legisla¢do dele derivada. (Incluido pela Lei n°12.608, de 2012).
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em que o indice de perigo resultante da multiplicagdo entre a profundidade (m) e a
velocidade (m/s) da dgua ndo é superior a 0,5 m?/s, conforme o diagrama de perigo
de inundagdo (Figura 5). Isso posto, quanto ao perigo de inundagdo, tem-se que
valores superiores a este indice, de 0,5 m?/s representam alto risco para as pessoas
tanto dentro quanto fora das construgdes que tendem a serem destruidas,
conforme os niveis de perigo de inundacdo. Nesse sentido, sugere-se que a
profundidade nas dreas de edificagdo restrita em fun¢do da cota de inundagdo seja
de até 2 metros, pois em profundidades menores a velocidade de escoamento da
agua (a ser mensurada a partir de estudos hidrodinGmicos) é mais lenta, o que

contribui para a redugdo do indice de perigo.
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Figura5 - Diagrama de perigo de inundagdo (Monteiro e Kobiyama®®, modificado a partir de Stephenson®').®2

S©MONTEIRO, L. R., KOBIYAMA, M. Proposta de metodologia de mapeamento de perigo de inundagéo.
Revista REGA - Revista de Gestdo de Agua da América Latina, v. 10, n. 2, p. 13-25, 2013.

' STEPHENSON, D. Integrated flood plain management strategy for the Vaal. Urban Water, v. 4, n. 4, p. 423-
428,2002.

A permissdo para o uso e ocupagdo do solo nas zonas de edificagdo restrita em que
a inundagdo varia entre O e 2 metros de profundidade depende da velocidade do
evento hidrolégico, mensurada por meio de modelagem hidrodinGmica.
Velocidades inferiores a 0,25 m/s viabilizam a ocupagdo integral nestas zonas,
enquanto velocidades superiores restringem o uso e a ocupagdo a dreas com
profundidades necessariamente inferiores a 2 metros em fungdo do alto perigo as

pessoas e a potencial destruicdo das constru¢des, conforme os niveis de perigo de

inundagdo (Quadro 2):
Defini¢do do Perigo de Inundagdo
Nivel de Perigo Descrigdo
As pessoas estdo em perigo, tanto dentro quanto fora de suas casas. As
Alto (3) N - . .
construgdes estdo em alta possibilidade de serem destruidas.
- As pessoas correm possibilidade de fatalidade fora de suas casas.
Médio (2) - .
Construgdes talvez sofram danos e podem ser destruidas.
. A possibilidade de fatalidade é baixa ou inexistente. Constru¢des podem
Baixo (1) e )
sofrer danos, mas a edificagdo ndo tende a ser destruida.

Quadro 2 - Niveis de perigo de inundagdo para pessoas e construgdes. ®®

Logo, a adogdo de 2 metros como limite méximo da profundidade da dgua viabiliza
a adaptagdo das moradias térreas preexistentes na zona de edificagdo restrita em
fungdo do pé-direito padrdo de 2,60 metros, conforme os cbdigos de obras
(edificagdes). Estas edifica¢des podem receber um segundo pavimento (com o nivel
superior a cota de inundagdo), mediante laudo técnico estrutural, liberando o
térreo (inundavel). Este pardmetro também estd associado ao uso e d ocupagdo do

territério, considerando o padrdo habitacional constante no Quadro 3 para a faixa

%2 Deve-se registrar que o diagrama de perigo de inundagdo é uma contribuicdo do Gabinete de
Assessoramento Técnico (GAT-MP/RS), no dmbito do GabClima - Gabinete de Estudos Climaticos do MP/RS,
aos estudos técnicos do CAOUrb.

¢ Adaptado de PREVENE. Contribution to “Natural” Disaster Prevention in Venezuela. Cooperation:
Venezuela - Switzerland - PNUD. 2001.
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com restri¢gdes de uso: “habitagdo com mais de um nivel”, o que pressupde o uso
habitacional, mas com a ocupag¢do do térreo das edificagdes com atividades

transitérias ndo residenciais, pois este costuma inundar em eventos extremos.

Além disso, o limite de 2 metros de profundidade tende a assegurar a
proximidade/acessibilidade da zona de edificagdo restrita das dreas ndo
inunddveis, o que favorece a evacuagdo da populagdo em caso de risco iminente de
inundacdo. Destaca-se que nestas dreas, o risco também existe, mas tende a ser
controldvel, o que pressupde a articulagdo necessdria entre as restrigdes de uso e
ocupacdo do plano diretor e o plano de contingéncia municipal, que deve coordenar
os procedimentos de evacuacdo da populagdo do territério atingido.

Em relagdo d ameacga de deslizamento, a ocupagdo de uma drearestrita deve estar
em consondncia aos pardmetros habitacionais constantes na literatura sobre
novos parcelamentos do solo®: em territérios entre 12 % e 30 % de declividade, o
sistema vidrio deve acompanhar as curvas de nivel, evitando inclinagdes maiores a
12 %, e os lotes devem ser escalonados, evitando desniveis maiores do que 2 metros
entre os mesmos e o sistema vidrio. Essa faixa ndo impede, portanto, novas
construgdes. Todavia, possui caracteristica topogréfica que exige maior atengdo
na concepgdo de novos tragados vidrios e na implementagdo de infraestruturas de
saneamento bdsico e de drenagem. Assim, como referéncia para os novos padrdes
de uso e ocupacgdo nestas dreas em que os eventos de deslizamentos de grande

impacto sdo raros, indicam-se edificagdes escalonadas conforme a topografia,

¢ MASCARO, J. L. Loteamentos urbanos. Porto Alegre: Masquatro Editora, 2005; CASTELLO, I. R. Bairros,
loteamentos e condominios: elementos para o projeto de novos territérios habitacionais. Porto Alegre:
Editora da UFRGS, 2008.

5 Aidentificag@o e o mapeamento de dreas de risco levardo em conta as cartas geotécnicas. (Incluido pela Lei
n°12.608, de 2012).

¢ & 2° Nos Municipios inseridos no cadastro nacional de Municipios com dreas suscetiveis & ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos, a
aprovagdo do projeto de que trata o caput (loteamento e desmembramento) ficard vinculada ao

assegurando a permeabilidade do solo, por meio de alteragdo no cédigo de obras

(edificagdes).

Por fim, para esses territérios é indicado que haja uma ocupagdo antrépica restrita,
pautada em estudos complementares, com a observacdo do que dispdem as
determinagdes e restricdes presentes nas cartas geotécnicas (relativas ds
fundagdes e contengdes), conforme o pardgrafo 1° do art.42-A do Estatuto da
Cidade® e § 2° do art.12 da Lei n° 6.766/1979%, observando o inciso llI*” (agdes
preventivas) e o inciso V¢ (REURB) do Estatuto da Cidade, bem como as “medidas

de drenagem urbana necessdrias & prevencdo e d mitigagdo de impactos de

desastres” (inciso IV do art.42-A do Estatuto da Cidade).

Nesta zona, o territério municipal ndo tende a ser suscetivel & ocorréncia de
desastres na medida em que as dreas desta zona estdo localizadas fora da planicie
de inundacdo e apresentam uma declividade de até 12 %. Logo, a principio ndo hd
possibilidade nem de inundagdo brusca e nem de deslizamento de grande impacto,
porque os elementos fisico-territoriais relativos aos dois eventos ndo estdo
presentes no territério. Neste sentido, indicam-se o uso e a ocupagdo do solo sem
restricdes relativas aos eventos hidrolégicos e geolégicos. No entanto, o

parcelamento do solo e as edificagdes neste territério também devem atender aos

atendimento dos requisitos constantes da carta geotécnica de aptiddo & urbanizagdo. (Incluido pela Lei n®
12.608, de 2012).

"Il - planejamento de a¢des de intervengdo preventiva e realocagdo de populagéo de dreas de risco de
desastre; (Incluido pela Lein®12.608, de 2012).

%8V - diretrizes para a regularizac¢do fundidria de assentamentos urbanos irregulares, se houver, observadas a
Leino 11.977, de 7 de julho de 2009, e demais normas federais e estaduais pertinentes, e previsdo de dreas
para habitagdo de interesse social por meio da demarcagdo de zonas especiais de interesse social e de outros
instrumentos de politica urbana, onde o uso habitacional for permitido. (Incluido pela Lei n®12.608, de 2012).
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pardmetros constantes nos artigos 42-A e 42-B do Estatuto da Cidade e no artigo

12 da Lein® 6.766/79.

Apesar das dreas desta zona ndo serem suscetiveis a desastres, elas estdo
localizadas em um contexto urbano de desastre que deve ser pensado como um
sistema Unico (par@dmetros dados pelo art. 42-A), contemplando a sustentabilidade
ambiental, social e econdmica da sua expansdo urbana (pardmetros dados pelo
art.42-B). Logo, o uso e a ocupagdo do solo devem apresentar uma drenagem
urbana qualificada ao contexto, amortecendo a dgua a montante para mitigar os
efeitos territoriais a jusante a partir da incorporagdo de infraestruturas verdes na
escalalocal como as chamadas Solugdes Baseadas na Natureza (SBN). Assim, como
referéncia para os novos padrdes de uso e ocupagdo nestas dreas, sugerem-se as
seguintes solugdes: alagados construidos, bio valetas, jardins de chuva, canteiros
pluviais, bioengenharia, interse¢des vidrias, lagoas pluviais (bacias de retengdo),
lagoas secas (bacia de detengdo), pavimentos porosos, “fefo verde” e
ruas/corredores verdes, a serem incentivadas no (re)planejamento.®’ Tais medidas
podem ser incluidas nos encargos do empreendedor ao promover a abertura de
novos loteamentos, incluindo estes dispositivos como parte das redes de

infraestrutura urbana necessdrias junto aos pardmetros de parcelamento do solo.

**HERZOG, C. P. Cidades para todos: (re)aprendendo a conviver com a natureza. Rio de Janeiro: Mauad X:
Inverde, 2013.

Em sintese, estas zonas e suas restricdes de uso e ocupagdo quanto ds

preexisténcias e ds novas edificagdes estdo destacadas no Quadro 3, a seguir.

Zonas Edificagdes preexistentes Novas edificagdes

Zona 1 - incompativel com DESENVOLVER MAPEAMENTO PROIBICAO
edificagdo (inundacdo) DE RISCO (Escala detalhe)
Zona 1- incompativel com DESENVOLVER MAPEAMENTO PROIBICAO
edificacdo (declividade) DE RISCO (Escala detalhe)
Zona 2 - Edificagdo com , A(.jqur.OQGO . . ?o.bre.pﬂohs

. . (nivel a mais acima do térreo (nivel ¢til acima da cota
restricdes (inundagdo) . ) . -

inundavel) - inundag¢do)

Zona 2 - Edificagdo com Adqrj’rogqo Escalonadas conforme a

. L (renaturalizagdo do terreno se )
restricdes (declividade) ) topografia do terreno

possivel)
Zona 3 - Compativel com Manutengdo com incorporagdo Permissdo mediante
edificacdo (sem restrigdes) de SBN incorporagdo de SBN
Quadro 3 - Quadro sintese do modelo apresentado.

A proposta de (re)planejomento municipal a partir das dreas suscetiveis a
ocorréncia de desastres (hidroldégicos e geoldgicos) deve considerar
necessariamente uma abordagem regional, ndo se restringindo ao dmbito
municipal, uma vez que as inundagdes e os deslizamentos sdo oriundos de
fendmenos hidrolégicos e geoldgicos que ocorrem no dmbito da bacia
hidrografica. Neste sentido, sugere-se a incorporagdo de pardmetros regionais no
processo de (re)planejamento municipal a partir da Politica Nacional de Recursos

Hidricos (PNRH).

Do ponto de vista conceitual, a proposta de (re)planejamento municipal deve
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contemplar os termos inundacdo brusca e deslizamentos de grande impacto
conforme o Decreto n° 10.692/21 por dois motivos: (i) tecnicamente, os termos
retratam de maneira fidedigna os efeitos concretos decorrentes dos eventos
descritos e (ii) juridicamente, os termos estdo atrelados tanto & PNPDEC (Lei n°
12.608/2012) como ao Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), em face da
atualizagdo promovida pela Lei n° 12.608/2012. Assim, sugere-se a incorporac¢do
destes termos no plano diretor e no zoneamento de uso e ocupagdo do solo. Do
ponto de vista fterritorial, a proposta de (re)planejamento municipal deve
contemplar os elementos naturais do territério (relevo, planicie de inundagdo,
hidrografia, declividades, trechos de drenagem) na definigdo das dreas suscetiveis
& ocorréncia de desastres (hidroldgicos e geoldgicos). Neste sentido, sugere-se a
incorporagdo desses pardmetros territoriais na construgdo do plano diretor e na
definigdo do zoneamento de uso e ocupagdo do solo. Ainda, indica-se que a leitura
técnica dos elementos fisico-territoriais do Municipio esteja atrelada a revisdo de
pesquisas e trabalhos técnico-cientificos ja publicados acerca desse territério, bem

como da regidio no qual se insere.

Por fim, entende-se que a efetividade do (re)planejamento de um dado municipio
de a partir do tratamento de suas dreas suscetiveis & ocorréncia de desastres
(hidrolégicos e geoldgicos) depende da incorporagdo dos pardmetros
apresentados neste estudo técnico, no plano diretor, no zoneamento de uso e
ocupacdo do solo e nas regras de parcelamento do solo. E importante, também,
incorporar tais diretrizes, nos procedimentos relativos ao Estudo de Impacto de
Vizinhanga (EIV) e estudos afins. Trata-se, portanto, de uma necessdéria inflexdo no
modelo de ordenamento territorial a partir de uma abordagem regional,
contemplando os elementos territoriais e superando o insulamento da politica

urbana no dmbito exclusivamente municipal.

Destaca-se que aincorporagdo efetiva dos pardmetros apresentados neste estudo
em um plano diretor depende necessariamente de estudos complementares, em
escala e resolugdo compativeis, como estudos geotécnicos de aptiddo de

urbanizagdo e estudos hidrolégicos e modelagem hidrodindmica.

Apbs esse breve percurso acerca de elementos técnicos e juridicos que compdem a
politica urbana brasileira, com destaque as componentes que devem integrar o
plano diretor de Porto Alegre, o préoximo subcapitulo trata de duas estratégias
amplamente empregadas no dmbito do planejomento e gestdo urbanos, porém
pouco debatidas e aprofundadas: o adensamento urbano e a miscigenacdo de

usos do solo.
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2.3 Estratégias de planejamento urbano:
uma breve discussdo sobre os
conceitos de adensamento urbano e
miscigenacdo de usos do solo



Adensamento urbano e miscigenagcdo de usos do solo sdo conceitos importantes
vinculados ao planejamento e gestdo urbanos. Além de serem tratados no campo
tedrico e prdtico, tais conceitos assumem papel, de modo indireto, de diretrizes
gerais para a execu¢do da politica de desenvolvimento urbano, a partir do art. 2°
do Estatuto da Cidade’. A adocéo do adensamento urbano e do uso misto do solo
como estratégias de planejamento é justificada a partir de premissas pautadas na
utilizagdo adequada do solo, bem como das infraestruturas urbanas e
equipamentos pUblicos disponiveis. Entretanto, muitas vezes essas estratégias sdo
propostas de uma forma descolada da realidade local. Por exemplo, propor o
adensamento urbano, por si s6, como medida para conter o crescimento espraiado
de uma cidade se torna faldcia quando o cerne da questdo estd no acesso ao

mercado formal de habitagdo.

Dessa maneira, ao observar que os conceitos de adensamento urbano e
miscigenagdo de usos do solo orientam o Modelo de Ocupagdo do Territério
proposto no Plano Diretor Urbano Sustentdvel do Municipio de Porto Alegre
(PROC. N° 01037/25 - PLCE 019/25) na Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS -
PROC. N° 01038/25 - PLCE 020/25), e que tais conceitos, quando empregados
como estratégia, devem atender ao conteldo do art. 2° do Estatuto da Cidade,
especialmente o que indica o inciso VI, é proposto, neste subcapitulo, uma breve

discussdo sobre esses conceitos, conforme segue.

© O adensamento urbano e a miscigenagdo do uso do solo podem ser compreendidos como diretrizes para a
execucdo da politica urbana, de acordo com o artigo 2° do Estatuto da Cidade, a partir das premissas de
que deve haver “planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populagéo e
das atividades econémicas do Municipio e do territério sob sua drea de influéncia, de modo a evitar e
corrigir as distor¢ées do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente”(inciso IV) e a

2.3.1 Do adensamento urbano

A promog¢do do adensamento urbano, incorporado pelo conceito de cidade
compacta, surge como resposta ao modelo de expansdo urbana caracterizado
pelo espraiamento das dreas residenciais periféricas, mono funcionais e de baixa
densidade. Esse padrdo, ao avancgar sobre zonas rurais e naturais, intensifica a
pressdo sobre os recursos ambientais e exige deslocamentos extensos, agravando
as emissdes de gases de efeito estufa e comprometendo a qualidade de vida da

populacdo devido ao tempo gasto em trajetos didrios.”

O debate sobre a cidade compacta foi incorporado aos paises considerados em
desenvolvimentfo como alternativa para conter o crescimento desordenado das
periferias de baixa renda, através do fomento & regularizagdo fundidria e
urbanistica e da promogdo de habitagdo de interesse social (HIS) em dreas
préximas as centralidades de servigos e empregos. Nessa perspectiva, a cidade
compacta estaria alinhada aos principios da sustentabilidade urbana, uma vez que
o intuito seria proporcionar ambientes urbanos mais qualificados — ndo apenas sob
o ponto de vista da infraestrutura e dos servigcos, mas também em termos de
inclusdo social, diversidade funcional e valorizagdo cultural.l Essa discussdo foi
reconhecida internacionalmente, sendo incorporada pela Organiza¢do das Nagdes
Unidas (ONU), por meio da Nova Agenda Urbana (NAU), promulgada durante a
Conferéncia Habitat Ill realizada em Quito, no Equador. Pode-se entender que esse
marco internacional reforgca a necessidade de um planejamento urbano orientado

para o adensamento, com o objetivo de alcancar cidades mais eficientes,

“V - oferta de equipamentos urbanos e comunitdrios, fransporte e servigos publicos adequados aos
interesses e necessidades da populacdo e as caracteristicas locais” (inciso V).
7"NAKANO, A.K. A producéo da “Cidade Oca” nos padrdes recentes de verticaliza¢do e adensamento
construtivo do municipio de Séo Paulo. Oculum Ensaios, 15 (1), p.33-50, jan-abr 2018.
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sustentdveis e capazes de oferecer melhor qualidade de vida aos seus habitantes.”

De acordo com o documento da NAU, decorrente da Habitar I, foi acordado o

compromisso internacional em:

[...] promover o desenvolvimento de estratégias espaciais urbanas, incluindo
instrumentos de planejamento e desenho urbanos que apoiem a gestdo e a
utilizagdo sustentdveis dos recursos naturais e do solo, compacidade e densidade
adequadas, policentrismo e usos mistos, por meio de estratégias de ocupagdo de
vazios urbanos ou de expansdes urbanas planejadas, conforme o caso, para
desencadear economias de escala e de aglomeragdo, fortalecer o planejamento
do sistema de abastecimento alimentar e aumentar a eficiéncia dos recursos, a
resiliéncia urbana e a sustentabilidade ambiental.”

Quando observadas as proposigcdes acerca das diretrizes, estratégias e
regramentos, identifica-se como um dos pilares centrais do novo plano diretor de
Porto Alegre - Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel - a
promogdo do adensamento urbano. Essa premissa ampara o regime urbanistico
de uso, ocupagdo e parcelamento do solo proposto, bem como orienta a aplicagdo
de instrumentos de planejomento e gestdo urbanos. A luz dos documentos
referentes ao processo de revisdo, nota-se que o adensamento urbano proposto
no PDUS é dlicergado, de modo geral, em dois pressupostos, formalizados em
objetivos do plano. O primeiro consiste na necessidade de expandir a oferta
habitacional em zonas proximas a servicos publicos e polos de emprego,
favorecendo a aproximagdo da populagdo a essas infraestruturas e reduzindo,
consequentemente, os deslocamentos didrios e a dependéncia de meios de

transporte motorizados. O segundo pressuposto se refere a existéncia de

2 Ibid.
> ONU-Habitat. Nova Agenda Urbana. 2016. Disponivel em: https://habitat3.org/wp-content/uploads/NUA-
Portuguese-Brazil.pdf

infraestruturas e servigos piblicos atualmente subutilizados em dreas que
possuem capacidade de receber novas atividades. Assim, a atragdo de novos usos
nessas dreas, através de incentivos, visa ofimizar a ocupagdo do solo de modo a
evitar a dispersdo urbana e a consequente necessidade de expansdo de
equipamentos em regides periféricas. Isto é: o adensamento urbano contribuiria
tanto para a eficiéncia do uso do solo urbano quanto para a racionalizagdo dos
investimentos pUblicos, podendo ser caracterizando como garantidor de uma
cidade sustentavel, que é uma das diretrizes da politica urbana, conforme disposto

no Estatuto da Cidade (art. 2°, incisos | e VI, alinea ¢).

Ao verificar, portanto, que a densificagdo urbana é colocada pelo PDUS como um
dos principais norteadores da politica de desenvolvimento urbano de Porto Alegre
para os préximos anos, considera-se relevante, ainda que de forma sucinta,

%75 em sua critica aponta que,

aprofundar as reflexdes acerca desse conceito.
muitas vezes, ndo estdo contemplados na discussdo - como a trazida pela Nova
Agenda Urbana - os efeitos negativos que altas densidades podem ocasionar.
Refletir sobre esse topico se justifica, também, devido as miltiplas dimensdes sob
as quais o adensamento urbano estd atrelado e, por conseguinte, as diferentes
perspectivas nas quais pode ser avaliado. Dentre as formas de andlise do

adensamento urbano, podem estar contemplados dados relativos as densidades

populacional, construtiva, habitacional e de empregos.

A vista disso, é importante salientar que as dindmicas que repercutem no

adensamento podem estar associadas, de maneira proporcional, ou ndo. E a

74 Os elementos pertinentes ao adensamento urbano, inseridos no PDUS (justificativas, instrumentos
urbanisticos, medidas de incentivo, pardmetros de uso e ocupacdo do solo, entre outros), entdo presentes no
Capitulo 4 deste estudo.

7> Nakano, 2018.
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https://habitat3.org/wp-content/uploads/NUA-Portuguese-Brazil.pdf.
https://habitat3.org/wp-content/uploads/NUA-Portuguese-Brazil.pdf.

redu¢do do adensamento a uma sé dimensdo que integra o espago pode gerar
interpretagdes equivocadas. Vejamos alguns exemplos: o incremento da densidade
construida’ ndo implica, necessariamente, um aumento proporcional da densidade
habitacional” - sobretudo quando as unidades residenciais produzidas apresentam
grandes dreas privativas. E possivel observar situagdes em que se verifica uma
elevagdo da densidade habitacional sem correspondente crescimento da
densidade populacional’®, como ocorre nos casos em que as novas unidades ndo
sdo acessiveis d maior parte da populagdo — seja devido ao seu elevado valor de
mercado ou por terem sido adquiridas como ativo de investimento - e, portanto,

permanecem desocupadas ou subutilizadas.”

Embora seja intuitivo associar densidade habitacional a verticalizagdo, identifica-
se que ndo hd necessariamente uma correspondéncia. Estudos demonstram que
uma drea com prédios de mais de quinze andares pode possuir a mesma densidade
liquida habitacional de uma drea com prédios baixos, de cinco a nove andares. Com
isso, faz-se necessdario frisar que densidade urbana pode ser entendida ndo apenas
pela concentragdo de drea construida, mas também pela quantidade de domicilios
e pela populagdo residente (fixa) ou tempordria (flutuante), como no caso de areas
com usos comerciais, de escritério ou de servigos. Assim, dreas verticalizadas
podem ter altas taxas de densidade construtiva, mas com baixas taxas referentes
a densidade populacional, especialmente quando se trata de grandes unidades
habitacionais. Em contrapartida, dreas mais horizontais, com edifica¢des de baixa

altura, podem apresentar uma maior densidade populacional, dependendo do

76 Relagdo entre o total de drea construida (edilicia) e a drea de determinado setor.

7 Relagdo entre o nmero de unidades habitacionais pela drea de determinado setor.

8 Relagdo entre a quantidade de individuos de uma populagdo pela drea do setor determinado.

7? Esse fenémeno é descrito por Nakano (2018, op. cit.), como “cidade oca”, em que hd o aumento da densidade
construida e da verticalizagdo sem a ocupagdo dos iméveis, ndo correspondendo, portanto, ao adensamento
populacional.

tamanho das unidades habitacionais.®

Assim, o entendimento e a compreensdo dos fatores que influenciam o
adensamento urbano sdo fundamentais para a adequada formulagdo e
implementacdo de politicas de planejamento urbano que promovam o uso eficiente
do solo, a inclusdo social e a sustentabilidade do territério. A complexidade que
envolve compreender o conceito operacional de densidade urbana, bem como seus
elementos constituintes, pode ser explorada a partir da observagdo de aspectos
morfolégicos, legais, do mercado imobilidrio e dqueles relacionados d
infraestrutura.t’ A partir disso, pode-se afirmar que a densidade urbana estd de um
dado local estd condicionada a fatores passiveis de controle e fatores externos.
Quanto a medidas de controle, estas podem ser efetuadas através de instrumentos
vinculados ao planejamento urbano que visam regrar o uso e ocupagdo do solo,
como o zoneamento e pardmetros construtivos (indice de aproveitamento, taxa de
ocupagdo, tamanho minimo do lote, gabaritos de altura e cotas por economia). Os
fatores que estdo além da capacidade de controle estdo baseados nas tendéncias
do mercado, politicas fundidrias e habitacionais supra municipais, bem como a
densificagdo espontinea que ocorre principalmente em assentamentos
informais.® A Figura 6 sintetiza os fatores que influenciam o padréo da densidade

de um assentamento.

8 De acordo com ACIOLY, C.; DAVIDSON, F. Densidade urbana. 1° Ed. Rio de Janeiro: Maudad, 1998.
8 Jbid.
82 Ibid.
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ELEMENTOS DA POLITICA URBANA BRASILEIRA: DA INSTITUCIONALIZAGAO AOS CONCEITOS E INSTRUMENTOS

Contexto
¢ ) Mercado 7
Disponibiidade  QuadroLegal  imobiiaro 1, S°%8  Economia
e Terrenos familia

——

Desenho Urbano Standards e Padrées

Layout urbano Tipologia Tamanho e Legislagdo Tamanho, Santandards Padrées dos
balango dominio  Habitacional forma das do dimenséao e das ruas e servicos
publico/privado Forma itagoe: planej > forma dos lotes  infi publi

Densidade

Habitacional Densidade

habitagdes/ha Densidade Demografica
) In hab/ha
Densidade
Construida
m?/ha
Figuraé - Fatores que influenciam o padrdo de densidade de um assentamento.®

De modo geral, e em consondncia ao exposto na imagem acima, o adensamento
pode ser definido como expansdo habitacional, populacional e construtiva sem a
expansdo territorial. Essa definicdo pode ser compreendida em duas escalas: (i) a
urbana, de modo a preencher o perimetro urbano delimitado, ocupando os vazios
urbanos; e (ii) a de lote /quarteirdo, através da saturagdo dos espagos vazios e/ou

subutilizados.®

A escala do lote reflete transformagdes pontuais que, quando combinadas,
formam a paisagem urbana, impactando de maneira distinta as infraestruturas, os
equipamentos piblicos e a qualidade de vida. Essa escala envolve mudangas

relacionadas a ocupagdo em altura (verticalizagdo) e em superficie (expansdo para

8 Elaborado pelos autores a partir de Acioly e Davidson, 1998.

8 PANERAI, P. Andlise Urbana. 1° Ed. 1° Reimpr. Brasilia: Unb, 2014.

8 Ibid.

8 A partir de ALVES, Susana Ricardo. Densidade Urbana: compreenséo e estruturacédo do espaco urbano nos
territérios de ocupagdo dispersa. 2011. 101 f. Disserta¢do (Mestrado em Arquitetura com especializagdo em

dreas adjacentes), além de processos de remembramento e desmembramento,
seja de forma gradual ou pela substituicdo completa de um conjunto de edificagdes
existentes.85 A combinag¢do e modificagdo desses fatores resultam em diferentes
configuracdes e densidades, cada uma com efeitos diferentes sobre a paisagem, a
ambiéncia urbana (especialmente no que se refere ao conforto ambiental) e a
infraestrutura disponivel. A Figura 7 ilustra possiveis arranjos morfolbgicos,

baseados na mesma densidade habitacional, para a escala de quarteirdo.

Figura7 - Possiveis arranjos morfoldgicos para a escala de quarteirdo.®®

Isso posto, é importante ressaltar que com o aumento das densidades, surgem os
desafios. De acordo com Salingaros,®” padrées de ocupacdo ultradensos tendem
a ndo ser compativeis com a sustentabilidade urbana, pois aumentam a
dependéncia energética e tém impactos negativos na qualidade do ambiente

urbano. Nesse sentido, Farr®® destaca que é necessdrio considerar, quando houver

Planejamento Urbano e Territorial) - Faculdade de Arquitetura, Universidade Técnica de Lisboa, Lisboa,
2011.

87 SALINGAROS, N. La ciudad compacta sustituye a la dispersién. In: INDOVINA, F.(Org.). La ciudad de baja
densidade: Légicas, gestion y contencién. Barcelona: Diputacié de Barcelona, 2007, p. 481-498.

% FARR, D. Urbanismo Sustentével: desenho urbano com a natureza. Trad. Alexandre Salvaterra. Porto
Alegre: Bookman, 2013.
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proposta e incentivo ao adensamento urbano, questdes como polui¢do, iluminagdo
e ventilagdo. O sombreamento, por exemplo, implica na reducdo de luminosidade
e insolagdo, aumentando o consumo de energia elétrica para iluminagdo e para
aquecimento. A redug¢do das condigdes de ventilagdo, igualmente implicam no
aumento do consumo energético, sobretudo para a refrigeracdo das edificagdes.
Além disso, deve-se observar que, quando a densidade ndo é integrada com os
outros tipos de uso do solo, usos estes vinculados & oferta de servigos essenciais nas
proximidades,? hd o surgimento ou agravamento de problemas urbanos. Isto &,
assentamentos urbanos de alta densidade podem sobrecarregar as
infraestruturas e servigos urbanos existentes, os quais frequentemente ndo sdo
projetados para suportar esse nivel de carga, resultando em um ambiente pouco

propicio ao bem-estar humano e ao desenvolvimento sustentével.

As consequéncias de uma ocupagdo com densidades excessivas, além do que o
ambiente natural e construido pré-existente pode suportar, sGo visiveis em diversos
aspectos. O sistema vidrio local, e até mesmo regional, a depender da dimensdo do
impacto, pode se tornar saturado. Sistemas de drenagem e esgoto, que muitas
vezes jd ndo ddo conta de escoar o volume de dguas pluviais ou dos sistemas de
tratamento local (como fossas sépticas e filtros anaerébios), tornam-se ainda mais
sobrecarregados e tendem a apresentar frequentes falhas.’® Ademais, quando h4,
por exemplo, o aumento de densidade construtiva em um trecho urbano,
usualmente hd aumento de drea impermedvel. As chuvas torrenciais ndo

conseguem ser absorvidas pelo solo impermeabilizado, o que acentua ainda mais a

8 A integragdo, harménica, entre diferentes usos do solo propicia a existéncia de urbanidade. Esse conceito ndo
serd explorado, de modo aprofundado, neste estudo técnico. Entretanto, é importante salientar que
incentivar o adensamento urbano sem considerar, preservar ou estimular que haja urbanidade em dado
local, trard efeitos negativos & populagdo frequentadora da area.

%% Acioly e Davidson, 1998.

problemdtica de drenagem urbana. Outro ponto é a falta, muitas vezes, de
definicdo clara ou adequada de gabaritos e recuos. lIsso pode gerar
incompatibilidades entre as diferentes tipologias de uso, como no caso da
convivéncia entre dreas residenciais unifamiliares e edificios de grande altura
(resultando na perda de insolagdo, privacidade e altera¢des na paisagem), ou entre
patriménios histéricos e novas construgdes que descaracterizam o entorno. A vista
disso, Villaga” enfatiza a importéancia de se compreender os impactos e
externalidades geradas pelas diferentes formas de densificagdo no planejamento
urbano, além de distribuir adequadamente os 6nus sociais, com a implementagdo

de politicas publicas que promovam um uso mais equilibrado do espago urbano.

Por outro lado, o espraiamento urbano, ao criar dreas mais dispersas, resulta em
uma maior dependéncia de transporte motorizado, seja publico ou privado. Esse
processo, que estd associado a segregagdo socioespacial, ndo sé dificulta o acesso
a infraestruturas e equipamentos urbanos, como também afeta a acessibilidade,
especialmente quando se consideram as grandes distdncias e a baixa qualidade dos
servigos de transporte. Isso aumenta o tempo de deslocamento e o custo dos
transportes, restringindo as opgdes de destino e impondo sobrecarga fisica e
psicoldgica a populagdo, que acaba por limitar seus deslocamentos, muitas vezes,
apenas ao trabalho ou & escola.?? Villaga®™ observa que, ao privilegiar o transporte
individual, as camadas populares se tornam mais presas ao espago urbano,
comparadas ds camadas de maior renda, pois estas possuem maior mobilidade e

acesso a alternativas de transporte.

?'VILLACA, F. Espago intra-urbano. 2° Ed. Sdo Paulo: Fapesp, 2001.

?2VASCONCELLOS, E. A. Transporte urbano, espaco e equidade: andlises das politicas piblicas. 1° Ed. SGo
Paulo: Fapesp, 1996.

% Villaga, 2001.
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Por fim, conforme exposto, o melhor aproveitamento do solo urbano, levando em
consideragdo diferentes elementos que compdem o espago urbano, como
infraestruturas e servigos, ndo estd relacionado, necessariamente, a verticalizagdo
excessiva. O uso e ocupagdo eficiente do solo urbano perpassa pelo controle
adequado do adensamento urbano, atrelado & observagdo da tipologia
construtiva, de maneira a consolidar um padrdo de ocupagdo que se adapte ao
entorno. Ademais, deve-se considerar as caracteristicas da vizinhanga
preexistente, as infraestruturas e equipamentos urbanos disponiveis, e as
condicionantes ambientais. Esse controle, igualmente, também deve contemplar os
efeitos da expansdo do tecido urbano, de modo a evitar que haja pressdo sobre as
dreas naturais e preserve a manutencdo de dreas de produgdo primdria
(principalmente aquelas dreas de produgdo de alimentos que abastecem o

comércio local, como feiras de pequenos produtores).

Quanto ao Municipio de Porto Alegre, as observag¢des sobre o adensamento
urbano proposto pela revisdo do plano diretor vigente (PDDUA) serdo debatidas
no capitulo 4 deste estudo técnico. Entretanto, cabe ressaltar nesta se¢do que a
politica de adensamento de dreas bem servidas de infraestrutura estd presente
desde 0 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU), da década de 1979.74
Na época o contexto era de crescimento populacional® e de aparentes disfuncdes
relativas ao uso e ocupagdo do solo. Uma dessas era o surgimento de novos
loteamentos nas dreas periféricas do Municipio, sem que houvesse a ocupagdo das

dreas vazias contiguas ao centro da cidade, que poderiam receber diferentes

7 Lei Complementar n° 43/1979. Dispde sobre o desenvolvimento urbano no Municipio de Porto Alegre, institui
o Primeiro Plano-Diretor de Desenvolvimento Urbano, e dé outras providéncias. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/lei-complementar/1979/4/43/lei-complementar-n-43-
1979-dispoe-sobre-o-desenvolvimento-urbano-no-municipio-de-porto-alegre-institui-o-primeiro-plano-
diretor-de-desenvolvimento-urbano-e-da-outras-providencias.

atividades, como comércio, servigos e residéncias. Ao invés disso, foi observado
nesses vazios urbanos a ocorréncia de um processo de degradagdo. Assim, nota-
se que, enquanto houve adensamento populacional e construtivo de porgdes do
territério desprovidas de infraestrutura necessdria, dreas dotadas de
equipamentos pUblicos e urbanos possuiam crescimento populacional negativo.
Contudo, apesar do adensamento estar presente no PDDU de 1979 como uma de
suas principais politicas, ndo havia, até entdo, instrumentos ou mecanismos que
incentivassem esse processo. A venda de indices construtivos pelo Poder Piblico
Municipal de Porto Alegre teve inicio em 1987. E o instrumento do Solo Criado, que
objetivou o aumento do potencial construtivo nas dreas centrais, foi instituido em

1994, através da Lei Complementar 315/1994.%

As informagdes acima mencionadas estdo documentadas em trabalho técnico-
cientifico realizado em 1994, e deu subsidio para as discussdes relacionadas ao
processo de revisdo do PDDU de 1979. Denominado como /ndicagées Estratégicas
para Adensamento Urbano de Porto Alegre, esse estudo envolveu as faculdades de
Engenharia e de Arquitetura da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS); o Sindicato dos Trabalhadores da Constru¢do Civil; o Sindicato da
IndUstria da Construgdo Civil; e a Prefeitura Municipal de Porto Alegre. O objetivo
que norteou a elaboragdo foi o de estruturar uma metodologia para aferigdo do
potencial de adensamento de dreas urbanas a partir de critérios ambientais e de
infraestrutura, tendo em vista a regulamentacdo da Lei do Solo Criado,?” que viria

a ser regulamentado no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental, em

% Entre os anos de 1964 e 1994, a populagéo de Porto Alegre dobrou.

% TURKIENICZ, B., et o/. Indicagées estratégicas para o adensamento de Porto Alegre. Trabalho apresentado
& Secretaria do Planejamento Municipal. Porto Alegre, margo de 1994.

77 Para mais informagdes ver PORTO ALEGRE. Solo Criado. Disponivel em:
https://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/edificapoa/default.php?p_secao=1444.
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https://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/edificapoa/default.php?p_secao=1444.

1999 (Lei Complementar n°® 434/1999). Tal estruturagdo metodolégica pretendia
criar as bases de um Sistema de Apoio a Decisdes de Planejomento Urbanistico.

Conforme exposto no documento:

Para que a regulamentagdo da Lei do Solo Criado possa se fazer de forma
transparente e criteriosa, torna-se necessdrio parametrizar a capacidade de
adensamento: para que ndo se venda aquilo que ndo pode ser vendido, para que
ndo se deixe de utilizar aquilo que deve ser usufruido. [Grifo nosso].%®

De modo geral, as /ndicacdes Estratégicas para Adensamento Urbano de Porto
Alegre partem da prerrogativa de que para adensar é necessdrio ter cuidados:
com o solo, com o sol, com a luz natural, com a acessibilidade, com a paisagem
urbana e as atividades nela a serem estruturadas. Nesse sentido, o estudo aponta
que toda cidade deve ter uma avaliacdo cientifica, sistemdtica e multidisciplinar dos

efeitos do seu adensamento, isto é:

Prescri¢des ou normas urbanisticas ndo podem ignorar o conhecimento sobre
cada drea especifica do conhecimento como também ndo podem fazer de uma ou
duas dreas de conhecimento suficiente informagdo para o embasamento de um
sistemna de controle do crescimento urbano.*®

A vista disso, cabe rememorar, a fim de incrementar a discuss@o estabelecida neste

topico, outros trabalhos técnicos realizados & época do processo de revisdo do 1°

% Turkienicz et al., 1994, p. 8.

* Ibid., p. 1.

0 PORTO ALEGRE. Secretaria do Planejamento Municipal - SPM. Avalia¢do da capacidade de adensamento
dacidade. Porto Alegre, 1999.

PDDU e elaboragdo do 2° PDDUA, que abordam o conceito de adensamento
urbano e apresentam caminhos vidveis para o adensamento de Porto Alegre. A
publicagdo intitulada, “Avaliacdo da capacidade de adensamento da cidade”, de
1999, compilada pela extinta Secretaria do Planejamento Municipal (SPM) de Porto
Alegre, tfeve motivagdo semelhante ao estudo mencionado anteriormente, de 1994,
uma vez que o objetivo geral consistiu em apresentar andlises do crescimento da
cidade de Porto Alegre, com vistas a definir pard@metros para regulamentagdo do
Solo Criado.™ Como ponto de partida, o documento técnico proveniente da SPM
relata, de modo sucinto, a experiéncia do Solo Criado em Porto Alegre' e identifica
pressupostos a serem considerados, naquela época, na reformulagdo do 1° PDDU.
A vista disso, importa destacar desse resgate histérico que a demanda pela
instituicdo do Solo Criado decorreu do movimento de Reforma Urbana, que
indicava que esse instrumento seria capaz de subsidiar a politica habitacional e

promover o enfrentamento das desigualdades sociais. Assim, deve-se ater que:

O Solo Criado surge como um instrumento destinado ao controle da especulagdo
imobilidria e fundidria, trazendo consigo o objetivo de recuperar parcela da
valorizag@o imobilidria gerada pelos investimentos publicos. Como instrumento
urbanistico é entendido como capaz de controlar o congestionamento de dreas
saturadas. Também é associado a ele a capacidade de reduzir precos de terrenos
e gerar recursos para financiar programas habitacionais de baixa renda, viabilizar
desapropriacdes de dreas para equipamentos pUblicos, preservar dreas de
interesse sécio-cultural [sic] e de preservacdo ambiental.%?

Como j& mencionado, a regulamentagdo do Solo Criado, entretanto, ocorreu

posteriormente ao surgimento desse instrumento na politica urbana de Porto

'O Solo Criado surge como instrumento, conceitual e juridico, do desenvolvimento urbano em Porto Alegre
através da Lei Orgdnica, em 1990 (arts. 202, 204, 213 e 234). Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/lei-
organica-porto-alegre-rs.

02 PORTO ALEGRE. Secretaria do Planejamento Municipal - SPM. Avaliagéo da capacidade de adensamento
dacidade. Porto Alegre, 1999.
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Alegre. Na primeira metade da década de 1990, entre os anos de 1991 e 1993,
ocorreram debates acerca do tema e o resultado foi a promulgacdo da Lei
Complementar 315/1994. A partir dessa lei, estudos foram realizados para a sua
regulamentagdo, bem como foi sucedido Audiéncia Piblica em margo de 1995.
Dentre esses estudos, cabe resgatar neste tépico aqueles que integram o grupo de
trabalho (GT) “Avaliagdo da capacidade de adensamento do 2° PDDUA ™. O
primeiro, elaborado pelo prof° Juan Luis Mascard, consultor da revisdo do 1° PDDU,

intitulado “Adensamento e infra-estrutura urbana™*

e o segundo, “Densidade e
ocupagdo do solo™*, desenvolvido pela arquiteta da SPM e coordenadora desse
GT, Marild Marasquin. Os dois documentos, elaborados no contexto da Secretaria
do Planejamento Municipal (SPM) de Porto Alegre, compartilham uma série de
preocupagdes e conceitos essenciais a respeito do tema investigado, com destaque
para: (i) a relagdo entre a densidade urbana e a infraestrutura necessdria para

sustentar a qualidade de vida e a economicidade da cidade; (ii) a relagdo entre

densidade e ambiéncia urbanas.

No caso de Porto Alegre, as relagdes apontadas devem ser observadas com
cuidado. O sistema de infraestrutura urbana ndo pode ser analisado apenas do
ponto de vista quantitativo, mas também qualitativo. Isto é, para além de uma
andlise da existéncia ou ndo de infraestrutura - dgua, esgoto, energia elétrica,
vidria, entre outros -, deve-se apurar se o sistema presente funciona e atende
plenamente ao proposto. No caso da ambiéncia urbana, verifica-se que Porto

Alegre possui clima subtropical, com percentual elevado de umidade relativa do ar

9% Os textos elaborados por técnicos que trabalharam no processo de elaboragdo do PDDUA estdo disponiveis
em: https://www.portoalegre.rs.gov.br/planeja/spm2/default.htm. Na época, os técnicos que prestaram
consultoria ao Municipio, especificamente & Secretaria de Planejamento Municipal (SPM) foram divididos em
diferentes grupos temdaticos, de acordo com suas respectivas especialidades. O grupo de trabalho "Avaliagdo
da Capacidade de Adensamento” teve como meta propor critérios, instrumentos e parémetros de
densificagdo que fossem compativeis com a diversidade do Municipio.

e domindncia do periodo quente sobre o frio. Nesse contexto, estudos realizados
por Mascaré (1999) sugerem que a varidvel ambiental mais importante, no contexto
de Porto Alegre, parece ser a ventilacdo urbana e dos edificios, pois controlada no
inverno e maximizada no verdo amenizaria os problemas decorrentes do alto teor
de umidade do ar, responsdvel pelo desconforto térmico quando associada a altas
temperaturas. Assim, a ventilacdo se apresenta como estratégiabasica de projeto

urbano em climas como o de Porto Alegre.

Isso posto, nota-se que o processo de adensamento urbano deve considerar uma
série de elementos do espago para ser realizado de modo qualificado, com o
atendimento do bem-estar coletivo. A densidade, portanto, configura-se como um
conceito multidisciplinar que deve responder a questdes pertinentes ao meio
ambiente, sustentabilidade, habitagdo e salde. Essa complexidade deve se

desdobrar, na materialidade, através do planejamento, gestdo e desenho urbanos.

104 MASCARO, J. L. Adensamento e infra-estrutura urbana. Secretaria do Planejamento Municipal - SPM,
Porto Alegre, 1999. Disponivel em: https://www.portoalegre.rs.gov.br/planeja/spm2/14.htm.

> MARASQUIN, M. Densidade e ocupagdo do solo. Secretaria do Planejamento Municipal - SPM, Porto Alegre,
1999. Disponivel em: https://www.portoalegre.rs.gov.br/planeja/spm2/13.htm.

48



https://www.portoalegre.rs.gov.br/planeja/spm2/default.htm.
https://www.portoalegre.rs.gov.br/planeja/spm2/14.htm
https://www.portoalegre.rs.gov.br/planeja/spm2/13.htm

Necessidades

Aspectos particulares

Possiveis consequéncias da ndo-
satisfacdo

1. Regeneracdo

Insolagdo, luz do dia, aeragdo,
protecdo contra barulho,
espagos para atividades

corporais, locais para a prética
de esportes e brincadeiras.

Esgotamento fisico e psiquico,
vulnerabilidade face a doengas,
insdnia, estresse, depressdo

2. Privacidade
3. Seguranga

Proteg¢do da esfera privada,
protecdo contra roubos e
assaltos

Raiva, medo, estresse, agressdo,
isolamento, atritos com vizinhos,
fraca topofilia

4. Funcionalidade
5.0Ordem

Necessidade de espago,
conforto, senso de orientagdo

Raiva, desperdicio de tempo e
dinheiro, desorientagdo,
insatisfagdo com a moradia e a vida,
fraca topofilia

6. Comunicagdo
7. Apropriagdo
8. Participagdo

Conversas, ajuda dos vizinhos,
participa¢do e engajamento

Preconceitos e conflitos sociais,
insatisfagdo com a moradia,
vandalismo, segregacgdo

9. Estética
10. Criatividade

Aspectos dos prédios e
fachadas, arruamento,
presenca de pragas e parques

Fraca topofilia, insatisfagdo com a
moradia, mudancga de local,
vandalismo

Quadro 4

- Pardmetros de qualidade de vida.1%

A luz da discuss@o promovida neste tépico, acerca do conceito de adensamento
urbano, o quadro acima (Quadro 4) apresenta pontos de referéncia para estudos
e debates sobre pardmetros de qualidade de vida. Esses pontos podem dar dire¢do
para a construgdo de indicadores de niveis de densidade adequados para cada
parcela de um municipio, a fim de proporcionar e assegurar qualidade de vida a
populagdo. Nota-se que, além de atengdo ao processo de adensamento, a
coexisténcia de diferentes usos e atividades em uma mesma drea deve ser
incentivada, ou coibida, com cautela. Dessa maneira, o proximo item deste estudo
versa sobre a miscigenagdo de usos do solo, outra estratégia conceitual, bem como

operacional, que estd presente nos projetos que correspondem & Lei do Plano

1% Souza, 2015, p. 77-78.

°7 A ordenacgdo legal de 1867, em Sdo Francisco, Estados Unidos, visava proibir certos usos e atividades em
determinados locais da cidade. Em Frankfurt, na Alemanha, o zoneamento de 1893 é reconhecido pelo
cardter excludente ndo sé de atividades, mas de grupos sociais especificos em determinados setores. De

Diretor Urbano Sustentdvel (PDUS) e da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS).

2.3.2 Da miscigenacdo de usos do solo

O uso misto do solo pode ser considerado como uma estratégia de ordenamento
territorial, que estd presente nos projetos de lei do Plano Diretor Urbano
Sustentavel de Porto Alegre (PDUS) e de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS). Em linhas
gerais, tal estratégia visa promover, em determinada por¢do do territério, a
coexisténcia de diferentes usos e atividades. Isto é, em uma mesma drea hd o
incentivo de haver uso residencial e a existéncia de servicos (creches, escolas e
postos de salde, por exemplo) e de comércio (mercearias e ferragens). O uso misto
do solo estd atrelado ao zoneamento de um municipio. Este, por sua vez, foi
concebido como uma ferramenta de planejamento urbano. Dessa maneira, para
tratar do conceito de miscigenagdo de usos do solo, bem como identificar suas
possiveis reverberacdes no espaco, faz-se necessdrio discorrer, en passant, sobre

a defini¢do e instrumentalizagdo do zoneamento.

Zoneamento, sem pormenorizar, é a divisdo do territério de um municipio em zonas,
que serdo objeto de diferentes regulagdes no que concerne ao uso e ocupagdo do
solo. Essa definigdo foi concebida ao longo do processo de estruturagdo do
ordenamento do uso e ocupagdo do solo. Originalmente, as regras tinham cunho
sanitarista, com o objetivo de separar areas residenciais de atividades insalubres,
tais como fdbricas, curtumes e cemitérios, dada a poluicdo atmosférica e da

107

dgua.’”’ Entretanto, em muitos casos, esse modo de ordenamento do territério

assumiu cardter higienista, com o objetivo de ndo apenas erradicar a proliferagdo

acordo com Souza (2001, p. 254), “(...)no Brasil o discurso higienista fez-se fortemente presente desde o final
do século passado, sendo a Reforma Passos, no Rio de Janeiro, entre 1902 e 1906, seu ponto culminante”.
Para mais, conferir SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade: uma introdugéo critica ao planejamento e a
gestdo urbanos. 10° Ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2001.

49




de doengas, mas apagar a presenga de grupos especificos de dreas cobicadas na
cidade. Foi somente no inicio do século XX que o zoneamento surgiu, de modo

definitivo, na Europa e nos Estados Unidos. %1%

Apesar da ideia de separar a cidade em zonas funcionais ter sido desenvolvida ao
longo do século XIX, a culminagdo, bem como a padronizagdo e difusdo, desse
instrumento de planejamento se deu na ocasido da publicagdo da Carta de
Atenas.™ Portanto, o planejamento e desenho urbano modernista, desenvolvido a
partir da década de 1930, consolidou a segregag¢do de usos, a partir de fungdes
bdésicas pré-definidas: morar, trabalhar, circular e recrear. Além de sistematizar o
conhecimento empirico desenvolvido ao longo do século XIX, a proposta
modernista vinculou inovagdes tecnoldgicas da época relacionadas a construgdo
civil (possibilidade de constru¢cdo em altura) e a circulagdo (especialmente os

autombdveis).™

Como resultado, por um lado, houve o aumento da qualidade de vida
de parte dos cidaddos ao estabelecer a convivéncia de usos compativeis, sobretudo
quanto das dreas residenciais. Por outro, tal segregagdo de usos, por vezes
excessivo, passou a demandar grandes deslocamentos para a satisfagdo de
necessidades cotidianas, (deslocamento ao trabalho ou para encontrar atividades
de lazer, por exemplo). Ademais, o zoneamento dito como (mono)funcional por
vezes é associado a auséncia de condigées para a diversidade urbana. Algumas

abordagens, decorrentes do pensamento de Jacobs™

, indicam pontos a serem
considerados no momento do zoneamento: (i) a zona deve atender a mais de uma

fungdo principal - de preferéncia mais de duas; (ii) as quadras deverdo, quando

%% A legislagdo de zoneamento de Nova lorque, de 1916, é considerada a primeira a instituir esse instrumento nos
Estados Unidos.

%9 Souza, 2015, p. 250-253.

"0 A Carta de Atenas é um documento derivado da quarta edigdo do Congresso Internacional de Arquitetura
Moderna (CIAM V).

" Souza, 2015, p. 253.

possivel, ser curtas, de modo a incentivar a presenga de pedestres; (iii) deve-se
incentivar a convivéncia entre construgdes preexistentes e novas, pois a
combinacdo de diferentes elementos arquitetdnicos e tipologias construtivas, com
idades e estados diferentes, tende a promover diferentes usos e densidades; (iv)
quando possivel estimular o adensamento populacional nas zonas, seja o
incremento de populagdo fixa (uso residencial) ou flutuante (comércio e servigos),

que ocupe as ruas e os estabelecimentos em diferentes horérios.™

Todavia, ainda que a critica apresentada, em relagdo ao zoneamento funcional
vinculado ao Urbanismo Moderno, seja significativa para a constru¢do do debate
em torno da miscigenagdo de usos do solo, vale dizer que as caracteristicas
indicadas por Jacobs ([1961] 2011), bem como as estabelecidas no inicio do século
XXl, através do conceito de Cidade de 15 Minutos™, tem relacdo com a Unidade de
Vizinhanga proposta por Clarence Perry em 1923, que teve como inspiragdo a
Cidade-Jardim de Ebenezer Howard, concebida no final do século XIX. A Unidade
de Vizinhanga é, teoricamente, o nicleo bdsico da cidade policéntrica ou

polinucleada.™

Dada essa critica a segregagdo de fungdes, o uso misto do solo tem sido repensado
e incentivado no planejamento e gestdo urbanos, como também no desenho das
cidades. Entretanto, a multiplicidade de atividades e usos em um dado local pode
gerar conflitos. Nesse sentido, uma das ferramentas empregadas foi a

miscigenagdo de usos pautada no grau de incomodidade, em detrimento da

"2 JACOBS, J. Morte e vida de grandes cidades. 3° Ed. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2011.

S Ibid., p. 165.

" MORENO, C. A Cidade de 15 Minutos: Uma solugéo para salvar nosso tempo e nosso planeta. 1° Ed. Sdo
Paulo: Editora BEI, 2025.

"> FERRARI, C. Curso de Planejamento Municipal Integrado. 1° Ed. Sdo Paulo: Livraria Pioneira Editora, 1979, p.
300-309;
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exclusividade de atividades. A incomodidade se refere a interferéncia gerada por
usos ndo residenciais nas dreas residenciais e sobre sua populagdo. Certamente,
atividades de grande potencial poluidor, como indUstrias, e de alto impacto no
trdnsito como, por exemplo, grandes centros logisticos, devem estar localizados em
dreas préprias para o desenvolvimento de suas respectivas atividades. Dessa
maneira, pode-se vincular o grau de incomodidade & usos incompativeis ou

tolerdveis."

Quando hd incompatibilidade de um certo uso em uma determinada zona, a
proximidade deste ao referido local é inaceitdavel. Isto é: ndo hd possibilidade de
conciliagcdo entre o uso incompativel e as atividades permitidas. Quanto aos usos
inconvenientes, entende-se que a proximidade ndo é aconselhada, porém pode ser
harmonizada com a vizinhanga desde que sejam utilizadas medidas que eliminem os

impactos™, usualmente identificadas pelo Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV).

Assim, o regramento de usos é composto por um conjunto de atributos, de modo a
contemplar: (i) o tipo de atividade (residencial, comercial varejista, comercial
atacadista, industrial etc.), (ii) o porte (como por exemplo, residencial unifamiliar ou
multifamiliar), (iii) o potencial poluidor (no caso das indUstrias, por exemplo); (iv) o

nivel de impacto (o tréfego produzido por um shopping center, por exemplo).™

Desse modo, o regime de uso do solo é associado ao zoneamento, conforme o
perfil, o objetivo, as restricdes (ambientais e de infraestrutura e servigos) e a

vocagdo de cada zona, em consondncia ds diretrizes definidas pelo plano diretor,

"6 SILVA, J. A. Direito Urbanistico Brasileiro. 5 ed. SGo Paulo: Malheiros Editores, 2008.

7 Estatuto da Cidade, art. 2°, inciso VI, alinea “b”. Ver alinea “b”. Ver BRASIL. Lei Federal n. 10.257, de 10 de
julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢cdo Federal, estabelece diretrizes gerais da
politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm.

devendo estar estas submetidas as disposigdes do Estatuto da Cidade. Destas
disposi¢des, o Estatuto da Cidade define que o ordenamento territorial deve evitar
a proximidade entfre usos incompativeis ou inconvenientes e a implantagdo
empreendimentos que sejam polos geradores de trdfego sem a devida
infraestrutura (art. 2°, inciso VI, alineas “b” e “d”). Nesse sentido, as proposi¢cdes
podem estar centradas na miscigenacdo de usos compativeis e na restricdo de usos
especificos. Como resultado, os usos poderdo ser conformes ou ndo conformes, de
acordo com a respectiva zona. Como exemplo, podemos pensar que uma indUstria
de médio impacto seria proibida em uma zona residencial, tolerada em uma zona
logistica, permitida em uma zona industrial e incentivada em um novo distrito

industrial em desenvolvimento.

E importante atentar também que as atividades estdo sujeitas a concessdo de
licengas de localizagdo e funcionamento, condicionado pelos pardmetros dados
pelo plano diretor e pelo zoneamento. A instalagdo ou renovagdo, nesse sentido, sé
serd possivel quando o uso for entendido como conforme para sua localizag¢do, ou
condicionado a medidas de compensagdo ou mitigagdo, caso assim seja avaliado
pelo Poder Pdblico municipal, sempre alicer¢cado na predomindncia do direito

coletivo™.

A Nova Agenda Urbana (NAU), que fornece principios e préticas para o alcance do
desenvolvimento urbano sustentdvel, defende que devem ser elaboradas
“estratégias espaciais urbanas, incluindo instrumentos de planejamento e desenho

”

urbanos que apoiem (...) [a implementagdo de] policentrismo e usos mistos (...)

"8 Brasil; MDR, 2022.
" Silva, J. A., 2008.
20 Silva, J. A., 2008.

51



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/l10257.htm

(Parégrafo 51)'%; e que seja promovido,

(...) o planejamento urbano e territorial integrado, incluindo expansdes urbanas
planejadas com base nos principios do uso equitativo, eficiente e sustentavel do
solo e dos recursos naturais, da compacidade, do policentrismo, da densidade e
conectividade adequadas, do uso misto do espago, bem como do uso das dreas
construidas combinando fins sociais e econdmicos, no intuito de impedir a
dispersdo urbana, reduzir os desafios e as necessidades de mobilidade e os custos
per capita de fornecimento de servigos e aproveitar a densidade e as economias
de escala e de aglomeragdo, quando pertinente. (Pardgrafo 98).122

Isso posto, o que se quer dizer, de modo geral, é que se deve evitar a consolidag¢do
de grandes dreas monofuncionais, especialmente residenciais, de modo a
proporcionar a miscigenacgdo de usos compativeis, sobretudo aqueles essenciais &
vida cotidiana. Por fim, pode-se inferir que do mesmo modo que o adensamento
urbano se relaciona, quando realizado de maneira qualificada, com a produgdo de
um espago urbano sustentdvel, a miscigenagdo do uso do solo também é colocada
como caminho para tal, desde que contemplada as caracteristicas pré-existentes

e a compatibilidade com a implantagdo de novas atividades.

XX

A vista do exposto, nota-se que a execugdo da politica urbana brasileira atrela o
desenvolvimento urbano a uma série de diretrizes gerais, comum a todos os 5.570
municipios - seja através do processo de elaboragdo ou revisdo do plano diretor,

que culmina na Lei do Plano Diretor, ou na execu¢do do ordenamento territorial

2 ONU-Habitat, 2016
2 Ibid!.

através de dispositivos legais conceituais ou normativos, como a Lei de Uso e
Ocupagdo do Solo. Portanto, quando hd debate acerca do planejamento urbano,
pode-se inferir que “(..) mefas como eficiéncia, avango técnico e tecnoldgico e
outras ndo devem ser vistas como fins em si mesmas, de um ponto de vista social
abrangente e critico; a rigor, trata-se, aqui, em Ultima instdncia, de meios a servico

de objetivos mais elevados”'*

Ainda, ao considerar o planejamento como técnica, deve-se ater que qualquer
atividade atrelada a este, como a execugdo da politica urbana, precisa partir de
cinco elementos fundamentais: (i) pensamento orientado para o futuro; (ii) escolha
entre alternativas; (iii) consideragdo de limites, restricdes e potencialidades, bem
como consideracdo de prejuizos e beneficios; (iv) possibilidade de diferentes cursos
de agdo, os quais dependem de condi¢gdes e circunstdncias varidveis; e (v) a

preocupacdo com a resolucdo de conflitos de interesse.™*

O estudo das politicas pUblicas deve considerar sua dimensdo operacional, isto &, a
relagdo entre os meios empregados e os fins pretendidos. Conforme Sartori, essa
andlise envolve dois critérios principais: o Cdlculo dos Meios e a Percepgdo do
Perigo Oposto. O primeiro refere-se & avaliagdo do que é possivel fazer,
examinando se os meios sdo adequados do objetivo proposto, ndo apenas em
termos materiais, mas também quanto aos instrumentos administrativos,
burocrdticos e estruturais que sustentam a agdo publica. J& a Percepgdo do Perigo
Oposto diz respeito & conveniéncia de realizar determinada agdo, ponderando até

que ponto sua implementagdo pode gerar efeitos adversos.

25 Souza, 2015, p. 76.
124 Idem.
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Sartori® propde quatro elementos para o Célculo dos Meios: a suficiéncia e a
idoneidade dos meios, os efeitos sobre outros fins e a hipbétese de que os meios
possam ultrapassar o objetivo previsto. Quando isso ocorre, hd o chamado desvio
de meios, em que as agdes extrapolam seu propdsito inicial e produzem efeitos
secunddrios ou até contraproducentes, caracterizando o Perigo Oposto — isto é, a
inversdo dos resultados esperados, quando a politica passa a gerar consequéncias

contrdrias as pretendidas.

Na mesma linha, Ferrari, ao tratar do planejamento integrado, defende que as
solugdes — ou meios — devem ser exequiveis técnica e economicamente,
adequadas aos fins, eficazes na maximizagdo dos resultados e minimizagdo dos

custos sociais e ambientais, coerentes com os objetivos e politicamente aceitdveis.

Como visto no decorrer do capitulo, o planejamento e gestdo urbanos, a luz do que
rege a politica urbana brasileira, devem abarcar medidas que impactam
positivamente a qualidade de vida das pessoas. Todavia, importa salientar que
essas medidas, para serem eficazes e coerentes ao contexto local, devem estar
atreladas conhecimento técnico e empirico do territério do Municipio. A
“ordenag¢do e controle do uso do solo, de forma a evitar” a “exposicdo da
populacdo a riscos de desastres”, por exemplo, pressupde a realizagdo de uma

série de estudos técnicos para inferir sobre a ocupagdo antrépica do Municipio.'*®

Percebe-se, portanto, que ao aproximar aquilo que o Estatuto da Cidade propde
para o plano diretor com as premissas que fundamentam a aplica¢do técnica do

planejamento, o conhecimento do territério, bem como das dindmicas

125 SARTORI, Giovanni. A Politica:Pensamento Politico. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981.

socioespaciais existentes, torna-se imprescindivel. Como propor o adensamento
urbano e a miscigenagdo do uso do solo, por exemplo, quando ndo hd ponderagdo
sobre a capacidade ambiental, populacional e de infraestrutura para a

implementagdo de tais estratégias?

Dessa forma, a formulagdo e a elaboracdo de politicas de planejamento
demandam a avaliagdo ex-anfe, ou seja, aquela que busca identificar as
reverberagdes dos instrumentos e regras propostas, de modo a assegurar que
respondam efetivamente as disposi¢des legais supra municipais e que sejam
coerentes com seus objetivos e ndo resultem em efeitos inversos — evitando, assim,
o perigo oposto descrito por Sartori.

No préximo capitulo é apresentada uma breve contextualizagdo do territério e das
dindmicas socioespaciais de Porto Alegre, com intuito de subsidiar a andlise

proposta neste estudo técnico.

126 |_ei Federal n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), art. 2°, inciso VI, alinea “h”.
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3. PORTO ALEGRE: CONDICIONANTES
FiSICO-AMBIENTAIS E DINAMICAS
SOCIOESPACIAIS DO E NO TERRITORIO




A regulamentagdo do uso e ocupagdo do solo, quando atrelado co intuito de
promover a qualidade de vida das pessoas, demanda o conhecimento do territério
e das dindmicas socioespaciais existentes. Logo, faz-se importante identificar quais
sdo as condicionantes fisico-ambientais que conformam o territério do Municipio e
como a ocupagdo antrépica se dd nesse espacgo. Tais dados revelam questdes
centrais a serem tratadas no planejamento e gestdo urbanos, especialmente no

momento da elaboragdo e implementagdo do plano diretor municipal.

Por esse motivo, este capitulo tem o intuito de apresentar uma breve
contextualizagdo do territério do Municipio. Como serd visto adiante, nos Ultimos
anos Porto Alegre, assim como outras localidades, sofreu significativos impactos,
com destaque a pandemia de COVID-19 e o desastre hidrolégico de 2024. Esses
dois momentos tém relagdo intrinseca com a cidade, ndo somente pelo risco a vida
na qual a populagdo esteve submetida, especificamente a populagdo socialmente
vulnerdvel. Nesse sentido, percebe-se que o enfrentamento ds ameacgas e a
adaptagdo das cidades é realizado, também, a partir do ordenamento do uso e

ocupacgdo do solo.

Frente s mudangas climdticas, a partir dos objetivos da politica urbana brasileira,
bem como do que dispde a legislagcdo estadual e municipal pertinente, deve-se
considerar os elementos fisico-ambientais, bem como as dindmicas sociespaciais,
a luz do contexto de ameaga de ocorréncia de processos hidrogeolégicos no

territério.

A vista disso, apresenta-se a seguir o contexto do evento climdtico extremo de
2024, que impactou milhares de pessoas em todo estado. No tépico 3.1, € discorrido
acerca das condicionantes fisico-ambientais de Porto Alegre, evidenciando a

suscetibilidade & ocorréncia de processos fisicos hidrolégicos e geolégicos no

territério.

Na sequéncia sdo apresentadas informagdes e andlises quanto as dindmicas
socioespaciais do e no territério do Municipio. Destas informagdes, sdo trazidas
reflexdes quanto a transformagdo populacional e o crescimento domiciliar e
quanto a dindmica do mercado imobilidrio. Entende-se pertinente também discutir
o papel das infraestruturas e servigos publico, bem como as caracteristicas de
ocupagdo do ferritério. Tais informagdes sdo trabalhadas a partir de dados
censitdrios, bem como através de andlises realizadas pela consultoria contratada

para elaboragdo do plano diretor de Porto Alegre, Ernst & Young.

Tais dados ndo buscam esgotar as possibilidades, mas contextualizar a relagdo
entre o territério existente e as proposigdes estabelecidas no processo de revisdo

do Plano Diretor.

Lok E )
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O Rio Grande do Sul (RS) estd situado em uma zona subtropical na costa leste do
oceano Atlantico, caracterizada pelo encontro de massas de ar tropicais, vindas do
Atlantico e da Amazénia, na primavera e verdo, e de massas de ar polares,
oriundas do sul da América, no outono e inverno. Os eventos extremos (vendavais
e precipitagdes extremas) sdo mais frequentes nas estagdes de transicdo, como
primavera e outono. Além disso, o clima do RS sofre influéncia dos fenémenos El
Nifo e La Nifia, que provocam variabilidade interanual acentuada, principalmente

na precipitag¢do.

De acordo com as projecdes do IPCC , em um cendrio de mudangas climéticas, hd
uma tendéncia de aumento na precipitacdo e na frequéncia de eventos severos. No
caso do RS, durante o evento de El Nifio recente, que teve inicio em junho de 2023,
ocorreram sucessivos eventos hidrolégicos, em diferentes regides do estado: junho
de 2023, no Vale do Rio dos Sinos e no Litoral Norte; setembro de 2023, no Vale do
Rio Taquari-Antas; novembro de 2023, nos vales dos rios Taquari-Antas e Cai, na
Serra Galcha e na Regido Metropolitana; abril e maio de 2024, que abrangeu
praticamente todo o estado e “pode ser considerado o maior desastre hidrolégico
natural da histéria do Brasil”, com impacto destrutivo de magnitude regional na
Regido Hidrogrdfica do Guaiba (Figura 8); e por fim, o evento mais recente, em

junho de 2025, que atingiu mais de 30 mil domicilios permanentes .

27 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

Vacacai-Vacacai Mirim

54.000°W

1:10.000.000
Mancha de inundagio na RH Guaiba
Regido Hidrografica do Guaiba
Rio Grande do Sul

= I
ey {
i
b 4
7
% d
: 5
5
& 5
e £
y
Z 3 7\"‘
3 E gy | AT\
P g Cai L e (¥
o , 3y A
N\ < S ¢ §
3 i
\ 1 PR T AR
\ f ) . '\1
i 7 (& s o S ¢
) > { \¢ PR ¢ R {
(. 3 e AR o riaaad
P, —~ sl s ZT Grmasi,
{ ol A7
Baixo Jacui y gl & > o
{ 2
J Lago Guaiba 59
$~Camaqua
- %
AN
~
% o S S
e
53.000°W 52.000°W 51.000°W 50.000°W
Legenda

Mancha de inundagao
I Deslizamentos
[] Bacias Hidrograficas
Areas urbanizadas
I Area urbana diretamente afetada

0

Referéncia espacial: Base cartografica
DATUM SIRGAS 2000. IBGE. (2021). Bacias e Divisdes Hidrograficas do Brasil

IBGE. (2022). Malha Municipal
Possantti et al. (2024). Banco de dados das cheias na Regido

200 400 km Hidrografica do Lago Guaiba em Maio de 2024 [Data set]
I E— Zenodo. https://zenodo.org/doi/10.5281/zenodo.11164049.
Figura 8 - Localiza¢do da Regido Hidrogréafica do

Guaiba no Estado do Rio Grande do Sul e das Bacias
Hidrograficas severamente afetadas pelo evento
climético extremo de abril-maio de 2024."

56

29.000°S

30.000°S




PORTO ALEGRE: CONDICIONANTES FiSICO-AMBIENTAIS E DINAMICAS SOCIOESPACIAIS DO E NO TERRITORIO

Dito isso, deve-se salientar que o desastre de 2024 ocorreu de quatro formas no
territério galcho. Tal fato se explica a partir da observagdo das caracteristicas
geomorfoldgicas de cada regido, conforme pode ser visualizado, respectivamente,

no Quadro 5 e na Figura 9, situados a seguir.

Legenda

Depressoes
I Patamares
I Planaltos
Planicies
Il Serras /
Il Corpo d'agua continental 0 50 100 km
L1 |
Base cartografica: i
Referéncia espacial:
IBGE. (2023). Banco de dados e DATUM SIRGAS 2000.

Informagdes Ambientais: geomorfologia.

Quadro 5

- As quatro formas de ocorréncia do desastre hidrolégico de abril-maio de 2024 no
estado do Rio Grande do Sul.'?

128 Collischonn et al., 2025, p. 3.

Compartimentos
de rel
- Planalto
sers
- —— B3 ratamar
Tipo de evento Localizacdo B oo
1 | Movimento de massa Serra oo
2 | Enxurrada Entre a serra e as planicies B vabuteiro
o - - 7 - ¥ .
3 | Inundagdes relativamente mais lentas e | Areas densamente povoadas préximas dos B ranice
prolongadas rios de planicie
~ Ilustracao: Bernardo Thadeu de Almeida Nunes, 2018.
4 | Inundagdes lentas Ao longo das margens da Laguna dos Patos Colorizagao: Ubirata Oliveira dos Santos.

Figura9 - Compartimentos de relevo do estado do Rio Grande do Sul, (a)
mapa teméatico unidades geomorfolégicas - relevo; (b) ilustragdo de corte de

compartimento de relevo.””

2% Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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A Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) é composta por 34 municipios e
estd situada, predominantemente, em cinco bacias hidrograficas: Baixo Jacui, Cai,
Sinos, Gravatai e Lago Guaiba, como pode ser visualizado na Figura 10 a seguir. A

RMPA ¢é a regido mais populosa do estado™

e é onde se verifica a ocupagdo
urbana mais extensa em drea de planicie. Historicamente, as planicies ao redor de
Porto Alegre sdo atingidas por recorrentes inundacdes, com registros desde
1847.%" Até maio de 2024, o episdédio mais expressivo havia ocorrido em 1941,
permanecendo como referéncia histérica em diversos pontos da bacia
hidrogréfica dos rios Jacui e Guaiba.®® Como resposta a essa realidade, foi
implantado um extenso sistema de protecdo contra cheias, composto por diques,
muros e estagdes de bommbeamento, destinado a resguardar Porto Alegre, Canoas,
Sd&o Leopoldo e Novo Hamburgo. Esse conjunto soma atualmente cerca de 120 km
de estruturas lineares (68 km na capital) e 38 estagdes de bombeamento (23 em

133

Porto Alegre).

Ao mesmo tempo em que a presenca dessa infraestrutura propiciou a ocupagdo
urbana das planicies aluviais em dreas protegidas (pdlderes), o longo periodo sem
grandes cheias estimulou a formagdo de novos assentamentos urbanos em locais
ndo abrangidos pelas defesas. Exemplo disso é a intensificagdo da ocupagdo
urbana no arquipélago do delta do Jacui, a criagdo do municipio de Eldorado do Sul

e a expansdo do tecido urbano de Guaiba.™*

¥ Vivem nos municipios da RMPA 4,4 milhdes de pessoas. Isso significa que cerca de 40 % da populagdo gaicha
vive nessa regido, uma vez que o total de habitantes do Rio Grande do Sul é de 11 milh&es.
¥ Roche, 1955 gpud Collischonn et al., 2025, p. 10.
®2 Tucci, 1999; Silveira, 2020; Possa et al., 2022b; Torres, 2012; Moraes et al., 2024 apud Collischonn et al.,
2025, p. 10
5 Collischonn et al., 2025, p. 10.
¥ Miranda, 2016 agpud Collischonn et al., 2025, p. 10.

A Figura 10 evidencia a magnitude regional do evento hidrolégico na RMPA. Em
vermelho, estdo marcadas todas as dreas urbanizadas que foram diretamente
afetadas pelas inundagdes ao longo do curso do dos rios Jacui, Cai, dos Sinos,
Gravatai e Guaiba; em marrom, os eventos de deslizamentos™ (eventos
geoldgicos) mapeados até entdo. Porto Alegre, objeto do presente estudo, sofreu
impactos relativos & cheia do Lago Guaiba na maior parte da extensdo leste do
territério do Municipio, enquanto a por¢do norte recebeu inundagdo proveniente

do Rio Gravatai.

' As cicatrizes de movimento de massa por sensoriamento remoto serdo apresentadas neste mapeamento
como deslizamentos. No entanto, evidencia-se que as cicatrizes de movimento de massa identificadas pelo
Laboratério Latitude (CEPSRM), Programa de Pds-graduag¢do em Sensoriamento Remoto (PPGSR),
Departamento de Geodésia (IGeo / UFRGS), “(...) sGo marcas da movimentagdo de solo e/ou rochas visiveis
no terreno, geralmente ao longo de encostas. Estas marcas sGo oriundas de deslizamentos, fluxos de
detritos e lama, queda de blocos e rastejamento de solo”. Disponivel em:
<https://zenodo.org/records/13227745>.
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em Maio de 2024 [v. 1.4]. Zenodo.
https://zenado.org/doi/10.5281/zenodo. 11164049,
Figura10 - Municipios da RMPA afetados pelo

evento climéaticos extremo em 2024.™¢

" Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
"7 Collischonn et al., 2025, p. 44.

Convém destacar para este estudo que, como visto, na RMPA houve inundagdo

com menor velocidade de vazdo, todavia, segundo Collischonn et o/

A cheia de 2024 também se diferencia das anteriores pelo comportamento da
dgua nas planicies alagadas. Diferentemente das cheias anteriores, menores, em
que a dgua nas planicies tinha um comportamento relativamente estdtico, com
baixa velocidade, na cheia de abril-maio de 2024 a velocidade da dgua na planicie
atingiu valores muito altos, contribuindo para o aumento dos impactos (...)."’

Quanto aos impactos, os 10 municipios com maior nUmero de pessoas deslocadas,
devido ao desastre hidrolégico de 2024, foram: Canoas, Porto Alegre, Sdo
Leopoldo, Rio Grande, Eldorado do Sul, Guaiba, Novo Hamburgo, Esteio, Pelotas e
Igrejinha. As pessoas deslocadas dessas cidades correspondem a 66% da
populagdo desalojada em todo o estado (582 mil pessoas). Vale dizer que em
Canoas, Porto Alegre e SGo Leopoldo, o elevado niUmero de deslocados esteve
diretamente associado & falha do sistema de protecdo contra cheias existente. Em
termos proporcionais (nUmero de pessoas deslocadas em relagdo a populagdo
total), os municipios mais afetados foram Eldorado do Sul, Mugum, Roca Sales,
Arambaré, Travesseiro, Colinas, Arroio do Meio, Igrejinha, Marques de Souza e
Canoas. Destaca-se, nesse contexto, Eldorado do Sul e Mugum, onde 80% e 79% da
populagdo, respectivamente, foram desalojadas. Dois municipios severamente
atingidos, situados em contextos territoriais diferentes.® Pode-se verificar,
através da Figuras 11, a lentiddo do escoamento da dgua em Porto Alegre, uma vez
que mais de vinte dias apds o pico de cheia, inUmeras dreas permaneceram

alagadas.

18 Collischonn et al., 2025, p. 57.
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Tal realidade estd sendo acompanhada e documentada pela assessoria técnica do
CAQUrb/MPRS, a partir de vistorias nos municipios com drea urbana diretamente
afetada, onde se constatou a extensdo do impacto dos sucessivos eventos
climdticos extremos. Sobre a frequéncia de ocorréncia de eventos climdticos
extemos, importa dizer que, de acordo com documento publicado pela Agéncia

Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA):

Pesquisadores do Brasil, Reino Unido, Suécia, Paises Baixos e Estados Unidos, (...),
conduziram uma andlise para determinar o impacto da mudanga climética nos
eventos de chuvas intensas que resultaram em inundagdes no Rio Grande do Sul
entre abril e maio de 2024. O estudo concluiv que a mudanga climética induzida
pelo homem tornou essas chuvas duas vezes mais provdveis e aumentou sua
intfensidade em 6 a 9%.'4°

Diante desse contexto e do exposto no capitulo 2, este CAO entende ser
imprescindivel a consideragdo dos elementos do territério para o ordenamento do
solo. Aos municipios galchos diretamente atingidos pelos sucessivos eventos
climdticos, torna-se imperativo atrelar o planejamento e gestdo urbanos como
medida ndo-estrutural de prevengdo a desastres. Assim, no subcapitulo a seguir é

discorrido acerca das condicionantes fisico-ambientais de Porto Alegre,

evidenciando a suscetibilidade & ocorréncia de processos fisicos hidrolégicos e

Figurall - Vistado bairro Farrapos,
zona norte de Porto Alegre, e da
rodovia Oswaldo Aranha (BR-290)
sobre o rio Jacui, em 21 de maio de

geoldgicos no territério.

2024."
Foto: Rafa Neddermeyer/Agéncia Brasil. https://www.gov.br/ana/pt-br/assuntos/noticias-e-eventos/noticias/estudo-aponta-que-enchentes-de-
1“0 ANA - Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bdsico (Brasil). As enchentes no Rio Grande do Sul: ligdes, 2024-foram-maior-desastre-natural-da-historia-do-rs-e-sugere-caminhos-para-futuro-com-eventos-
desafios e caminhos para um futuro resiliente. Brasilia: ANA, 2025, p. 16. Disponivel em: extremos-mais-frequentes. Acesso em: 2 de maio de 2025.
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O Municipio de Porto Alegre estd situado entre as regides costeira e continental do

estado do Rio Grande do Sul. De acordo com o Atlas Ambiental de Porto Alegre:

Porto Alegre, com seu complexo de restingas, banhados, morros e lagoas é o
encontro dos dominios continental e costeiro. E o lugar em que se dd o encontro
das planicies fluviais que bodejam o Planalto Meridional com os morros e cristas,
que cortam toda a por¢do sudeste do estado e do Uruguai, e com a escarpa da
Serra Geral, que deixou em seu rastro, provocado por lenta e confinuada erosdo,
uma sequéncia de morros testemunhos que, do alto, espreitam toda a beleza da
paisagem da capital continentista [sic].™!

3000'S

A vista disso, pode-se dizer, de modo geral, que a geomorfologia do Municipio de

3005'S

Porto Alegre é composta por trés grandes grupos: (i) terras altas (morros isolados,
cristas e colinas); (ii) terras baixas (planicies e terragos fluviais, Delta do Jacui e

corddes arenosos e terragos lacustres); e (iii) pontas e enseadas (Figura 12).

o'

W1sS

SITOW SISW

Figural2 - Mapa Geomorfolégico de Porto Alegre.'*?

“IMENEGAT, Rualdo et. al. (coord). Atlas ambiental de Porto Alegre. 2° Ed. Porto Alegre: Ed. 1“2 Menegat, et. a/,1999.
Universidade/UFRGS, 1999.
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Conforme j& citado anteriormente, as planicies ao redor de Porto Alegre sdo

Cachoeirinha

atingidas, historicamente, por recorrentes inundacées, com registros desde 1847"3,

e sofreu a maior inundagdo de sua histéria no periodo entre abril e maio de 2024.
O Sistema de Protecdo Contra Cheias (SPCC) e a drea urbana diretamente afetada

no Municipio de Porto Alegre pode ser visualizado & direita (Figura 13).

Legenda
0 Massa d'agua [ Municipio de Porto Alegre
Mancha de inundagdo Municipios do Rio Grande do Sul
0 Area urbana diretamente afetada
[ Zonas protegidas (polderes) A
== Diques
f Casas de bombas- EBAPS 0 ! 2km
| CON CA—
@ Comportas
. o Referéncia espacial:
Eixos vidrios DATUM SIRGAS 2000
—— Vias arteriais Zona UTM 225

Figura13 - Sistema de Protec¢do Contra Cheias (SPCC) e a drea
urbana diretamente afetada no Municipio de Porto Alegre.*

1“4 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir de: IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e

"3 Roche, 1955 apud Collischonn et al., 2025, p. 10.
Estatistica. Malha Municipal. (2022); IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Areas
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Essa alteragdo do comportamento hidrico, consequéncia de mudangas no regime
de chuvas, repercute no territério do ponto de vista da extensdo e do impacto do
evento, o que pode ser mensurado a partir do repositério de informacdes
geogrdéficas disponibilizadas pela UFRGS™ e demais 6rgdos técnicos. Ademais,
importa dizer sdo produzidos, pela equipe técnica do Servigco Geoldgico do Brasil
(SGB), dados relacionados & Cartografia de risco geolégico de Porto Alegre desde
2012/2013 - com atualizag¢des feitas em 2022 e 2024."¢ A Carta de Suscetibilidade
a Movimentos de Massa e Inundagdo de Porto Alegre (CS - Porto Alegre),

elaborada pelo SGB, é de 2014, com revisdo em 2015.™7

Em relagdo a suscetibilidade a inundagdes, consta na CS que 34,4 % da drea
urbanizada/edificada do Municipio é considerada como de alta suscetibilidade a
inundagdes. Em relagdo a drea total de Porto Alegre a porcentagem de drea
classificada como de alta suscetibilidade de inundagdo é de 29 %. As caracteristicas
predominantes desses locais sdo: (i) relevo de planicies fluviolacustres, planicies
fluviodeltdicas e corddes arenosos atuais, com amplitudes e declividades muito
baixas (< 2°), amplas e com dreas alagadas; (ii) solos hidromérficos, em terrenos
situados ao longo de curso d’dgua, mal drenados e com nivel d’dgua subterréneo
aflorante a raso; (iii) altura de inundagdo (cota) de até 2 m em relagdo & borda da
calha do leito regular do curso d'dgua; (iv) processos que podem ocorrer:
inundagdo, alagamento e assoreamento. Quanto a suscetibilidade a movimentos

gravitacionais de massa, tem-se que 1,2 % do territério do Municipio pode ser

urbanizadas. (2019); POSSANTI, ef. a/. Banco de dados das cheias na Regido Hidrogréafica do Lago
Guaiba em Maio de 2024 (v. 1.4). Zenodo. 2024 Disponivel em:
https://zenodo.org/doi/10.5281/zenodo.11164049; SMAMUS - Secretaria Municipal do Meio Ambiente,
Urbanismo e Sustentabilidade de Porto Alegre. Infraestrutura de Dados Espaciais para o Planejamento
Urbano e Meio Ambiente de Porto Alegre. GeoPOA.

S POSSANTTI ef ol. Banco de dados das cheias na Regido Hidrografica do Lago Guaiba em Maio de 2024
[versdo 1.4]. Zenodo. 2024. https://doi.org/10.5281/zenodo.11164049.

caracterizado como de alta suscetibilidade. Em relagdo & drea
urbanizada/edificada, por sua vez, 0,5 % pode ser considerada como de alta
suscetibilidade. As caracteristicas predominantes desses locais sdo: (i) relevo de
morros altos; (ii) forma das encostas convexas a retilineas e concavas; (iii)
amplitudes de 50 a 200 m; (iv) declividades > 25°; (v) litologia: granitoides (Granito
Santana, Granito Ponta Grossa, Granito Viamdo e Granito Canta Galo); (vi)
densidade alta de lineamentos/estruturas; (vii) solos pouco evoluidos e
moderadamente profundos; (viii) processos que podem ocorrer: deslizamento,

queda de rocha e rastejo.

Deve-se ater que os dados presentes na Carte de Suscetibilidade de Porto Alegre
remetem ao ano de 2014/2015. Informagdes de mais de uma década, que ndo
levam em considerag¢do a densidade populacional de cada drea do territério, visto

que ndo é esse o objetivo de produgdo deste documento.

" BELLETTINI, A. S.; LAMBERTY, D.; BINOTTO, R. B.; MENDONGCA, R. B. Setorizacdo de dreas de risco
geolégico: Porto Alegre, Rio Grande do Sul. Porto Alegre: SGB-CPRM, 2022. Disponivel em:
https://rigeo.sgb.gov.br/handle/doc/23505.

“7CPRM - Servigo Geolégico do Brasil. Carta de suscetibilidade a movimentos gravitacionais de massa e
inundagdo: municipio de Porto Alegre - RS. Rio de Janeiro, 2015. 1 mapa, color. Escala 1:70.000. Disponivel
em: https://rigeo.sgb.gov.br/handle/doc/15106.
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Figural4 - Relagdo entre dreainundada (abril-maio de
2024) e drea urbanizada de Porto Alegre.™®

8 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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Na imagem d esquerda (Figura 14) pode ser visualizada a drea urbana diretamente
afetada pela inundagdo de 2024 e as caracteristicas de ocupagdo do territério
urbano (com maior ou menor densidade construtiva). Nota-se, através do mapa ao
lado, que setores de alta densidade de edificagdes foram atingidos, uma vez que
houve falha do Sistema de Protecdo Contra Cheias. Pode-se observar, também,
que dreas desprovidas de infraestrutura de protecdo, na zona sul de Porto Alegre,
também foram atingidas. Entretanto, muitas dessas dreas possuem caracteristicas

rurais ou de baixa densidade de edificagdes.

Isso posto, ao sobrepor a mancha de inundag¢do com a hipsometria do Municipio de
Porto Alegre (Figura15), verifica-se que a inundagdo ocupou as regides mais baixas
do territério, representadas em azul na figura a seguir. Ou seja: a acomodagdo da
mancha de inundagdo apresenta uma correspondéncia com a topografia local.
Isso evidencia o processo natural de extravasamento da calha normal do corpo

hidrico, que adquire maior magnitude em fungdo das mudangas climéticas.

Essa condigdo territorial, somada ao grande volume de dgua, culminou na
inundagdo de bairros inteiros. Importa rememorar que os eventos de inundagdo de
um corpo hidrico ocorrem porque este mesmo corpo hidrico recebe contribui¢cdes
dos seus afluentes e dos trechos de drenagem do territério ao longo de toda uma
bacia hidrogréfica. No caso do Lago Guaiba, sdo oito as bacias hidrograficas que
alimentam esse corpo hidrico, denominadas pelo seu rio ou arroio principal, que
sdo: Alto Jacui, Pardo-Baixo Jacui, Vacacai, Antas-Taquari, Cai, Sinos, Gravatai e
Guaiba. Logo, tem-se que as caracteristicas de drenagem e de declividade de um

territério evidenciam para onde a dgua vai (em fungdo dos trechos de drenagem)
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e com qual velocidade vai (em fun¢do da declividade do relevo). Com base no exposto, o cendrio de inundagdo das dreas mais baixas do territorio
de Porto Alegre é confirmado por outro tipo de mapeamento fisico-territorial: o
mapa de declividades com as linhas de drenagem. Na Figura 16, constata-se que as
declividades identificadas no  Municipio podem ser classificadas,
predominantemente, como planas e suave-onduladas. A declividade do solo nessas
configuragdes beneficia a instalagdo de edificagdes e infraestruturas e atividades
relacionadas a produgdo agricola. Entretanto, deve-se observar que é geralmente

nas dreas planas, de baixa altitude, onde hd o encontro entre um rio e seus

6680000.0

afluentes. Como visto, quando héd elevado indice pluviométrico, é nessas dreas onde

hd maior tendéncia de acimulo de dgua, devido ao fluxo dos trechos de drenagem

Legenda e aumento do nivel do rio principal.
Altitude (m)

| .

-3,83 292,36

P Massa d'agua
Contorno da mancha de inundagao

6670000.0

Referénciaespacia: 0 1,5  3km

DATUM SIRGAS 2000.
Zona 225 (UTM)

6660000.0

SEMA. (2022).
Hidrogafia po

490000.0 500000.0
Figura15 - Relagdo da éreainundada
(abril-maio de 2024) com a hipsometria de
Porto Alegre.'’

“? Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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(FigUFCI 17). Figural7 - Evolugdo da coberturada

terra do Municipio de Porto Alegre.™

“Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS. 1 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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Por outro lado, pode-se visualizar a expansdo da drea urbanizada em bairros da
Zona Sul - Vila Nova, Hipica, Lami, Restinga; ao leste nas proximidades do
Partenon, Vila Sdo José, Lomba do Pinheiro e Mario Quintana; e na zona norte,
observa-se a expansdo dos bairros Farrapos, Anchieta, Sarandi e Santa Rosa de
Lima. Verifica-se que enquanto o avango do urbano na maior parte das
localicalidades mencionadas significou a supressdo de formagdo campestre, nos
bairros Farrapos, Anchieta, Sarandi e Santa Rosa de Lima a ocupagdo se deu sobre
campo alagado ou drea pantanosa. Ainda, deve-se dar especial atengdo ao bairro
Arquipélago. Ao observar a evougdo do uso e cobertura da terra em Porto Alegre
na Ultima década, é notdvel o aumento da ocupagdo urbana na por¢do norte da

Ilha Grande dos Marinheiros, um dos territérios mais vulnerdveis do Municipio.

Frente ao exposto, faz-se importante questionar se tais expansdes foram
acompanhadas pela infraestrutura necessdria. Além disso, deve-se salientar que
esses bairros da zona norte, bem como a regido das ilhas, foram severamente

atingidos no desastre hidrolégico de abril-maio de 2024.

Quanto ao bairro Arquipélago, é importante trazer para este tépico o gravame
referente a regulamentagdo do territério do Municipio que é dado pelo Estado
quando tratado de dreas de importdncia ambiental. O Parque Estadual Delta do
Jacui (PEDJ) é uma Unidade de Conservagdo de Protegdo Integral, criando em 1976
contando, atualmente, com 14.242,05 ha. E formado pelo encontro dos rios
Gravatai, Sinos, Jacui, Taquari e Cai, tendo sua drea inserida nos municipios de
Porto Alegre, Eldorado do Sul, Canoas, Nova Santa Rita, Triunfo e Charqueadas.

O Delta do Jacui é responsavel pelos ritmos de cheia e vazante caracteristicos da

2 RIO GRANDE DO SUL; SEMA - Secretaria Estadual do Meio Ambiente. Plano de Manejo do Parque Estadual
Delta do Jacui (PEDJ). 2024. Disponivel em: https://www.sema.rs.gov.br/upload/arquivos/202112/14143558-

encarte-i.pdf.

regido, com ambientes peculiares formados por canais, baias pouco profundas
(conhecidas localmente como sacos), ilhas fluviais e dreas continentais com
banhados, florestas aluviais (paludosas e ripdrias), varzeas e campos sujeitos a
inundagdes periddicas. Destaca-se também que o PEDJ concentra dreas Umidas
definidas como ecossistemas complexos que desempenham importantes fungdes
nos ciclos quimicos e hidrolégicos, incluindo as flutuagdes climdaticas e atmosféricas.
Esta drea e estas condi¢des sdo indispensdveis a vida de milhares de seres vivos,
sendo utilizadas como local de vida, alimentagdo, abrigo, sitios de reprodugdo e

berc¢drios.'™

Logo, a Area de Protecdo Ambiental Estadual Delta do Jacui (APAEDJ) foiinstituida
em 2005 apés a revisdo dos limites do PEDJ, sendo classificada como uma Unidade
de Conservacdo de Uso Sustentdvel.™ Atualmente, a APAEDJ possui 22.826,39 ha,
sendo que 14.242,05 ha estd inserido no PEDJ (62 % do territério da APA). Uma das
motivagdes da alteragdo dos limites do PEDJ foi a retfirada das dreas jé
urbanizadas, passando estas a estarem contempladas pela jurisdigdo da APA.
Dentre estas dreas, destacam-se algumas pertencentes a Porto Alegre, como o
bairro Arquipélago. Os perimetros do Parque Estadual Delta do Jacui (PEDJ) e da
Area de Protecdo Ambiental Estadual Delta do Jacui (APAEDJ), bem como da Zona

de Amortecimento, podem ser observados na Figura 18.

155 RIO GRANDE DO SUL. Lei Estadual n° 12.371/2005. Cria a Area de Prote¢do Ambiental - APA - Estadual
Delta do Jacui e o Parque Estadual Delta do Jacui e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.sema.rs.gov.br/upload/arquivos/202112/16123015-12-371-2005-lei-de-criacao.pdf.
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Legenda
Parque Delta do Jacui
() APA Delta do Jacui
Zona de Amortecimento
Limite Municipal

Referéncia espacial:
DATUM SIRGAS 2000.
Zona 225 (UTM)

\
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/
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Figura18 - Perimetro do Parque Estadual Delta do Jacui (PEDJ) e da
Area de Prote¢do Ambiental Estadual Delta do Jacui (APAEDJ)."**

Esse cendrio de transformagdo do ambiente natural e ocupagdo urbana intensiva
de dreas consideradas suscetiveis d ocorréncia de desastres demanda que haja
revisdo e/ou reestruturagdo do planejomento tferritorial municipal. Entretanto,
para que o ordenamento do uso do solo se constitua como medida ndo estrutural
para prevencdo de desastres, é importante que sejam assimiladas, pelos cidaddos
e gestores, questdes referentes as dindmicas socioespaciais que ocorrem no

Municipio. Por isso, os itens subsequentes tratam dessa temdtica.

4 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir de dados provenientes da Secretaria Estadual do
Meio Ambiente (SEMA, 2014).
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3.2 Dinamicas socioespaciais do e no
territoério



As dindmicas socioespaciais do e no territério do Municipio de Porto Alegre sdo
discutidas neste subcapitulo a partir dos seguintes pontos: dindmica populacional;
as infraestruturas e servigos publicos; padrdo de ocupagdo e a disponibilidade de
terra; e dindmica do mercado imobilidrio. As informagdes apresentadas estdo
baseadas em dados secunddrios, bem como nos produtos elaborados pela
consultoria contratada Ernst & Young, disponibilizados através de sitio eletronico
pela SMAMUS - Secretaria Municipal do Meio Ambiente, Urbanismo e
Sustentabilidade de Porto Alegre.
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3.2.1 Dindmica populacional . -
mm Populacdo emssm\/ariacdo

1.600.000 30%
A avaliagdo da série histérica demografica se revela importante para identificar 27,1%
1.400.000 25%
padrées e transformacdes no perfil populacional ao longo do tempo e, por
1.200.000 20%
conseguinte, embasar a formulagdo de politicas pulblicas. No contexto do
) ) o 1.000.000 15%
planejamento urbano, essa andlise orienta a elaboracdo de normas e diretrizes
. _ o _ . 800.000 10%
relacionadas ao uso e ocupacgdo do solo, pois € um dos fatores que ddo subsidio a
.o . . N A . 600.000 5%
tomada de decisdes, para que estas estejam alinhadas as dindmicas reais, de ’
Q,
tendéncia e de proje¢do da populagdo. Além disso, a observagdo desse tipo de 400.000 0%
dado pode antecipar necessidades futuras, como expansdo de infraestrutura, 200.000 -5,4% %
consumo de solo, demanda habitacional, adequacdo de servicos ofertados e 0 -10%

1970 1980 1991 2000 2010 2022

promocdo da inclusdo social.”®®

Figura19 - Variagdo populacional de Porto Alegre (1970-2022).™¢

Quando observados os dados populacionais de Porto Alegre, verifica-se a . L , .
Ao analisar a série histérica referente ao nimero de domicilios em Porto Alegre,

constante queda na variagdo populacional entre um intersticio e outro. Enquanto o . Lo ~ . .
observa-se uma dindmica distinta em relagdo ao crescimento populacional. Entre

intersticio 1970-1980 t éscimo de 27 % g de habitantes,
intersticio representou um acrescimo de no numero de habriantes 2000 e 2010, houve um aumento de 15 % no nUmero de domicilios. Um percentual

para o periodo 2000-2010, o acréscimo foi de 3,6 %. Nessa tendéncia, consonante L . , . . .
significativamente superior ao acréscimo populacional de 3,6 % registrado no

Ad tendéncia do estado, a populacdo de Porto Alegre apresentou reducdo no 3 , . . , .
popvias J P ¢ mesmo periodo. J& no intervalo seguinte, de 2010 a 2022, o nimero de domicilios

interstici inte (2010-2022), de 5,4%, d lagdo total d
infersficio seguinte ( ), de quando a popuiagdo Total passou ae cresceu ainda mais: atingiu a marca de 20 %. O crescimento populacional, por outro

1.409.351 para 1.332.845 habitantes. Essas informagdes estdo representadas no _ . . .
lado, apresentou redugdo, conforme evidenciado na Figura 19. Esse descompasso

gréfico ao lado (Figura 19), onde hé o cruzamento de dados referente a populagdo 3 N 5 L
aponta que hd mudanga no padrdo de ocupagdo urbana no Municipio, que em

absoluta e a variagdo entre os respectivos periodos. . o - .
alguns casos pode estar relacionada a tendéncia de alteragdo dos arranjos
familiares no Brasil, de modo geral. Entretanto, no caso de Porto Alegre, a

divergéncia entre os dados demograficos e de nimero de domicilios se da,

5 Ferrari, 1979. % Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir de dados do Censo Demografico IBGE (1970-
2022)
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sobretudo pelo aumento de domicilios ndo ocupados, de acordo com a série

historica do nimero de domicilios por espécie (2000-2022), que pode ser verificada

na Tabela 1.
2000- 2010-
e 2000 2010 2010 2022 2022
spécie - = =
NOm. o NOm. o N NOm. o .
Domicilios % Domicilios % Variagdo Domicilio % Variagdo
Particular 499.387 100 5740.39 100 15% 686.491 100 20 %
Particular | = 1828 | 88 | soses | 89 5% 558.252 81 10%
(ocupado)
Particular
(ndo 57.559 12 65.226 n 13 % 1282.39 19 97 %
ocupado)

Tabela1 - Série histérica do nimero de domicilios por espécie (2000-2022).™"

Nesse sentido, é relevante a andlise da propor¢do de domicilios vagos. Embora
entre 2000 e 2010 tenha ocorrido um crescimento de 13 % no nimero de domicilios
desocupados, a participagdo desses imdveis em relagdo ao total permaneceu
estdavel, oscilando entre 11 e 12 %. No entanto, o Censo de 2022 (IBGE) trouxe uma
nova realidade: o nimero de domicilios ndo ocupados praticamente dobrou em
comparacdo ao levantamento anterior, passando a representar cerca de 20 % do
total no Municipio. No mapa temético a seguir (Figura 20) pode ser observado quais

regides de Porto Alegre apresentam maior taxa (%) de domicilios vagos.

Sobre a dindmica imobilidria do Municipio, tem-se o topico 3.2.4, Ultimo deste
capitulo. Todavia, convém pontuar, no contexto da dindmica populacional, que ao
comparar a Figura 17, que localiza a expansdo de drea urbanizada de Porto Alegre

(2010-2024), com a Figura 20, que apresenta dados espacializados de domicilios

7 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir de dados IBGE.

8 Como jé mencionado no subcapitulo anterior, 3.1, dados do Mapbiomas demonstram que em Porto Alegre,
entre os anos de 2010 e 2024 houve expansdo da drea urbanizada nas proximidades das seguintes
localidades: bairros da Zona Sul - Vila Nova, Hipica, Lami, Restinga; ao leste nas proximidades do Partenon,

vagos por setor censitdrio, deve-se admitir que naqueles locais onde houve

58 existem as menores taxas de residéncia vazias. Isto

ampliagdo da mancha urbana
é: onde se estd expandindo, se estd morando. Sob essa interpretacdo, cabe
salientar que muitas dessas localidades com expansdo urbana identificada sdo
atingidas, com certa frequéncia, por inundagdo ou movimentos de massa.

Entretanto, bairros da zona norte e comunidades das ilhas de Porto Alegre foram

severamente afetados no desastre de abril-maio de 2024.

Vila Séo José, Lomba do Pinheiro e Mario Quintana; na zona norte, observa-se a expansdo dos bairros
Farrapos, Anchieta, Sarandi e Santa Rosa de Lima; e no bairro Arquipélago, destaca-se o avanco
significativo de area urbanizada na porgdo norte da llha Grande dos Marinheiros.
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Logo, tendo em vista os dados indicados, parece que o aumento das dreas urbanas
em Porto Alegre estd atrelado a busca de um local para morar, mas ndo pela falta
de domicilios na cidade, uma vez que a populagdo do Municipio descresce e o
numero de domicilios vagos aumenta. Pode-se dizer que isso se dd devido a falta
de acesso d moradia em locais centrais. A esse respeito cabe trazer & este estudo
dados sobre os iméveis pUblicos em Porto Alegre. Na Figura 21, préxima pdaging,
estdo mapeados os imdveis da Unido, do Estado do RS, do INSS e da Prefeitura

Municipal de Porto Alegre (PMPA).

Base Cartogréfica:
Domici!los vagos (%) e
até 5% M 30- 40%
5-10% B 40- 50% Datum: SIRGAS 2000 / UTM 225
10-20% M Mais que 50% Elaboragdo:
Bl 20-30% Equipe Técnica do CAOUrb/MPRS

159

Figura20 - Domicilio Vagos por Setor Censitario (2022)

% Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir de dados IBGE.
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=l 4

AWORADA

© Iméveis da Unido | 20 iméveis

© Iméveis do Estado do RS | 65 iméveis
o Imével da Unido (em estudo) destinado ao
Programa Imével da Gente
Iméveis ndo operacionais
do INSS - FRGPS | 46 iméveis
© Iméveis da PMPA | 166 iméveis
- Concentragdo de renda:
0 - mais de 5 salarios minimos

Mancha de inundagdo maio/2024

Restinga

[+ o . VIAMAO

RIO GUAIBA

I_I_IA

T sy

Figura2l - Mapeamento dosiméveis publicos em Porto Alegre.’*®

O OLIVEIRA, C. M.; SOARES, I. C. M; PEREIRA, R. S. Desestatizac¢@o de ativos imobilidrios: desinvestimento ou
promogdo do direito a cidade? /n: Encontro Nacional da ANPUR, Ideias, Politicas e Praticas em
Territorialidades do Sul Global, XXI., 2025, Curitiba. Anais. Curitiba: ANPUR, 2025, p. 13.

Na Figura 22 hd a localizagdo dos iméveis pUblicos da PMPA caracterizados
conforme seu uso e sua tipologia. Desses iméveis, foram identificados 166 alienados

em 2022. Dos 166, 47 imbveis com leildes homologados em 2023, sendo O1 com

leildo em andamento em 2024

ALVORADA

VIAMAO

RIO GUAIBA RIO GUAIBA

Bairro Bairro
Restinga Restinga

0 25 Skm

USOS | IMOVEIS PMPA
© TERRENO | 42 iméveis

TIPOLOGIA | IMOVEIS PMPA

EDIFICACOES TERREAS | 14 iméveis
© COMERCIAL/SERVICO | 13 imdveis EDIFICACOES BAIXAS - de 2 a 4 pavimentos | 16 iméveis
© RESIDENCIAL | 18 iméveis EDIFICACOES MEDIAS - de 5 a 8 pavimentos | 3 iméveis
(-]

INSTITUCIONAL | 12 iméveis EDIFICAGOES ALTAS - mais de 9 pavimentos | 5 iméveis

o 0 0 o

+ Dados indisponiveis | 81 imoveis TERRENO | 47 iméveis
Mancha de inundagdo maio/2024 +: Dados indisponiveis | 81 iméveis
- Concentracdo de renda: 0 - mais de 5 salarios minimos

Figura22 - Localizagdo dos iméveis piblicos da PMPA
caracterizados conforme seu uso e sua tipologia.'?

' Oliveira, et. al., 2025, p. 14.
2 QOliveira, et. al., 2025, p. 15.
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Dito isso, o objetivo da andlise feita neste topico é evidenciar a interdependéncia
entre as tendéncias demogrdficas e a expansdo do setor imobilidrio local. Os dados
revelam um crescimento no niUmero de iméveis, englobando tanto unidades
ocupadas quanto desocupadas, ao mesmo tempo em que hd diminuvigdo da
populacgdo residente. Esta conjuntura impacta o mercado imobilidrio, suscitando
questionamentos acerca da real demanda por novas unidades habitacionais e do
perfil dos potenciais compradores ou locatdrios. Além disso, a luz do desastre

hidrolégico de 2024, aponta-se que:

Apds o evento extremo climético na capital gadcha, colocou-se em discussdo o
modelo de cidade em desenvolvimento no padis. (...) Porto Alegre tem redu¢do de
habitantes nos Ultimos 10 anos, aumento dos imdveis vazio e aumento do déficit
habitacional pés-enchente. Num primeiro momento, investimentos para provisdo
habitacional via MCMV foi indicado como a primeira possibilidade de recursos.
Entender o cendrio dos imdveis pUblicos vazios opera no sentido de identificar
terrenos disponiveis em dreas com oferta de infraestrutura urbana para proviséo
habitacional e o mais importante, edificagdes vazias em dreas centrais que possam
passar por adaptacdo de uso (retrofit) para suprir demandas habitacionais. **

Tal cendrio torna ainda mais relevante a discussdo sobre o déficit habitacional
vigente no Municipio, @ medida que se busca compreender se a produg¢do de novos
empreendimentos estd alinhada com as necessidades efetivas da populag¢do e com

o contexto socioecondmico local.

3 Qliveira, et. al., 2025, p. 24.

3.2.2 Asinfraestruturas e servigos publicos

O processo de revisdo do plano diretor contou com a participa¢do de uma empresa
consultora responsdvel pela elaboragdo de um diagnéstico da situagdo atual do

municipio. Ao longo do relatério™

, € importante rememorar que, de forma
recorrente, é apontada a insuficiéncia de dados atualizados relativos ds
infraestruturas existentes. Outrossim, no Gmbito dos levantamentos realizados,
merece especial aten¢do a andlise das condi¢des das infraestruturas e servigos

publicos.

No que diz respeito ao abastecimento de dgua e & coleta de esgoto, o relatério
apresenta um mapeamento das dreas atualmente atendidas, a partir de
informagdes obtidas junto aos dados do Censo Demogréfico, que avaliom a
abrangéncia dessas infraestruturas em relagdo aos domicilios atendidos. Embora
sejam identificados problemas e deficiéncias nas redes de abastecimento e coletq,
tais questdes ndo sdo especificadas ou mapeadas. Importa apontar também que
ndo sdo identificadas as condigdes quanto ao atendimento mdximo, ou seja, a
capacidade das infraestruturas ainda ociosas, o que permitiria projetar o
adensamento mdximo, e, ainda, eventuais obras necessdrias para o atendimento
pleno de dreas atualmente ndo cobertas ou com cobertura insuficiente ou

ineficiente.

Durante as oficinas temdticas organizadas pela SMAMUS para a revisdo do
PDDUA em 2019, foi redlizada uma leitura comunitéria para idenftificar as
principais questdes relacionadas & infraestrutura. Como resultado, foram
identificados 65 pontos que sofrem de problemas de abastecimento de dgua e 95
pontos de coleta de esgoto em diferentes dreas do municipio. Também foram
identificados 32 pontos no municipio carecem de acesso ao servigo de dgua e 95 o
de esgoto. Ressalta-se que o DMAE ndo teve acesso ao resultado das oficinas,
assim ndo ofereceu um contraponto.

%4 Ernst & Young. Produto 2: Leitura da Cidade - Volume |. 2024.
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Em concluséo, esses dados indicam a necessidade continua de melhorias e
aprimoramentos no sistema de saneamento da cidade para garantir um servigco
eficiente e sustentavel. E crucial aprimorar a gestdo de recursos hidricos, reduzir
perdas na distribuicdo de dgua e ampliar a rede de coleta e tfratamento de esgoto,
de modo a garantir a universaliza¢gdo dos servigos de saneamento bdsico e a
preservacdo do meio ambiente. Além disso, é necessdrio implementar politicas
publicas que incentivem a conscientiza¢do da populagdo sobre a importdncia do
consumo consciente e da preservagdo dos recursos

naturais.'®

Quanto ao fornecimento de energia elétrica, observa-se que ndo foram trazidas
informagdes sobre a capacidade de atendimento da rede. Os dados apresentados
restringem-se a informacdes censitdrias relacionadas & populacdo atendida, sem
contemplar andlises técnicas sobre a suficiéncia ou eventual ociosidade da
infraestrutura instalada. Além disso, destaca-se, com base em avaliagdo da
ANEEL, que a concessiondria responsdvel pela distribuigdo de energia no municipio
apresenta o pior desempenho entre as empresas de grande porte, segundo o indice
de Desempenho Global de Continvidade — indicador que mede a duragdo e a
frequéncia das interrupgdes de fornecimento em comparagdo com os limites
estabelecidos pela agéncia reguladora. E relevante destacar que esta classificacdo
negativa foi mantida na avaliagdo mais recente, realizada em 2025, evidenciando
as falhas no fornecimento de energia e necessidade de aprimoramento na gestdo,
na infraestrutura e na qualidade do servico prestado.™®

Da mesma forma, observa-se que as andlises referentes ao sistema vidrio e ao
transporte pUblico apresentam falta de informagdo. Ndo sdo disponibilizados
dados, tampouco avaliagdo sobre a capacidade das vias urbanas, nem é
apresentada a capacidade para absorver futuras demandas de trdfego. O

transporte coletivo igualmente ndo é abordado de maneira aprofundada,

S Ernst & Young. Produto 2: Leitura da Cidade - Volume I. 2024, p. 329
> ANEEL divulga os resultados do desempenho das distribuidoras na continuvidade do fornecimento de
energia elétrica em 2024. Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/assuntos/noticias/2025/aneel-

carecendo de avaliagdo sobre sua aptiddo para atender tanto a demanda atual

como a uma eventual expansdo populacional.

O relatério limita-se a listar as principais fragilidades do sistema de mobilidade,
entre as quais se destaca a caréncia de modais de média e alta capacidade, a
integracdo insuficiente entre diferentes meios de transporte, a sobreposicdo de
linhas de &nibus, tanto urbanas como metropolitanas, que ocasionam a saturagdo
dos corredores de &nibus e, consequentemente, na redugdo da velocidade
operacional e a falta de manutengdo dainfraestrutura existente. Em consequéncia,
sdo identificados desafios, como a insuficiéncia de infraestrutura para acomodar
os diversos modais de transporte - - considerando a dimensdo exigua da maior
parte das vias urbanas -, a densificagdo de dreas sem o devido planeamento para
implantagdo de infraestrutura adequada, a complexidade imposta por dreas com
aclives e declives acentuados, além do agravamento dos problemas de poluigdo e
do aumento dos congestionamentos gerados pelo incremento da frota de

autombveis particulares.

O material elaborado também propde uma sintese, j& em vias de progndstico,

denominado “Modelo Potencial de Ocupacdo ™’

. Trata-se de uma modelagem em
que é considerada os levantamentos realizados em etapas anteriores, de modo a
cotejar o raio de acessibilidade em relagdo as infraestruturas e servigos, dreas com
concentragdo de emprego, bem como restri¢cdes relativas a condicionantes fisicos

e naturais. A Figura 23 reproduz os critérios considerados.

divulga-os-resultados-do-desempenho-das-distribuidoras-na-continvidade-do-fornecimento-de-energia-
eletrica-em-2024.
7 Ernst & Young. Produto 5: Apresentagdo do Modelo Espacial e do Sistema de Gestdo e Planejamento. 2024,
p. 151
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concentrages de
empregos

Malor distdncia das vias
arteriais

fluxo Maior distancia das
Em

prego
Grandes Terminais de
Transporte

. Espago favoravel para densificacdo

. Espago desfavordvel para densificacao

Figura23 - Critérios considerados para o MPO.'®

Como resultado, o MPO atribui a cada trecho de via a sua acessibilidade aos

espagos favordveis & densificagdo ponderados pelos condicionantes
desfavordveis, conforme demonstrado na Figura 23. Este documento refor¢a a
importdncia da capacidade das infraestruturas em relagdo ao ordenamento
territorial, sendo, portanto, chave quanto ao estimulo ao adensamento urbano e
orientador do modelo de uso e ocupagdo do solo. Ainda assim, o estudo reconhece
que o MPO néo é atributo suficiente para mensurar a capacidade das respectivas
infraestruturas bdsicas, de mobilidade e de equipamentos puiblicos. Ao contrério,
é estabelecido a necessidade de uma andlise multidimensional e aprofundada
capaz de cotejar a oferta a demanda atual para, de fato, atribuir valores precisos
quanto a disponibilidade efetiva e ociosa, portanto, capaz de atender o aumento

populacional a ser projetado.

& bid!.

Modelo Espacial

Escala Elaboragdo
1:160.000 EY

Legenda
Potencial de Ocupagdo
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Figura24 - Modelo Potencial de Ocupagéo.

1 Ernst & Young. Produto 5: Apresentacdo do Modelo Espacial e do Sistema de Gestdo e Planejamento. 2024.
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Também é apresentado no Relatério Final uma modelagem onde buscou, a partir Para tal, foram produzidos mapas segundo os equipamentos e infraestruturas,
de uma série de critérios relativos a acessibilidade aos equipamentos e empregos, sintetizados por categorias, conforme exemplificado na figura abaixo.

a presenga de infraestrutura e as restrigdes a ocupagdo dadas por dreas de risco.

Figura26 - Mapeamento-sintese

Conforme consta nesse documento: parcial relativo ao Adensamento Estratégico.”

Acessibilidade Areas de Preservacdo Permanente

A identificagdo de dreas estratégicas para o adensamento urbano é um dos
componentes fundamentais da proposta de ordenamento territorial de Porto
Alegre. Esta estratégia busca orientar a intensificagdo do uso do solo de forma
qualificada, promovendo maior eficiéncia no aproveitamento da infraestrutura
urbana, ampliando o acesso da populagdo aos servicos e incentivando um
desenvolvimento urbano mais sustentével e equitativo. 7°
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7 Ibid.
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Como resultado, é apresentado os mapas a seguir (versdo 1 - Figura 27; versdo 2 - LEGENDA

[ Py ME——
Wehe

Figura 28), que estabelecem, em termos percentuais, a aptiddo do territério,

segundo os critérios supramencionados, com a seguinte conclusdo:

O mapa sintese resultante da andlise evidencia com clareza as dreas mais
indicadas para o adensamento, com destaque para a concentragdo na porgdo
norte do territério, onde hd maior disponibilidade de infraestrutura e acesso a
equipamentos estratégicos. Além disso, observam-se por¢des com alta
adequagdo localizadas em dreas de transicdo urbano-rural, onde a
compatibilidade entre ocupagdo e preservagdo ambiental permite estratégias de
adensamento controlado, voltadas & qualificacdo da expanséo urbana.”
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Figura28 - Mapeamento-sintese do Adensamento
Estratégico (versdo 2)."

Ao analisar a metodologia proposta, identifica-se o mesmo problema encontrado

no progndstico redlizado pela empresa consultora. Relativamente aos

equipamentos - como escolas e unidades de salde, por exemplo - é contemplado

apenas a acessibilidade aos equipamentos, ou seja, as distdncias a serem

percorridas de qualquer ponto do territério até a unidade mais préxima. Ndo é

MAPA SINTESE: . . y 4 9
g g", K\ P - ponderado, entretanto, a capacidade de cada unidade atual e a ociosidade, em
e mm e ; ﬁ&‘ : 7 termos de vagas ou atendimento, o que atribuiria, de maneira qualificada, o
= m . m Ch -\.,{( - potencial de adensamento de determinada drea circunvizinha.
Figura27 - Mapeamento-sintese do No que concerne as infraestruturas, também é utilizado o levantamento censitério

Adensamento Estratégico (versao 1).74

2 SMAMUS. Relatério Final (Versdo 1). 2025, Relatério Final, p. 218. 75 SMAMUS. Relatério Final (Versdo 2). 2025.
4 Ibid.
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referente aos domicilios atendidos pelas redes - abastecimento de dgua, coleta de
esgoto, energia elétrica - ndo ponderando, entretanto, a capacidade ociosa, que
indicaria se ainfraestrutura existente poderia suportar alteragdes na ocupagdo, no
sentido do adensamento. Referente a mobilidade urbana, observa-se que a
avaliagdo adota o modelo de andlise baseado na centralidade. Ademdais, é
importante ressaltar que as vias analisadas ndo atendem exclusivamente ao
municipio de Porto Alegre, mas também desempenham papel fundamental na
conectividade metropolitana, servindo como eixos de articulagdo regional. Nesse
modelo é possivel inferir que as dreas mais infegradas tendem a concentrar
maiores fluxos de deslocamento e, consequentemente, maior carga sobre o
sistema vidrio. A partir dessa andlise, destacam-se alguns aspectos relevantes. Em
primeiro lugar, ndo sdo considerados o dimensionamento e o nivel de saturagdo da
malha vidria, o que limita a compreensdo da real capacidade de suporte do
sistema. No tocante ao transporte coletivo, observa-se que a abordagem se
restringe & quantificagdo do nimero de linhas de dnibus e de lotagdes, sem
contemplar elementos essenciais para a avaliagdo da eficiéncia e da acessibilidade
do sistema, tais como a estruturagdo da rede de transporte, a frequéncia das
linhas, aintegragdo modal e a qualidade e a saturagdo da infraestrutura disponivel,

bem como seus efeitos operacionais.

O mapeamento final aponta que, majoritariamente, o territério estaria adequado
a densificagdo, em uma faixa entre 80 % e 100 %, contrastando, inclusive, com o
Modelo Potencial de Ocupacdo (MPO), anteriormente descrito. E importante
ressaltar, também, que foi inserido apéndice referente ao adensamento
estratégico quando a proposta jd estava na Cdmara de Vereadores (conforme as
figuras sintese apresentadas acima).

Primeiramente, restam dividas sobre o que, de fato, significa essa classificagdo

percentual. Empiricamente ndo parece factivel que tamanha propor¢do do
territério do municipio tenha condi¢gdes atuais para o adensamento. Basta vermos
os problemas recorrentes no trdnsito, na drenagem ou na oscilagdo no
fornecimento de dgua e de energia elétrica, por exemplo. Nesse sentido, suscitam-
se dividas relacionadas aos apontamos acima mencionados, onde estd posto a
disponibilidade destas infraestruturas e servicos, mas ndo seu uso atual e sua
capacidade mdaxima de atendimento. Igualmente importa a questdo da mobilidade
urbana, ndo contemplada de maneira aprofundada em nenhuma das andlises, da
qual ainda assim identificaram-se problemas jé vividos no cotidiano. Soma-se, por
fim, a ndo inclusdo de dreas suscetiveis a processos hidroldgicos e geolbgicos, bem
como aquelas inundéveis e inundadas pelo evento climéatico de 2024, do qual atuam

como um forte condicionante & ocupagdo.

Dessa forma, entende-se que o emprego de modelagens representa uma
ferramenta importante no &mbito do planeamento territorial, uma vez que
possibilita a integragdo e a andlise comparativa de diversos dados, bem como sua
ponderagdo. Tal abordagem contribui para fundamentar e orientar as decisdes
relativas ao ordenamento do territério. Contudo, importa ressaltar que a qualidade
e a precisdo das andlises geradas por esses modelos dependem diretamente da
precisdo, da abrangéncia, da atualidade e da relevdncia dos dados inseridos, bem
como demandam abordagem qualitativa para viabilizar seus encaminhamentos.
Ou seja, somente quando alimentadas com informagdes completas e adequadas,
as modelagens serdo capazes de subsidiar de forma eficaz o processo decisério,

associado a andlise qualitativas, e garantir um direcionamento assertivo para o

ordenamento territorial, o que, s.m,, ndo parece ter ocorrido ao longo desse

processo.
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3.2.3 O padrdo de ocupacgdo e a disponibilidade de terra

O planejamento urbano, especialmente quando visa fomentar ou promover
transformagdes em dreas j& existentes, deve considerar, para além das
infraestruturas e servigos, as caracteristicas da ocupagdo presente nas diferentes
porgdes do territério. Assim, o grau de consolidacdo, a pré-existéncia das dreas
urbanizadas - tanto quanto ao perfil populacional como edificado - podem se
constituir tanto em oportunidades quanto em restrigdes para novas ocupagdes.
Essa limitagdo estd relacionada & disponibilidade de lotes e espagos vazios, a
presencga de grandes vazios urbanos ou ao nivel de consolidagdo das edificagdes e
usos j& estabelecidos, determinando as possibilidades e condicionantes para
futuros processos de transformacgdo, adensamento ou renovagdo urbana. Assim,
partindo da compreensdo que o grau de consolidagdo é fator pertinente, entende-
se pertinente trazer dados e andlises referentes & estruturagdo do territério de

Porto Alegre.

O primeiro estudo a ser considerado foi desenvolvido pela empresa consultora do

processo de revisdo do plano diretor. Denominado como Areas de Ordenamento

do Territério (AOT)", esta andlise buscou mapear o territério com o objetivo de

estabelecer diretrizes quanto aos tipos de atividades que poderiam se estabelecer

em cada parte do territério. Este estudo buscou sintetizar a situagdo existente e

identificar as necessidades futuras, tendo como unidade de andlise o quarteirdo.

Desse modo, em sintese, foram utilizadas cinco categorias para classificagdo, com
suas respetivas caracteristicas e objetivos. Segundo a metodologia, a classificagdo

ndo abarcou apenas as caracteristicas - densidades e potencial de ocupagdo - do

¢ Ernst & Young. Produto 7: Consolidagdo do modelo espacial e do sistema de gestdo do planejamento. 2024,
p.107.

quarteirdo em si, mas também sua localizagdo no territério. Como exemplo, é
citado uma determinada drea localizada no tergo sul, ainda que possua condi¢des
para adensamento, ndo deve ser classificado de tal forma, tendo em vista o

objetivo maior dado pela setorizagdo em tergos.

Em sintese, a caracterizagdo foi pautada no potencial de ocupagdo, densidade
existente e tergo localizado de modo a auxiliar na classificagdo das zonas de uso e

direcionar as agdes prioritdrias. Observa-se o Quadro 6 e a Figura 29 a seguir:

Partes da cidade que j& passaram por processo de urbanizagdo e possuem
infraestrutura. Tem como objetivo a preservagdo das caracteristicas atuais
relacionadas ao adensamento, infraestrutura e morfologia. Tem como foco
a qualificagdo das infraestruturas e servicos em vez de grandes
transformagdes ou expansdes. Busca-se a preservagdo do cardter e
identidade através da manutencdo das caracteristicas morfoldgicas, ou
seja, a forma e estrutura existente.

Partes da cidade que possuem potencial de renovagdo ou desenvolvimento
adicional. Tem como objetivo consolidar a situagdo existente, em harmonia
com o cardter e fungdo das dreas circundantes. O foco é orientar o
desenvolvimento de forma a complementar e melhorar as comunidades
existentes.

Partes da cidade que possuem grande capacidade ou potencial para uma
mudanga significativa. Tem como objetivo promover a mudanca das
caracteristicas locais na dire¢do de um desenvolvimento sustentavel e
equitativo, de modo a considerar as oportunidades existentes e a presenga
de equipamentos e infraestrutura presentes. Tem como estratégia a
revitalizagdo de imdveis abandonados, o desenvolvimento de projetos de
habitagdo, incentivo a negécios locais e qualificagdo dos espagos publicos.

Areas com
Potencial de
Transformagdo

Regides da cidade que demandam, de maneira prioritdria, a implantagdo ou
qualificagdo dos servigos publicos e infraestruturas. Outro ponto estd na
atengdo a interface urbano-ambiental destas dreas, como a redugdo da
poluicdo e qualificagdo dos espagos verdes.

Sdo regides com particular importdncia para a conservagdo do meio
ambiente, contemplando ecossistemas frdgeis ou ameagados ou que
desempenham papel fundamental para a manutengdo do equilibrio
ambiental ou para o abastecimento de dgua. Tem como objetivo, portanto,
a preservagdo do meio ambiente, evitando qualquer tipo de intervengdo que
possa representar danos ao ambiente natural.

Areas de Interesse
Ambiental

Quadro6 - Classificagdo quanto & ocupagéo do territério.””

7 Ernst & Young. Produto 7: Consolida¢do do modelo espacial e do sistema de gestdo do planejamento. 2024.
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Zonas de Uso
A partir da andlise dos estudos apresentados, é possivel tragar um panorama da 1160000 | [
- L . . Cegenda
ocupagdo do solo no Municipio. Observa-se que uma expressiva parcela do tecido o ] 0 N
T Classificactes de 2U

urbano se enquadra na categoria de “dreas consolidadas”, em sua diversidade B Areas a Dosenvolver

Areas com Potencial de Transformacio
1 Areas Consolidadas
B0 Areas de Gualificagdo Urbana
B reos Consolivadas Rurats.
B Areas do Interesse Amblontal (APAN)
~ Areas de Interesse Ambiental (demais)

morfo-tipolégica significativa. Essas dreas apresentam uma ocupagdo

estabilizada, com infraestrutura e morfologia j& estabelecidas, sendo prioritdrio

preservar suas caracteristicas urbanisticas e idenftitarias, evitando intervengdes
1680000N

que possam descaracterizar o contexto local.

1672000N

1656000N

% § % E

Figura29 - Zonas de Uso conforme a revisdo do PDDUA.™®

30002L2

8 Ernst & Young. Produto 7: Consolidagéo do modelo espacial e do sistema de gestdo do planejamento. 2024.
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Outra fragdo relevante do territério foi classificada como “éreas a desenvolver”,
correspondendo a setores que, embora jd apresentem certo grau de consolidagdo,
ainda detém potencial para aprimoramento e integragdo com as dindmicas
urbanas circundantes. Nesses casos, o objetivo central é orientar o
desenvolvimento de forma harmoniosa, complementando a estrutura urbana
existente e promovendo a qualificagdo dos espagos e servigos. Por sua vez, as
“dreas de qualificagdo urbana” concentram-se, sobretudo, em setores marcados
por processos de ocupacgdo irregular — como vilas, favelas e loteamentos
clandestinos ou irregulares —, muitos dos quais j& se encontram consolidados.
Nesses territérios, a atuacdo efetiva do poder pUblico é voltada & implantagdo e &
qualificagdo das infraestruturas, equipamentos e servigcos urbanos essenciais,
visando garantir a dignidade e a melhoria das condi¢des de vida dos seus
habitantes. As “dreas com potencial de transformacdo” destacam-se por sua
especificidade, abrangendo regides como partes do Quarto Distrito, Bairro
Santana, determinados vazios urbanos e setores da regido noroeste do municipio.
Nestes locais, as oportunidades de requalificagdo e renovagdo urbana sdo
expressivas, tfornando possivel a implementagdo de projetos que promovam o
desenvolvimento sustentdvel, a dinamizagdo econdmica e a revitalizagdo de

espagos subutilizados.

Por fim, a maior parte da extensdo territorial do municipio, especialmente na sua
metade sul, é categorizada como “dreas de interesse ambiental”. Essas dreas
assumem papel importante na preservagdo e manutengdo do meio natural, sendo
imprescindivel a adogdo de politicas de conservagdo ambiental, de modo a

salvaguardar ecossistemas frageis e assegurar o equilibrio ambiental.

Outro aspecto relevante para a compreensdo da dinGmica urbana do municipio diz

respeito a tipologia habitacional predominante. Para tal andlise, tfrazemos aqui
dados mais recentes do Censo Demogrdfico de 2022, que permitem avaliar o
padrdo de ocupagdo a partir da espécie de domicilio. O indicador selecionado foi o
percentual de domicilios, por setor censitdrio, classificados como “apartamento”.
De acordo com os dados agregados, Porto Alegre apresenta 49,5 % das unidades
habitacionais enquadradas como apartamento. As casas representam 47,4 % do
total, demonstrando a coexisténcia de dreas de ocupagdo horizontal consolidada.
Em menor proporg¢do, identificam-se 2,8 % de domicilios classificados como casa de
vila ou em condominio, 0,16 % como habitagdo em casa de cdmodos ou cortico, e
0,02 % como estrutura residencial permanente degradada ou inacabada. A Figura
30, apresentada abaixo, espacializa o percentual de domicilios classificados como
apartamento por setor censitdrio, permitindo visualizar a distribuigdo desse padrdo
habitacional no municipio e identificar dreas de maior concentragdo de edificagdes

em edificios em Porto Alegre.
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A andlise da distribui¢cdo espacial dos dados revela que a drea urbana consolidada
é, em sua maioria, caracterizada pela predomindncia de edificios de
apartamentos. Esse padrdo de ocupagdo ndo se restringe ao centro da cidade,
estendendo-se também as regides periféricas, demonstrando, portanto, uma
ocupacdo consolidada em diversos setores. Evidencia-se que esta ocupagdo é
conformada por uma variedade de tipologias, a depender da época de construgdo
e regido da cidade. Identifica-se, entretanto, de maneira a exemplificar essa
ocupagdo, uma tipologia consolidada, que se trata de edificacdes entre trés e seis

pavimentos, implantadas isoladamente ou em conjunto (Figura 31).

Menino Deus Santana Bom Fim

Figura31l - Exemplo de ocupagdo consolidada por edificios de baixa altura.'®

Domicilios classifica fo Bash Carnarafica:
como apartamento f IBGE (2024)
Até 5% BN 20-40% EE 80-90% Datum: SIRGAS 2000 / UTM 225
5-10% B 40-60% WM Mais que 90%
= ¥, Elaboraggo:
0 10-20% M 60- 80% Equipe Técnica do CAOUrb/MPRS
Figura30 - Percentual de domicilios classificados como apartamento por setor censitario."”
7 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir de dados do IBGE (2024). 8 Google StreetView.
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Tal configuragdo atua como condicionante dimplementagdo de mudancas bruscas Vila AssungGo
na forma de uso e ocupagdo, primeiramente porque sdo poucas as edificagées v : e
passiveis de substitui¢do, restando, proporcionalmente a drea ocupada, poucos
lotes que viabilizem edificagdes em altura como promovidos pelo aumento dos
gabaritos de altura propostos na nova legislacdo urbanistica. E importante
ressaltar, contudo, que a predomindncia de residéncias unifamiliares em
determinadas zonas — consolidadas sob esse uso — ndo implica a possibilidade de
uma ruptura total com o padrdo vigente. Nesse contexto, identifica-se, também,

alguns exemplos de ocupagdo, como segue na Figura 32

De modo geral, tanto nas dreas de maior verticalizagdo quanto nas de ocupagdo
horizontal consolidada, o regime urbanistico deve considerar o contexto existente,
preservando a identidade local e promovendo a qualificacdo urbana de maneira
equilibrada. A relagdo entre as proposicdes, o padrdo de ocupagdo e os produtos
possiveis a partir do regime urbanistico sdo tratados, de forma detalhada, no

préximo capitulo.

Figura32 - Exemplo de &reas consolidadas por

edificacdes residenciais unifamiliares.™

®¥ Google StreetView.
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3.2.4 Dindmica do mercado imobiliario

Além das disposi¢des presentes nas estratégias e normativas dadas pelo regime
urbanistico, é relevante destacar, conforme apontado pela literatura, a influéncia
da dindmica do mercado imobilidrio e das prdaticas adotadas pelos agentes

82 observam

incorporadores e construtores. De maneira ampla, Acioly e Davidson
gue a redugdo de pardmetros construtivos e a majoragéo dos indices urbanisticos
tém sido utilizadas como estratégias voltadas ao adensamento urbano. Contudo,
alertam que tais medidas frequentemente resultom na sobrecarga das

infraestruturas urbanas e na proliferagdo de unidades habitacionais de dimensdes

reduzidas, concebidas sob a légica da maximizagdo do lucro imobilidrio.

Nesse sentido, é importante pontuar que os discursos acerca do adensamento
urbano, bem como sua pratica, ndo sdo recentes em Porto Alegre. J& em 1987,
durante a revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU/1979),
verificou-se uma alteragdo generalizada dos indices de aproveitamento sob a
justificativa de que o incremento construtivo aumentaria a oferta e reduziria o
precgo das habitagdes. A experiéncia, entretanto, revelou efeitos distintos. Houve
ampliagdo da verticalizagdo e valorizagdo seletiva do solo urbano, enquanto, como

evidenciado nos tépicos acima, a expansdo da urbanizada ndo foi contida.

Uma das tendéncias que pode ser observada atualmente é a difusdo dos
empreedimentos imobilidrios verticais, compostos por apartamentos tipo studio.
Sobre isso, vale destacar algumas questdes. Esses empreendimentos sdo

anunciados, muitas vezes, como possibilidade de investimento ao invés de opcdo

2 Ver Acioly e Davidson, 1998.

183 Para mais, ver ALMEIDA, N. L. de; FACCIN, C. R.; CAMPOS, H. A. Financeirizag&o do espago urbano e
capitalismo de plataforma: produgéo imobiliaria em Porto Alegre-RS. /n: Cad. Metrop., SGo Paulo, v. 64, n.
27, p. 2-23, set-dez, 2025.

de moradia. Também pode ser verificado que o preco por metro quadrado dos
sfudios supera, de forma significativa, os valores praticados em apartamentos
preexistentes, situados no entorno imediato. Isso revela, primeiramente, que
construir mais unidades habitacionais, a partir do aumento de indices construtivos,
ndo reduz, necessariamente, o valor da moradia. Segundo: construir mais unidades
habitacionais ndo significa promover o aumento da densidade populacional.’®

Quanto a essa dindmica, observa-se a Figura 33.

Cchoeirinha

Gravatal

Lago Guaiba

Lago Guaiba

Namero de empreendimentos de
studios e aptos de 1 dormitdrio por bairro (2020 -2024)

Prego do metro quadrado
por bairros (2023)

0 - 4500 0
4500 - 5800 1
I 5800 - 7000 Il :
I 7000 - 9000 |
I o000- 11185
Figura 33 - Prego do metro quadrado (2022-2023) e nimero de empreendimentos de

studlios e apartamentos de um dormitério por bairro (2020-2024).™4

8 Almeida et al., 2025, p. 17.
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Outro ponto importante a ser destacado sdo as estratégias de operagdo do
mercado imobilidrio. Parece haver um movimento pela libera¢do do potencial
construtivo e dos gabaritos médximos em favor da valoriza¢do de determinadas
empresas que atuam no ramo da construgdo civil. Esta tendéncia é possivel de ser
verificada na fala de um empresdario, em uma das reunides acerca da Revisdo do

PDDUA, realizada em 2020, como segue:

Noés estamos vindo agora de um movimento bem importante dentro da nossa
empresa que é a abertura de capital e paraisto nés passamos por uma etapa muito
interessante que é a etapa do que a gente chama de long show, quando a gente
apresenta o nosso case a diversos grupos de investidores (...) e a principal divida
deles ndo era quanto a capacidade da nossa empresa. Mas quanto a praca que
atudvamos: o nosso Estado e a cidade de Porto Alegre. (...)

Nés comegamos a mostrar nosso volume e, no inicio, isto que nbs gostariamos de
atingir no volume parecia ser uma situagdo fdcil, até que nés mostramos a
quantidade de langamentos que nés precisavamos fazer para chegar neste
volume. E eles perguntaram, mas vem cd porque tantos? Por que tantos
langamentos? Porque o VGV que a gente consegue fazer em um empreendimento
ou numa drea em Porto Alegre, é infinitamente menor do que o das demais
capitais. (...). Porto Alegre, ela adensa pouco. (...). E para isto, nés talvez
possamos, numa janela de oportunidade, que nés estamos vivendo talvez hoje, que
é o entendimento do lado da Prefeitura que talvez exista um outro olhar, um olhar
mais alinhado com o olhar que nds temos em relacdo a este tema, de aproveitar
para trabalhar junto (...) (SINDUSCON RS, 2020). [Grifo nosso]

Fica claro, assim, que a dindmica do mercado imobiliério ndo se pauta por uma
ampliagdo indiscriminada dos gabaritos visando a multiplicagdo de
empreendimentos verticalizados. Pelo contrério, observa-se a predomindncia de
iniciativas voltadas & construgdo de poucos edificios de grande altura,
concentrando o potencial construtivo em projetos especificos e, muitas vezes,

privilegiando determinadas dreas da cidade. E dizer, observa-se que a tendéncia

% Cf. Acioly e Davidson, 1998.

que segue é o surgimento de novas edificagdes de forma localizada, concentrando-
se em empreendimentos de grande porte e altura, ao invés de uma prolifera¢do
generalizada de construgdes por toda a cidade.

85 & importante para que se

Essa légica, como salientam Acioly e Davidson
compreenda o funcionamento do mercado imobilidrio e, consequentemente, se
promova uma ordenagdo territorial mais eficaz, capaz de equilibrar interesses
econdmicos e sociais, além de preservar a identidade e a ambiéncia urbana e

garantir o desenvolvimento urbano qualificado.

%X
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Nesse sentido, a partir do exposto neste capitulo importa dizer que os pardmetros
urbanisticos propostos por leis de Plano Diretor e de Uso e Ocupagdo do Solo
assumem o papel de instrumentos - ou meios - que devem responder a efetiva¢do
das diretrizes urbanisticas no territério. Esses pardmetros podem ser
compreendidos como /nputs, pois representam as ferramentas normativas que o
PD ou a LUOS inserem para orientar e disciplinar o desenvolvimento urbano. A
aplicagdo desses /inputs se traduz na conformagdo fisica do espago construido,
revelando-se em determinadas morfologias e fipologias urbanas — o que

corresponde aos oufputs desse processo.

A avaliagdo do ambiente edificado resultante deve contemplar sua articulagdo com
as condigdes pré-existentes, como a paisagem urbana, a infraestrutura, os servigos
disponiveis, as condi¢cdes de habitabilidade e o patrimdénio cultural. Além disso, é
fundamental analisar a interface do ambiente construido com as dreas rurais e
naturais adjacentes, bem como os potenciais conflitos em zonas sujeitas a riscos e
desastres naturais. Por fim, os efeitos gerados por essa configuracdo morfo-
tipolégicd® sobre a sociedade — sejam eles benéficos ou adversos — constituem os
oufcomes, que representam os resultados concretos advindos da implementagdo
dos instrumentos de planejamento urbano. Assim, sua avaliagdo ex-anfe, bem
como dos instrumentos propostos, devem ser realizadas de modo a verificar a
coeréncia entre os meios propostos e os possiveis efeitos produzidos, tal como

tratado no Capitulo 4, a seguir.

86 Entende-se como configuragdo morfo-tipoldgica a andlise do tecido urbano quando composto pela rede de
vias e espagos publicos, pelo parcelamento fundidrio e pelas edificagdes. Ver Panerai, 2014.
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4. DO PDUS E DA LUOS: ANALISE
DOS PROJETOS DE LEI



O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA), atualmente
vigente em Porto Alegre, foi estabelecido pela Lei Complementar n°® 434/1999 e
passou por revisdo em 2010, quando foi instituida a Lei Complementar n® 646/2010.
Diante da necessidade de atualizagdo, conforme o prazo estabelecido pelo

Estatuto da Cidade, iniciou-se o processo de revisdo do plano.

Esse processo se deu no dmbito do projeto PNUD BRA/19/014 - POA 2030,
Inovadora, Integrada, Resiliente e Sustentavel, fruto de uma cooperagdo técnica
internacional entre a Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA), a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente, Urbanismo e Sustentabilidade (SMAMUS) e o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD Brasil). Por meio
desse convénio, foi realizada a sele¢do da empresa Ernst & Young ET Associés,
contratada através do modelo Long Term Agreement (LTA), com chamada pUblica

baseada em termo de referéncia que detalhava os produtos técnicos esperados.

Assim, coube G empresa a elaborag¢do dos estudos que compdem o conjunto
denominado “Diagndsticos e Avaliagdo do Modelo Espacial e do Sistema de Gestdo
e Planejamento - Subsidios a RevisGo do Plano Direfor de Porto Alegre”,
oferecendo embasamento técnico para o aprimoramento das politicas urbanas e
ambientais do municipio. Enquanto resultado, a revisdo proposta do Plano Diretor
de Porto Alegre parte da premissa de separagdo das disposi¢des acerca do
planejamento e ordenamento territorial do Municipio em dois projetos de lei
distintos, enviados em conjunto a@ Camara Municipal de Porto Alegre. O primeiro
instrumento, de ordem estratégica, é intitulado Plano Diretor Urbano Sustentdvel

(PDUS)."® O segundo, de ordem regulatéria, é denominado como Lei de Uso e

B7PROC. N° 01037/25 - PLCE 019/25. Institui o Plano Diretor Urbano Sustentavel do Municipio de Porto
Alegre. Disponivel em: https://www.camarapoa.rs.gov.br/processos/141633.

Ocupacgdo do Solo (LUOS)."®

O PDUS traz os objetivos e diretrizes gerais, a definicdo do Modelo Espacial, bem
como seus elementos que o compde, a definicdo das denominadas iniciativas
prioritdrias, o sistema de gestdo do plano e os instrumentos urbanisticos. O Modelo
Espacial (ME) é definido como “o conjunto de diretrizes territoriais essenciais para
a concretizagdo dos objetivos e estratégias estabelecidos neste Plano Diretor, por

meio de seus componentes espaciais”, tendo como diretrizes:

| - descentralizagdo de atividades, através de uma politica de policentralidade
[sic] que considere a atividade econdmica, a provisdo de servigos e aspectos
socioculturais;

Il - miscigenagdo da ocupagdo do solo, visando a redu¢do dos deslocamentos de
pessoas e veiculos e a qualificagdo do sistema urbano;

Il - densificagdo controlada, associada & perspectiva de otimizagdo e
racionalizagdo dos custos de produgdo da cidade;

IV - reconhecimento da cidade informal, através de uma politica que envolva o
interesse social;

V - estruturagdo e qualificagdo ambiental, através da valorizagdo do patriménio
natural e do estimulo & produgdo primaria.

De maneira a estabelecer diretrizes, o ME é composto por uma série de elementos,
conforme sintetizado no quadro abaixo (Quadro 7), segundo as definigdes do
PDUS. Entende-se importante trazer a definicdo destes elementos tendo em vista
que ao longo deste estudo é realizado referéncia ao seu papel e caracteristicas no

modelo de planejamento proposto.

8 PROC. N° 01038/25 - PLCE 020/25. Dispde sobre o Parcelamento, o Uso e a Ocupagdo do Solo no Municipio
de Porto Alegre. Disponivel em: https://www.camarapoa.rs.gov.br/processos/141634.
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Elemento

Descrigdo

Componentes

Sistemas Estruturantes

constituem uma dimensdo fundamental e
transversal do planejamento urbano, como
base espacial e funcional para a
implementagdo dos objetivos do Plano
Diretor. SGo compostos por elementos que
orientam a organizag¢do da estrutura fisica e
funcional da cidade, assegurando sua
integragdo ao planejamento territorial e
promovendo um desenvolvimento sustentdvel
e resiliente. Atuam como instrumentos
operacionais que direcionam a organizagdo
dos espagos pUblicos, a coordenagdo das
infraestruturas e a execugdo de projetos
urbanos, orientando obras e intervengdes
estratégicas para garantir equilibrio e
eficiéncia do ambiente urbano. Ressalta-se,
entretanto, que sua instituigdo ndo implica a
criagdo de regime urbanistico nem
estabelece restri¢des sobre a propriedade
privada, configurando-se essencialmente
como diretriz de ordenamento e articulagdo
territorial.

Sistema
Ecolégico

Sistema de
Espagos Aberto

Sistema de
Estruturae
Infraestrutura
Urbana

Sistema
Socioeconémico

Modelo de Ocupagdo Territorial

organiza a cidade em trés setores territoriais
distintos, com base em caracteristicas
urbanas e funcionais, e orientados por
diretrizes especificas de densificagdo, uso do
solo, volumetria e parcelamento

Setor Norte
Setor Médio
Setor Sul e llhas

Macrozoneamento

Macrozonas

unidades territoriais de planejamento e
gestdo do territério municipal, delimitadas
com base em caracteristicas urbanas
predominantes e fun¢des estratégicas,
correspondendo as Regides de Gestdo do
Planejamento e servindo como referéncia
para a formulagdo, monitoramento e
avaliagdo integrada das politicas urbana

Macrozonas 1, 2,
3,4,5,6,7,8,%9e
10

Areas
Estruturadoras

porgdes do territério inseridas no
macrozoneamento, com papel estratégico no
desenvolvimento urbano, econdmico e social
da cidade, e definidas por seu potencial de
induzir fransformagdes, direcionar
investimentos e promover a requalificagdo
urbana, conforme suas caracteristicas,
potencialidades e interconexdes.

18 dreas
estruturadoras

¥ Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir dos dados contidos no Projeto de Lei do Plano

Diretor Urbano Sustentavel (PDUS).

dreas de gestdo e monitoramento urbano
estruturadas com base nas regides do
Unidades de Orcamento Porhapoh.vo, destinadas a
. acompanhar o desenvolvimento urbano local
Planejamento . - o UPLs1a 17
e a articular indicadores ferritoriais e
Local : )
demandas da comunidade local, com vistas a
orientar a formulagdo do planejamento e das
politicas urbanas
. o Intensiva;
definidas com base nas caracteristicas " en'slvc'
; N de Equilibrio;
Zonas de predominantes de uso e ocupagdo do -
N e < o de Produgdo
Ocupagéo territério e nas vocagdes especificas das s
) ) . Primaria;
diferentes dreas da cidade
Zona Rural.
unidades de zoneamento definidas pela Lei
Zonas de de Uso e Ocupagdo do Solo, que detalham o
Ordenamento | macrozoneamento, em conformidade com os ZOTs1a 16
Territorial objetivos e estratégias estabelecidos neste
Plano Diretor
Quadro 7 - Elementos do Modelo Espacial.’

O Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS) define e especifica as Zonas de

Ordenamento Territorial (ZOTs), estabelecendo normas relativas ao regime

urbanistico, abrangendo os pardmetros de uso, ocupagdo e parcelamento do solo,

bem como os procedimentos administrativos associados (Ver Figura 34). Além

disso, o projeto de LUOS prevé a criagdo e regulamentagdo de instrumentos

urbanisticos essenciais, como o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV), que avalia

as consequéncias de novos empreendimentos sobre o entorno, e a Outorga

Onerosa do Direito de Construir (OODC), mecanismo que permite ampliar o

potencial construtivo mediante contrapartidas ao Municipio.
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DO PDUS E DA LUOS: ANALISE DOS PROJETOS DE LEI

Zoneamento | LUOS
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Figura34 - Zoneamento proposto pelo Projeto de Lei de Uso e Ocupagéo do Solo.
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Nos tépicos em sequéncia sGo discutidos os pardmetros de uso e ocupacdo do solo,

de maneira geral, a aplicagdo destes instrumentos, e a reverberagdo territorial

dos dispositivos relativos ao ordenamento territorial.
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4.1 Dos parametros de uso, ocupagdo e
parcelamento



No processo de planejamento urbano, cabe ao Municipio regrar o ambiente
construido a fim de evitar ou corrigir distor¢des existentes e, para tal, conta com o
auxilio dos pardmetros urbanisticos, estando, usualmente, incorporados ao
zoneamento. Entende-se que o zoneamento é o instrumento que operacionaliza
tanto as diretrizes do Estatuto da Cidade (art. 2°), como aquelas apontadas pela
Lei Estadual do Desenvolvimento Urbano (art. 10). Por isso, o zoneamento é parte
importante da efetiva¢do da fungdo social da propriedade e da cidade, através do
ordenamento territorial, incluindo aqui a organizagdo da cidade referente a: usos
incompativeis, a implantacdo de empreendimentos e o controle da densidade
referente as infraestruturas e servigos puUblicos; a garantia das condigdes de
salubridade e habitabilidade, a preservacdo do patrimdnio cultural, a poluicdo e

degradacdo ambiental e a exposi¢do a riscos e desastres.

Neste contexto, o controle de uso e ocupagdo do solo tem no zoneamento o
instrumento base para a definigdo de pardmetros que orientem a transformagdo
do espago através do ordenamento territorial, com repercussdes sobre os aspectos
econdmicos, de bem-estar fisico e emocional, na qualidade de vida e na justiga
social”". De forma aplicada, o zoneamento é a subdivisdo do territério em dreas
com caracteristicas semelhantes e que se almejem os mesmos objetivos enquanto
direcionamento do modelo de ocupagdo, podendo manter a ambiéncia existente,
ou transformd-la, devendo estar contemplado a totalidade do municipio, incluindo
a zona rural (§ 20, art. 40, EC). Para tornar efetiva essa divisdo, sdo atribuidos
pardmetros urbanisticos especificos a cada zona, abrangendo aspectos como a
volumetria edificada, entendida como as regras de ocupagdo, os tipos de

atividades permitidas ou restritas, definindo as regras de uso, e as regras para o

"'Ver Ferrai, 1977; Acioly e Davidson, 1998; Souza, 2015.

parcelamento do solo, que determinam como o territério pode ser dividido em

lotes'”2.

O Ministério da Integragdo e do Desenvolvimento Regional (MDR) aponta como

objetivos do zoneamento:

(). Estabelecer, por meio de indices urbanisticos, - relagdes entre a
morfologia (ocupagdo) e as atividades (uso) infernamente aos limites dos
lotes, sendo, assim, parcialmente responsdvel por definir a morfologia
urbana, ou seja, o conjunto de interagdes entre a paisagem natural e a
paisagem construida, entendida aqui como as volumetrias das edificagdes
que determinam a forma da cidade.

(ii). Promover o adensamento de dreas especificas, direcionando o
desenvolvimento urbano para dreas com maior capacidade da
infraestrutura instalada, por meio de indices que favorecam o
adensamento de determinadas zonas, sempre respeitando as
caracteristicas socioambientais do territério.

(iii). Promover ou restringir usos especificos, definindo as categorias de usos
permitidos, proibidos e incentivados em cada porgdo do territdrio,
considerando a importéncia de evitar dreas monofuncionais. Por
exemplo:

o incentivar o uso misto;

o fomentar determinadas atividades econdmicas;

o garantir dreas para usos incompativeis com outras atividades
urbanas, como alguns tipos de uso industrial, poluidores e/ou
extrativistas, entre outros;

o promover usos mistos com redugdo de conflitos entre atividades,

%2 Brasil; MDR, 2022
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garantindo baixos niveis de incomodidade entre usos vizinhos.
(iv). Promover o uso e a ocupagdo sustentdveis, incorporando pardmetros,
obrigagdes e indices pautados por uma visdo de futuro calcada na relagdo
harménica entre o desenvolvimento social, urbano e ambiental. Por
exemplo:
o definir zonas que mesclam preservagdo ambiental e atividades
urbanas e/ou produtivas de baixo impacto;
o prever solugdes para drenagem integradas as edificagdes, como
reservatérios de retengdo de dguas pluviais e maiores taxas de

permeabilidade.

Importa ressaltar que a definicdo dos pardmetros urbanisticos exerce influéncia
direta sobre a ocupagdo e a configuracdo espacial da cidade. Por isso, tais
parmetros devem ser pensados em consondncia com as caracteristicas ja
existentes e especificas de cada drea do territério municipal. A formulagcdo de
indices urbanisticos deve ser pautada por critérios que reflitam a realidade local,
evitando a adog¢do de modelos idealizados que, ao serem aplicados de forma
isolada, possam provocar mudangas abruptas ou descontextualizadas na dindmica
urbana.”*Assim, desde a formula¢do das normativas de planejamento ao momento
do licenciamento de empreendimentos e atividades hd a demanda da atuagdo
estatal quanto ao controle de riscos e o impedimento de danos ambientais e
urbanisticos, bem como de outros direitos fundamentais, tais como a vida, & sadde,

& seguranca, etc.”

% Brasil; MDR, 2022.

¥4 STEIGLEDER, A. M. Responsabilidade ex-ante, concertacdo e o planejamento urbano: fundamentos das
obrigagdes urbanisticas e ambientais no contexto da produgdo da cidade. Tese (Doutorado em Planejamento
Urbano e Regional) - Faculdade de Arquitetura, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2021,
p. 302.

Relativamente as proposi¢des, a LUOS preconiza o zoneamento contemplando
apenas a drea urbana do Municipio, subdividindo o territério em 16 Zonas de
Ordenamento Territorial (ZOTs), cada uma com caracteristicas préprias. A andlise
a seguir tem como objetivo detalhar os principais pontos relativos a esses
parédmetros, confrontando-os com os padrdes vigentes e com a forma atual de
ocupacgdo do territério, além de examinar regulamentagdo que orienta a aplicagdo

desses instrumentos urbanisticos.

4.1.1 Do Regime de Ocupagdo

O controle da densidade e do padrdo volumétrico no zoneamento é estabelecido
por meio da definigdo de pardmetros urbanisticos, os quais regulam a ocupagdo do
solo. Souza™ define esses pardmetros como “grandezas e indices (relagées entre
aduas grandezas) que medem aspectos relevantes relacionados ¢ densidade e ¢
paisagem urbana”. Normalmente, os pardmetros urbanisticos estdo vinculados ao
zoneamento, devendo variar de acordo com as caracteristicas especificas de cada

zonda.

Inicialmente, os regramentos referentes & ocupagdo do solo tinham como objetivo
melhorar as condigdes de habitabilidade, regulando a altura e os afastamentos das
edificagdes. O controle da altura em proporgdo a largura das vias do lote tem suas
raizes nas teorias higienistas do final do século XIX, que buscavam garantir
adequadas condigdes de insolagdo e ventilagdo tanto nos compartimentos internos

quanto na ambientacdo urbana. A relacdo entre a altura dos edificios e a largura

% Souza, 2015.

%6 ALMEIDA, M. S. de. Transformagdes urbanas: atos, normas, decretos, leis na administra¢do da cidade -
Porto Alegre 1937-1961. 2004. 301 f. Tese (Doutorado) - Curso de Arquitetura, Estruturas Ambientais e
Urbanas, Universidade de Sdo Paulo, SGo Paulo, 2004.
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das vias reflete a interagdo entre o ambiente construido e as condigdes locais
existentes, especialmente a infraestrutura vidria e o espago urbano.Esses objetivos
estdo presentes na legislagdo brasileira, transcritos nas diretrizes do Estatuto da

Cidade. Vale remorar o que dispde o art. 2°:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

| - garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra
urbana, d moradia, ao saneamento ambiental, & infra-estrutura [sic] urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragdes;

(...)

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populagdo e das atividades econémicas do Municipio e do territério sob sua drea
de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

(...)

VI - ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos imbveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em
relagdo & infra-estrutura [sic] urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
pdlos [sic] geradores de trdfego, sem a previsdo da infra-estrutura [sic]
correspondente;

e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou
ndo utilizagdo;

f) a deterioragdo das dreas urbanizadas;

g) a poluigdo e a degradagdo ambiental;

h) a exposi¢do da populagdo a riscos de desastres.

(...). [Grifo nosso].

Cabe elucidar que os pardmetros urbanisticos, por si mesmos, ndo sdo
intrinsecamente progressistas ou conservadores; sua natureza depende de como

sd@o aplicados na regulamentacdo do solo urbano.”” Podem ser benéficos quando

7 Souza, 2015.

contribuem para a manutengdo de densidades e tipologias compativeis com uma
boa qualidade de vida, ou prejudiciais, se resultarem na saturag¢do dainfraestrutura
e dos servigos urbanos, além de acarretarem problemas ambientais. Esses
pardmetros facilitam a gestdo e o controle do desenvolvimento urbano, tendo um
impacto significativo na reestruturacdo da cidade. No entanto, também geram um
processo de valorizagdo do solo com base no potencial construtivo, o que pode
gerar pressdes por alteragdes, seja por meio de alteragdes legais ou de praticas

corruptas.

4.1.1.1 Coeficiente de Aproveitamento

O Coeficiente de Aproveitamento (CA) é um indice urbanistico que determina o
potencial construtivo de um lote, ou seja, a drea maxima que pode ser edificada em
relagdo a drea do terreno. O cdlculo do CA consiste em multiplicar o indice definido
pela legisla¢do pela drea total do lote, resultando na metragem mdxima permitida

para construgdo.

Esse dispositivo estd relacionado, portanto, ao ordenamento territorial, e deve
estar consonante ao disposto pelo Estatuto da Cidade, quanto & distribui¢do da
populagdo e das atividades de maneira adequada (Inciso IV, art. 2°); a prevengdo
ao uso inadequado dos iméveis urbanos (alinea a, inciso VI, art. 2°); referente ao
controle do uso excessivo ou inadequado em relagdo ds infraestruturas (alinea c,
inciso VI, art. 2°), justamente para evitar a deterioragdo das dreas j& urbanizadas

(alinea f, inciso VI, art. 2°).
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Destaca-se que o uso do CA enquanto instrumento de controle se popularizou tendo
em vista que permite o controle da drea Gtil construida e exclusdo de determinadas
dreas, como estacionamentos e circulagdes, do cdlculo total. Essa abordagem
proporciona maior precisdo ds politicas de planejamento urbano, tornando possivel
controlar a densidade construtiva. Para o setor imobilidrio, o CA representa o
potencial de valorizagdo do terreno, j& que define a quantidade méxima de drea
edificdvel, impactando diretamente os ganhos do empreendimento. No entanto, é
fundamental destacar que o aumento dos indices de CA, sem o devido
monitoramento e planejamento, pode causar sobrecarga nas infraestruturas

urbanas, comprometendo a qualidade de vida e os servigos oferecidos.

Considerando o impacto do CA na valorizagdo do solo, é recomendado que esse
pardmetro seja associado a instrumentos de recuperagdo dessa valorizagdo, como
a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), prevista pelo Estatuto da
Cidade. Por meio desse instrumento, é possivel estabelecer indices bdsicos —
aplicados pelo zoneamento — e indices mdaximos, que podem ser utilizados
mediante contrapartida financeira do empreendedor. A regulamentagdo e
aplicagdo da Outorga Onerosa serdo detalhadas em segdo especifica deste

documento.

No contexto da revisdo do PDDU,'® j& se discutia a necessidade referente ao

adensamento urbano para, de forma qualificada, utilizar a infraestrutura ociosa e

8 Ver ALBANO, M. T. F. O Processo de Formulagdo do 2° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental
de Porto Alegre: ruptura, reunido de fragmentos, inovagdo ou manuten¢do de uma tradigcdo secular?. 1999.
187 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de Programa de Pés-Graduagé&o em Planejamento Urbano e
Regional, Faculdade de Arquitetura, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 1999;
DAMASIO, C. P. A (In)justa Distribuicdo dos Beneficios da Urbanizagdo: o solo criado em porto alegre. 2021.
286 f. Tese (Doutorado) - Curso de Faculdade de Arquitetura, Programa de Pés-Graduagéo em
Planejamento Urbano e Regional, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2021; e
GUIMARAES, M. E. B. Planejamento Urbano, Participacdo e Legitimidade: a densidade urbana no PDDUA de

pela otimizagdo dos recursos puUblicos investidos, sobretudo a partir de lotes
baldios, subutilizados e vazios urbanos. Diversos estudos e documentos foram
produzidos nesse sentido. Destes, destaca-se o estudo desenvolvido por Turkienicz

et. al., que traz:

Da mesma maneira que a dispersdo, o adensamento pode causar efeitos
perversos. Para adensar, portanto, é necessdrio ter cuidados: com o solo, com o
sol, com aluz natural, com a acessibilidade, com a paisagem urbana e as atividades
nela a serem estruturadas. Para tornar o cuidado efetivo toda cidade deve ter uma
avaliagdo cientifica, sistemdtica e multidisciplinar dos efeitos do seu
adensamento.””?

A defini¢do dos indices de CA foi fundamentada em estudos que analisaram a
relagdo entre potencial de transformagdo, infraestrutura, mobilidade e conforto
ambiental. O estudo de Mascaré e Mascaré®®, por exemplo, classificou as
possibilidades de adensamento como antieconémica, economicamente aceitdvel e
economicamente desejavel, atribuindo pardmetros de densidade populacional e
econdmica e respectivos indices de aproveitamento. Para o adensamento
considerado economicamente desejdvel, o indice sugerido varia de 1,3 a 2,0,
podendo chegar a 2,7 em situagdes economicamente aceitdveis. Como resultado,
o PDDUA definiu indices de CA bdsico e mdximo para cada Subunidade, com
valores que variam conforme as caracteristicas locais. Os valores propostos pelo
PDDUA e o comparativo com as proposicdes da LUOS serdo debatidos na

sequéncia.

porto alegre. 2008. 257 f. Disserta¢do (Mestrado) - Curso de Programa de Pés-Graduagdo em
Planejamento Urbano e Regional, Faculdade de Arquitetura, Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
Porto Alegre, 2008.

9 Turkienicz et al., 1994.

200 MASCARO, L..; MASCARO, J. J. Ambiéncia Urbana. 4. ed. Porto Alegre: Masquatro, 2020; e PORTO
ALEGRE. Secretaria do Planejamento Municipal - SPM. Avalia¢do da capacidade de adensamento da
cidade. Porto Alegre, 1999.
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O PDUS reforgou o adensamento como objetivo central, promovendo o aumento
generalizado dos indices de CA bdsico e méaximo, amplia¢cdo dos gabaritos e
reducdo dos recuos em diversas areas. Embora tenha sido realizado diagndstico
sobre potencial e caracteristicas de ocupagdo, ndo foram identificados estudos
conclusivos e especificos para definicdo de padrdes de densidade e coeficientes de
aproveitamento, como jé tratado. Tal disposi¢do tampouco guarda sentido com o
préprio diagnéstico realizado, que enquadrou grande parte do municipio como
“dreas consolidadas” e “dreas a desenvolver”. Sobre essa questdo, é trazido

exemplos em topico especifico.

Segundo o Municipio, a justificativa para o aumento dos CA estd na eliminagdo da
distingdo entre dreas adensdveis, ndo adensdveis e isentas, buscando uniformizar
as possibilidades de edificagdo. O PDDUA estabelecia que o Solo Criado Ndo
Adensdvel corresponde “a dreas incenfivadas e complementares a atividade
principal, que ndo causam impacto nos equijpamentos urbanos e na paisagem e
estdo disponiveis em todas as UEUs com aquisicGo direta’°'. O artigo 107 define
quais dreas serdo classificadas como ndo adensdveis, tais como de apoio &
edificagdo (reservatérios, transformadores, centrais de gds e ar-condicionado,
etc.); dreas de uso comum (portarias, circulagdes, dreas de lazer); sacadas e
varandas, com limites de drea (até 20 % da drea adensdvel da unidade, e até o
limite de 2,50 metros de profundidade). Esse mesmo artigo, no § 4° determina que
“O somatério das dreas ndo adensaveis ndo poderd exceder a 50 % (cinquenta por

cento) da area adensdavel, exceto mediante aquisicdo de dreas construidas ndo

adensdveis de Solo Criado”. E dizer, ainda que determinadas dreas ndo sejam

201 pPDDUA. Art. 53-A, Inciso V.

computadas no IA bdsico, estas tém um limite mdximo a ser atingido, referente a
50 % da drea adensdvel total, devendo, caso exceda, ser adquirida, da mesma

forma que o Solo Criado para drea adensavel.

Ao analisar as novas proposicoes, verifica-se que o projeto de LUOS estabelece
situagées em que determinadas dreas edificadas ndo sdo computadas no calculo
do CA, conforme previsto no artigo 71, ampliando consideravelmente o CA efetivo.
Essas isengdes serdo detalhadas e agrupadas conforme o tipo ou finalidade na

sequéncia.

O primeiro aspecto relativo das isengdes incide sobre dreas destinadas a

estacionamento, garagens e suas respectivas circulagdes verticais. Destaca-se que

a LUOS ndo estipula limites minimos ou mdximos para o nimero de vagas de
garagem permitidas em cada empreendimento, o que pode influenciar
significativamente o padrdo de ocupagdo e circulagdo gerada pelos
empreendimentos. Além disso, é relevante considerar que, em edificios
condominiais, os boxes de garagem geralmente sdo classificados como unidades
imobilidrias auténomas, possuindo matricula prépria e valor de mercado distinto.
Trata-se, portanto, de ativos imobilidrios que ndo apenas agregam valor ds
unidades habitacionais ou comerciais a venda, mas também podem ser objeto de
transagdes independentes, ampliando as possibilidades de comercializagdo e
investimento dentro do empreendimento, e, portanto, da margem de lucro.

Conforme consta:
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Art. 71. SGo isentos de contabiliza¢do no cdlculo do potencial construtivo definido
pelo coeficiente de aproveitamento:

| - dreas destinadas a guarda de veiculos, bicicletas ou outros meios de transporte
alternativos e suas respectivas circulagdes verticais e horizontais;

(...). [Grifo nosso].

O segundo ponto a ser destacado refere-se aos incentivos para a implementacdo

de fachadas ativas (art. 71, inciso V, §§ 1° e 2°) e galerias de uso publico (art. 71, inciso

VI). Nesses casos, observa-se que a regra adotada para isengdo do cdlculo do
coeficiente CA considera como métrica a extensdo linear da fachada ativa — ou
seja, exige-se que pelo menos 50 % da fachada voltada para a via piblica possua
portas, janelas ou elementos transparentes, promovendo integragdo com o espago
urbano. E importante frisar que a versdo final da minuta do projeto de lei da LUOS
incluiu, dentre as possibilidades para a fachada ativa, além de usos relacionados a
comércio e servigos, dreas destinadas ao uso condominial, tais como hall de
entrada, saldes de festas, entre outros. Observa-se o que estabelecem os referidos

dispositivos:

V - espacos da edificag¢do classificados como fachada ativa;

(...)

§ 1° Considera-se fachada ativa, para os fins do inc. V do caput deste artigo, o
espaco da edifica¢do voltado para a via piblica, destinado a integra¢do com o
espaco urbano por meio de uso comercial ou de servigcos abertos ao pUblico, desde
que 50% da extensdo da fachada do espago seja composta por portas, janelas e
outros elementos transparentes.

§ 2° Quando atendidos os requisitos do §1° e garantido o uso ndo residencial em, no
minimo 50% da extensdo da fachada frontal, serd considerada isenta a
integralidade da area do pavimento.

VI - galerias de uso puUblico;

§ 1° Considera-se fachada ativa, para os fins deste artigo, o espago da edificagdo
voltado para via ou espago publico, destinado a uso comercial, de servigos abertos
ao pUblico ou condominial, intfegrado ao espago urbano, desde que, no minimo,

202 HONORIO, G. Fachada ativa: mais de 60% dos comércios nos térreos dos prédios est&o vazios em SP. G1
SP, SGo Paulo, 22 set. 2025. Disponivel em: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2025/09/22/fachada-
ativa-mais-de-60percent-dos-comercios-nos-terreos-dos-predios-estao-vazios-em-sp.ghtml.

50% da extensdo da fachada voltada ao espago piblico seja composta por portas,
janelas ou elementos transparentes. [Grifo nosso]

Quando esse requisito é atendido, a legislagdo_permite que toda a drea do

pavimento correspondente seja desconsiderada no cdlculo do CA, mesmo que os

ambientes localizados na parte posterior do edificio sejam destinados a usos que,

normalmente, seriam contabilizados. Isso significa que, mesmo que apenas a frente
do pavimento atenda aos critérios de fachada ativa, toda a drea do piso é isenta,

independentemente dos usos existentes nos demais espagos do pavimento.

Convém analisar o resultado produzido por este dispositivo em outras localidades.
A isen¢do no cémputo da drea construida é utilizada em outros municipios, sendo
S&o Paulo um dos pioneiros na introdugdo deste dispositivo através do Plano
Diretor Estratégico de 2014. E identificado que parcela consideravel destes
espagos comerciais gerados a partir do incenfivo do Coeficiente de
Aproveitamento ndo estdo ocupados. Das causas identificadas estdo os altos
pregos de aluguel, inviabilizando servigos do cotidiano e comércio de bairro;
projetos que ndo contemplam a necessidade de atividades alimenticias, tais como
espago para cozinha; espagos mal projetados; falta de espago para
estacionamento e para carga e descarga; ou o desejo dos moradores em ndo haver
atividades comerciais no edificio, mantendo o espaco vago.?®?

Quanto a regulamentagdo local proposta, estende-se que ao privilegiar a extensdo
linear da fachada ativa em detrimento da drea efetivamente destinada a usos
pUblicos ou comerciais, acaba por distorcer o objetivo original do CA e,
principalmente, esvaziando a OODC. Em vez de garantir uma relagdo justa entre

potencial construtivo e contrapartidas ao municipio, a regra pode resultar em
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beneficios desproporcionais para determinados empreendimentos,

enfraquecendo o instrumento de controle e recuperag¢do da valorizagdo
imobiliaria.

Destaca-se, também, as isen¢des referentes a fruicdo piblica, ou seja, dreas de uso
comum para circulagdo publica, como no caso de galerias previstas no inciso VI. E

importante reforgar que além das disposi¢cdes projetuais,_esse tipo de isen¢do

demanda o permanente controle e fiscalizacdo do municipio de modo a averiguar

se no processo de uso da edificacdo estas dreas estardo, de fato, permitindo a

circulacdo de pessoas, de maneira irrestrita, mantendo seu caréter piblico. De

igual modo, a partir da experiéncia de Sdo Paulo, questiona-se a efetividade da

medida aplicada de maneira generalizada, tornando o dispositivo proposto

ineficaz frente a sua finalidade, em que pese tenha, previamente, havido aisencdo

da OODC.

Outro aspecto relevante, cuja justificativa ndo estd clara, refere-se a isengdo do
cdlculo do coeficiente de aproveitamento para residéncias unifamiliares (art. 71,
inciso Il) e para anexos destinados a atividade econdémica (art. 71, inciso Ill). Essa
medida ndo prevé qualquer limite méximo para a drea edificada nessas situagdes.
Cabe ressaltar que, frequentemente, a construgdo de residéncias unifamiliares —
tanto isoladas quanto geminadas — representa um produto imobilidrio
comercializado por empreendedores. Diante disso, a concessdo de isen¢do ao
cdlculo nessas modalidades ndo se mostra coerente, pois descaracteriza a
finalidade do mecanismo de controle e pode favorecer prdticas que ndo

contribuem para uma gestdo urbana eficiente e equitativa.

293 Damadsio, 2021.

(...

Il - residéncias unifamiliares compostas por até duas unidades auténomas
implantadas em um mesmo terreno;

Il - a drea destinada & atividade econémica vinculada & habitagdo unifamiliar;

(...

Na sequéncia é abordada a regulamentagdo da Outorga Onerosa do Direito de

Construir.

a. Da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC)

Como tratado, a atribui¢cdo do direito de construir é dado pelo poder publico.
Dentre os fatores que influenciam a regulamentacgdo do potencial construtivo esta
a disponibilidade de infraestrutura e servigos publicos. Determinadas dreas sdo
mais bem servidas de tais equipamentos que outras, sempre pagas pela
coletividade. Entende-se, portanto, que ao atribuir potencial construtivo, estd o

203 Assim, a

poder pulblico ofertando parte do estoque de suas infraestruturas
Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) enquanto instrumento
urbanistico, busca reverter & coletividade a valorizagdo dada pelos investimentos
ali realizados, bem como pelo potencial construtivo outorgado pela legislagdo, em
um circulo virtuoso em que tais valores poderiam ser investidos em dreas menos ou

até mesmo desprovidas de infraestrutura. Estaideia € amplamente amparada pelo

Estatuto da Cidade (EC), que em suas diretrizes traz:
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Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

IX - Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagdo;

XI - recuperacdo dos investimentos do Poder Pdblico de que tenha resultado a
valoriza¢do de imdveis urbanos.

XVI - isonomia de condi¢des para os agentes pUblicos e privados na promogdo de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizag¢do, atendido o
interesse social.

E importante frisar que se o potencial construtivo adicional demandar para sua
viabilizagdo o incremento das infraestruturas no préprio local, ndo estd sendo
atendido o propdsito do instrumento, tampouco as diretrizes do EC supracitadas®*,
Assim, as agdes publicas que geram valorizagdes fundidrias - seja por meio de
investimentos em infraestrutura e servicos, seja por decisdes regulatérias acerca
do uso do solo urbano - devem resultar em beneficios coletivos, revertendo-se em

favor de todos os habitantes da cidade.

Um segundo ponto importante refere-se ao fato de que o poder piblico, ao atribuir

diferentes coeficientes de aproveitamento, atribui igualmente, em nivel individual,

a vdlorizacdo diferencial aos terrenos. Dessa forma, a OODC também é um

instrumento que busca promover aisonomia entre os agentes pUblicos ou privados,

tal como determinado pelo EC. E dizer, ao fixar um mesmo coeficiente de
aproveitamento bdsico, o Estado garante condigdes de partida equitativas em

termos de valorizagdo imobilidria, considerando que, quanto maior o potencial

204 Damdsio, 2021.

construtivo atribuido, maior fambém serd a margem de lucro e de valorizagdo de
determinados lotes e empreendimentos.

Nesse sentido, a OODC, de forma operacional, € um instrumento que busca
equalizar o direito de construir, atribuindo aos lotes um Coeficiente de
Aproveitamento bdsico, que pode ser ampliado a partir da compra de potencial
construtivo dado pelo Coeficiente de Aproveitamento mdéximo, associado &
capacidade das infraestruturas e servigos pUblicos. Entende-se, portanto, que a
fixagdo do CA bdsico em 1,0, - salvo em dreas com limitagdes ambientais, por
exemplo - permite ao proprietdrio o direito de construir uma edificagdo com drea
igual a drea do lote. Eventuais ampliagdes do potencial construtivo ficam
facultadas, desde que acompanhadas da devida contrapartida financeira,
possibilitando a recuperacdo, pelo poder piblico, de parte da valorizagdo gerada

tanto por atos normativos quanto por investimentos em infraestrutura.
A Figura 35 apresenta, de forma esquematica, o processo de valorizagdo de um

terreno, considerando os investimentos individual, as normativas urbanisticas e os

investimentos pUblicos.
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Valorizaco apropriada pelo proprietario anterior

“Esfor¢e” do proprietirio anterior

Ao Bo Co Do

Alteracbes da normativa urbanistica

Acbes de outros individuos
Investimentos publicos

Componentes
do valor da
terra urbana

(A+B+C+D) I l |
"Esforco” do proprietario

-

Todo o valor da terra = incrementos gerais de valor da terra

Parcela de - -
incidéncia dos Incrementos de valor alheios a agbes do proprietario

instrumentos
de recuperacdo
de mais —valias
fundiarias

-
Incrementos de valor decorrentes de agdes do setor publico

-—
Incrementos de valor decorrentes de acdes do setor publico

Figura35 - Composicdo do valor da terra frente a atuagéo
dos agentes pUblicos e privados?®®

205 FURTADO, F. Recuperagéo de mais-valias fundiérias urbanas: reunindo os conceitos envolvidos. In:
SANTORO, P. et al. Gestdo social da valorizagdo da terra. Sdo Paulo: Instituto Pélis, 2004. p. 53-72.

A previsdo do instrumento é tratada nos artigos 28, 29, 30 e 31 do EC, que versa
sobre sua operacionalizagdo e a destinagdo dos recursos, e ainda o dever do
municipio em regulamentd-lo, o que inclui a definicdo da féormula de cdlculo, as

isen¢des e as modalidades de contrapartida. Conforme segue:

Art. 28. O plano diretor poderd fixar dreas nas quais o direito de construir poderd
ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento bdsico adotado, mediante
contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio.

§ 1o Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento é a relagdo entre a
area edificavel e a drea do terreno.

§ 20 O plano diretor poderd fixar coeficiente de aproveitamento bésico Unico para
toda a zona urbana ou diferenciado para éreas especificas dentro da zona
urbana.

§ 30 O plano diretor definird os limites mdximos a serem atingidos pelos
coeficientes de aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infra-
estrutura [sic] existente e o aumento de densidade esperado em cada drea.

Art. 29. O plano diretor poderd fixar dreas nas quais poderd ser permitida
alteragdo de uso do solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio.

Art. 30. Lei municipal especifica estabelecerd as condigdes a serem observadas
para a outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso,
determinando:

| - a férmula de célculo para a cobranga;

Il - os casos passiveis de isen¢do do pagamento da outorga;

Il - a contrapartida do beneficidrio.

Art. 31. Os recursos auferidos com a adog¢do da outorga onerosa do direito de
construir e de alteragdo de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos
incisos | a X do art. 26 desta Lei. [Grifo nosso].

Entende-se importante reforgar neste estudo técnico a ideia do CA bdsico, tendo
em vista que sua atribuigdo a uma vez a drea do terreno garantiria a isonomia entre

os agentes pUblicos e privados. Como tratado na Carta de Embu, esta ideia faz jus
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ao termo originalmente dado ao instrumento de “Solo Criado”, ou seja, a atribui¢do
do poder pUblico em multiplicar o solo natural através da construgdo em multiplos

pavimentos. Veja:

Pois bem, a fixagdo do coeficiente Unico igual essa equacdo econdmica. Esse
coeficiente Unico pode ser qualquer um, mas o mais légico e razodvel consiste no
coeficiente de aproveitamento correspondente a 1,0, o que equivale a reconhecer
a todo proprietdrio o direito de erguer, no seu terreno, uma construgcdo
correspondente atantos metros quadrados quantos forem os da superficie do lote,
ou seja, cada metro quadrado do terreno dard o direito de construir 1m2.

[...] zoneamento indicard zonas nas quais serd permitido construir acima do
coeficiente 1.0. Nestas zonas - onde serd possivel construir, por exemplo, até o
coeficiente 2,0, 3,0, 4,0 etc., o proprietdrio do lote (ou quem de direito) poderd
construir acima daquele coeficiente, mas, nesse caso, sua faculdade de construir
ndo serd um direito que decorra da propriedade do terreno; por isso, o direito de
construir acima do coeficiente Unico estabelecido terd que ser adquirido do Poder
PUblico por via de concessdo, ou de particular por via de compra ou outra forma
de aquisicdo que a lei dispuser.?®®

Certamente, como facultado pelo EC, o Municipio pode atribuir um indice bdsico
para todo o municipio ou diferenciado em dareas especificas da zona urbana. Ou

seja, o tratamento diferenciado estd vinculado a dreas especificas e ndo de modo

generdlizado.

O PDDUA estabeleceu coeficientes de aproveitamento bdsico entre os valores de

0,1e 2,4, sendo os valores inferiores a 1,0 referentes das dreas rurais e de prote¢do

2% Silva, J. A., 2008, p. 260-261.

do ambiente natural. E importante destacar que, muito embora, o valor méximo
seja de 2,4, este é praticado em dreas pontuais da cidade. De forma predominante,
nas dreas consolidadas, o CA bdsico situa-se entre 1,0 e 1,3. Além disso, identificam-
se setores nos quais o adensamento é incentivado, com CA bdsico de 1,6 - em
grande parte localizados entre a Segunda e a Terceira Perimetral - e de 1,9, na

faixa situada entre a Primeira e a Segunda Perimetral.

Em contraposi¢do, a LUOS estabelece indices bdsicos entre 0,3 e 3,6, sendo os

inferiores a 1,0 vinculados as dreas com caracteristicas naturais e rurais. Observa-
se que, enquanto o PDDUA estabelecida, de maneira geral, indices que variam

entre 1,3 e 1,6, a proposicdo da LUOS aponta valores médios entre 2,5 e 3,6. Tais

discrepdncias revelam ndo apenas uma mudanga de orientagdo regulatéria, mas
também potenciais impactos sobre a dindmica urbana. Ao elevar de forma
generalizada os coeficientes bdsicos, associado ainda aos gabaritos de altura, a
LUOS tende a induzir um processo de verticaliza¢do e densificagdo mais intenso,
sobretudo em dreas jé consolidadas, com repercussdes diretas sobre a valorizagdo
fundidria e a producdo imobiligria. Na figura a seguir se pode visualizar um
comparativo entre os Coeficientes de Aproveitamento Bdsico do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA) e dqueles propostos no Projeto de

Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (Figura 36).
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Figura36 - Comparativo entre os Coeficientes de Aproveitamento Bésico do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA) e dqueles propostos no Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo do Solo.?*”

27 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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No que se refere aos coeficientes de aproveitamento méximos, o PDDUA fixou o
limite em 3,0, com parcela significativa da drea consolidada submetida a um teto
de 2,0. J& o projeto de LUOS propde pardmetros substancialmente mais elevados,
variando entre 2,5 e 11,5, com predomindncia de enquadramento do territério nas
faixas entre 6,5 e 7,5. Atenta-se para o fato de que o PDUS, em seu artigo 172,

institui a OODC, apontando como objetivos o adensamento em dreas dotadas de

Figura37 - Comparativo entre os Coeficientes de Aproveitamento Maximo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA) e dqueles propostos no Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo do Solo.

298 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

infraestrutura adequada incluindo a atengdo quanto & sobrecarga de tais
infraestruturas. Na sequéncia é apresentado o comparativo entre os Coeficientes
de Aproveitamento Mdximo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano

Ambiental (PDDUA) e aqueles propostos no Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo do

Solo na imagem abaixo (Figura 37).

PDDUA e LUOS
Coeficiente de
Aproveitamento Maximo

1;5
2
2,5

6,5

7

75

11,5

13
Ajuste/TDC
N3o se aplica

Conforme Projeto
Conforme Lei ZR

Base Cartogréfica:
PMPA (2010, 2025)

Datum: SIRGAS 2000 / UTM 225

Elaboracdo:
Equipe Técnica do CAOUrb/MPRS
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O Estatuto da Cidade faculta ao Municipio a possibilidade de previsdo de isengdes.
Entretanto, frente ao quadro que é estabelecido pelo PDUS e pela LUOS -
majoragdo substancial dos CAs -, verifica-se que a situagdo é agravada quando
analisado o rol de isengdes dadas e dreas ndo computadas ao CA, citadas
anteriormente, o que reverbera de forma negativa sobre a soma de dreas para o

cdlculo da OODC.

H4, também, consideragdes acerca da formula de calculo da contrapartida. O

valor é dado pela equagdo, instituido no artigo 106 da LUOS:

Onde:

VC = Valor da contrapartida devida pela outorga
onerosa do direito de construir
(VMT - AC - FP) VMT = Valor de mercado do metro quadrado do

Ve = <4 ferreqo, apurado por face de quarteirdo
AC = Area construida adicional pretendida no
projeto
FP = Fator de planejamento
CA = Coeficiente de aproveitamento bdsico da
face de quarteirdo

Equagéo 1- Cdlculo da OODC pela LUOS.

Vejamos um exemplo da aplica¢do, no Quadro 8, a partir da aquisi¢do de 1.000 m?,
sendo o primeiro considerando o CA bdsico 1,6 (PDDUA) e o segundo

considerando o CA bésico = 3,6 (LUOS).

A Aplicagéo Cor:lf(:':);udr:idu

16 e = OM9- 1'200 ™D _ 5905875 R$ 590.587,50

36 o _ (9891 ;:200 ™D s RS 262.483,30
Quadro8 - Simulacdo da aplicacdo da equagae da OODC.

Ao analisar os elementos da equagdo mencionada, verifica-se que o Coeficiente
de Aproveitamento Bdsico estd localizado no denominador da féormula. Dessa
forma, além do aumento generalizado dos coeficientes bdsicos j& discutido
anteriormente, a escolha de posicionar esse valor como divisor acaba por reduzir
ainda mais o valor final da contrapartida devida. Em outras palavras, a elevacdo
dos CA basicos implica em moltiplas formas de isengdo: primeiramente, ao
conceder gratuitamente um potencial construtivo mais elevado; em segundo lugar,
por ndo estabelecer limites as dreas ndo adensdveis tal qual o PDDUA, que
demandava a aquisicdo de Solo Criado (SC) ndo adensdvel; e, em terceiro lugar, ao
fixar valores altos para o CA bdsico, conduz-se a uma diminui¢do significativa do
valor a ser pago pelo beneficidrio, justamente pela maneira como a férmula da
contrapartida é construida. Esse mecanismo, portanto, ndo apenas desonera o
pagamento da outorga, mas também pode comprometer a efetividade do
instrumento como fonte de recursos para o desenvolvimento urbano e para o

atendimento dos objetivos sociais previstos na legislagdo.

Vale ressaltar que essa estrutura normativa implica em rendncia significativa de
receitas pelo Poder Piblico municipal, recursos estes que poderiam ser destinados,
por exemplo, a investimentos de qualificagdo dos espagos urbanos e das
infraestruturas e fomentar a produ¢do de habitagdo de interesse social (HIS). Ao

abrir mdo desse potencial arrecadatério, o Poder Piblico reduz sua capacidade de
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atuacdo como agente indutor do desenvolvimento urbano sustentavel e
compromete seu papel na promog¢do da qualidade de vida da populagdo. Isto é:
compromete seu papel no atendimento do objetivo da politica urbana brasileira a

luz da ConstituicGo Federal e do Estatuto da Cidade.

Acrescenta-se, ainda, a auséncia de regulamentacdo do Fator de Planejamento

(EP). Trata-se de um coeficiente que integra a formula de cdélculo da contrapartida
devida na OODC, podendo ser utilizado tanto para reduzir o valor - quando houver
interesse puUblico em incentivar a ocupag¢do de determinadas dreas, estimular
tipologias edilicias especificas - quanto para majord-lo, em situagdes que
impliquem maior pressdo sobre a infraestrutura urbana ou intervengdes em éreas
ambientalmente sensiveis, por exemplo. Dessa forma, entende-se que o FP
constitui um instrumento para a calibragem, permitindo ao poder pUblico adequar
a aplicagdo da OODC das condigdes reais de suporte urbano e ds prioridades de

desenvolvimento estabelecidas no planejamento da cidade.

Art. 107. O fator de planejamento (FP) terd coeficiente variavel entre zero (0) e
um inteiro e cinco décimos (1,5), considerados os seguintes aspectos:
| - disponibilidade de infraestrutura e equipamentos piblicos capazes de suportar
maior adensamento;

Il - interesse em estimular o desenvolvimento urbano de determinada dreaq;
Il - incentivo & implantagdo de habitagdo de interesse social;
IV - conveniéncia de restringir a ocupagdo de dreas sujeitas a sobrecarga de
infraestrutura, riscos geotécnicos, hidrolégicos ou outros fatores de interesse
publico.

Pardgrafo Unico. Na auséncia regulamento que defina o fator de planejamento,
serd aplicado o valor um inteiro (1,0). [Grifo nosso].

Entretanto, entende-se, também, que sua ndo regulamentagdo abre margem para
o estabelecimento de isengdes ndo pactuadas junto co processo de revisdo do

plano diretor. E dizer, sua instituicdo pode representar descontos sobre o valor da

OODC sempre que o coeficiente seja inferior a1, podendo inclusive isentd-lo, se em
alguma situagdo for igual a zero. Outro aspecto relevante refere-se aoinciso IV. Se
hd conveniéncia em restringir a ocupagdo em razdo da sobrecarga das
infraestruturas ou da presenca de fatores de risco, compreende-se que cabe ao
Municipio reduzir o coeficiente de aproveitamento nessas dreas, incorporando tais

restricdes aos valores do CA bdsico.

O art. 109 também abre margem para isengdes da OODC, da qual destaca-se o

pardgrafo Unico, que delega a regulamentagdo posterior descontos e isengdes
relativas a producdo de habitagdo de interesse social para determinadas faixas de

renda.

Art. 109. Séo isentas do pagamento da contrapartida da outorga onerosa do
direito de construir:

| - edificacdes destinadas & habitagdo de interesse social enquadradas nas faixas
de renda definidas pela politica habitacional federal vigente;

Entende-se como temerdria aisen¢do generalizada para edificagdes destinadas a
HIS, ainda que vinculados as faixas de renda, sem que tais empreendimentos
estejam vinculados aos programas de financiamento habitacional. Soma-se, nesse
contexto, a preocupacdo relativa d aplicagdo desta isengdo e sua consequente
efetivagdo - contribuir para o acesso & casa propria das classes baixas e médias.
Toma-se como referéncia o caso do municipio de Sdo Paulo, onde estudos sobre a
producdo de HIS por agentes privados, associada & concessdo de beneficios
urbanisticos, evidenciaram falhas na efetividade desta politica. Constatou-se que,
pela auséncia de fiscaliza¢do, grande parte das unidades habitacionais produzidas

ndo estava sendo destinada ds faixas de renda previstas, mas sim comercializada
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para outros segmentos ou utilizada como ativo de investimento imobilidrio.?°? Além
disso, foram identificados problemas recorrentes de ordem construtiva, como
patologias construtivas, e de ordem projetual, como o subdimensionamento das
unidades, comprometendo a qualidade e a funcdo social da moradia. E justamente
nesse sentido que se identifica uma lacuna nas proposi¢des do PDUS e da LUOS
enquanto sua efetividade na promogdo de HIS, somado ainda & inexisténcia de

Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) para novas moradias.

Quanto ao pagamento da contrapartida, o Estatuto da Cidade estabelece que este
pode ser em pecUnia ou em obras e servicos, desde que atendido o disposto pelos
artigos 26 e 31 quando & destinagdo dos recursos, conforme consta abaixo,

respectivamente:

Art. 26. O direito de preempcdo serd exercido sempre que o Poder Piblico
necessitar de dreas para:

| - regularizacdo fundidria;

Il - execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;

Il - constituicdo de reserva fundidria;

IV - ordenamento e direcionamento da expansdo urbana;

V - implantagdo de equipamentos urbanos e comunitdrios;

VI - criagdo de espacos pUblicos de lazer e dreas verdes;

VII - criagdo de unidades de conservagdo ou protegdo de outras dreas de interesse
ambiental;

VIIl - protegdo de dreas de interesse histérico, cultural ou paisagistico;

Art. 31. Os recursos auferidos com a adog¢do da outorga onerosa do direito de
construir e de alteragdo de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos
incisos | a IX do art. 26 desta Lei.

A LUOS, por sua vez, propde que o valor referente & outorga pode ser pago em

diferentes modalidades, como visto no art. 114:

209 TAVOLARI, B, et. a/. Habitagdo de Interesse Social Privada em S&@o Paulo. Sdo Paulo: Centro Brasileiro de
Andlise e Planejamento (CEBRAPE); Fundagdo Tide Setubal, 2025.

Art. 114. O Poder Executivo poderd formalizar, por meio de Termo de Outorga
com Contrapartida (TOC), a prestacdo de contrapartida ndo pecunidria pela
outorga onerosa do direito de construir, admitindo-se, para esse fim, a entrega de
imével, permuta de drea construida, fornecimento de bens, execucéo de obras ou
prestagdo de servigos, inclusive de engenharia.

Pardgrafo Unico. A contrapartida prevista no caput somente serd admitida
quando vinculada aos objetivos da politica urbana do Municipio e as finalidades
previstas nos arts. 26 e 31 do Estatuto da Cidade. [Grifo nossol.

Ha& aqui alguns pontos a serem salientados. O primeiro é referente ao disposto pelo
pardgrafo Unico, que estabelece como condigdo da aplicagdo dos recursos tanto os
objetivos da politica urbana do Municipio como o disposto pelos artigos do EC
supracitados. Ainda assim, é importante frisar que o atendimento deve ser
referente, de maneira superior, ao disposto pelo EC, excluindo, portanto,
determinados objetivos da politica urbana do municipio que ndo se enquadram nos

artigos 26 e 31.

A segunda questdo a ser reforgada é que a aplicagdo dos recursos garanta a justa
distribuicdo dos 6nus e beneficios daurbanizagdo, ou seja, que ndo sejam utilizadas
exclusivamente para a drea junto ao entorno do empreendimento outorgado de
modo a ndo gerar um circulo vicioso de concentragédo de renda e de revalorizagéo
imobiliaria, Também é importante recordar que o valor relativo d OODC ndo deve
ser confundido com as medidas de mitigagdo e compensacdo de impactos de
empreendimentos ou atividades, que devem ser identificadas em Estudo de
Impacto de Vizinhanga (EIV). Entende-se, inclusive, que seria pertinente, avaliagdo

exaustiva dos recursos j& obtidos, bem como de sua destinagdo e aplicagdo de
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modo a verificar o atendimento ao disposto pelo EC. E reforcado esta questdo
tendo em vista que o EC também estabelece sangdes para a aplicagdo incorreta

dos recursos.

Art. 52. Sem prejuizo da puni¢do de outros agentes pUblicos envolvidos e da
aplicagdo de outras sangdes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade
administrativa, nos termos da Lei no 8.429, de 2 de junho de 1992, quando:

(...)

IV - aplicar os recursos auferidos com a outorga onerosa do direito de construir e
de alteragdo de uso em desacordo com o previsto no art. 31 desta Lei;

(...). [Grifo nossol.

Outra questdo pertinente refere-se a forma de aquisigdo da Outorga Onerosa do
Direito de Construir (OODC). O PDDUA previa, em sua origem a aquisi¢do através
da modalidade leildo. A justificativa, de base juridica e administrativa, partia da
ideia de que a adog¢do desta modalidade licitatéria era necessdria tfendo em vista
que o potencial construtivo se constituia como um bem puUblico e de estoque
limitado.”® Esta concepgdo foi se perdendo ao longo da aplicagdo, sendo
flexibilizada conforme o porte do potencial a ser adquirido. O Relatério Final
aponta que a aquisi¢do passard a ser diretamente pelo empreendedor, no processo
de licenciamento urbanistico e edilicio, onde entende-se, portanto, que a
modalidade leildo foi extinta.

Diante do exposto, verifica-se que a combinagdo entre a majoragdo
generalizada dos coeficientes de aproveitamento, a amplia¢do dos gabaritos e as
brechas normativas para isengdo da OODC fragiliza o regime urbanistico ao qual
deveria orientar o processo de adensamento da cidade. Ao invés de se constituir

em um instrumento de equilibrio entre interesse piblico e privado, a OODC tende

20 Damasio, 2021.

a ser esvaziada de sua fungdo redistributiva, transformando-se em mera
concessdo de beneficios ao mercado imobilidgrio. Tal cendrio representa ndo
apenas rendncia de receita pUblica e sobrecarga da infraestrutura urbana, mas
também um desvio em relagdo as diretrizes do Estatuto da Cidade, que preconizam
a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizagdo, a isonomia entre os
agentes puUblicos e privados e a promogdo efetiva da fungdo social da propriedade.
Em Ultima instdncia, corre-se o risco de comprometer o planejamento urbano como
politica de ordenamento territorial, reduzindo-o a um mecanismo de valoriza¢do

fundidria seletiva.

b. Da Transferéncia do Direito de Construir (TDC)

A Transferéncia do Direito de Construir (TDC) é um instrumento urbanistico,
previsto no EC, que confere & pessoa proprietdria de um imével a possibilidade de
exercer, em outro local, ou alienar a terceiros, o potencial construtivo previsto na
legislacdo urbanistica que ainda ndo tenha sido utilizado. Esse mecanismo tem por
finalidade compensar proprietdrios de imoveis localizados em dreas sujeitas a
restricdes ao direito de construir, como zonas de prote¢do ambiental, dreas de
interesse histérico, cultural ou paisagistico, entre outras de relevante interesse

publico.?"

Conforme dispde o artigo 35 do Estatuto da Cidade (Lei Federal n°10.257/2001), a
transferéncia do direito de construir poderd ocorrer em situagdes de interesse
pUblico, quando o imdvel for considerado necessdrio para, pelo menos, uma das
seguintes finalidades: (i) preservagdo, quando o bem for considerado como de

interesse ambiental, cultural, paisagistica ou histérica; (ii) para a implantagdo de

2 Brasil; MDR, 2022.
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equipamentos urbanos e comunitdrios; e (iii) para execugdo de programas de
regularizagdo fundidria, urbanizagdo de dreas ocupadas por populagdo de baixa

renda ou de interesse social.

O Projeto de Lei do Plano Diretor Urbano Sustentdvel propde instituir o TDC
através do artigo 179 e subsequentes, atribuindo também as possibilidades em que
o instrumento pode ser utilizado. Destaca-se, abaixo, o conteddo disponivel no art.

180 do PDUS:

Art. 180. SGo passiveis de gerar TDC a capacidade construtiva ndo utilizada de:
| - dreas integrantes do tracado do sistema vidrio projetado;
Il - dreas destinadas & implantagdo de equipamentos publicos urbanos e
comunitdrios;

Il - dreas vinculadas ao Sistema Ecoldgico, destinadas & preservagdo,
conservagdo ou recuperagdo ambiental;

IV - imbveis ou bens tombados ou inventariados como de estruturagdo;
V - imdveis inseridos em drea sujeita a tombamento ou a restri¢cdes especificas de
preservagdo cultural ou paisagistica impostas por érgdos de patriménio da Unido
ou do Estado, quando tais restricdes impossibilitarem o aproveitamento integral
do potencial construtivo méximo.

Considerando o contexto normativo relativo aos valores atribuidos ao CA bdsico, é
pertinente destacar algumas observagdes acerca da inter-relagdo entre os
instrumentos urbanisticos e das implicagdes decorrentes de sua aplicagdo para o

alcance de seus objetivos.

Em primeiro lugar, a elevagdo dos valores do CA bdsico tende a reduzir a
atratividade da TDC, uma vez que o aumento do potencial construtivo gratuito
(bdsico) diminui o interesse de empreendedores em recorrer a transferéncia de

potencial construtivo adicional. Tal situagdo esvazia a fungdo compensatoria e de

22 Brasil; MDR, 2022.

preservagdo da TDC, especialmente em relagdo aos casos voltados a protecgdo do
patriménio cultural edificado, ambiental ou paisagistico, que dependem da
viabilidade econdmica desse instrumento para sua efetivagdo. Em segundo lugar,
a elevagdo do CA bdsico tende a repercutir, também, na valorizagdo dos imdveis
potencialmente beneficidrios da TDC, o que pode desvirtuar a légica distributiva do
instrumento, ao favorecer proprietdrios em dreas de maior adensamento e valor
imobiliario, enfraquecendo o principio da justa distribuicdo dos 6nus e beneficios

que fundamenta o sistema de gestdo do solo.

c. Do Parcelamento, Edificacdo e Utilizagdo Compulsérios (PEUC)

O instrumento do Parcelamento, Edificagdo e Utilizagdo Compulsérios (PEUC)
destina-se a iméveis urbanos que ndo estejam cumprindo sua fungdo social, seja
por se encontrarem ndo edificados, subutilizados ou simplesmente ndo utilizados,
especialmente em dreas dotadas de infraestrutura adequada e boa acessibilidade.
A aplicagdo do PEUC visa estimular a ocupagdo e a urbanizagdo de territérios ja
servidos por infraestrutura, promovendo a consolida¢gdo do tecido urbano e
incentivando o desenvolvimento de uma cidade mais compacta. Com isso, busca-
se evitar a expansdo desordenada sobre zonas rurais, dreas naturais e regides de
risco, ao mesmo tempo em que se amplia a oferta de moradias e se combate a
especulagdo imobilidria, fortalecendo a efetividade do ordenamento territorial, do
adensamento qualificado e das politicas de inclusdo social e urbana.?? O PDUS

apresenta este instrumento, conforme segue:

Art. 185. O proprietdrio de imdvel urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo
utilizado serd notificado pelo Municipio para promover seu adequado
aproveitamento, nos termos dos arts. 5° a 8° do Estatuto da Cidade.
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Pardgrafo Unico. O instrumento previsto neste artigo poderd ser aplicado em todo
o perimetro urbano, desde que haja previsdo em plano local, plano de pormenor
ou delimitagdo expressa em lei especifica.[Grifo nosso].

Art. 186. Os proprietdrios de iméveis notificados nos termos do artigo anterior
deverdo, no prazo e condigdes definidos em regulamento:

| - promover o aproveitamento adequado do imbvel; ou

Il - comprovar, com base nos critérios da LUOS, que o imdvel ndo se encontra
subutilizado. [Grifo nosso].

Art.188. A qualquer tempo, o proprietdario poderd comprovar que o imével passou
a ser utilizado em conformidade com os pardmetros de aproveitamento adequado
definidos na legisla¢do urbanistica, hipdétese em que o Municipio cancelard a
averbagdo da notificagdo no registro de imdveis e o IPTU voltard a incidir com a
aliquota ordindria prevista na legislagdo tributdaria, sem prejuizo das penalidades
aplicadas até a regularizagdo. [Grifo nosso].

O primeiro aspecto a ser destacado refere-se d aplicagdo do instrumento, que
abrange toda a zona urbana, independentemente da existéncia de infraestrutura
ou oferta de servigos publicos. Apesar de o Estatuto da Cidade prever a
possibilidade de delimita¢do por lei especifica, a Lei Estadual do Desenvolvimento
Urbano (Lei Estadual n. 10.116/1994) determina, em seu art. 10, que o PD deve

conter “a identificacdo das dreas urbanas ndo edlificadas, subutilizadas ou ndo

utilizadas, para a aplicagdo de instrumentfos que visem ao seu adequado
aproveitamento” (inciso VIII). Nesse sentido, observa-se a auséncia de um
levantamento prévio dos imoveis ociosos que permita identificar as dreas com
maior concentragdo desse tipo de propriedade. Além disso, ndo foram
estabelecidos critérios objetivos, como a definicdo do porte dos imbveis para
enquadramento nas categorias de subutilizado, ndo utilizado ou vazio, o que

compromete a clareza e a efetividade do instrumento.

O segundo ponto a ser considerado refere-se a aplicagdo do instrumento e esta

23 SAO PAULO. Plano Diretor Estratégico do Municipio de Séo Paulo. 2014. Disponivel em:
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-regulatorio/plano-diretor/.

relacionado & imprecisdo quanto ao conceito de “aproveitamento adequado do
imoével”. Segundo o inciso Il do artigo 186, o aproveitamento adequado estaria
relacionado aos critérios da LUOS, e ainda, o artigo 188 refere-se aos pardmetros
definidos na legislagdo urbanistica. Entretanto, ndo é identificado, s.m./., ao longo
da LUOS a definicdo de tais pardmetros, restando, portanto, prejudicada a

aplicagdo do instrumento.

Tais pardmetros poderiam ser o estabelecimento de Coeficientes de
Aproveitamento Minimos que atuariam como um indicador para a aplicagdo do
instrumento. Como exemplo, sGo apresentados os pardmetros utilizados pelo Plano

Diretor Estratégico do Municipio de S&o Paulo (Figura 38).

PARCELAMENTO, EDIFICAGAO E UTILIZAGAO COMPULSORIOS (PEUC)

TIPOLOGIA DE 0 QUE O PROPRIETARIO DEVE FAZER PARA CUMPRIR PARA INDUZIR O USO DOS

IMOVEIS OCIOSOS: AFUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE: (( IMOVEISOCIOSOS )
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Figura38 - Funcionamento do PEUC conforme o PDE de S&o Paulo.””
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O terceiro ponto a ser considerado é a ndo inclusdo, de maneira especifica, do
instrumento IPTU Progressivo no Tempo. Conforme o EC, o imdvel que ndo atender
a demanda do PEUC deverd ser submetido d majoragdo da aliquota do IPTU como
sangdo ao descumprimento. Quanto aisso, a LUOS, por sua vez, determina que:
Art. 187. O descumprimento das obrigagdes previstas no art. 186 desta Lei
Complementar implicard a aplicagdo do Imposto Predial e Territorial Urbano

(IPTU) progressivo no tempo, conforme o art. 7° do Estatuto da Cidade, e poderd
ensejar a desapropriagdo do imével com pagamento em titulos da divida pUblica.

Como demonstrado, a aplicagdo do IPTU progressivo no tempo estd vinculada ao
disposto pelo artigo 7° do EC. Por outro lado, este artigo apenas apresenta o
instrumento, apontando a necessidade de regulamentacdo em legislagdo
municipal. Assim, ainda que o EC faculte a aplicagdo em lei especifica, é importante
apontar, como tratado pelo Guia de RevisGo dos Planos Diretores, que a
regulamentacdo posterior acaba por ndo tornar o Plano Diretor autoaplicavel,

dificultando o uso dos instrumentos urbanisticos.

Desse modo, o instrumento do PEUC, que em tese possui potencial para fomentar
o adensamento urbano qualificado e direcionar a ocupagdo de dreas jd servidas
por infraestrutura — conforme almejado pelos objetivos do PDUS e da LUOS —
revela-se indécuo diante da auséncia de regulamentagdo especifica. Tal lacuna
dificulta sua implementagdo e compromete a capacidade do municipio de induzir o

ordenamento do territbrio e o cumprimento da fungdo social da propriedade.

4.1.1.2 Regime Volumétrico

O Regime Volumétrico abarca o gabarito das edificagdes, os Recuos e
Afastamentos e a Taxa de Permeabilidode. O regime volumétrico estd
diretamente relacionado, tal como abrange o Estatuto da Cidade (EC), & garantia
ao saneamento ambiental (art. 2°, inciso I) e prevenc¢do ao uso inadequado dos
iméveis (art. 2°, inciso VI, alinea “a”). Esse entendimento parte das primeiras
disposi¢des quanto ao regramento urbanistico, fruto de orientagdes provenientes
do campo da medicina, em que foi reconhecida a importdncia da habitabilidade do
espaco edificado na promog¢do da salde de seus habitantes através da aeracdo e

dailuminagdo adequadas.

Tal conhecimento veio a ser consolidado entre as décadas de 1920 e 1930 do século
passado. Como exemplo, é apresentado o estudo de Walther Gropius. Para
Gropius, assim com outros arquitetos do Movimento Moderno, a preocupagdo
quanto a inser¢do da edificagdo, sua relagdo com a vizinhanga e o espago urbano
deveriam passar por pardmetros que viessem a garantir o conforto térmico, a

ventilagdo e ailuminag¢do natural, conforme pode ser visto na Figura 39.
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Figura39 - Diagrama de Walter Gropius
demonstrando como resolver as sombras
que os edificios altos causam sobre seus
lindeiros™*

24Cf. HUYER, A. Descaminhos do planejamento urbano no Brasil: tendéncias atuais de afrontar o estatuto da
cidade, o caso do rio grande do sul. 2016. 373 f. Tese (Doutorado) - Programa de Pés-Graduagdo em

J& a disposi¢do das edificagdes em relagdo ds vias e aos espagos pUblicos é o que
define os chamados recintos urbanos. Essa configuragdo exerce influéncia direta
sobre o microclima desses ambientes, sendo essencial considerar tal dindmica no
planejamento urbano.?® A compreensdo da interagdo entre as formas edificadas e
o controle do ambiente urbano permite analisar tanto os espagos publicos - como
ruas, calgadas e pragas - quanto os ambientes privados, a exemplo de pdtios,
residéncias e apartamentos. E por meio desse entendimento que se pode promover
o equilibrio entre habitabilidade, conforto térmico e qualidade ambiental no tecido

urbano.

A incidéncia de luz solar (insolagdo) é um fator determinante para a temperatura
dos recintos urbanos, afetando também a umidade relativa do ar. Elementos como
o percentual de céu visivel e as sombras projetadas pelas edificagdes, influenciados
diretamente pela verticalizagdo e pela dimensdo ou auséncia de recuos, impactam
a insolagdo. Quanto menor a drea de céu visivel, menor a entrada de luz solar nos
espagos urbanos, o que pode resultar em ambientes mais frios, especialmente
durante periodos de baixa temperatura, além de favorecer o aumento da umidade

relativa.

E fundamental considerar também os aspectos relacionados & ventilagdo. A
configurag¢do morfolégica e tipolégica das edificagdes pode tanto potencializar a
circulagdo dos ventos quanto promover sua estagnagdo. Conforme o Atlas
Ambiental de Porto Alegre, em ruas com predominio de edificagdes em altura

orientada na direg¢do dos ventos, hd a criagdo de um cdnion urbano em que a

Planejamento Urbano e Regional, Faculdade de Arquitetura, Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
Porto Alegre, 2016.
25 Cf. Mascaré e Mascard, 1999; Porto Alegre, 1999.
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ventilagdo pode ser excessiva, prejudicando as condi¢des de conforto (tendo como
exemplo, a Avenida Borges de Medeiros), ao passo que em vias orientadas no

sentido contrdrio aos ventos dominantes, hd a diminui¢do da circulagdo de ar.

No caso de impedimento a circulagdo de ar, ocorre o aumento da temperatura local
e a dificuldade de dissipagdo de poluentes atmosféricos provenientes das
atividades residencicis e do frdfego de veiculos. A garantia de condigdes
adequadas de ventilagdo é relevante para Porto Alegre, tendo em vista o clima
caracterizado por elevados indices de umidade relativa, que acentuam o
desconforto térmico tanto nos meses quentes quanto nos frios. Uma ventilagdo
eficiente contribui de forma significativa para a dissipagdo da umidade do ar,
favorecendo o equilibrio térmico tanto dos ambientes internos como dos recintos
urbano, reduzindo a sensag¢do de abafamento no verdo e minimizando a
permanéncia de umidade durante o inverno. A respeito disso, observa-se a Figura

40, na sequéncia.

2 Menegat et. al, 1999.
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Figura 40 - Dindmicas do clima urbano em relagdo & urbanizagéo.
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Neste contexto, a configura¢cdo morfolégica e tipolégica adequada (da relagdo
edificagdo-espacos pUblicos), que assegure a ventilagdo eficiente dos recintos
urbanos, revela-se fundamental tanto para a qualidade ambiental quanto para a
salde coletiva. Tal abordagem contribui significativamente para a mitigagdo e
adaptacdo das mudangas climdticas, ao reduzir a formagdo de ilhas de calor
urbanas — fenémeno que agrava as temperaturas locais e amplia os impactos
negativos sobre a populagdo. Como trazido pelo Atlas Ambiental de Porto Alegre,
as areas com edificagdes em altura, considerando ainda seus materiais e o nivel de
impermeabilizagdo, armazenam maior quantidade de calor relativamente aos

bairros em que predominam edificagdes de menor porte.

Assim, a transformagdo do tecido urbano sem considerar esses pardmetros
favorece a intensificacdo das ilhas de calor, potencializando os efeitos adversos
das alteragdes climdticas e comprometendo o conforto e o bem-estar dos
habitantes. A redu¢do da umidade durante os periodos de frio implica, também, em
ganhos na saldde, haja vista que é reduzindo as condi¢cdes favordveis ao

aparecimento de mofos e bolores internamente das unidades.

Os autores conduziram uma simulagdo com o objetivo avaliar o impacto do
sombreamento nas fachadas das edificagdes durante os periodos de verdo e
inverno. Parailustrar essa andlise, foi utilizado como referéncia um estudo em uma
via com 30 metros de largura, orientada no sentido Norte-Sul, onde foram
projetadas edificacbes de 22 metros e 33 metros de altura. Os resultados da
simulagdo demonstraram uma redugdo expressiva no percentual de fachada

sombreada durante o inverno: 62 % para o edificio com 22 metros e apenas 12 %

27 PORTO ALEGRE. Secretaria do Planejamento Municipal - SPM. Avaliagéo da capacidade de adensamento
dacidade. Porto Alegre, 1999.

para o edificio com 33 metros (Ver Figura 41). Essa diferenga evidencia como o
aumento da altura das edificagdes pode alterar significativamente as condi¢des de
insolagdo das fachadas, afetando diretamente o conforto térmico e a eficiéncia

energética dos ambientes internos, sobretudo nos meses mais frios.

Com edificagées de 22 metros de altura
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Convém destacar que intervencdes no tecido urbano consolidado, especialmente
pela inser¢do de novos edificios de altura e recuos incompativeis, podem gerar
impactos sobre a insolacdo, a iluminagdo e a ventilagdo das construgées
existentes. Quando esses aspectos sdo comprometidos — por exemplo, devido ao
sombreamento excessivo ou a obstru¢do da circulagdo de ar — hd uma tendéncia,
também, de aumento do consumo energético nas edificagdes afetadas. Isso ocorre
porque a insuficiéncia de ventilagdo natural pode exigir o uso intensivo de sistemas
de climatizagdo artificial; a redu¢do da incidéncia de luz solar pode demandar
aquecimento adicional; e a limitagdo da iluminagdo natural demanda maior uso de

iluminacdo elétrica.?®

Tais consequéncias ndo apenas elevam os custos
operacionais e energéticos dos edificios, mas também contrariam principios de
sustentabilidade urbana e qualidade ambiental, refor¢ando a necessidade de que
o planejamento da verticalizagdo considere os efeitos sobre o entorno imediato e a

coletividade.

E importante retomar aqui as proposicdes quanto ao regramento dos gabaritos de
altura ao longo da histéria de Porto Alegre. Por vezes, é trazido a ideia de que nas
décadas de 1950 e 1960, Porto Alegre j& permitia a verticalizagdo, tendo no Edificio
Santa Cruz, seu maior expoente e simbolo, com 107 metros de altura e 32
pavimentos. O que parece ndo estar sendo levado em conta é que o planejamento
urbano ao longo das décadas subsequentes buscou fomar outra direg¢do quanto a
verticalizagdo que vinha sendo proposta. J& na década de 1960, o Plano Diretor
propde a redugdo das alturas mdximas e a instituicdo de recuos progressivos

justificado pela andlise da materializagdo dos pardmetros urbanisticos até entéo

28 Mascard e Mascaré, 2020.
29 Almeida, 2004.

vigentes, que culminaram em edificios com insuficiente ventilagdo e insolagdo, com
impactos tanto internamente ao préprio edificio, sobre os edificios vizinhos e no
espaco publico adjacente, conformado por vias de dimensdes reduzidas.?”” Assim,
esse processo de “desverticalizagcdo” se seguiu nos demais planos, tanto para o

PDDU, de 1979, como no PDDUA.

A revisdo do PDDUA e sua LUOS apresentam, como regramento, a majoragdo de
alturas generalizadas. A altura mdxima permitida pelo PDDUA é de 52 m,
especialmente junto aos principais eixos vidrios, grande parte da drea consolidada
possui como regra alturas que variam entre 33 e 42 metros; j& para a por¢do sul é
proposto altura de 27 metros junto aos eixos vidrios, 12,5 metros em dreas
consolidadas, e 9 metros para dreas residenciais - incluindo aqui outros bairros
residenciais localizados na Zona Norte da cidade. A LUOS, em contraste,
estabelece como méaximo a altura de 130 metros, tendo em diversas dreas alturas
variando entre 42 m e 90 m (Ver Figura 42). O Relatério Final aponta que a
verticalizagdo demanda critérios que garantam a insolagdo, ventilagdo e
iluminagdo natural adequadas e privacidade entre as unidades habitacionais.

Aponta também que:

A proposta para o Plano Diretor prevé a distribuicdo das alturas méximas das
edificagdes de forma compativel com o modelo de ocupagdo do territério,
articulando o adensamento construtivo com infraestrutura disponivel,
acessibilidade e diretrizes de qualificacdo urbana.??°

220 SMAMUS. Relatério Final (Versdo 1). 2025, p. 206.
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Figura 42 - Comparativo entre o PDDUA e o Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo do Solo quanto ao regramento da Altura Maxima.
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O relatério destaca que o aumento dos limites de altura das edificagdes é utilizado
como ‘instrumento de reestfruturacdo urbana, estimulo a diversidade de usos,
densidade populacional e eficiéncia no uso do solo”. Entre as dreas que recebem
maior atencdo estdo o Centro Histérico, o 4° Distrito e os Corredores Estruturantes.
Cabe salientar que, conforme diagndstico realizado, a maior parte do tecido
urbano foi designada como Area Consolidada, onde predomina a intencdo de

preservar a ambiéncia e o perfil existente, assegurando a continuidade das

caracteristicas locais. Ademais, parte significativa do municipio foi classificada

como dreas a desenvolver, cujo propdsito é a transformagdo gradual, orientada

pela dindmica de ocupacdo do entorno e pela integracdo progressiva ao contexto

urbano consolidado.

O Relatério Final aponta, sobre a verticalizagdo, que embora tenham sido
atribuidos valores altos, estes ndo seriam aplicAveis de maneira geral, tendo em
vista que os recuos laterais e de fundos estabelecidos condicionaram a
verticalizag@o de novos empreendimentos, sobretudo em lotes com testada inferior

a 15 metros.

A verticalizagdo acima de 90 metros exige testadas ainda mais amplas. Os dados
sugerem que, para atingir essa altura mantendo ao menos 10 metros de faixa
edificavel, a testada deve ser superior a 45 metros. Para edificagdes de 130
metros, essa exigéncia cresce ainda mais, sendo recomendada uma testada
minima de 50 metros ou mais, especialmente considerando o recuo proporcional
de 18% e a necessidade de respeitar distanciamentos e condi¢des ambientais de
entorno.

Esses resultados refor¢cam a légica adotada na proposta do plano, que reserva as
alturas mais elevadas para terrenos maiores ou localizagdes estratégicas,
assegurando que a verticalizagdo ocorra com qualidade urbanistica, viabilidade
construtiva e adequagdo ao tecido urbano.???

2 SMAMUS. Relatério Final (Versdo 1). 2025, p. 208.

Relativamente as proposigdes em tela, a elevagdo dos limites de altura das
edificagdes é justificada como estratégia para promover o adensamento nas areas
consolidadas do municipio. Contudo, cumpre retomar que o simples aumento do
gabarito ndo implica, necessariamente, em um crescimento proporcional da
densidade populacional, como tratado no Tépico 3.2.1. Assim, a ampliacdo dos
gabaritos pode resultar apenas em edificagées mais altas, sem que hqja,
necessariamente, uma intensificagdo na ocupacgdo, sejam moradores ou usudrios

naquela regido.

O que parece ndo ser devidamente considerado nesta previsGo sdo duas
possibilidades, tanto no que se refere ao remembramento de lotes quanto a

construgdo de edificios isolados em lotes maiores disponiveis. No primeiro caso, a

possibilidade de remembramento de terrenos pode alterar o padrdo fundidrio,
permitindo a implantagdo de edificagdes que muitas vezes destoam do contexto e

das caracteristicas do entorno. J& no segundo caso, a escassez de lotes aptos a

receber edifica¢des de grande altura tende a resultar na construcdo de poucos

edificios muito altos, inseridos em dreas predominantemente compostas por

edificagdes mais baixas. Tal contraste rompe com a paisagem urbana estabelecida

e pode causar impactos negativos consideraveis nas edificagdes vizinhas,

afetando a ambiéncia e a harmonia do espago urbano.

Em ambos os cendrios, a formagdo de empreendimentos pontuais — seja por
remembramento ou por edificagdes isoladas de grande porte — ndo contribui
efetivamente para o objetivo de promover um adensamento urbano qualificado.

Isso ocorre tanto pela limitada quantidade de unidades geradas, incapazes de



atender d demanda de densificagdo, quanto pelos prejuizos causados a ambiéncia,
a paisagem e d integragdo das edificagdes do entorno.

Ainda referente as disposi¢des da altura, o projeto de LUOS apresenta uma série
de condi¢cdes em que é possivel flexibilizar a altura, como pode ser observado
abaixo:

Art.79. A altura da edificagdo é definida pela distdncia vertical entre a Referéncia
de Nivel (RN) e o nivel correspondente a parte inferior da laje que encerra o Gltimo
pavimento, devendo ser calculada por volume construido, de forma independente,
mesmo quando integrados no mesmo projeto arquitetdnico.

§ 2° Poderd ser acrescida a altura méxima da edificagdo prevista para a ZOT
correspondente:

| - até 4 m (quatro metros) para dreas destinadas a lazer, convivio ou paisagismo
localizadas na cobertura (rooftops), de uso comum ou privativo, em edificagdes de
economia Unica, desde que observados os seguintes requisitos:

a) a drea construida do rooftop ndo ultrapasse 25% (vinte e cinco por cento) da
drea total do pavimento imediatamente inferior;

b) presenca de drea vegetada no pavimento da cobertura, em proporg¢do minima
de 25% (vinte e cinco por cento) da drea total do pavimento imediatamente
inferior.

Il - até 9m (nove metros) em projetos que promovam a preservacdo de bem
tombado ou inventariado como de estruturagdo no préprio terreno, desde que ndo
situados nas ZOT Te 2;

Il - os acréscimos definidos em regulamento para projetos que obtenham
Certificagdo em Sustentabilidade Ambiental, nos termos da Lei Complementar n°
972, de 10 de janeiro de 2020 e alteragdes posteriores;

IV - o pavimento térreo configurado como fachada ativa, nos termos do art. 71,
§§ 1° e 2° desta Lei Complementar.[Grifo nossol.

E importante frisar, em primeiro lugar, que a flexibilizacdo de altura, em um
contexto em que a majoragdo das alturas méximas ja representa um rompimento
significativo em relagdo as edificagdes do entorno, configura uma apropriagdo
privada de beneficios urbanisticos em detrimento da paisagem e da vizinhanga
como um todo.

Em segundo lugar, considerando que ndo se identifica instrumento capaz de avaliar

23 Silva, J. A., 2008, p. 256.

o acréscimo de altura proposto pelo artigo supracitado, entende-se temeraria a
possibilidade de acréscimo de até trés pavimentos em edificagdes situadas junto a
bens enquadrados como patrimdnio histérico. Tal cautela decorre da necessdria
relagdo de harmonia entre o bem cultural e as novas edificacdes, especialmente
no que se refere a paisagem urbana, @ ambiéncia e ds condi¢des de habitabilidade

do edificio histérico.

Associado & altura, os recuos frontais e os afastamentos laterais e de fundos
compde a volumetria do edificio, influenciando na configuragdo edilicia e, portanto,
conformando condi¢des especificas quanto a habitabilidade interna, as visuais e a

privacidade das unidades. Sobre os recuos, cabe dizer:

Os objetivos dos recuos consistem em garantir adequadas condigdes de aeragdo e
iluminagdo, em evitar que as moradias sejom devassadas por outras, em
proporcionar seguranga ds criangas em seus locais de recreio e espagos para
distragdo de pessoas mais velhas, em reduzir riscos de incéndios, em assegurar
espago para drvores, vegetagdo e jardins e em proporcionar um ambiente
saudavel e seguro.??

O PDDUA propds, de modo quase generalizado, a tipologia “base + forre” em que
os pavimentos caracterizados como base poderiam ter suas empenas isentas de
recuos laterais e de fundo. Esta estratégia estd vinculada tanto a formagdo de
pavimento comercial junto ao passeio pUblico, mas, sobretudo, a criagdo de vagas
de garagem sem depender da escavagdo para subsolos. Tal generalizagdo ja
representava distor¢des quando a ocupagdo consolidada, tendo em vista, que de
maneira geral, permitia, ao menos 9 metros de altura junto as divisas. O caso
trazido por Huyer (Figura 43) jd tornava evidente os problemas relativos d proposta

generalizada desse modelo de ocupagdo, representando um retrocesso quanto ao
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ordenamento de uso e ocupacdo do solo, sobretudo considerando o entorno pré-

existente e as transformagdes quanto a habitabilidade.

TS

Figura 43 - Interagdo entre o entorno
pré-existente e edificagdo nova em altura
com base isenta de recuos laterais.?

Esta situagdo é trazida, tendo em vista que as proposi¢cdes contidas no projeto de
LUOS ampliom a altura da base, de maneira geral, de 9 metros para 12,5 metros.
Ou seja, de 3 para 4 pavimentos, ainda que reduza, em alguns casos, a altura para
edificagdes junto a divisa, como tratado pelo PDDUA. A construgdo junto ds divisas
&, sobremaneira, mais grave junto aos bairros de ocupagdo predominantemente
residencial, haja vista que prejudicam a relagdo entre a edificagdo e a vizinhanga,
bloqueiam a ventilagdo e a iluminagdo, e criam barreiras visuais que implicam tanto
em prejuizo interno ao lote como em relagdo a paisagem urbana.

Ainda referente aos recuos, deve-se considerar a redugdo dos afastamentos

minimos, tanto para as divisas laterais como de fundos. O regramento dado pelo

24 Foto: André Huyer, 2016.

PDDUA estabelecia que os recuos deveriam ser proporcionais a altura da
edificagdo, da seguinte forma: 18 % da altura para edificagdes até 27 metros; 20 %
da altura para edificagdes até 42 metros; e 25 % da altura para edificagdes com
altura acima de 42 metros. J& o projeto de LUOS propde como padrdo o valor de
18 % da altura, independentemente da dimensdo do edificio proposto. Como
exemplo prdtico, considera-se uma edificagdo com 60 metros de altura. Pela regra
anterior, os recuos deveriam ser de 15 metros; j& pela nova regra os recuros seriam

de 10,8 metros.

Identifica-se, assim, a relevancia dos recuos sob trés aspectos. Em primeiro lugar,
para assegurar condi¢des adequadas de habitabilidade, ao favorecer aincidéncia
de luz solar, a ventilagdo cruzada e o aproveitamento da iluminagdo natural nos
ambientes internos, bem como garantir a privacidade das unidades habitacionais.
O segundo aspecto se refere a atuagdo dos recuos como mecanismos de controle,
impondo limites a verticalizagdo das edificagdes em fungdo da dimensdo dos
terrenos e das caracteristicas do entorno jd consolidado. Isso tende a prevenir
impactos desproporcionais a paisagem urbana. Por fim, ao considerar as
especificidades morfo-tipolégicas de cada drea, os recuos contribuem para a
preservacdo da ambiéncia e da identidade urbana. Sobre isso, este CAO entende
que regras com tendéncia homogeneizadora do tecido urbano devem ser evitadas,
uma vez que podem resultar em rupturas pontuais e comprometer a harmonia da

ambiéncia urbana, ao invés de qualific4-la.
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4.1.1.3 Das densidades e quotas ideais

Conforme j& abordado, o adensamento configura-se como um dos elementos
centrais do novo ordenamento territorial, sendo implementado, segundo as
diretrizes propostas, por meio de um adensamento controlado, respaldado por um
sistema de monitoramento. Tal monitoramento estd vinculado entre as
infraestruturas disponiveis e a populagdo usudria, podendo ser moradores fixos ou

referente a populacgdo flutuante, no caso de ocupagdo ndo residencial.??

E importante ressaltar que os planos anteriores ja demonstravam atencdo a essa
questdo. O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU/1979) estabelecia
padrdes especificos de densidade a serem atingidos, enquanto o PDDUA definiu
pardmetros de densidade tanto populacional como por economia, alocando ainda

referéncias para o adicional construtivo dado pelo solo criado.

No que diz respeito a ocupagdo urbana, tais planos previam, além dos pardmetros
urbanisticos j@ mencionados, a utilizagdo das quotas ideais, sendo que o PDDU
regulava o nUmero de dormitérios e o PDDUA, o nimero de economias, sendo

denominado Quota Ideal minima de terreno por economia (Ql).

Art. 98 A densificagdo urbana é expressa pelos pardmetros estabelecidos no
Anexo 4 desta Lei Complementar e serd controlada por meio do |A, do Solo Criado,
da Transferéncia de Potencial Construtivo e da Quota Ideal minima de terreno por
economia, nos tfermos do Anexo 6 desta Lei Complementar. (Redagdo dada pela
Lei Complementar n® 646/2010).

225 Ver Acioly e Davidson, 1998; Damésio, 2021.

Destaca-se que, no dmbito do PDDUA, a QI é aplicada em determinados casos,
especialmente em dreas cujo objetivo é promover um maior controle das
densidades e da tipologia construtiva. Isso inclui, por exemplo, zonas
predominantemente residenciais, condominios horizontais e empreendimentos

habitacionais localizados em regides de ocupagdo menos densa, como se observa:

Art. 109 A Quota Ideal minima de terreno por economia estabelece a fragdo
minima de terreno por economia edificada, nos termos do Anexo 6 desta Lei
Complementar, constituindo o_instrumento de controle urbanistico da densidade
populacional no terreno, nas seguintes situagdes:

| - nas edificagdes residenciais situadas nas UEUs com regime volumétrico coédigo
oT;

II - nos condominios por unidades auténomas de habitag¢do unifamiliar, na Area de
Ocupacdo Intensiva; e

Il - em todas as construgdes, na Areade Ocupacdo Rarefeita. (Redag¢do dada pela
Lei Complementar n° 646/2010).

§ 1° O nimero mdéximo de economias por terreno é o resultado da divisdo da drea
do lote ou gleba pela Quota Ideal minima de terreno por economia.

Esse pardmetro visa regular o nimero de economias permitidas em cada
empreendimento, servindo como referéncia para o controle da densidade
pretendida e promovendo a compatibilidade entre o ambiente consolidado e as
transformacgdes projetadas para o territério. Dessa forma, entende-se que as
quotas ideais desempenham papel na harmonizagdo entre o contexto urbano
existente e as intervengdes planejadas, contribuindo para o controle da densidade

urbana.
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PDDUA | Quota Ideal Base Cartogrdfica:

- 75m? 9 5.000m? PMPAIZ010:2025)

L 150m§ N 20.000m? Datum: SIRGAS 2000 / UTM 225
300m Regime Préprio

N 2.000m? Elaboragio:

Equipe Técnica do CAOUrb/MPRS
Figura 44 - Quotas Ideais (Ql) definidas pelo PDDUA %%

22¢ Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir de dados do PDDUA.

Como exemplo, podemos simular que em um lote de 2.000 m?, é possivel
contemplar 26 unidades habitacionais, se o Ql = 75 m?; 13, caso Ql =150 m?; 6, onde

a Ql =300 m?; ou somente uma unidade onde a QI =2.000 m2.

Ao examinar o que propde o projeto de LUOS, observa-se que o instrumento ndo
prevé pardmetros especificos de densidade urbana (populacional e por
economias), diferentemente do que ocorria nos planos anteriores. Além disso,
constata-se a auséncia do mecanismo da “guofa ideal” como ferramenta de
regulagdo do niUmero de unidades permitidas por empreendimento. Em que pese
esteja previsto o Coeficiente de Aproveitamento (CA), é importante frisar que este
instrumento tem por finalidade regular apenas o volume construido, ndo a
quantidade de economias possiveis em dado setor, a partir da infraestrutura

urbana e equipamentos publicos disponiveis.?’

Desse modo, pode-se induzir que hd uma lacuna entre os indices de uso e ocupgdo
do solo proposto e pardmetros de ocupagdo especificos quanto & tipologia
residencial - unifamiliar, multifamiliar em condominio horizontal, multifamiliar

vertical, entre outros. Existe, portanto, fragilidade no controle da ocupagdo do

solo. Essa condi¢do de descompasso entre indices urbanisticos propostos e de
densidade urbana (populagdo e nimero de economias), tem relagdo direta com o
insucesso do processo de adensamento. Se essa lacuna, conforte estd no projeto de
LUOS, persistir, pode-se inferir que haverd dificuldade de alinhamento entre o

ambiente existente e as transformacdées possiveis dadas pelos pardmetros

urbanisticos.

27 Damésio, 2021.
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4.1.2 Do Regime de Uso e Atividades

O controle das atividades estd na esséncia do ordenamento fterritorial,
incorporando regras a instrumentos urbanisticos como o zoneamento, conforme
tratado anteriormente. Em sintese, entende-se que deva haver o atendimento do
disposto pelo artigo 2° do Estatuto da Cidade, de modo a promover o ordenamento
territorial que evite (inciso VI): a proximidade e a convivéncia entre usos
incompativeis (alinea “b”); o controle sobre as atividades que representam polos

geradores de trafego (alinea “d”); e a poluigdo e a degradagdo ambiental (alinea

“g")-

A miscigenacdo de usos é um dos objetivos dos projetos de PDUS e LUOS propostos,
compondo diretriz do Modelo Espacial. Essa estratégia se baseia na premissa de
que aproximar usos residenciais e demais atividades urbanas favorece o acesso da
populacdo a servicos e empregos, reduzindo, assim, a necessidade de longos

deslocamentos para atender ds demandas cotidianas.??®

Nesse contexto, o projeto de LUOS sugere uma classificagdo das atividades
conforme o potencial de incémodo que podem causar, organizando-as em cinco
categorias: atividades inécuas (sem potencial de incémodo), atividades de
incomodidade nivel 1, 2 e 3 e atividades especiais. Essa subdivis@o, associada ao
zoneamento, buscaria, conforme a LUOS, compatibilizar o uso do solo urbano,
promovendo a convivéncia entre as diversas fungdes urbanas, de acordo com a

vocagdo e as limitagdes de cada zona da cidade.

228 SMAMUS. Relatério Final (Versdo 1). 2025.

Art. 67. A classificagdo das atividades é definida conforme sua relagdo com as
Zonas de Ordenamento Territorial, da seguinte forma:

| - Atividades Inbécuas;

Il - Incomodidade Nivel 1;

11l - Incomodidade Nivel 2;

IV - Incomodidade Nivel 3;

V - Atividades Especiais.

§ 2° As atividades classificadas como Incomodidade 1, 2 e 3 sdo aquelas que
apresentam potencial de incdmodo, variando conforme o nivel de repercussdo
estabelecido para cada ZOT.

(...).

Apesar das definigdes calcadas na aproximagdo entre as atividades, é importante
destacar algumas questdes que exigem maior ateng¢do, sobretudo quanto_a falta

de clareza quanto & aplicacdo do regime de atividades e & delegacdo de sua

regulamentacdo para outros instrumentos juridicos, sem a devida tramitacdo legal.

Vale retomar que, conforme consta no Estatuto da Cidade, as informacgdes e
exigéncias quanto a aplicagdo dos instrumentos urbanisticos deveriam estar

contidas no plano diretor.

O primeiro ponto refere-se & prépria classificacdo apresentada no artigo 67. E
necessdrio apontar que ndo foi identificado sob quais pardmetros seriam indicados
os niveis de incomodidade, tais como: potencial poluidor (atmosférico, hidrico e
sonoro); geragdo de trafego; produgdo de residuos sélidos; ou periculosidade e
risco a vida humana e ao meio ambiente. Dessa preocupagdo, encadeia-se outro
apontamento, referente & regulamentagdo posterior das atividades, com a

delegagdo para instrugdo normativa quanto a definigdo e enquadramento das

atividades conforme o nivel de impacto, conforme disposto no § 4°:
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Art. 67.

[...]

§ 4° As atividades serdo classificadas nas categorias estabelecidas neste artigo,
cabendo a instrugdo normativa do érgdo de planejamento urbano disciplinar as
espécies de atividades correspondentes a cada categoria, com base em critérios
técnicos, permitindo sua atualizacdo conforme o surgimento de novas atividades.
[Grifo nossol.

Esse aspecto evidencia a falta de precisdo normativa, pois, até o momento, ndo
foram identificados estudos sobre o potencial de impacto de cada atividade, bem
como seu agrupamento quanto ao nivel de incomodidade. Ainda assim, foram
atribuidos pardmetros de uso do solo as ZOTs, sem a devida andlise técnica. Vale
ressaltar que essa defini¢do ficou de fora do processo de revisdo do plano diretor
e da discussdo sobre padrdes de uso e ocupagdo do solo, sendo delegada, de forma

discriciondria, ao Poder Executivo.

Nessa mesma toada, hd a indefinicdo quanto ao nivel de polarizagéo. Esse

parametro estd relacionado a instalagdo de atividades noturnas que apresentam
potencial de causar incdmodos, com destaque para a polui¢do sonora. Entre essas
atividades, destacam-se: (i) restaurantes; e (i) bares, cafés, lanchonetes, casas
noturnas, danceterias, boliches, bilhares, casas de eventos e espetdculos, além de
centros de tradi¢des. A autoriza¢do para o funcionamento dessas atividades é
condicionada & hierarquia das vias urbanas onde pretendem se instalar — sejam
vias locais, coletoras ou arteriais/estruturantes. Assim, foram definidos quatro

niveis de permissividade, estabelecidos de acordo com o grau de tolerdncia para

222 Anexo 4 do Projeto de Lei de Uso e Ocupacgdo do Solo.
20 Conforme consta no art. 216: “A/ém dos regulamentos previstos nesta Lei Complementar e na Lei de
Uso e Ocupagdo do Solo, serdo objeto de decreto do Poder Executivo: | - a identificagdo, a hierarquizagdo e a

cada tipo de atividade em cada categoria de via, conforme detalhamento a seguir

(Figura 45).

Prefeitura de LS

Porto Alegre

PLANO DIRETOR
LEGRE

Controle de Polarizagdo

NIVEL DE RANTES BAR /CAFE /L J CASA /D, / BOLICHE E
POLARIZAGAO ERETAL BILHAR / CASA DE EVENTOS E CENTRO DE =
VIAS ARTERIAIS | VIAS ARTERIAIS
VIS LOCAIS VIAS COLETORAS el VIaS LOCAIS VIAS COLETORAS e et
NIVELY ESPECIAL: ATIVIDADES NA ZONA DE EQUILIBRIO E DE PRODUCAD PRIMARIA

NIVEL 2

PROIBIDO

PERMITIDO

PERMITIDO

PROIEIDO

PROIBIDO

PROIBIDO

NIVEL3

PERMITIDO

PERMITIZO

PERMITIDO

PROIEIDO

PERMITIDO

PERMITIDO

NIVEL 4

PERMITIDO

PERMITIDO

PEAMITIDO

PERMITIDO

PERMITIDO

PERMITIDO

Figura45 - Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo do Solo e o Controle de Polarizagdo.??

A auséncia de definicdo clara sobre o sistema vidrio gera inseguranca gquanto &

aplicagcéo do pardmetro de polarizagdo. Embora o Anexo 1.3.1do PDUS apresente

as vias estruturantes e artérias, ele ndo corresponde a uma versdo definitiva do
sistema vidrio municipal. Falta identificar, hierarquizar e classificar todas as vias
existentes - inclusive as coletoras -, além de formalizar as diretrizes projetadas.
Essa regulamentagdo estd prevista para ser realizada por meio de decreto do

%0 o que transfere a decis@o para o &mbito discriciondrio desse

Poder Executivo
Poder. Portanto, a regulamentagdo acerca das atividades permitidas e dos niveis
de polarizagdo permanece incompleta e depende de futuras decisdes do Executivo,

ampliando o grau de incerteza para o ordenamento territorial.

O segundo ponto a ser considerado diz respeito ao uso residencial. A LUOS

estabelece que_a atividade residencial ndo possui restricdes, sendo permitida em

classificacdo das vias existentes e
projefadas;”.
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todas as ZOTs, conforme consta:

Art. 67.

(...)

§ 3° A atividade residencial ndo estd sujeita & classificagdo estabelecida neste
artigo, sendo permitida em todas as ZOT, sem restrigdo.

(...). [Grifo nosso].

Duas questdes relevantes merecem atengdo neste ponto. A primeira diz respeito

ao fipo e ao porte das edificacdes destinadas ao uso residencial. Ainda que outros

pardmetros urbanisticos condicionem a implantagdo de residéncias, é fundamental
ressaltar que o condicionamento a determinadas tipologias construtivas — como
residéncias unifamiliares, edificios multifamiliares em condominio aberto ou
fechado, prédios de multiplos andares e condominios residenciais verticais — é
essencial para manter a morfologia, o padrdo de uso e ocupagdo, bem como a
paisagem urbana das dreas em que tal regulac¢do se faz necessdria. O controle do
porte poderia estar relacionado as Quotas Ideias (Ql), por exemplo, pardmetro que

foi retirado dos dispositivos de controle.

A segunda questdo refere-se a possibilidade de insercdo do uso residencial em

qualguer zona urbana. E importante recordar que o principio do zoneamento surgiu

justamente para separar dreas residenciais de atividades que pudessem gerar
incémodos, impactos negativos, riscos, poluigdo ou condi¢des insalubres. Como

exemplo, estudos realizados por Huyer®'

sobre a flexibilizagdo da legislagdo
urbanistica em municipios do Rio Grande do Sul evidenciaram problemas de

convivéncia entre usos residenciais e estabelecimentos, ainda que de pequeno

Z1Huyer, 2016.

porte, como oficinas mecdnicas, indUstrias de diferentes portes, distribuidoras de
combustiveis e gds, além de atividades logisticas, devido ao intenso trdfego de
caminhdes.

A questd@o acima mencionada é premente, também, quando cotejado com o grau
de miscigenagdo de usos proposto pelo zoneamento. De modo comparativo, a
Figura 46 busca estabelecer um paralelo entre as disposi¢cdes estabelecidas pelo
PDDUA e pela LUOS quanto a classificagdo das atividades de maior impacto, tais
como o Comércio Atacadista Nivel 3; os Servicos Nivel 3 e as IndUstria com

Incomodidade?*?

. ldentifica-se que as disposi¢des da LUOS propdem a ampliagdo
de dreas destinadas a atividades com grau mdximo de incomodidade. Quanto ao
Comércio Atacadista Nivel 3 e Servigos Nivel 3, aponta-se a homogeneizagdo,
especialmente da Zona Norte, junto a dreas residenciais localizadas nos bairros
Farrapos, Humaitd, Sarandi, Santa Rosa de Lima, Parque Santa Fé, Leopoldina,
Rubem Berta e Mdrio Quintana. Quanto ao uso industrial com incomodidades, é
proposta a miscigenagdo méxima, sem limite quanto ao porte aos mesmos bairros
citados localizados na Zona Norte e a liberagdo generalizada junto ao ter¢o médio,
em oposi¢do ao disposto pelo PDDUA, que concentrava este tipo de atividade junto
aos principais eixos. Vale mencionar, também, que a LUOS flexibiliza o porte
mdxima nessa regido, passando de 1.000 m?, estabelecido pelo PDDUA, para 1.500
m?, conforme a nova regulacgdo; bem como libera este uso condicionado ao porte

em bairros residenciais como Trés Figueiras e Chdcara das Pedras.

22 Para efeito comparativo, foram cotejados os niveis de impacto. Para o PDDUA, a denominagdo é Nivel de
Interferéncia Ambiental, j& para a LUOS é Nivel de Incomodidade.
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Comércio Atacadista Servigos Industria
Nivel3 Nivel 3 com Incomodidade

PDDUA e LUOS
Atividades com potencial impacto

Porte
Il Proibido
Il 500m?
B 1.000m?
1.500m?
< 5.000m?
2 Sem Limite
(a]
2 Regime Especifico
[0 Pré-existéncias e Produgdo rural
7/, Conforme Lei Zona Rural
I Conforme Projeto
Figura 46 -
Comparativo entre
as disposi¢des
dadas pelo PDDUA
e LUOS quanto as
atividades de
méximo impacto.?*
[72]
(@]
-}
—
Base Cartogréfica:

PMPA (2010, 2025)

Datum: SIRGAS 2000 / UTM 225
Elaboragdo:

Equipe Técnica do CAOUrb/MPRS

23 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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Por fim, analisando em contraposigdo ao disposto ao PDDUA, é o enquadramento
de estudos para atividades que representem algum tipo de impacto. Observa-se
que o PDDUA previa, no Anexo 11,24 uma série de atividades e empreendimentos
por porte que deveriaom ser submetidos a esse procedimento com objetivo,
justamente, de andlise pormenorizada do empreendimento ou atividade proposta
frente aos impactos e compatibilidade com o entforno. Essa questdo serd

desenvolvida a seguir, associada d regulamentagdo do EIV.

Em sintese, observa-se que as proposi¢des tendem a promover uma intensificagdo
quanto a miscigenagdo de usos, especialmente daqueles com maior potencial de
impacto, em dreas residenciais e de usos mistos compativeis. Essa tendéncia é
agravada pelas indefinicdes normativas, uma vez que os critérios para o
ordenamento territorial das atividades passaram a permitir a instalagdo de usos
potencialmente incémodos ou poluentes proximos a dreas residenciais, sem a
devida delimitagdo técnica, tampouco existindo a necessidade de estudos quanto
ao impacto. Ademais, a efetiva regulamentacdo desses pardmetros foi delegada a
instrumentos posteriores, carecendo de debate piblico préprio do Plano Diretor,
bem como de fundamentagdo em estudos técnicos, o que compromete a

transparéncia e a legitimidade do processo de planejamento urbano.

4.1.2.1 Estudo de Impacto de Vizinhancga (EIV)
Todas as atividades exercidas no espago urbano provocam impactos - sejam eles

positivos ou negativos - nos dmbitos social, econdmico, ambiental e urbanistico das

#4PDDUA. Art. 100, § 3°.

dreas onde se inserem. Com o objetivo de promover um ordenamento territorial
mais eficiente e sustentavel, o Estatuto da Cidade (EC) instituiu diversos
instrumentos de gestdo urbana e tributdria, entre os quais se destaca o Estudo de
Impacto de Vizinhanga (EIV). O EIV configura-se como uma ferramenta
complementar ao zoneamento e ao regime de uso, ocupagdo e parcelamento do
solo, potencializando a aplicagdo das diretfrizes estabelecidas pelo EC/2001. Em
especial, ele contribui para a efetivagdo das medidas previstas nas alineas do inciso
VI, art. 2°, sendo sempre conveniente retomar, haja vista que determinam que o

ordenamento e o controle do uso do solo devem ser realizados de modo a evitar:

(...)

a) a utilizagdo inadequada dos imoveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em
relagdo a infra-estrutura [sic] urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
pdlos [sic] geradores de trdfego, sem a previsdo da infra-estrutura [sicl
correspondente;

e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou
ndo utilizacdo;

f) a deterioragdo das dreas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradagdo ambiental;

h) a exposicdo da populagdo a riscos de desastres. (Incluido dada pela Lein®12.608,
de 2012)

(...

A elaboracdo do EIV deve ser realizada previamente ao licenciomento da obra ou
atividade. Dessa forma, o EIV se consolida como um instrumento urbanistico que
busca fornecer subsidios técnicos ao poder publico para embasar a decisdo sobre

a concessdo, condicionamento ou até mesmo a negativa de licengas. Além disso, o
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EIV pode atuar como mediador de conflitos entre diferentes agentes do espago

urbano, considerando os usos e ocupagdes ja consolidados no entorno.

E importante ressaltar que, por vezes, o zoneamento urbano, isoladamente, ndo é
suficiente para mitigar todos os potenciais conflitos urbanos. Nesse sentido, o
licenciamento de empreendimentos pode ser condicionado a elaboragdo do EIV,
inclusive para aqueles projetos que estejom em conformidade com as normas
urbanisticas e edilicias vigentes, uma vez que tais pardGmetros ndo eliminam a
possibilidade de geragdo de impactos significativos no entorno. Exemplos desses
impactos incluem alteragdes na mobilidade urbana, potencial de polui¢do sonora,
modifica¢des relevantes na paisagem ou sobrecarga nas infraestruturas e servigos

pUblicos.?*®

Uma vez identificados os impactos e sua magnitude, o licenciamento pode ser
condicionado & ado¢do de medidas mitigadoras e compensatérias ou, em casos
mais graves, negado. Essa possibilidade representa uma importante inovagdo na
cultura técnica do licenciamento, que, historicamente, tende a se restringir a andlise
de conformidade urbanistica e edilicia dos projetos, baseando-se exclusivamente
nos regramentos gerais estabelecidos.”® No que diz respeito & definicdo de

medidas mitigadoras, observa-se que:

Nos empreendimentos imobilidrios urbanos, as medidas mitigadoras
correspondentes aos impactos negativos identificados nos estudos ambientais
(EIV, EIA) e de trédfego devem ser esmiugadas quando do detalhamento do projeto
urbano, interferindo nas definigdes a respeito de tipologias construtivas, volumes,
design, nos materiais e nos recursos tecnoldgicos utilizados, nos usos e nas fungdes

23 SCHVARSBERG, B., MARTINS, G. C., KALLAS, L. M. E. (org.). Ministério das Cidades. Estudo de Impacto de
Vizinhanga. Cole¢do Cadernos Técnicos de Regulamentagdo e Implementagdo de Instrumentos do Estatuto
da Cidade. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2016.

% Ibid.

das edificagdes. A necessidade de atenuagdo de impactos também deve
determinar a definicdo de reforcos e complementacdes nas infraestruturas de
interesse local e geral associadas ao projeto, cujo financiamento serd imputado ao
empreendedor, pois é necessdrio impedir que os impactos do empreendimento
sobrecarreguem as infraestruturas piblicas e afetem negativamente a qualidade
de vida da populagdo.?*’

No que concerne as medidas compensatérias, estas sdo delimitadas quando os
impactos identificados ndo podem ser mitigados ou evitados, por exemplo, quando
héd supressdo de vegetagdo nativa ou a perda de uma paisagem a partir da

implantagdo de um empreendimento imobiliario.?® Ainda, deve-se salientar que:

As medidas preventivas ndo garantem que os danos ndo venham a ocorrer. SGo
esforgos, a partir de uma abordagem técnica, para que ndo ocorram impactos
considerados intolerdveis, mas se inserem em cadeias causais complexas e
revestidas de incertezas pelo desconhecimento dos impactos futuros, sinérgicos e
cumulativos, associados das imprevisibilidades a respeito de como o ambiente vai
reagir. A incerteza aumenta diante da auséncia de estudos prévios sobre o
territério (...) quando da elaborac¢do do planejamento do uso e da ocupagdo do
territério, e da possibilidade dos estudos sobre o projeto urbano serem superficiais
e limitados a apenas alguns impactos.?’

Deve-se atentar que quando agdes promovidas pelo empreendimento ndo sdo
capazes de mitigar o impacto gerado, seja por questdes de custo, seja por sua
inviabilidade, fica demonstrado que o empreendimento ndo é apto dlocalizagdo em

que se pretende implantd-lo. Nas palavras de Tochetto:

Se o custo das medidas mitigadoras e compensatérias pode inviabilizar um
empreendimento, significa que o empreendimento ndo é vidvel porque ndo terd
condig¢des de tratar os impactos dele decorrentes e ird causar danos a sociedade.
Reduzir essas medidas para viabilizd-lo implica deixar de mitigar e compensar

27 Steigleder, 2021, p. 302
28 Ibid., p. 304.
# Ibid., p. 308.
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impactos, cuja consequéncia direta é gerar danos & sociedade, o que viola as
diretrizes gerais da politica urbana e os direitos difusos.?*°

Dessa maneira, o empreendimento deverd ser analisado tendo em vista o caso
concreto, as normativas vigentes de zoneamento, o contexto urbano e a

compatibilidade com o planejamento territorial, de modo amplo, do municipio.?*!

Destaca-se, assim, que o EIV & um instrumento que oferece a possibilidade de fazer
mediac¢do entre os interesses privados dos empreendedores e o direito d qualidade
urbana daqueles que moram ou transitam em seu entorno, consagrando o Direito
de Vizinhang¢a como parte integrante da politica urbana, condicionando o direito de
propriedade. Desse modo, entende-se que as atribuicdes conferidas ao EIV
objetivam viabilizar a efetivacdo da politica urbana municipal, buscando garantir o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana,
bem como promover uma distribui¢cdo equitativa dos 6nus e beneficios decorrentes

do processo de urbanizacdo.

Quanto a aplicagdo, o EC determina que a regulamentagdo do EIV por parte do
municipio dependerd de lei especifica ou da instituicdo do instrumento no plano
diretor, determinando as atividades e empreendimentos que deverdo realizar o

estudo para sua implantagdo, conforme disposto no dispositivo legal:

Art. 36. Lei municipal definird os empreendimentos e atividades privados ou
publicos em drea urbana que dependerdo de elaboragdo de estudo prévio de
impacto de vizinhanga (EIV) para obter as licencas ou autorizagdes de construgdo,
ampliagdo ou funcionamento a cargo do Poder PUblico municipal.

240 TOCHETTO, Daniel. Planejamento Urbano, da concep¢do de planejamento integrado aos problemas da
institucionaliza¢do. Tese (Doutorado em Planejamento Urbano e Regiondl) - Faculdade de Arquitetura,
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2023.

O Municipio de Porto Alegre formalizou o EIV como instrumento urbanistico por
meio da Lei Complementar 695/2012. Contudo, a efetivacdo desse instrumento ndo
ocorreu na prdtica, visto que sua aplicagdo permaneceu dependente da
elaboragdo de regulamentacdo especifica e da reestruturagdo da equipe técnica
municipal responsdvel pela sua gestdo e implementagdo. Por outro lado, o PDDUA
instituiu, anteriormente ainda ao EC, o Estudo de Viabilidade Urbanistica (EVU)

condicionado aos Projetos Especiais de Impacto Urbano (PEIU).

O PDDUA é composto por sete estratégias que buscam definir o modelo de
desenvolvimento urbano do municipio. Dentre essas, estd a “Produgcdo da Cidade”,

que tem como objetivo:

a capacita¢do do Municipio para a promog¢do do seu desenvolvimento através de
um conjunto de agdes politicas e instrumentos de gerenciamento do solo urbano
que envolvem a diversidade dos agentes produtores da cidade e incorporam as
oportunidades empresariais aos interesses do desenvolvimento urbano como um
todo.?#?

As estratégias sdo compostas por programas. Dentre os programas relacionados
a Estratégia de Produgdo da Cidade estd o Programa de Projetos Especiais, assim

definido pelo PDDUA:

| - Programa de Projetos Especiais, que busca promover intervengdes que, pela
multiplicidade de agentes envolvidos no seu processo de produg¢do ou por suas
especificidades ou localizagdo, necessitam critérios especiais e passam por
acordos programdaticos estabelecidos com o Poder PUblico, tendo como referéncia
os padrdes definidos no Plano Regulador. (Grifo nosso).?**

Isto é, o Projeto Especial de Impacto Urbano (PEIU) consiste na flexibilizagdo de

241 Schvarsberg et. al., 2016.
22 pDDUA. Art. 21.
23 PDDUA. Art. 23.
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regime urbanistico dado pelo plano regulador do PDDUA ou na implantagdo de
atividade que possa representar algum tipo de impacto sobre o entorno, sendo
obrigatério para os casos listados no Anexo 11. Desse modo, os PEIU tem como
objetivos (i) a viabilizagdo das diretrizes e estratégias do PDDUA,; (ii) a promogdo
do desenvolvimento urbano a partir do interesse publico, de forma concertada com
o interesse privado; (iii) o detalhamento do PDDUA com base em estudos
especificos; (iv) a solugdo dos impactos urbano-ambientais decorrentes da
proposta; (v) a qualificag@o da paisagem urbana, reconhecendo suas diversidades
e suas configuragdes socioespaciais; e (vi) a compatibilizagdo das politicas setoriais
e do plano regulador com as diferentes escalas espaciais - terreno, quarteirdo ou

setor urbano.?*4

Os PEIU sdo classificados, conforme a iniciativa de sua implantagdo em (i) de
Realizagdo Necessdria, implementado pelo Municipio juntamente & iniciativa
privada; e (ii) de Realizagdo Voluntéria, proposto por iniciativa externa ao Poder
Piblico Municipal.?** OS PEIU também sdo classificados conforme suas
caracteristicas, complexidade e abrangéncia, podendo ser (i) de 1° Grau; (i) de 2°

Grau; e (iii) de 3° Grau, caso tratar-se de Operagdo Urbana Consorciada (OUC).

O que importa dizer neste tépico, quanto a relagdo entre o EIV e o EVU, é que os
Projetos Especiais listam uma série de usos que demandam andlise pormenorizada
quanto a sua implantagdo e funcionamento objetivando promover uma avaliagdo
ex-ante de seus impactos de modo a possibilitar a adequagdo do projeto e a

proposi¢do de medidas mitigadoras e compensatérias.

244 PDDUA. Art. 54-A.
245 PDDUA. Art. 55.

Quanto as proposi¢gdes do novo plano diretor, o projeto de LUOS apresenta o
instrumento EIV, em seu artigo 88, como “o instrumento urbanistico destinado a
avaliar os efeitos positivos e negativos de empreendimentos ou atividades sobre a
qualidade de vida urbana, a infraestrutura urbana e o entorno imediato, visando
compatibiliza-los com as condicées da vizinhanca consolidada, sendo exigido nos
casos definidos no Anexo 7 desta Lei Complementar”. O Anexo 7 pode ser
observado na Figura 47, a seguir. E apresentada também, no artigo 89, a
possibilidade de flexibilizagdo do regime urbanistico mediante elaboragdo do EIV.
Esse assunto é abordado no Toépico 4.2, referente as possibilidades de flexibilizagdo

do regime urbanistico.

TIPO ENQUADRAMENTO (1)

Edificagdo em geral com porte 2 60.000m?

Central de abastecimento alimenticio com porte > 20.000m?

Centro comercial com porte =10.000m?

Supermercado com porte =10.000m?2

Centro cultural e centro de eventos/convengdes com porte =10.000m?2

Clube com porte 2 5000m?*

Estadios ou arena destinados a grandes eventos -

Aerédromo, porto, terminal rodoviario, terminal de cargas e heliporto (2) -

Autédromo, cartédromo aberto e hipédromo -

Cemitério -

Penitencidria -

Quadra de escola de samba -

Condominio de lotes ou de unidades auténomas em terreno com area de em terreno com area superior a
terreno superior a trinta hectares 30ha (trinta hectares)

em terreno com area superior a

Loteamento com &rea de terreno superior a trinta hectares
P 30ha (trinta hectares)

() Para fins de determinacao do porte exclui-se as reas isentas, exceto para as garagens comerciais que terdo o seu
porte definido pela drea construida total
(2) Naoserao objeto de EIV as construgdes e atividades inseridas em areas de aerédromos com EVU ou EIV ja aprovados.

Figura 47 - Empreendimentos sujeitos ao EIV propostos pelo projeto de LUOS.?*

246 Anexo 7 do Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS).
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DO PDUS E DA LUOS: ANALISE DOS PROJETOS DE LEI

Isto posto, sdo necessdrias algumas reflexdes quanto as disposigdes do EIV pela
LUOS & luz dos objetivos deste instrumento, de maneira abrangente, e, ainda, em
comparagdo as disposigdes vigentes, tanto pelo PDDUA, como pela Lei 695/2012.

O primeiro ponto refere-se aos usos, atividades e edificacdes condicionadas &

aplicagdo do EIV. A andlise comparativa que segue, a partir do apresentado no

Quadro 9, ndo pretende ser exaustiva, mas apontar casos que tendem a
representar impactos de vizinhanga e que passam a ter pardmetros mais

permissivos conforme o desenho do instrumento proposto da LUOS.

Aftividade ou edificagéo PEIU-1 PEIU-2 LEI 695/2012 LUOS
10.000m2- ) )
Edificacdo emgeral  [30.000m?/200-| ~30:000m?/ | >30.000m* /1) _ () (56
400 vagas >400 vagas >400 vagas
Centro Comercial 5.000-10.000m?  >10.000m? >5.000m? >10.000m?
Comércio atacadista 33888;“2 ‘ >5.000m?

Garagem comercial 100-200 vagas >200 vagas

terreno até terreno > terreno >
1.000m? 1.000m? 1.000m?

500-10.000m? >10.000m? >2.500m?

Garagem geral

>10.000m?

Supermercado

IndUstria com interferéncia

_ 2
ambiental 200-10.000m

Entretenimento noturno até 750m?

Loteamento 2,25-30ha

Loteamento na Area de
ocupacdo rarefeita.

Condominio de lotes ou de

unidades auténomas até 30ha

Condominio por unidades
auténomas residencial ou

. X X
loteamento para fins
residenciais na Mista 5.
Quadro 9 - Comparativo entre as atividades exigidas pelo EIV entre os instrumentos citados.?*’

247 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

Na categoria “Edlificagées em geral”, a LUOS estabelece que edificagdes com mais
de 60.000 m? estardo condicionadas ao EIV, ao passo que o PDDUA determina
que: edificagdes com drea entre 5.000 m? e 30.000 m?, ou enquadradas na faixa
entre 200 e 400 vagas de garagem, deveriam ser classificados como PEIU-1; e
edificagdes acima deste patamar, como PEIU-2, sendo o mesmo pardmetro
estabelecido pela Lei do EIV. Verfica-se, também, que sdo suprimidas andlises
relativas a intervengdes junto ao patrimdnio histérico e a empreendimentos
associado as atuais Areas de Protecdo do Ambiente Natural (APAN).

Especificamente estes dois temas sdo discutidos no Tépico 4.4.

No que tange aos usos comerciais, cabe ressaltar diferengas relevantes nos
pardmetros adotados pelos diferentes instrumentos urbanisticos. Em relagdo aos
centros comerciais, o projeto de LUOS estipula que apenas edificagdes com drea
superior a 10.000 m? estdo sujeitas ao EIV, enquanto o PDDUA e a Lei do EIV
consideram como valor minimo edificagdes acima de 5.000 m2. Situagdo similar
ocorre com os supermercados: a LUOS propde definir o pardmetro minimo em
10.000 m?, o PDDUA adota 500 m? para enquadramento como PEIU-1 e 10.000
m? para PEIU-2 e, por sua vez, a Lei do EIV estabelece 2.500 m2 como valor minimo.
Quanto ao comércio atacadista, observa-se que o projeto de LUOS ndo inclui esse
uso entre aqueles condicionados ao EIV, enquanto o PDDUA determina 5.000 m?
para PEIU-1e 30.000 m? para PEIU-2, e a Lei do EIV exige a elaboragdo do estudo

para edificagdes acima de 5.000 m2.

Além disso, atividades vinculadas ao entretenimento noturno - atividades que

representam impacto tendo em vista, especialemnte, a poluicdo sonoora - ndo
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figuram entre as exigéncias previstas no projeto de LUOS, ao passo que para o
PDDUA e para a Lei do EIV tais atividades estavam condicionadas a elaboragdo do
estudo conforme o porte. A inclusdo deste tipo de estabelecimento poderia
promover a convivéncia destas atividades ao condicionar sua implantagdo com o
tratamento acUstico e o controle de hordério, por exemplo. De igual modo,
“garagens”e ‘garagens comerciais”ndo estdo contempladas pela LUOS, embora

sejam consideradas pelo PDDUA.

Da mesma forma, usos industriais com potencial de impacto também ndo figuram
entre os pardmetros inseridos no projeto de LUOS, ao passo que o PDDUA exige o
enquadramento de edificagdes industriais acima de 200 m? para PEIU-1 e de
10.000 m? para PEIU-2. J& a Lei do EIV é adinda mais especifica, determinando a
obrigatoriedade do estudo para indUstrias com drea adensavel superior a 500 m?

nas Areas Mistas e 2, e acima de 1.500 m? nas Areas Mistas 3 e 4.

No que diz respeito ao parcelamento do solo, observa-se que tanto o PDDUA
quanto a Lei do EIV estabelecem critérios mais rigorosos do que aqueles propostos
pelo projeto de LUOS. Ao andlisar a regulamentacdo sobre loteamentos e
condominios, verifica-se que, embora a LUOS apresente a exigéncia de elaboragdo
do EIV apenas para empreendimentos com drea superior a 30 hectares — patamar
também adotado pela Lei do EIV e pelo PEIU-2 —, projetos de menor dimensdo
ficam enquadrados como PEIU-1 e, portanto, submetidos & elaboragdo do EVU de

modo a avaliar sua implantagdo.

Outro aspecto relevante refere-se ao parcelamento do solo em dreas classificadas
como Mista 5. Tal cuidado estd centrado na avaliagdo da compatibilidade do uso

residencial proposto com o elevado grau de miscegenagdo de atividades

caracteristica dessas dreas, que concentram empreendimentos logisticos e
industriais. O cuidado na andlise visa garantir que a inser¢do de novos usos
residenciagis ndo comprometa a dindmica e a vocagdo predominante desses
territérios, fampouco que o uso residencial reste prejudicado pelas atividades ali

localizadas.

Relativamente ao conteldo, o EC determina os tépicos minimos a serem abordados
pelo EIV de modo a apresentar os efeitos positivos e negativos do empreendimento

ou atividade proposto.

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

| - adensamento populacional;

Il - equipamentos urbanos e comunitdrios;

Il - uso e ocupagdo do solo;

IV - valoriza¢do imobilidria;

V - mobilidade urbana, geragdo de tréfego e demanda por transporte pUblico;
(Redagdo dada pela Lein®14.849, de 2024)

VI - ventilagdo e iluminagdo;

VIl - paisagem urbana e patriménio natural e cultural. [Grifo nosso].

O Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo do Solo, por sua vez, apresenta, também, os

aspectos referentes a avaliagdo, bem como os estudos necessdrios:

Art. 92. O EIV deverd conter a avaliagdo dos seguintes aspectos:

| - adensamento populacional;

Il - equipamentos urbanos e comunitdrios;

Il - uso e ocupacdo do solo;

IV - valorizag¢do imobilidria;

V - mobilidade urbana, geragdo de trdfego e demanda por transporte pUblico;
VI - condigdes de ventilagdo e iluminagdo natural;

VIl - paisagem urbana e patriménio natural e cultural.
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Art. 93. O EIV deverd incluir, obrigatoriamente, os seguintes estudos, sem prejuizo
de outros definidos regulamento:

| - Estudo de Impacto de Tréfego;

Il - Simulagdo de Sombras, Ventilagdo e llumindncia Natural;

Il - Estudo de Capacidade da Infraestrutura Urbana;

IV - Estudo de Compatibilidade de Usos;

V - Avaliagdo de Impacto Visual e Paisagistico.

Paréagrafo Unico. O estudo de valoriza¢do imobilidria serd exigido exclusivamente
nos casos previstos no art. 89 desta Lei Complementar, quando o empreendimento
pretender superar o coeficiente de aproveitamento méaximo da ZOT em que
estiver inserido. [Grifo nosso].

O artigo 89 ftrata da possibilidade de flexibilizagdo do coeficiente de
aproveitamento mdximo, assunto este que serd tratado no préximo subcapitulo,
4.4, Deigual modo, é transcrito o artigo, abaixo, de modo a discutir a exce¢do dada

ao quesito “valorizacdo imobiliaria’.

Art. 89. Independentemente de previsdo no Anexo 7 desta Lei Complementar,
poderd ser proposto EIV com a finalidade de solicitar a aplicagdo de parédmetros
urbanisticos diferenciados daqueles previstos para a ZOT em que se localiza o
empreendimento.

Paragrafo Unico. A aprovagdo do EIV, nos termos do caput, implicard o
estabelecimento de regime urbanistico especifico, aplicdvel exclusivamente ao
empreendimento.

Ao analisar os aspectos propostos pelo projeto de LUOS frente ao determinado
pelo Estatuto da Cidade, verifica-se que é aberta exceg¢do para a avaliagdo
referente & valorizagdo imobilidria, condicionada apenas quando o
empreendimento for objeto de flexibilizagdo do potencial construtivo via
majoracdo do Coeficiente de Aproveitamento. E importante frisar, entretanto, que
os impactos gerados pelos empreendimentos, de modo geral, impactam o valor dos

imdveis do entorno imediato, seja positiva, seja negativamente.

248 Schvarsberg et. al., 2016.

Empreendimentos podem impactar negativamente o valor de um imébvel vizinho ou

um conjunto de iméveis quando, por exemplo, promove o sombreamento excessivo,

prejudicando a habitabilidade das unidades habitacionais; quando é instalado uma
atividade poluidora (atmosférica ou sonora); quando for um uso que impacte o
trénsito, causando congestionamento do sistema vidrio. Desse modo, o estudo
elaborado deve apontar seja solugdes projetuais, sejam medidas de mitigagdo e

compensacdo para tais impactos.

Por outro lado, igualmente, pode representar uma valorizagdo dos imébveis do

entorno, demandando, conjuntamente, andlise quanto ao perfil da populagdo
residente. Entende-se assim pertinente tendo em vista que o processo de
valorizagdo, ainda que positivo, pode gerar pressdo pelo adensamento
populacional, causando efeitos negativos sobre a populagdo dali residente,
sobretudo quando de menor renda. Essa dindmica pode dar origem a um processo
de gentrificagcdo apoiado valorizagdo do solo e no aumento de impostos e taxas,
tendo, como consequéncia, a substituicdo da populagdo ali residente. Desse modo,
o EIV, ao propor medidas de mitigagdo e compensacdo, poderia pensar, também,
agdes que visem a manutengdo da populagdo ali residente de forma articulada a

outros instrumentos, como as Zonas Especiais de Interesse Social, por exemplo.?®

Outro ponto importante refere-se ao impacto cumulativo gerado por um conjunto
de empreendimentos. Entende-se que o empreendimento ou atividade ndo deve
ser analisado de formaisolada, devendo considerar além do entorno pré-existente,

novas edificagdes, atividades e empreendimentos previstos. Desse modo, a
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mitigagdo dos efeitos cumulativos pode ser compartilhada entre os

empreendedores.?*?

Essas divergéncias evidenciam que a LUOS adota critérios mais permissivos em
relagdo ao porte minimo de edificagdes e atividades sujeitas ao EIV, em
comparagdo com os pardmetros estabelecidos pelo PDDUA e pela Lei do EIV.
Desse modo, o instrumento que poderia atuar como meio para a concertagdo entre
os agentes privados (moradores e empreendedores) e pUblicos na dire¢do da
miscigenag¢do de usos de forma a minimizar os impactos e no ordenamento
territorial com vista a qualificagdo do territério resta esvaziado, pela fragilidade de
seus pardmetros, resultando em menor controle dos impactos urbanos gerados por
determinados empreendimentos. Entende-se, assim, que o objetivo do EIV

enquanto instrumento urbanistico ndo é utilizado em sua poténcia plena.

4.1.3 Do Regime de Parcelamento

A definicdo dos pardmetros para o parcelamento do solo urbano deve estar
alinhada as diretfrizes, objetivos e pardmetros estabelecidos pelo
macrozoneamento e pelo zoneamento municipal. Isso significa que a fixagdo de
indices relativos ds caracteristicas dos lotes, loteamentos e desmembramentos
deve considerar as especificidades e os objetivos desejados para cada zona
urbana, seja ela j& consolidada ou em processo de urbaniza¢do, conexdo com as
dreas consolidadas e padrdes de adensamento urbano. Ressalta-se que o
ordenamento do parcelamento do solo, incluindo suas modalidades,
procedimentos administrativos e sangdes em caso de descumprimento, estd

também disciplinado pela Lei Federal 6.766/1979, que confere respaldo legal e

9 Ibid.

uniformidade & matéria.

O parcelamento eficiente do solo, especialmente no que diz respeito & expansdo
urbana por meio de novos loteamentos, resulta da articulagdo de pardmetros, tais
como: dimensdes minimas dos lotes, tamanho e configuragdo das quadras, largura
e hierarquia das vias, disponibilidade de equipamentos publicos e distribuicdo
adequada de dreas verdes. Essa combinagdo de fatores resulta em diferentes
modelos de ocupagdo urbana, permitindo a conformagdo de arranjos variados de
densidade, que atendam tanto ds demandas de crescimento quanto aos objetivos
de qualidade de vida, sustentabilidade e interagcdo entre as dreas rurais e

naturais.?°

Quando analisado o PDDUA, verifica-se que, de maneira geral, é estabelecido
como lote minimo o valor de 150 m? para drea intensiva e consolidada; 600 m? para
dreas com potencial logistico e industrial; 2 ha para dreas com caracteristicas rurais
e 20 ha para APANs. O projeto de LUOS propde a redugdo generalizada dos
valores para os lotes minimos, tendo como referéncia o LM =125m?2, com exceg¢do

das ZOTs 1, 2, 14,15 e 16.

Ainda assim, como serd discutido de modo detalhado para cada zona, parece ndo
guardar sentido a permissdo de parcelamento de lotes tdo pequenos em duas
situagdes: em bairros residenciais consolidados com ambiéncia urbana distinta e
junto as dreas de transigdo entre o ambiente urbano consolidado e a consolidar e
dreas naturais e rurais. Especialmente quanto a esta segunda situagdo, entende-se

que a dimensdo dos lotes igualmente implica na promog¢do do adensamento. Assim,

20 Acioly e Davidson, 1998.
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representa incentivo ao seu parcelamento, ndo sendo, portanto, compativel, com
a ideia de transi¢do relativamente a dreas naturais ou de baixa densidade j& que

tende a estimular a expansdo urbana.

A versdo final da LUOS ndo apresenta os casos em que é vedado o parcelamento
do solo, sendo vigente, portanto, as restricdes estabelecidas pelo artigo 3° Lei
Federal 6.766/1979. E importante rememorar, entretanto, que a versdo preliminar
apresentava restrigdes quanto as cotas de inundagdo, fixando os valores
correspondentes. A questdo referente as cotas de cheia é discutida tanto no

subcapitulo 3.1, quanto no tépico 4.4.2.

Constata-se, ainda, que a LUOS sugere propiciar condi¢gdes favordveis a dindmica
de expansdo urbana, também no que concerne a implantag¢do de condominios. O
Unico pardmetro adotado como referéncia para o dimensionamento dos
condominios por unidades auténomas é o tamanho do quarteirdo relativo ao
parcelamento do solo, sendo o tamanho méaximo de 22.500 m? (2,25 ha) para as

ZOTs1a 13, e o tamanho minimo de 20ha para as ZOTs 14, 15 e 16.

Art. 28. A instituicdo de condominio por unidades auténomas serd permitida, nos
termos da Lei Federal n° 4.591, de 16 de dezembro de 1964, em imédvel Unico ou
conjunto de imoveis cuja drea total ndo ultrapasse o limite méximo de quarteirdo

estabelecido para a ZOT correspondente.

O artigo 23 dareferida lei estabelece que empreendimentos do tipo condominio por

unidades auténomas, cuja drea ultrapasse 10 ha localizado nas ZOT 14, 15 e 16,

deverdo obrigatoriamente passar por andlise de estruturag¢do urbana e vidria, e,
somente quando possuir mais de 30 ha serd submetido ao EIV. Por outro lado,

condominios com drea inferior a esse limite ficam isentos dessa etapa de avaliagdo,

o que pode facilitar sua implantagdo sem um exame prévio das consequéncias
sobre o tecido urbano e a infraestrutura local. Essa caracteristica demonstra uma

flexibilizagdo nas normas, permitindo que empreendimentos de menor porte sejam

aprovados com maior rapidez, sem a obrigatoriedade de estudos sobre sua

integracdo ao entorno nessas regides e, também, que este tipo de empreendimento

é possivel de ser implantado em qualquer drea do municipio. Observa-se:

Art. 23.

(...)

§ 6° Os condominios por unidades auténomas implantados em terrenos com drea
superior a 10 ha (dez hectares), localizados nas ZOT 14, 15 e 16, serdo submetidos &
andlise de estruturacdo urbana e vidria, visando a adequagdo do empreendimento
aos padrdes urbanisticos aplicéveis.

Outro ponto a ser destacado refere-se a possibilidade de implantagdo de
condominios por unidades auténomas em dreas que apresentem risco ou
suscetibilidade a processos hidrolégicos ou geolégicos. O artigo 120 do PDUS
estabelece um conjunto de restri¢des a edificagdo e ao parcelamento do solo para
fins urbanos, complementando as limitagdes ja previstas na Lei Federal n.
6.766/1979. Contudo, merece destaque a excegdo infroduzida pelo § 9°, que
flexibiliza a aplicagdo de determinadas restricdes especificamente para os

condominios por unidades auténomas.

Com essa previsdo, deixam de incidir sobre esses empreendimentos restrigdes
como a proibi¢do de implantagdo em terrenos com declividade igual ou superior a
30 %, a vedagdo de ocupagdo em Areas de Preservagdo Permanente e o
licenciamento de empreendimento abaixo da cota minima de inundagdo fora do
sistema municipal de protegdo contra cheias. Na prdtica, essa exce¢do amplia

consideravelmente a possibilidade de implantagdo de condominios em dreas que,
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para outros tipos de parcelamento, estariom expressamente vedadas pela

legislagdo urbanistica, o que pode ter impactos relevantes tanto para a

preservacdo ambiental quanto para a gestéo do territério.

Art.120. SGo vedados a edificagdo e o parcelamento do solo para fins urbanos:

Ill - em terrenos ou parcelas de terrenos com declividade igual ou superior a 30%
(trinta por cento), salvo se atendidas exigéncias técnicas especificas, conforme
manifestagdo do érgdo competente;

VI - em Areas de Preservagdo Permanente, salvo nas seguintes situagdes,
mediante manifestagdo do 6rgdo ambiental competente e observdncia dos
pardmetros da legislagdo ambiental:

(..)

§ 2° Para novas edificagdes em iméveis localizados as margens do Lago Guaiba,
ao suldo entroncamento das Avenidas Didrio de Noticias e Guaiba, fora do sistema
de diques de protegdo contra cheias do Municipio, serd exigida cota de nivel
minima de 3,23m (trés metros e vinte e trés centimetros) em relagdo ao sistema
oficial de referéncia do Municipio.

§ 3° Excepcionalmente, em dreas urbanas consolidadas, poderdo ser aprovados
projetos de edificagdes ou parcelamento do solo situados em cotas inferiores a
3,23m (frés metros e vinte e trés centimetros), desde que o érgdo técnico
competente emita parecer favordvel a sua viabilidade.

§ 9° As vedagdes previstas nosincs. lll e VI do caput e nos §§ 2° e 3° deste artigo ndo
se aplicam a edificacdes e condominios por unidades auténomas. [Grifo nosso].

Constata-se, na pratica, que ndo hd restrigdo normativa para a implantagdo esse
tipo de empreendimento, mesmo em dreas rurais ou naturais representadas pelas
ZOT 14, 15 e 16, e ainda em dreas abaixo da cota de inundagdo. N&o fica claro,
também, se os lotes para condominios devem seguir as mesmas dimensdes dada
aos loteamentos. Comparativamente ao PDDUA, este estabelecia as Quotas Ideais

gue buscava liminar o nimero méximo de lotes internos (unidades auténomas) ao

condominio, regulando assim a densidade habitacional. Por outro lado, como

apresentado anteriormente, nas novas proposi¢gdes ndo hd pardmetro urbanistico

com tal fungdo.

Assim, esse novo contexto representa fragilidade, especialmente quanto &
implantagdo de condominios em dreas de interface rural e natural, haja vista sua
ampla permissividade e ainda sem o devido controle sobre a densidade
populacional e habitacional. Assim, independentemente do porte, a falta de
restricdo & implantagdo de condominios pode resultar em estimulo a expansdo
urbana em dreas rurais, em contraposigdo aos objetivos estabelecidos no PDUS
relacionados ao adensamento urbano e d aproximagdo da populagdo ds dreas com

infraestrutura e postos de trabalho.
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4.2 Possiblidades de flexibilizagdo do
regime urbanistico observados



Os projetos de lei do Plano Diretor Urbano Sustantével (PDUS) e de Uso e Ocupagdo
do Solo (LUOS) propdem regras para o uso e a ocupagdo do solo e preveem
instrumentos que tfornam possivel a flexibilizagdo dos pardmetros urbanisticos
fixados para cada Zona de Ordenamento Territorial (ZOT). A discussdo acerca de

tais instrumentos é apresentada na sequéncia.

4.2.1 Planos Locais e de Pormenor

Dentre os instrumentos urbanisticos trazidos pelo Projeto de Lei do Plano Diretor
Urbano Sustentével (PDUS) est@o os Planos Locais (PL) e Planos de Pormenor (PP).
Tratam-se, de modo geral, de dispositivos que permitem a instituigdo de novas

regras e pardmetros urbanisticos em uma determinada érea.

O Plano Local é assim definido, & vista do referido projeto de lei:

Art. 151. O plano local é o instrumento territorial de planejamento urbano que
detalha e implementa as diretrizes do Plano Diretor em por¢des especificas do
territério municipal, por meio da definicdo de normas, pardmetros e agdes
ajustadas as particularidades socioeconémicas, urbanisticas e ambientais da drea
abrangida.

Parégrafo Unico. A operagdo urbana consorciada é uma espécie de plano local.

Quando observado o conteddo minimo, destaca-se a definigdo dos pardmetros
urbanisticos, de incentivos urbanisticos e de intervengdes previstas para a
qualificagdo do espago. E importante ressaltar ainda que embora uma Operagdo
Urbana Consorciada (OUC) seja enquadrada como PL, nem todo PL deverd ser
entendido como uma OUC. E dizer, nem todo PL deverd estar submetido ds
defini¢des, diretrizes e objetivos, bem como os procedimentos da OUC conforme
previsto pelo EC. Destas, destacam-se a participagdo efetiva dos moradores e

usudrios permanentes; a elaboragdo de EIV; contrapartida exigida dos

proprietdrios e formas de controle da operagdo, necessariamente acompanhada
de representagdo da sociedade civil. Destaca-se, também, a previsdo da

participagdo da sociedade nos seguintes termos:

Art. 153. A proposta legislativa do plano local serd precedida de andlise técnica,
apresentacgdo e debate no dmbito do CMDUA e realizagdo de audiéncia pUblica,
em carater antecedente d remessa do projeto de lei ao Poder Legislativo.

J& os Planos de Pormenor (PP) possuem abrangéncia reduzida, de modo a
estabelecer diretrizes de desenho urbano e de infraestrutura, facultando também
a flexibilizagdo do regime urbanistico. Verifica-se o que estd disposto no projeto de

lei do PDUS:

Art. 161. O plano de pormenor é o instrumento urbanistico de cardter normativo e
executivo destinado ao ordenamento detalhado do territério em dreas especificas
do Municipio, por meio da definicdo de pardmetros urbanisticos, diretrizes de
desenho urbano, intervengdes fisicas e mecanismos de articulagdo entre o Poder
PUblico e agentes privados, conforme os objetivos e diretrizes do Plano Diretor.

Art.162. O plano de pormenor serd elaborado pelo Poder Executivo e aprovado:

| - por lei, quando implicar altera¢do de regime urbanistico para o perimetro do
plano de pormenor;

Il - por decreto, nos demais casos.

Pardgrafo Unico. A elaboragdo do plano de pormenor deverd assegurar a
participagdo comunitdria, conforme os mecanismos previstos nesta Lei
Complementar.

Isso posto, pode-se notar que embora o Plano Local e o Plano de Pormenor sejam
instrumentos que viabilizam modificagdo de regras e pardmetros urbanisticos
fixados por lei, em dreas especificas, o processo de elaboragdo desses planos se
mostra simplificado. Primeiramente, ndo é determinado as dimensdes mdximas

relativamente as dreas que podem ser enquadradas por estes instrumentos.

A exigéncia de apenas uma audiéncia piblica para apresenta¢do da proposta, no
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caso do PL, limita as oportunidades de participagdo e de didlogo com a sociedade,
ndo oportunizando debates ao longo de todo o processo de construgdo do plano.
J& o PP ndo estabelece, de forma direta, como se dard o procedimento de sua
elaboragdo, inclusive quanto ao debate acerca da construgdo de suas diretrizes e

defini¢des.

Nesse sentido, ao considerar que esses instrumentos podem viabilizar a
flexibilizagdo no regime urbanistico, descontos e isengdes que impactam
diretamente o desenvolvimento urbano e no bem-estar da coletividade, e a
reestruturagdo de dreas inteiras da cidade, entende-se imprescindivel garantir
mecanismos de participacdo social mais robustos para que seja possivel o
acompanhamento e monitoramento continuo da aplicagdo do PL e PP. Ademais, é
de entendimento deste CAO que o debate pUblico em rela¢do ao PL e PP deve ter
fixado no PDUS, o mesmo padrdo de transparéncia, procedimentos e envolvimento
previstos para as revisdes do Plano Diretor. Isso tende a garantir que as decisdes

sejom pautadas por estudos técnicos, incluindo de impacto, mecanismos de

recuperacdo da valorizacdo imobilidria e ampla discussdo democrdtica, refletindo

os interesses e necessidades da populagdo afetada. Soma-se a indefinicdo de

pardmetros quanto & dimensdo minima e mdxima gue passam, na prdatica, a

permitir _a flexibilizacdo do regime urbanisticos de porcdes significativas do

municipio, incluindo em dreas rurais e naturais, rompendo com a ideia da

integralidade do territério e a apreensdo sistémica de suas respectivas dindmicas.

4.2.2 Flexibilizagdo via Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV)
Os projetos de lei do Plano Diretor Urbano Sustantével (PDUS - PROC. N° 01037/25

! Quando comparados ao disposto pela lei vigente do PDDUA.

- PLCE 019/25) de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS - PROC. N° 01038/25 - PLCE
020/2), além da flexibilizagdo dos pardmetros urbanistico de modo geral®' e da
possibilidade de implantagdo dos planos locais e de pormenor, fambém
apresentam um rol de possibilidades para flexibilizagdo pontual do regime

urbanistico estabelecido.

O primeiro ponto que merece atengdo estd no artigo 4° do projeto de lei do PDUS
onde, no inciso XXII, hd o incentivo & implantagdo de “projetos icénicos” mediante
ajustes normativos. Nota-se que este incentivo é altamente discriciondrio, tendo em
vista que caracteriza projetos icdnicos como “novadores” e que “valorizem a

paisagem urbana”, consoante ao exposto abaixo:

Art. 4° O planejamento e a gestdo urbana observardo as seguintes diretrizes, além
daquelas estabelecidas na Lei Federal n°10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto
da Cidade):

(...)

XXII - incentivo & inovagdo e a projetos icénicos, com a promogdo de ajustes
normativos que estimulem investimentos em projetos arquitetdnicos inovadores e
valorizem a paisagem urbana;

(...). [Grifo nossol.

A possibilidade de incentivo, através de flexibilizagdo, é viabilizada pelo artigo 64
da LUOS - localizado junto ao capitulo que versa sobre o regime urbanistico. Esse
dispositivo legal aponta que o regime urbanistico poderd ser ajustado mediante
autorizagdo do 6rgdo de planejamento desde que mantida as caracteristicas da
ZOT. O primeiro ponto refere-se a definicdo de “gjuste”, haja vista que ndo é
estipulado nenhum pardmetro para a flexibilizagdo ser enquadrada como tal. O
segundo ponto refere-se ds caracteristicas da Zona de Ordenamento Territorial

(ZOT). Como serd apresentado nos topicos subsequentes, as ZOTs, suas defini¢des
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e finalidades, por vezes sdo genéricas e seu regime urbanistico pouco condizente
com a ocupagdo atual consolidada. Observa-se, a partir desse contexto, o que é

indicado pelo artigo 64 do Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo do Solo:

Art. 64. Ressalvadas as hipéteses de exigéncia de EIV, quando a atividade
pretendida ou o porte do empreendimento demandar andlise especifica de
compatibilidade com o entorno ou condigdes especificas de implantagdo,
especialmente quanto & mobilidade, & paisagem urbana, ao saneamento, &
drenagem e & capacidade da rede de servigos pUblicos, a aplicagdo do regime
urbanistico da ZOT poderd ser gjustada mediante parecer técnico fundamentado
do érgdo de planejamento urbano, desde que respeitadas as caracteristicas e
finalidades da ZOT em que se localizar o imével.

O Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV) também é colocado como instrumento
capaz de flexibilizagdo do regime urbanistico, de forma similar ao que ocorre
atualmente com os Projetos Especiais de Impacto Urbano (PEIU). Os PEIUs
consistem na flexibilizagdo de regime urbanistico dado pelo plano regulador do
PDDUA na busca pela (i) viabilizagdo das diretrizes e estratégias do PDDUA,; (ii)
promog¢do do desenvolvimento urbano a partir do interesse pUblico, de forma
concertada com o interesse privado; (iii) detalhamento do PDDUA com base em
estudos especificos; (iv) solu¢do dos impactos urbano-ambientais decorrentes da
proposta; (v) qualificagdo da paisagem urbana, reconhecendo suas diversidades e
suas configuragdes socioespaciais; e (vi) compatibilizagdo das politicas setoriais e
do plano regulador com as diferentes escalas espaciais - terreno, quarteirdo ou
setor urbano.?? Assim, diferentemente dos PEIU, n&o sdo estabelecidos objetivos
ou diretrizes de referéncia - por mais discriciondrios que sejam na atual vigéncia -
para a aplicagdo deste instrumento nesta modalidade. Sobre isso, o projeto de

LUOS dispde:

%2 Em consondncia ao disposto no artigo 54-A da Lei do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental
de Porto Alegre (PDDUA).

Art. 89. Independentemente de previsdo no Anexo 7 desta Lei Complementar,
poderd ser proposto EIV com a finalidade de solicitar a aplicagdo de pardmetros
urbanisticos diferenciados daqueles previstos para a ZOT em que se localiza o
empreendimento. [Grifo nosso].

Pardgrafo 0Onico. A aprovacdo do EIV, nos termos do caput, implicard o
estabelecimento de regime urbanistico especifico, aplicdvel exclusivamente ao
empreendimento.

Art. 93. O EIV deverd incluir, obrigatoriamente, os seguintes estudos, sem prejuizo
de outros definidos em regulamento:

[...]

Pardégrafo Unico. O estudo de valorizacdo imobilidria serd exigido exclusivamente
nos casos previstos no art. 89 desta Lei Complementar, quando o empreendimento
pretender superar o coeficiente de aproveitamento méximo da ZOT em que
estiver inserido.

Constata-se que hd uma abertura significativa para a flexibilizagdo do regime
urbanistico, tanto por meio de ajustes especificos, quanto de alteragdes
substanciais. Em especial, como previsto no artigo 93, admite-se inclusive a
possibilidade de ultrapassar o Coeficiente de Aproveitamento Mdaximo
estabelecido, o que representa uma contradigdo com o propdsito dos pardmetros
de uso e ocupagdo do solo, haja vista que j& é estabelecido potencial construtivo

mdximo dado pela prépria legislagdo. Soma-se a isso que os coeficientes de

aproveitamento (CA) sGo parte do plano diretor, conforme estabelecido pelo EC, e

ndo podem ser dalterados de maneira casuistica e discriciondria sem os

procedimentos referentes ao plano diretor bem como alteracdes no texto legal.

4.2.3 Incentivos urbanisticos
Identifica-se, tfambém, junto ao PDUS, a instituicdo de politica especifica que se

constitui de “incentivos urbanisticos” que consiste, na pratica, na possibilidade
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flexibiliza¢do de todos os pardmetros urbanisticos

Art. 207. O Municipio instituird politica permanente de incentivos urbanisticos
destinada a promover os objetivos da politica urbana municipal, com a finalidade
de orientar o adensamento, o retrofit de edificagdes e a qualificagdo do tecido
urbano em dreas prioritdrias para o desenvolvimento da cidade.

Art. 208. Os incentivos urbanisticos serdo aplicados em dreas delimitadas com
base em critérios de disponibilidade de infraestrutura urbana, capacidade de
suporte do sistema vidrio e potencial de adensamento compativel com os
pardmetros da politica urbana municipal.

Art. 209. Os incentivos urbanisticos poderdo compreender, entre outros:

| - acréscimo de até 20% (vinte por cento) na altura da edificagdo em relacdo ao
gabarito permitido;

Il - concessdo de potencial construtivo adicional de até 20% (vinte por cento) sobre
o permitido para o lote;

Il - desconto de até 50% (cinquenta por cento) na outorga onerosa do direito de
construir;

IV - reducdo de até 20% (vinte por cento) do total devido a titulo de destinagdo de
dreas publicas no parcelamento do solo.

Tais politicas de incentivo est@o vinculadas a (i) empreendimentos que adotem
padrdes de sustentabilidade ou resiliéncia climdatica (art. 210); (i) empreendimentos
que contribuam para a conservagdo e preservagdo de iméveis tombados ou
inventariados (art. 212); e (iii) empreendimentos que promovam o uso sustentdvel e
a preservagdo de dreas componentes do Sistema Ecolégico (art. 213). Certamente,
a concessdo de incentivos pode ser positiva quando acompanhada de adaptagdes
ou contrapartidas prestadas pelo empreendedor, entretanto é vdlido destacar

alguns pontos.

O primeiro refere-se ao dever do municipio em estabelecer pardmetros
urbanisticos e construtivos consonantes a sustentabilidade ambiental e & mitigagdo
das mudangas climdaticas. E dizer, pardmetros minimos deveriam ser j& estipulados

de antemdo de modo a conduzir a transformagdo do territério de forma positiva e

generalizada ds questdes da sustentabilidade ambiental, sobretudo considerando
o impacto energético tanto da construgdo civii como da manutengdo das

edificagdes, e ainda, a longa vida Util de uma edificagdo.

No que concerne aos imbveis que compdem o patrimdnio cultural, importa destacar
que é responsabilidade do municipio definir regras para a conservagdo e
valorizagdo desses bens, enquanto recai sobre o proprietdrio a obrigagdo de
cumpri-las, garantindo, assim, o atendimento a fungdo social da propriedade.
Outrossim, a Transferéncia do Direito de Construir jd se apresenta como um
instrumento urbanistico que incentiva o cuidado e a preservagdo do patrimdnio
edificado. Cumpre observar, contudo, que ndo se encontram definidos pardmetros
ou diretrizes especificas para a compatibilizagdo da paisagem e da ambiéncia dos
imobveis tombados ou inventariados com o seu entorno urbano.

Relativamente ao incentivo dirigido ao Sistema Ecolégico — composto, em grande
parte, por dreas ambientalmente sensiveis —, é importante salientar que, além das
normas previstas no Cédigo Florestal, o municipio dispde de mecanismos préprios
para condicionar e restringir o uso e ocupagdo destes espagos, visando a sua
efetiva preservagdo. Ainda referente ao Sistema Ecolégico, é relegado &
regulamentagdo posterior outros incentivos especificos como “podendo ser
concedidos, como contrapartida, incentivos urbanisticos e redugdo no percentual
de destinagdo de dreas pUblicas no parcelamento do solo”. Nesse sentido, revela-
se preocupante a possibilidade de flexibilizagdo do regime urbanistico tal como
proposta, uma vez que, de modo geral, a ocupagdo dessas dreas deveria ser objeto

de restrigdes rigorosas.

De forma geral, observa-se ainda que o artigo 207 remete para regulamentagdo

posterior a definicdo dos procedimentos aplicdveis a politica de incentivos
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urbanisticos, o que resulta numa incerteza quanto aos critérios de avaliagdo, &
forma de aplicagdo da flexibilizagdo concedida e ao resultado final a ser entregue
pelo requerente. Importa destacar que as disposi¢des analisadas ndo estabelecem
uma correspondéncia entre a contrapartida exigida ao empreendedor e a
proporcionalidade da flexibilizagdo eventualmente outorgada, deixando tais

defini¢des ao critério discriciondrio do executivo municipal.

4.2.4 Consideracgoes parciais

O modelo de planejamento estabelecido pelo PDDUA — baseado em subunidades
de estruturagdo urbana, nas quais diferentes pardmetros urbanisticos podem ser
combinados, totalizando mais de duzentas possibilidades — é criticado em busca da
superagdo de tal fragmentagdo como tratado pelo processo de revisdo do plano.
Entretanto, as possibilidades de flexibilizagdo previstas indicam que o territdrio

poderd, de forma contraditéria, passar por uma fragmentag¢do ainda mais intensa.

Em outras palavras, mesmo havendo pardmetros definidos, permanecem incertas
a condugdo do desenvolvimento urbano haja vista as possibilidades de
flexibilizagdo, restando dividas quanto aos mecanismos de recuperagdo da
valorizag&o imobilidria, & avaliagdo de impactos, & compatibilidade com o entorno

e d efetiva participagdo social nos processos decisorios.

Importa apontar que ndo hd clareza quanto & vinculagdo da aplicagdo dos
dispositivos de flexibilizagdo supracitados ao dever de cumprimento de obrigagdes
urbanisticas. E dizer, além do incremento de potencial construtivo e de sua
majoragdo via OODC, a alteragdo de outros pardmetros urbanisticos (aumento no
gabarito de altura, redugdo de recuos, etc.) também resulta em valoriza¢do do
terreno e na apropriag¢do de beneficios pelo empreendedor, devendo, portanto,

ser objeto de contrapartida especifica, conforme incisos 1X, Xl e XVI do art. 2° do

EC. Acrescenta-se, ainda, que tais alteragdes podem gerar impactos sobre o
entorno, os quais precisam ser devidamente avaliados e acompanhados da
execugcdo de medidas de compensagdo e mitigagdo, de modo a assegurar o

equilibrio entre interesse privado e coletivo.

Deve-se pontuar, ainda, que a fragmentagdo do Plano Diretor e das normas
territoriais associadas resulta em dificuldades significativas para a compreensdo
do territério municipal em sua totalidade. Essa fragmentagdo dificulta tanto a
andlise integrada das dinGmicas territoriais quanto o entendimento por parte da
populagdo, uma vez que tende a restringir o interesse e a participa¢do piblica
apenas as dreas diretamente afetadas ou inseridas na poligonal do plano
especifico em discussdo. Contudo, é importante salientar que as alteracdes
promovidas tendem a repercutir amplamente sobre o conjunto do municipio,
provocando mudangas estruturais em aspectos como infraestrutura urbanag,
mobilidade e valorizagdo do solo. Dessa forma, a falta de uma abordagem
sistémica e de mecanismos que garantam o envolvimento efetivo de toda a
sociedade fragiliza o processo de planejamento, podendo comprometer a coesdo

territorial e a justica socioespacial.
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4.3 Reverberacées no territorio:
discussoes acerca das Zonas de
Ordenamento Territorial (ZOTs)



Dentre os instrumentos previstos no Projeto de Lei do Plano Diretor Urbano
Sustentdvel (PDUS), destacam-se as Zonas de Ordenamento Territorial (ZOTs). As
ZOTs podem ser entendidas como o instrumental principal responséavel por
estabelecer as regras de uso e ocupagdo do solo no municipio. Sua regulamentagdo
ocorre por meio da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS), configurando-se como
o Unico instrumento autoaplicdvel, uma vez que define de antemdo os pardmetros
urbanisticos a todo o territério municipal — com exce¢do da Zona Rural —
dispensando regulamentagdes adicionais. Retoma-se a definigdo trazida pelo

PDUS a respeito das ZOTs:

Art.121. As Zonas de Ordenamento Territorial (ZOT) sdo unidades de zoneamento
definidas pela Lei de Uso e Ocupagdo do Solo, que detalham o macrozoneamento,
em conformidade com os objetivos e estratégias estabelecidos neste Plano
Diretor.

Pardgrafo Unico. A defini¢cdo e a revisdo das Zonas de Ordenamento Territorial
observardo as caracteristicas territoriais, a infraestrutura disponivel, a morfologia
urbana e os objetivos de desenvolvimento local, sendo objeto de monitoramento
continuo e ajustes, de modo a refletir as diretrizes e objetivos deste Plano Diretor.
[Grifo nosso].

Em uma andlise geral, verifica-se que a demarcagdo das ZOTs abarca dreas da
cidade completamente distintas em termos de padrdo fundidrio e estrutura de uso
e ocupagdo consolidados. A andlise que segue ndo tem a pretensdo de esgotar
todas as possibilidades enquanto formas construidas, tampouco descrever de
maneira minuciosa todo o territério, mas sim evidenciar, sob determinados
recortes, potenciais conflitos entre as disposi¢des estabelecidas pela LUOS e a
configuragdo morfo-tipolégica de determinadas dreas do municipio.

Para tanto, a abordagem fundamenta-se em simulagdes da aplicagdo do regime
urbanistico previsto na LUOS em dreas jd consolidadas, permitindo a comparagdo

entre as transformagdes potenciais resultantes do novo regramento e as

caracteristicas preexistentes do entorno. Ressalta-se que essa andlise é apoiada
nos mapas-sintese elaborados pela consultoria responsdvel pela etapa de
diagnéstico — conforme indicado no Tépico 3.2 —, os quais também serviram de
referéncia para a selecdo das dreas analisadas e para a identificacdo de possiveis

conflitos e dindmicas de transformagdo do tecido urbano.

431 ZOT-1eZOT-2

As dreas gravadas como ZOT-1 e ZOT-2 abarcam dreas com configuracdes
morfolégicas e de ocupagdo distintas, localizadas, sobretudo, nos tercos médio e
sul sul, e em uma parcela ocupada da llha da Pintada. O Quadro 10 apresenta a

descrigdo, a finalidade e os pardmetros urbanisticos.

No Quadro 11 consta o regime urbanistico dessas zonas.

Descrigdo Finalidade

ZOT-1

Compatibilizar a preservagdo das caracteristicas
locais com a diversificagdo de usos, promovendo a
proximidade entre moradia e atividades cotidianas,

Caracteriza-se pela predomindncia de usos
residenciais, apresentando baixa tendéncia a

transformagdo do tecido edificado ou restrigdes de
ocupagdo decorrentes da interface com Areas de
Interesse Cultural ou dreas de relevéncia ambiental.

reduzindo deslocamentos urbanos e estimulando o
desenvolvimento econdmico local, por meio de
incentivos & ocupagdo qualificada, ao comércio de
pequeno porte e a servigos compativeis com o uso
residencial.

Z0

T-2

E caracterizada pela predominéncia de usos
residenciais, por volumetrias predominantemente
baixas e baixa tendéncia & transformagdo do tecido
urbano edificado, podendo incluir Areas de Interesse
Cultural onde a diversidade de usos contribua para a
preservagdo das edificagdes e para a vitalidade das
ambiéncias.

Promover a miscigenagdo de atividades como
estratégia para fortalecer a vitalidade urbana e a
autossuficiéncia dos nicleos urbanos isolados,
garantindo, contudo, a preservagdo das
caracteristicas morfolégicas existentes.

Quadro10 - Caracteristicas e pardmetros urbanisticos atribuidos a ZOT-1.
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PARCELAMENTO CA VOLUMETRIA
ZONA Lote Quarteirdo » . Altura Afastamentos TP
.. Testada .. . L. Basico Maximo ~
Lote Minimo Minima Face Maxima| Area Maxima m pav Isengdo Base Lat Fundos >1500 <1500
ZOT-1 150 5 200 22.500 1,5 2,5 9 3 9 isento isento 40 30
ZO0T-2 150 5 200 22.500 2 5 9 3 9 isento isento 40 30

ATIVIDADES

PoL COMERCIO VAREJISTA COMERCIO ATACADISTA SERVIGCOS INDUSTRIA
INOC IN-1 IN-2 IN-1 IN-2 IN-3 INOC IN-1 IN-2 IN-3 INO INC
ZOT-1 2 S/L 1.000m? 500m? PROIB PROIB PROIB S/L 1.500m? PROIB PROIB 300m? PROIB
ZOoT-2 2 S/L 1.500m? 1.500m? 500m? PROIB PROIB S/L 1.500m? PROIB PROIB 300m? PROIB
Quadro1l - Regime Urbanistico da ZOT-1e ZOT-2.

Verifica-se que a ZOT-1 abarca dreas com caracteristicas consolidadas, por
exemplo, bairros como Pedra Redonda, Vila Conceigdo, Jardim Isabel, e ainda,
parte dos bairros Tristeza, Camaqud e Cavalhada, bem como dreas ainda ndo
ocupadas, com caracteristicas rurais e naturais. J&d a ZOT-2 abrange bairros como
Vila Assungdo, Ipanema, Guarujd, Aberta dos Morros e Hipica, e ainda os nicleos

urbanos dos bairros Belém Novo e Lami.

Nesse contexto, merece especial destaque o conjunto de dreas que apresentam
caracteristicas morfo-tipoldgicas singulares, sobretudo aquelas localizadas ao
longo da Orla do Lago Guaiba, no segmento compreendido entre a Vila Assungdo
e o Bairro Guarujd. Trata-se de espagos com forte identidade, resultantes de
processos de parcelamento realizados entre as décadas de 1930 e 1940, com o

propésito de constituir loteamentos destinados predominantemente a fung¢do de

23 HUYER, A. A Ferrovia do Riacho: Um caminho para a urbanizagdo da Zonal Sul de Porto Alegre. 2010. 241f.
Dissertacgdo (Mestrado) - Programa de Pés-Graduagdo em Planejamento Urbano e Regional, Faculdade
de Arquitetura, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2010.

balnedrio, apoiados na concepc¢do de cidade-jardim.??

Tais caracteristicas refletem no tragado e na ocupagdo, onde as vias tragadas de
maneira curvelinea, se adaptam & topografia local, lotes de dimensdes maiores em
relagdo aos praticados nas dreas urbanas existentes e residéncias implantadas ao
centro dos terrenos, implantagdo de dreas verdes, pragas e jardins, por vezes
associado a passagens exclusivas de pedestre. Esses elementos, associados a
histéria de ocupagdo, conferem & drea um padrdo de ocupagdo singular, no qual se
destaca a relagdo entre ambiente natural, os espagos abertos e a tipologia de

implantag¢do das residéncias.®*

O PDDU/1979 buscou manter a caracteristica desta regido como residencial

unifamiliar, mantendo baixas densidades e baixo potencial construtivo, associado

a restricdo quanto d miscigenagdo de usos. O PDDUA enquadrou esta drea na

4 Ibid.
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Macrozona Cidade-Jardim, caracterizada ‘pela baixa densidade, pelo uso
residencial predominantemente unifamiliar e elementos naturais integrados as

edificacdes, com especial interesse na orla do Guaiba”.**

Essas dreas foram classificadas, no dmbito do zoneamento de uso, como Areas de

Interesse ou de Ambiéncia Cultural (AIC e AAC, respectivamente). Com o objetivo

de preservar a identidade e controlar o processo de tfransformagdo desses locais,
foi estabelecido o pardmetro de quota ideal (Ql) de 300 m?, restringindo o porte
dos empreendimentos residenciais permitidos. Tal medida busca assegurar a
manutengdo das caracteristicas urbanas e ambientais originais, regulando a
relagdo entre a dimensdo dos terrenos e o nimero de unidades quanto &
implantagdo de condominios horizontais e verticais, de modo garantir a

compatibilidade com o perfil histérico e cultural da drea.

A flexibilizagdo dos critérios relacionados ao porte dos empreendimentos

residenciais constitui o principal fator de risco para a ruptura do padrdo de

ocupacdo historicamente consolidado nessas dreas. Conforme j& exposto, a

auséncia de instrumentos urbanisticos que regulam a densidade habitacional, como
o dispositivo da Quota Ideal, resulta na ampliacdo do potencial de adensamento,

acelerando processos de transformacdo justamente em territdérios reconhecidos

por sua relevéncia cultural. Isso é especialmente preocupante, pois tais dreas
continuam preservando as principais caracteristicas que marcaram sua

configuracdo e identidade originais.

A ZOT-1 também foi aplicada em dreas ainda ndo ocupadas, onde hd (i)

25 PDDUA. Artigo 29, inciso V.

remanescente de vegetagdo nativa e dreas rurais, como ao longo da avenida Oscar
Pereira (nas proximidades do antigo Hospital Parque Belém), (i) drea formada por
sitios e chdcaras no Bairro Hipica, (iii) e grandes dreas rurais e naturais,
desconectadas do tecido urbano consolidado, como nos bairros Lomba do Pinheiro

e Chapéu do Sol. Tal disposi¢cdo abre a possibilidade de expanséo do tecido urbano

sobre dreas rurais e naturais, como segue na Figura 48.

Ao andlisar os pardmetros urbanisticos atribuidos a ZOT-1e a ZOT-2, observa-se
que o LM fixado é de 150 m2. Em termos comparativos, uma parcela significativa
das dreas demonstradas na figura acima era classificada como APAN pelo PDDUA.
Ressalta-se que, apesar da restricdo de verticalizagdo a 9 metros de altura, tal
configuracdo de ocupagdo revela um potencial de adensamento que se mostra
inadequado, sobretudo associado & extingdo do dispositivo cota ideal, tanto em
relagdo ao padrdo vigente de uso e ocupagdo - pela cobertura vegetal, disténcia

de dreas consolidadas - quanto aos préprios objetivos delineados para a ZOT-1.

Um exercicio bdsico possivel, fomando como base a drea mdxima para quadra
estruturadora de 22.500 m? nos permite verificar o impacto que a definigdo do lote
minimo opera sobre o territério. Assim, quando é aplicado o LM =150 m?, temos
como possibilidade 150 lotes; se utilizado LM = 300 m?, é possivel 75 lotes; quando

atribuido LM =500 m?, se alcanga 45 lotes.
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] sairros 20102 20708 07081 207083-C 20114 ot Gortogritin
[ Lotes 207103 207T081-A 20T081-6 20109 20115 PMPA (2010, 2025)
Zoneamento 20T 04 20T081-8 1 Z0T08.2-A 20T 10 20T 16 Datum: SIRGAS 2000 / UTM 225
ESPECIAL 20705 | Z0T081-C WM Z0T082-8 MMM ZOT11
ZONA RURAL 20706 Z07081-D W Z0T083-A WM ZOT12 E';::‘;:;ﬂ AR
Z0T01 20707 20T08.1-E 20T083-8 e 20113
Figura48 - Exemplos de dreas onde foi aplicado a ZOT-1 e identifica-se conflitos entre a proposta, o regime

Lomba do Pinheiro

[(ovsa o0 P o)

urbanistico vigente pelo PDDUA e o uso e ocupagdo atual.?

2% Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

Entende-se, portanto, que se a ZOT-1é concebida como drea de transi¢cdo entre o
tecido urbano consolidado e territérios de relevincia ambiental, demanda a
instituicdo de pardmetros urbanisticos mais rigorosos para preservar suas

caracteristicas e evitar conflitos com a sensibilidade ambiental do entorno. E,

também, contraintuitivo permitir novos parcelamentos com tal densidade, e,

portanto, a expansdo urbana em dreas desconectadas e ndo infraestruturadas,

tendo em vista que os objetivos do PDUS é justamente estimular a ocupagdo junto

as areas que j& contemplem as infraestruturas, servigos e postos de trabalho.
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432 ZOT-4
As dreas gravadas como ZOT-4 incluem areas com configuragdes morfolbgicas e
de ocupagdo distintas, localizadas, sobretudo, nos ter¢os médio e norte. O Quadro

12 apresenta a descri¢do, a finalidade e os pardmetros urbanisticos. No Quadro 13

Descrigdo Finalidade

Incentivar a produgdo habitacional e a
miscigenagdo de atividades, assegurando a
vitalidade urbana, fomentando a geragdo de
postos de trabalho e reduzindo as disténcias nos

E caracterizada pela diversidade de padrées
volumétricos e uma tendéncia moderada de
transformagdo do tecido edificado, com
potencial para reestruturagdo e adensamento

. X Lo urbano. deslocamentos didrios.
pode ser visto o regime urbanistico dessa zona.
Quadro12 - Caracteristicas e pardmetros urbanisticos atribuidos a ZOT-4.
PARCELAMENTO CA VOLUMETRIA
Lote Quarteirdo Altura Afastamentos TP
ZONA p Basi Méxi
asico aximo
Lote Minimo Tef f,ada Ifaf:e l'}".'m m pav |Isengdo Base Lat Fundos >1500 <1500
Minima Maxima Maxima
125 5 200 22.500 2 4 18 [¢) 12,5 18% 18% 30 20
ATIVIDADES
Z0T-4 POL COMERCIO VAREJISTA COMERCIO ATACADISTA SERVICOS INDUSTRIA
INOCUA IN-1 IN-2 IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA INCOM
3 S/L S/L S/L S/L 1.500m? PROIB S/L S/L S/L PROIB 300m? 1.000m?

Quadro13 - Regime Urbanistico da ZOT-4.

Das principais caracteristicas volumétricas, destacam-se a altura de 18 metros,
equivalente a 6 pavimentos e a auséncia de recuos laterais até 12,5 metros de altura

(4 pavimentos).

Verifica-se que esta zona foi aplicada em dreas com caracteristicas consolidadas
e enquadradas como AICs, como os bairros Trés Figueiras, Chdcara das Pedras e
Boa Vista; parte dos bairros Jardim Carvalho e Morro Santana; o eixo
correspondente a Estrada Jodo de Oliveira Remido, na Lomba do Pinheiro, o eixo
conformado pelas avenidas Juca Batista e Edgar Pires de Castro; e o Bairro

Restinga. Essa diversidade, por si sb, jd apresenta contraste, haja vista que soa

incompativel as mesmas regras, tanto para o miolo de bairros residenciais como

para importantes vias estruturadoras do municipio.

Quanto aos bairros Trés Figueiras e Chdcara das Pedras, importa lembrar que se
trata, atualmente de AAC, justificada pela ambiéncia residencial e tragado
baseado no conceito de cidade-jardim. E importante rememorar, também, que
empreendimentos j& foram objeto de representacgdo por parte das associagdes de
moradores destes bairros contra a implantagdo de edificagdes que foram
concebidos a partir da flexibilizagdo dos pardmetros urbanisticos estabelecidos

pelo PDDUA viabilizados pelo instrumento Projeto Especial.
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Assim, tomando como exemplo estes bairros, frata-se de dreas
predominantemente residenciais, com edificagdes unifamiliares com um ou dois
pavimentos e lotes entre 500 m? e 800 m?, como pode ser visto na Figura 49.
Verifica-se que o remembramento de lotes, apoiado na flexibilizagdo, tem
produzido, de forma pontual, alteragdes no bairro, de modo a transformar as

caracteristicas da ocupagdo em oposigdo ds expectativas dos moradores.

257

Figura 49 - Vista do bairro Trés Figueiras.

A simulagdo apresentada a seguir, Figuras 50 e 51, foi elaborada com o objetivo de
demonstrar o potencial méximo de ocupagdo permitido pelos pardmetros

urbanisticos, especialmente considerando o remembramento de lotes.

%7 Google StreetView.

a)

b)

Figura 50 - Magquete eletrénica do entorno do bairro Trés Figueiras: a) Maquete eletrdnica da situagdo atual;
b) Simula¢do com as regras do projeto de LUOS.*®

2% Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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Figura51 - Vista simulada do bairro Trés Figueiras.?®

A andlise evidencia os impactos negativos provocados no entorno, destacando-se,
entre eles, o aumento de dreas sombreada e, de forma mais critica, o
aparecimento de empenas cegas com altura equivalente a quatro pavimentos,
posicionadas diretamente junto d&s edificagdes residenciais unifamiliares j&
existentes. Tal situagdo tende a gerar prejuizos a qualidade de vida dos moradores,

comprometendo a ambiéncia urbana e o padrdo de ocupagdo tradicional do

bairro.

2 Idem.
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433 ZOT-5eZ0T-6 Descrigdo Finalidade
As dreas gravadas como ZOT-5 e ZOT-6 incluem dreas com configuracdes ZOT-5
L. - L . . . . Caracteriza-se pela diversidade de padrdes Estimular a amplia¢do da oferta habitacional e a
morfologlcos ede ocupagao maioritariamente residencial localizadas, nos 1ergos volumétricos e pela tendéncia moderada de miscigenagdo de atividades, promovendo o
Lo N . . . transformagao do tecido edificado, com potencial desenvolvimento econdémico local, aproximando
medio e norte, com ocupagao predommom‘emem‘e residencial. O Quadro 14 de transformagédo urbana. moradia e emprego, reduzindo deslocamentos
Lo o “ Lo urbanos e assegurando a vitalidade dos espagos
apresenta a descri¢do, a finalidade e os parGmetros urbanisticos. No Quadro 15 publicos
consta o regime urbanistico dessas zonas. ZOT-6
E caracterizada pela diversidade de padrées Estimular o adensamento, ampliar a oferta de
volumétricos, com tendéncia moderada de moradia e incentivar a miscigenagdo de atividades,
transformacdo do tecido edificado ou de promovendo o desenvolvimento econdmico local,
requalificagdo urbana, contando com oferta aproximando empregos das dreas residenciais,
significativa de empregos, com potencial de reduzindo deslocamentos didrios e garantindo a
adensamento e de transformagdo urbana. vitalidade urbana.
Quadro14 - Caracteristicas e pardmetros urbanisticos atribuidos a ZOT-5.
PARCELAMENTO (7. VOLUMETRIA
ZONA Lote Quarteirdo » . Altura Afastamentos TP
- Testada L. . L. Basico Maximo -
Lote Minimo Minima Face Maxima | Area Maxima m pav Isengdo Base Lat Fundos >1500 <1500
ZOT-5 125 5 200 22.500 2,4 4 33 n 12,5 18% 18% 20 10
ZOT-6 125 5 200 22.500 2,4 5 42 14 12,5 18% 18% 20 10
ATIVIDADES
POL COMERCIO VAREJISTA COMERCIO ATACADISTA SERVICOS INDUSTRIA
INOCUA IN-1 IN-2 IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA INCOM
ZOT-5 3 S/L S/L S/L S/L 1.500m? PROIB S/L S/L S/L PROIB 300m? 1.500m?
ZOT-6 3 S/L S/L S/L S/L 1.500m? PROIB S/L S/L S/L PROIB 300m? 1.500m?
Quadro15 - Regime Urbanistico da ZOT-5E 6.
Das principais caracteristicas volumétricas para a ZOT-5, destacam-se a altura de No Bairro Santa Tereza, observam-se duas realidades de ocupagdo distintas. A
33 metros, equivalente a 11 pavimentos e a auséncia de recuos laterais até 12,5 primeira refere-se a Vila dos Comercidrios, atualmente classificada como AIC, cuja
metros de altura (4 pavimentos). Esta zona inclui o miolo do Bairro Menino Deus, e especificidade serd abordada no tépico relativo ao Patriménio Cultural. Importa
ainda outros com caracteristicas diversas, como Santa Tereza, Jardim I10 e Passo destacar que este conjunto habitacional foi promovido pelos Institutos de
das Pedras. Aposentadoria durante o Governo Vargas, sendo considerado, pelo AOT, como
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uma drea consolidada, onde verifica-se que é composta por edificacdes

unifamiliares localizadas em centro de terreno.

A segunda situa¢do no bairro corresponde a uma zona identificada como
prioritaria para qualificagdo urbana, onde a ocupag¢do apresenta-se de forma
heterogénea, combinando parcelamentos formais e informais, com predominio do
uso residencial. Esta regido referente a concentragdo de vilas e comunidades que
compde a Grande Cruzeiro do Sul, onde evidencia-se a necessidade de
regularizagdo fundidria e urbanistica de modo a contemplar melhorias nas
infraestruturas e nos servigos pUblicos.

No nicleo do bairro Menino Deus, verifica-se igualmente uma condigdo
consolidada, embora existam setores assinalados como “a desenvolver”, os quais
devem ser orientados de modo a respeitar e complementar a ocupagdo pré-
existente. Ainda que neste trecho é mantido o valor atribuido pelo PDDUA quanto
ao gabarito de altura, destaca-se, neste contexto, a presenga consolidada de
edificios residenciais multifamiliares com alturas variando entre trés e seis

pavimentos.

O mesmo padrdo se observa nos bairros localizados no tergo norte, tais como
Jardim Itu, Passo das Pedras e Sarandi, onde predomina a ocupagdo residencial
unifamiliar, composta essencialmente por edificagdes térreas e de dois pisos, as
quais sdo classificadas como dreas consolidadas ou com potencial para
desenvolvimento futuro. Frente a estas caracteristicas, identifica-se que as novas
proposi¢des de uso e ocupagdo do solo tendem a ndo estar compativeis com a

ocupagdo pré-existente.

20 Google StreetView.

Relativamente & ZOT-6, destacam-se as regras de altura de 42 metros,
equivalente a 14 pavimentos e a auséncia de recuos laterais até 12,5 metros de
altura (4 pavimentos). A ZOT-6 foi demarcada em dreas predominantemente
residenciais, especialmente nos bairros Santo Antdnio, Bom Jesus, Vila Jardim,
Jardim Lindoia e parte do Bairro Sarandi. As imagens abaixo (Figuras 52, 53 e 54)
apresentam simulagdo para o Bairro Jardim Lindoia, de modo a exemplificar o tipo
de ocupagdo existente e de transformacdo possivel sobre bairros

predominantemente residenciais, como os supracitados.

Figura52 - Vista do entorno do bairro Jardim Lindéia.?°
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Figura53 - Magquete eletrénica do entorno do bairro Jardim Lindéia, onde: a) situagdo atual; b) simulagdo com as
regras do projeto de LUOS.?'

2! Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

Figura54 - Vista simulada do bairro Jardim Lindéia.??

A modelagem apresentada procurou destacar a relagdo entre o tecido urbano
consolidado, caracterizado por residéncias unifamiliares e edificagdes isoladas de
baixa altura, e a introdu¢do de uma nova edificagdo baseada nos pardmetros
urbanisticos sugeridos. Observa-se um contraste entre a ocupagdo pré-existente e
a transformagdo potencial proporcionada pela ZOT-6, que resulta no aumento
expressivo das dreas de sombra, na descontinuvidade da paisagem urbana
consolidada e na multiplicagdo de empenas cegas com altura equivalente a quatro
pavimentos, posicionadas diretamente ao lado de residéncias unifamiliares ja
estabelecidas. Essa configura¢cdo pode comprometer a qualidade de vida dos
moradores, ao prejudicar a ambiéncia urbana, a incidéncia de luz solar e a
ventilagdo natural, além de romper com o padrdo tradicional de ocupagdo do

bairro e afetar negativamente a integragdo visual entre as edificagdes.

22 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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4.3.4 ZOT-7

A ZOT-7 abrange uma parcela significativa das dreas mais densamente ocupadas
e consolidadas do municipio, englobando diferentes regides e setores que
apresentam variadas configuragdes morfo-tipoldgicas. Essa zona caracteriza-se
ndo apenas pela intensidade da ocupagdo urbana, mas também pela diversidade
de formas arquiteténicas e estruturais presentes em seu territério, refletindo
processos distintos de urbanizag¢do e dindmicas de renovagdo do tecido edificado.

O Quadro 16 apresenta a descri¢do e finalidade dessa zona. A seguir, consta no

Descrigdo Finalidade

Estimular o adensamento, ampliar a oferta de
moradia e fomentar a miscigenagdo de atividades,
contribuindo para o fortalecimento da dindmica
econdmica da cidade, promovendo a integra¢do
entfre moradia e emprego, ampliando o acesso a
servigos e equipamentos urbanos, reduzindo
deslocamentos didrios e garantindo a vitalidade dos
espagos publicos, aprimorando a eficiéncia urbana
por meio da ofimizac¢do da infraestrutura existente
e do fortalecimento da conectividade com os
servicos publicos.

E caracterizada pela diversidade de padrdes
volumétricos e por um processo significativo de
transformacdo urbana, apresentando média a alta
renovagdo do tecido edificado, ampla oferta de
empregos, infraestrutura urbana consolidada e
adequada disponibilidade de equipamentos
comunitdrios, estando localizada em dreas
estratégicas préximas a centralidades e eixos de
transporte de média e alta capacidade, com
elevado potencial de transformacdo urbana.

Quadro16 - Caracteristicas e pardmetros urbanisticos atribuidos a ZOT-7.
Quadro 17 o regime urbanistico da ZOT-7.
PARCELAMENTO (7. VOLUMETRIA
ZONA Lote Quarteirdo » . Altura Afastamentos TP
L. Testada L. . L. Basico Maximo ~
Lote Minimo Minima Face Maxima| Area Maxima m pav Isengdo Base Lat Fundos >1500 <1500
125 5 200 22.500 2,4 6,5 20 12,5 18% 18% 20 10
A DAD

Z0T-7 POL COMERCIO VAREJISTA COMERCIO ATACADISTA SERVICOS INDUSTRIA
INOCUA IN-1 IN-2 IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA INCOM
3 S/L S/L S/L S/L 1.500m? PROIB S/L S/L S/L PROIB 300m? 1.500m?

Quadro17 - Regime Urbanistico da ZOT-7.

Das principais caracteristicas volumétricas, destacam-se a altura de 60 metros,
equivalente a 20 pavimentos e a auséncia de recuos laterais até 12,5 metros de

altura (4 pavimentos).

Por abarcar uma grande parte da cidade, podemos agrupar a ocupagdo pelas
caracteristicas morfo-tipolégicas, de modo a evidenciar os diferentes padrées de
ocupagdo ja existentes (Figura 55). As simulagdes apresentadas a seguir foram

desenvolvidas com o intuito de ilustrar o potencial de ocupagdo méxima permitido

pelos pardmetros urbanisticos propostos, incluindo possibilidades quanto ao
remembramento de lotes (Figuras 56 e 57). Destaca-se que as simulagdes ndo
esgotam as possibilidades, haja vista que, conforme a descri¢do de cada situagdo,
identifica-se que a proposta de regime urbanistico representa um contraste em

relagdo a ocupagdo pré-existente.

O primeiro grupo é composto pelos bairros Petrépolis, Menino Deus e Jardim

Botdnico. Esses bairros apresentam lotes de dimensdes intermedidrias, variando
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entre 500 m? e 1.000 m?, e destacam-se pela diversidade tipoldgica de suas
edificagdes, predominando o uso residencial associado ao comércio cotidiano. a)

Observa-se certa heterogeneidade, resultado da convivéncia entre residéncias

unifamiliares e construgbes de pequeno porte, geralmente com até seis
pavimentos. Nos Gltimos anos, tem-se verificado a inser¢do de novas edificagdes,

que chegam a alcangar até dez pavimentos.

Figura56 - Magquete eletrénica do entorno do bairro Jardim Botdnico: a) situagdo atual; b) simulagdo com as regras do
projeto de LUOS.?%*

Figura55 - Vistas do entorno do bairro Jardim Botdnico.?s

23 Google StreetView. 264 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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Figura57 - Vista simulada do entorno do bairro Jardim Botdnico.

265

O segundo grupo compreende os bairros Cidade Baixa e Azenha, caracterizados
por lotes de até 500 m?, geralmente com testadas estreitas e grande profundidade.
Nessas dreas, observa-se uma marcante diversidade de usos, onde coexistem
fungdes residenciais, atividades comerciais e de entretenimento noturno. E
conformado, predominantemente, por construgdes de baixa altura, destacando-
se edificios residenciais de até cinco pavimentos, edificagdes de pequeno porte
classificadas como patrimdnio cultural e, pontualmente, empreendimentos

verticais de maior altura, que se inserem de forma localizada no tecido urbano.

O terceiro grupo compreende os bairros Independéncia, Bom Fim e Rio Branco,
caracterizados pela integragdo entre usos residenciais, comerciais e de servicos,

incluindo estabelecimentos voltados & gastronomia e lazer, como bares e

2% Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

restaurantes. A tipologia predominante de ocupagdo é composta por edificagdes
de pequeno e médio porte, geralmente com até seis pavimentos, o que confere ao
tecido urbano uma escala mais humanizada e favorece a circulagdo e o acesso ds
diferentes fungdes urbanas (Figura 58). As simulagdes para esse terceiro grupo

podem ser vistas nas Figuras 59 e 60.

Figura 58 - Vistas do bairro Rio Branco.?*¢

26 Google StreetView.
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a)

268

Figura 60 - Vista simulada do bairro Rio Branco.

O quarto grupo abrange os bairros Moinhos de Vento, Mont’Serrat e Bela Vista,
caracterizados por ocupagdo em lotes predominantemente superiores a 500 m?2.
Nessa regidio, observa-se presenca de usos residenciais mesclados a atividades
comerciais e de servigos, majoritariamente, ao longo das vias coletoras e arteriais.

O perfil habitacional predominante é o apartamento, com predomindncia de

edificios que se distribuem em trés setores distintos: edificagdes de até 5

Figura59 - Maquete eletrdnica para o bairro Rio Branco: a) situagdo atual; b) simulagdo a partir das regras
propostas pelo projeto de LUOS. %7

pavimentos, prédios que atingem até 10 pavimentos e torres residenciais ou mistas

que chegam a 17 pavimentos.

O quinto grupo estdo os bairros Auxiliadora, Higiendpolis, Passo da Areia, Cristo
Redentor. Este grupo é composto por um perfil heterogéneo, marcado pelo uso

residencial, composto tanto por conjunto de edificagdes de poucos pavimentos,

27 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS. 28 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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residéncias unifamiliares e novos empreendimentos implantados em conjunto de

forma pontuais.

O sexto grupo estdo os Jardim [0, Vila Ipiranga e Passo das Pedras. Possui, como
caracteristica principal, o uso residencial, majoritariamente unifamiliar, implantado
em lotes entre 300 m? e 500 m2. As imagens que compdem a Figura 61 sdo do
Jardim Itu. As simulagdes para o entorno desse bairro podem ser observadas nas

Figuras 62 e 63.

269

Figura 61 - Vistas do entorno do bairro Jardim Itu.

29 Google StreetView.

a)

b)

Figura 62 - Maquete eletrénica do entorno do bairro Jardim Itu, onde: a) situagdo atual; b) simulagdo com as

regras do projeto de LUOS.?°

270 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.
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2n

Figura 63 - Vista simulada do entorno do bairro Jardim Itu.

E importante destacar que os empreendimentos pontuais mencionados foram
possibilitados, predominantemente, pela existéncia prévia de alguns lotes de maior
dimensdo ou, alternativamente, pelo processo de remembramento de terrenos,
decorrente da substituicdo das edificagdes anteriormente existentes. Essa
dinGmica evidencia a relevdncia da estrutura fundidria local na viabilizagdo de
novos projetos, assim como o papel das transformagdes urbanas no redesenho dos

espagos e na ampliagdo do potencial construtivo das areas.

A andlise anteriormente busca demonstrar a implantagdo do regime urbanistico
proposto para ZOT-7 em contextos urbanos tdo diversos. Assim, é evidenciado
impactos negativos significativos sobre o tecido urbano, destacando-se o aumento

das dreas de sombreamento, a ruptura da paisagem urbana consolidada e a

2 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

prolifera¢cdo de empenas cegas com altura equivalente a quatro pavimentos,
implantadas em proximidade imediata a residéncias unifamiliares e edificagdes de
baixo porto, em contexto consolidado. Tal configuragdo compromete a qualidade
ambiental e o conforto urbano, afetando diretamente a ambiéncia, ainsolagdo e a
ventilagdo natural das edificagdes vizinhas. Além disso, a desarticulagdo
morfolégica resultante rompe com o padrdo tradicional de ocupagdo do bairro,
prejudicando a integragdo visual e a harmonia entre as edificagdes, o que tende a

reduzir a percepg¢do de coesdo e identidade do conjunto urbano.

Nesse contexto, ao considerar as condigdes pré-existentes dessas dreas jd

consolidadas, torna-se temerdria a adocdo de parémetros de zoneamento que

desconsiderem as caracteristicas especificas dos bairros, visando promover uma

homogeneizagdo da ocupagdo futura. Tal abordagem tende a resultar na

implantacdo de empreendimentos pontuais gue rompem com a identidade urbana

local e descaracterizam o tecido urbano consolidado. Um exemplo é o

empreendimento implantado no Bairro Cidade Baixa, situado em um imobvel
localizado no miolo da quadra e classificado pelo inventdario como “de

compatibilizagdo”. De igual modo, entende-se que resta prejudicada a vizinhanga

de bairros essencialmente residenciais unifamiliares como os citados no grupo 6,

haja avista que empreendimentos pontuais conforme a altura proposta podem
causar impactos significativos em um conjunto de lotes do entorno. Assim, fomando
como exemplo o projeto citado, inserido em meio a edifica¢des residenciais de

baixa altura, fica evidenciado o contraste entre novas propostas de regulacdo do

solo e a escala predominante do entorno, o que reforca aimporténcia de preservar

as singularidades morfo-tipolégicas dos bairros ao planejar futuras ocupacdes.
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435 ZOT-8

As dreas gravadas como ZOT-8 correspondem ¢ eixos e setores estratégicos em
que sdo estimulados o adensamento e a verticalizagdo mdxima relativamente aos

pardmetros estipulados pela LUOS. As caracteristicas e pardmetros urbanisticos

atribuidos a ZOT-8 podem ser vistos no Quadro 18, abaixo:

Descrigdo

Finalidade

Apresenta caracteristicas semelhantes as da ZOT 7,
diferenciando-se por sua vinculag¢do a planos e
projetos estratégicos de desenvolvimento urbano,
visando reestruturacdo e qualificagdo territorial.

Consolidar éreas de transformagéo urbana por
meio da articulagdo entre investimentos piblicos e
privados, promovendo o adensamento qualificado,
a diversificagdo de atividades e a otimiza¢do da
infraestrutura e dos servigos urbanos, assegurando
aintegracdo entre centralidades e redes de
mobilidade, fortalecendo a dindmica econémica e
aprimorando a conectividade entre os diferentes
setores da cidade.

Quadro18 - Caracteristicas e pardmetros urbanisticos atribuidos a ZOT-8.
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4.3.6 Z0OT8.1

As dreas designadas como ZOT 8.1 referem-se aquelas vinculadas ao Centro

Histérico, definidos através do Programa de Reabilitagdo do Centro Histérico de

Porto Alegre (PRCHPA). A ZOT 8.1 apresenta sete subdivisdes (A - G),
correspondendo a diferentes setores da regido. Consta no Quadro 19 o regime

urbanistico atribuido para essa zona.

O O
ZONA Lote Quarteirdo ) ) Altura Afastamentos TP
.. Testada L. . L. Basico Maximo -

Lote Minimo Minima Face Maxima| Area Maxima m pav Isengdo Base Lat Fundos >1500 <1500
8.1-A 125 5 200 22.500 3,6 6,5 20 10 isento 18% isento isento
8.1-B 125 5 200 22.500 3,6 7 25 10 isento 18% isento isento
8.1-C 125 5 200 22.500 3,6 7,5 isento 18% isento isento
8.1-D 125 5 200 22.500 3,6 isento 18% isento isento
8.1-E 125 5 200 22.500 3,6 isento 18% isento isento
8.1-F 125 5 200 22.500 6,7 2 isento isento
8.1-G 125 5 200 22.500 3,6 6 Orgao Competente isento isento

A DAD
POL COMERCIO VAREJISTA COMERCIO ATACADISTA SERVICOS INDUSTRIA
INOCUA IN-1 IN-2 IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA INCOM
ZOT-8.1 3 S/L S/L S/L S/L 1.500m? PROIB S/L S/L S/L PROIB 300m? 1.500m?
Quadro19 - Regime Urbanistico da ZOT-8.1.

O primeiro ponto a ser questionado refere-se a relagdo entre a LUOS e o PRCH.
Da forma em que o regime urbanistico estd atribuido a ZOT 8.1, ndo fica claro se o
empreendedor que desejar implantar edificagdo deverd estar enquadrado ao
PRCH e, portanto, atender aos requisitos do programa - definidos pelo artigo 14 da
Lei 930/2021 -ou se, com o zoneamento proposto, os indices urbanisticos j& estdo

atribuidos. Esta divida persiste, sobretudo, considerando que a Lei 930/2021, que

instituiu o referido programa, é revogada pelo PDUS.

Em relagdo a revogagdo da Lei 930/2021, cabe ressaltar que os
pardmetros urbanisticos anteriormente fundamentados no monitoramento e nas
condicionantes definidas pelo Programa de Reabilitagdo do Centro Histérico
(PRCH) perdem respaldo e efetividade diante da extingdo do referido programa.
Assim, todo o arcabougo normativo que sustentava tais par@metros deixa de ter
aplicabilidade, comprometendo a coeréncia e a justificativa das diretrizes
urbanisticas propostas para a drea pelo préprio municipio.

Ainda assim, entende-se que os pardmetros estabelecidos foram originados no
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PRCH. Segundo a lei que veio a instituir o programa, a instituigdo dos par@metros
relativos aos gabaritos de novas edificagdes_deveria ser definida a partir da
consolidagdo dos gabaritos existentes (art. 9 da Lei 930/2021); devendo respeitar
as bacias visuais relativas ao patrimdnio histérico, do Lago Guaiba e do skyline da

cidade (art. 10 da Lei 930/2021).

O primeiro refere-se as edificacdes em altura j& existente. De modo geral, trata-
se de edificagdes construidas entre os anos de 1950 e 1970. Pela configuracdo dos
lotes, verifica-se que as edificagdes, em sua maioria, possuem testada estreita
(entre 8 e 12 metros), e grande profundidade, onde a edificagdo se projeta ao
interior do lote com recuos laterais exiguos. Assim, de maneira ampla, restam
dividas quanto a implantagdo de novos edificios igualmente altos quanto as
implicagdes referentes as condi¢gdes de habitabilidade das unidades habitacionais
e comerciais existentes. A Figura 64, presente na pdgima seguinte, exemplifica essa
relagdo. Assim, estando revogada a Lei do PRCH, os projetos nem seriam
submetidos a estudos de desempenho. Destaca-se, também, & titulo de exemplo,
que nestaregido é previsto edificagdes de 90 metro de altura, em que pese nenhum

edificio do quarteirdo tenha essa altura.

22 Foto: André Huyer, 2016.

Figura 64

oy
| lf-‘
o

- Vista de prédios em altura situados no Centro Histérico.

b

q. %

272

\
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Outra questdo flagrante refere-se, igualmente a definicdo dos gabaritos de altura

frente a preservagdo do patrimonio histérico-cultural. Como exemplo, para areas

gravadas como ZOT 8.1, podemos citar (i) dreas junto & Rua Voluntdrios da Patria,
demarcadas como ZOT-8.1-E, onde as edificagdes podem atingir 130 metros de
altura; (i) um conjunto referente a edificagdes militares, Museu do Trabalho e
adjacéncias, bem como outras concentragdes junto ds ruas Sete de Setembro,
Andradas, Duque de Caxias, onde a altura méxima proposta e de 60 metros; e
ainda, outra concentragdo, mais central, mas imediagdes da Avenida Borges de
Medeiros, com altura méxima proposta de 75 metros.

Importante destacar, também, que as dreas de entorno a bens tombados,

conforme demarcadas em portarias do Instituto do Patriménio Histérico e Artistico

do Estado (IPHAE), ndo foram gravadas no zoneamento (Ver Figura 65). Por

exemplo, o entorno da Casa de Cultura Mdrio Quintana, que possui restricdo
normativa para edificagdes de até 30 metros, foi incluido em zonas com
permissividade para alturas entre 60 e 100 metros. Situagdo semelhante ocorre no
entorno do Museu JUlio de Castilhos, cuja portaria de preservagdo limita
construgdes a 45 metros de altura, enquanto o zoneamento proposto passaria a
permitir edificacdes de até 90 metros. Essa discrepdncia entre as diretfrizes de
preservagdo patrimonial e os pardmetros urbanisticos propostos pela LUOS
evidencia a necessidade de maior articulagdo entre os instrumentos de protegdo
cultural e o planejamento territorial, visando garantir a integridade dos bens

histéricos e a harmonia da paisagem urbana.

23 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

Patrimoénio Histérico Edificado x LUOS Base Cartografica:
PMPA (2010, 2025)
Patriménio Histérico PDDUA LUOS | Alturas N 75m | gonforme
= Tombado E3 AC 9m . 90m DI Datum: SIRGAS 2000 / UTM 225
W Estruturagio AAC 33m B 100m
I Compatibilizagdo B 60m B 130m Elaboracdo:

Equipe Técnica do CAOUrb/MPRS
Figura 65 - Situagdo entre o Patriménio Histérico Edificado e os pardmetros de altura propostos pelo projeto
de LUOS.??
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Outra questdo referente das disposigdes dos pardmetros urbanisticos,

especialmente quanto as alturas mdximas, refere-se co impacto de novas

edificacdes sobre o skylinedo centro histérico e suas visuais a partir do Lago Guaiba

e de outros pontos da Zona Sul, incluindo aqui o Pontal do Estaleiro. Destaca-se que
a conjungdo entre a topografia e o perfil dos edificios, associado ainda & Usina do
Gasdmetro, configuram paisagem especifica relativa & histéria e ao imagindrio do
Centro Histérico, dando destaque ao conjunto formado pela edificagdo e pela
chaminé da usina. De modo a contribuir com este elemento, convém retomar
parecer técnico elaborado pelo Instituto do Patriménio Histérico e Artistico do
Estado (IPHAE).

Na andlise da paisagem, o Instituto observa que a Ponta do Gasémetro constitui um
marco singular do skyline de Porto Alegre, reconhecido tanto em estudos
académicos quanto em documentos técnicos municipais (incluindo o diagnéstico
referente ao PRCH), nos quais a chaminé da Usina do Gasémetro figura como
elemento estruturante para a paisagem do Centro Histérico. E trazida a
representacgdo do perfil da regido, a partir do Atlas Ambiental de Porto Alegre e

suas consideragdes.

274 Menegat, et. al, 1999.

Figura 66 - Skyline do Centro Histérico de Porto Alegre.?*

A figura permite perceber, ainda, que mesmo antes da instalagdo da usina do
gasémetro, quando se enxergava apenas a Casa de Corregdo (o antigo presidio),
a ponta geogrdéfica jd continha uma silhueta destacada em relagdo as edificagdes
proximas. Pode-se dizer que o prédio da usina e a icénica chaminé consolidaram
essa dindmica paisagistica, que perdura atualmente.?’”®

O Relatério Final, em seu apéndice inserido posteriormente ao envio dos projetos
de lei & Cémara de Vereadores, trouxe simula¢do quanto a conformagdo destas
visuadis com a transformagdo proporcionada pelos pardmetros urbanisticos
propostos (Figura 67). E importante salientar que a imagem ndo apresenta a
simulagdo da efetivagdo dos pardmetros urbanisticos atribuidos junto as
imediagdes do Parque Mauricio Sirotski Sobrinho e Centro Administrativo, em que
o gabarito méaximo atinge 130 metros de altura, que obstruiria ainda mais a bacia
visual referente ao perfil do Centro Histérico. Ainda assim é evidenciado a
transformagdo da paisagem que ndo contempla a relagdo com a configuragdo do

terreno e com a Usina do Gasdmetro.

2% Procedimento 01633.000.700/2024, Evento 0021, p. 12.
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=m da cidade a partir do Guaiba, modelo simulado
existente.

Figura 46: Volumetrias propostas e paisa

J. I
L S aai

Figura 47: Volumetrias propostas e paisagem da cidade a partir do Guaiba, modelo simulado com a
proposta.

Figura 67 - Simulagdo da transformagdo do skyline do Centro Histérico de Porto Alegre.?”®

Nesse sentido, o referido parecer também reitera a presenca de edificagbes
tombadas no entorno que, além de suas caracteristicas estéticas, buscam
preservar a trajetéria histérica e a ambiéncia urbano que se constitui ao longo do
tempo, bem como o papel que tal paisagem e espago representa ao imagindrio e

representagdo de Porto Alegre e sua relagdo com o Lago Guaiba:

27 SMAMUS. Relatério Final (versdo 2), Apéndice B.

Como indicado no inicio desta Informagdo, os bens tombados na vizinhanga do
local do empreendimento estdo inscritos no Livro do Tombo Histérico do Iphae, ou
seja, o valor que motivou seus fombamentos decorre ndo tanto das caracteristicas
estéticas dos prédios, mas de trajetdrias historicas permanecem concretizadas nos
materiais e na ambiéncia que conforma seus espagos. Em particular, como se trata
de duas edificagdes préximas e relativas a uma mesma histéria urbana, aquela do
fornecimento de energia de Porto Alegre, o acautelamento advindo dos seus
tombamentos se torna tdo mais eficaz quanto mais a protecdo cultural for
considerada como um sé conjunto. E dessa maneira que as edificacdes e sua
espacialidade imprimem uma qualidade Unica ao seu entorno, conformando a
peculiaridade histérica da paisagem da Ponta do Gasémetro?”’

Esse vinculo intimo entre os bens fombados e a paisagem cultural é ainda mais
nitida quando compreendido junto & nogdo de que toda paisagem depende da
localizagdo de um determinado observador, ou melhor, do conjunto social de
observadores, todos aqueles que usufruem do espago urbano. Nesse sentido, hé
uma longa histéria de vivéncia e representa¢do da paisagem porto-alegrense a
partir do Guaiba.

Ademais, o parecer demonstra a incompatibilidade com diretrizes referentes a
preservagdo do patrimdnio cultural e das bacias visuais, ou seja, da visibilidade e
enquadramento ndo apenas dos respectivos bens, mas da totalidade entendida

como a paisagem, esta constituida pelo skyline do Centro Histérico.

Desse modo, o referido estudo do IPHAE conclui que a alteragdo do perfil da
paisagem, naquele momento discutida a partir de uma edificagdo especifica de 22
pavimento (70 metros de altura), emularia a monumentalidade da chaminé,
descaracterizando a paisagem e anulando a singularidade visual e histérica desse
trecho da orla. O parecer sustenta que a verticalizagdo proposta instauraria um
novo padrdo de gabarito que, além de afetar a percepgdo dos bens tombados,
poderia consolidar um precedente de adensamento incompativel com a escala e a

memoéria do local, alterando de modo irreversivel a leitura da paisagem cultural.

27 Procedimento 01633.000.700/2024, Evento 0021, p. 13
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4.3.7 Z0OT8.2

A ZOT 8.2 abrange o territério delimitado pelo Programa de Regeneragdo Urbana

Sustentavel do 4° Distrito (Programa +4D), criado pela Lei Complementar

960/2022, lei esta com previsdo de revogagdo pelo PDUS. O Quadro 20, abaixo,

apresenta o regime urbanistico dessa zona.

PARCELAMENTO VOLUMETRIA \
ZONA Lote Quarteirdo ) ) I Afastamentos TP
- Testada L. P L. Basico Maximo -
Lote Minimo Minima Face Maxima| Area Maxima Isengdo Base Lat Fundos >1500 <1500
8.2-A 125 5 200 22.500 3,6 7,5 18% 18% 20 10
8.2-B 125 5 200 22.500 3,6 6,5 18% 18% 20 10
ATIVIDADES
POL COMERCIO VAREJISTA COMERCIO ATACADISTA SERVIGOS INDUSTRIA
INOCUA IN-1 IN-2 IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA INCOM
8.2-A S/L S/L S/L S/L S/L 1.500m? S/L S/L S/L PROIB 300m? 1.500m?
8.2-B S/L S/L S/L S/L S/L S/L S/L S/L S/L S/L 300m? S/L

Quadro20 - Regime Urbanistico da ZOT-8.2.

Vale destacar que o projeto de LUOS define um conjunto de requisitos e atribui
pontuagdes especificas para cada a¢do contemplada, visando a concessdo de
aumento no coeficiente de aproveitamento. Nota-se assim que o CA bdsico passa

de 3,6 para 7,5 e o CA méaximo, de 7,5 para 13, referente d ZOT-8.2-A.

O primeiro aspecto que merece atengdo diz respeito & atribuicdo do regime
urbanistico para dreas externas ao Sistema de Protegdo Contra Cheias,
abrangendo desde o Cais Navegantes, sob a Ponte Estaiada da BR-448, até a
margem do Rio Gravatai. A proposta viabiliza a implantagdo de edificagdes com
alturas variando entre 60 e 130 metros em zonas que carecem de garantias
suficientes para ocupagdo segura. Entende-se, assim, que tal diposi¢do contraria o

artigo 42-A quanto a relagdo entre novas dreas urbanizadas e edificadas e a

sucetibilidade de ocorréncia de inundagdes.

E relevante frisar, também, que essas dreas, especialmente as adjacentes ao Cais
Navegantes e seu entorno, estdo demarcadas como Areas de Interesse Cultural
(AICs), tanto pelo valor do conjunto arquiteténico quanto pelo controle necessdrio
do skyline urbano, reforgando a necessidade de compatibilizar a transformagdo
urbana com critérios tanto relacionados a seguranga e minimizagdo de riscos, como

pela preservagdo patrimonial.

Quanto ao uso do solo, é relevante ressaltar que a Zona 8.2-B incentiva a
miscigenagdo madxima quanto das atividades permitidas. Embora a regido

concentre diversos estabelecimentos industriais e empresas do setor atacadista,
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além de pavilhdes atualmente subutilizados, destaca-se que uma parcela
significativa do territério é ocupada por residéncias, incluindo habitagdo de
interesse social, ocupag¢des de baixa renda ainda ndo regularizadas, bem como
conjuntos e condominios de apartamentos. Diante desse cendrio, considera-se
preocupante a auséncia de uma delimitagdo mais detalhada no zoneamento, pois
isso pode permitir, de forma indiscriminada, a implantagdo de usos potencialmente
conflitantes com o perfil residencial jd estabelecido, comprometendo a qualidade

de vida dos moradores.

De igual modo, a defini¢do dos gabaritos de altura nesta zona ndo guarda relagdo
com o entorno pré-existente, haja vista que a ocupacdo pré-existente é,
predominantemente, marcada por edificagdes unifamiliares de dois pavimentos,

dispostos em fita e edificios, bem como pavilhdes industriais.

Nesse contexto, observa-se que a proposta de homogeneizagdo estabelecida pela
LUOS mostra-se inadequada diante da realidade do territério, que engloba,
edificios residenciais, isolados e em condominio, habitagdes de interesse social,
edificagdes reconhecidas como patrimonio histéria, e pavilhdes industriais, tanto
em uso como ociosos. Tal abordagem ignora as especificidades e a diversidade de
usos j& consolidados na regido, comprometendo a coeréncia do planejamento
urbano. Ademais, o novo regramento tampouco se alinha das diretrizes previstas
pelo Programa +4D, quando observado, por exemplo, o zoneamento proposto pelo
programa, mesmo considerando ainda a flexibilizagdo outorgada naquele
momento. Evidencia-se, portanto, a necessidade de maior articulagdo entre o
regramento de uso e ocupagdo do solo, dos instrumentos de gestdo territorial e as

demandas locais para garantir a qualidade de vida e a preservagdo do patrimdnio.
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438 ZOT8.3
As dreas designadas como ZOT 8.3 correspondem aos chamados Eixos
Estratégicos, estando organizadas em trés subgrupos: (i) 08.3-A, que inclui a Orla

do Guaiba; (ii) 08.3-B, que abrange os eixos das avenidas Ipiranga e Bento

Gongalves; e (iii) 08.3-C, que contempla as avenidas Protdsio Alves, Goethe, Nilo

Pecanha, assim como parte da Terceira Perimetral. No Quadro 21 consta o regime

urbanistico dessa ZOT.

PARCELAMENTO VOLUMETRIA
ZONA Lote Quarteirdo o o I Afastamentos TP
. Testada ) . ) Basico Maximo

Lote Minimo Minima Face Maxima| Area Maxima Isengdo Base Lat Fundos >1500 <1500
8.3-A 125 5 200 22.500 2,4 7,5 18% 18% 20 10
8.3-B 125 5 200 22.500 2,4 7.5 18% 18% 20 10
8.3-C 125 5 200 22.500 2,4 7.5 18% 18% 20 10

ATIVIDADES
POL I COMERCIO VAREJISTA COMERCIO ATACADISTA SERVICOS INDUSTRIA
INOCUA IN-1 IN-2 IN-1 IN-2 INOCUA IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA INCOM

8.3-A S/L S/L S/L S/L 1.500m? PROIB S/L S/L S/L PROIB 300m? 1.500m?
8.3-B S/L S/L S/L S/L 1.500m? PROIB S/L S/L S/L PROIB 300m? 1.500m?
8.3-C S/L S/L S/L S/L 1.500m? PROIB S/L S/L S/L PROIB 300m? 1.500m?

Quadro21 - Regime Urbanistico da ZOT-8.3.

As dareas 8.3-A estdo localizadas junto a Orla do Guaiba, contemplando o trecho
entre o Parque Harmonia e o entroncamento das avenidas Guaiba e Didrio de
Noticias. Nota-se que o primeiro trecho, que compreende a drea vinculadas aos
edificios institucionais, estd vinculada a conformagdo do skyline do Centro Histérico
do municipio, valendo, portanto, a andlise apresentada junto a ZOT 8.1. Destaca-
se, também, que o Parque Mauricio Sirotsky Sobrinho (Parque Harmonia) foi
classificado com este zoneamento. Tal demarcagdo é uma contradi¢gdo haja vista
que representa um passo para liberagdo a construgdo intensiva junto & drea de
parque, em contraposicdo aos objetivos do préprio plano diretor, que buscaria a

mitigagdo e a adaptag¢do da cidade quanto as mudangas climaticas, tanto para o

combate ailhas de calor, como a manutengdo de dreas permedveis.

O trecho subsequente, que envolve o eixo das avenidas Praia de Belas e Menino
Deus, é formado pelo uso residencial, conformado por edificagdes de pouco
pavimentos. Entende-se, assim, que a insercdo de edificagdes de tal altura
proposta tende a criar prejuizo quanto ao direcionamento dos ventos (orla-
interior), bem como prejuizo & insolagdo (oeste-leste). O trecho referente ao
entorno do Estddio Beira-Rio, associado ainda co trecho anterior também,
destaca-se a questdo da preservacdo das visuais naturais do municipio, como a

cadeia de morros que emolduram a paisagem, bem como o entorno de bens
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culturais, como o Asilo Padre Cacique e o conjunto formado pelas edificagdes da

Fundagdo de Atendimento Sécio Educativo (FASE).

Considera-se que ambos os trechos analisados intfegram de forma significativa a
paisagem de Porto Alegre, abrangendo tanto o Centro Histérico — e arelagdo com
Ponta do Gasémetro — quanto os morros situados a leste, que compdem elementos
naturais marcantes na paisagem e na identidade da cidade. Diante disso, destaca-
se a importdncia de preservar as bacias visuais, assegurando a manutenc¢do do
skyline urbano e naturais, conforme j& apontado nas discussdes relativas a ZOT
08.1. Ressalta-se, ainda, as observagdes elaboradas pelo IPHAE durante a
avaliagdo de empreendimentos especificos nessa regido, reforcando a
necessidade de considerar os impactos paisagisticos e culturais em qualquer
interven¢do urbana, com vistas a valorizagdo e proteg¢do do patriménio ambiental

e histérico local.

As dreas classificadas como ZOT 08.3-B e 08.3-C apresentam vinculagdo com o
sistema vidrio principal (vias estruturantes) e os corredores de transporte coletivo,

onde se constituem como a operacionalizagdo de objetivos definidos pelo PDUS.

As ZOTs localizadas ao longo de corredores e eixos de transporte de média e alta
capacidade receberam pardmetros urbanisticos que favorecem o adensamento e
amiscigenagdo de atividades, em articulagdo com a politica de mobilidade urbana.
Essa estratégia promove a integragdo entre forma urbana e rede de transporte,
reduzindo a dependéncia do automével e incentivando o desenvolvimento
orientado ao transporte (TOD). 278

Essa abordagem estd fundamentada no conceito de Desenvolvimento Orientado

ao Transporte (DOT), que visa alinhar o crescimento urbano & infraestrutura de

278 SMAMUS. Relatério Final (Versdo 1). 2025, p. 195.

mobilidade, promovendo adensamento e diversificagdo de usos ao longo dos eixos
de transporte. E pertinente destacar o exemplo de Curitiba, cidade que realizou
investimentos continuos na estruturagdo do transporte coletivo e na qualificagdo
da rede vidria, especialmente por meio do sistema trindrio e corredores BRT
(Figura 68); e, também, de Sdo Paulo, que busca promover o adensamento junto

aos eixos de transporte, incluindo estacdes de metrd e trem (Figura 69).

Baixa Densidade

Baixa Densidade
te (us nte

uso pn

Eixo Estrutural

L

L L |
Via de Mo Onica Via de Mo Unica

no Eixo no Eixo no Eixo no Eixo

Via de Mao nica Via de Mao Onica

(velocidade do trdfego: 6okm/h (velocidade do trdfego: 60km/h)

Faixas Exclusivas BRT

Sistema Trindrio de Vias

Figura 68 - Estrutura de circula¢do do transporte piblico e geral e orientagdo do crescimento urbano em
Curitiba/PR.?”?

2% Instituto de Politicas de Transporte e Desenvolvimento. ITDP.
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Figura 69 - Estratégia de crescimento urbano e transporte piblico em Sédo Paulo/SP.2%°

No caso de Porto Alegre, observa-se uma configuragdo vidria distinta, onde os
eixos e conexdes - inclusive metropolitanos - ocorre em poucas vias, cada uma em
um sentido distinto - Avenida Protdsio Alves, a Alvorada e Avenida Bento
Gongalves, a Viamdo, Terceira Perimetral, conexdo Norte-Sul. Tais vias também
apresentam caixas vidrias reduzidas. Reforga-se, também, que ndo é identificado
nenhum tipo de projeto de quadlificagdo e reestruturagdo do transporte coletivo
urbano e metropolitano®!, tal qual realizou Curitiba e outros municipios que
aplicaram o conceito de DOT, através da ampliagdo do modal 6nibus através de
Corredores BRT ou implantagdo de modal sob trilhos, por exemplo. Assim entende-
se que a estrutura do transporte coletivo atual, que remete a mesma vigente desde

a década de 1980, limita o potencial de transformagdo urbana, ressaltando a

2% Sgo Paulo. Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sdo Paulo. 2014,

28! Cabe mencionar que um estudo, coordenado pelo economista Gustavo Indcio de Moraes, doutor em
Economia Aplicada e professor da PUCRS, revela queda de 65 % no nimero de passageiros do transporte
coletivo intermunicipal da Regido Metropolitana nos dltimos 20 anos. Ver, FARINA, J. N0mero de
passageiros de 8nibus despenca na Regido Metropolitana de Porto Alegre. GZH, Porto Alegre, 23 out.
2025. Disponivel em: https://gauchazh.clicrbs.com.br/colunistas/jocimar-farina/noticia/2025/10/numero-

importdncia de investimentos estruturais e politicas piblicas que promovam a

integragdo entre transporte, uso do solo e desenvolvimento social.

QOutro aspecto relevante a destacar diz respeito & relagdo entre a chegada de
novos moradores, o acesso d aquisicdo de moradias e a utilizagdo do transporte
pUblico. Embora Curitiba tenha promovido o adensamento populacional ao longo
dos principais eixos de transporte, a auséncia de politicas efetivas voltadas para a
Habitagdo de Interesse Social (HIS) impediu que os resultados desejados fossem
integralmente atingidos.®? Da mesma forma, em Sdo Paulo, observa-se que a
politica de HIS, planejada a partir dos eixos de transporte e incentivos construtivos,
também enfrenta dificuldades. A frustragdo de objetivos relacionados ao
adensamento urbano, a promogdo de HIS e o uso do transporte piblico, se dd,
especialmente, pela falta de fiscalizagdo quanto ao uso efetivo de imédveis, pelo

tamanho exiguo das unidades habitacionais, e pelos precos praticados.?®

de-passageiros-de-onibus-despenca-na-regiao-metropolitana-de-porto-alegre-
cmh2b2tif014n015gpiu8r4u?.html.

22 STROHER, L. E. M., et al. O mito revisitado: curitiba, cidade modelo? Anais do XXI Encontro Nacional da
Associagdo Nacional de Pés-Graduagdo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (Sessdo Livres).
Campina Grande: Realize Editora, 2025.

23 Tavolari et. al., 2025.
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4.3.9 ZOT-12eZOT-13

As ZOTs 9,10, 11, 12 e 13 estdo voltadas ndo apenas ao adensamento construtivo,
mas também a miscigenag¢do de usos de maior impacto, promovendo nessas dreas
atividades vinculadas ao comércio atacadista e servicos de impacto urbano e a
industriais. Sdo dreas localizadas, majoritariamente, na por¢do norte do Municipio,
e estdo associadas a eixos vidrios periféricos. De modo a ilustrar tais proposigdes
sdo tomadas a ZOT-12 e a ZOT-13. A ZOT-12 contempla eixos vidrios longitudinais,
como a Avenida Tronco e Teresépolis; do Forte e Ary Tarragd, e ainda em bairros

como Santa Maria Goretti e Mdrio Quintana. J& a ZOT-13, abrange uma parcela

muito distintos, incluindo tfambém grandes vazios urbanos. As caracteristicas e
pardmetros urbanisticos atribuidos a ZOT-13 podem ser vistas no Quadro 22. J& o

regime urbanistico dessa zona consta no Quadro 23.

Finalidade

Consolidar-se como um territério estratégico para
aimplementagdo de projetos urbanos
estruturantes, favorecendo a qualificagdo do
espaco construido, o aproveitamento do solo e a
diversificagdo de usos, de forma a estimular a
integragdo entre moradia, emprego, servicos e
mobilidade, garantindo maior eficiéncia urbana e
otimizagdo da infraestrutura instalada.

Descri¢do

Apresenta caracteristicas similares as da ZOT 12,
diferenciando-se por estar vinculada a planos e
projetos promotores de desenvolvimento urbano.

significativa da zona norte da cidade, abarcando dreas com uso e ocupacdo do solo Quadro22 - Caracteristicas e parametros urbanisticos atribuidos a ZOT-13.
PARCELAMENTO CA VOLUMETRIA
ZONA Lote Quarteirdo » . Altura Afastamentos TP
.. Testada L. . L. Basico Maximo -
Lote Minimo Minima Face Maxima| Area Maxima m pav Isengdo Base Lat Fundos >1500 <1500
ZO0T-12 125 5 200 22.500 2,4 6,5 20 12,5 18% 18% 20 10
ZOT-13 125 5 200 22.500 2,4 6,5 20 12,5 18% 18% 20 10
DAD
PoL COMERCIO VAREJISTA COMERCIO ATACADISTA SERVICOS INDUSTRIA
INOCUA IN-1 IN-2 IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA INCOM
ZO0T-12 S/L S/L S/L S/L S/L 1.500m? S/L S/L S/L S/L 300m? 1.500m?
ZOT-13 S/L S/L S/L S/L S/L S/L S/L S/L S/L S/L 300m? S/L

Quadro23 - Regime Urbanistico da ZOT-13.

Dentre as principais caracteristicas volumétricas dessas ZOTs, aponta-se a
possibilidade de edificagdes com altura mdaxima de 60 metros, correspondente a

20 pavimentos, sendo permitida a ocupagdo junto as divisas do lote sem recuos

laterais até a altura de 12,5 metros (4 pavimentos). Em relagdo ao uso do solo,

adota-se um regime que busca a méxima miscigenagdo de usos, contemplando

usos residenciais e ndo impondo restri¢gdes a instalagdo de atividades de grande
porte ou elevado potencial de impacto, como centros atacadistas,
empreendimentos logisticos e estabelecimentos industriais.

Do ponto de vista territorial, a ZOT-12 engloba dreas adjacentes a eixos vidrios
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arteriais e parte de bairros da Zona Norte. Tal distribuicdo contempla realidades
distintas, como ocupagdes irregulares e dreas de vinculadas & habitagGo de
interesse social junto & Avenida Tronco (Grande Cruzeiro do Sul) e, também, nos
bairros Rubem Berta e Mdrio Quintana; dreas residenciais formadas por
residéncias unifamiliares, edificagdes de pequeno porte e certa miscigenagdo de
usos, como nos bairros Cristal, Vila Jardim, Santa Maria Goretti, Jardim
Leopolding, e, também, junto a Avenida do Forte; e ainda dreas que apresentam
maior miscigenagdo como as avenidas Teresépolis, Ary Tarragd e Anténio de

Carvalho.

J& a ZOT-13 integra uma diversidade de dreas com caracteristicas e vocagdes
distintas. Engloba bairros predominantemente residenciais, como Parque Santa
Fé, Costa e Silva, Santa Rosa de Lima e Sarandi, que se destacam pela oferta de
moradia, parte em edificagdes de baixa altura, parte em residéncias unifamiliares,
contemplando ainda dreas de ocupagdo informal. Simultaneamente, inclui setores
com perfil comercial atacadista, industrial e logistico, como trechos do Bairro
Sarandi, Porto Seco e Anchieta, onde predominam centros atacadistas e
empreendimentos voltados & circulagdo e distribuigdo de mercadorias. A ZOT-13
abarca também o Aeroporto, e vazios urbanos situados ao sul da extensdo da BR-

290 (Freeway).

As consideracdes relativas & ftipologia edilicia incentivada feitas em andlises
anteriores permanecem pertinentes para esta ZOT. Observa-se que o tecido
urbano é composto tanto por dreas consolidadas quanto por dreas em
desenvolvimento, caracterizando-se pela presenca predominante de edificagdes
unifamiliares, condominios horizontais, conjuntos habitacionais de até cinco

pavimentos, além de extensas dreas marcadas por ocupagdo irregular.

Atualmente, o PDDUA estabelece para esta regido um limite mdximo de altura de
de 52 metros para os eixos vidrios e de 18 metros para novas edificagdes junto ao
miolo destes bairros residenciais, o que contfrasta significativamente com a
proposta da LUOS, que prevé a possibilidade de construgdes de até 60 metros de
altura, incluindo em dreas conformadas por edificagdes residenciais de baixa

altura. Essa diferenca evidencia uma mudanca substancial no padrdo urbanistico

pré-existente e consolidado, com potenciais impactos nas condicdes de ambiéncia

e habitabilidade, na paisagem, no adensamento e dindmica local.

Do ponto de vista das atividades previstas, considera-se temerdria a adogdo de

uma miscigenacdo mdéxima de usos, pois ela pode ocasionar conflitos entre usos

residenciais e atividades comerciais ou de servicos cotidianos em justaposicdo a

usos logisticos, de comércio atacadista e de indUstrias. Este grau de miscigenagdo
é previsto, pelo PDDUA, em dreas especificas, evitando o uso residencial.
Art. 32. As Zonas de Uso representam parcelas do territério municipal, propostas
com as mesmas caracteristicas, em fungdo de peculiaridades a serem estimuladas
nas seguintes categorias:
()
Ill - Areas Predominantemente Produtivas - zonas de diversidade méxima, sem

controle de porte, onde o uso habitacional somente é admitido para a atividade de
zeladoria ou para as situagdes existentes na data da publicagdo desta Lei;

E reconhecido que tais atividades exercem impactos significativos no entorno, seja
pelo aumento substancial do trédfego de veiculos pesados, pelo potencial poluidor —
tanto atmosférico quanto sonoro —, ou ainda pela discrepdncia nas escalas
edificadas, contrastando edificagdes residenciais com grandes galpdes industriais
e logisticos. Dessa forma, os bairros predominantemente residenciais tendem a
sofrer impactos irreversiveis, comprometendo a qualidade de vida dos seus
habitantes e impondo complicagdes aos empreendedores, que precisardo lidar

posteriormente na mitigagdo de tais externalidades negativas. Isso vale também
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para o nivel de polarizagdo, onde passa a ser permitido atividades noturnas em
todas as vias, incluindo as locais, tendendo a suscitar conflitos entre os residentes e
estas atividades. Agrava-se esse cendrio pela auséncia de exigéncia de estudos
prévios, como o Estudo de Viabilidade Urbanistica (EVU) ou o Estudo de Impacto de
Vizinhanga (EIV), que poderiam estabelecer critérios de compatibilizagdo com o
entorno ou propor medidas para adaptagdo do projeto, de mitigacdo e/ou

compensacdo dos impactos gerados.

Desse modo, revela-se incongruente tais regras que fomentam a verticalizagdo e o

adensamento populacional e construtivo em dreas que simultaneamente admitem

a instalacdo de atividades potencialmente geradoras de impactos significativos,

notadamente sob a ética da convivéncia e compatibilidade de usos. Em outras

palavras, mostra-se contraditério promover a aproximagdo de usos residenciais e

de permanéncia humana a atividades que, por sua natureza, produzem incémodos

e externalidades negativas, o que tende a acentuar situagdes de conflito

urbanistico e operacional, contrariando principios de salubridade, conforto

ambiental e ordenamento territorial.
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4.3.10 ZOT-14,Z0T-15eZOT-16

As ZOTs 14, 15 el6 correspondem, majoritariamente, a dreas atualmente

classificadas como Areas de Protecdo do Ambiente Natural (APAN), conforme

definido pelo PDDUA. Trata-se de dreas localizadas nos tercos médio e sul,

também

no bairro Arquipélago de Porto Alegre,

com caracteristicas

predominantemente naturais - seja pelos remanescentes florestais, seja pelas

formagdes campestre - e, fambém, pela paisagem rural, tanto agricola como

pecudria. As caracteristicas e pardmetros urbanisticos atribuidos a ZOT-14,15 e 16

podem ser vistos no Quadro 24. Logo, o regime urbanistico vinculado a essas zonas

pode ser observado no Quadro 25.

PARCELAMENTO

ZONA Lote Quarteirdo
Lote Minimo Tef 1‘.CIC|G Face Méaxima| Area Minima
Minima
ZOT-14 2ha 50 20ha
ZOT-15 2ha 50 20ha
2ha 50 20ha

Basico

Descricdo

Finalidade

Z0T-14

Caracteriza-se por sua localizagdo entre dreas
urbanizadas e ndo urbanizadas da cidade, devendo
ser promovida uma ocupagdo equilibrada, com uso
sustentdvel do solo e gradualidade no adensamento,
de modo a garantir a convivéncia harmdnica entre
atividades urbanas, rurais e de preservagdo
ambiental.

Incentivar o desenvolvimento de usos mistos

que integrem habitacdo, atividades produtivas de
baixo impacto, comércio local e infraestrutura de
suporte, assegurando a compatibilidade entre as
dinéimicas urbanas e as caracteristicas ambientais
locais.

ZOT-15

Caracteriza-se pela presenca significativa de bens
naturais essenciais para a manutengdo do equilibrio
ecoldgico, incluindo nascentes, corpos d’dgua e
dreas vegetadas relevantes, sendo suscetivel a
conflitos com a expansdo urbana desordenada,
especialmente devido a ocupagdo irregular, &
dificuldade de manutengdo por parte dos ocupantes
e a outros fatores que comprometem sua
preservacado.

Priorizar a preservag¢do do ambiente natural,
permitindo ocupagdes de forma controlada, desde
que assegurado o uso sustentdvel, a manutengdo
dos ecossistemas e a viabilidade de atividades que
promovam a conservagdo ambiental e o
desenvolvimento de prdaticas sustentaveis

ZOT-16

Compreende dreas que apresentam significativa
presenca de atividades primdrias e extrativas, mas
que se destacam, predominantemente, por sua
importdncia ambiental, exigindo estratégias de
desenvolvimento compativeis com a preservagdo

dos recursos naturais.

Tem finalidades e diretrizes de desenvolvimento
similares as da ZOT 15, assegurando a coexisténcia
entre atividades produtivas e a prote¢do
ambiental.

Quadro 24

VOLUMETRIA

- Caracteristicas e par@metros urbanisticos atribuidos a ZOT-14, 15 e 16.

Afastamentos
Maximo
m pav Isencdo Base Lat Fundos >1500 <1500
AJUSTE 9 3 - 18% 18% 60 40
AJUSTE 9 3 - 18% 18% 70 50
AJUSTE 18% 18%

PoL ‘ COMERCIO VAREJISTA COMERCIO ATACADISTA ‘ SERVIGOS i INDUST
INOCUA IN-1 IN-2 IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA IN-1 IN-2 IN-3 INOCUA INCOM
ZOT-14 300m? 300m? 300m?2(9) PROIB PROIB PROIB 300m? S/L/300m? PROIB PROIB 300m?(12) AV.TEC
ZOT-15 300m? 300m? 300m?2(9) PROIB PROIB PROIB 300m? S/L/300m? PROIB PROIBI 300m?(12) AV.TEC
ZOT-16 300m? 300m? 300m?(7) PROIB PROIB PROIB 300m? S/L/300m? PROIB PROIBI 300m?(10) PROIB
Quadro25 - Regime Urbanistico da ZOT-14, ZOT-15 e ZOT-16.
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A ZOT-14 compreende dreas de transicdo e abrange, principalmente, grandes
glebas ndo ocupadas proximas aos eixos de estradas rurdais, e dreas ocupadas por
edificagdes do bairro Arquipélago. Das principais caracteristicas volumétricas,
destacam-se a altura de 9 metros, equivalente a 3 pavimentos. O Coeficiente de
Aproveitamento Bdsico é de 0,5, sendo possivel ajustes ou TDC dentro do préprio

terreno e o Lote Minimo possui dimensdo de 2 hectares.

Esta zona engloba extensas dreas rurais e naturais, que, de acordo com o PDDUA,
sdo classificadas como Corredor de Desenvolvimento Diversificado e Area de
Protecdo do Ambiente Natural (APAN). No Corredor de Desenvolvimento
Diversificado, o CA ¢é limitado a 0,2, enquanto na APAN esse pardmetro é ainda
mais restritivo, fixando-se em 0,1. Ambos os valores contrastam com a proposta
apresentada para as ZOT-14, onde se admite um CA de 0,5, evidenciando uma

abordagem mais permissiva em termos de densidade de ocupagdo e uso do solo.

Uma simulagdo para exemplificar a aplicagdo do regime evidencia que, apesar de
a ZOT-14 ser caracterizada como zona de transicdo entre dreas urbanizadas
consolidadas e dreas rurais e naturais, os par@metros urbanisticos, aliadas a
inexisténcia de limitagdes quanto ao porte e a tipologia dos usos residenciais (como
condominios horizontais ou verticais), bem como & auséncia do dispositivo de Quota
Ideal, resultam em potencial de densidade construtiva e populacional elevados. Por
exemplo, considerando um lote de 2 hectares, pode-se alcangar uma drea
construida de até 10.000 m?2. Observando a Taxa de Permeabilidade estabelecida,
é possivel distribuir esta drea em trés pavimentos, viabilizando a criagdo de mais de
160 apartamentos de 60 m? cada. Tal configuragdo revela um significativo

potencial de adensamento habitacional, que para este terreno representa 80

domicilios/ha e 240 habitantes/ha (admitindo 3 pessoas por unidade). Desse modo,
entende-se que as disposigdes favorecem a pressdo dada pelo crescimento urbano
sobre o ambiente rural e natural, exigindo atengdo especial & compatibilizagdo dos

usos e pardmetros construtivos.

A ZOT-15 compreende uma expressiva extensdo dos tercos médio e sul do
territério, além da regido das llhas de Porto Alegre, englobando setores relevantes
dos morros que delimitam as zonas sul e leste. Destaca-se, ainda, pela inclusdo de
amplas dreas naturais situadas no extremo sul, bem como dreas ambientalmente
frageis situadas no Delta do Jacui. Incluem assim espagos adjacentes & orla do Lago
Guaiba, reconhecidos pela importdncia ecolégica local, e, ainda para a resiliéncia
do territério, j& que incluem, também, planicies de inundagdo, sendo estas areas

importantes para a acomodagdo das cheias em periodos de precipitagdo elevada.

Por sua vez, a ZOT-16 abarca vastos territérios localizados no extremo sul,
caracterizados predominantemente por ambientes naturais e dreas rurais, muitas
das quais permanecem desocupadas ou subdivididas em grandes glebas, com
concentragdo significativa na porgdo leste desta regido. Essas dreas apresentam
baixa ocupagdo, preservando paisagens e ecossistemas que demandam atengdo

quanto da protegdo e ao manejo sustentavel.

Das principais caracteristicas volumétricas, destacam-se a altura de 9 metros,
equivalente a 3 pavimentos. O Coeficiente de Aproveitamento Bdésico é de 0,3,
sendo possivel gjustes ou TDC dentro do préprio terreno e o Lote Minimo possui
dimensdo de 2 hectares. A TP é de 50 % para lotes inferiores a 1.500 m2e 70 % para

lotes superiores a essa dimensdo. Nota-se, por exemplo, que em sua finalidade ndo

176



é apresentada conter a expansdo urbana.

Observa-se que, atualmente, uma parcela significativa deste territério apresenta
Coeficiente de Aproveitamento (CA) estipulado pelo PDDUA em 0,1, o que se
contrapde ao CA de 0,3 definido para a ZOT-15. Essa diferenga evidencia uma
postura mais permissiva no tocante a densidade de ocupagdo e ao uso do solo na
ZOT-15. Ao analisar uma simulagdo de aplicacdo do regime urbanistico, de igual
maneira quando observado na ZOT-14, percebe-se que, embora a ZOT-15 se
configure como zona de transi¢cdo entre dreas urbanizadas consolidadas e espagos
rurais e naturais, seus pardmetros urbanisticos — aliados & auséncia de restrigdes
quanto ao porte e a tipologia dos usos residenciais (sejam condominios horizontais
ou verticais) e & inexisténcia do mecanismo de Quota Ideal — resultam em elevado

potencial construtivo e populacional.

Por exemplo, em um lote de 2 hectares, torna-se possivel alcangar uma drea
construida de até 6.000 m2. Considerando a Taxa de Permeabilidade vigente, essa
area pode ser distribuida em trés pavimentos, viabilizando a implantagdo de mais
de 100 apartamentos de 60 m? cada. Essa configura¢cdo demonstra expressivo
potencial de densificagdo habitacional, representando aproximadamente 50
domicilios por hectare e 150 habitantes por hectare (admitindo uma média de trés
moradores por unidade). Dessa forma, as diretrizes estabelecidas para a ZOT-15
tendem a intensificar a pressdo do crescimento urbano sobre ambientes rurais e
naturais, reforgando a necessidade de uma abordagem especifica que assegure a
contengdo da expansdo urbana através dos pardmetros construtivos na dire¢do da
preservagdo dos valores ambientais.

A simulagdo de ocupagdo realizada para a ZOT-15 pode ser igualmente aplicada a
ZOT-16. Contudo, é fundamental ressaltar que as dreas abrangidas por este

zoneamento estdo situadas em regides mais afastadas e de dificil acesso,

caracterizadas pelo patrimdénio natural e extensas areas rurais. Nesse contexto, a
implantagdo de novas ocupagdes urbanas é ainda menos recomendada, dada a
necessidade de preservar os valores ambientais e garantir a compatibilidade do

desenvolvimento com a protec¢do dos recursos naturais e rurais predominantes.
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4.4 Da Qualificagdo Ambiental



A protecdo da paisagem e do patriménio pode ser encontrada, de forma dispersa,
na legislagdo brasileira, com o objetivo de promover a salvaguarda do patrimonio

natural, bem como do patriménio histérico edificado.?®* A vista disso, fem-se que:

A proteg¢do constitucional da paisagem operacionaliza-se através do principio da
fungdo social da propriedade, acolhido nos arts.5°, inciso XXIII, 170, I, 182 e 186,
todos da Constituicdo federal de 1988, também internalizado no Cddigo civil de
2002, cujo art.1228, parégrafo primeiro, afirma que o direito de propriedade deve
ser exercido em consondncia com as finalidades econdmicas e sociais, e de modo
que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimdnio histérico e
artistico, bem como evitada a polui¢do do ar e das dguas. A mengdo das belezas
naturais, ao equilibrio ecolégico e ao patrimonio histérico e artistico representa,
ainda que ndo explicitamente, a prote¢do da paisagem, pois o Coddigo civil deve ser
interpretado em harmonia com a Constituicdo.?®

O Estatuto da Cidade (EC), imbuido deste espirito, estabelece, dentre suas

diretrizes gerais (art. 2°), que a politica urbana deve contemplar a:

XII - protecdo, preservacdo e recuperagdo do meio ambiente natural e construido,
do patrimdnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico;

Vale destacar que anteriormente a promulgagdo do EC (2001), o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA) j& contemplava em suas estratégias
e pardmetros urbanisticos a qualificagdo ambiental, que deveria abarcar tanto
questdes relativas as dreas naturais como em relagdo a ambiéncia cultural e ao

patriménio histérico-cultural edificado.

Art. 13. A Estratégia de Qualificagdo Ambiental tem como objetivo geral qualificar
o fterritério municipal, através da valorizagdo do Patriménio Ambiental,
promovendo suas potencialidades e garantindo sua perpetuagdo, e da superagdo

284 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. A tutela juridica da paisagem no Brasil. Visioni

LatinoAmericane, 2021 p. 62.

dos conflitos referentes a poluigdo e degradagdo do meio ambiente, saneamento
e desperdicio energético.

§ 1° O Patrimdénio Ambiental abrange os Patrimdnios Cultural e Natural.
§ 2° Os espagos representativos do Patriménio Ambiental devem ter sua ocupagdo
e utilizagdo disciplinadas de forma a garantir a sua perpetuag¢do, nos termos da
Parte l.

Diferentemente do PDDUA, o Projeto de Lei do Plano Diretor Urbano Sustentéavel
(PDUS) apresenta estratégias de qualificagdo ambiental desvinculados do regime
urbanistico. Estas aparecem consolidadas em torno dos chamados Sistemas

Estruturantes, conforme consta:

Art. 15. Os sistemas estruturantes constituem uma dimensdo fundamental e
transversal de planejamento da politica urbana, servindo como base espacial e
funcional para a implementagdo dos objetivos deste Plano Diretor.

Nesse contexto, as diretrizes ambientais passam a ser predominantemente
tratadas no dmbito do Sistema Ecolbgico, enquanto as questdes relativas ao
patrimdnio cultural sGo abordadas através do Sistema de Espagos Abertos. Essa

abordagem evidencia uma separacdo entre os instrumentos de ordenamento do

uso do solo e as estratégias de protecdo ambiental e cultural. Isso confere aos

referidos temas uma légica prépria e menos integrada ao regime urbanistico e
zoneamento. E dito que estas estratégias pouco reverberam sobre as disposi¢des
eregras de uso e ocupacdo do solo, tendo em vista que o § 3° do artigo supracitado

estabelece que os sistemas estruturantes ndo implicam na definicdo de regime

urbanistico ou qualgquer restricdo sobre a propriedade privada, estando vinculado

& organizagdo dos espagos pUblicos, execucdo de projetos urbanos e intervengdes

estratégicas (§ 2°).

85 Ibid.
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Na sequéncia, é analisado como esta temdtica é abordada pelas proposi¢des
estabelecidas pelos projetos de lei do Plano Diretor Urbano Sustentével (PDUS) e
de Parcelamento, Uso e Ocupagdo do Solo (LUQOS). Também é realizada
comparagdo entre o que consta nos projetos de lei ao tratamento vigente dado

pelo PDDUA.

4.4.1 Do patrimoénio ambiental
O PDDUA apresenta, em seu zoneamento de usos, trés grupamentos referente a

protecdo do ambiente natural: APAN - Area de Protecdo do Ambiente Natural

(19.1), Parque Natural (19.2) e Reserva Bioldgica (19.3) (Quadro 26).

zonas previstas para atividades que, conciliando a
protecdo da flora, da fauna e dos demais
elementos naturais, objetivem a perpetuacdo e a
sustentabilidade do patriménio natural

Areas de Protegdo do
Ambiente Natural -
APAN

drea que tem por finalidade proteger
integralmente a flora, a fauna e seu substrato em
conjunto, assegurando a protec¢do da paisagem e
a normal evolugdo do ecossistema, bem como
cumprindo objetivos cientificos e educacionais

Reserva Biolbégica

drea em que se pretendem resguardar atributos
excepcionais da natureza, conciliando a protegdo
integral da flora, da fauna e das belezas naturais,
com a utilizagcdo para objetivos educacionais, de

lazer e recreagdo.
Quadro26 - Areas ambientais definidas pelo PDDUA 2%

Parque Natural

Quanto as Areas de Protecdo do Ambiente Natural (APAN), tem-se pelo PDDUA:

2 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir da Lei Complementar 434/1999, art. 32, incisos
VI, Vil e VIII.

Art. 88. As Areas de Protecdo do Ambiente Natural terdo o uso e a ocupacdo
disciplinados por meio de regime urbanistico préprio, compatibilizados com as
caracteristicas que lhes conferem peculiaridades e admitem um zoneamento
interno de uso, nos termos dos arts. 225, 235 e 245 da Lei Orgdnica do Municipio
de Porto Alegre (...). [Grifo nosso].

Art. 89. O Municipio estabelecerd restri¢des ou limitagdes administrativas, assim
como criard Unidades de Conservagdo, tais como Reserva Bioldgica e Parque
Natural.

Destaca-se, também, que PDDUA previa procedimentos fundamentados no
instrumento do Projeto Especial, visando a adequagdo de intervengdes em dreas de

protec¢do natural, como consta:

Art. 90. As Areas de Prote¢do do Ambiente Natural tém limites e regime
urbanistico constantes no Anexo 1, os quais serdo detalhados mediante Estudo de
Viabilidade Urbanistica - EVU, a ser aprovado.

§ 4° O uso e a ocupagdo do solo serdo autorizados mediante a compatibilizagdo do
regime urbanistico estabelecido para o local ou entorno, desde que resguardados
os valores naturais intrinsecos que determinaram a instituicdo da Area de
Prote¢do, observado, ainda, o que segue:

| - permissdo restrita ao uso e ocupagdo do solo, mediante selegdo de atividades
passiveis de implantagcdo, dentre as previstas para o local ou entorno;
Il - redugdo dos padrdes urbanisticos relativos aos dispositivos de controle das
edifcagdes [sic] vigorantes para o local ou entorno.

Ao contrério do PDDUA, a proposta constida no projeto de lei do PDUS aborda as
questdes ambientais de forma especifica, por meio do Sistema Ecolégico. Enquanto
o PDDUA contemplava estratégias ambientais que reverberavam nas disposi¢des
da planta de zoneamento, observa-se que a LUOS ndo detalha normas especificas
de ordenamento territorial nas respectivas ZOTs quanto & prote¢do ambiental,

apresentando pardmetros urbanisticos mais permissivos que os vigentes. A vista do
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DO PDUS E DA LUOS: ANALISE DOS PROJETOS DE LEI

exposto, a Figura 70 apresenta a relagdo entre as dreas de protegdo estabelecidas

pelo PDDUA e o zoneamento proposto pelo projeto de LUOS.

k- LSS

PDDUA e LUOS | Areas naturais

PDDUA Los . zoTo3 zoT081-A WM zoTosi-F M zotos3-s M o712

1727 19.1- Area de Protecio ESPECIAL BN oto: WM zotos1-8 MM zo0m081-G MMM zotos3-c M zoT13

do Ambiente Natual (APAN) 0 oay BN zOTos  WEM zoTos1-C MM ZoTos2-A WM 0709 0714

EX] 192-parque Natural 20708 B zotos WM zotosi-0 MM zovos2-8 M 20110 - zoris

2] 193-Reserva Biolégica Tl . o0y zoros1-€ WM 010834 [ o711 . zor16
W o708

Figura70 - Comparativo entre dreas ambientais propostas pela vigente Lei do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental e o Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo de Solo.2”

Das principais alteragdes, identifica-se a supressdo de dreas classificadas como

27 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

Parque Natural. Destas, destaca-se o Jardim Botanico e uma extensa drea ndo
ocupada, junto ao Arroio Feijo, na divisa com o municipio de Alvorada, ambas
passando a ser enquadradas como ZOT-15; duas dreas no Bairro Campo Novo,
rezoneadas para ZOT-3; o Parque Morro do Osso, localizado no bairro Sétimo Céu
e uma drea no Bairro Lomba do Pinheiro, junto & Represa Lomba do Sabdo e
Parque Saint’Hilaire, gravadas como “Especial”; e o Parque Linear junto ao Arroio
do Salso, entre os bairros Restinga e Ponta Grossa, também reenquadrada como
ZOT-15, ainda que classificado como Corredor Ecolégico pelo Sistema Ecolégico.

Nota-se que a finalidade da zona de uso “Parque Nafural”difere sobremaneira das
trazidas pelas ZOTS 14 e 15. Retomando os textos supracitados, enquanto o Parque
Natural apresenta, de maneira objetiva, a protegdo integral do ambiente natural,
sem atribuir potencial construtivo e de ocupagdo; as respectivas ZOTs buscam
incentivar o desenvolvimento da urbanizagdo através de usos mistos, atribuindo

potencial construtivo a estas dreas.

De forma abrangente, observa-se que as Areas de Protegdo do Ambiente Natural
(APANSs) delineadas pelo PDDUA foram reclassificadas para os zoneamentos ZOT -
15 e ZOT-16. Enquanto a conceg¢do das APANs priorizava a salvaguarda dos
elementos naturais e impunha restrigdes mais rigorosas ao uso e ocupagdo do solo,
as novas ZOTs apresentam diretrizes mais permissivas, incentivando a
diversificagdo de usos e ampliando o potencial construtivo. Esta alteragdo revela
uma mudanga significativa onde a prote¢do ambiental deixa de ser o foco
exclusivo. Soma-se a possibilidade de aplicagdo de dispositivos relativos &
flexibilizagdo, j& descritos no Tépico 4.2.

Considerando essas modificagdes, torna-se relevante retomar, de modo
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sintetizado, a andlise sobre uso e ocupagdo do solo apresentada anteriormente,
conforme resumido no quadro a seguir. Observa-se uma expressiva redugdo do
Limite Maximo (LM) em relagdo ao pardmetro atualmente vigente (de 20 ha para
2h), o que pode impulsionar processos de adensamento nessas areas. Além disso, a
retirada do instrumento quota ideal compromete o controle da densidade
habitacional. Destaca-se, ainda, o aumento do Coeficiente de Aproveitamento, de
0,1 para 0,3, que, quando aplicado a grandes glebas, resulta num significativo
potencial construtivo, tendendo a fomentar o adensamento populacional em dreas
remotas, impactando, portanto, a preservacdo dos valores ambientais que

caracterizam essas zonas.

Retoma-se, igualmente, a possibilidade de implantagdo de condominios de lotes
nessas dreas, haja vista que ndo fica claro se a dimensdo do lote condominial deve
seguir as dimensdes estabelecidas para o parcelamento do solo. Essa indefinigdo é
agravada pela auséncia do pardmetro de Quota Ideal, que serviria para limitar e
controlar o adensamento habitacional. Ademais, verifica-se que os mecanismos de
flexibiliza¢@o urbanistica, abordados no Tépico 4.2, podem ser aplicados mediante
instrumentos especificos, ampliando ainda mais o potencial construtivo e a
diversificagdo de usos nessas zonas. O Quadro 27 apresenta uma comparagdo
entre os indices (de maneira geral) estabelecidos pelo PDDUA e o regime

urbanistico dado pelas ZOTs 15 e 16.

PDDUA PDUS/LUOS
APAN ZOT-15 ZOT-16

1A 0,1 0,3 0,3
TO 20% 30% 30%

Altura 9m 9m 9m
LM 20 ha 2 ha 2ha
Ql 5.000 m? - -

Quadro27 - Comparativo entre o PDDUA e a LUOS para as atuais éreas de protecdo ambiental.

Entende-se que além de regrar tais dreas como meio de protegdo, deveria
ainda incorporar questdes referente a dreas suscetiveis a risco e a desastres,
conforme artigo 42-A. E preciso advertir que a planta refente ao Sistema Ecoldgico
ndo apresenta a delimitacdo de uma série de dreas e elementos apontados pela
prépria MPD e que seriam fundamentais para guiar as definicdes de uso, ocupacdo
e parcelamento do solo, inclusive restringindo a ocupacdo dada a importdncia de
tais dreas para o municipio. Essas dreas, tratadas no artigo 20 do PDUS, referem-
se as dreas suscetiveis a desastres naturais, dreas prioritdrias & protecdo e
elementos importantes para a resiliéncia climdtica e protegdo contra risco como as
faixas de passagem de inundagdo correspondente as planicies e varzeas de cursos

d’agua.

Destaca-se, ainda, que as dreas gravadas nos sistemas estruturantes, tratadas no
§ 3 do artigo 15 do PDUS, n&o implicam em regime urbanistico ou restri¢gdes sobre
a propriedade privada. E dizer, efetivamente ndo respondem ao ordenamento
territorial quanto a proteg¢do do ambiente natural, fampouco ds demandas do
artigo 42-A do Estatuto da Cidade. Outra auséncia relevante a este propésito diz

respeito a delimita¢do precisa das unidades de conservagdo existentes no territorio
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do Municipio, bem como das dreas de entorno. Considerando a evidente
vulnerabilidade ambiental e climdtica de Porto Alegre, entende-se como
imprescindivel que suas unidades de conservagdo estejam explicitamente previstas
no plano diretor e que haja uma definicdo clara e efetiva sobre as regras

urbanisticas que impactem sua preservagdo.

Vale destacar ainda que a conformagdo dos corredores ecoldégicos e aimplantagdo
de infraestruturas verdes tal qual demarcado no Sistema Ecoldgico, por ndo ser
compulsério enquanto regra urbanistica, é relegado a implantagdo facultativa
através dos mecanismos de incentivo trazidos pelo artigo 213, j& tratado. Entende-
se que a implantacdo de tais corredores e infraestruturas sdo fundamentais para a
manutengdo e equilibrio dos ecossistemas, bem como para a adaptagdo e
mitigagdo dos impactos relativos as mudangas climéticas. Por outro lado, ao
facultar ao proprietdrio sua implantagdo é incorrido em dois riscos: o primeiro, da
sobreposi¢cdo dos interesses individuais sobre os coletivos e, com isso, a ndo
constituicdo de corredores e estruturas coesas, haja vista que tal constituicGo
demanda a contfinvidade, ou seja, a estrutura ininterrupta para que atinja

plenamente suas fungdes.

Como sintese, entende-se pertinente a andlise conjunta entre as dreas ambientais
definidas pelo PDDUA, as ZOTs estabelecidas pela LUOS, a mancha de inundagdo,
as dreas cobertas pelo sistema de protegdo contra cheias e as dreas de risco

mapeadas pelo CPRM.

28 Roche, 1955 apud Collischonn et al., 2025, p. 10.

4.4.2 Quanto as dreas suscetiveis a desastres

O Municipio de Porto Alegre contém dreas suscetiveis a ocorréncia de processos
fisicos como movimentos de massa e inundagdo. Em relagdo ao Gltimo, é pUblico
notério que Porto Alegre sofreu a maior inundagdo de sua histéria no ano de 2024.
Todavia, conforme discorrido no item 3.2, as planicies ao redor de Porto Alegre sdo
atingidas, historicamente, por recorrentes inundacdes, com registros desde 1847.%8
As sucessivas inundagdes, que teve dpice, no século passado, com a enchente de
1941, culminou na elaboragdo de um Sistema de Protegdo Contra Cheias (Ver
Figura 13, no tépico 3.2) e outras medidas ndo estruturais, como ordenagdo do uso
do solo.

Dito isso, o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU/1979) tinha

estabelecido, no artigo 182, a seguinte restrigdo:

Art. 182. Imdveis ndo protegidos das cheias ou inundagdes, para os efeitos do
artigo 181, sdo os que estiverem localizados em:

| - cota de nivel inferior a 6,00 m (seis metros) positivos, em rela¢do ao sis-tema
oficial de referéncia de nivel do Municipio, exceto aqueles situados em cota de nivel
superior a 3,00 m (trés metros) positivos, localizados na faixa litordnea do Rio
Guaiba, ao sul do cruzamento da Avenida Guaiba com a Rua Doutor Pe-reira
Passos;

Il - cota de nivel inferior a 3,00 m (trés metros) positivos, em relagdo ao sistema
oficial de referéncia de nivel, mesmo quando protegidos por diques de defesa
contra inundagdes, cujo coroamento se situe na cota minima de 6,00 m (seis
metros) positivos e dotado de sistema de drenagem das dguas pluviais, com
bomboamento [sic] j& em operagdo.

Veja que a preocupagdo maior era com daquelas dreas ndo contempladas pelo
Sistema de Prote¢do Contra Cheias. Adiante, no Plano Diretor de Desenvolvimento

Urbano Ambiental (PDDUA/1999), a aten¢do foi ampliada para locais identificados
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como problemdticos quanto a drenagem urbana, e informagdes referentes a

Tempo de Retorno (TR) de cheias, conforme indica o dispositivo abaixo:

Art. 97. Nas zonas identifcadas [sic] como problematicas quanto & drenagem
urbana, a critério do érgdo técnico competente, deverdo ser construidos, nos lotes
edifcados [sic], reservatérios de reten¢do de dguas pluviais.

§1° O zoneamento, as dimensdes e a vazdo do reservatério de dguas pluviais serdo
defnidos [sic] por decreto do Poder Executivo. (Renomeado o pardgrafo Unico
para § 1° pela L.C. n° 646, de 22 de julho de 2010).

§ 2° Em casos especiais, em fung¢do da consolidagdo do espago urbano, poderdo
ser aprovados projetos de edifcagdes [sic] ou parcelamento do solo que utilizem
quotas altimétricas inferiores a 3,23m (trés virgula vinte e trés metros), devendo
ser consultado o érgdo técnico competente, que emitird parecer sobre a
conveniéncia da aprovagdo desses projetos.

(incluido pela L.C. n° 646, de 22 de julho de 2010)

§ 3° Nos imdveis localizados as margens do lago Guaiba, ao sul do entroncamento
das Avenidas Didrio de Noticias e Guaiba - fora do sistema de diques de prote¢do
contra cheias do Municipio -, a cota de nivel minima para novas edifcagdes [sic]
serd de 3,23m (trés virgula vinte e trés metros), correspondente ao nivel estimado
da enchente de 100 (cem) anos de periodo de retorno do lago Guaiba. (NR)
(incluido pela L.C. n° 646, de 22 de julho de 2010).

Além de evidenciar a necessidade de obras estruturais para conter os fenémenos
de inundagdo, o evento de 1941 tem grande relagdo com outro ponto significativo:
a expansdo da mancha urbana sobre os morros de Porto Alegre. Neste caso,
verifica-se que a ocorréncia de um tipo desastre, no caso o hidrolégico, pode levar
aoutro, o geoldgico. Além disso, obras urbanas de grande impacto, que acarretam
em deslocamento ou expulsdo de pessoas, também podem repercutir em futuros

desastres®’. Esse processo pode ser observado na regido da bacia do Arroio

2 Tem-se que “4 ocupagdo na Bacia do Arroio Moinho iniciou-se nas planicies e terragos fluviais do Arroio
Dilovio (....), havendo uma progressiva expansdo sobre as encostas com maior declividade, ds nascentes e
aos topos de morros, com destaque ao Morro da Cruz, Morro da Companhia e Morro da Policia. Com a
canalizagdo do Arroio Dilivio e a expansdo de importantes vias da cidade de Porto Alegre em meados da
década de 1940, como as avenidas Ipiranga e Bento Gongalves, ocorreu o favorecimento do adensamento
populacional nessa drea”. Ver CASANOVA, F.; MOURA, N. S.; DOS SANTOS, C. Efeitos da urbanizagdo na

Moinho, onde atualmente “mais de frinta mil pessoas convivem com o0s riscos
hidrogeomorfoldgicos de deslizamentos de terra, quedas de bloco e enxurradas”.

290 Vale dizer que:

Grande parte da urbanizagdo da drea da bacia se deu de modo informal e
periférico, desprovida de um planejamento urbano formal, visto que, embora a
drea fosse ocupada desde meados do século XIX, sé foi incorporada aos Planos
Diretores a partir do plano de 1979. O resultado disso é que atualmente 47% da
drea ocupada na bacia é classificada como nicleo urbano informal (NUI) pelo
Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas [IPEA].2”

A ocupacdo urbana dos morros situados na bacia do Arroio Moinho, bem como os
fatores que levaram a ocorréncia desse fato, destacam a importéncia de
considerar os fatores ambientais e as dinGmicas socioespaciais locais na
elaboragdo, consolidagdo e gestdo do planejamento do Municipio. Além disso, o
exemplo dado evidencia que transformagdes de grande magnitude, sejam estas
vinculados a obras urbanisticas ou & eventos climdticos extremos, tém
reverberagdo a longo prazo, através de diferentes processos espaciais. Esses
apontamentos devem ser levados em consideracdo neste momento em que as
propostas decorrentes da revisdo do plano diretor de Porto Alegre estdo sendo
debatidas. A vista disso, segue a andlise do contedo do Projeto de Lei do Plano

Diretor Urbano Sustentdvel de Porto Alegre (PDUS).

Como jd visto no item 2.2.2, que discorre sobre o plano diretor e a politica de

prevengdo contra desastres, a partir de 2012, municipios com dreas suscetiveis &

Bacia do Arroio Moinho em Porto Alegre. Jornal da Universidade, Porto Alegre, n. 254, ano XXVIII, set.
2025. Disponivel em: https://www.ufrgs.br/jornal/efeitos-da-urbanizacao-na-bacia-do-arroio-moinho-
em-porto-alegre/. Acesso em 26 set. 2025.

2% Idem.

21 Idem.
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ocorréncia de desastres (hidrolégicos ou geolégicos) devem atender uma série de
critérios técnicos no momento de elaboragdo ou revisdo de seus planos diretores.
O artigo 42-A do Estatuto da Cidade, inserido pela Lei Federal n°12.608/2012, que
instituiu a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, pretendeu impor regras
para a execucdo da politica de desenvolvimento urbano, a fim de promover a

protecdo da populagdo de desastres.

Assim, os municipios com dreas suscetiveis a desastres geotécnicos e hidrolégicos
estdo obrigados a incluir em seus planos diretores os seguintes elementos: (i)
pardmetros de parcelamento, uso e ocupagdo do solo; (i) mapeamento contendo
as dreas suscetiveis & ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes
bruscas ou processos geotécnicos ou hidrolégicos correlatos, baseados em cartas
geotécnicas; (iii) planejamento de agdes de intervengdo preventiva e realocagdo de
populagdo de dreas de risco de desastre; (iv) medidas de drenagem urbana
necessdrias d prevencdo e mitigagdo de impactos de desastres; (v) diretrizes para
a regularizagdo fundidria de assentamentos urbanos irregulares e previsdo de
dreas para habitagdo de interesse social por meio da demarcagdo de zonas
especiais de interesse social; (vi) identificag@o e diretrizes para a preservagdo e
ocupagdo das dreas verdes municipais, com vistas d redugdo da impermeabilizagdo

das cidades.

No caso de Porto Alegre, entende-se, como jd exposto através do estudo técnico-
juridico elaborado pelo coordenador deste CAO, Dr. Cldudio Ari Pinheiro de

Melo??, que o conteldo obrigatério disposto no artigo 42-A do EC se aplica

272 Estudo Técnico-Juridico Sobre a Minuta de Plano Diretor Apresentada Pela Prefeitura Municipal de Porto
Alegre.

integralmente & Capital. Vale pontuar, que Porto Alegre estd entre os 1.942
municipios mais suscetiveis & ocorréncia de deslizamentos, enxurradas e
inundacdes para serem priorizados nas agdes da Unido em gestdo de risco e de
desastres naturais, de acordo com Nota Técnica n° 1/2023/SADJ-VI/SAM/CC/PR
(Anexo 1).2* Além disso, identifica-se, em documento integrante da etapa de
diagnéstico do processo de revisdo do Plano Diretor de Porto Alegre, a seguinte
afirmagdo:

O art. 42-A dirige-se aos municipios suscetiveis a desastres naturais decorrentes
do ciclo hidrolégico (deslizamentos e inundagdes), o que abrange a maior parte das
localidades brasileiras. Independente de obrigatoriedade, entendemos que suas
disposicdes devem ser adotadas por todos os municipios.??*

Ao analisar o Projeto de Lei do Plano Diretor Urbano Sustentavel (PDUS), verifica-
se a ‘resiliéncia urbana e climdtica, de modo a preparar a cidade para enfrentar os
impactos das mudangas climaticas e eventos adversos, promovendo a adaptagdo
e a mitigagdo de riscos” (art. 3°, inciso VII), como principio fundamental. Como
diretriz, tem-se a “adaptacdo as mudangas climaticas, por meio da implantagéo de
sistemas de monitoramento e alerta de eventos extremos, do fortalecimento da
infraestrutura urbana adaptativa e da incorporagéo da gestéo de riscos climdaticos
ao planejamento urbano e aos insfrumentos de regulagdo territorial”(art. 4°, inciso
XXI). Adiante, sdo definidas no art. 9°, como estratégias e agdes relacionadas &
adaptagdo da cidade aos efeitos das mudangas climdticas, “estabelecer um plano
de agcdo para a recuperagdo das dreas de risco e para a mitiga¢cdo de riscos nas
areas passivels de ocupagdo, integrado com as politicas de habitagdo” (inciso 1); e

“monitorar o processo de densificacdo construtiva do territério, por meio da

2% A Nota Técnica n®1/2023/SADJ-VI/SAM/CC/PR esté disponivel em: https://www.gov.br/mdr/pt-br/centrais-
de-conteudo/publicacoes/protecao-e-defesa-civil-
sedec/copy_of NotaTcnical2023SADJVISAMCCPR_SEI 00042.000497 2023 74.pdf.

2% Ernst & Young. Produto 2: Leitura da Cidade - Volume . 2024, p. 53.
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ofimizagdo dos espacos livres passiveis de adensamento e das infraestruturas
existentes, com controle sobre o efeifo das ilhas de calor, a contfaminagéo do solo,
a profe¢cdo as dreas de risco, a contengdo do espraiamento e o impacto ambiental
decorrente, buscando um modelo urbano sustentavel”(inciso IX, Grifo nosso).

A partir disso, encontra-se junto ds componentes do Sistema Ecolégico (Titulo ll,
Capitulo |, Secdo 1), as “Areas de Risco e Vulnerabilidade Ambiental (ARVA)” No

art. 20, inciso Il, alinea “c”, as ARV A sd@o definidas como:

Art. 20. SGo componentes do Sistema Ecolégico:

(...)

Il - as dreas integrantes do Sistema Ecolégico:

(...)

) as Areas de Risco e Vulnerabilidade Ambiental (ARVA), que sdo dreas suscetiveis
a desastres naturais, como enchentes e deslizamentos, ou a impactos antrépicos,
como polui¢do, estabelecendo restricdes de ocupagdo e a necessidade de
intervencdes para mitigagdo dos riscos;

(...)

§2° As Areas de Risco e Vulnerabilidade Ambiental, referidas no inc. Il, al. ¢ do
caput deste artigo e identificadas no Anexo 1.1.1, deverdo observar os padrdes de
uso e ocupagdo do solo previstos no Anexo 1.1.2, até a completa mitigagdo ou
eliminac¢do das condi¢cdes que motivaram sua classificagdo. [Grifo nosso].

No Anexo 1.1.1, conforme exposto na Figura 71, sdo demarcadas no territério as

poligonais consideradas como ARVA.

Figura 71

A
- Areas de Risco e Vulnerabilidade Ambiental (ARVA), Anexo 1.1.1do Projeto de Lei do Plano Diretor

Urbano Sustentavel.
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O regime urbanistico proposto para as ARVA é diferente para as dreas situadas em
zona intensiva (Anexo 1.1.2) e demais zonas de ocupagdo (Anexo 1.1.2), de acordo

com as imagens abaixo (Figura 72).
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Figura72 - Regime urbanistico de Areas de Risco e Vulnerabilidade Ambiental (ARVA).

2% BELLETTINI, A. S.; LAMBERTY, D.; BINOTTO, R. B.; MENDONCA, R. B. Setoriza¢@o de éreas de risco
geolégico: Porto Alegre, Rio Grande do Sul. Porto Alegre: SGB-CPRM, 2022. Disponivel em:
https://rigeo.sgb.gov.br/handle/doc/23505.

A luz do que dispe o art. 42-A do EC, elabora-se algumas consideracdes sobre as
ARVA estabelecidas pelo referido projeto de lei em tramita¢cdo na Cdmara

Municipal de Porto Alegre (PROC. N° 01037/25 - PLCE 019/25), como segue.

Primeiro, verifica-se que as dreas identificadas como ARVA, contidas no Anexo 1.1.1
(Figura 71), correspondem aos setores de risco identificados pelo Servigo Geolégico
do Brasil (SBG/CPRM)?%®, Entretanto, as ARVA delimitadas ndo sdo acompanhadas
de informagdes quanto: ao grau de risco (alto - muito alto) e vunerabilidade
socioeconomica associada; nimero de pessoas e edificagdes presentes nesse setor;
tipologia do processo fisico relacionado (hidrolégico ou geolégico - movimentos de
massa); descri¢cdo do risco em cada setor, por exemplo, se essa condi¢do se dd
devido a ocupagdo residencial ds margens de arroios ou em encostas de alta
declividade. Ainda, é importante dizer que os setores de risco incorporados no
Anexo 1.1.1 do projeto de lei do PDUS ndo considera a atualizagdo complementar
realizada pelo SGB/CPRM em abril de 2024, onde foram identificados trés novos
setores de alto ou muito alto risco, com grau alto grau de vulnerabilidade. Todavia,
deve-se salientar que tal execu¢do complementar ocorreu anteriormente ao
evento climdtico extremo. Portanto, é possivel que novas dreas possam ser
identificadas em novas vistorias. Verifica-se o quadro abaixo, com os dados

apresentados em relatério técnico de 2024:
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Situagdo atual (2022 +
Ano de 2012/2013 complemento 2024)
Nomero de NOmero NOmero Nomero de NOmero Nomero
Grau areas de aproximado aproximado areas de aproximado aproximado
de risco de iméveis de pessoas risco de iméveis de pessoas
risco geolégico em éreas de em éreas de geolégico em dreas de em éreas de
mapeadas risco risco mapeadas risco risco
14.600 + 58.624 +
+
Alto 109 10.004 40.016 91+1 20 80
Muito 1 10 1.105 4420 | S1+2 | 6284416 | 2>836*
alto 64
Quadro 28 - Sintese comparativa dos resultados da setorizagdo de dreas de risco geolégico.?®

Com base nas informagdes do Quadro 28, pode-se inferir que houve aumento dos

setores de risco em Porto Alegre nos Ultimos anos, principalmente dqueles de grau

de risco muito alto. Além disso, pode-se notar que houve adensamento construtivo

e populacional nas dreas identificadas. De acordo com o relatério técnico

complementar (abril/2024) do SGB/CPRM:

Ao comparar os dados da setorizagdo realizada em 2012/2013, que contabilizava
aproximadamente 44.436 (3,15% da populagdo segundo o Censo Demogrdéfico de
2010) pessoas em dreas de risco, e os dados de Bellettini et al. (2022) e do presente
mapeamento, em que se estima que 84.604 (cerca de 6% da populagdo estimada
em 2021) pessoas estdo em dreas de risco, percebe-se que a ocupagdo urbana de
Porto Alegre se adensou em dreas de risco ao longo dos Ultimos anos.?”’ [Grifo
nossol.

Nas figuras subsequentes se pode visualizar os setores de risco de Porto Alegre

classificados em: grau de risco - alto ou muito alto (Figura 73); e processo fisico

associado - geoldgico ou hidroldgico (Figura 74).

2% Ver Bellettini et al., Relatério Técnico (2022), p. 10.
27 Cf. Bellettini et al., Relatério Técnico (2024), p. 16.
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Figura73 - Setores de Risco classificados por grau de risco (alto ou muito alto).??®

2% Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir de dados do Servico Geolégico do Brasil
(SGB/CPRM).
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2% Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS, a partir de dados do Servigo Geolégico do Brasil
(SGB/CPRM).

Vale dizer que a setorizagdo de dreas de risco realizada pelo SGB é acompanhada
de dados no formato de Sistema de Informagdes Geogrdaficas (SIG), como os
vetores utilizados para delimitagdo das ARVA, e de relatério técnico, onde sdo
apresentados, dentre outros itens, resultados e sugestdes. Nos relatérios de 2022 e
2024 constam, de modo geral, as mesmas sugestdes ao Poder PUblico municipal.

Abaixo, observa-se o que indica o Relatério Técnico de 2022:

1. Cadastramento das propriedades nas dreas de risco cartografadas
para qualificagdo e quantificagdo precisa das moradias e habitantes em
dreas de risco;

2. Monitoramento das condi¢des de estabilidade dos setores com risco de
deslizamento e quedas, especialmente em periodos chuvosos e
evacuagdo preventiva caso haja indicios de iminéncia de deslizamento
e/ou queda de blocos;

3. Implantagdo de sistema de monitoramento e alerta na Bacia do Baixo
Jacui e Lago Guaiba para evacuagdo preventiva durante eventos
criticos e minimizagdo dos impactos;

4. Continuidade no desenvolvimento de estudos hidrolégicos das sub-
bacias do municipio para avaliar o padrdo de recorréncia de inundagdes
e orientar melhorias na infraestrutura e subsidiar projetos de futuras
intervengdes estruturais (ex. pontes, canalizagdes);

5.  Preservagdo das dreas verdes e manutengdo das matas ciliares para
amortecimento da onda de cheia e controle da erosdo de margem
fluvial;

6. Manutencdo periddica preventiva das estruturas de protecdo contra
cheias do municipio e execugdo de exercicios simulados com a ativagéo
desse sistema;

7.  Manutengdo periddica das drenagens pluviais e limpeza dos arroios, a
fim de evitar que o acimulo de residuos impeca o perfeito escoamento
das dguas;

8. Avaliacdo da viabilidade técnica e financeira para remocdo das

moradias em situagdo de maior vulnerabilidade e para correta
destinac¢do da drea evitando novas invasdes;
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9. Desenvolvimento do Plano Municipal de Redugdo de Riscos que
contemple, além dos setores de muito e alto risco, os setores de baixo e
médio risco, detalhe as intervengdes estruturais a serem desenvolvidas
para a mitigagdo dos riscos de cada setor e hierarquize-as;

10. Desenvolvimento de estudos geotécnicos e hidrolégicos com a finalidade
de embasar os projetos e/ou obras de conten¢do de encostas ou de
blocos rochosos;

1. Implantagdo de medidas de controle institucionais, no sentido de limitar
as intervencgdes e construgdes em dreas suscetiveis a movimentos de
massa e inundagdes e adog¢do de técnicas seguras e ordenadas de
construgdo;

12.  Desenvolvimento de estudos de adequagdo do sistema de drenagem
pluvial e esgoto, garantindo o correto dimensionamento da rede e
evitando alagamentos;

13. Redlizagdo de programas de percepgdo de risco e de educagdo
ambiental voltados para as criangas em idade escolar e para os adultos
em seus centros comunitdrios;

14. Atualiza¢do do plano de contingéncia, envolvendo a zona rural e urbana,
para aumentar a capacidade de resposta e prevengdo a desastres no
municipio;

15. Fortalecimento da estrutura da Defesa Civil Municipal;

16. Fiscalizagdo e exigéncia de que novos loteamentos apresentem projetos
urbanisticos respaldados por profissionais habilitados para tal;

17.  Ac¢do de modo preventivo nos periodos de seca, aproveitando a baixa
no nimero de ocorréncias para percorrer e vistoriar todas as dreas de
risco conhecidas e adotar as medidas preventivas cabiveis.**° [Grifo
nosso].

A partir do entendimento de que a ocupagdo urbana de Porto Alegre se adensou
em dreas de risco ao longo dos Gltimos anos®' ambos os relatérios emitidos pelo
SGB/CPRM (2022-2024) indicam que:

O controle institucional a fim de evitar o avango, especialmente de formairregular,
da ocupagdo sobre dreas de preservagdo permanente e sobre dreas suscetiveis a

00 Bellettini ef al., Relatério Técnico (2022), p. 38-39; Bellettini et al., Relatério Técnico (2024), p. 15-16.
%01 Bellettini e al., Relatério Técnico (2022), p. 40; Bellettini ef af., Relatério Técnico (2024), p. 16.

2 Jdem.

95 Jdem.

movimentos de massa e inundagdes, bem como exigir a adog¢do de técnicas
seguras de ocupagdo e a ordenagdo do territério sdo fundamentais para frear o
adensamento e o desenvolvimento de novas dreas de risco.*? [Grifo nosso].

Ainda, os relatérios assinalam a seguinte afirmagdo:

Destaca-se ainda que o Servigo Geoldgico do Brasil disponibiliza a Carta de
Suscetibilidade a Movimentos Gravitacionais de Massa e Inundagdes do municipio
de Porto Alegre, que pode ser acessada e baixada por meio do link
http://rigeo.cprm.gov.br/jspui/handle/doc/15106. Esta carta é uma importante
ferramenta para agdes de planejamento urbano do municipio.*%*

Como visto no item 3.1, A Carta de Suscetibilidade a Movimentos de Massa e
Inundag¢do de Porto Alegre (CS - Porto Alegre) é de 2014, com revisGo em 2015.3%
A Carta de Suscetibilidade é um dos instrumentos que sdo utilizados para classificar
os terrenos quanto ao grau de probabilidade de ocorréncia de processos
geodindmicos e hidrodindmicos, geralmente aplicadas em escalas regionais
(1:25.000).%°> No caso da CS - Porto Alegre, elaborada pelo SGR/CPRM, a escala
utilizada é de 1:70.000. Ou seja, os dados representados possuem menos detalhes
do que o recomendado. Entretanto, esse ndo deixa de ser um instrumento de
grande relevdncia para ser considerado no ordenamento do solo do Municipio, uma
vez que este parece ndo possuir Carta de Suscetibilidade em escala maior, com

mais detalhes (escala média ou grande).

A Figura 75 apresenta, sintetizados, os dados de suscetibilidade provenientes do

SGB/CPRM. Além destes dados, foram incrementados pardmetros habitacionais

0% CPRM - Servigo Geolégico do Brasil. Carta de suscetibilidade a movimentos gravitacionais de massa e
inundag&o: municipio de Porto Alegre - RS. Rio de Janeiro, 2015. 1 mapa, color. Escala 1:70.000. Disponivel
em: https://rigeo.sgb.gov.br/handle/doc/15106.

305 Canil e Moretti, 2020, p. 19-23; Sulaiman, 2018.
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constantes na literatura sobre novos parcelamentos do solo.*% O resultado®’ pode

ser visto a seguir:
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Figura75 - Zoneamento a partir de dreas suscetiveis & ocorréncia de desastres.>*®

306 Cf. MASCARO, J. L. Loteamentos urbanos. Porto Alegre: Masquatro Editora, 2005; CASTELLO, I. R. Bairros,
loteamentos e condominios: elementos para o projeto de novos territérios habitacionais. Porto Alegre:
Editora da UFRGS, 2008.

7 Ver item “2.3.2.2 Zoneamento e restricées de uso e ocupacdo nas dreas suscetivels a desastres” deste estudo
técnico.

%% Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

Convém ressaltar, neste contexto, que a Carta de Suscetibilidade ndo substitui a
necessidade de elaboragdo pelos municipios da Carta de Aptiddo & Urbanizaggo.
A Carta Geotécnica de Aptiddo a Urbanizagdo “Tem por objetivo principal dar
suporte a indicagdo de dreas urbanas adequadas aos usos urbanos e ainda ndo
ocupadas, existentes no interior do perimetro urbano ou em dreas de expansdo
urbana. Aplicam-se a escala semi-detalhe (1:10.000)”.3°° Também importa dizer
que dreas suscetiveis sdo diferentes de dreas de risco. Quando se delimita locais
onde hd suscetibilidade a ocorréncia de processos fisicos, deve-se incorporar essas
informagdes no ordenamento do solo como medida ndo-estrutural de prevengdo a
desastres (incorporag¢do da suscetibilidade no zoneamento de uso e ocupagdo do
solo, por exemplo). A identificagdo do risco, por outro lado, requer agdo
imediata.®™ A suscetibilidade, quando ndo contemplada no ordenamento do solo,

pode se tornar drea de risco.

No caso de Porto Alegre, por exemplo, existem dreas com suscetibilidade &
ocorréncia de processos de inundagdo e/ou movimentos de massa que ainda ndo
estdo ocupadas por edificagdes ou possuem baixa densidade de ocupagdo. Nesse
contexto, destacam-se dquelas dreas suscetiveis a inundagdo que ndo sdo

abrangidas pelo Sistema de Prete¢do Contra Cheias.

Com base nas informagdes apresentadas e no que dispde os Anexos 1.1.1e 1.1.2,

%% Ver CANIL, K. MORETTI, R. de S. Desafios para a articulagdo entre as cartografias de risco e o
planejamento territorial. In: Didlogos socioambientais na macrometrépole paulista, v. 8, 2020, p. 19-23.
ISSN 2596-2183 (online).

° Deve-se ressaltar que a setorizagdo de risco realizada pelo Servigo Geolégico do Brasil (SGB/CPRM) tem
finalidade informativa. A¢es de enfrentamento ao risco de desastres devem estar baseadas em Cartas
de Risco com maior nivel de detalhamento, que foram construidas de maneira comunitéria com os
moradores do local estudado.
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entende-se que ndo foi dado a devida atencdo aos setores demarcados.’” Tal
afirmativa decorre ao considerar que as ARVA ndo foram contempladas ao longo
do processo de revisdo, incluindo as atividades participativas; e que os setores de
risco ndo foram apresentados de forma individual e pormenorizada, tampouco
identificado aspectos relativos a classificag@o ou processo fisico vinculado ao risco
(movimentos de massa ou hidrolégico, por exemplo). Além disso, verifica-se que as
restricdes dadas no art. 120 do ndo se relacionam com os anexos do Projeto de Lei

do PDUS, veja:

Art. 120. SGo vedados a edificagdo e o parcelamento do solo para fins urbanos:

| - em terrenos alagadigos ou sujeitos a inundagdes, antes da adogdo de medidas
que assegurem o escoamento das dguas ou garantam a protegdo contra cheias e
inundagdes;

(..)

Ill - em terrenos ou parcelas de terrenos com declividade igual ou superior a 30%
(trinta por cento), salvo se atendidas exigéncias técnicas especificas, conforme
manifestagdo do érgdo competente;

IV - em terrenos cuja condi¢do geoldgica ou hidrolégica ndo seja compativel com
a edificagdo, salvo se forem atendidas exigéncias técnicas especificas, conforme
manifestagdo do érgdo competente;

(..

§ 1° No parcelamento do solo, para os efeitos do inc. | do caput deste artigo,
consideram-se imdveis ndo protegidos de cheias e inundagdes aqueles situados em
cotas inferiores s estabelecidas a seguir:

| - cota de nivel inferior a 5,13m (cinco metros e treze centimetros) positivos em
relagdo ao sistema oficial de referéncia do Municipio, em dreas ndo protegidas por
diques de defesa contra inundagdes, exceto para imbveis localizados na faixa
litordnea do Lago Guaiba, ao sul do cruzamento da Avenida Guaiba com a Rua Dr.
Pereira Passos, que estejam situados em cotas superiores a 2,13m (dois metros e
treze centimetros) positivos;

Il - cota de nivel inferior a 2,13m (dois metros e treze centimetros) positivos em
relagdo ao sistema oficial de referéncia do Municipio, mesmo quando protegidos
por diques de defesa contra inundagdes, caso o coroamento do dique esteja
situado na cota minima de 5,13m (cinco metros e treze centimetros) positivos e seja
dotado de sistema de drenagem pluvial com bombeamento em operagdo. § 2°
Para novas edificagdes em imdveis localizados s margens do Lago Guaiba, ao sul

' A versd@o preliminar do PDUS ndo apresentava qualquer tipo de mapeamento, gravame ou regime

urbanistico relativamente das dreas de risco ou suscetiveis & ocorréncia de desastres. Também ndo
apresentava o Anexo 1.3, denominado “Sisfema de Estrutura e Infraestrutura Urbana”e o Anexo 1.3.1, com

do entroncamento das Avenidas Didrio de Noticias e Guaiba, fora do sistema de
diques de protec¢do contra cheias do Municipio, serd exigida cota de nivel minima
de 3,23m (trés metros e vinte e trés centimetros) em relagdo ao sistema oficial de
referéncia do Municipio.

§ 3° Excepcionalmente, em dreas urbanas consolidadas, poderdo ser aprovados
projetos de edificagdes ou parcelamento do solo situados em cotas inferiores a
3,23m (frés metros e vinte e trés centimetros), desde que o érgdo técnico
competente emita parecer favoravel a sua viabilidade.

§ 4° No caso dos arroios interiores, as cotas minimas deverdo ser estabelecidas por
ato normativo do érgdo técnico competente.

§ 5° As vedagdes estabelecidas neste artigo ndo se aplicam ao parcelamento do
solo sob a forma de fracionamento, excetuando-se as previstas nosincs. V e VI do
caput deste artigo, que permanecem aplicaveis.

(..)

§ 8° Consideram-se medidas de protegdo contra cheias ou inundagdes, para fins
de edificagdo, o uso de solugdes construtivas, materiais, estruturais e a
organiza¢do dos usos, de modo a tornar as edificagdes resilientes e adaptdveis. §
9° As vedagdes previstas nos incs. lll e VI do caput e nos §§ 2° e 3° deste artigo ndo
se aplicam a edifica¢des e condominios por unidades auténomas.

§10. As cotas de nivel de protegdo contra cheias estabelecidas neste artigo serdo
observadas até a publicagdo, por decreto do Poder Executivo, de novos
pardmetros técnicos, derivados de estudo hidrolégico especifico do Sistema de
Protecdo Contra Cheias do Municipio de Porto Alegre, que atualizem as cotas
minimas admitidas para fins de edificagdo e parcelamento do solo em dreas
sujeitas a inundagoes.

Observa-se, também, que as ARVA - Areas de Risco e Vulnerabilidade Ambiental,
bem como suas adjacéncias e restrigdes propostas pelo art. 120 do PDUS ndo
foram incorporadas ao zoneamento dado pelo Projeto de Lei de Uso e Ocupagdo

312

do Solo enviado a Camara®?. O fato é que ndo é mencionado sequer uma vez, na

LUOS proposta, sobre dreas de risco. H4 apenas uma mengdo sobre risco, disposta

no art. 107, inciso IV:

Art. 107. O Fator de Planejamento (FP) terd coeficiente variavel entre O (zero) e
um inteiro e 1,5 (cinco décimos), considerados os seguintes aspectos:

(..)

o titulo de “Estrutura de Adaptacdo Climdtica”. Ambos apenas indicam e ilustram, ndo descrevendo ou
efetivamente informando, a existéncia de “dreas em esfudo”, diques, pdlderes e casa de bombas.
2 PROC. N° 01038/25 - PLCE 020/25.
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IV - conveniéncia de restringir a ocupacdo de dreas sujeitas a sobrecarga de
infraestrutura, riscos geotécnicos, hidrolégicos ou outros fatores de interesse
publico.

(...

Essalacuna, no que se refere as dreas de risco e suscetiveis d desastres, entre o que
é apresentado no PDUS e na LUOS, revela que a atribuicGo de parémetros de uso
e ocupagdo do solo as ARVA ocorreu de maneira genérica. O regime urbanistico
proposto ndo atende ds demandas do territério, enquanto andlise conjunta e
integrada, e ndo contribui para a adaptagdo e mitigagdo dos riscos. Destaca-se
que o entorno imediato das ARVA permanece sujeito ao regime urbanistico fixado
pelas Zonas de Ordenamento Territorial (ZOTs). E dizer que ndo hé consideragdo,
a jusante ou a montante, das especificidades e intera¢des necessdrias para a
execucdo da gestdo integrada e efetiva do risco. Torna-se evidente, por
conseguinte, a necessidade do Poder Puiblico municipal em realizar uma
abordagem abrangente e integrada que contemple as dreas suscetiveis a
ocorréncia de movimentos de massa e inundagdo, e as dreas de risco, de modo a
prevenir novos desastres. Destaca-se, como exemplo, que as areas de planicie de
inundagdo fora do Sistema de Protegdo Contra Cheias, como as localizadas no
extremo-sul, ndo foram demarcadas como restritas a ocupagdo, sendo submetidas

aos par@metros estabelecidos pelas ZOT-15e ZOT-16.

Interessa mencionar, para este estudo técnico, estd em andamento a elaboragdo

do Plano Municipal de Reducéo de Riscos (PMRR) para Porto Alegre.*® Foram

** O Plano Municipal de Redugdo de Riscos (PMRR) de Porto Alegre € uma parceria entre o Ministério das
Cidades, por meio da Secretaria Nacional das Periferias, Prefeitura Municipal de Porto Alegre,
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) e colaboradores com ampla experiéncia em gestdo de
riscos.

** O bairro arquipélago é tratado no item 4.8.2 deste estudo técnico.

5 Equipe do Plano Municipal de Redugdo de Riscos. Equipe envolvida no trabalho apresenta os passos de
elaborag&o do PMRR com o objetivo de melhorar a interagdo da cidade com encostas, arroios e rios

priorizados no desenvolvimento do Plano Municipal de Redugdo de Risco dreas dos
bairros Arquipélago®, Santa Rosa de Lima, Rubem Berta, Bom Jesus, Jardim
Carvalho, Partenon, Vila Jodo Pessoaq, Vila Sdo José e Vila Coronel Aparicio Borges.
Essa priorizagdo considerou os graus de risco indicados pelo SGB/CPRM, “bem
como dreas sem projetos urbanisticos aprovados para desenvolvimento em curto

prazo”’" As etapas de trabalho do PMRR de Porto Alegre incluem:

(1) a atualizagdo do mapeamento de dreas de risco a movimentos de massa,
inundagdes, enxurradas e alagamentos; (2) a realizagdo de atividades de
formagdo, oficinas femdticas e técnicas, com aplicacdo de metodologias
participativas, envolvendo a comunidade, liderancas e gestores; (3) a proposi¢do
de intervengdes estruturais e ndo estruturais em dreas prioritdrias, incluindo
Solugdes de Engenharia Baseadas na Natureza; e (4) a elaboracgdo de estratégias
de comunicagdo com os principais resultados para as dreas mapeadas em
linguagem acessivel para a comunidade.®'

O prazo de finalizagdo do PMRR se encerra neste ano. Entretanto, o Poder Piblico
municipal de Porto Alegre optou por elaborar um zoneamento de uso e ocupagdo
do solo, conforme consta no projeto de LUOS sem aguardar os importantes

resultados que decorrerdo do PMRR.

Ditoisso, este CAO considera que a “ordenagdo e controle do uso do solo, de forma
a evitar”a “exposicdo da populagdo a riscos de desastres”, pressupde a realizagdo
de uma série de estudos técnicos para inferir sobre a ocupagdo antrépica do
Municipio.®” Portanto, é de suma importéncia que a elaboragdo, bem como

implantagdo, de medidas estruturais e ndo-estruturais, para serem eficazes e

urbanos e diminuir os riscos futuros. In: Jornal da Universidade. Disponivel em:
https://www.ufrgs.br/jornal/o-plano-municipal-de-reducao-de-riscos-pmrr-de-porto-alegre-como-
ferramenta-para-gestao-de-situacoes-emergenciais-e-tomadas-de-decisao/.

5 bid.

7 Lei Federal n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), art. 2°, inciso VI, alinea “h”.
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coerentes ao contexto local, devem estar atreladas conhecimento técnico e

empirico do territério.

Assim, o conteldo presente tanto no PDUS quanto na LUOS parece ndo atender
aos critérios do art. 42-A do Estatuto da Cidade. Primeiramente, ndo hd
“mapeamento contendo as dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos
correlatos” (inciso Il); segundo, ndo hd relagdo entre dreas suscetiveis e pardmetros
de parcelamento (inciso I), nem “planejamento de agdes de intervengdo preventiva
e realocagcdo de populacdo de dreas de risco de desastre” (inciso lll). Ndo foram
identificadas “medidas de drenagem urbana necessarias a prevengdo e a
mitigagdo de impactos de desastres”(inciso V). Ndo foram identificadas, também,
medidas relacionadas d regularizagdo de assentamentos informais em dreas de
risco, nem dreas demarcadas para previsdo de habitagdo de interesse social (inciso
V). Por fim, nGo foi constatado nos projetos de lei encaminhados & Cdmara medidas
efetivas de “(...) preservacdo e ocupagdo das dreas verdes municipais, quando for
o caso, com vistas a redugdo da impermeabilizagdo das cidades” (inciso VI). Além
disso, convém destacar que o § 1° do art. 42-A indica que “a identificagGo e o
mapeamento de dreas de risco levardo em conta as cartas geotécnicas”. Pode-se
inferir que as ARVA, provenientes do trabalho realizado pelo SGB, ndo levam em

conta cartas geotécnicas, uma vez que o Municipio ndo possui esse documento.

4.4.3 Do patrimonio cultural

Conforme preceitua o art. 23, I, da Constituigdo Federal de 1988, é reconhecida a
competéncia comum de atuag¢do na temdtica do patrimonio cultural, podendo
todos os entes federativos proteger os documentos, as obras e outros bens, seja de

natureza material ou imaterial, de valor histérico, artistico e cultural. E no art. 30,

IX, “compete aos municipios promover a protecdo do patriménio histérico-cultural
local, observada a legislacdo e a agdo fiscalizadora federal e estaduval”. No Estatuto
da Cidade, art. 2°, é definido como uma das diretrizes gerais de execug¢do da
politica de desenvolvimento urbano a“protecdo, preservacdo e recuperagdo do
meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural, histérico, artistico,
paisagistico e arqueoldgico” (inciso Xll), ficando os municipios obrigados a tratar da

preservagdo integrada ao processo de planejamento urbano.

A legislagdo estadual também versa sobre a proteg¢do do patrimdnio cultural,
abarcando desde edificagdes isoladas, como conjuntos urbanos e sitios de valor
histérico, cultural e paisagistico. De acordo com a Lei Estadual do Desenvolvimento
Urbano (a Lei Estadual n. 10.116/1994), “Na promogéo do desenvolvimento urbano
serdo observadas, pelo Estado e municipios a prote¢do, preservagdo e
recuperagdo do meio ambiente e do patrimdénio natural e cultural”. J& do art. 40 da
referida lei, tem-se que:
Art. 40 - Prédios, monumentos, conjuntos urbanos, sitios de valor histérico,
artistico, arquitetdnico, paisagistico, arqueoldgico, antropolégico, paleontoldgico,
cientifico, de prote¢do ou preservagdo permanente, portadores de referéncia
identidade, & agdo, @ meméria dos diferentes grupos formadores da sociedade

brasileira, ndo poderdo, no, todo ou em parte, ser demolidos, desfigurados ou
modificados sem autorizagdo.

§ 2 - O plano diretor ou as diretrizes gerais de ocupagdo do territério fixardo a
volumetria das edificagdes localizadas na drea de vizinhanga ou ambiéncia dos
elementos de protegdo ou de preservagdo permanente, visando a sua integragdo
com o entforno. [Grifo nosso].

Assim, é importante notar que, segundo a legislagdo estadual, é dever do
Plano Diretor enquanto instrumento urbanistico, salvaguardar o patriménio
cultural bem como instituir regras de uso e ocupagdo do solo que mantenham a

ambiéncia do bem e a integragdo do conjunto ao contexto urbano.
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Sobre a salvaguarda do patriménio cultural, a Carta de Washington (1986)

- Carta Internacional para a Salvaguarda das Cidades Histéricas, do ICOMOS -

Conselho Internacional de Monumentos e Sitios, descreve:

Em

Os valores a preservar sdo o cardter histérico da cidade e o conjunto de elementos
materiais e espirituais que expressam sua imagem, em particular: a) a forma
urbana definida pelo tragado e pelo parcelamento; b) as relagdes entre os diversos
espagos urbanos, espagos construidos, espagos abertos e espagos verdes; (...) d) as
relagdes da cidade com seu entorno natural ou criado pelo homem. (...) A
adaptagdo da cidade & vida contempordnea requer cuidadosas instalagdes das
redes de infraestrutura e equipamentos dos servigos piblicos. A melhoria do
habitat deve ser um dos objetivos fundamentais da salvaguarda.®® [Grifo nosso].

relagdo a ambiéncia, deve-se considerar o que dispde a

Recomendagdo Relativa a Salvaguarda dos Conjuntos Histéricos e sua Fungdo na

Vida Contempordénea (1976), documento da UNESCO, concebido em Nairdbi:

Entende-se por ‘ambiéncia’ dos conjuntos histéricos ou tradicionais do quadro
natural ou construido que influi na percepgdo estdtica ou dindmica desses
conjuntos, ou a eles se vincula de maneira imediata no espago, ou por lagos sociais,
econdmicos ou culturais.’"”

O conceito de ambiéncia estd relacionado, por sua vez, com a relagdo do

patrimdnio com o seu entorno. Sobre isso, importa trazer a Declaragdo de Xi'an

(2005), do ICOMOS, sobre a conservagdo do entorno edificado, sitios e dreas do

patriménio cultural. Nesse ato, foi atribuido ao entorno capacidade de contribuir

para a autenticidade, o significado, os valores, a integridade e a diversidade do

patrimdnio cultural. Isso consiste em integrar, além dos aspectos fisicos e visuais, o

%8 \/er mais em: IPHAN - INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL. Carta de
Washington. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Washington%201986.pdf.

39 IPHAN - INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL. Recomendagdo de Nairébi.
Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Recomendacao%20de%20Nairobi%201976.pdf

preservagdo.

ambiente natural. Nesse contexto, é recomendado, por meio da referida
Declaragdo, estabeceler zona de prote¢do ou respeito ao redor do patriménio.

Ainda sobre esse tema, é indicado que:

Deve-se gerir a mudanca do entorno das edificagdes, dos sitios e das dreas de
valor patrimonial de modo que seu significado cultural e seu cardter peculiar sejam
mantidos. Gerir a mudanga do entorno das edificagdes, dos sitios e das dreas de
valor patrimonial ndo significa necessariamente evitar ou impedir a mudanca.
[Grifo nosso].*%°

A vista disso, o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental
(PDDUA) trouxe instrumentos com o objetivo de viabilizar as estratégias
estipuladas quanto ao patrimdnio cultural. O primeiro refere-se das edificagdes em

si, onde sdo instituidos o tombamento e o inventdrio como instrumentos de

Art. 14, Integram o Patriménio Cultural, para efeitos desta Lei Complementar, o
conjunto de bens imbveis de valor significativo - edificagdes isoladas ou ndo,
ambiéncias, parques urbanos e naturais, pragas, sitios e dreas remanescentes de
quilombos e comunidades indigenas -, paisagens, bens arqueolégicos - histéricos
e pré-histéricos -, bem como manifesta¢cdes culturais - tradigdes,
praticas e referéncias, denominados bens intangiveis, que conferem identidade a
esses espagos. (Alterado pela L.C. n® 646, de 22 de julho de 2010).

Pardgrafo Unico. As edificagdes que integram o Patriménio Cultural séo
identificadas como Tombadas e Inventariadas de Estruturagdo ou de
Compatibilizagdo, nos termos de lei especifica, observado que:

| - de Estruturacdo é aquela que por seus valores atribui identidade ao espaco,
constituindo elemento significativo na estruturacdo da paisagem onde se localiza;

520 IPHAN - INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL. Declaragdo de Xi'an.
Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/legislacao/Legislacao_Declaracao_de_Xiln_China_2005.pdf.
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Il - de Compatibilizagdo é aquela que expressa relagdo signifcativa com a de
Estruturagdo e seu entorno, cuja volumetria e outros elementos de composicdo
requerem tratamento especial. (NR).

De modo abrangente, o PDDUA instituiu, junto ds zonas de uso, as Areas de
Interesse Cultural (AIC) e as Areas de Ambiéncia Cultural (AAC). Essas dreas sdo
entendidas como um instrumento de gestdo do patriménio edificado e da
ambiéncia urbana, de modo a preservar seus principais elementos enquanto

membdria e paisagem.

Art. 32. As Zonas de Uso representam parcelas do territério municipal, propostas
com as mesmas caracteristicas, em fungdo de peculiaridades a serem estimuladas
nas seguintes categorias:

IV - Areas de Interesse Cultural - zonas que apresentam ocorréncia de patrimonio
cultural representativo da histéria da cidade, com caracteristicas fisicas ou ndo,
que lhes conferem um cardter excepcional;

Art. 92. Areas de Interesse Cultural sdo dreas que apresentam ocorréncia de
Patriménio Cultural e que devem ser analisadas, visando a sua preservac¢do no
quadro da sustentabilidade urbana e ao resgate da meméria cultural por meio da
revitaliza¢do, restauragdo e potencializagdo das dreas significativas, por meio de
flexibilizagdo e fomento pelo Poder PUblico, identificadas no Anexo 3 desta Lei
Complementar.

§ 2° A preservacgdo de Areas, Lugares e Unidades far-se-d pela definicdo de
regime urbanistico especifico, por tombamento e inventdrio.

Convém recordar®?

que a delimitacdo das Areas de Interesse Cultural (AICs) teve
origem em inventdrios realizados ao longo das Ultimas décadas, incidindo sobre
areas jd identificadas pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) de
1979, entdo designadas como “Areas Funcionais de Interesse Paisagistico e

Cultural”. A regulamentagdo dessas dreas apenas se concretizou posteriormente,

%' COSTA, M. F. L da. O Inventério do Patriménio Cultural de Porto Alegre como Instrumento de Gestdo da
Conservacdo Urbana. 2019. 254 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de Programa de Pés-Graduagdo em
Planejamento Urbano e Regional, Faculdade de Arquitetura, Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
Porto Alegre, 2019.

apds a aprovagdo do PDDUA, sendo produto de um estudo abrangente conduzido
em colaborag¢do com a Faculdade de Arquitetura e Urbanismo Ritter dos Reis,
formalizado por meio de convénio. Este processo conferiu um cardater técnico e
criterioso & selecdo e definicdo das AICs, reforcando a importdncia do rigor
metodoldgico na gestdo do patriménio cultural e paisagistico do municipio.
Rememora-se, também, que o processo de consolidagdo das AlCs foi flexibilizado,
reduzindo dreas identificadas como importantes para a manutengdo do patrimdnio
e da ambiéncia urbana.3?

Ainda assim, este instrumento representa a preservacdo de dreas da cidade,
através de regras e procedimentos especificos, como tratado na sequéncia. A
Revisdo do PDDUA, em 2010, criou a figura das AAC, como meio de estabelecer a
preservagdo da ambiéncia, configurando-se, também, como uma transi¢cdo entre

as dreas de interesse cultural e as demais dreas da cidade.

Art. 92-A. Areas de Ambiéncia Cultural sdo dreas que, por apresentarem
peculiaridades ambientais e culturais, devem ser preservadas, podendo também
constituir transicd@o entre as Areas de Interesse Cultural e os demais setores da
Cidade.

§ 1° Na identificacdo das Areas de Ambiéncia Cultural, consideram-se as relagdes
fisicas e culturais com o entorno e a necessidade da manutengdo de ambientagdo
peculiar.

No &mbito do PDDUA, observa-se que as intervengdes realizadas em dreas
classificadas como AICs seguem um procedimento diferenciado em relagdo ao

trdmite ordindrio aplicado as demais zonas da cidade. Tal procedimento estd

323

vinculado & figura dos Projetos Especiais®®, que em teoria conferiria um grau de

rigor e atencgdo superiores as intervengdes nas demais dreas da cidade. Assim,

522 Ibid.

325 Conforme o art. 92, § 7% “A edificacGo em terreno sitvado em Area Especial de Interesse Cultural com
regime urbanistico definido sera analisada mediante Projeto Especial de Impacto Urbano, nos termos do
Capitulo V do Titulo 1V desta Parte, podendo ser utilizados: [...]
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tanto para alteragcdes em edificagdes inventariadas quanto para novas
intervengdes, impde-se uma andlise criteriosa, que ultrapassa a verificagdo da
conformidade do projeto arquitetdnico com as normas do PDDUA, sendo
submetido & avaliagdo em diferentes 6rgdos e comissdes especificas ao tema do
patriménio, como a EPHAC e o COMPAHC. Esse procedimento deveria, portanto,
garantir a integragdo adequada do projeto com os bens protegidos, o entorno
imediato e a ambiéncia urbana, preservando os valores culturais, histéricos e
paisagisticos que fundamentam a designagdo da drea como AIC.

Nos projetos de lei do Plano Diretor Urbano Sustentével (PDUS) e da Lei de Uso e
Ocupacdo do Solo (LUOS), as Areas de Interesse Cultural s@o configuradas de
forma diversa, passando a estar vinculadas ao Sistema de Espacos Abertos,
juntamente com os Elementos de Interesse Cultural. Isso pode ser observado no

seguinte dispositivo conceitual:

Art. 23. SGo componentes do Sistema de Espagos Abertos:

(..)

V - as Areas de Interesse Cultural, que sdo territérios caracterizados pela presenga
de conjuntos de elementos culturais significativos, cuja articulagdo com os demais
componentes do Sistema de Espacos Abertos se d& por meio de corredores
culturais e conexdes paisagisticas;

VI - os Elementos de Interesse Cultural, que sdo elementos urbanos de importancia
histérica, artistica ou social, incluindo dreas, edificios histéricos, monumentos, sitios
arqueoldgicos, teatros e museus, entre outros, que, no contexto do Sistema de
Espacos Abertos, contribuem para a apropriagdo desses espagos pela
comunidade;

(...

No que concerne as edificagdes inventariadas, o PDUS propde manter a distingdo
entre “imoveis de estruturagcdo”e “imoéveis de compatibilizagdo”, integrando tais
edificagdes & categoria dos Elementos de Interesse Cultural (EICs). Conforme
estabelecido no art. 28, os EICs abrangem n&o sé a drea de influéncia e o conjunto

de bens imbveis de valor significativo, mas também a ambiéncia envolvente,

manifestagdes culturais e dreas remanescentes de quilombos e comunidades
indigenas. O referido artigo aprofunda, aqinda, a definicdo dos imdveis

inventariados, como segue.

Art. 28. Os Elementos de Interesse Cultural infegram o Patriménio Cultural do
Municipio, que compreende as dreas de influéncia e o conjunto de bens imdveis de
valor significativo, como edificagdes isoladas ou ndo, ambiéncias, parques urbanos
e naturdis, pragas, sitios e dreas remanescentes de quilombos e comunidades
indigenas, paisagens, bens arqueoldgicos histéricos e pré-histéricos, bem como
manifestagdes culturais, incluindo tradi¢des, praticas e referéncias, denominadas
bens intangiveis, que conferem identidade a esses espagos.

Parédgrafo Unico. As edificagdes que integram o Patriménio Cultural sdo
identificadas como Tombadas, Inventariadas de Estruturac¢do ou Inventariadas de
Compatibilizagdo, nos termos de lei especifica, observado que:

| - de Estruturagdo é a edificagdo que, por seus valores historicos e culturais, atribui
identidade ao espago urbano, constituindo elemento significativo na estruturagdo
da paisagem na qual se localiza, consistindo em um bem de preservagdo;

Il - de Compatibilizagdo é a edificagdo que expressa relagdo significativa com a de
Estruturagdo e seu entorno, sem que o ato de inventdrio gere qualquer gravame
ou 6nus administrativo sobre a propriedade urbana.

Verifica-se que os conceitos relativos aos iméveis de Estruturagdo e
Compatibilizagdo diferem em relagdo ao PDDUA, adotando as definigdes trazidas
pela Lei12.585/2019 (e suas alteragdes), também conhecida como Lei do Inventario.
Importa rememorar que a flexibilizagdo da Lei do Inventdrio implicou na
fragilizagdo da protegdo do patriménio cultural.

“,

Como exemplo, destaca-se a definigdo do conceito de “/mdéve/ de
Compatibilizagdo”, que, em sua formulagdo original, atribuia a esses imbveis um
papel na configuragdo da ambiéncia urbana, especialmente no contexto de
conjuntos edificados de relevante valor histérico-cultural. Essa fungdo se

estabelecia por meio da associagdo e do suporte aos imdveis classificados como de

Estruturagdo, contribuindo para a preservagdo da identidade e da integridade da
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paisagem urbana. Associado as definigdes estava o procedimento administrativo
para licenciamento de intervengdes de modo a verificar a compatibilidade da
proposta ao entorno e aos iméveis de Estruturagdo. Por outro lado, o PDUS, como
mencionado, traz as definigdes da Lei do Inventdrio, reduzindo o papel dos imbveis
de compatibilizagdo, incluindo, também, a flexibilizagdo do procedimento
administrativo, de modo a fragilizar, portanto, o manejo e a salvaguarda das

ambiéncias histérico-culturais.

De acordo com o Relatério Final, as AlICs passam a assumir um papel voltado ao
desenvolvimento de politicas culturais, deixando de estar atreladas a restrigdes
urbanisticas especificas ou a regimes préprios de protegéo. O Anexo 1.2.1 do PDUS
identifica as AICs em sua nova formatagdo, indicando também a localizagdo das
edificagdes tombadas, o que confere maior transparéncia ao processo de
reconhecimento do patriménio. No entanto, observa-se uma lacuna relevante
quanto & auséncia de identificagdo das edificagdes inventariadas, haja vista que
tais bens representam a maior parte do patriménio histérico edificado, o que, assim
sendo, pode comprometer a abrangéncia e a efetividade das estratégias de
preservacgdo. Importa salientar ainda que as dreas anteriormente delimitadas pelo
PDDUA passaram por revisdo, resulfando na exclusdo de determinados setores e
no agrupamento de outros, evidenciando uma reconfiguragdo do mapeamento das
dreas de interesse e um possivel redirecionamento das prioridades de gestdo do

patriménio cultural.

Embora este estudo ndo se proponha a esgotar a andlise sobre a supressdo das

AlCs, é importante destacar algumas consideragdes preliminares relativas a

2 SMAMUS. Relatério Final (Versao 1). 2025, p. 107.

exclusdo de determinados territérios desse regime de prote¢do. Destaca-se, como
exemplo, a Vila dos Comercidrios, situada no Bairro Santa Tereza (Figura 76). O
Relatério Final justifica sua exclusdo caracterizando-o como “fjpico bairro
residencial de Porto Alegre de classe média, com edlificacées de épocas variadas e
alteracées nas mais antigas’™*. Este conjunto habitacional, desenvolvido pelo
Instituto de Aposentadoria e Previdéncia do Comércio (IAPC), constitui-se como um
marco relevante nas politicas habitacionais e de urbanizagdo implementadas na
década de 1950, preservando, até hoje, a ambiéncia e as caracteristicas

arquitetdnicas originais do projeto, de modo similar ao conjunto do IAPI.

Figura76 - Vista da Vila dos Comercidrios: a) imagem do ano de 1952; e b) imagem da situag¢do atual.

E possivel ainda destacar outros casos, 4 titulo de exemplo, como a AIC referente &
Rua Dom Jodo VI, que concentra um conjunto de casario geminado (Anexo 3.107 do
PDDUA), reclassificado como EIC; a AIC localizada na Rua Xavier Ferreira,
composta por conjunto de casas do inicio do Século XX (Anexo 3.60). Ademais, é
importante frisar que as AICs apresentadas no Relatério Final ndo possuem os
mesmos gravames daqueles apresentados no Anexo 1.2.1 do PDUS, sendo

incorporadas pelos bairros delimitados.
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Assim, constata-se que os critérios para imposicdo de restricdes (gravames)
referente as AlICs diferem significativamente entre os dois planos analisados. O
PDDUA adota restricdes especificas, reconhecendo a singularidade de cada
parcela do territério em fungdo de sua relevdncia para a preservagdo cultural, o
que permite a definicdo de regimes urbanisticos proéprios, compativeis com a
manutengdo da ambiéncia e a salvaguarda do patriménio. Em contrapartida, a
proposta do PDUS modifica essa abordagem, ao delimitar bairros inteiros como
AICs, sem, contudo, assegurar o mesmo nivel de cuidado e prote¢do ao patrimdénio
cultural. Além disso, como jd mencionado, os objetivos atribuidos as AICs pelo PDUS
s@o distintos, deixando de priorizar efetivamente a preservac¢do dos valores
culturais e ambientais que justificaram, originalmente, a criagdo desse instrumento.
A Figura 77 abaixo apresenta as disposi¢des do Anexo 1.2.1 e sua relagdo com as

AICs definidas pelo PDDUA.

2 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

Base Cartogréfica:
PDDUA PMPA (2010, 2025)
2 Areas de Interesse Cultural (AICs) Datum: SIRGAS 2000 / UTM 225
Areas de Ambiéncia Cultural (AACs) Flaboracso:
Equipe Técnica do CAOUrb/MPRS

Figura77 - Comparativo entre as Areas Culturais na Lei do Plano Diretor vigente (PDUS) e no Projeto de Lei
proposto (PDUS).3*
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A preocupacgdo relacionada das AICs, bem como edificagdes classificadas como
patrimdnio histérico em geral, forna-se ainda mais evidente quando se compara a
delimita¢do dos gravames atualmente vigentes com o novo zoneamento proposto
pela LUOS, como se pode visudlizar na Figura 78, situada na préxima pdagina.
Retoma-se o apresentado anteriormente quanto a protegéo do entorno de bens
tombados em insténcia estadual pelo IPHAE, que contemplam portarias que
determinam regras especificas para a compatibilizagdo de novas intervengdes e o
bem tomado. Destes, destacam-se como exemplo a Casa de Cultura Mdrio
Quintana, Museu Jilio de Castilhos, Capela Positivista (na Avenida Jodo Pessoa),
Museu da Brigada Militar (na Avenida Cel. Aparicio Borges) e o Conjunto

Arquitetonico da Fase (na Avenida Padre Cacique).

%2 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

Patriménio Histérico Edificado x LUOS ::AssAC(ﬂzr(f;gézﬂé;;)

Patriménio Histérico PDDUA Wos | Alturas W 75m = gon_ﬁ;rme ’

E Tombado E3 Ac 9m B 90m 0% Datum: SIRGAS 2000/ UTM 225
W Estruturagio 23 AAC 33m B 100m

B 60m B 130m Elaboragdo:

I Compatibilizagéo Equipe Técnica do CAOUrb/MPRS

Figura78 - Relacdo entre as alturas propostas pela LUOS, Areas Culturais do PDDUA e Iméveis Tombados e
Inventariados, com destaque para a Area Central e adjacéncias.’*
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Quanto aos procedimentos de aprovagdo e licenciamento, ainda que o art. 26
aponte que intervengdes em AlCs devem ser analisadas sob a ética da preservagdo
e da valorizagdo, ndo é identificado procedimento especifico, tampouco o
direcionamento a érgdos e conselhos relativos a temdatica do patriménio cultural,
tal como estava disposto pelo PDDUA, que tinha como instrumento a andlise
pormenorizada através do instrumento projeto especial e o trdmite vinculado a

inst@ncias vinculadas ao patriménio cultural.

Observa-se, em sintese, processo de fragilizagdo dos mecanismos de proteg¢do do
patriménio cultural e seu entorno, que j& vinham sendo alvo de sucessivas
flexibilizagdes ao longo dos Ultimos anos. Entende-se que a ndo vinculagdo de
restricdes e condicionantes esvaziam as AlCs como instrumento de gestdo do
patriménio e da ambiéncia cultural. Desse modo, afere-se que a proteg¢do e a
ambiéncia dessas dreas ndo sdo devidamente consideradas na defini¢do do regime
urbanistico, uma vez que o novo regramento passa a permitir edificagdes de maior
porte, incluindo o remembramento de lotes e a autorizagdo de gabaritos superiores

aos anteriormente previstos para a ocupagdo dessas zonas.

A especializagdo das edificagdes inventariadas, bem como sua drea de entorno a
ser protegida, tfambém é fundamental para subsidiar a formulagdo de normas
urbanisticas que orientem adequadamente as intervengdes nessas dreas,
garantindo que sejam preservados seus valores histoéricos, culturais e paisagisticos.
Assim, ainda que a delimitagdo das AICs possa, em certos casos, ser mais
abrangente do que aquela prevista originalmente pelo PDDUA, a auséncia de
restricdes e de procedimentos especificos para interven¢do nessas dreas, bem
como a inexisténcia de condicionantes vinculados d prote¢do do patrimonio, acaba

por fragilizar significativamente a salvaguarda destas por¢des do territério.

A

Conclui-se, portanto, que subsiste a incerteza quanto & real efetividade das
medidas de preservagdo, tanto das edificagdes quanto da ambiéncia urbana,
colocando em risco a integridade dos valores culturais e paisagisticos que

justificaram sua protecdo original.

4.4.4 Das dreas quilombolas e dos povos origindrios

A CFRB/1988 assegura o direito a protecdo das populagdes indigenas e
quilombolas, determinando que suas praticas culturais, tfradigdes e territérios sejam
salvaguardados pelo Estado. Em consonéncia com essa diretriz, a Organiza¢do
Internacional do Trabalho instituiu a Convengdo n° 169, que estabelece o dever de
garantir a participagdo efetiva dessas comunidades nos processos de fomada de
decisdo acerca de projetos, planos e agdes que possam impactar seus territérios e
modos de vida. Desse modo, é reforcado a necessidade de consulta prévia, livre e
informada, reconhecendo o papel dessas populag¢des na defesa de sua identidade

cultural e na preservagdo de suas terras tradicionais.

Relativamente & populagdo quilombola e indigena, a proposta do PDUS apresenta,
dentre suas agdes que, de modo a viabilizar o objetivo estabelecido no art. 13,
deverd ser promovida a participagdo das comunidades tradicionais quando seus

territérios sejam afetados pros planos e projetos, conforme consta:

Art. 13. O fortalecimento do planejamento urbano com base na economia urbana,
para responder eficientemente as dindmicas da cidade e potencializar suas formas
de financiamento, envolve os temas gestdo da cidade e desenvolvimento
econdmico, sendo definidas as seguintes estratégias e agdes:

(...)

Xl - promover a participagdo das comunidades tradicionais, indigenas e
quilombolas no desenvolvimento de planos, programas e projetos urbanos que
incidam sobre as dreas em que vivem.
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(...). [Grifo nossol.

Quanto a identificagdo desses territérios, o PDUS propde a inclusdo das areas
remanescentes de quilombos e de comunidades indigenas junto ao Sistema de
Espagos Abertos, haja vista que esses territérios sdo entendidos como elementos

de interesse cultural, como segue:

Art. 28. Os Elementos de Interesse Cultural integram o Patrimdnio Cultural do
Municipio, que compreende as dreas de influéncia e o conjunto de bens iméveis de
valor significativo, como edifica¢des isoladas ou ndo, ambiéncias, parques urbanos
e naturais, pragas, sitios e dreas remanescentes de quilombos e comunidades
indigenas, paisagens, bens arqueoldgicos histéricos e pré-histéricos, bem como
manifestag¢des culturais, incluindo tradigdes, praticas e referéncias, denominadas
bens intangiveis, que conferem identidade a esses espagos.

E fundamental evidenciar as fragilidades existentes na protecdo e na garantia de
permanéncia das comunidades quilombolas e indigenas em seus territérios.

O primeiro aspecto a ser ressaltado refere-se ao fato de que os artigos
mencionados acima constituem as Unicas referéncias, no texto do projeto de lei

PDUS, a participagdo dessas comunidades nos processos de planejamento urbano.

Cumpre destacar que, s.m.., ndo se identificou qualquer processo efetivo de
didlogo ou consulta prévia com as comunidades diretamente impactadas pelas
propostas de uso e ocupagdo do solo, o que contraria a Convencdo 169 da OIT, e
até mesmo o disposto pelo préprio PDUS em seu artigo 13.

O segundo aspecto relevante refere-se & efetivagdo da demarcagdo desses
territérios. Cumpre destacar que existem territérios ja oficialmente demarcados e
reconhecidos, enquanto outros ainda se encontram em fase de estudo ou de
processo demarcatério. Nesse contexto, a seguir sdo apresentadas as
Comunidades Quilombolas que receberam certificagdo da Fundagdo Cultural
Palmares, os Territérios Indigenas identificados pela Fundagdo Nacional dos Povos
Indigenas (Funai) e dados do Censo Demogrdéfico de 2022 relativos a comunidades
indigenas e quilombolas. Torna-se evidente, assim, a existéncia de uma
discrepdncia entre as dreas jd reconhecidas por érgdos federais ou em estudo,
aquelas sinalizadas na vers&o preliminar do plano — que listava diversos territérios
— e as que constam na versdo final do Anexo 1.2.1, em que apenas o Quilombo da
Familia Silva permanece assinalado. Observa-se os dados presentes nos Quadros

29 e 30, bem como a Figura 79, a seguir.
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fomunidades qy;ilombolaﬂ e indigenas

Censo Demografico, 2022

3 Limite do municipio Comunidades conforme classificaciio
do setor censitario
[ 5- Agrupamento indigena
[ 38- Agrupamento quilombola

C C i Qui @ & ramilia Lemos
® 1 cantagalo @ 1-familia Silva @ 7-Familia Flores
@ 2-ronta do Arado @ > vilaksdi ® 3-Apes
® :2-Lami @ 3-ArealluizGuaranha @ 9- Mocambo
@ 1 Lomba do Pinheiro @ 2-ramilia Fidélix @ 10 Familia de Ouro
@ 5-Morro do Csso @® 5 ramilia Machado

Figura79 - Comunidades quilombolas e indigenas.>”

2 Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS a partir de dados de: Brasil, FCP, 2025; Pires e Bittencourt, 2021; Brasil, Funai, 2025.

Base Cartografica:
IBGE {2024)

Catum: SRGAS 2000 / UTHW 228

Elaboragdo:
Equipe Técnica do CACUrb/MPRS
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Etapado
Data da
. Data de Etapa atual . . processo
Comunidade Portaria | Portariano Processo Incra
abertura FCP de
DOU . -
titulagdo
Familia Silva 11/06/2003 | CERTIFICADA | 35/2004 | 10/12/2004 54220'0222%94/ 2004- TlT'L:j(IE?DA
Areal Luiz 54220.000401/ 2005- | PORTARIA
Guaranha 28/05/2004 | CERTIFICADA | 35/2004 | 10/12/2004 97 NO DOU
Alpes 16/12/2004 | CERTIFICADA | 26/2005 | 08/06/2005 54220.000183/2005- | DECRETO
il NO DOU
Familia Fidelix | 25/01/2007 | CERTIFICADA | 23/2007 | 02/03/2007 54220'002§58/ 2007- RTID
Familia 03/04/2014 | CERTIFICADA | 612014 | 21/05/2014 | 54220-003126/2013-
Machado o1
Familia Flores | 17/04/2015 | CERTIFICADA | 221/2017 | 16/08/2017 54220.00813)35/ 2015-
Familia Lemos | 28/08/2018 | CERTIFICADA | 301/2018 | 12/11/2018 | 54000.183881/ 2018-51
Vila Kédi 11/05/2021 | CERTIFICADA | 37/2023 | 22/03/2023 54000'10146791/ 2021-
Mocambo 20/11/2019 | CERTIFICADA | 278/2023 | 30/10/2023 54000'143:;52/ 2023-
Familia de
QOuro YIé De 28/06/2023 | CERTIFICADA | 276/2023 | 30/10/2023
Oxum
Quadro29 - Comunidades quilombolas.’?®
Comunidade Etnia Fase Ocupagdo Portaria / Registro
Morro do N&o Em Estudo Tradicionalmente | Portaria De Pessoal Funai N° 863,
Osso especificada ocupada De 23 De Setembro de 2025
. R Tradici | t ian® i
Lami Guarani Em Estudo radicionalmente Portaria n° 581 de 25 de abril de
ocupada 2018
Lomba do , Tradicionalmente Portaria n° 1426, de 14 de
S Guarani Em Estudo
Pinheiro ocupada novembro de 2012
Ponta do Guarani Emn Estud Tradicionalmente | Portaria 827/PRES/2023, de 14 de
Arado Mbya m Estudo ocupada novembro de 2024 (5965958)
Registro da Tl Cantagalo
Guarani . Tradicionalmente referente a drea de 108,4219 ha,
Cantagalo Regularizada - .
Mbya ocupada situada no municipio de Porto
Alegre/RS.

Quadro 30

- Comunidades indigenas.
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O terceiro aspecto decorre da necessidade ndo apenas de espacializar esses
territérios, mas de instituir instrumentos que assegurem a permanéncia das
comunidades tradicionais em suas terras. Ressalta-se que as indicacdes presentes
nos sistemas estruturais do plano ndo implicam restrigcdes sobre a propriedade
privada, de modo que a simples sinalizagdo da existéncia de comunidades indigenas
e quilombolas ndo assegura sua protegdo efetiva. Trata-se, na pratica, de uma
marcagdo cartogrdfica, e ndo de uma delimitagdo territorial juridicamente

330 recomenda a

reconhecida e protegida. O Guia de Revisdo dos Planos Diretores
cria¢do de zonas especiais como instrumento urbanistico eficaz para a demarcagdo
dos territérios ocupados por comunidades tradicionais, como indigenas e
quilombolas, com o objetivo de garantir a prote¢do, a permanéncia e a efetiva¢do

de seus direitos.

Assim entende-se como evidente a negligéncia com que esses tferritérios e suas
populagdes vém sendo tratados no dmbito da revisdo do Plano Diretor. Observa-
se, no Anexo 1.2.1, a forma insuficiente como tais comunidades sdo representadas,
uma vez que ndo hd a devida demarcagdo territorial nem a utilizagdo de
classificagdes ou legendas especificas que as identifiquem. Tal omissdo revela-se
ainda mais grave diante do fato de que muitos desses territérios se localizam em
dreas centrais e de elevada valorizagdo imobilidria, o que reforga a necessidade de
adogdo de instrumentos urbanisticos de protegdo capazes de assegurar a

permanéncia dessas comunidades em seus espagos tradicionais.

8 BRASIL; Fundagdo Cultural Palmares - FCP. Certificagdo Quilombola Comunidades certificadas. Disponivel em: https://www.gov.br/palmares/pt-br/departamentos/protecao-preservacao-e-articulacao/certificacao-quilombola;
Pires, C. L. Z.; Bittencourt, L. M. (org.). Atlas da presen¢a quilombola em Porto Alegre. 2021. Porto Alegre: Letra 1, 2021.
% BRASIL; Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas - FUNAI. Terras Indigenas: Dados Geoespaciais e Mapas. 2025. Disponivel em: https://www.gov.br/funai/pt-br/atuacao/terras-indigenas/geoprocessamento-e-mapas.

330 Brasil; MDR, 2022.
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4.5 Da producdo de Habitagdo e Zonas
Especiais de Interesse Social



O atual Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA) apresenta
as Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), destinadas tanto a produgdo de
habitagdo de interesse social, como a manutengdo e a qudlificagdo de dreas ja
ocupadas, tanto por assentamentos autoproduzidos como por loteamentos
irregulares ou clandestinos, incluindo mecanismos para a regulariza¢do fundidria e
urbanistica. Para tal, o PDDUA estabelece 4 categorias de AEIS, conforme sua

finalidade.

assentamentos autoproduzidos por populagdo de baixa renda
em dreas pUblicas ou privadas, aplicando-se nessas dreas,
conforme o caso, os seguintes instrumentos de regularizagdo
fundidria: [...]

AEIS |

loteamentos pUblicos ou privados irregulares ou clandestinos que
AEIS Il | atendam ds condigdes de habitabilidade nos termos do § 5° deste
artigo;

imdveis ndo-edificados, subutilizados, localizados na Area de
Ocupacdo Intensiva, que venham a ser destinados a implantagdo
de Habitagdo de Interesse Social com interveniéncia do Poder
Publico.

dreas ocupadas com fins de uso habitacional por populagdes de
baixa renda com incidéncia significativa de edificagdes
AEISIV | precdrias, ndo plenamente concluidas, degradadas ou
destinadas originalmente a outras atividades, na maioria das

vezes com caréncia de equipamentos pUblicos e comunitdrios
Quadro 31 - Classificagdo das AEIS no PDDUA .

AEIS I

J& na nova proposta, a questdo habitacional estd inserida no PDUS, junto ao
Sistema Socioecondmico, que busca sintetizar tanto a concentragdo de atividades
econdmicas e oferta de empregos, como identificar as dreas socialmente

vulnerdveis. Integram o Sistema Socioeconémico, (i) as centralidades, (ii) os polos e

331VVer PDDUA, art. 76.

eixos econdmicos, (iii) as conexdes metropolitanas e as (iv) Areas de requalificagdo

Urbana.

As Areas de Requalificacdo Urbana sdo constituidas por “territérios com escassez
de servigos publicos bdsicos, moradia adequada, infraestrutura urbana e
acessibilidade, consideradas prioritdrias para agdes de melhoria e
desenvolvimento”, que deverdo ser objeto de projetos de qualificagdo do ambiente
construido, de modo a promover a inser¢do destas dreas d estrutura urbana. As
Areas Especiais de Interesse Social compdem as ARU, classificadas, na minuta

preliminar, conforme segue:

assentamentos autoproduzidos por populagdo de baixa

AEIST renda, implantados em dreas pUblicas ou privadas

AEIS 2 loteamentos pUblicos ou privados irregulares ou clandestinos

Quadro 32 - Classificagdo das AEIS no PDUS.>*2

A versdo final alterou a nomenclatura do instrumento, passando a denomind-lo
como Zona Especial de Interesse Social, retirando a diferenciacdo entre AEIS 1e

AEIS 2.

A promoc¢do de Habitagdo de Interesse Social estd presente nos objetivos gerais do
plano, incluindo a inser¢do de HIS em dreas centrais, dotadas de infraestrutura e

servicos, préxima aos eixos de transporte coletivo.

%2 Ver o Projeto de Lei do Plano Diretor Urbano Sustentével, art. 53.
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Art. 4° O planejamento e a gestdo urbana observardo as seguintes diretrizes, além
daquelas estabelecidas na Lei Federal n®10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto
da Cidade).

XIX - promogdo da mobilidade sustentdvel e da conectividade urbana, com
prioridade d integrac¢do entre modais, ao uso da mobilidade ativa e de tecnologias
de baixa emissdo e fontes renovdveis de energia, visando & redugdo dos tempos
de deslocamento, & descarbonizagdo dos transportes e a integragdo entre
habitagdo e emprego;

XX - promoc¢do da habitag¢do acessivel, mediante o estimulo a oferta de moradias
em dreas dotadas de infraestrutura e acesso ao mercado de trabalho,
assegurando o monitoramento continuo da relagdo entre pregos de moradia e
renda mediana, com vistas a orientar politicas de uso do solo e licenciamento;
[Grifo nosso]

Art. 12. A reducdo do custo da moradia e a garantia de acesso de todos & cidade
envolvem os temas desenvolvimento social e cultural, mobilidade urbana,
desempenho, estrutura e infraestrutura, desenvolvimento econémico e gestdo da
cidade, sendo definidas as seguintes estratégias e agdes:

| - promover o aumento da oferta de moradia em dreas préximas a oferta de
empregos e d infraestrutura urbana, em especial nos eixos de transporte de alta
capacidade e nas centralidades;

IV - incentivar a ocupagdo de vazios urbanos e a reutilizagdo de imdveis ociosos em
dreas estratégicas, com énfase na solugdo do déficit habitacional;

VI - promover a inclusdo social e territorial de pessoas com baixos rendimentos ou
em situag¢do de precariedade habitacional, priorizando a localizagéo de novas
unidades e o aproveitamento de iméveis ociosos em dreas centrdis;

IX - ampliar a utilizagdo de instrumentos urbanisticos que viabilizem o acesso da
populacdo & habita¢do de interesse social em dreas com infraestrutura adequada;
[Grifo nosso].

Esse objetivo inclusive, estd inserido reiteradas vezes junto aos objetivos de diversas
macrozonas e dreas estruturadoras e, ainda, estd associado & uma série de
instrumentos, como as operagdes urbanas consorciadas, outorga onerosa do
direito de construir. Ainda assim, ndo se verifica, de forma efetiva, tais diretrizes
aplicadas no territério. A maior evidéncia é que o PDUS, diferentemente do
PDDUA, nem sequer cria a categoria de AEIS/ZEIS referente ao gravame de novas

glebas destinadas & produgdo de HIS ou relativa a edificagdes ociosas que

333 Tavolari et. al., 2025.

poderiam ser destinadas a novas moradias.

Andoinclusdo de ZEIS para a produgdo da HIS estd em discord@ncia com o disposto

pelo EC, no que tange ao artigo 42-A:

Art. 42-A. Além do conteldo previsto no art. 42, o plano diretor dos Municipios
incluidos no cadastro nacional de municipios com dreas suscetiveis d ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidroldgicos correlatos deverd conter: (Incluido pela Lei n®12.608, de 2012).

V - diretrizes para a regularizagdo fundidria de assentamentos urbanos
irregulares, se houver, observadas a Lei no 11.977, de 7 de julho de 2009, e demais
normas federais e estaduais pertinentes, e previsdo de dreas para habitagdo de
interesse social por meio da demarcagdo de zonas especiais de interesse social e
de outros instrumentos de politica urbana, onde o uso habitacional for permitido.
(Incluido pela Lei n°12.608, de 2012).

Ndo resta divida, entretanto, que as AEIS destinadas a HIS gravadas pelo PDDUA
demandariam revisdo haja vista que muitas destas estavam localizadas em dreas
distantes, por vezes isoladas, no Sul e Extremo Sul do municipio. Por outro lado,
ainda, tais dreas foram incorporadas ao Zoneamento, sendo gravadas como ZOT-

1.

Outro ponto refere-se aos incentivos urbanisticos, notadamente a isen¢do de
OODC, como discutido anteriormente, em que, retomando de maneira breve, pode
ndo resultar de maneira efetiva se ndo acompanhado da devida fiscalizagdo como
ocorreu em outros municipios.**® Assim o PDUS e a LUOS poderiam ter inovado ao
estabelecer, como pardmetro urbanistico, dispositivos como a Cota Solidéria, em
que unidades no proéprio empreendimento (loteamentos, condominios ou edificios)

ou dreas préximas sejam destinadas & HIS sob o controle do Departamento
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Municipal de Habitagdo (DEMHAB), por exemplo. Ao invés de instrumentos
efetivos, portanto, relega ao Plano Municipal de Habitag¢do de Interesse Social, ja

desatualizado, a aplicagdo dos recursos da OODC, por exemplo.

Art. 178. O Plano Municipal de Habitagdo de Interesse Social de Porto Alegre
dispord sobre a aplicagdo da transferéncia do direito de construir para as
finalidades de habitagdo de interesse social e regularizagdo fundidria, nos termos
do art. 35, inc. lll, do Estatuto da Cidade.

Outro ponto a ser discutido refere-se ao papel da instituicdo das Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS). Conforme o pardgrafo § 12 do artigo 205, as dreas
regularizadas deverdo ser classificadas como ZEIS até sua integragdo a estrutura

urbana.

Art. 205. A regularizagdo fundidria poderd ser promovida pelos legitimados
definidos no art. 14 da Lei Federal n° 13.465, de 11 de julho de 2017, mediante a
utilizagdo dos instrumentos previstos nesta Lei Complementar e outras normas
correlatas:

§ 1° As dreas regularizadas por meio da REURB-S serdo classificadas como ZEIS
através de decreto do Poder Executivo, com regime urbanistico préprio, sendo
consideradas Areas de Requadlificagdo Urbana até sua integragdo plena &
estrutura urbana.

Destaca-se, ainda, o artigo 55, em que prevé a possibilidade de revisdo do gravame

de dreas demarcadas como ZEIS, mediante o estdgio de consolidagdo da drea.

Art. 55. As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), definidas no Anexo 1.4.2,
infegram as Areas de Requalificacdo Urbana e compreendem os nicleos urbanos
informais, clandestinos ou irregulares, bem como aqueles em que ndo tenha sido
possivel realizar a titulagcdo de seus ocupantes, ainda que observada a legislagdo
vigente a época de sua implantag¢do ou regularizagdo.

§1° O gravame de ZEIS serd revisto nas hipdteses em que a respectiva drea atingir

% Brasil; MDR, 2022.

estdgio avangado de integragdo & estrutura urbana, conforme avaliagdo técnica
fundamentada.

Compreende-se que o gravame de ZEIS sobre dreas em processo de regularizagdo,
ou jd regularizadas - seja por meio da Reurb-S ou de outros instrumentos -, exige
uma atencdo particular. E fundamental que, & medida que essas dreas sejam
integradas ao tecido urbano, sejam criadas condi¢des que permitam a populagdo

residente permanecer no local e beneficiar-se dos investimentos publicos

destinados & qualificagdo urbana. Nesse contexto, destaca-se a_importdncia da

manutencdo do gravame destas dreas como ZEIS, bem como a definicdo

pardmetros urbanisticos reduzidos que atuem para coibir a especulacdo imobilidria

e assegurar a permanéncia dos atuais moradores.**

No entanto, o § 1° do artigo 55 parece contrariar essa ideia, uma vez que a
supressdo do gravame de ZEIS e a consequente incorporagdo dos pardmetros
urbanisticos das ZOTs adjacentes tendem a aumentar a pressdo pela substituigdo
da populagdo residente. Isso ocorre porque o potencial construtivo nessas dreas se
eleva, associado as melhorias promovidas pela regularizagdo fundidria, tornando
o local mais atrativo para o mercado imobilidrio. Tal cendrio pode incentivar o
adensamento construtivo e, consequentemente, a substituicdo das atuais
edificagdes por novos empreendimentos, muitas vezes inacessiveis

financeiramente para os moradores originais. Assim, o instrumento ZEIS, ao invés

de funcionar como mecanismo de protecdo & permanéncia da populacdo, ao ndo

colocar entre seus objetivos a manutencdo da populacdo, e ainda possibilitar sua

supressdo, pode contribuir para processos de gentrificacdo nas dreas

regularizadas, impulsionando a construcdo civil e desencadeando um novo ciclo de

208



DO PDUS E DA LUOS: ANALISE DOS PROJETOS DE LEI

periferizacdo.

Outro ponto relevante refere-se a infraestrutura. Ainda que haja a
regularizagdo fundidria e a qualificagdo urbanistica, resta divida se a
generadlizagdo dos pardmetros urbanisticos das ZOTs, apoiada pela remogdo do
gravame como ZEIS_ conforme disposto pelo § 1°, poderd ser aplicada nestas dreas
haja vista que o padrdo de ocupacdo, geralmente, tende a ser diverso,
sobremaneira, das dreas formais. E dizer, resta divida se estas dreas possuirdo
infraestrutura e espago puUblico disponivel para abarcar o mesmo ftipo de
edificagdo, considerando, por exemplo, a dimensdo e a configuragdo vidria, as
possibilidades de drenagem e o dimensionamento do abastecimento de dgua e

coleta de esgoto.

Importa destacar que diversos nicleos urbanos informais ndo foram
incluidos no mapeamento referente ao Sistema Socioecondmico. Apesar da
existéncia de dreas vinculadas & REURB e a demarcagdo de ZEIS, observa-se que
ndo houve um processo efetivo de revisdo e expansdo dessas zonas, mantendo as
AEIS relativas ao PDDUA, sem contemplar novos nicleos urbanos informais e
garantir uma abordagem mais abrangente. O levantamento apresentado a seguir,
Figura 80, fundamenta-se nos dados coletados pela pesquisa "Ndcleos Urbanos
Informais no Brasil", conduzida pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

(IPEA), a partir de dados obtidos em parceria com o Municipio de Porto Alegre.

3% Elaborado pela equipe técnica do CAOUrb-MP/RS.

itaga Social s Ctogrif o
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Figura80 - Proposi¢des sobre Habitagdo de Interesse Social.**

Com base no levantamento realizado, observa-se que uma parcela
significativa dos NUIS identificados pelo IPEA permanece ndo contemplada, pois
ndo estd demarcada por ZEIS, nem pelos instrumentos de Regulariza¢do Fundidria
(REURB). Ademais, o gravame atribuido as ZEIS atualmente instituidas, em muitos
casos, ndo cobre integralmente a extensdo dos NUIS. Soma-se aisso o fato de que
diversas dreas em processo de regularizacdo fundidria foram excluidas ou sequer
designadas como ZEIS, o que enfraquece ainda mais a garantia de permanéncia

dos moradores e a efetividade das politicas de inclusdo social e urbana.
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4.6 Daintegralidade do territorio



O Estatuto da Cidade é claro ao determinar, no § 2° do artigo 40, que o Plano
Diretor deve abranger integralmente o territério municipal, incluindo tanto as
areas urbanas quanto as rurais. Quando observado as proposi¢des, identifica-se
uma contradi¢do no préprio texto do PDUS: em seu artigo 1°, o plano se apresenta
como Plano Diretor Urbano Sustentdvel, mas, j& no § 1°, afirma que sua
abrangéncia cobre toda a extensdo territorial do municipio. Por outro lado, ao
observar as proposigdes apresentadas pelo PDUS e pela LUOS, verifica-se que ndo
estdo contempladas a Zona Rural e as llhas do Delta do Jacui, denominado Bairro

Arquipélago.

4.6.1 ZonaRuradl

Compreender o territério rural demanda uma abordagem que contemple sua
multifuncionalidade e sua relagdo as dreas urbanizadas. Em primeiro lugar,
destaca-se a diversidade das atividades primdrias, como agricultura e pecudria,
que podem ocorrer tanto de forma intensiva quanto extensiva, abrangendo
grandes propriedades ou sendo desenvolvidas pela agricultura familiar. E
importante também conhecer o potencial desses espagos como meio para
promogdo da ocupagdo e do desenvolvimento sustentdvel, especialmente por meio
da adogdo de préticas alternativas de produgdo, como a agricultura orgdnica e os

3% E importante ter presente, ainda, que a populacdo que

sistemas agroflorestais.
ocupa os espagos rurais demanda, tal qual aquela que reside em dreas urbanas, o

atendimento de infraestrutura, mobilidade e servigos pUblicos, sendo o municipio

336 Brasil; MDR, 2022.

%7 Uma das discussdes, que foi trazida para este estudo técnico, tem autoria dos professores Osmar Tomaz de
Souza e Alfio Brandenburg e desvela a complexidade do rural contempordneo, que apresenta formas de
uso e ocupagdo do solo heterogéneas. Ademais, os autores problematizam a “invisibilidade” que o espago
rural parece ter nas insténcias de planejamento e nas politicas de desenvolvimento regional. Ver SOUZA,
O. T.de. BRANDENBURG, A. A quem pertence o espago rural? As mudangas na relagdo

responsdvel por tal provisdo.

Esses territorios tfambém desempenham papel estratégico na preservagdo de
elementos naturais, que beneficiam tanto o ambiente urbano quanto o rural. A
protecdo de mananciais hidricos e a manuten¢do do equilibrio térmico sdo
importantes para a qualidade de vida nas cidades, enquanto, no contexto rural, a
conservagdo dessas dreas é indispensdvel para garantir condi¢des dignas aos

moradores e assegurar a manutengdo das atividades primdrias.

A proposi¢do da ocupagdo do territério rural por atividades consideradas urbanas

337 onde se

vem sendo amplamente discutida no dmbito do planejamento urbano,
identifica o uso do campo por atividades além daquelas pertinentes a produgdo
agropecudria, tais quais dquelas relacionadas ao consumo, que se ddo através de
usos residenciais (segunda residéncia) e de servigos (apoio das residéncias ou
vinculados ao turismo). Esses novos usos no rural ganham caracteristicas
especificas conforme a integragdo com as dindmicas locais - a intensidade, o tipo
de uso, os fluxos geradores - e podem ser caracterizados como novas

38 que podem ser entendidas como (i) usos vinculados ds dindmicas

ruralidades
locais, predominantemente ndo urbanos, vinculados as caracteristicas e vocagdes
do local em termos produtivos e naturais; e (ii) usos do rural a partir de dindmicas
alheias ao local/regional, de uso e ocupagdo intensiva, tais como parcelamentos

com fins de lazer, instalagdo de parques temdticos, empreendimentos comerciais

de grande porte, associados a alteragdo da paisagem e que atraem fluxo intenso

sociedade/natureza e o surgimento da dimens&o piblica do espago rural. Ambiente & Sociedade, v. 13, p.
51-64, 2010. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S1414-753X2010000100004.

8 WANDERLEY, M. N. B. O mundo rural como um espago de vida: reflexdes sobre a propriedade da terra,
agricultura familiar e ruralidade. Editora UFRGS, 2009.
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de pessoas.

A partir dessas novas propostas de usos do solo, o espacgo rural é submetido a
rearranjos estruturais sociais e territoriais, que podem emergir do préprio local, da
regido ou articulados por setores e interesses externos. Deve-se ter presente que
usos intensivos podem representar impactos sobre o meio natural e @ manutengdo
das atividades produtivas e, também, demandam infraestrutura compativel para

o atendimento da demanda gerada.

Como instrumento de planejamento, item obrigatério do conteldo do plano diretor
(Estatuto da Cidade, art. 42, inciso ) estd o macrozoneamento associado ao
zoneamento rural. Desse modo, de mdo da compreensdo do espago rural e sua
interagdo com a totalidade do territério, é fundamental o estabelecimento de
pardmetros de uso e ocupagdo que garantam a manuteng¢do das dreas naturais, a
manutengdo das atividades primdrias e as possibilidades de instalagdo de outras
atividades, consonantes ou ndo as praticadas®®. E nesse contexto que o Estatuto
da Cidade demanda que o plano diretor contemple a integralidade do territério
(art. 40, § 2°), como tratado no Tépico 2.1.4, de modo a promover o ordenamento
territorial e a integragdo entre as atividades urbanas e rurais de modo a garantir a

promogdo da qualidade de vida e da fungdo social da propriedade e da cidade.

Quando analisadas as proposi¢des vinculadas aos projetos de lei do PDUS, também
na LUOS, observa-se que a drea rural é abordada quase exclusivamente nas
disposi¢des referentes ds Zonas de Ocupagdo (PDUS), sendo o “Rural”, a categoria

utilizada. Como Zona de Ordenamento Territorial (ZOTs - LUOS), tem-se que “4A

* Brasil; MDR, 2022.

Zona Rural e as Unidades de Conservagcdo, embora delimitadas no Anexo T desta
Lei Complementar, ndo sdo classificadas como Zonas de Ordenamento Territorial,
ficando sujeitas ds normas especificas que regem seu uso e ocupagdo”. Essa
referéncia estd ligada a Lei n. 775/2015, que “institui a Zona Rural no municipio de
Porto Alegre e cria o Sistema de Gestdo da Politica de Desenvolvimento Rural”. Na
prética, essa legislagdo converteu antigas subunidades classificadas pelo PDDUA
como Areas de Produgdo Priméaria em Zona Rural, mantendo o regime urbanistico

instituido naquele momento.

No entanto, conforme estabelecido pelo EC, caberia que a Zona Rural - instituida a
época e ainda vigente - fosse devidamente considerada durante o processo de
revisdo do plano diretor. A inclusdo da Zona Rural deveria ter sido contemplada
ndo apenas nos dispositivos urbanisticos, mas também ao longo de todas as etapas
do processo de revisdo, incluindo agdes participativas, oficinas e consultas piblicas.
Persiste, portanto, a incerteza sobre a realizagdo de oficinas comunitdrias em
dreas rurais, que permitissem incorporar as demandas e expectativas dos

moradores e empreendedores rurais.

Outro aspecto relevante diz respeito a delimitagdo da poligonal vigente. Como

mencionado, trata-se de uma adaptagdo das disposi¢des do PDDUA. Dessa forma,
entende-se como pertinente a necessidade de revisdo dos limites atualmente
demarcados como Zona Rural, considerando que, originalmente, tais limites

estavam atrelados as zonas de uso (subunidades) e ndo a uma estratégia integrada

de desenvolvimento e ordenamento territorial rural, capaz de refletir as

especificidades e necessidades daquela regido, incluindo aqui os parGmetros de
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ordenamento fterritorial importadas do PDDUA. Essa interpretacdo decorre,

sobretudo, do modo como a delimitagdo foi realizada - de forma fragmentada,
permeada por Areas de Protecdo Ambiental Natural (APANSs), pelo PDDUA e por
zonas de uso potencialmente mais intensivo instituidas pela LUOS, como as ZOTs 15
e 16, e ainda, pelo fato de que tais pardmetros de uso e ocupagdo do solo superam

o periodo de revisdo (dez anos) conforme determinado pelo EC.

Assim, em contraposi¢cdo ao disposto pelo EC, a proposta relega a momento

posterior a revisdo da zona rural, como segue:

Esse trabalho integrado resultou na elaboragdo das propostas ora apresentadas,
estruturadas em duas frentes normativas a serem apresentadas:

e Plano Diretor Urbano Sustentével (PDUS).

e | ei de Uso e Ocupacgdo do Solo (LUOS).

Na sequéncia, serd tratada também a proposta de alteragdo da Lei
Complementar n°® 775/2015, que trata da Zona Rural. Para tanto, deverdo ser
realizados diagnésticos técnicos e comunitdrios complementares, visando sua
compatibilizagdo com as diretrizes do novo Plano Diretor (Porto Alegre, 2015).34°

E, ainda, relativo ao zoneamento rural:

1.3 Estabelecer um zoneamento rural que identifique as dreas naturais protegidas,
resguardando as caracteristicas que lhes conferem peculiaridade, e as dreas
passiveis de desenvolvimento econémico, visando potencializar o crescimento da
economia rural, por meio do uso sustentdvel, abrangendo atividades
complementares necessdrias ao desenvolvimento dessa atividade econémica.

A Estratégia 1.3 reconhece a importdncia da Zona Rural de Porto Alegre para a
sustentabilidade territorial, a preserva¢do ambiental, a produgdo agricola e a
manuteng¢do de modos de vida tradicionais. Seu objetivo é orientar, por meio de
zoneamento adequado, a distingdo entre dreas de preservacgdo e dreas aptas ao
desenvolvimento produtivo sustentdavel, promovendo um equilibrio entre protegdo
e dinamismo econdmico.

9 SMAMUS. Relatério Final (Versdo 1). 2025, p. 26.

Contudo, a atual revisdo do Plano Diretor nGo promove alteragdes diretas na zona
rural vigente, regida pela Lei Complementar n® 775/2015. Em vez disso, o PDUS
propde que a ZOT 16, definida no zoneamento urbano, seja avaliada futuramente
quanto & sua viabilidade como drea de expansdo da zona rural. Essa avaliagdo
dependerd da realizagdo de um estudo especifico, com base em critérios técnicos,
ambientais e produtivos, que poderd embasar uma futura revisdo da legislagdo
rural por meio de nova alteragdo da LC n® 775/2015.3%

Diante da tramitagdo dos referidos projetos de lei na Cdmara Municipal de Porto
Alegre, faz-se necessdrio mencionar o que dispde a Lei Orgdnica do Municipio,

respeito desse processo. Observa-se, respectivamente, os arts. 76 e 82:

Art. 76 Serdo objeto de Lei complementar os cédigos, o estatuto dos funciondrios
publicos, asleis dos planos diretores, bem como outras matérias previstas nesta Lei
Orgdnica.

§ 1° Dos projetos de cédigos e respectivas exposicdes de motivos, antes de
submetidos & discussdo da Cdmara Municipal, serd dada divulga¢do mais ampla
possivel.

§ 2° Os projetos de Lei complementar somente serdo aprovados se obtiverem
maioria absoluta dos votos dos membros da Cadmara Municipal, observados os
demais termos da votagdo das leis ordindrias.

Art. 82 A Cdmara Municipal deliberard pela maioria dos votos, presente a maioria
absoluta dos Vereadores, salvo as excegdes previstas nesta Lei Orgdnica e nos
pardégrafos seguintes:

(..)

§ 2° Dependerd de voto favordvel de dois tercos dos membros da Cdmara
Municipal a aprovagdo das seguintes matérias:

(..)

VI - alteragdo dos limites ou alteragdo de regime urbanistico que compreenda a
Zona Rural do Municipio de Porto Alegre. (Redag¢do acrescida pela Emenda & Lei
Orgdnica n® 45/2018). [Grifo nosso].

Em sintese, verifica-se que a ndo inclusdo da Zona Rural no processo de revisdo do
plano diretor representa o ndo atendimento ao conteldo minimo estabelecido pelo

Estatuto da Cidade, possibilidade de distor¢do do rito legal de votagdo na Cdmara,

e fragiliza tecnicamente o planejamento territorial do Municipio. Tal lacuna impede

341 SMAMUS. Relatério Final (Versao Final). 2025, p. 59.
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a consideracdo plena do territério em sua totalidade, desconsiderando as inter-
relagdes, a populag¢do e dindmicas que abrangem tanto as dreas urbanas quanto
as rurais e sua interface comprometendo, assim, a efetividade e a sustentabilidade

do ordenamento territorial, conforme discutido no Topico 2.1.4.

4.6.2 Bairro Arquipélago

Cerca de oito mil pessoas habitam as ilhas do Guaiba na Capital, a quase totalidade
na Unidade de Conservagdo da Area de Prote¢do Ambiental (APA) do Delta do
Jacui, demarcada basicamente nas faixas das bordas das ilhas. Pela legislagdo em
vigor, a APA pode ter ocupacgdo antrdpica, portanto, em principio ndo estd vedada
a ocupagdo do territério. Os moradores do bairro Arquipélago correspondem, de
modo geral, a trés grupos distintos, os quais, compostos por uma comunidade
tradicional de pescadores, moradores de baixa renda, e moradores de média a alta

renda, produzem diferencas contrastantes na paisagem.

No Projeto de Lei do Plano Diretor Urbano Sustentdvel (PDUS), o bairro
Arquipélago corresponde d Macrozona 9 - Refido de Gestdo do Planejamento 9

(RGP9), conforme abaixo:

Art. 60. Ficam estabelecidas as seguintes macrozonas:

(...)

IX = Macrozona 9, correspondente d Regido de Gestdo do Planejamento 9 (RGP9),
abrangendo o bairro Arquipélago;

(...). [Grifo nossol.

Adiante, o PDUS propde a seguinte defini¢do para a Macrozona 9:

Art.103. A Macrozona 9 (MZ9), composta exclusivamente pelo bairro Arquipélago,
exerce, simultaneamente, a fungdo de drea estruturadora, sendo caracterizada
pela fungdo de protecdo ambiental e pela presenga de populagdes tradicionais em

situagdo de vulnerabilidade social, em territério com predomindncia de ocupagdes
residenciais e acesso privilegiado ao Lago Guaiba, mas exposto a cheias, sendo
indicada para agdes de revitalizagdo urbana, adaptagdo as mudangas climdticas
e fortalecimento da economia sustentdvel, com compatibilizagdo entre a
ocupagcdo humana e os ecossistemas naturais da regido, conforme os limites
definidos nos Anexos 3 e 3.2 desta Lei Complementar.

Além dessa delimitagdo, o bairro Arquipélago estdinserido no Projeto de Lei de Uso
e Ocupagdo do Solo (LUOS). No Anexo 1 - Zonas de Ordenamento Territorial,
pode-se observar que incide sobre esse territério: ZOT 1(drea urbanizada da Ilha
da Pintada); ZOT 14 (éreas urbanizadas das demais ilhas); e ZOT 15 (dreas ndo
urbanizadas do Arquipélago). No subcapitulo 4.5 estdo as respectivas descri¢cdes e
pardmetros urbanisticos vinculados a cada uma dessas ZOTs. Para esta segdo,
importa considerar que ao mesmo tempo que os projetos de lei encaminhados a
Cdmara Municipal de Porto Alegre abarcam o bairro Arquipélago, fixando
parédmetros de uso e ocupagdo do solo, dispositivo legal proveniente do Projeto de

Lei do PDUS indica que:

Art. 104. Em razdo da complexidade territorial e socioambiental da Macrozona 9,
o Poder Executivo elaborardé plano local especifico, denominado Plano Urbanistico
Ambiental para o Desenvolvimento Sustentdvel das llhas de Porto Alegre, com
abordagem integrada das dimens&es econdmica, social e ambiental, destinado a
orientar uma ocupacdo sustentdvel e resiliente, por meio de propostas voltadas a
mitigacdo de riscos associados s mudangas climdticas, & adaptacdo das formas
de uso e ocupagdo do solo as condi¢cdes ambientais e a recuperacdo de dreas
ambientalmente degradadas, conforme o disposto no inc. VIl do art. 9° e noinc. Il
do art. 12 desta Lei Complementar. [Grifo nosso].

O art. 104, supracitado, indica que “o Poder Executivo elaborard plano local
especifico” para a regido das ilhas. Todavia, observa-se, em tépico especifico
sobre o bairro Arquipélago presente em documento integrante da etapa de

diagndstico do processo de revisdo do plano diretor de Porto Alegre, o seguinte:
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Além das andlises gerais, o termo de referéncia também demandou andlise
especifica da regido do bairro Arquipélago, levando em consideragdo a relevancia
ambiental e o risco hidrolégico, geoldgico e geotécnico existente, a fim de avaliar
o nivel de risco a que as dreas podem estar expostas, considerando o tipo de
ocupacgdo, a presenca ou ndo de edificagdes, seus usos, formas construtivas e
acessos, com o objetivo de apresentar uma proposta identificando as dreas que
podem ser ocupado, considerando critérios especificos para esse territério.(...)
Embora as ilhas sejam categorizadas pela Lei Orgdnica como dreas de
preservagdo permanente, o fato é que hd ocupagdo intensa em desacordo com as
regras impostas para APPs. E esperado que o mapeamento de riscos atualizado,
a ser divulgado ainda em 2023, seja capaz de mensurar os riscos existentes nesse
bairro, de forma que solugdes possam ser enderegadas, naquilo que couber, na
revisdo do PDDUA **?

Paralelo aisso, nota-se, em revisdo substantiva do Projeto de Cooperagdo Técnica
Internacional (PCTI), a inclusdo do Produto 5 na revisdo do PDDUA, que seria
“Desenvolvimento Sustentdvel do Bairro Arquipélago”, junto de: solicitagdo de
aumento de orgamento destinado ao PCTI; prorrogagdo de vigéncia até 31 de
dezembro de 2026; ajuste da Matriz Légica do Projeto e Plano de Trabalho; revisdo
do item Insumos. Essa revisdo foi encaminhada em 10 de maio de 2024. Isto é, no
contexto do desastre hidrolégico que atingiu severamente o bairro Arquipélago

(Figura 81). Como justificativa de inclusdo do Produto 5, tem-se:

Trata-se de um territério com grandes vulnerabilidades ambientais e sociais e, até
o momento, ndo integralmente contemplado no Plano Diretor. Desta forma,
inserir adequadamente esse local no Plano Diretor foi demanda tanto da
comunidade local, do Plano de Manejo desenvovimento para a drea, quanto do
Ministério PUblico Estadual, que fez recomendacdo especifica neste sentido.***
[Grifo nossol.

*2 Ernst & Young. Produto 2: Leitura da Cidade - Volume I. 2024, p. 284.
3 Projeto de Cooperagdo Técnica Internacional (PCTI), Revisdo Substantiva, PROJETO BRA/19/014 - POA
2030, Inovadora, Integrada, Resiliente e Sustentdvel, 2024, p. 8. Disponivel em:

3 e : > £ e AR :
Figura 81 - Edificagdo situada na llha das Flores, cerca trés meses apés o desastre hidrolégico de maio-abril
de 20243

E de referir, nesse contexto, que estd em andamento para o bairro Arquipélago de
Porto Alegre o Plano Urbanistico Ambiental para o Desenvolvimento Sustentavel
das llhas de Porto Alegre (da Pintada, das Flores, do Pavdo, Grande dos

Marinheiros e Maud). O Projeto Arquipélago faz parte do Projeto de Cooperagdo

https://prefeitura.poa.br/sites/default/files/usu_doc/%5BNOVO%5D%20Plano%20Diretor%202023/Docu
mentos/BRA.19.014_Revisao_Substantiva_3.pdf.
344 Foto: Millena Bedin (CAOUrb-MP/RS), em agosto de 2024.
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Técnica Internacional firmado entre a Secretaria Municipal de Meio Ambiente,
Urbanismo e Sustentabilidade (SMAMUS) e o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) em 2019. Os produtos desenvolvidos no dmbito do acordo
incluem: (i) diagndsticos urbanisticos, sociais, econdmicos e ambientais; (i) plano
emergencial para enfrentar os impactos das enchentes de maio de 2024; (iii)
proposta de ocupagdo sustentdvel, contemplando a¢des de mitigagdo, adaptagdo,
recuperagdo e ocupagdo futura do fterritério, considerando os impactos das

mudancas climdticas.®*

Com base no exposto, hd dividas em relagdo & efetiva aplicacdo dos resultados
provenientes do Projeto Arquipélago e preocupagdo referente & sobreposi¢cdo de
informagdes que incide sobre o territério da regido das Ilhas de Porto Alegre. Por
um lado, o Projeto de Lei do PDUS infere, como visto, que “o Poder Executivo
elaborarad plano local especifico, denominado Plano Urbanistico Ambiental para o
Desenvolvimento Sustentavel das llhas de Porto Alegre”. Isso se dd ao mesmo
tempo que o Projeto de LUOS contém pardmetros urbanisticos para o bairro

Arquipélago (ZOT-1, ZOT-14 e ZOR-15).

Na ZOT-1, queincide sobre parte da llha da Pintada, observa-se, conforme exposto
no tépico 4.5.1, que o lote minimo fixado é de 150 m2. Ressalta-se que, apesar da
restricdo de verticalizagdo a 9 metros de altura (cerca de trés andares), tal
configuracdo de ocupagdo revela um potencial de adensamento que se mostra
inadequado, sobretudo associado & extingdo do dispositivo cota ideal, tanto em

relagdo ao padrdo vigente de uso e ocupagdo - pela cobertura vegetal, disténcia

% PNUD - Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento. 2025. Parceria pelo desenvolvimento
sustentével em Porto Alegre. Disponivel em: https://www.undp.org/pt/brazil/news/parceria-pelo-
desenvolvimento-sustentavel-em-porto-alegre.

de dreas consolidadas - quanto aos proprios objetivos delineados paraa ZOT-1. Na
ZOT-14, éimportante ressaltar o seguinte: apesar de ser caracterizada como zona
de transi¢cdo entre dreas urbanizadas consolidadas e dreas rurais e naturais, os
pardmetros urbanisticos, aliadas & inexisténcia de limitagdes quanto ao porte e
tipologia dos usos residenciais (como condominios horizontais ou verticais), bem
como & auséncia do dispositivo de Quota Ideal, resultam em potencial de densidade
construtiva e populacional elevados. A ZOT-15, por sua vez, tem finalidades e
diretrizes de desenvolvimento similares as da ZOT-14. Contudo, deve-se salientar
que as areas contempladas por essa ZOT sdo, em sua maioria, ambientalmente

frageis.

Por outro lado, entende-se que o Plano Urbanistico Ambiental para o
Desenvolvimento Sustentével das llhas de Porto Alegre, em desenvolvimento,
constitui parte da revisdo do plano diretor de Porto Alegre (Produto 5 do PCTI
BRA/19/014). Além disso, destaca-se que um dos territérios contemplados pelo
Plano Municipal de Redugdo de Riscos de Porto Alegre (PMRR-POA) é a porg¢do
norte da Ilha Grande dos Marinheiros. Entretanto, o Poder PUblico municipal ndo
aguardou a entrega desses importantes produtos para incorporar seus resultados
nos projetos de lei encaminhados & Cdmara Municipal. O Projeto Arquipélago é

346

divulgado, pelo Municipio, como parte do programa Porto Alegre Forte**, plano

estruturado para reconstrugdo da cidade apés o desastre de 24.

Em sintese, entende-se que a complexidade territorial e socioambiental das ilhas do

Bairro Arquipélago deveria ter levado a Prefeitura Municipal a dedicar especial

%46 PORTO ALEGRE; Gabinete do Prefeito. (2024). Plano Porto Alegre Forte e plataforma Reconstruir séo
apresentados. Disponivel em: https://prefeitura.poa.br/gp/noticias/plano-porto-alegre-forte-e-
plataforma-reconstruir-sao-apresentados.
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atengdo a definicdo de regras de uso e ocupagdo do territério compativeis com a
vulnerabilidade ambiental, social e econémica da drea. Por forga do que prevé o
artigo 42-A do Estatuto da Cidade, o plano diretor deveria ter definido pardmetros
de parcelamento, uso e ocupagdo do solo (inciso 1), feito o mapeamento das dreas
derisco dasilhas (inciso II), planejado agdes de intervengdo preventiva e realocagdo
de populagdo de dreas de risco (inciso lll), previsto medidas de drenagem urbana
para prevenir e mitigar impactos de desastres inciso |V) e estabelecido diretrizes de
regularizagdo fundidria de nicleos urbanos informais (inciso V). Todas essas
medidas sdo rigorosamente indispensdveis para a garantia da vida, da integridade

fisica, da propriedade e da seguranga da populagdo local.

Essa circunstdncia mostra a necessidade substantiva de ter inserido informagdes
provenientes do Plano Urbanistico Ambiental para o Desenvolvimento Sustentavel
das Illhas de Porto Alegre, bem como do Plano Municipal de Redugdo de Riscos, no
plano diretor do Municipio, refutando, pois, a escolha do Poder Executivo de excluir
a Macrozona 09 do plano e projetar o planejamento dessa drea para um “plano
local especifico”, como se estd fazendo, sem a garantia e compromisso de inclusdo
de pardmetros de ocupagdo que consideram a suscetibilidade, risco e
vulnerabilidade desse local no plano diretor futuramente. Por fim, importa dizer
que a situagdo descrita gera preocupagdo e dividas quanto ao processo de
licenciamento de novas edificagdes nesse territério, uma vez que as ZOTs atuais sGo
permissivas e trabalhos mais detalhados, que podem modificar pardmetros de uso
e ocupacgdo do solo, adinda estdo em andamento e sequer possuem garantia de

serem contemplados nas leis complementares que compde a revisdo do PDDUA.
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4.7 Do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental
(CMDUA)



Dentre os instrumentos instituidos pelo Estatuto da Cidade que operacionalizam a
gestdo democrdtica estd ainstituicdo de conselhos municipais que debatem a pauta
relacionada ao planejomento urbano agregando tanto a equipe técnica do

municipio como membros representantes de segmentos da sociedade civil.

Em Porto Alegre, a criagdo de espagos institucionais para o debate sobre o
planejamento urbano remonta a década de 1950, com a fundagdo do Conselho do
Plano Diretor. Inicialmente, esse conselho era composto por servidores pUblicos e
representantes de entidades técnicas e profissionais relevantes relacionadas ao
planejamento econémico e territorial, como a Sociedade de Engenharia, o
Departamento Estadual de Economia e Estatistica e o Instituto de Arquitetos do
Brasil, refletindo o cardter técnico e institucional da discussdo urbanistica a época.
Com o advento do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) em 1979, o
colegiado passou a ser denominado Conselho Municipal do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano (CMPDDU), ampliando sua representatividade para vinte
e um membros: nove integrantes do quadro funcional do Municipio, oito
representantes de entidades de classe e quatro membros oriundos de organizagdes

comunitdrias, promovendo uma maior diversidade de vozes no processo decisério.

Em 1999, com a institui¢do do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental
(PDDUA), o conselho foi novamente reestruturado e passou a se chamar Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA). Nesta nova
configuragdo, o colegiado passou a contar com vinte e cinco membros, distribuidos
de forma tripartite: oito representantes de érgdos governamentais (seis do
municipio, um do governo estadual e um do governo federal), oito representantes
de entidades da sociedade civil e oito de movimentos e entidades comunitdrias,

evidenciando o compromisso com uma gestdo urbana democrdética e plural.

A partir de 2010, o CMDUA passou a ter sua composi¢do ajustada para vinte e oito
membros, sendo: nove representantes do poder puUblico municipal, cinco de
entidades de classe e profissionais ligadas ao planejamento urbano, dois de
entidades empresariais (preferencialmente do setor da construgdo civil) e dois de
entidades ambientais e instituicdes cientificas e nove membros representantes
comunitdrios, tendo como base as regides de gestdo do planejamento. Ressalta-se
que o CMDUA possui carater deliberativo, tornando-o uma instdncia fundamental
para a aprovagdo de projetos especiais, para a alteragdo do plano diretor, bem
como para a formulagdo, acompanhamento e revisdo das politicas urbanas do

municipio.

O PDUS mantém o CMDUA como instancia colegiada relativa ao planejamento
urbano revendo suas atribuicdes e sua composi¢cdo. O artigo 141 versa sobre as

competéncias.

Art. 141. O Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA) é
instancia colegiada de participagdo social vinculada & gestdo da politica urbana
municipal, competindo-lhe:

| - zelar pela correta aplicagdo da legislagdo municipal relativa & politica urbang;
Il - zelar pela integragdo das politicas setoriais relacionadas ao desenvolvimento
urbano do Municipio;

IIl - acompanhar o cumprimento dos objetivos e das diretrizes do Plano Diretor;

IV - propor e opinar sobre a revisdo, a atualizagdo e as alteragdes do Plano
Diretor;

V - propor e opinar sobre a elaboragdo dos planos urbanisticos desta Lei
Complementar;

VI - propor projetos de intervengdo urbana em espagos pUblicos;

VIl - deliberar sobre a aprovagdo dos Estudos de Impacto de Vizinhanga;

VIII - promover debates sobre temas de interesse das comunidades locais, por
meio dos representantes das Regides de Gestdo do Planejamento;

IX - propor ao SGC a elaboracdo de estudos sobre questdes atinentes a politica
urbana;

X = propor a instituicdo, revisdo ou extingdo de gravames inseridos no tragado do
Plano Diretor;

XI - elaborar seu regimento interno;

Xl - exercer outras competéncias previstas em regulamento.
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Observa-se que foram retiradas as competéncias referentes ao controle do solo
criado, tanto no que diz respeito a autoriza¢do para a comercializagdo do estoque
construtivo quanto & definicdo da metodologia e da férmula para apuragdo de seu
valor, bem como o debate acerca da destinagdo dos recursos obtidos por meio
desse instrumento. Ademais, é incerto o papel do CMDUA como instdncia deciséria
na aprovacdo efetiva de planos locais, planos de detalhamento e demais
mecanismos de flexibilizagdo previstos. Tal omissdo é ainda mais preocupante
diante da possibilidade de flexibiliza¢do via EIV, conforme previsto no artigo 89, que
pode ensejar uma flexibilizagdo ampla, alterando substancialmente a légica de
planejamento urbano. A auséncia de uma avaliagdo prévia pelo CMDUA
potencializa o risco de impactos negativos no ordenamento fterritorial,
comprometendo o controle democrdtico e transparente sobre as transformagdes

urbanas.

O novo texto do PDUS propde uma significativa modificagdo na estrutura do
CMDUA, conforme previsto no artigo 142. Com a revisdo, o conselho passa de 28
para 45 membros fitulares, acompanhados de seus respectivos suplentes. Essa
reestruturacdo altera o modelo tripartite, tornando-o bipartido: metade dos
conselheiros passa a ser composta por representantes da Administragdo Direta e
Indireta do Municipio de Porto Alegre, totalizando 22 membros. A outra metade é
formada por representantes da sociedade civil, distribuidos entre 11 representantes
das Regides de Gestdo do Planejamento e do Orgcamento Participativo e 11
representantes de entidades ndo governamentais de natureza profissional,

empresarial, ambiental ou cientifica.

Art. 142. O CMDUA compde-se de 45 (quarenta e cinco) membros titulares e seus
respectivos suplentes, designados por ato do Prefeito Municipal, com renovagdo
quadrienal e a seguinte composi¢do:

| - 22 (vinte e dois) representantes de 6rgdos setoriais da Administrag¢do Direta e
Indireta do Municipio de Porto Alegre e seus respectivos suplentes;

Il = 22 (vinte e dois) membros da sociedade civil e seus respectivos suplentes,
dentre eles:

a) 10 (dez) representantes das Regides de Gestdo do Planejamento e 1 (um)
representante da tematica do Or¢camento Participativo - Organizagdo da Cidade,
Desenvolvimento Urbano Ambiental;

b) 1 (onze) representantes de entidades ndo governamentais de natureza
profissional, empresarial, ambiental ou cientifica.

A reformulagdo do CMDUA manifesta uma transformagdo significativa na
estrutura institucional do conselho, evidenciando a diminuigdo da participagdo de
segmentos ligados a movimentos comunitdrios e entidades profissionais de
planejamento urbano. Com isso, observa-se uma maior concentrag¢do do poder
decisério nas mdos da administragdo municipal. Tal configuragdo resulta na
exclusdo de representantes de 6rgdos da administragdo federal e estadual, que
historicamente desempenhavam papel relevante no conselho, como a
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) e a Fundagdo Estadual de
Planejamento Metropolitano e Regional (Metroplan). Ressalta-se que a presenga
dessas instituigdes tem sido fundamental para assegurar o didlogo interdisciplinar
e a infegragdo de politicas publicas de diferentes esferas governamentais,
contribuindo para uma abordagem mais ampla e qualificada do planejamento

urbano.

Além disso, no que se refere a representagdo da sociedade civil, vale destacar a
composi¢do das entidades ndo governamentais. Diferentemente do previsto no
PDDUA, o novo texto do PDUS nd&o exige que essas entidades possuam vinculo ou
atuagdo especifica relacionada ao planejamento urbano, a temdtica ambiental ou

ao setor da construcdo civil. Entende-se que tal flexibilizagdo compromete a
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qualidade do debate e das deliberagdes no dmbito do conselho, uma vez que a
participagdo de entidades com expertise e atuagdo direta nas questdes urbanas é
essencial para promover discussdes qualificadas e decisdes fundamentadas. A
auséncia desse requisito pode dificultar o acompanhamento técnico das demandas
da cidade e fragilizar o controle social sobre os processos de ordenamento

territorial.

Embora a ampliagdo do nimero de membros possa contribuir para maior
pluralidade de vozes, o novo formato bipartido pode limitar a diversidade das
representagdes, especialmente no que diz respeito & participagdo direta da
sociedade civil, incluindo entidades relativas ao planejamento urbano no municipio.
Além disso, ndo estd explicitado se o conselho mantém cardater deliberativo, o que
gera dividas quanto ao grau de influéncia das decisdes tomadas pelo colegiado
sobre os rumos do planejamento urbano da cidade. Entende-se, portanto, que a
nova proposi¢do se enquadra como um retrocesso em relagdo ds disposigdes
vigentes haja vista que retira atribuicdes do colegiado, altera a composi¢do de
modo a ndo privilegiar a sociedade civil e retira como condi¢do as entidades que,
tecnicamente, poderiam qualificar o debate quanto ao ordenamento territorial do

municipio.
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4.8 Quanto arevisdo do Plano Diretor
Urbano Sustentavel



O processo de revisdo de plano diretor deve ocorrer, pelo menos, a cada 10 anos,
conforme determinado pelo § 3°, art. 40, do Estatuto da Cidade. Isso posto, tem-
se no Projeto de Lei do Plano Diretor Urbano Sustentavel, no artigo 149 e seguintes,

tal proposta de revisdo:

Art. 149. A revisdo do Plano Diretor, a ser realizada a cada 10 (dez) anos, nos
termos do § 3° do art. 40 do Estatuto da Cidade, serd iniciada por etapa
preparatéria, leitura técnica e leitura comunitdria, sequidas de audiéncia piblica
sobre o anteprojeto, garantindo a participa¢do da populacdo e de associagdes
representativas da sociedade civil.

[..1.

Art. 150. A revisdo decenal prevista no § 3° do art. 40 do Estatuto da Cidade ndo
impede que o Plano Diretor ou a Lei de Uso e Ocupagdo do Solo sejam alterados, a
qualguer tempo, por meio de projeto de lei especifico, nem veda a antecipacdo do
processo de revisdo desses instrumentos.

Parégrafo Unico. Nos casos previstos no caput deste artigo, a proposta legislativa
serd precedida de andlise técnica, apresentac¢do e debate no dmbito do CMDUA e
realiza¢do de audiéncia publica, em cardter antecedente & remessa do projeto de
lei complementar ao Poder Legislativo.

O primeiro ponto a ser considerado refere-se d possibilidade de alteragdo tanto do
PDUS como da LUQOS a qualgquer tempo. Néo fica claro quais os aspectos destes
diplomas legais podem ser alterados sob este dispositivo, tampouco o conteddo da
referida andlise técnica. Se por um lado, o monitoramento de um plano pode indicar
a corregdo de suas disposi¢oes, por outro lado, em tese, o processo de elaboragdo
de um plano diretor é fruto de um pacto social proveniente de um amplo processo
técnico e participativo. Sendo assim, sua alteragdo a qualquer tempo conforme o
dispositivo proposto sinaliza - sem qualquer tipo de especificidade quanto ao

conteldo - tende a ser temerdrio, podendo corromper o projeto pactuado,

%70 artigo 40 estabelece que: “O plano direfor, aprovado por lei municipal, é o instrumento bdsico da politica
de desenvolvimento e expansdo urbana. § 4o No processo de elaboragdo do plano diretfor e na fiscalizagcdo
de sua implementagdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo: | - a promogdo de

deixando de contemplar a totalidade do territério urbano.

O segundo aspecto identificado refere-se a antecipagdo da revisdo. Quanto aisso,
o EC é claro ao estabelecer o prazo méximo para a vigéncia, porém ndo hé prazo
minimo. E importante frisar, entretanto, que sendo o PDUS e a LUOS pecas-chave
do processo de planejamento do territério municipal, é fundamental que ocorram
de forma coordenada, sob os mesmos ritos do plano diretor, de maneira a
contemplar a totalidade do municipio e o amplo processo técnico e participativo.

Entretanto, ndo é sinalizado esta coordenagdo no PDUS.

Por fim, é importante ressaltar a questdo da participagdo social quanto ao
processo de revisdo, conforme tratado no artigo 149. Segundo este artigo, fica
sujeito @ audiéncia pUblica apenas o anteprojeto do PDUS. O EC aponta que a
aprovagdo do PD deve ser submetida a audiéncias puUblicas, ndo delimitando
quantidade certa ou as respectivas etapas, indicando, entretanto, que seja
realizada mais de uma audiéncia pUblica, considerando o texto do artigo 403, é
importante sinalizar, dada a complexidade do territério, que todas as etapas
devem ser apresentadas, discutidas e pactuadas em audiéncia publica,
contemplando, posteriormente a discussdo - incluindo as sugestdes e alteracdes -

promovidas neste dmbito. Como apontado pelo Guia de RevisGo dos Planos

Diretores:

Para a elaboragdo do Plano Diretor é preciso um acompanhamento da populagdo
em todas as etapas previstas, garantindo a visdo da sociedade nos processos de
leitura do territério, na visdo de futuro e na definicdo das estratégias, bem como

audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de associagbes representativas dos
vdrios segmentos da comunidade; Il - a publicidade quanto aos documentos e informagées produzidos; Il -
o acesso de qualquer inferessado aos documentos e informagées produzidos”.
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na pactuacdo dos instrumentos e na estruturacdo da gestdo democrdtica que
deverd ser realizada para sua implementagdo e posterior monitoramento.

E obrigacdo do Executivo e do Legislativo promover um processo democrético e
participativo de elaboragdo e acompanhamento da implementagdo do Plano
Diretor, por meio de oficinas, semindrios e audiéncias pUblicas, garantindo
presenca de agentes diversos da sociedade [...].%*®

E fundamental que a etapa de diagnéstico e sintese deva ser levada a discussdo,
igualmente debatida e aprimorada de modo a subsidiar a formulagdo das
proposi¢des. Mais que isso, ndo apenas a proposta do Plano Diretor deve ser
contemplada, como as também as disposi¢des de uso, ocupagdo e parcelamento
do solo - separadas nesta revisdo na figura da LUOS - haja vista que s@o esses
dispositivos que irdo reverberar diretamente no ordenamento e na transformagdo

do territério e, portanto, na vida cotidiana da populagdo.

48 Brasil; MDR, 2022, p. 21.
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CONCLUSOES




Em sintese, as principais conclusdes deste estudo técnico sdo:
i. Quanto as caracteristicas do territério

E importante considerar a dindmica populacional em que hd a redugdo
da populagdo residente em Porto Alegre, indicando a estagnagdo do
contingente populacional. E importante considerar também o aumento
expressivo dos imdveis ociosos. Tal informagdo deve ser levada em
conta quando pensado o potencial de transformagdo dos espagos
urbanos, considerando ainda, os patamares de densidade entendido
como ideais frente as possibilidades efetivas de alcang¢a-los e aos
efeitos potencialmente nocivos ao meio urbano que tais intervencoes

possam ocasionar.

Estudos da ocupagdo territorial demonstraram que o tecido urbano de
Porto Alegre é predominantemente consolidado, o que exige
pardmetros urbanisticos que assegurem a integragdo das novas
edificagdes ao padrdo jd estabelecido. Nesse sentido, é colocado que é
fundamental que as inftervengdes respeitem as caracteristicas
morfolbgicas, ambientais e sociais do entorno, promovendo a
compatibilidade entre o desenvolvimento proposto e a ambiéncia
consolidada, de modo a preservar a identidade local e evitar impactos

negativos sobre a qualidade de vida dos habitantes.

Ndo se identificam estudos técnicos aprofundados ou diagndsticos que
embasem a viabilidade desse adensamento em relag¢do d capacidade
instalada atualmente, tampouco projegdes que considerem impactos

sobre mobilidade, saneamento, abastecimento, salde, educagdo e

demais servigos essenciais.

A dindmica imobilidria identificada refere-se ao objetivo referente a
elevagdo do Valor Geral de Vendas (VGV) e na atragdo de investidores,
ndo necessariamente atender a demanda habitacional. Esta estratégia
estd centrada na producdo de poucos empreendimentos com elevado
numero de unidades, demandando, portanto, ampliagdo do potencial

construtivo e do gabarito méaximo.

ii. Quanto as proposi¢des gerais relativas ao zoneamento e aos

parémetros de uso, ocupagdo e parcelamento

O PDUS refor¢ca o adensamento como objetivo central e propde o
aumento generalizado dos indices de CA bdsico e mdximo, ampliagdo
dos gabaritos e reducdo de recuos. Os valores médios de CA bdsico
propostos pela LUOS (entre 2,5 e 3,6) sdo significativamente superiores

aos do PDDUA (entre 1,3 e 1,6).

A majoragdo do CA bdsico, juntamente com a ampliagdo das isengdes
de cdlculo (como dreas de estacionamento, circulagdes e fachadas
ativas), fragiliza a OODC. Além disso, a féormula de cdlculo da
contrapartida (Art. 106 da LUOS) utiliza o CA bdésico no denominador,
o que reduz significativamente o valor a ser pago pelo empreendedor,

caracterizando uma rendncia de receita pUblica.

A revisdo propde a majoragdo generalizada da altura méxima e a
redugdo dos recuos laterais (padronizagdo em 18% da altura). Tal

disposigdo, de forma indiscriminada, pode gerar impactos negativos
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10.

11.

sobre a insolagdo, ventilagdo e iluminagdo das edificagdes vizinhas,
além de romper com a paisagem urbana consolidada e ndo contribuir
para a adaptagdo das cidades frente aos impactos da adaptagdo
climéatica, haja vista que tende a haver a formagdo de ilhas de calor e
prejuizo na dissipacdo das altas taxas de umidade e dos gases

atmosféricos poluentes.

A retirada de pardmetros relativos as quotas ideais ou semelhantes
fragiliza o controle sobre o adensamento urbano, tanto em dreas
ambientalmente sensiveis e predominantemente residenciais (pela
implantagdo de condominios por unidades auténomas) ou, ainda, em

relagdo as infraestruturas e servigos.

O instrumento Parcelamento, Edificagdo e Utilizagdo Compulsérios
(PEUC), destinado a combater vazios urbanos e, portanto, com
potencial sobre o adensamento, é considerado inbcuo devido a
auséncia de regulamentacdo clara sobre os critérios de
enquadramento de imdveis ociosos e a indefinicdo do conceito de

"aproveitamento adequado do imével" na LUOS.

A andlise sobre o adensamento estratégico revela que, embora seja
apontado como objetivo central no novo PDUS, ndo hd demonstragdo
efetiva de que a infraestrutura urbana, o sistema vidrio e os servicos
pUblicos estejam preparados para absorver o aumento populacional e

construtivo proposto.

A LUOS propde a miscigenagdo mdéxima de usos em determinas

regides, permitindo a instalagcdo de atividades de alto potencial de

12.

13.

14.

impacto (Comércio Atacadista Nivel 3, IndUstria com Incomodidade) em
dreas predominantemente residenciais, especialmente na Zona Norte,

de forma generalizada, sem a necessidade de estudos de impacto.

A LUOS adota critérios mais permissivos para determinar quais
empreendimentos estdo sujeitos ao Estudo de Impacto de Vizinhanga
(EIV), aumentando significativamente os portes minimos de drea
construida ou de atividade para a exigéncia do estudo (Ex: Centro
Comercial passa de 5.000m? para 10.000m?; Edificagdo em geral
passa de 30.000m? para 60.000m?), empreendimentos residenciais
em dreas com atividades de impacto e vice-versa. Isso esvazia o

instrumento de seu papel fiscalizador e mediador de conflitos.

iii. Quanto d&s dreas suscetiveis a desastres, ambientalmente

sensiveis e de interesse cultural

As diretrizes ambientais, do patriménio cultural edificado e de risco
estdo contidas nos Sistemas Estruturantes (como o Sistema Ecoldgico e
de Espagos Abertos), mas o PDUS define explicitamente que estes
sistemas ndo implicam em regime urbanistico ou restricdes sobre a
propriedade privada, enfraquecendo a protegcdo efetiva do meio

ambiente.

O mapeamento dos setores de risco do SGB/CPRM foi incluido, mas
identifica-se a auséncia de tratamento adequado para as dreas
adjacentes. Associado a esses setores, foi atribuido regime urbanistico

sem qualquer tipo de estudo especifico
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15.

16.

17.

18.

Considerando a existéncia de dreas ndo ocupadas e identificadas como
suscetiveis a inundagdes e deslizamentos, ndo é aplicado qualquer tipo
de restrigdo a novas ocupagdes. Exemplo disso refere-se a
possibilidade de implantagdo de condominios em dreas abaixo da cota
de inundagdo, dreas importantes para a acomodacdo das dguas em

periodos de cheia.

As Areas de Protecdo do Ambiente Natural (APANs) do PDDUA foram
reclassificadas nas ZOTs 14, 15 e 16, com pardmetros urbanisticos mais
permissivos (aumento do CA e redugdo do lote minimo de 20 ha para 2
ha). Isso fomenta o adensamento e a expansdo urbana sobre

ambientes rurais e naturais

Assim, identifica-se que é estimulada a expansdo urbana, seja através
de dreas gravadas como ZOT-1 em dreas localizadas no sul do
municipio, em meio a dreas de ocupagdo natural ou rural, seja com
possibilidade de implantag¢do de condominios nestas dreas, sobretudo
sem controle quanto ao nimero de unidades autdnomas (lotes) nestes

empreendimentos.

O PDUS/LUOS fragiliza a proteg¢do do patriménio cultural ao remover
restrigdes e procedimentos especificos para intervengdes nas Areas de
Interesse Cultural (AICs). O aumento dos gabaritos de modo geral,
tendo como exemplo em dreas como o Centro Histérico (até 130m) é
criticado por ser incompativel com o entorno de bens fombados e por
anular a singularidade do skyline histérico, como a chaminé da Usina do

Gasdémetro.

19.

20.

21.

22.

Ndo é contemplado as restricdes quanto ao entorno de bens tombados
pelo IPHAE, e é esvaziado o papel dos imbveis de compatibilizagdo
como aqueles estdo vinculados a manutengdo da ambiéncia urbana.
Soma-se a descaracterizagdo de bairros residenciais com tragado
vinculado a cidade-jardim, atualmente demarcados como AIC ou AAC

(Areas de Ambiéncia Cultural).

N&o sdo contempladas as comunidades indigenas e quilombolas jé
reconhecidos, tampouco sdo estabelecidos instrumentos que

salvaguardem a manutengdo destas comunidades em seus territérios.

iv. Quanto da habitagdo de interesse social

O PDUS né&o cria a categoria de Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS) para a produgdo de novas moradias, contrariando o Estatuto da
Cidade (EC, Art. 42-A). Também faculta a supressdo de ZEIS que
demarcam dreas regularizadas, passando a liberar o adensamento
frente aos pardmetros das respectivas ZOTs, retirando assim qualquer
mecanismo que busque a manuten¢do da populagdo nas dreas

regularizadas.

A LUOS permite a revisdo e supressdo do gravame ZEIS em dreas
regularizadas. Isso pode aumentar a especulagdo imobilidria e levar &
substituicdo da populagdo residente (gentrificagdo), pois os novos
pardmetros das ZOTs adjacentes, mais altos, tornam o terreno atrativo

para novos empreendimentos.
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23.

24,

25.

V. Quanto & integralidade do territério

O PDUS e a LUOS n&o contemplam a zona rural ao longo do processo
de elaboragdo, tfampouco na instituigcdo de diretrizes e regras de uso e
ocupagdo do solo. Entende-se, desse modo, que parcelaimportante do
territério, tanto sob a perspectiva social, como de desenvolvimento
econdmico e de protegcdo ambiental estdo desconectadas das
proposicdes e regras estabelecidas para o restante do territério.
Entende-se, também, que no contexto juridico, a ndo inclusdo da Zona

Rural viola as disposigdes do Estatuto da Cidade.

O plano introduz diversos instrumentos de flexibilizagdo (Planos Locais,
Planos de Pormenor, via djustes, via EIV, através de incentivos) que
podem alterar o regime urbanistico a qualquer tempo. N&o sdo
definidos pardmetros minimos e méximos para seu enquadramento. O
processo para estes instrumentos é simplificado, com menos
participagdo social, comprometendo também a apreensdo do
territério em suas dindmicas de forma sistemdtica e integrada, o que
ameacga a transparéncia e o pacto social do planejamento. Resta
divida quanto aos instrumentos de avaliagdo de impacto, do
estabelecimento de medidas de mitigagdo e compensacdo e de
mecanismos de recuperac¢do da valorizagdo imobiligria frente &

flexibilizagdo outorgada.

O plano ndo contempla, de forma efetiva, o Bairro Arquipélago. As
ilhas enfrentam altos riscos hidroldgicos, geoldgicos e geotécnicos, com
ocupagdes em dreas de preservagdo permanente (APPs). O Plano

Municipal de Redugdo de Riscos (PMRR-POA) identifica especialmente

26.

27.

a llha Grande dos Marinheiros como territério critico. Apesar disso, o
Plano Diretor ndo incorporou mapeamentos de risco atualizados nem

medidas de mitigagdo, como exige o art. 42-A do Estatuto da Cidade.

O Plano Diretor ndo definiu pardmetros de parcelamento, uso e
ocupacgdo do solo adequados a vulnerabilidade das ilhas, sendo este
territério coberto pelas ZOTs 1, 14 e 16. Também ndo previu agdes de
drenagem, reassentamento, regularizagdo fundidria ou mitigagdo de

desastres, contrariando a legislacdo federal.

E relegado as defini¢des acerca do Bairro Arquipélago para um plano
local. O Projeto Arquipélago, integrante do Projeto de Cooperagdo
Técnica Internacional (PCTI) com o PNUD, foi formalmente incluido
como Produto 5 da revisdo do PDDUA apenas em 2024, apds o
desastre hidrolégico, ndo estando concluido até o presente momento e,
portanto, ndo incorporado ao Plano Diretor. Assim entende-se que a
decisdo de postergar o planejamento da Macrozona 9 para um plano

futuro fragiliza a prote¢d@o e o ordenamento do territério.
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28.

29.

30.

31.

Vi. Quando ao CMDUA

O CMDUA é um instrumento da gestdo democrdtica do planejamento
urbano de Porto Alegre que evoluiu de um conselho técnico (anos 1950)
para uma insténcia mais participativa com o PDDU (1979) e o PDDUA
(1999) através do formato tripartite (governo, técnicos da sociedade
civil e comunidades) que busca garantir diversidade e equilibrio na

representagdo.

O PDUS propde mudanga estrutural: de 28 para 45 membros e de
formato tripartite para bipartite. E eliminada a participagdo de érgdos
federais e estaduais (como UFRGS e Metroplan) e reduzida a presenga
de movimentos comunitdrios e entidades técnicas ligadas ao
planejamento urbano. Assim, as mudangas concentram poder no

governo municipal e enfraquecem o controle social.

Sdo retiradas competéncias importantes do CMDUA, como o controle
sobre o solo criado e a destinagdo de recursos e ndo estd claro se o

conselho mantém cardter deliberativo.

Ha risco de perda de qualidade técnica e redugdo da transparéncia nas
decisdes urbanas, representando um retrocesso democrdtico e

institucional no planejamento urbano de Porto Alegre.

32.

33.

34,

Vii. Quanto ao processo de revisdo

A revisdo do Plano Diretor deve ocorrer a cada 10 anos, conforme o
Estatuto da Cidade, com etapas técnicas e comunitdrias e audiéncia
pUblica. O texto permite alterar o PDUS e a LUOS a qualquer tempo, o
que tende a fragilizar o pacto social e pode gerar mudangas sem ampla

participagdo.

A antecipac¢do da revisdo como proposta ndo garante coordenagdo
entre o PDUS e a LUOS, o que pode causar desarticulagdo no

planejamento urbano.

O processo de revisdo deve assegurar ampla participagdo popular,
com oficinas, semindrios e audiéncias puUblicas em todas as fases,
incluindo diagnéstico, propostas e instrumentos de gestdo. Entretanto,
a participagdo social proposta é limitada apenas & audiéncia sobre o
anteprojeto, contrariando o principio de debate pUblico em todas as

etapas previsto pelo Estatuto da Cidade.
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35.

36.

37.

38.

viii. Em sintese:

Entende-se que, associado ds proje¢des populacional, o surgimento e
ocupagdo de poucas edificagdes de maior altura e dispersas no
territério tendem a ndo responder aos patamares de densidade

populacional teéricos entendidos como ideal.

Dessa forma, conclui-se que faltam subsidios consistentes que
justifiquem o porte do adensamento proposto, especialmente quando
comparado ao modelo vigente e a ocupagdo do territério ja
estabelecida, colocando em risco a qualidade de vida e a

sustentabilidade urbana.

Entende-se, assim, que as propostas de uso e ocupagdo do solo
desconsideram o padrdo de ocupagdo consolidado existente, os
condicionantes fisico-territoriais, os servicos e infraestruturas e a

adaptag¢do da cidade ds mudangas climaticas.

Desse modo, entende-se que: a proposi¢do ndo atende ao disposto pelo
art. 2° do EC, tampouco ao art. 10 da Lei Estadual de Desenvolvimento
Urbano. As proposi¢des também ndo atendem ao disposto pelo art. 42-
A do EC, quanto ao tratamento de dreas suscetiveis a ocorréncia de
inundagdes, deslizamentos e processos hidrolégicos e geoldgicos

correlatos.
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