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PERIMETRO URBANO FLEXIVEL,
URBANIZAGCAO SOB DEMANDA

E INCOMPLETA:
O PAPEL DO ESTADO FRENTE AO DESAFIO

DO PLANEJAMENTO DA EXPANSAO URBANA

PaurA FREIRE SANTORO

R ESUM O : Aspoliticas territoriais municipais paulistas tém interferido pouco
no processo de urbanizagio das dreas de transi¢io rural-urbana, de forma a controlar o
crescimento urbano horizontal e planejd-lo com qualidade. Momentos de governos centra-
lizadores do pais — Estado Novo e governo militar — foram periodos de muita normatiza-
¢do, recursos piiblicos e crescimento urbano, e sio exemplares de flexibilizagoes e coalisoes
em torno de que crescer é desenvolver-se. Novas tipologias urbanas — loteamentos fechados,
ranchos, sitios — se ddo onde hd pouca resisténcia & mudanca de uso rural para urbano,
grande oscilagio da produgdo e baixos precos da terra rural, investimentos no sistema ro-
dovidrio e estimulo ao uso de veiculos individuais. A andlise das normas territoriais de
100 municipios paulistas, elaboradas na década de 2000, mostrou que, cada vez mais, as
normas sio flexiveis, hibridas, de modo a responder is diferentes demandas do mercado ou

a enfrentar as restrigoes federais as novas tipologias de urbanizagio.

PALAVRAS-CHAVE: expansio urbana; Planos Diretores; estado de Sio

Paulo; loteamento; parcelamento do solo; periurbano; periferia.

INTRODUGCAO

H4 tempos, o debate brasileiro sobre o territério tem enfrentado os desafios
de superar as chaves de investigagdo que dividiam o espaco em rural e urbano
(GRAZIANO DA SILVA, 1997; SPOSITO; WHITAKER, 2006; MIRANDA,
2008; etc.). Igualmente, tem-se questionado a visio homogeneizante e dual que
divide centro e periferia (MARQUES; TORRES, 2005), procurado requalificar
a periferia compreendendo suas novas dindmicas (COSTA, 20006) e concentrado
esforcos sobre as potencialidades de novos arranjos territoriais onde a integra-
¢do urbano-rural aparece como de importincia central (MONTE-MOR, 1994).
Adicionalmente, tem-se procurado superar a pesquisa centrada nas metrépoles,
ainda assim tentando criar outras nomenclaturas a estes objetos de pesquisa mais
diversos — cidades médias (SPOSITO; WHITAKER, 2006; ANDRADE; SERRA,
2001), cidades nao-metropolitanas (FELDMAN, 2003), aglomera¢des nao-me-
tropolitanas (IPEA; UNICAMP; IBGE, 1999 apud GROSTEIN, 2001), cida-
des-regido ou estudos sobre a relagdo de dependéncia de cidades dispersas em re-
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lagao a cidades polarizadoras, expressa na pesquisa sobre movimentos pendulares
(MOURA, 2005), etc.

Nesta dire¢io, a pesquisa urbana no pais tem se dedicado a novas investigacoes
frente & morfologia e tipologias dispersas de ocupagio do territério (REIS, 2006;
ABRAMO, 2009), ao fend6meno da urbanizac¢io extensiva (MONTE-MOR, 1994)
e & investigagio sobre loteamentos fechados (FREITAS, 2008; diversos autores em
COSTA, 2006). Estes trabalhos também se dedicaram ao espago rural e s relacoes
hibridas urbano-rural, mas eles ndo tém investigado a relagio destas formas de ex-
pansdo urbana com as normas que restringem ou possibilitam a expansio e que, em
tese, colocariam limites & fragmentacdo urbana e regras para garantir um crescimento
equilibrado, objetivo deste texto.

A literatura aborda o tema da expansio urbana a partir de alguns vieses, como
a leitura nitidamente pautada pelo cardter urbano-industrial de nossa urbanizacio;
o conceito de “periferia” caracterizado pela trfade loteamento irregular + casa pré-
pria + autoconstrugio (BONDUKI; ROLNIK, 1979; KOWARICK, 1980; MARI-
CATO,1996); ou ainda o urbano tercidrio, através da leitura da dispersio, dos “lo-
teamentos ou condominios fechados”, com habitagbes para familias mais ricas, boa
infraestrutura, diferenciais, exclusividade, acompanhados de equipamentos urbanos
de grande porte, como shoppings ¢ parques temdticos, onde a conexio rodovidria de
qualidade é condigio sine gua non para sua instalagio. Se essa tem sido a tonica da
ocupagio urbana, como inverter esta légica? Afinal, expandir o urbano é um processo
recorrente e, quando necessdrio, deve ser planejado para que aconteca sem prejuizos
urbano-ambientais e sociais, distribuindo de forma justa os 6nus e beneficios da ur-
banizagio e evitando processos especulativos tao tradicionais na mudanca de uso rural
para urbano.

A periodizagio histérica proposta mostra que foram os governos centralizadores
os responsdveis pelas principais normatizagées de controle e planejamento de 4reas
de expansdo urbana. No entanto, estas regras foram negociadas, modificadas e sua
aplicacdo foi acompanhada de periodos de anistias, flexibilizacoes e politicas que nio
exigiam o seu cumprimento, dificultando sua implantagio. Esta gestao negociada,
onde crescer ¢ visto como desenvolver-se, é recorrente na histéria brasileira.

Os mesmos periodos também marcam momentos de crescimento urbano em ex-
tenso fisica, por vezes acompanhados de crescimento populacional, como no Estado
Novo, no governo militar e no periodo atual, nos quais, de forma diferente, a politica
econdmica tem sido o grande motor da expansio urbana, a partir de sua articulagio
com uma politica urbana e habitacional.

Para aproximar-se do territério, politicas territoriais municipais paulistas foram
analisadas sob a 6tica do quanto tém interferido no processo de urbanizagio, de forma
a controld-lo e planeji-lo com qualidade urbana. O artigo também apresenta resul-
tados de uma anilise sobre cerca de 100 leis que incidem no territério municipal
— planos diretores, zoneamento e leis de parcelamento do solo —, e destaca algumas
consideragdes importantes acerca da necessdria atuagio nio apenas sobre o espago

urbano, mas também e, principalmente, sobre o rural.
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ESTADO NOVO: A POLITICA ECONOMICA COMO
MOTOR DA EXPANSAO URBANA

A urbanizagio brasileira polarizada e concentrada, explicada desde a estruturagio
Metrépole-Colénia por Oliveira (1982), j4 sinalizava que as grandes cidades seriam o
locus da expansdo urbana. Mas foi a transi¢do de uma economia agricola para a indus-
trial que viu na expansao urbano-metropolitana uma estratégia relevante para o desen-
volvimento econdmico industrial. Foi a politica habitacional, como estruturadora do
desenvolvimento econdmico, o grande motor da expansio urbana.

No contexto da industrializagio restringida, entre os anos 1930 e 1955, o pais vive
um momento de forte regulagio do territério e também do trabalho e da moradia,
com crescimento urbano em extensio fisica como consequéncia (CANO, 2007). A
regulacdo do territério vinha a reboque das demandas da ocupagio urbano-industrial,
caracterizada pelo crescimento populacional, pela abertura de avenidas e extensoes da
cidade e pela implanta¢do das primeiras industrias ou edificios que abrigam os servigos
urbanos. Vide o contexto de crise do modelo rentista de habitagiao — congelamento
dos aluguéis com a Lei do Inquilinato de 1942 —, era preciso baratear a moradia, pois
esta seria custeada pelo saldrio do trabalhador, que garantia a reprodugio da forca de
trabalho (OLIVEIRA, 1982). Nessa perspectiva, a periferia trazia dois aspectos que
barateariam a moradia: terra barata, além de j4 sinalizar que a op¢io por ocupar o rural
poderia significar o rebaixamento das condigoes urbanas.

Nessa direcio aparecem os debates em torno da infraestrutura urbana, que logo
parecia tida como desnecessdria quando se dava sobre dreas rurais, ou substituivel por
dgua de poco, esgoto em fossa, luz de lampido e carvio no lugar de gds. Nesta 16gica,
se houvesse normas que exigissem a qualificagdo da expansio urbana, traduzida em
uma urbanizagio completa, seu efeito poderia ser o encarecimento da terra e da habi-
tagio, inviabilizando, portanto, o projeto da casa propria e afetando indiretamente o
processo de industrializagio.

No campo do parcelamento do solo, as novas regras federais tratavam de dar garan-
tias aos compradores, deixando o controle ou o planejamento da expansio urbana para
os municipios, que nio tinham claro o seu papel: ou reconheciam arruamentos abertos
através de leis de anistias; ou excepcionalizavam as regras para aprovar casas operdrias,
com dimensdes menores e com menos infraestruturas; ou permitiam construir casas em
ruas nio oficiais; ou, ainda, ndo exigiam alvards de constru¢io para moradias operdrias
em loteamentos em 4rea rural. Nio era para parar o crescimento, as normas eram criadas
para viabilizar a ocupagio de loteamentos precérios e clandestinos.

Na dire¢io contréria, eram feitos zoneamentos com o objetivo de reservar terras
e manter o patriménio das classes mais altas em dreas centrais (ROLNIK, 1997), duas

premissas que também colaboravam para a expansio urbana.
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O PERIiODO DO GOVERNO MILITAR: EXPANSAO
PARA A PERIFERIA ABRIGA O CRESCIMENTO
POPULACIONAL

As mudancas na produgio agricola no pais, entre 1945-1964 e a partir de um
processo de modernizagdo conservadora (GRAZIANO DA SILVA, 1982), irdo originar
um fluxo migratério considerdvel para as metrépoles e, sobretudo, para a metrépo-
le paulistana, formando o “exército de reserva” que serviria & industrializacio pesada
(1955-1970) (CANO, 2007). Neste periodo, a expansio urbana poderia ter sido uma
resposta muito adequada face ao crescimento populacional vivido entre os anos 1940
e 1970, desde que tivesse sido planejada.

As estratégias ambiguas do ordenamento da expansio urbana, limitando e libe-
rando continuamente, parecem ter sido uma opgao consentida de forma a viabilizar
um crescimento fisico que, se fosse bem planejado e estruturado, nio ocorreria tao
velozmente. Formava-se a periferia metropolitana, largamente teorizada pela literatura
brasileira que tratou das metrépoles.

O periodo de governo militar (1964-1985) foi fortemente marcado pela cons-
trucio de leis que tangenciam ou tratam diretamente do tema da expansio urbana.
No entanto, o maior impacto do governo militar no meio urbano deu-se a partir da
elaboragao de uma politica de desenvolvimento urbano, estruturada com a criagao do
Banco Nacional da Habita¢io (BNH), do Sistema Financeiro de Habita¢io (SFH) e
do Servico Federal de Habitacio e Urbanismo (SERFHAU).

O planejamento regional e urbano proposto pelo governo federal seguia a 16gi-
ca do capital — de concentragio de investimentos nos centros (regionais e urbanos),
seletividade de recursos e beneficios sociais e estruturagio da atividade econémica
produtiva. Além desta Gltima, foram concebidos investimentos na estruturagio da ati-
vidade imobilidria como parte da instalacdo de uma nova fase da inddstria, associada
a politica da casa prépria. O momento vivido com o BNH foi representativo de uma
intervengio do Estado, garantindo linhas de financiamento, ampliando a producio
imobilidria e dinamizando a produgio via mercado. No entanto, ao se fazer uma poli-
tica habitacional sem o apoio de uma politica urbana fundidria, limitou-se ainda mais
0 acesso ao direito & moradia e a cidade. O tipo ¢ a forma como os financiamentos
aconteceram explicam os resultados: havia casa, mas nio necessariamente infraestru-
tura urbana, espagos publicos e equipamentos sociais.

Embora este tenha sido o contexto mais geral, os tltimos anos do Banco levaram
a uma revisao dos programas em duas dire¢des importantes: foram criadas linhas de
financiamento disponiveis para o tema urbanizagio, embora com o objetivo de corri-
gir o rumo das intervengdes habitacionais, infraestruturando-as a posteriori, ainda que
com poucos recursos e pifios resultados, mostrando-se residuais face ao descompasso
entre produgio habitacional e producio de cidade; e houve uma tentativa de formar
um estoque de terras para habitagio de interesse social que poderia, a longo prazo,
ajudar a regular o mercado e os precos da terra, sinalizando o inicio de uma conscien-
tizagio de que a politica corroborava com a especulag¢io com terrenos. No entanto,
a forma como o banco de terras foi utilizado confundiu-se com a forma como as
intervencées habitacionais foram realizadas, o que nio necessariamente signiﬁca que

a estratégia foi incorreta.
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Tampouco as leis criadas garantiram a implantagio da urbaniza¢io completa.
Em meio ao contexto da aprovagio da Lei Federal de Parcelamento do Solo (Lei
6.766/79), de fim do milagre econémico (1967-1973) e de diminuicio dos recursos
para a politica habitacional, restava ao Estado garantir que a provisao de infraestrutura
urbana fosse custeada pelo loteador e que pudesse, conforme tivesse recursos, comple-
tar a urbanizagio com equipamentos e servicos em terrenos reservados para tal.

A Lei Federal de Parcelamento do Solo (Lei 6.766/79), ao se pautar na exigéncia
da doagdo de terras publicas para posterior construgio de equipamentos pelo poder
publico, permitiu que o privado fizesse o loteamento, vendesse os lotes e que as cons-
trugoes nos lotes acontecessem; enquanto o poder publico faria as construgdes dos
iméveis publicos, a seu tempo, geralmente mais lento. Assim, deixou que a expansio
urbana e habitacional acontecesse na sua velocidade acelerada. A regra baseada em
reserva de percentuais de dreas publicas parecia muito mais ficil de ser aplicada do
que se a lei fosse rigida e cuidadosa em relagao a qualidade urbana e & completude da
urbanizag¢io. A opgao foi pela simplicidade para que pudesse ser seguida, o que nem
sempre aconteceu. Além da Lei Federal nao ter sido critica em relagdo & completude de
uma “urbanificacio primdria” (infraestrutura), deixou aos municipios o dever de fazer
a “urbanificagio secunddria” (equipamentos e servicos), geralmente muito demorada,
0 que terminou por garantir, na realidade, uma “urbanizacio incompleta”.

Esta Lei forneceu a gramdtica do parcelamento do solo no Brasil e deixou aos
municipios a disciplina de regular a expansao, através da delimita¢io do perimetro
urbano, sem exigir que fossem quantificadas as necessidades que justificassem a ex-
pansio pretendida.

Ao menos um resultado nio era esperado quando foi concebida: serviu para pau-
tar pardimetros minimos para que uma ocupacio urbana irregular pudesse vir a ser
regularizada, a0 menos no que tange ao tamanho de lote minimo, embora nio tenha
conseguido o mesmo em relagdo as dreas publicas, pois estas sim afetavam a rentabi-
lidade do loteador.

Portanto, a estratégia da transferéncia ao empreendedor privado da construgao
da urbanificagio nao foi bem sucedida, pois eles nao terminavam as infraestruturas e
as garantias (hipoteca ou caucionamento) nio davam conta deste término. A valori-
zagio da terra neste processo de transformacio de 4rea rural em urbana beneficiou os
proprietdrios de terras e loteadores, e ainda acarretou em gastos publicos significativos,
ora para completar infraestruturas nos loteamentos nio terminados, ora para dar con-
ta de prover com equipamentos e servicos urbanos grandes dreas de expansio urbana,
estimulando o modelo de crescimento urbano em extenso fisica, o oposto da ideia de
concentracio e eficiéncia urbana (SANTORO; BONDUKI, 2010).

A urbaniza¢ao incompleta, talvez nio de forma consciente inicialmente, configu-
rou-se como estratégia de se urbanizar progressivamente as 4reas de expansao urbana,
mantendo necessidades urbanas que vinham a ser obtidas, paulatinamente, a partir da
relagio de favores entre grupos de moradores ¢ poder local. A estratégia de se fazer “por
partes” ou “aos poucos” mostrou-se interessante em termos dos ganhos politicos e da
manutengio do clientelismo urbano.

A faléncia do resultado do planejamento era sentida justamente no periodo que
foi intensamente produzido no Brasil, nos anos 1970 (HALL, 1996; VILLACA, 2004).
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O PERIODO DE DEMOCRATIZAGAO:
MUNICIPALIZAGAO SEM AUTONOMIA
FINANCEIRA E ABORTO DA TENTATIVA

DE EXIGIR O PLANEJAMENTO A EXPANSAO
URBANA ATRAVES DO ESTATUTO DA CIDADE

A implantagio da democracia e da municipalizagao, temas preconizados a par-
tir do processo constituinte na década de 1980, nao promoveu alteragées profundas
nos processos de expansdo urbana, pois permaneceu a légica da urbanizagao incom-
pleta, a dependéncia de recursos e a falta de autonomia municipal, reforcadas pela
fragilidade das relacoes clientelistas locais e pela manutencio de processos especu-
lativos com terra.

Os municipios eram (e ainda sdo) dependentes dos recursos da Unido que, sem
fundos e vivendo a crise que culminou no fim do governo militar, reduziu drasti-
camente as transferéncias de recursos federais para o desenvolvimento urbano no
final dos anos 1980; e iniciou o desmonte da estrutura institucional construida no
periodo BNH. O estado de Sao Paulo, de certo modo, foi uma excegio a esta regra,
pois os recursos obtidos com o Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Prestagao
de Servigos (ICMS) na década de 1990 irio manter investimentos em habitacio de
interesse social.

No entanto, na década de 1980, o tema da regulacio da expansio urbana emerge
no Projeto de Lei (PL) que ird originar o Estatuto da Cidade. Com extensa descricio
do contetido do Plano Diretor municipal e a previsdo de um programa de expansio
urbana, a proposta inicial durou pouco, logo foi trocada pela definicao de contetido
minimo do plano diretor que vigora hoje no Estatuto da Cidade, que nio aborda o
tema da expansio.

Nesta proposta inicial, chama aten¢do o detalhamento dos programas e sua re-
lagio com a construgio de informagdes e decisoes que permitissem avaliar se uma
expansdo urbana estaria sendo proposta em acordo com o planejamento global do
municipio e se deveria ser pensada ex-ante, ou seja, antecipando-se aos processos es-

pontineos de expansao vividos intensamente nas metrépoles nas décadas anteriores.

§ 1° O programa de expansio urbana deverd:

a) identificar e mencionar os eixos naturais de desenvolvimento da cidade, antecipan-
do-se aos processos espontineos;

b) determinar os processos de incorporagio de novas 4reas urbanas;

c) promover a formagio de estoque de terrenos edificdveis;

d) estabelecer as condigtes para o parcelamento, desmembramento e remembramento
do solo para fins urbanos;

e) orientar a conversio do espago rural em urbano e outras mudangas no desenho da
cidade;

f) prever o atendimento integrado das necessidades de saneamento bdsico em termos
de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, drenagem urbana, coleta e desti-
nagio de residuos;

g) estabelecer critérios para a expansio do sistema de transportes urbanos.
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§ 2° O programa de uso do solo urbano terd em vista:
a) o aproveitamento racional do estoque local de terrenos edificdveis, promovendo o
parcelamento e o remembramento de terrenos no corretamente aproveitados;
b) a melhoria das condigbes de vivéncia urbana, mormente das habitagées infra-hu-
manas;
¢) aindicagdo de dreas prioritdrias de urbanizagio;
d) o estabelecimento de normas técnicas de aproveitamento do potencial, incluindo os
limites ao direito de construir.
§ 3° O programa de dotagdo urbana incluird:
a) aregulamentagio dos usos dos equipamentos urbanos e comunitdrios;
b) as prioridades para o desenvolvimento de rede de servigos publicos urbanos, obser-
vada a relagio entre oferta de servigo e local de moradia;
¢) o sistema de operagdes e cobertura dos custos de habitagio e transporte, na forma
desta Lei;
d) aindicagdo dos agentes operadores dos equipamentos urbanos e comunitdrios e dos
érgaos de gerenciamento (BRASIL, 1989).

Possivelmente, estes detalhes de contetido do Projeto foram excluidos logo
em 1992, quando realizada uma avaliagao por parte do Ministério da A¢ao Social.
De acordo com Bassul (2005, p. 113), a critica dos setores técnicos do governo
federal se referia & “excessiva minudéncia” dos dispositivos referentes ao plano
diretor, sem que sequer ficasse “explicito o contetido obrigatério” dessa lei. Per-
cebe-se nesta critica, que Bassul (2005) chama de critica “institucional”, de onde
se origina a ideia de conteddo minimo obrigatério do Plano Diretor, que néo
contemplou nenhuma destas propostas do PL. E esta perda se deu juntamente
com a obrigatoriedade dos planos conterem regras para o parcelamento do solo e
zoneamento, o que levaria inevitavelmente aos “planos-discurso”, na medida em
que sdo as regras do quanto e como se pode ocupar que determinam um projeto
urbano para esta drea.

Outra perda significativa deste Projeto deu-se com a exclusdo de artigos que visa-
vam controlar a especulagio imobilidria, exigindo que os imdveis que nio eram habi-
tados pelos proprietdrios (ou seja, que possufam essencialmente valor de troca) fossem
oferecidos a locagao; e que tivesse um limite méximo de posse de drea urbana por um
mesmo proprietdrio. Estas sugestoes, nido apenas colaborariam com o crescimento
urbano “para dentro”, como também teriam um efeito da politica de inquilinato dos
anos 1940 as avessas: possivelmente desincentivariam a compra da casa prépria pelo
aumento da oferta de imdveis para o aluguel.

A retirada destes incisos terminou por responsabilizar o plano diretor pela defini-
¢do de quando um imdvel estd subutilizado, um dos tinicos incisos que permaneceu.
Perdeu-se uma oportunidade do Estado inserir, de forma democrdtica, os temas do
planejamento das 4reas de expansio urbana e da transformagio dos planos em instru-
mentos que efetivamente incidissem sobre o crescimento urbano, fugindo da possibi-
lidade dos tradicionais “planos-discurso”.
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1 Ou instrumentos como
a Operagdo Urbana Con-
sorciada, que, em tese,
poderia funcionar como
um instrumento de elabo-
ragdo de projeto urbano
da expansdo, que regularia
o mercado e recuperaria a
valorizagdo da terra na tran-
sicdo rural-urbana.

2 Dentre eles estdo Aragatu-
ba, Assis, Boituva, Botucatu,
Marilia, Mogi das Cruzes,
Mogi Guagu, Ourinhos, Poa,
Porto Feliz, Santa Cruz do Rio
Pardo, Sdo Carlos e Tatui.
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REGRAS A PARTIR DO ESTATUTO DA CIDADE

A promulgacio do Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/01) trouxe a tona
expectativas de que novas regras poderiam colaborar para a implementagdo de suas
diretrizes em prol de cidades mais justas, por exemplo, através da utilizagio de ins-
trumentos que prevenissem a ocupagio informal em 4reas periféricas e aproveitassem
melhor 4reas j4 infraestruturadas, evitando a necessidade de expansio. No entanto,
o Estatuto possui poucos instrumentos voltados & produgio de novas urbanizacoes
ex-ante e com qualidade. Nio exige, por exemplo, o estabelecimento ou a revisdo do
perimetro urbano associados ao planejamento de como o municipio ird se desenvol-
ver, baseado em diagndsticos e processos democrdticos de decisio; nao associa o con-
teddo do plano diretor as regras para o parcelamento do solo, quando um municipio
o faz é arbitrariamente; nio contém instrumentos para regular dreas rurais, mostrando
inclusive um certo desconhecimento sobre o que pode ser o planejamento destas 4reas
(SANTORO; COBRA; BONDUKI, 2010). Sem obrigatoriedade e com muita dis-
cricionariedade, os municipios podem estabelecer seus limites urbanos em outras leis,
que ndo o seu plano diretor, ndo associadas ao seu planejamento. A principal expecta-
tiva se voltava para o processo democritico nestas decisoes, que também se mostrou

muito ausente.

A EXPERIENCIA DE UTILIZAGAO DA OUTORGA ONEROSA DE ALTERAGAO
DE Uso (OOAU)

Indiretamente, vérios instrumentos do Estatuto podem colaborar para evitar a
expansdo urbana, ainda que nio tenham sido concebidos exclusivamente para tal,
como os que tém o efeito de acomodar a demanda por terra urbanizada em 4reas cen-
trais, eliminando vazios urbanos e evitando a pressio pelo espraiamento, que aumenta
com a especulagio imobilidria.

Um instrumento que o Estatuto da Cidade' traz e poderia ser utilizado sobre 4reas
de transicdo rural-urbana ¢ a Outorga Onerosa de Alteragio de Uso (OOAU), visando
a recuperacdo da valoriza¢ao da terra na mudanca de uso rural para urbano, a partir da
cobranga sobre a permissio de urbanizar ou mudar de um uso menos para um mais
rentdvel (SANTORO, 2009). Santoro, Cobra e Bonduki (2010) trazem um panorama
deste instrumento no estado de Sao Paulo ¢ mostram que ele é pouco aplicdvel; apenas
alguns municipios utilizam para 4reas de expansio, com objetivos que por vezes diferem
de seu planejamento, por vezes correspondem a uma forma onerosa de regularizagio
fundidria®. Outros municipios utilizam o instrumento em regides descontiguas da man-
cha urbana, de forma a “desestimular” o mercado a produzir urbanizagao em 4reas mais
distantes x “estimular” a urbaniza¢io contigua & mancha urbana (ou seria para privilegiar
os proprietdrios de terrenos contiguos & mancha urbana?).

Apesar de realmente muito inicial, houve uma pequena disseminagio da possibi-
lidade de sua utilizagdo em planos diretores (SANTORO, 2012). Sio Carlos é um dos
poucos municipios que utilizaram o instrumento em duas experiéncias estudadas por
Santoro (2010; 2012). Os casos mostram que ndo foi feito projeto urbano, que o valor ar-
recadado nio teve relagio com a valorizacio, que muito pouco foi recuperado, mas que o
valor obtido equivalia aos gastos com um projeto de urbaniza¢io em curso no municipio!
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O desafio de implantar a OOAU mostrou que sio necessdrias interpretagoes juri-
dicas para enfrentar resisténcias: estabelecer qual seria a base ou a referéncia bésica so-
bre a qual se cobraria a Outorga de Alteragio de Uso, o equivalente ao “coeficiente de
aproveitamento bdsico” para a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC).
Uma das propostas é que, na OOAU, um “coeficiente de urbanizagio bésico” equi-
valeria ao valor do uso quando a terra ainda era rural e nio continha a expectativa de
ser urbanizada. Esta parametrizacio é importante, pois o valor do imével quando jd
estd em 4rea de expansio urbana, mesmo que ainda nio tenha sofrido o parcelamento,
contém a expectativa de se urbanizar, portanto, cobrar a partir do valor aferido neste
momento possivelmente ji teria dado de presente ao proprietdrio do terreno parte
da valorizagio da terra nesta mudanga. Assim, o valor referéncia sobre o qual seria
cobrada a valorizagio seria obtido a partir do que se pode urbanizar nesta gleba, pro-
porcionalmente ao que efetivamente se deu no parcelamento aprovado (num paralelo
com a OODC, seria o coeficiente de aproveitamento mdximo). Esta parametrizacio
também colaboraria nos processos de desapropriacio de terras para construgio de
habitacio de interesse social, construindo uma concepgio juridica sobre a valorizagio
e 0 que estaria sendo recuperado através deste instrumento.

Outra parte do aprofundamento necessdrio sobre o tema envolve estabelecer re-
lagoes entre os custos e beneficios da urbanizagio ¢ também enderecar quem estd
financiando cada custo, pois ¢ frequente nao ser computado nesse custo os gastos com
amplia¢do de infraestrutura, novos equipamentos e servigos que sio demandados ao
Estado a partir da ampliacdo de sua mancha urbana. A dispersdo interessa a légica
do mercado, que busca menores pregos para diminuir custos, mas interessa pouco ao
Estado, que tem que investir consideravelmente para construir boas conexdes entre as
partes da cidade — ainda que o dltimo nao contabilize estes gastos, uma vez que podem
ser postergados para outra gestao.

Sobre a necessaria fixacio de 4reas onde serd admitida a OOAU (Lei 10.257/01,
art. 29), viu-se que os municipios demarcaram de forma desigual: determinando 4reas
para cobranca e deixando de fora outras onde a valorizacio da terra pode ser incorpora-
da pelos proprietdrios. Esta é uma ameaga a cobranga equénime, apontada por Rabello
(2006) como garantia para a auséncia de questionamentos sobre justa distribuicio dos
beneficios de se poder urbanizar. Neste sentido, ¢ interessante a proposta de Mogi das
Cruzes, que estende a possibilidade de utilizagio do instrumento em todas as macrozo-
nas da lei, com exce¢do da que nio pode sofrer urbanizagio, marcando claramente esta

restri¢io e também desenhando com propriedade o objetivo do instrumento.

O CONTROLE PARA EVITAR OCUPA§6ES DE AREAS DE RISCO: ALTERAQI\O
DO ESTATUTO DA CIDADE

Em 2012, dois artigos foram incluidos no Estatuto da Cidade, 0 42-A ¢ 0 42-B
(Lei n. 12.608/12), ambos com o objetivo de dialogar com os deslizamentos ocorridos
na regido Serrana do Rio de Janeiro, entre outros. O primeiro, objetiva nitidamente
evitar acidentes, incluindo a necessidade de planejar dreas de risco a vida, definidas
como suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundag¢des brus-
cas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos.

O segundo artigo, 42-B, trata da exigéncia de elaboracio de projeto especifico

para que o municipio possa ampliar seu perimetro urbano, contendo pardmetros de
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parcelamento do solo, infraestruturas de sistema vidrio, equipamentos publicos, bem
como demarcagio de zonas especiais de interesse social ou de protegio do patriménio
histérico, cultural e ambiental.

Destaca-se neste artigo a exigéncia de que sejam definidos mecanismos para ga-
rantir a justa distribuicdo dos énus e beneficios decorrentes do processo de urbani-
zagdo deste territério de expansio urbana, bem como a necessdria recuperagio para a
coletividade da valorizagio imobilidria resultante da acio do poder publico.

O projeto especifico de ampliacio do perimetro e, consequentemente, da 4rea
de expansdo urbana, deve ser instituido por lei municipal, portanto deve passar por
processos democrdticos idénticos ao da aprovagio de um plano diretor ou lei de zo-
neamento, ainda que a aprovagio de projetos de parcelamento do solo neste novo
perimetro estaria sujeita a existéncia desta lei e, portanto, deste projeto urbano.

De cunho revoluciondrio e positivo, ainda nio se tem noticia sobre os efeitos
desta mudanca da lei nos municipios. Embora o contetido seja excepcional e dialogue
com alguns dos desafios aqui apontados, o fato de nio ter sido construido coletiva-
mente, a partir de uma discussao democrdtica, ainda demanda processos de capa-
citagio e compreensio sobre quais mecanismos poderdo ser incorporados e qual a

extensio deste projeto especifico de ampliacio.

A PERMANENCIA DA EXPANSAO URBANA COMO
ESTRATEGIA IMOBILIARIA

Coexistem a auséncia de normativas que exigissem o controle ou o planejamento
da expansio, tanto no periodo de democratizagio como nos anteriores, com a perma-
néncia da expansio urbana como estratégia imobilidria.

A forma como a dinimica imobilidria se expressa na escala intraurbana relaciona-
se fortemente com as estratégias dos agentes dos mercados de solo urbano: a busca
da economia da proximidade, que traz solugbes de estrutura compacta as cidades; e
da redugio de custos, que nio raramente reflete-se na implantagio de uma estrutura
difusa nas cidades (ABRAMO, 2009).

A produgio de loteamentos periféricos frequentemente configura o crescimento
urbano, e ampliar este mercado imobilidrio envolve, portanto: disponibilizar terras
através de agoes publicas como aumento do perimetro urbanizdvel; manter as politi-
cas e planos que, por muito tempo, evitaram tratar do tema da expansio urbana ou
regular o crescimento urbano horizontal; liberar dreas que eram objeto de restrigoes a
ocupagio ou ao adensamento, como ¢ o caso de dreas com restrigoes ambientais.

A regulagio ganha um novo papel neste contexto. Serd ela que possibilitard esta
flexibilizacdo das regras, viabilizando a implantagao destas novas tipologias. Mesmo
reconhecendo a valorizagio da terra que se d4 de forma privada e o 6nus publico da
opgio de crescer de forma dispersa, as politicas de flexibilizagio tém acontecido sem
medir as consequéncias para o futuro urbano.

Posicionar-se contra estas formas de crescimento é posicionar-se contra um “con-
senso” construido por diversos atores — gestores, empreendedores e consumidores do
espaco. Este consenso tem relacdo com a légica da rentabilidade na mudanca de uso
do solo rural para urbano: tem-se, no senso comum, a concepgio de que ¢ justo incor-

porar privadamente a rentabilidade do processo de urbanizagao; por outro lado, muito
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mais raros sao os posicionamentos a favor da recuperacio da valorizagao da terra neste
processo, sem contar que, muitas vezes, esta determinagio ¢ tida como injusta, tendo

em vista a ignorincia a respeito de como se d4 este processo.

REVISAO DA PERIFERIA EM TERMOS ESPACIAIS
E CONCEITUAIS

Antes da andlise empirica, que vai observar algumas mudangas a partir do urbano
e do rural nestas formas de expansdo urbana, um parénteses se faz necessdrio. Ainda no
inicio dos anos 2000, h4 uma revisdo da periferia como espaco e como conceito, face
as mudangas de tipologias de ocupagao urbana sobre o rural e também as transforma-
¢oes do padrio periférico de crescimento.

A agenda da regularizagio urbanistica e fundidria — modificando a intervencio
publica, procurando manter a populacio que ocupa a periferia metropolitana e quali-
ficando essa populagio — é uma das agendas que altera a periferia e traz a necessidade
de revisio da dualidade centro-periferia (MARQUES; TORRES, 2005). A constru-
¢do tedrica sobre a periferia metropolitana que a caracterizava a partir da triade lo-
teamento irregular + casa prépria + autoconstrugio (BONDUKI; ROLNIK, 1979;
KOWARICK, 1980), construida a partir dos anos 1970, mudou consideravelmente
nas Ultimas décadas. Todavia, isso ndo significou uma reversao do padrio de segre-
gacao socioespacial, pois se pode verificar que o investimento nas periferias foi bem
menor do que os investimentos nas dreas ocupadas por familias de rendas mais altas,
geralmente mais centrais.

Novos conceitos também sao atribuidos por Reis (2006) &s mudancas no proces-
so de urbanizagio no pafs, a partir do estudo da macrometrdépole paulistana — formada
pela conurbagio metropolitana envolvendo as regives de Campinas, Baixada Santista,
Vale do Paraiba e Sao Paulo —, criando o que o autor chama de situagoes de “dispersao
urbana”. Esta “nebulosa de niicleos urbanos” viria a ser uma dispersao de ocupagoes
urbanas sobre o rural e rumo & urbanizaco total, em que campo e cidade se fundirio
em uma mesma estrutura, fragmentada e dispersa. Hoje, neste territério, os limites
entre cidades sio ténues e a imagem ¢é de continuidade na escala regional e de descon-
tinuidade na escala urbana.

A dispersdo urbana apontada por Reis dd-se principalmente através de uma nova
ocupagio da periferia urbana nos anos 1990, que ocorreu por meio da produgio de
loteamentos fechados horizontais ou de grandes equipamentos ao longo de rodovias
(shoppings, parques temdticos, etc.), frequentemente configurando o crescimento ur-
bano através de conurbagio ou de manchas urbanas dispersas pelo territério regio-
nal. Esta forma é encontrada nio apenas no Brasil, mas em outros paises da América
Latina, através da oferta de tipologias como country clubs, barrios cerrados, club de
chdcras, pueblos privados em Buenos Aires; barrios cerrados em Santiago do Chile; etc.
(SANTORO, 2011).

A expansio deste modelo d4-se predominantemente nos anos 1990, a partir:

(@) do apelo da seguranga, garantido pelo fechamento entre muros e pelos inves-
timentos em seguranca patrimonial, controlando o acesso restrito a partir da

“sensacdo de medo”, construida por meio do nucleo central da metrépole;
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(b) das possibilidades abertas pelas melhorias rodovidrias, que estruturam a acessibi-
lidade da gleba e permitem o movimento pendular centro-subtrbio, associadas
ao transporte centrado no veiculo individual;

(c) da busca da homogeneidade entre os moradores, em um padrio de comporta-
mento tipico das classes mais altas, que procuram evitar externalidades negativas
de vizinhanga para, dentre outros, manter os pregos da terra;

(d) da privatizagdo das dreas publicas e diferenciais e da distin¢ao que estes loteamen-
tos oferecem, de forma a possibilitar pregos de lotes mais altos e construindo um
modo de vida com o qual as classes médias e altas tém identidade;

(e) da associagio a proximidade de dreas verdes traduzida por uma ocupagio pouco
densa, ou pela proximidade de 4reas protegidas;

(f) distingao espacial (ABRAMO, 2009); etc.

As derivagoes deste modelo seguem l6gicas muito parecidas.

Dificil de conceituar, a urbanizagio que se d4 sobre dreas rurais dos municipios
do estado de Sio Paulo é extremamente variada e, por vezes, pode ser associada ao
que Reis (2006) denomina de “urbanizacao dispersa”, como ¢é o caso de cidades como
Sao José dos Campos e Sorocaba, que fazem parte da macrometrépole paulistana.
Fica evidente a associacdo que o autor faz a uma morfologia macrometropolitana.
No entanto, esta conceituagio nao parece encontrar seu lugar quando se aborda a
dispersao urbana que pode ser identificada em municipios ndo-metropolitanos e nio
polarizadores; ou em municipios que sdo instAncias climdticas, balnedrias ou turisticas;
ou sobre municipios que eram essencialmente rurais e suas culturas perderam impor-
tAncia, sofrendo hoje a invasio de loteamentos de chdcaras ou sitios de recreio, com
padrées urbanos e algumas vezes servindo como primeira moradia.

Historicamente, os fenémenos que dialogam com estes modelos de urbanizacio
sdo analisados a partir de mudangas no rural, em um processo conceituado como
“urbanizacio extensiva” (MONTE-MOR, 2003), que consiste em uma urbanizacio
decorrente da modernizagao das atividades no campo.

No estado de Sao Paulo, outros autores afirmam que as mudangas no rural foram
vividas em dois momentos: um primeiro de “modernizagio conservadora”, quando
nio se reestrutura o espago agrario, mas hd foco no crescimento da economia e na
associa¢do de agricultura e industria, entre 1945-1964 (GRAZIANO DA SILVA,
1982); e um segundo, com a incorporagdo de certas culturas como commodities, cujo
aumento em produtividade agroexportadora e modernizagio trardo uma atividade
pouco empregadora e cada vez mais suscetivel as oscilacbes do mercado internacional.
Ambos os momentos viveram uma forte incorporagio de 4reas agricolas, inicialmente
por todo o estado de Sio Paulo e, posteriormente, na direcio do Centro-Oeste.

Na busca da defesa da ruralidade como modo de vida, como cultura, hi um
esforco em prol do reconhecimento de um novo rural, multifuncional, que envolve
também atividades nao-agricolas. Como, por exemplo, turismo ou outras atividades
alternativas complementares a sustentabilidade econdmica deste territdrio rural, além
de fundamentais para a sobrevivéncia da metrépole quando se olha para suas bordas,
pelo fato destas serem habitadas por interessados na producio da 4gua em quantidade
e qualidade para o abastecimento, na manutengio do meio ambiente natural.
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NORMAS PARA A EXPANSAO URBANA EM
MUNICIiPIOS DO ESTADO DE SAO PAULO

Considerando a permanéncia da expansio urbana como estratégia do mercado
imobilidrio, empiricamente, procurou-se aferir como se dd o planejamento da expan-
sao urbana nos municipios do estado de Sdo Paulo na atualidade.

Nos anos 1980, o estado de Sio Paulo vivenciou processos de alteracio demo-
gréfica e de reversdo do processo de concentragdo nas grandes cidades, associados, por
um lado, & desconcentragio e alteragdes no processo produtivo industrial e, por outro,
ao surgimento de novas formas condominiais de urbanizacio. Nos anos 1990, alguns
processos sintetizaram as explicagoes para a expansio da mancha urbana das cidades
paulistas:

(a) a oscilagio na valorizagio das terras rurais — que gerava pouca resisténcia & mu-
danca de uso rural para urbano;
(b) adisseminacio de tipologias, como o loteamento horizontal de casas, as chdcaras

e sitios de recreios, entre outras formas dispersas de ocupagio; e
(c) os investimentos no sistema rodovidrio e o estimulo ao uso de veiculos individuais.

Aos poucos, ao se complexificar, a explicagio para o crescimento urbano se des-
vinculou da associagio ao crescimento da populacio urbana ou do padrio periférico
de crescimento, o que culminard em uma revisio deste conceito (SANTORO, 2012).

A anilise do recente ciclo de planos diretores, elaborados pds-Estatuto da Cidade,
oferece exemplos de diversas cidades no estado de Sao Paulo que estdo estimulando o
espraiamento urbano, inclusive algumas onde ocorreu uma diminui¢ao de populagio
(SANTORO; COBRA; BONDUKI, 2010). Para esta andlise foi feita uma tabulagio
de dados quantitativos e qualitativos sobre 100 municipios no estado de Sio Paulo,
cujos planos diretores e leis complementares territoriais foram aprovados apés a pro-
mulgacio do Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/01), entre 2003 ¢ 2010. Sem
pretensdes estatisticas, esta abordagem se justifica na medida em que permite um olhar
mais panordmico, apontando situagdes que se repetem, que surpreendem ou até que
faltam no campo deste planejamento. Esta andlise permitiu consideracées em duas
diregdes principais, a partir do urbano e do rural.

A partir do urbano, os dados mostraram que a estratégia do mercado imobilidrio
voltada ao crescimento em extensio fisica ganhou novas tipologias e colaborou mais
ainda para uma estrutura difusa de cidade, cuja implanta¢io parece nao enfrentar
resisténcias por parte do planejamento, que mantém uma forte permissividade em
torno da expansio urbana, com perimetros flexibilizados 07 demand (“sob demanda”),
orientados pela légica do mercado imobilidrio.

Os loteamentos fechados apareceram, na andlise, como o centro desta nova ti-
pologia urbana, principalmente no estado de Sao Paulo. Mas, ainda que a pesquisa
nio tenha identificado propriamente, ela levanta como hipétese (apds uma revisio
que deve ser feita frente &s mudancas recentes do urbano) que uma nova produgio de
regras vem também modificar parAmetros de uso, parcelamento e ocupacio do solo
vigentes, de forma a possibilitar a produgio de habitagio de interesse social orientadas
ao programa federal de financiamento habitacional Minha Casa Minha Vida. Embora
nio seja possivel enquadrar estes casos em uma tipologia especifica, assiste-se a altera-
¢6es nos parametros de qualidade habitacional, na quantidade de infraestruturas insta-

ladas e, ainda, na inexisténcia de parcelamento do solo com doagio de dreas publicas,
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reforgando tipologias condominiais inspiradas nos loteamentos fechados. Também hd

casos em que os parimetros utilizados para as ocupacoes em processo de urbanizagao

e regularizacio fundidria sdo extrapolados para as 4reas vazias que vao receber habita-

¢do de interesse social, muitas vezes reproduzindo o padrio periférico de crescimento

em novas urbanizacoes. E o caso, por exemplo, de parAmetros idénticos atribuidos as

Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) de dreas ocupadas e de dreas consideradas

subutilizadas ou vazias.

A andlise referente a regulacio do crescimento urbano no territério macrome-
tropolitano paulista, onde a dispersio urbana é facilmente percebida, sinaliza para
flexibilizacdes das normas para a expansio urbana em duas diregoes principais: pos-
sibilitar a expansdo sobre dreas rurais, sob demanda do mercado, permitindo revisao
de perimetro e urbanizagées especificas nestes casos; e regularizar tipologias como o
loteamento fechado, a0 menos na esfera municipal.

As normas encontradas partem do urbano e da possibilidade de urbanizar, quase
sem impedimentos, exceto quando hd alguma restricio ambiental. A respeito do peri-
metro urbano flexibilizado sob demanda, sabe-se que:
® a5 leis que definem perimetro urbano sio modificadas caso a caso (tanto para

construgio de habitagao de interesse social quanto para loteamentos fechados

ou outras tipologias), sem exigir que sejam previamente elaborados diagnésticos
mostrando para onde se quer crescer, com objetivos, diretrizes, acoes estratégias

(que se planeje a expansio);

e em raras ocasides, hd exigéncia de elaboragio de um Estudo de Impacto de Vi-
zinhanga, de parecer técnico de um Conselho ou Secretaria Municipal, ou de
audiéncias publicas especificas para permitir a alteragio de perimetro, como que
para oficializar uma divisao de responsabilidade sobre a acéo;

e o limite urbano ¢ definido genericamente, através de uma largura a partir do pe-
rimetro vigente, sem nenhum rigor ou estudo, por um lado; e, por outro, de uma
forma interessante, na medida em que exige um crescimento por contiguidade
com a mancha j4 urbanizada;

¢  hd normas feitas especificamente para reconhecer a urbanizagio logo apds ela
acontecer. S30 casos nos quais basta infraestruturar o terreno a ser parcelado que
a mudanga de classificagio do solo automaticamente se dd. E o que estd se cha-
mando aqui, coloquialmente, de “urbanizou, jd é urbano”. Os exemplos destes
casos mostram que a expansao se dd “gleba a gleba”;

e hd também uma proliferacio de zonas de urbanizacio especifica em 4reas rurais
de alguns municipios do estado, permitidas pela Lei n® 9.785/99, como forma
de regularizar parcelamentos urbanos em drea rural, inaugurando um processo
de “normatizacio da dispersio urbana”, a0 mesmo tempo que “flexibilizava a
expansdo urbana sobre 4reas rurais”.

Observando este rol de possibilidades, conclui-se que, mesmo que haja um peri-
metro urbano definido, isso nio significa que nio se possa urbanizar sobre o rural. Sdo
as normas “hibridas”, sob as quais nao ¢ possivel dizer que nio h4 controle do cresci-
mento urbano, uma vez que hd o limite definido; contudo, também se pode afirmar
que hd a flexibiliza¢io da possibilidade de urbanizar, em normas que variam desde as
muito liberais — “urbanizou, jé é urbano” — até as que estabelecem alteracoes a partir
de processos negociados entre poderes executivo e legislativo e proprietdrios. Este fato

nos permite afirmar que incorrem em erros graves as analises que observam os efeitos
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das politicas de controle da urbanizagio no mercado de terras no estado de Sio Paulo,
sem qualificd-las, pois elas ndo “controlam” ou “nio controlam”, sao hibridas e pos-
suem alto grau de variabilidade no tempo.

As frequentes flexibilizagoes e anistias identificadas sdo exemplares de um com-
portamento dos atores que nio seguem as restri¢oes, a nio ser que se alinhem com suas
estratégias, em prol do crescimento urbano e do desenvolvimento imobilidrio, em uma
coalisdo voltada  ideia de que crescer é desenvolver-se (MOLOTCH; LOGAN, 1987).

Para a viabilidade de alguns empreendimentos, faz-se necessdrio dirimir conflitos
em relagio a legislacio urbana, geralmente resolvidos por um acordo entre empreen-
dedores, poder publico e financiadores, com a alteragio de leis municipais. Royer
(2002) e Silva et al. (2011) citam este tipo de flexibilizagao para viabilizar a implanta-
¢io de habitagdo de interesse social (HIS) em quantidade, através de financiamentos
publicos, ¢ os resultados desta pesquisa irdo corroborar com esta tese, na medida em
que traz exemplos em relagio a novas tipologias, cada vez mais diversas, configurando,
inclusive, a utilizagio da normativa para regrar sobre tipologias que nio poderiam
existir, como ¢ o caso dos loteamentos fechados. O exemplo mais veemente, dentre os
municipios estudados, é Vinhedo, que criou uma norma que dialoga com os princi-
pais opositores da tipologia dos loteamentos fechados para viabilizd-los. Por trds destes
processos, além da flexibilizagdo da lei federal — na qual nio existe esta modalidade
de parcelamento do solo — e da cria¢io de normas municipais que “regularizam” estas
tipologias, nota-se que hd uma concordincia mais geral — seria uma coalisao? — em
torno da ideia de que a privatizagio de espagos publicos ¢ algo que deve ser aceito,
desde que regrado. Uma “mdquina da privatizacao” do espaco, na qual o planejador
tampouco tem o seu espago, uma vez que a construcio destes aproxima-se das ativi-
dades de marketing urbano.

A partir do rural, o trabalho aponta para o fato de que as recentes mudancas
na produgio agricola parecem ter relagio com algumas formas de expansio urbana
atuais. Por exemplo, municipios essencialmente rurais, que perderam suas culturas,
sofrem processos difusos de ocupacio urbana, onde a ocupagio com chdcaras e sitios
de recreio ou ranchos é a tonica. O contrdrio também pode ser verificado: quando a
agricultura ¢ intensa, a ocupagio urbana é contida e mais claramente delimitada.

Estas tipologias dispersas, para se implantarem, necessitam flexibilizar nio apenas
normas urbanas, mas normas rurais, chamando a atengao para a necessidade premente
de planejar o que se objetiva no rural, nio apenas em termos de zoneamento, mas toda
a estruturacio de uma politica para o rural, que envolva financiamentos para outras
formas de atividades rurais e controle de sua ocupagio.

A anilise mostrou que ¢ necessdrio um planejamento para as dreas rurais, feito
a partir de um diagndstico sobre como ¢ o espago rural. H4 uma lacuna de normas
que tenham o rural como ponto de partida, que regrem o territério com o objetivo de
planejar para o futuro, ou seja, que pautem o rural que se quer para o estado de Sio
Paulo (e ndo apenas para o agribusiness em Sao Paulo).

As regras que existem reconhecem o uso existente na drea, admitem formas com
diferentes densidades de ocupagio e permitem a transformacio de territérios rurais
em urbanos. Novamente, sem medir as consequéncias destas decisoes. E o caso:

(a) da proliferagio de industrias e agroindustrias no meio rural;
(b) da urbaniza¢io com tipologias como chdcaras, sitios de recreio, ranchos, lotea-

mentos fechados, entre outras que mesclam moradia, turismo, lazer e, em alguns
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casos, preservacio do meio ambiente, ¢ ddo uso a terras antes ocupadas com

agricultura familiar e que passam a estar ameacadas com a pressao de implantacio

do “maior aproveitamento ¢ melhor uso”, possibilitada ao serem consideradas
urbanas;

(c) da proliferagio de sitios ou chdcaras que efetivamente funcionam como tal —
apresentam atividades produtivas, contribuem para a conservagio do meio am-
biente, mostram-se uma op¢io face as monoculturas e seus insumos quimicos e
mdquinas pesadas;

(d) entre outros.

Ainda no que tange ao rural, a pesquisa reforgou a hipdtese de que parece haver
uma relagdo entre a atividade agricola e sua produtividade e as formas de expansio
urbana sobre o rural. Exemplos sinalizam que, em municipios onde a atividade agroe-
xportadora é muito produtiva, o crescimento urbano dd-se por contiguidade; em mu-
nicipios onde a produgio agricola declinou — como Limeira, que apresentou queda na
producio de laranja — ou nunca existiu, assim como em municipios turisticos — como
Mairipora, estdncia climdtica —, vé-se que as ocupagdes sio mais dispersas no territo-
rio, com menor grau de contiguidade.

A preocupagio com o tema da dispersdo ou da urbanizagao rarefeita diz respeito
a frequente associacio destas dreas urbanas com uma situacio rural, em que geral-
mente sdo exigidas menos infraestruturas, admitindo que o préprio terreno dd conta
de absorver os impactos de uma ocupagio pouco adensada e dispersa. H4 que se
pesquisar qual seria a infraestrutura necessdria para qualificar estas ocupagoes que nio
se definem como rurais, nem como urbanas. H4 também que se considerar que estas
podem (ou devem) ser as préximas dreas a sofrerem adensamentos, ou seja, também
¢ necessdrio prever, na definicio de infraestrutura necessdria, os impactos de adensa-
mento futuro destas dreas.

Ainda hd que se aprofundar os estudos sobre as experiéncias internacionais de
controle e planejamento da expansio urbana. Nesta diregio, artigos especificos tra-
taram da experiéncia colombiana de controle sobre onde se dard a expansio e da
elabora¢do de planos locais de expansdo urbana através da articulagio de plano, gestao
e financiamento (SANTORO, 2011; SANTORO, 2012).

Embora a recuperagio histérica do tema tenha encontrado tentativas de legislar
que exigissem o planejamento da expansio, como no Projeto de Lei que originou o
Estatuto da Cidade, é a Lei Federal de Parcelamento do Solo de 1979 que continua
sendo a norma responsével pela expansio urbana nos municipios brasileiros. Esta lei
segue esperando que o municipio controle e planeje para onde vai crescer, enquanto a
administragio municipal permanece respondendo as demandas do mercado, em uma
posigdo reativa e nio pro-ativa, sinalizando a posicio do Estado frente aos processos
de urbanizagio. A posigio da sociedade organizada, que nao enxerga o processo de
crescimento urbano como uma estratégia que mantém processos especulativos e de
segregacio social, no vé necessidade neste planejamento, e o tema embora seja uma
constante no urbano brasileiro, raramente entra como uma pauta de justica social.

O cendrio de planos municipais flexibilizadores da expansao urbana e de aumen-
to da atividade imobilidria, vivido atualmente nas cidades paulistanas, ird potenciali-
zar a disputa por terra e pelos precos da terra, exigindo uma reagio do Estado em prol
do direcionamento, controle e planejamento das dreas de expansdo urbana. A atual
normativa federal que exige a elaboragio de planos de expansio urbana traz desafios
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da sua constru¢do para a sua implantacio, mostrando que o tema é pertinente, atual
e merece aprofundamento. A coalisio em torno de que crescer em expansio ¢ desen-
volver-se, no Ambito de cidades nio-metropolitanas, ¢ uma permanéncia que enfrenta
poucas resisténcias.

Desta forma, este texto procurou mostrar que, admitindo a necessidade e a re-
corréncia do processo de expansio urbana, ¢ preciso planejé-lo de forma a evitar que
aconte¢am prejuizos urbano-ambientais e sociais, distribuindo de forma justa os 6nus
e beneficios da urbanizagio, evitando processos especulativos tao tradicionais na mu-
danca de uso rural para urbano e construindo ex-ante projetos urbanos que sejam

pedagos de cidade, com uma urbanizagio completa.
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A B STRACT: SioPaulo spatial policies practically haven’ controlled or planned
urban growth in order to guarantee urban quality. Moments of centralizing governments -
New State government and military government - were periods of heavy regulation, public
and urban growth, and are examples of flexibilities and coalitions around urban spraw
as development. New urban typologies — closed urbanizations, small farms - occur where
there is little resistance to change from rural to urban use, land low prices (rural land),
investment in the road system and policies that encourage the use of individual vebicles.
The analysis of 100 municipalities territorials laws, developed in the 2000s, showed that,
increasingly, standards are flexible, hybrid, in order to meet different market demands or
Jace federal restrictions to new types of urbanization.

KEYWORDS: whan sprawl; master plans; Sao Paulo state; urban parcels;
periurban; periphery.
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