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O planejamento da expanséo urbana na interface
com a urbanizagdo dispersa: uma andlise sobre a
regido metropolitana de Campinas (1970-2006)

The planning of urban sprawl in the interface with the scattered urbanization:

an analysis of the metropolitan area of Campinas (1970-20006)

Sidney Piochi Bemardini

Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP), Faculdade de Engenharia Civil, Arquitetura e Urbanismo, Campinas, SP, Brasil

Resumo

Abstract

A Regido Metropolitana de Campinas, localizada no quadrante sudeste do Estado de Sdo Paulo, possui uma
configuracdo territorial tratada pela literatura como um caso emblematico da chamada urbanizagao dispersa.
Para evidenciar esse processo e verificar de que forma os seus municipios lidaram com esse fendmeno, este
artigo pretende iluminar o processo de constru¢ao do aparato planificador e legal instituido entre 1970 e
2006. 0 método, de carater quantitativo e analitico, baseou-se na investigacao e sistematizagio dos planos e
dispositivos correlatos que possuiam interface com a questdo da expansao urbana, analisando as relagdes entre
as diretrizes tracadas e os mecanismos incluidos nas leis. Os resultados evidenciaram que as diretrizes ndo
tiveram efetividade na determinacdo dalégica de expansdo urbana, especialmente nas décadas de 1970 e 1980,
quando a urbanizagdo foi mais intensa e a atuagdo dos poderes publicos foi mais incremental. Ainda que os
municipios tenham mantido instrumentos ambiguos em relagdo a transformacao de dreas rurais em urbanas,
foi possivel notar uma sensivel mudanca na sua constituicdo, principalmente a partir da década de 1990,
com uma diminuicdo de leis de alteracdo de perimetros urbanos e o aumento de restrigdes ambientais que
podem ter contribuido para refrear o processo de dispersao.

Palavras-chave: Expansdo urbana. Urbanizagdo. Legislagdo urbanistica. Regido metropolitana de Campinas.

The Metropolitan Area of Campinas, situated in the southeast quadrant of the state of Sdo Paulo, has a specific
territorial configuration described by the literature as a typical case of the so-called sprawling urbanization.
To provide evidence of this process and verify how the municipalities have dealt with this phenomenon, this
paper focused on the legal and planning apparatus instituted between 1970 and 2006. The method featured
by quantitative and analytic procedures was based on a research of the master plans and the urban legislation
followed by the systematization of provisions related to the urban sprawl issue, analyzing the relationship between
the settled guidelines and the legal self-regulatory arrangements. The results showed that the guidelines were
not as effective as expected regarding the planning of urban sprawl, mainly in the 1970s and 1980s when the
process of urbanization was intensified and the actions of public authorities were more incremental. Although
the municipalities maintained ambiguous procedures over the transformation from rural to urban areas, it
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0 planejamento da expansdo urbana na interface com a urbanizaco dispersa

was possible to perceive a sensible change in the legal arrangements, mainly since the 1990s when the laws

on alteration of urban perimeters were reduced and environmental provisions increased, which may have

contributed to curb the dispersion process.

Keywords: Urban sprawl. Urbanization. Urban legislation. Metropolitan area of Campinas.

Introducdo

A compreensdo da dindmica de crescimento
das cidades do ponto de vista fisico-territorial vem
desafiando a pratica cientifica nas tltimas décadas. Com
o aumento das taxas de urbanizacdo em praticamente
todo o mundo, a primazia do meio urbano sobre o
rural, conforme ja apontou Lefebvre (1971), tornou-se
mais evidente e j4 ndo pode mais ser contestada.
A questao que se coloca é se esse crescimento pode
ser planejado. O aumento da populagdo nas cidades
e sua resultante espacial pode denotar, a principio,
um inevitavel aumento da “mancha” urbanizada em
novos loteamentos e novos suburbios. A questao,
entretanto, ¢ menos simples do que parece e ndo tem
necessariamente a ver somente com as tendéncias
desse crescimento populacional e o arranjo das suas
densidades na area urbanizada.

Seja qual for a explicacdo que se dé para o fendmeno
e o tipo de configuracdo ou forma resultante de sua
dindmica, os impactos da expansdo urbana ja tém
sido apontados. O classico artigo de Frumkin (2002),
denominado Urban Sprawl and Public Health, publicado
na revista Public Health Reports, ja apontava para os
efeitos negativos do sprawling, observando, a partir
da relacdo entre densidade populacional e nimero
de viagens por automéveis, os impactos nos nimeros
de acidentes, no sedentarismo da populacao e na
qualidade do ar e da 4gua. Dois relatérios publicados,
o primeiro pela Universidade de Ottawa, de 2013, e o
segundo por Litman (2015), comprovam e quantificam
estes impactos em termos de custos. O segundo
relatério indica que o sprawling nos Estados Unidos
compromete mais de 400 bilhdes de délares anuais
em custos externos e 625 bilhdes de ddlares em
custos internos. Os estudos sobre a urbanizacao
contemporanea no Brasil vém se intensificando,
com destaque para os trabalhos coordenados por
Reis (2006), que investiga a chamada “urbanizacdo
dispersa”, fendmeno que ele cunhou a partir de uma
rede de pesquisas por todo o Brasil e que identifica

essa nova forma de organizacdo espacial relacionada
com esse ambiente produtivo. Embora constate que
suas pesquisas se voltam para as caracteristicas dos
tecidos urbanos surgidos nos ultimos vinte anos, o
autor enfatiza a perspectiva historica de longa duragao
para analisar o fendmeno, considerando que estas
mudancas nos padroes urbanisticos sdo partes de um
processo mais amplo que passou a ocorrer ao longo
da segunda metade do século XX, sumarizados em
algumas caracteristicas especificas (Reis, 2006, p. 49).
Estas mudancas ocorrem por uma série de fatores:
a adogdo de novos modos de vida da populacao, que
adquire maior mobilidade; aado¢do de modalidades
complexas de gestio dos espagos urbanos (condominios
e loteamentos fechados); alteragdes nas relagdes
entre espacos publicos e privados; novas formas de
organizacdo do mercado imobilidrio com a adog¢do
de projetos urbanisticos especificos.

Em corroboracgio a estas constatagdes, a Regido
Metropolitana de Campinas tem sido apontada, em
pesquisas recentes, como um caso emblematico da
chamada urbanizagao dispersa. Pretende-se com este
artigo iluminar o processo de construg¢do do aparato
planificador e legal que se instituiu isoladamente em
cada um dos municipios pertencentes a essa regido,
relacionados a questdo da expansio urbana, entre
os anos de 1970 e 2006 e sua natureza ante a esse
fendmeno de dispersao. Diante de um intenso processo
de urbanizacdo que se sucedeu nestas décadas, a
pesquisa pretende elucidar de que forma trabalharam
essa institucionaliza¢io e como ela evoluiu ao longo
do tempo, buscando observar se houve avangos do
ponto de vista da gestao desse processo.

No inicio da década de 1970, pari passu a um processo
de industrializacdo, modernizacao das atividades
agropecudrias articuladas a industria, a servicos e
ao aumento das taxas de crescimento populacional
(Cano & Brandao, 2002) que se manifestaram na
maior parte dos municipios que formariam, em
2000, a Regido Metropolitana de Campinas, varios
deles iniciaram a elaboracdo de planos diretores
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de desenvolvimento integrado em atendimento
as prerrogativas do SERFHAU (Servico Federal de
Habitacao e Urbanismo), que, em 1967, por forca da
Lei Federal n2 4.380 (Vizioli, 1998), passaria a ter
um papel mais incisivo no apoio ao planejamento
urbano municipal. A sequéncia de instrumentos
legais urbanisticos que se instituiram a partir desse
momento revela a conduta destes municipios com
suas praticas de gestdo frente ao processo de expansao
urbana que se acelerou nesta década. Em 2006, quando
boa parte dos municipios deveriam, por forca da Lei
Federal n210.270, de 10 de julho de 2001, ter novos
planos diretores concluidos e promulgados, dois
aspectos poderiam ser reveladores de uma mudanca
no ambito destas condutas planificadoras, embora
dicotdmicos: uma maior articulagdo nas decisdes em
face anova organizacdo regional com a institui¢ao da
regido metropolitana por lei, ao lado de um poder
mais incisivo de cada ente municipal com a adog¢do
de instrumentos urbanisticos especificos para o
enfrentamento do fendmeno.

Notas metodolégicas

As explicagdes sobre as novas relagoes produtivas
pos-fordistas (Harvey, 2004) complementada pelas
analises de Soja (2000), para as novas formas espaciais,
e de Reis (2006), no tocante a chamada urbanizacdo
dispersa, orientaram a composicado metodolégica
desta pesquisa.

0 método, de carater quantitativo e analitico,
baseou-se na investigacdo de planos e documentos legais
urbanisticos no periodo estabelecido. No ambito dos
procedimentos, foram definidos dois momentos — um
primeiro voltado para o levantamento documental e
um segundo dedicado a sua sele¢do e analise. Como
se tratava de um longo periodo e de um grande
conjunto de documentos, optou-se por estabelecer
uma analise mais quantitativa (estatistica) no primeiro
momento, para se chegar a uma mais “qualitativa” no
segundo, quando os planos e leis que tinham direta
ouindiretamente alguma interferéncia na questao da
expansao urbana foram sistematizados.

A sistematizacio foi realizada por municipio, o que
possibilitou desenvolver uma analise comparativa
entre cada um e, na segunda etapa, a organizagio
dos contetudos, também por localidade, possibilitou
evidenciar os aspectos comuns existentes nos

mecanismos planificadores e legais estabelecidos,
incluindo formas de delimitagdo dos perimetros urbanos,
defini¢do de poligonos de expansdo urbana isolados
e tipos de disposicao que induziram a dispersao dos
tecidos urbanos.

A dispersdo territorial da regido
metropolitana de Campinas

Situada na porgao sudeste do Estado de Sdo Paulo,
a Regido Metropolitana de Campinas, que reunia, até
2014, 19 municipios, foi criada pelo governo estadual
pela Lei n2 870, de 19 de junho de 2000 (Sao Paulo,
2000), apresentando desde a sua criacdo algumas
caracteristicas espaciais peculiares, dada a presenca
de grandes glebas nio ocupadas de caracteristicas
rurais e uma nucleacdo urbana com baixas densidades
populacionais (Nascimento, 2013). Campinas, a sede
da regido, ja possuia uma proeminéncia no cendrio
estadual no auge do periodo cafeeiro, ao possibilitar
por sua relevante posicdo geografica o cruzamento
das principais companhias ferroviarias, a Companhia
Mogiana e a Companhia Paulista, que ligavam as muitas
localidades nos vetores norte e noroeste do Estado.
Este cruzamento foi capaz de atender a producio e
exportacdo do café do Oeste paulista e do Triangulo
e do sul de mineiros (Pedroso, 2002). A inversdo de
um modelo agroexportador, centrado ndo s6 nesta
regido, mas em todo o Estado de Sdo Paulo, para
uma economia industrial alterou a sua fisionomia ja
a partir da década de 1930 (Cano, 2012).

Mesmo com todo o seu desenvolvimento, Campinas
nao se constituiu como um polo estruturador de
uma rede urbana nas décadas subsequentes, que se
refletiu em um processo de expansdo urbana timido,
assim como ocorreu com os demais municipios do
seu entorno. A partir da década de 1970, entretanto,
diante de uma nova fase da industrializacdo paulista,
essa dinamica se intensificou, mas nido se alterou
por completo, mesmo com uma acentuagdo do seu
crescimento populacional e a acentuagdo do grau de
interacdo entre os municipios. A transposi¢do dos limites
da cidade-sede passou a configurar um aglomerado
urbano, identificado com as especificidades da dinamica
regional, e das relagdes entre alguns municipios em
vinculagdo ao préprio desenvolvimento industrial para
além de Campinas, no eixo da Via Anhanguera e de
algumas rodovias. Segundo Pires (2007),arede urbana
no inicio da década de 1970 compreendia Campinas
como polo regional e Americana, Valinhos, Indaiatuba
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e Santa Barbara d’Oeste como localidades secundarias,
contendo consideravel diversidade econ6mica. Quase
todos estes municipios ja existiam nos anos 1940,
quando uma série de desmembramentos ocorreram
para formar as demais localidades até o inicio da
década de 1970 (Nandin, 2013), em um conjunto
de delimitagdes municipais préximas daquelas
consideradas para a formag¢ao metropolitana. Quando
desmembradas, estas ainda tinham o predominio
da populacdo rural, cuja fisionomia se alteraria, ja
nos anos 1970, com sua articulagdo a essa dinamica
econdmica. Todo o movimento de expansdo que se
sucedeu dessa configuracdo pode ser relacionado
com os principais eixos rodoviarios, que até o inicio
da década de 1980 ja estavam implantados.

Este processo de industrializacdo se intensificou
justamente no contexto da interiorizagao do parque
industrial paulista, observada por diversos autores
(Azzoni, 1987; Gongalves, 1994; Lencioni, 1994;
Negri & Pacheco, 1994; Pereira & Sampaio, 1997).
A Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU),
associada ao II Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND), em 1974, ja reconhecia que Campinas, assim
como Santos, no ambito estadual, eram municipios
que deveriam ser acompanhados por medidas de
disciplinamento e controle, de forma a ndo comprometer
suas bases produtivas (Souza, 2010). Ao lado destas
transformagdes estruturais, o crescimento populacional
foi expressivo, apresentando, para alguns municipios
do entorno de Campinas, altas taxas de crescimento
comparaveis aquelas que ocorreram na regidao de Sdo
Paulo em décadas anteriores, como pode ser observado
na Tabela 1. Tal configuragdo foi consideravelmente
maior entre as décadas de 1970 e 1980, tendo sido
interpretada, inclusive, como um tradicional processo de
“periferizacdo”, conforme ocorreu em outras metrépoles
nacionais em periodos anteriores (Baeninger, 2001).

Tabela 1 - Toxa Geométrica de Crescimento Populacional em Campinas e
nos municipios do entorno da Regido Metropolitana (1970-2000)

Taxa de Crescimento Geométrico Populacional (1970-2000)

Intervalos Campinas Entorno
1970-1980 5,86 1,22
1980-1990 222 473
1990-2000 1,52 3,34

Populagdo presente e residente por sexo— 1970 a 2010. Fonte: Adaptado de IBGE (2017).

0 planejamento da expansdo urbana na interface com a urbanizaco dispersa

Isto pode ter muitos significados, mas o mais
evidente é que essa urbanizagdo, a partir de uma
suposta industrializacdo “tardia” na maior parte
dos municipios da regido, foi concorrente de uma
outra fonte de investimentos ligada a praticas
reprodutivas do capital em novos empreendimentos
imobiliarios (Pires, 2007), combinando dispersao
territorial e segregacao socioespacial (Cunha, 2006).
A regido passou a ser palco de um novo modelo de
urbanizacao, que teve o loteamento fechado e o
condominio horizontal como principais tipologias
de assentamentos, principalmente nas tltimas duas
décadas, conforme demonstraram Caiado & Pires
(2006), Caiado (2006, 2007), Miranda (2002) e
Freitas (2008), que apontaram para uma profusdo
destes tipos de empreendimentos também em areas
rurais. A implantacdo e reestruturacdo de varios eixos
rodoviarios de ligacdo entre os municipios (Figura 1)
contribuiu para essa dispersao, conformando novas
acessibilidades para além dos seus nucleos originais
dessa configuracao.

Nao obstante esse grau de dispersao ja fosse
sintomatico do modelo de ocupagdo que vinha ocorrendo
nas décadas passadas, antes mesmo que seus municipios
fossem agregados em uma entidade regional, ele ndo
deve ser lido como um fenémeno perene, tampouco
homogéneo. O trabalho desenvolvido por Mitica
(2008), através de fotointerpretacdo da evolugio das
manchas urbanizadas a partir de imagens de satélite
entre 1970 e 2000, constatou que, ao lado de um
aumento crescente das areas dos nucleos principais
dos municipios, o total da drea relativa dos nucleos
dispersos por década foi diminuindo gradativamente.
As manchas urbanizadas que se uniram de alguma
forma aos nucleos centrais dos municipios cresceram
linearmente entre as décadas de 1970 e 2000, superando
em grande medida aquelas manchas que cresceram
dispersas. Isto revela para o autor que a dispersao se
constitui como um fenémeno transitorio, mais intenso
nos estagios iniciais, restituindo certa contiguidade
dos tecidos urbanos, na medida em que estes vao se
consolidando. O desenho do processo de expansdo
analisado por Nascimento (2016) reitera algumas
destas consideracoes, observando também que a
conurbacgdo da regido ainda é parcial, abrangendo os
municipios mais populosos e com maiores taxas de
urbanizagao, cuja conformag¢io da mancha urbanizada
se da ao longo de alguns eixos rodoviarios, como
é 0 caso do complexo Anhanguera-Bandeirantes.
A intensificacdo da ocupag¢do com a implantagao
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Figura 1 - Vetores de expansdo urbana da Regido Metropolitana de Campinas
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— Valinhos e Vinhedo
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Fonte: Adaptado de Prefeitura Municipal de Campinas (2006), com base em cartografia do EMPLASA.

destes empreendimentos se refletiu no expressivo
aumento da area urbanizada, em especial até a década
de 1990, contribuindo, é possivel dizer, para essa
conurbacgio parcial e concomitante diminui¢do do
grau de dispersdo, conforme pode ser visualizado
na Figura 2. Entre 1965 e 2010, a area efetivamente
ocupada passou de 173 km? para 928 km?, e entre os
anos de 1979 e 1989 a expansao foi mais veloz, quando
as manchas urbanas comegaram a se aproximar e as
terras rurais entre elas passaram a ser suprimidas, no
aguardo de novos empreendimentos futuros.

Nesta dicotomia entre dispersao/fragmentacio
e concentracdo/unificacdo dos tecidos urbanos,
apontam-se varias indagagdes, ja que tanto Mitica
(2008) como Nascimento (2013) sugerem que a
configuragao das manchas urbanizadas, tal como est3,
é momentanea, apresentando uma clara tendéncia para
uma configuracdo mais compacta. Mas se a velocidade
dessa conurbagdo tem sido bem menor nas dltimas
décadas, e ainda de forma menos dispersa, é possivel
vislumbrar uma real contribuicdo das a¢cdes planejadas
neste territério nas dltimas quatro décadas?

Expanséo urbana e perimetros urbanos:
uma dicotomia proposital?

As 295 leis que alteraram perimetros urbanos nos
municipios daregido entre 1970 e 2006 representam
9,56% de todos os instrumentos (planos e leis
urbanisticas) elaborados ou promulgados no periodo,
conforme Tabela 2. Vale dizer que, mesmo considerando
as rapidas mudancas de estratégias vinculadas as
alteragoes constantes destes instrumentos, conforme
se vera, supde-se uma possivel “instabilidade” na
fixacdo dos poligonos das areas urbanas ao longo
dos 36 anos abarcados por esta pesquisa, e uma certa
liberalidade dos poderes publicos na transformacao
de areas rurais em urbanas em um processo de
acelerado crescimento que ocorreu principalmente
na década de 1970.

Estas altera¢des ndo ocorreram de forma distribuida
pelas décadas, tampouco pelos municipios constituintes,
podendo observar, também, a inexisténcia de uma
setorizacdo planejada dessa expansdo para um
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Fonte: Adaptado de Nascimento (2013, p. 81).

Tabela 2 - Leis de alteracio de perimetro urbano dos municipios da Regido
Metropolitana de Campinas por década

Municipio 1970 1980 1990 2000  Total
Americana ) 1 0 0 7
Artur Nogugira 4 3 7 0 14
Campinas 10 4 2 2 18
Cosmdpolis 16 11 6 4 37
Eng. Coelho 1 0 1
Holambra 7 2 9
Hortoldndia 0 1 1
Indaiatuba 2 0 4 1 1
Itafiba 6 7 9 16 38
Jaguaridna 8 5 7 ] 21
Monte Mor 3 13 5 10 31
Nova Odessa 8 0 1 6 15
Paulinia 4 0 0 1 5
Pedreira 5 1 1 1 8
Santa Bdrbara 7 0 1 1 9
Santo Antdnio 5 1 ] 1 8
Sumaré 9 2 ] 0 12
Valinhos 34 6 5 1 46
Vinhedo 8 0 0 0 8
Total 136 54 55 44 295

Fonte: Elaboragdo propria (2017).

determinado quadrante, a considerar que os municipios
que somam a maior quantidade de leis dessa natureza
(Cosmoépolis, Itatiba, Monte Mor e Valinhos) nao
fazem parte de um mesmo setor espacial nem sao
semelhantes em termos de tamanho populacional
e area efetivamente ocupada. Supde-se, alias, que
se estas alteracodes tiveram alguma efetividade no
planejamento da expansdo urbana, a abrangéncia
territorial resultante era bem distinta, a saber pela
forma das manchas expandidas em cada um destes
municipios, como é possivel observar no caso de
Valinhos, com uma intensificacdo da expansao urbana
ap6s os anos 1970.

Outro aspecto que deve ser observado é abrangéncia
territorial das leis, ja que nem sempre elas definiram
poligonos contiguos aos nucleos urbanizados ou
definiam areas urbanas muito extensas, as vezes
quase coincidentes com o proéprio perimetro do
municipio, sobrepondo-se, portanto, as suas areas
rurais. O municipio de Itatiba, por exemplo, delimitou
bairros isolados como areas de expansao urbana nas
diversas leis promulgadas. Em Sumaré, uma tnica
lei, ainda na década de 1970 (Lei n® 1.361/1977;
Sumaré, 1977), estabeleceu 19 poligonos de expansdo
urbana, incluindo muitas glebas em areas rurais isoladas.
O caso de Monte Mor é ainda mais emblematico,
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ja que a maioria das leis instituidas transformou
um conjunto de glebas rurais isoladas em areas de
expansdo urbana, o que parece ser bastante revelador
do tipo de urbanizacdo que se deu naquele municipio,
cuja fragmentacdo em pequenas manchas dispersas,
observadas principalmente no inicio da década de
1980 (ver Figura 1), é bem significativa ao lado de
uma expansao um pouco mais continua, porém bem
menos expressiva a partir do seu nucleo original.
No municipio de Hortolandia, que se emancipou de
Sumaré em 1991, a primeira lei que alteraria o seu
perimetro urbano, em 2000, estabeleceu um poligono
perimetral e mais quatro zonas de expansao urbana
que abrangiam quase 100% do territério municipal,
assim como em Americana, onde o poligono do
perimetro urbano instituido no final da década de
1970 praticamente coincidia com o perimetro do
municipio, deixando como rural apenas uma area
isolada a leste.

Planos diretores e diretrizes
de expansdo urbana

Se aideia de plano diretor teria certa proeminéncia
no inicio da década de 1970, perderia for¢a nos anos
que se seguiam, s6 sendo retomada no inicio dos anos
1990, quando alguns municipios passaram a elaborar
planos a partir de iniciativas espontaneas e, na década
de 2000, por for¢ca da Lei Federal n? 10.257/01
(Brasil, 2001). Desde a sua criagdo, a Regido
Metropolitana de Campinas passou a ter a Emplasa
(Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano)
como principal 6rgio de planejamento, papel que
essa empresa ja exercia na Regido Metropolitana
de Sdo Paulo. Em 2003, o governo estadual criou a
Agemcamp (Agéncia Metropolitana de Campinas),
um braco executivo da Emplasa, mas que nio teve
papel articulador na elaboracio destes planos diretores
p6s-Estatuto da Cidade.

E possivel enxergar com clareza trés momentos
da utilizacdo do plano diretor pelos seus municipios,
tendo sido instituidos 10 na década de 1970, 2 na
década de 1980,9 nadécadade 1990 e 21 na década
de 2000, sem contar todas as revisdes efetuadas.
A Tabela 3 demonstra como se deu a relagdo entre estes
planos e as leis de alteracao de perimetros urbanos
por municipio. Pode-se observar que a maioria teve
planos diretores instituidos na década de 1970, o que

revela, para estes casos, um planejamento anterior
da expansdo urbana. Seria valido dizer que, para
estes, mesmo com a instituicdo de leis de altera¢do do
perimetro urbano, teria havido maior preocupag¢do com
esse crescimento da drea urbanizada. Neste conjunto,
alguns municipios parecem ter sido menos ostensivos
na delimitagdo de novos perimetros, como é o caso
de Americana, Indaiatuba e Paulinia, que tiveram
poucas alteragdes de poligonos apés a promulgacao
dos planos.

Entretanto, Campinas, Nova Odessa, Santa Barbara,
Sumaré e Valinhos tiveram, ao contrario, mais alteracoes
subsequentes em seus planos. Estes, com excec¢do
de Nova Odessa, continuaram fazendo alteragdes
nas décadas seguintes, mesmo sem ainda ter novos
planos diretores instituidos, o que pode revelar uma
desconsideracdo daldgica planificadora. Mesmo que
estas alteracdes tenham sido feitas para adequar
as areas de expansdo para efeitos de tributacao, o
descompasso entre os instrumentos chama a atencao.
Os casos de Itatiba e Valinhos sdo emblematicos nesse
aspecto — o primeiro por estabelecer uma pratica
excessiva de revisdes dos seus planos diretores,
sempre seguidas de muitas alteragdes dos seus
perimetros urbanos, e o segundo ao demonstrar a
pratica incisiva dessas modificagdes planimétricas
claramente desvinculadas de alguma atitude mais
restritiva de expansio urbana, ja que tais alteracées
continuaram ocorrendo mesmo tendo passados mais
de 10 anos da instituicdo do seu plano diretor.

Quanto aos casos de Americana, Campinas e
Indaiatuba, que tiveram planos diretores elaborados
com certo rigor técnico entre o final da década de
1960 e o inicio da de 1970, constatou-se que apenas
para o primeiro municipio as altera¢des de perimetro
seguiram as diretrizes de expansao urbana do plano
diretor, de forma sucessiva até 1976, ainda que com
relativa liberalidade, ja que o poligono de expansao
quase coincidia com o do municipio. Para os demais,
entretanto, as altera¢cdes posteriores nao foram
exatamente coincidentes com o estabelecido nos
planos respectivos. Em Campinas, a hip6tese de
expansdo urbana escolhida como a mais provavel,
no vetor norte/nordeste ja contrariava a tendéncia
de expansdo mais evidente no vetor oeste/sudoeste,
que reunia a populacao de menor poder aquisitivo, e
em Indaiatuba, a diretriz para expansao ao norte foi
deliberadamente contrariada, em 1978, pela lei que

urbe. Revista Brasileira de Gestio Urbana (Brazilian Journal of Urban Management), 2018 jan. /abr., 10(1), 172-185



Tabela 3 - Relacdo entre planos direfores aprovados e leis de alteragdo de perimetros urbanos

0 planejamento da expansdo urbana na interface com a urbanizaco dispersa

Municipio Década de 1970 Década de 1980 Década de 1990 Década de 2000

PD / Ano PU PD / Ano PU PD / Ano PU PD / Ano PU
Americana 01 /1970 6 1 01 /1999 0 01 /2008 0
Artur Nogueira 01,/1970 4 01 /1984 3 7 01 /2007 0
Campinas 01,/1970 10 4 02 /1991, 1996 2 01 /2006 2
Cosmdpolis 16 1 6 01 /2007 4
Eng. Coelho 1 01 /2006 0
Holambra 7 01 /2007 2
Hortolndia 0 01 /2008 ]
Indaiatuba 01/1969 2 0 5 01 /2001 0
Itatiba 02 /1970; 1976 6 02 /1981; 1983 7 01/199 9 02 / 2000; 2004 16
Jaguaridna 8 02 / 1985; 1989 5 03 /1996; 1999 7 01 /2004 ]
Monte Mor 3 13 01/1992 5 01 /2006 10
Nova Odessa 01 /1975 8 0 ] 01 /2006 6
Paulinia 01 /1970 4 0 01 /1992 0 01 /2006 1
Pedreira 5 1 ] 02 / 2003; 2006 1
Santa Bdrbara 01,/1972 7 01,/1983 0 ] 01 /2006 1
Santo Antonio 5 1 02 /1991; 1995 ] 01 /2006 1
Sumaré 01,/1972 9 2 ] 01 /2006 0
Valinhos 01 /1971 34 6 5 01 /2004 ]
Vinhedo 8 01 /1984 0 0 01/ 2007 0

Legenda: PD = plano diretor; PU = perimetro urhano. Fonte: Elaboracto prépria (2017).

fixou o novo perimetro urbano, acolhendo a tendéncia
de expansao a oeste, que de fato ocorreu.

De outro lado, esta um conjunto de municipios que
nao tiveram planos diretores instituidos na década de
1970 e que, a0 mesmo tempo, tiveram muitas redefini¢oes
de perimetros urbanos ao longo das décadas. E o caso
dos municipios de Cosmépolis, Jaguaritina, Monte
Mor, Pedreira, Santo Antonio e Vinhedo. A quantidade
significativa de leis de alteracdo de perimetro nestes
municipios na década de 1970 refor¢a a ideia de uma
desvinculagdo destas modificagdes a uma atitude
planificadora desse periodo, questao que se modifica,
apenas para alguns casos, de forma intempestiva, ja
na década de 1980, como em Jaguaritina e Vinhedo.
Nesse mesmo grupo podem ser incluidos os municipios
emancipados na década de 1990: Engenheiro Coelho,
Holambra e Hortolandia, que herdaram de seus
municipios de origem as respectivas leis perimétricas.

Considerando a fragilidade a que essa governanga
metropolitana se deu neste momento da elaboragao dos
novos planos diretores municipais da década de 2000,
as questdes comuns relacionadas ao planejamento da
expansdo urbana neste ambito ndo foram mediadas
pelas entidades estaduais, ja que sua formulagio se
deu com total autonomia. E sintomatico que somente
em 2015 o governo federal brasileiro langasse mao
de uma lei que regesse a esfera metropolitana,
denominada de Estatuto da Metr6pole, adotando
o conceito de governanca interfederativa, que no
Brasil refor¢ou o papel dos Estados brasileiros em
detrimento da ampliagcdo de estruturas de poder
metropolitano que poderiam considerar, na agenda
da governanga, os movimentos que buscam maior
coordenacgdo e articulacdo entre escalas, agentes
e interessados neste ambito do territdrio, como
observou Klink (2010).
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Ambiguidades das normas urbanisticas: o rural
e urbano na légica da expansdo urbana

A compreensdo da dicotomia rural-urbano nao
transparece nas normas legais estabelecidas no
periodo, j4 que a recorréncia ao rural como espacgo
delimitado, tanto nos planos como nas demais leis
urbanisticas, ndo veio acompanhada de argumentos
incisivos para a sua permanéncia nos municipios. Se a
imagem de um rural agricola ja era contraditéria com
as inten¢des de alguns prefeitos nos primeiros anos
da década de 1970, com as oportunidades ligadas a
industrializagdo e incorporacdo imobilidria, como
observou Pires (2006), continuariam a sé-lo sob o
manto legal nas décadas seguintes, com a manutengao
dessa separacdo (urbano-rural) em muitos dos
dispositivos presentes.

Diante da teia legislativa que se estabeleceu nos
municipios da regido entre 1970 e 2006, é possivel
perceber uma estrutura normativa complexa e dificil
de ser apreendida de imediato. Uma analise atenta
sobre os demais instrumentos de controle urbano,
como as leis de uso, ocupagdo e parcelamento do solo,
revela certa ambiguidade nas restricoes de ocupacdo
das areas delimitadas como ndo urbanas. A adoc¢do
nos planos diretores das chamadas macrozonas ou
zonas de expansdo urbana, que via de regralancam-se
sobre areas rurais (em conformidade com a legislacdo
de perimetro urbano), tornando-se, portanto, areas
rurais passiveis de serem transformadas em urbanas,
conforme se amplifique a necessidade de realizar
essa expansdo, nem sempre é tdo evidente ou bem
instrumentalizada diante do descompasso da instituicao
dos instrumentos legislativos. Além disso, a relacao
entre as leis de perimetros urbanos e as demais leis
de controle urbano deveria também, a priori, guardar
uma sintonia, de forma que estas respeitassem os
limites estabelecidos pelas primeiras. Como essa
legislacdo possui efeitos aplicativos no tocante a
gestao do uso e ocupacao do solo, muitas vezes nao
chegam a reverberar nas diretrizes de expansao
urbana da politica de ordenamento dos planos
diretores, estabelecendo, além disso, dispositivos que
extrapolam, pelas medidas adotadas, as restrigdes a
ocupacoes determinadas. Se é possivel notar que ha
uma vinculacdo entre alteracdes planimétricas dos
perimetros com diretrizes de expansdo urbana e
zoneamento instituido em alguns casos, também se
percebem subterfiigios utilizados como mecanismos

legais que elevam a possibilidade de autorizar
ocupacdes nas areas rurais com a instituicdo de zonas
de expansdo urbana, algumas vezes desvinculadas
dos planos diretores, deixando entrever uma lacuna
na relagdo entre expansao urbana planejada (plano
diretor), perimetro urbano e zoneamento (regras
de uso e ocupacdo do solo), que no caso da Regido
Metropolitana de Campinas revela um incrementalismo
acentuado, conforme se observa pelo excessivo nimero
de instrumentos legais instituidos, indicando uma
sinergia entre os poderes publicos locais, proprietarios
e empreendedores. Ja no inicio da década de 1970,
muitos loteamentos passaram a ser executados na
regido em areas distantes das sedes urbanas e, muitas
vezes, proximos a divisas municipais ou implantados
em dois municipios contiguos. Quando a Lei Federal
de Parcelamento do Solo, Lei n? 6766/1979 (Brasil,
1979), foi promulgada, proibindo o parcelamento
para fins urbanos em areas rurais, essa situacgao ja
era corriqueira, segundo relatos de varios gestores
municipais quando inquiridos sobre o processo de
expansao urbana em seus municipios. A ambiguidade,
entretanto, quanto aos dispositivos que se sobrepdem
a divisdo rural e urbana permaneceu apés 1979,
inclusive nos ultimos planos diretores pos-Estatuto
da Cidade.

O conjunto de dispositivos sistematizados a partir
daleitura dos planos diretores, leis de uso, ocupacao
e parcelamento do solo demonstra uma ampla e
complexa engrenagem para facilitar, ou pelo menos
ndo obstruir, a ocupagdo urbana por parcelamento do
solo ou condominios em areas rurais e implementacdo
de novas instalacdes industriais, shopping centers
e outras instalacdes do terciario avanc¢ado, ainda
que a denominacdo do que pode ser considerado
urbano ndo seja assim tdo precisa, conforme pode ser
observado na Tabela 4. O conjunto mais significativo,
como se ha de notar, é aquele relacionado com o
parcelamento do solo especial em dreas rurais, tomado
pelo nome de “chacaras de recreio”, denominac¢ao
alias recorrente na legislacdo de parcelamento do
solo destes municipios, revelando a sua penetragido
como modelo alternativo ao parcelamento do solo em
areas urbanas ou de expansdo urbana, segundo a Lei
Federaln? 6766/79. Assim também, essa modalidade
continuou sendo empregada mesmo ap0s a instituicdo
daleifederal, recobrindo um imagindrio que justifica
asua permanéncia, como figura que transforma glebas
rurais em determinados tipos de loteamentos e que,
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Tabela 4 - Dispositivos ufilizados na legislacdo urbanistica dos municipios
perfencentes @ Regido Mefropolitana de Campinas relacionados com a
ocupacgo em drea rural

Municipios

Tipo de dispositivo e AR L e

Expanstio urbana em Area Rural Americang; lfafiba

Expansdo urbana como crescimento
“natural” da cidade

Artur Nogueira; Sumaré, Monte Mor;
Santo Anttnio da Posse

Areas de expansdio urbana definidas por ~ Campinas

decreto ou por autorizacio do Executivo

“Bolsdes urbanos” ou expansto urbana  Campinas; Itafiba

em deferminados eixos de expansto

Tonas Especiais em Areas de Expansio  Cosmdpolis

Urbana fora do perimetro urbano

Area em Zona Rural que perdeu suas Horfoldndia; Indaiatuba

caracteristicas produtivas

Inclusio de drea do Macrozona Rural em  latiba
Zona de Urbanizagdo Especifica

Zona de Expanstio Urbana Isolada Itatiba

Loteamento aprovado em Zona Rural Nova Odessa; Santa Bdrbara d'Oeste;

transformado em Zona Urbana

Loteamento em Area Rural Jaguaridna (708,/1985)

Americana; Artur Nogueira; Hortoldn-

dia; Induiatuba; Ifatiba; Joguariona
(97,/2004); Nova Odessa; Paulinia;
Santa Bdrbara D’Oeste; Santo Antonio da
Posse; Sumaré; Valinhos; Vinhedo

|//

Parcelamento do solo “especial” em Area

Rural (tipo Chdcaras de Recreio)

Loteamento rural fechado Campinas; Valinhos

Fonte: Elaboragdo propria (2017).

insistentemente, ndo sio chamados de urbanos.
Para além dessa figura, o municipio de Campinas,
por exemplo, fez varias tentativas em estabelecer
instrumentos legais que permitissem a implantacido
de nucleos urbanos em &reas rurais.

Mesmo que em alguns municipios, a legislacdao
que institui essa modalidade fixe o tamanho minimo
do lote como o médulo minimo do Incra para a
regido, a figura da chacara de recreio pode abrir
horizontes para que passem a ter caracteristicas
urbanas se vierem a se tornar nucleos residenciais
de carater permanente, mesmo considerando as
baixas densidades populacionais vinculadas, e a ndo
necessidade de instalagdo de infraestrutura, mas cujo
impacto é perceptivel com a ampliacdo de servigos
publicos demandados. Miranda (2002) constatou a
existéncia destas situagdes em Campinas para aqueles

0 planejamento da expansdo urbana na interface com a urbanizaco dispersa

loteamentos que foram implantados préximos ao
perimetro urbano e as areas de expansao urbana,
e Freitas (2008) demonstrou que muitos em area
rural (contendo lotes de tamanho igual ao médulo
do Incra) possuem situagdes de desmembramentos
irregulares, reforcando essa tendéncia.

Contraponto ou remediacdo? A
outra face da legislacdo urbanistica
e os dispositivos ambientais

Da mesma forma que os planos e a legislagdo
urbanistica instituida nestes municipios possuem
dispositivos ambiguos e muitas vezes permissivos
em relacdo a ocupacio das areas rurais, ha também
uma outra face dessa regulamentacio, que é dada
pelas restricdes para a expansdo urbana, tornando
contraditério o seu processo de planejamento.
A prépria instituicao da lei federal de parcelamento
do solo ofereceu uma barreira para que areas
externas ao perimetro urbano fossem aproveitadas
para atividades urbanas, levando os municipios
a definirem estratégias para driblar as pressoes
(de proprietarios de terra) para a transformacgao de
areas rurais em urbanas — a delimita¢do de zonas
de expansao urbana seria entdo uma saida, mas nem
sempre facil diante do desafio de estabelecé-las no
ambito dos planos diretores. E certo, porém, que a
década de 1990 foi caracterizada por uma inflexdo
nas praticas de gestdo, considerando a introducdo de
preocupagdes ambientais diante de uma nova agenda
que se propagava e que foi absorvida nas normativas
que passaram a ser criadas desde entdo, conforme
se observa na Tabela 5. Se as questdes ambientais
no espag¢o urbanizado passariam a apontar por
medidas especificas relacionadas, entre outras, com
a complementacdo de obras de saneamento (como a
construgado de estacdes de tratamento de esgoto, por
exemplo), recuperacao de cursos d’agua e criacdo de
novos espacos verdes, nas areas rurais, ainda ndo
urbanizadas, seria a oportunidade de criar barreiras
protecionistas para os mananciais hidricos e para a
recarga hidrica, sendo recobertas por macrozonas e
zonas com restricdes ambientais.

No municipio de Campinas, a primeira lei que
instituiu o loteamento fechado em areas rurais no
ano de 1974 teve que ser revogada, assim como
as novas versoes posteriores de 1996 e 1999
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Tabela 5 - Dispositivos ambientais na legislagdo urbanistica dos municipios
da Regido Metropolitana de Campinas entre 1970 e 2006

Unidade de Conservagiio / instrumento

= g : =
Municipio n n n N
= = = =
2 2 3 2
Americana 1 1 2
Artur Nogueira ] ]
Campinas -1 3 4
Cosmdpolis 1 ]
Eng. Coelho
Holambra 2
Hortoldndia 1 1
Indaiatuba a -1
Itatiba 3 1
JaguariGna ]
Monte Mor 3
Nova Odessa 3
Paulinia 1 2
Pedreira
Santa Bdrbara ]
Santo Antdnio 2
Sumaré 1 2 2
Valinhos 1 ]
Vinhedo 2 2
Total 2 7 14 26

Fonte: Elaboragdo prdpria (2017).

(bolsdes urbanos em areas rurais), sempre permeadas
de embates envolvendo a sociedade civil, aimprensa
e 0 Ministério Publico. Ainda que tais instrumentos
tenham sido banidos, foram suficientes para autorizar
dezenas de loteamentos, conforme demonstrou
Miranda (2002). Em outros municipios, a profusiao
de pedidos de loteamentos motivou varias gestdes
a suspender as diretrizes para abertura de novos,
demonstrando a preocupa¢do com uma expansao
urbana que pudesse fugir ao controle.

Na década de 1990, a maioria dos municipios
promulgou novas leis de uso e ocupagao do solo,
somando ao todo 19 instituidas na década. Nelas é
possivel perceber a introducdo de mecanismos de

carater protecionista em zonas ambientais. Se o
territério rural ainda permanecia como parte das
prerrogativas legais, os poligonos de zoneamento
ambiental foram mais incisivos, determinando um
novo momento na fronteira entre expansdo urbana
e contencdo da ocupagdo. Como é possivel observar
na Tabela 5, foram progressivamente criados quase
50 tipos de areas ambientais que resultaram na
delimitacdo de poligonos especificos em quase todos
os municipios da regido. Estas delimitagoes incluiram
desde Area de Protecio Ambiental até delimitacdes de
bacias especificas com restri¢gdes para a urbanizacao,
concentradas, sobretudo, nas décadas de 1990 e 2000.

Ainda que do ponto de vista institucional a criagdo
de dispositivos ambientais tenha sido um ganho e
represente, de fato, uma evolugido no planejamento
da expansdo urbana, ndo quer dizer que tenha
garantido, de fato, a sua contencdo. O trabalho recente
desenvolvido por Pera & Bueno (2015) constatou
que alguns municipios incluiram novas areas em seu
perimetro urbano apds a instituicdo dos seus planos
diretores na década de 2000, ainda que tais extensdes
ndo sejam tdo significativas.

Consideracoes finais

0 aparato institucional vinculado as formas de
gestdo urbana frente aos processos de urbanizacao
recentes, e que colocam a expansdo urbana como
um desafio a ser enfrentado, ndo é uma questdo de
facil resolucdo, nem pode ser vista a partir de um
Unico angulo tal como na relagdo estreita entre as
demandas da iniciativa privada, que agregam, como
agentes principais, os proprietarios de terra e os
empreendedores imobiliarios e o controle efetivado
pelo Poder Publico. Como observa Deak (1989),
a dialética da forma-mercadoria ndo se restringe
a organizacdo do espac¢o, mas domina a producdo
e reproducdo sociais, evidenciando o papel do
Estado nesta contradicdo. Se no estagio intensivo
do capitalismo essa contradicdo se expressava nas
chamadas politicas keynesianas, no estadgio avancado
a negacdo da negacdo (negacdo, pelo Estado, da
negacdo da forma-mercadoria), como aponta Deak,
eleva a ampliacdo dos mecanismos reprodutores de
capital na sobreacumulagao, cujo circuito passa pela
producao espacial. Esta rela¢do, vista como crucial
para o entendimento das dinamicas territoriais, como
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uma via de mao dupla, ndo é tdo simétrica como pode
parecer. A andlise dos planos, enquanto formulacdo de
um discurso de desenvolvimento urbano e da legislacao
urbanistica autoaplicativa, enquanto instrumento
efetivo de gestdo, pode apresentar algumas evidéncias
de como essarelacdo se estabelece, como a profusio
de loteamentos potencialmente urbanos postulados
como assentamentos rurais em praticamente todas as
leis de parcelamento do solo dos municipios ou a partir
de um excessivo legalismo e burocratismo estatal para
respaldar as indmeras transformacdes de dreas rurais
em urbanas sem ter, necessariamente, vinculo com os
planos estabelecidos. Estas especificidades reforcam
as constatagdes de Maricato (2013) sobre a distancia
entre o discurso e a pratica do planejamento urbano
no Brasil, e de Villaga (2012) sobre o tratamento
dado a lei pela sociedade brasileira no ambito da
gestao urbana.

Os mecanismos incluidos nas leis de uso, ocupagao
e parcelamento do solo, sedimentando uma pratica
ambigua narelagdo entre rural e urbano, foram langcados
de forma bastante variada e nao recrudesceram
mesmo com a instituicdo da Lei Federal n® 6766/79,
que proibiu definitivamente o parcelamento do solo
nas areas rurais dos municipios. A figura da chacara
de recreio é um dispositivo langado por praticamente
todos os municipios e continuou vigorando em suas
leis, mesmo depois de 1979. O crescimento dos
loteamentos fechados e os condominios horizontais,
que podem até representar, supostamente, uma
evolucdo dessa tipologia, identifica-se com o modelo
de dispersao, considerando a possibilidade de se
implantar isoladamente sem estar necessariamente
contiguo a um tecido urbano ja consolidado, esbarrando,
pode-se supor, nas limitacdes institucionais e que
podem explicar, em certa medida, a contengdo do grau
de dispersdo dos tecidos urbanos na regido.

A constatagdes de Mitica (2008) e de Nascimento
(2013) sobre a configuracdo das manchas urbanizadas
e sua dinamica nas dltimas quatro décadas revelam
aspectos importantes da evolucdo desse processo
de urbaniza¢do — a diminuicdo da dispersao e, ao
mesmo tempo, das areas de expansao em toda a regido
apartir dos anos 1990. A drea total de tecidos urbanos
desconexos aos nucleos originais dos municipios
diminuiu na medida em que passaram a se implantar
contiguamente a estes ou a outros tecidos dispersos,
contribuindo para um progressivo processo de
conurbacdo entre alguns deles.

0 planejamento da expansdo urbana na interface com a urbanizaco dispersa

Mesmo sem olhar para as formas de controle do
ambito estadual que foram impostas principalmente
apés a Lei Federaln?6766/1979, com a obrigatoriedade
do licenciamento neste ambito e, além disso, para os
mais variados mecanismos ambientais estabelecidos
nas trés esferas governamentais a partir dos anos
1980, como a obrigatoriedade do Estudo de Impacto
Ambiental para determinados tipos de parcelamentos
do solo e a instituicdo de unidades de conservagido
em escalas intermunicipais, o quadro do aparato
institucional no nivel municipal é uma amostra das
preocupacgdes com as restricdes de carater ambiental
também nesta esfera, intensificadas nos anos 1990,
mas consolidadas nos anos 2000. Se efetivaram
obstaculos para essa expansdo urbana e, por este
motivo, cabe ainda investigar. Seja como for, ndo se
deve descartar possiveis avancos, ainda que restritos
a um arcabouco técnico-legislativo que, mesmo ndo
refletindo as dinamicas reais e as pressdes que ja tém
sido sentidas com altera¢des de perimetros urbanos
pds-planos diretores, podem estar definindo uma
nova cultura de gestao urbana.
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