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IMPACTO DA APLICAGCAO
DE NOVOS INSTRUMENTOS
URBANISTICOS EM CIDADES
DO ESTADO DE SAO PAULO

RAQUEL ROLNIK

RE S UM O Ese trabalho refere-se aos resultados da pesquisa Impacto da aplicagio de
novos instrumentos urbanisticos em cidades do Estado de Sao Paulo. Coloca-se a pergun-
ta: passados dez anos da promulgagio da Constituicio — que inclui em seu texto uma série
de novos instrumentos urbanisticos comprometidos com a idéia de ampliagio do acesso i rer-
ra e moradia por parte do setor popular —, o que ocorren nos municipios brasileiros com mais
de 20.000 habitantes em relagio a Planos Diretores e instrumentos urbanisticos previstos por
lei? Qual é 0 perfil e a forma de elaboragio desses planos? Os novos instrumentos, se adotados,
possibilitam novas formas de administrar os conflitos urbanos? A pesquisa levanta a situagio
da legislagio nos municipios, por meio de um questiondrio. Elabora o conceito de exclusio ter-
ritorial, significando que parcela da populacio vive em condicies de precariedade no que diz
respeito & infra-estrutura urbana e ias condigoes de habitabilidade do local de moradia. Em
um segundo momento, realizaram-se estudos de caso em trés municipios — Guarujd, Diade-
ma e Jaboticabal —, aprofundando-se o estudo das relagoes entre os diferentes modelos econd-
micos e os processos de regulacio urbanistica.

PALAVRAS-CHAVE Planejamento urbano; regulagio urbanistica; reforma urbana;
urbanismo.

INTRODUGAO

A Constitui¢io Federal de 1988, em seu capitulo de politica urbana, determina que
todos os municipios com mais de 20.000 habitantes devem elaborar e aprovar um Plano
Diretor, cuja fungio bésica é explicitar, no 4mbito de cada cidade, as condigdes de cumpri-
mento da fungdo social da cidade e da propriedade urbana. Com esse objetivo, o Artigo
182 sugere a adogdo de alguns instrumentos urbanisticos novos, tais como o Imposto Pre-
dial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo e o parcelamento e a edificagdo compulsérios.
A Constituigio também redefine os instrumentos de regularizagio fundidria, ao reduzir de
vinte para cinco anos o usucapio urbano. Em outros capitulos do texto constitucional, es-
t4o assinalados novos procedimentos metodoldgicos para o processo de tomada de decisoes
governamentais — incluindo o planejamento urbano —, todos vinculados 4 democratiza-
¢do ¢ ao incremento da representagdo direta da cidadania na gestao das cidades. Em geral,
as Constitui¢oes Estaduais e Leis Orginicas municipais consolidaram os principios estabe-
lecidos pela Carta Maior (Ribeiro, 1994). A Constituigao do Estado de Sao Paulo reitera

R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS N°¢ 2 / NOVEMBRO 1999 73



1 A pesquisa foi conduzida
em 1997/1998 na PUC-
Campinas, financiada pela
Fundacao de Amparo a Pes-
quisa do Estado de Sao Pau-
lo e pelo Lincoln Institute of
Land Policy.

2 O nimero de municipios
com populacdo de 20.000
habitantes no Estado de Sao
Paulo é de 220.

3 Plano Diretor, Leis de Uso
e Ocupacao do Solo, Leis
de Parcelamento e outras
normas urbanisticas foram
consideradas.

IMPACTO DA APLICACAO DE NOVOS
a obrigatoriedade estabelecida pela Constituigo para todos os municipios paulistas com
mais de 20.000 habitantes, afirmando que cada um deles deve possuir seu préprio Plano.

As definigdes contidas nas Assembléias Constituintes em relagio a questao urbana
revelam as pautas presentes nas discussoes de politica urbana no Pais, no inicio dos anos
80. Por um lado, com o fim do regime militar, os conflitos em torno da apropriagio do
solo urbano ganharam a cena publica, explicitando tensdes presentes nas cidades, desde o
grande movimento de urbanizagio da sociedade brasileira que se intensificou nos anos 60.
Tanto os instrumentos de regulariza¢ao fundidria, como os de controle sobre a disponibi-
lidade de oferta de terras (mediante utilizagdao compulséria das 4reas vazias e subutiliza-
das) e de participagao popular entram no idedrio do planejamento urbano pela via das
pressoes dos movimentos populares urbanos organizados, e com o apoio do setor profis-
sional dos urbanistas e advogados ligados ao temdrio da Reforma Urbana.

Por outro lado, j4 existia uma tradi¢ao de elaboragio de Planos Diretores e de re-
gulagio urbanistica nas cidades desde o final dos anos 60, de tal forma que a vinculagio
do tema da fun¢do social da cidade ao Plano Diretor acabou por instaurar na esfera lo-
cal uma controvérsia em torno do perfil e fungio dos planos diretores e normas urbanis-
ticas deles decorrentes.

Hoje, passados quase dez anos da promulgacio da Constitui¢do, colocam-se as se-
guintes perguntas: O que ocorreu nos municipios brasileiros com mais de 20.000 habi-
tantes em relagao aos Planos Diretores e instrumentos urbanisticos? Que porcentagem das
cidades possui o seu Plano Diretor? Qual é o perfil e a forma de elaboragdo desses planos?
Quais foram os instrumentos de gestao urbanistica mais adotados? Esses novos instru-
mentos, se adotados, possibilitam novas formas de administrar os conflitos urbanos? Qual
¢ o grau de conformidade ou regularidade urbanistica das construgdes do municipio em
relagio as normas?

Com o objetivo de comegar a responder a essas indagagoes, elaboramos o projeto de
pesquisa Impacto da Aplicagio de Novos Instrumentos Urbanisticos em Cidades do Estado de
Sédo Paulo, utilizando o universo das cidades paulistas com mais de 20.000 habitantes.!

A PESQUISA

A base da pesquisa foi um questionrio enviado a 220 municipios,” e que foi respon-
dido por 118 deles. Utilizando os dados desse questiondrio, combinados com um cru-
zamento de dados extraido do Censo de 1991, pudemos avaliar até que ponto os instru-
mentos de planejamento e controle do uso do solo — que em principio s@o desenhados
para proporcionar cidades ambiental e socialmente equilibradas — atingem seus objeti-
vos em municipios do Estado de Sao Paulo. O questiondrio explora os processos de pla-
nejamento e regulagio urbana existentes nas cidades e as condi¢es e cronogramas sob os
quais foram produzidos e implementados. De posse dessa informagao, organizamos um
ranking de cidades, de acordo com a existéncia de diferentes legislagoes de controle do uso
do solo. As cidades foram arroladas desde a “mais regulada” até a “menos regulada”.?

As informagoes do Censo de 1991 foram utilizadas para construir um indicador —
exclusdo territorial — sobre condigbes de moradia e inser¢ao urbana. O conceito de exclu-
sdo territorial foi construido para superar as dificuldades de lidarmos com indices tradi-
cionais de cobertura de infra-estrutura e indicadores gerais de condigoes de domicilios
que ndo revelam uma imagem fiel das diferencas entre as condigdes urbanas dentro de um
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municipio. Superpondo os indicadores, poderemos esbogar mais claramente um quadro
no qual a urbanizagio ¢ “completa” e no qual ela é precdria por qualquer razio. Da mes-
ma forma, a intengdo de lidarmos com esse conceito ¢ tentar mapear a segregagao socioes-
pacial, pois tal dado pode também ser cruzado com renda familiar, renda de chefes de fa-
milia, raga e outras varidveis economicas e sociais. Esse indicador foi mapeado de forma
a configurar a situagio urbana do Estado.

Escolhemos a expressao “exclusio territorial” com a proposta ébvia de relaciond-la
com o conceito de exclusdo social, muito mais do que com pobreza ou disparidades so-
ciais. Esse conceito — que relaciona a acumulagio de deficiéncias de vdrias ordens a fal-
ta de protegao social — tem sido progressivamente utilizado em politicas publicas e po-
de ser entendido como a negagdo (ou o desrespeito) dos direitos que garantem ao cidaddo
um padrio minimo de vida (Castel, 1995; Paugam, 1996). A exclusio social, entdo, € vis-
ta como uma forma de analisar como e por que individuos e grupos nio conseguem ter
acesso as possibilidades oferecidas pelas sociedades e economias ou delas beneficiar-se. A
nogio de exclusio considera tanto os direitos sociais quanto os aspectos materiais. Portan-
to, ela abrange ndo s6 a falta de acesso a bens e servigos que significam a satisfagio de ne-
cessidades bdsicas, como também a auséncia de acesso & seguranga, justia, cidadania e re-
presentagao politica (Faria, 1995).

Nossa hipétese ¢ a de que a exclusio territorial faz individuos, familias e comunida-
des particularmente vulnerdveis. Viver sob uma condigio de precariedade urbanistica pro-
duz uma vida didria insegura e arriscada, bloqueia o acesso a empregos, oportunidades
educacionais e culturais, que estao concentrados em enclaves pequenos e protegidos den-
tro das cidades. Ela nega a possibilidade de utilizar recursos como a casa propria para ge-
rar renda e criar empregos, uma vez que a maior parte das casas ¢ ilegal e o uso misto ¢
geralmente proibido pelas normas de uso do solo municipal.

Os territdrios excluidos geralmente constituiram-se 4 revelia da presenca do Estado
— ou de qualquer esfera publica — e, portanto, desenvolvem-se sem qualquer controle
ou assisténcia. Servigos publicos, quando existentes, sdo mais precdrios do que em ou-
tras partes das cidades. Trabalhar nessas dreas muitas vezes é visto pelos funciondrios pa-
blicos como “castigo”. Por essas razées, a condi¢ao de precariedade urbanistica significa
muito mais do que as caracteristicas de vida material.

Com a proposta de estabelecer um indicador que expressasse tal nogio, cons-
truiu-se uma matriz de quatro tipos de informagio (referentes a condicoes de habita-
bilidade das casas, localizagdo, infra-estrutura disponivel ¢ ndmero de cémodos),
transformadas em varidveis dicotémicas (adequadas ou inadequadas)." O indicador
mede a porcentagem de domicilios excluidos de condi¢bes urbanas minimas, em de-
terminado municipio.

A pesquisa foi conduzida de forma a relacionar a regulagio urbanistica a exclu-
s3o/inclusdo e seus efeitos sobre as condigdes de vida da populagio.

Para analisarmos melhor os resultados da pesquisa, cruzamos também os nime-
ros obtidos com dados adicionais sobre as cidades: taxas de crescimento da populagao,
valor adicionado per capita, receita municipal per capita e porcentagem de chefes de
familias ganhando menos de dois saldrios minimos. Toda a informagao foi processada
em uma base de dados GIS (Geographic Information Systems) para criarmos um ma-
pa da exclusdo territorial no Estado de Sao Paulo.
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4 Para avaliar a infra-estru-
tura, por exemplo, foram le-
vadas em consideracao qua-
tro variaveis: rede de agua,
de esgotos, coleta de lixo e
iluminacao pblica. Se o do-
micilio estd conectado ao
sistema de agua encanada,
é considerado adequado;
todos os outros sistemas
(pocos, acudes, acessos
publicos coletivos etc.) sao
considerados inadequados.
Para os esgotos, sistemas
publicos ou fossas sépticas
sao considerados adequa-
dos, enquanto todas as ou-
tras solucdes (queimar os
detritos, enterrdlos, deixa-
los em terrenos vazios, des-
pejé-los nos rios, lagoas ou
mar) sao consideradas inade-
quadas. Para a iluminacao
publica, considera-se adequa-
do o sistema elétrico com
relégios nos domicilios, to-
das as outras solucoes (sis-
tema elétrico sem relégios,
sistemas a 6leo ou querose-
ne) sao inadequadas.



IMPACTO DA APLICACAO DE NOVOS
RESULTADOS GERAIS

A coleta de dados da pesquisa deu origem a uma tabela organizada de forma que nos
oferecesse um ranking da regulagio urbanistica em cada municipio. A existéncia de instru-
mentos de regulagio urbanistica corresponderam pontos no ranking, de forma que as ci-
dades mais reguladas encontram-se no topo da tabela e as menos reguladas encontram-se
no seu final. Da mesma forma, instrumentos j4 implantados correspondem a mais pontos
do que instrumentos em formulagio ou em estdgio de aprovagio (ver Tabela 1, em anexo).

Na distribui¢ao regional e por populagio, aparecem como “mais reguladas” cidades
médias da Regido Metropolitana e em Campinas, Santos, Central, Sao José dos Campos,
Ribeirdo Preto e Sao José do Rio Preto, ou seja, as por¢oes Leste, Nordeste e Norte do Es-
tado. Essa macrorregido corresponde também as dreas de maior dinamismo econdmico e
demogrifico do Estado: ali estao concentrados os municipios maiores e a maior parte dos
municipios com mais de 20.000 habitantes.

Entre os municipios que responderam a pesquisa, setenta possuem Plano Diretor
(59,32% do total); 83 municipios possuem Legislagao de Uso e Ocupagao do Solo, ou
70,34% do total; 81 municipios possuem Cddigo de Obras, 68,64% do total; Lei de Lo-
teamento ou Parcelamento ¢ o instrumento urbanistico mais encontrado: estd presente
em 95 municipios, ou 80,51% do universo.

Entre os municipios que possuem Plano Diretor, 42 aprovaram seus planos apés
1988, representando 35,6% do total dos municipios que responderam 2 pesquisa, ou
60% dos municipios que possuem Plano Diretor. Do ponto de vista de distribui¢io por
porte, a maior parte daqueles com menos de 50.000 habitantes nao tem Plano (77,14%
ou 27 municipios). A porcentagem vai caindo conforme cresce o porte, de forma que to-
dos os municipios com mais de 300.000 habitantes (os 14 que responderam a pesquisa)
tém, pelo menos, formulado um Plano Diretor. Entretanto, a produgio de novos planos
ou a revisio dos antigos apds a promulgacio da nova Constitui¢ao no parece ter sido um
movimento exclusivamente das cidades maiores. Os Planos Diretores pds-1988 parecem
ter-se disseminado com mais intensidade nos municipios da Regido Metropolitana e nas
regides administrativas de Santos, S3o José dos Campos, Sao José do Rio Preto, Campi-
nas e Sorocaba, independentemente do porte. Quanto a Legislagio de Uso e Ocupagio
do Solo, a leitura ¢ semelhante 4 do Plano Diretor.

Os instrumentos especificos mais recorrentes sio: Contribuigo de Melhorias, en-
contrada em 53,39% dos municipios pesquisados, e Legislagao Especial de Habitacao de
Interesse Social, em 43,22%. Uma possivel explicagio para a disseminagio da Legislagio
Especial de Habitagao de Interesse Social estd relacionada a politica habitacional do Go-
verno do Estado de S2o Paulo, mais particularmente 2 CDHU (Companhia de Desenvol-
vimento Habitacional e Urbano), que estimulou os municipios a adotarem leis de exce-
¢do para a Habitagdo de Interesse Social, a fim de se facilitar a aprovago de projetos com
parimetros construtivos e de urbaniza¢ao diferentes dos usuais — normalmente menos
exigentes. Outra questdo envolvida ¢ a facilidade de aprovagio desse instrumento pelas
Camaras Municipais, quando se trata de financiamento estadual para a construgio de ca-
sas: nesse caso, existe no s6 uma mobilizagao da bancada do prefeito como também dos
vereadores ligados 2 frente de sustentago da coligagio que ocupa hoje o governo do Es-
tado, e particularmente da dire¢ao da CDHU.

A mesma explicagio nos ajuda a entender por que instrumentos como o IPTU pro-
gressivo sobre dreas vazias e subutilizadas (adotado em 20,34% dos municipios) e Zonas
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Especiais de Interesse Social (ZEIS, adotadas em 28,81%), embora aparecam também mais
disseminadas que os demais instrumentos, apresentam os maiores {ndices de instrumen-
tos formulados, mas ndo aprovados (respectivamente 11,02% e 10,17%). Trata-se de dois
instrumentos muito claramente identificados com a agenda de Reforma Urbana, de com-
bate A retencdo especulativa de terrenos, ampliagio de acesso 2 terra e regularizagao fun-
didria para a populagio de baixa renda e que, exatamente por essa razao, enfrentam resis-
téncias fortes para sua aprovagio.

Do ponto de vista da distribui¢do regional, desenha-se um quadro semelhante aque-
le levantado acima. A Contribui¢ao de Melhorias e a Legislagio Especial de Habitagio de
Interesse Social aparecem disseminadas por todas as regides do Estado. J4 as ZEIS e o IPTU
progressivo aparecem mais concentrados na Regido Metropolitana e em Campinas, San-
tos ¢ S30 José dos Campos. Em geral, em municipios situados dentro de um raio de 150
km da capital. H4, também, uma sobreposi¢ao de treze municipios (dos 22 que adotam
o IPTU progressivo ¢ 30 que adotam as ZEIS), que adotam ambos os instrumentos, dos
quais oito se encontram nessa macrorregido de influéncia da capital. Podemos levantar
aqui a hipétese de que tais instrumentos s3o mais freqiientes nessa drea, porque nela se
encontram os movimentos urbanos — particularmente de moradia — mais organizados
do Estado, e onde a representagio desse segmento nas Cimaras Municipais e bases dos
partidos politicos é proporcionalmente maior.

Ainda em relagdo a distribuigao regional da aplicagio dos instrumentos, a aplicago
de instrumentos como Solo Criado, Operagoes Interligadas, Operagoes Urbanas e Trans-
feréncia do Direito de Construir aparecem novamente na mesma macrorregiao, com al-
guma penetragio nas regioes de Barretos, Franca e Ribeirdo Preto. Evidentemente, sio
instrumentos que fazem sentido em cidades com mercados imobilidrios potentes e com-
petitivos, disseminando-se pela 4drea de maior dinamismo econémico do Estado. Ressal-
ta-se, aqui, que hd pouca sobreposi¢io na adogio desses instrumentos e dos anteriores
(ZEIS e IPTU progressivo), o que ocorre apenas na regiao de Campinas.

Em rela¢ao ao porte dos municipios, nos menores encontramos uma presenga mais
significativa da Contribui¢ao de Melhorias, atingindo sua propor¢ao mdxima em muni-
cipios de 100 a 300 mil (64,51%), dado que se repete para LEHIS (Legislagao Especial de
Habitagdo de Interesse Social), que atinge 51,61% dos municipios daquele porte. Nos
municipios maiores, aparecem estratégias mais diversificadas de enfrentamento da ques-
tao da habitagio popular e de captagdo de recursos para financiamento publico. Deve-se
sublinhar que, apesar de proporcionalmente pouco significativas, aparecem Operagoes In-
terligadas ¢ Urbanas, Solo Criado e Transferéncias do Direito de Construir, mesmo em
municipios com populagdo inferior a 50.000 habitantes.

A realizagio da pesquisa permitiu-nos formular as seguintes conclusoes:

I Da leitura da Tabela 2, em anexo, depreende-se uma regionalizagio da exclusio
territorial e da precariedade urbanistica: as piores situagdes encontram-se na periferia me-
tropolitana (Francisco Morato, Arujd, Embu-Guagu, Rio Grande da Serra, Cotia, Embu,
Cajamar, Diadema, Guarulhos, Maud, Suzano, Santa Isabel ¢ Pod). O fenémeno repete-
se na Baixada Santista (Cubatdo, Praia Grande, Sao Vicente, Mongagud, Guarujd), no Li-
toral Norte (S2o Sebastido, Caraguatatuba), em Campinas (Itupeva, Atibaia, Vdrzea Pau-
lista e Monte Mor), em Sdo José dos Campos (Campos do Jordao) e em Sorocaba (Salto
de Pirapora). Todos esses municipios estdo inseridos em uma regido denominada por al-
guns como macrometrdpole, com grande intensidade de relagées cotidianas e fluxos com
a capital e centro da Regido Metropolitana, e em posi¢do periférica, de fronteira, em re-
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5 A nocao dessa regiao co-
mo um territério Unico — a
chamada macrometropole
paulista — é contestada na
literatura (CANO, W., A inte-
riorizacao do desenvolvi-
mento econémico no estado
de Sao Paulo), consideran-
do as diferencas nas rela-
coes entre distintas regioes
e a Regiao Metropolitana de
Sao Paulo. Assim, enquan-
to, por exemplo, a Baixada
Santista apresenta grande
dependéncia em relacao a
metropole, a regiao de Cam-
pinas configura-se de outra
forma, polarizando um vas-
to hinterland no interior do
Estado e Sul de Minas Ge-
rais. Nesse sentido, a ex-
pressao macrometrépole
nao corresponde exatamen-
te ao desenho de fluxos
reais entre as varias regioes.
Entretanto, apds essas res-
salvas, consideramos o ter-
mo adequado para designar
um espaco que, na tabula-
cao dos dados da pesquisa,
apresentou pontos comuns
e se caracteriza pela pre-
senca da grande industria.

6 A média de valor adiciona-
do per capita do Estado é
de USS 3.317.

7 A média para o Estado de
Sao Paulo é 35,3% dos che-
fes com até dois salarios mi-
nimos.

IMPACTO D A APLICACAO D E N OV OS
lagao aos centros mais potentes da prépria regiao. Assim, se tomarmos a Regiao Metro-
politana, os municipios em pior condigdo urbanistica estdo na periferia do ABC (Diade-
ma, Maud, Rio Grande da Serra), no eixo de expansio Noroeste (Cajamar, Francisco Mo-
rato, contiguos a Vdrzea Paulista, j4 em Campinas), no extremo Leste (Santa Isabel, Pod,
Suzano) e Sudoeste (Embu, Embu-Guagu, Cotia). Na Baixada Santista, Cubatao, Praia
Grande, S3o Vicente e Mongagud sio municipios que funcionam como periferia de San-
tos. E importante ressaltar que, na regiao, incluindo as cidades-pdlo, nao se encontram
municipios com mais de 60% de domicilios em situagio adequada (a cidade de Campi-
nas ¢ a dnica excegdo). Trata-se de uma macrorregido, a mais dindmica e rica do Estado
de Sdo Paulo,” onde se operou uma “desconcentragio concentrada” da inddstria e de pé-
los de servigos, em um raio de 150 km da capital. Essa regido delimita, do ponto de vis-
ta urbanistico, o raio de um padrao de expansio urbana baseado na grande industria, no
transporte sobre rodas e na expansio periférica da habitagdo de baixa renda, espraiando
precariedade urbana e exclusdo territorial em suas fronteiras. Tal imagem ¢ reforcada pe-
lo mapeamento dos processos abertos pela promortorias de Justica de Habitagdo e Urba-
nismo do Ministério Publico, em 1996 (dos 325 inquéritos civis ajuizados, inquéritos ci-
vis instaurados e procedimentos preparatdrios instaurados, 177 surgem na capital; na
Regido Metropolitana sao mais 37; na Baixada Santista, 6; 14 no litoral norte; 37 na re-
gido de Campinas; e 12 no Vale do Paraiba e Campos do Jordao; totalizando 283, ou 87%
do total do Estado de Sao Paulo). Esse é um indicador de intensidade de conflitos em re-
lagao a0 solo urbano que caracteriza esse padrio de desenvolvimento urbano.

2 Se cruzarmos o valor adicionado per capita com o grau de exclusdo territorial, o re-
sultado confirma a afirmagio anterior: dos dez municipios que apresentam os maiores va-
lores adicionados per capita do Estado de Sao Paulo (Cubatio — US$ 43.843 a Mogi
Guagu — US$ 10.351),° seis municipios pertencem ao grupo em piores condigdes urba-
nisticas na tabulagdo especial do Censo (Cubatao, Sao Sebastizo, Monte Mor, Suzano,
Cajamar, Maud). Nesses casos (com excegdo de Sio Sebastido), a industria instala-se em
uma regido bastante proxima de um centro consolidado, atraindo trabalhadores. Assim se
constitui o bindmio ocupagio industrial degradante (grande industria, eventualmente po-
luente, geradora de cargas) e uso residencial exclusivamente de baixa renda (tanto atraido
pela oferta de emprego como expulso da regido contigua, mais bem urbanizada, portan-
to de terra mais cara).

Cidades ricas, habitadas por uma populagdo quase exclusivamente pobre: se tomar-
mos o Coeficiente de Gini como medida de concentrago ou distribui¢do de renda para
as cidades de pior condigio urbanistica, os menores Coeficientes de Gini do Estado —
Gini <0,5 (de Franco da Rocha — 0,4176 a Guarujd — 0,50), ali estdo novamente Rio
Grande da Serra, Cubatao, Maud, Cajamar, Diadema e também Praia Grande, Sao Vi-
cente ¢ Guarujd. As primeiras sdo cidades industriais, com alto valor adicionado per ca-
pita e mais de 40% de chefes de familia com renda menor que dois saldrios minimos men-
sais, o que é particularmente pouco para o custo de vida da Regido Metropolitana.” No
segundo grupo, também estdo cidades vinculadas a setores de mais alta renda (balnedrios
de classe média metropolitana), que utilizam a cidade, mas ndo sao moradores. Esse é o
caso, também, de Campos de Jordao, estincia situada na serra da Mantiqueira.

3 Entretanto, hd o outro lado da moeda: Praia Grande, Sao Vicente, Guarujd e
Campos do Jordao, j4 mencionados, figuram entre os mais baixos valores adicionados per
capita do Estado, juntamente com Francisco Morato, Caraguatatuba, Rio Grande da Ser-
ra, Atibaia, Embu-Guagu ¢ Embu, que também fazem parte do grupo com menos de
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40% de domicilios em situagao adequada. Essas cidades ou sao balnedrios/ estincias com
um perfil semelhante a0 mencionado anteriormente (Caraguatatuba e Atibaia), ou cida-
des-dormitério da periferia metropolitana (Embu, Embu-Guagu ¢ Rio Grande da Serra).

4 O cruzamento da tabulagio especial com a receita municipal per capita repete pat-
cialmente o padrdo descrito. Entre os municipios com maior receita municipal per capi-
ta do Estado — que teoricamente teriam mais condi¢oes de investir na condi¢do do hd-
bitat urbano —, figuram municipios com piores condigbes urbanisticas: Sao Sebastido
(2.107), Cubatio (1.169), Mongagud (775), Cajamar (420), Diadema (379).% Por outro
lado, entre as menores receitas municipais per capita, estd a maior parte dos municipios
em pior condi¢ao urbanistica: Francisco Morato (83), Embu (143), Rio Grande da Serra
(146). Também aparecem nessa condigio municipios que, apesar de distantes da macro-
metrépole marcada pela riqueza e pela exclusio territorial, apresentam igualmente indi-
ces de precariedade urbanistica acima da média do Estado: Rancharia e Santo Anasticio
e Presidente Prudente (da regido de Presidente Prudente), Igaragu do Tieté (Bauru), Vo-
tuporanga (S2o José do Rio Preto) e Andradina (Aragatuba).

5 O gréfico de dispersao (Gréfico 1, em anexo) revela a absoluta falta de correlagao
entre regulagao urbanistica e precariedade urbana. Nele encontramos municipios bastante
regulados e precdrios, bastante regulados e mais equilibrados, assim como pouco ou nada re-
gulados e precdrios, ou mais equilibrados. Isso revela, antes de mais nada, que o controle
do uso e ocupagio do solo e a construgio de uma legalidade urbana pouco ou nada tém in-
cidido no equilibrio socioambiental dos municipios paulistas. No mesmo gréfico, 1é-se o
quanto as distor¢oes para baixo da curva (ou seja, situagdes extremas de precariedade urba-
na) s3o muito mais intensas do que para cima e correspondem, justamente, as regioes de
expansio selvagem da ocupago industrial. Por outro lado, as regies mais reguladas ou
mais demarcadas por instrumentos de controle e gestao do solo urbano estao tanto na
chamada “Califérnia Paulista” (compreendendo as regides de Sao José do Rio Preto, Barre-
tos e Ribeirdo Preto) quanto na macrometrépole. Em ambos os casos, que €m em comum
a pouca incidéncia da regulagio sobre a situagio urbanistica, a construgao da legalidade pa-
rece responder a distintas ldgicas, correspondentes a distintas situagdes territoriais. Onde a
terra urbana ¢ fonte predominante de conflito e o mercado intenso e selvagem, o instru-
mento urbanistico pode ser uma arma na luta pela localizagao; onde o mercado é emergen-
te e o confronto reduzido, pode ser instrumento de constitui¢io de riqueza e abertura de
frentes de investimento de capital. De qualquer forma, o que o gréfico de dispersao nos pa-
rece dizer é que, muito mais do que definir formas mais ou menos equilibradas de desen-
volvimento urbano, a regulagio urbanistica funciona como instrumento fundamental de
demarcagio de segmentos de mercado, em contextos de intensa disputa pelo solo urbano.
Essas sao hipéteses que s6 estudos de caso das diferentes situagdes territoriais podem testar.

ESTUDOS DE CASO

De posse do levantamento de dados realizado na primeira parte deste projeto de pes-
quisa, passou-se a segunda etapa do trabalho: estudos de caso da situagao de trés munici-
pios do Estado, levando em conta os processos de urbanizagio, a situagdo atual do uso e
ocupagio do solo ¢ sua relagio com a legislagio.

Focalizamos, nessa etapa, trés municipios que apresentam mudangas recentes em al-
gum aspecto de sua legislagio urbanistica, posto que o objetivo desta pesquisa é o estudo
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do efeito desses instrumentos sobre a realidade urbana local. Estudamos o caso para que
pudéssemos ater-nos com alguma profundidade nos processos de produgio do espago ur-
bano e suas desigualdades, assim como nas experiéncias — bem-sucedidas ou nao — pa-
ra o enfrentamento dessas questoes.

Reconhecendo a unicidade de cada processo, mas, por outro lado, visando 2 utiliza-
¢do do conhecimento produzido nesta pesquisa em outras oportunidades e por outros
pesquisadores, escolhemos estudar trés municipios de realidades muito distintas, mas re-
presentativas de algumas das questoes consideradas fundamentais para a compreensio do
espaco urbano paulista e da histdria recente da produgio de legislagio urbanistica.

O municipio de Guarujd possui uma legislagio de formulago recente, nao influen-
ciada pela pauta da reforma urbana. Apresenta uma realidade urbana tipica de grande par-
te da ocupagio litorinea do Estado — ainda que a situagio de exclusdo 14 instalada seja
extrema —, em que o solo urbano em melhores condigdes de ocupagio foi historicamen-
te destinado ao uso de veraneio por parte da elite vinda da capital e — mais recentemen-
te — das maiores cidades do interior. Dessa equagdo resulta que grande parte da popula-
¢do permanente vive em condigdes de total irregularidade e exclusdo, sem direito a cidade
oficial, destinada as necessidades das elites forasteiras.

Diadema é um municipio da Regido Metropolitana de Sao Paulo, de urbanizagio
determinada pela égica da cidade industrial. Representa uma das extensas periferias da
metrdpole, marcada pela urbanizagio acelerada e desprovida de infra-estrutura. Foi esco-
lhida como um dos estudos de caso por apresentar um dos conjuntos mais consolidados
de instrumentos urbanisticos recentes, estruturado na pauta da reforma urbana, j4 imple-
mentado e com efeitos sensiveis sobre a l6gica de urbanizagio da cidade. Trata-se, portan-
to, de objeto privilegiado para as investigagdes em questdo.

Jaboticabal ¢ um municipio situado fora da regido macrometropolitana, apresentan-
do uma realidade urbana diferente dos municipios anteriores — interessante para possi-
veis contraposi¢oes. Apresenta uma das melhores situagdes no que diz respeito as condi-
¢oes de seu hdbitat urbano, fazendo parte do grupo dos municipios com mais de 70% de
adequagio. Trata-se de uma cidade média, tipica da regido em que se situa, marcada pela
dinamicidade da agricultura, que leva a um desenvolvimento urbano aparentemente mais
equilibrado que o industrial. Nao obstante, o municipio possui uma legislagao urbanisti-
ca que conta com um instrumental de elaboragio recente, também marcado pela pauta
da reforma urbana, incidindo sobre um territério que, & primeira vista, apresenta poucas
disfungbes e um baixo nivel de exclusio territorial.

MODELO DE DESENVOLVIMENTO URBANO
E EXCLUSAO TERRITORIAL

Os casos estudados permitem levantar a hipdtese de um nexo explicativo entre mo-
delo de desenvolvimento econdmico e exclusdo territorial.

O caso de Diadema tipifica o processo de expansio da grande inddstria na Regido
Metropolitana durante o ciclo de implantagio e expansao (anos 60 e 70, e, no caso de
Diadema, até 1990), o que implicou um crescimento demogréfico acelerado que, con-
siderando-se o padrio de produgio habitacional tipico deste perfodo — autoconstru-
¢do nas periferias —, gerou uma expansio horizontal de grandes proporgdes, sem ne-
nhuma urbanidade.

80 R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS N°¢ 2 / NOVEMBRO 1999



RAQUEL ROLNIK

Estando Diadema situada na periferia do ABC naquele perfodo, recebeu basicamen-
te uma ocupagio de baixa renda. Os proprietdrios industriais das pequenas e médias in-
dustrias que se estabeleceram na regido, “satelitizando” as grandes montadoras que se es-
tabeleceram em Sao Bernardo, eram moradores das cidades-centro do ABC.

Na auséncia de um segmento significativo de alta renda, configuram-se basicamen-
te dois segmentos de mercado de terras urbanas: um para fins industriais e outro para lo-
teamento e habitagdo de baixa renda. A legislagao urbanistica dos anos 70 privilegia cla-
ramente o mercado de terras para fins industriais, a0 destinar mais de dois tercos dos
recursos territoriais do municipio para uso industrial.” O modelo explicitado na legisla-
¢ao municipal de 1973 e corroborado na legislagio estadual das zUPis™ é ainda mais ra-
dical, se considerarmos o efeito da Lei de Protecao aos Mananciais, de 1976, sobre o ter-
ritério de Diadema, que praticamente excluiu 724 ha, ou 23,5% do territério do
municipio, da possibilidade de ocupagao. Com isso, configura-se uma dupla situagao: o
mercado de terras para fins industriais tem uma superoferta (até 1990, cerca de 40% do
total da drea destinada ao uso industrial ainda se encontrava sem aproveitamento) e as ter-
ras urbanizadas destinadas & habitagio e a outros usos tém oferta extremamente limitada.
Essa equagio — diante de taxas elevadissimas de crescimento demogréfico'’ — provoca
uma pressio sobre o municipio em sua totalidade, determinando uma expansio urbana
para muito além dos limites da drea urbanizada. O fato de a regiao jamais ter sido uma
drea de produgio rural significativa contribuiu para acelerar o processo de conversio da
drea rural em drea urbana. Define-se, assim, uma expansio urbana selvagem, de baixa ren-
da, consumindo toda a terra nao destinada a industria.

A caracteristica desse mercado habitacional de baixa renda ¢ a irregularidade — pre-
dominando, durante todo o perfodo, os loteamentos clandestinos e, a partir dos anos 70,
as favelas.

Os anos 70 representam o pico da oferta de loteamentos — 36% do total de 380
parcelamentos identificados na cidade — e, sobretudo, da oferta irregular. Possivelmen-
te, a promulgacio do Plano Diretor de 1973, como jd comentamos, retirando da oferta
residencial mais de 70% das terras do municipio, contribui para esse incremento de irre-
gularidade, considerando-se o alto crescimento demogrifico da década.

Com a promulgagio da Lei Federal 6.766/1979, que, sobretudo por agio dos carté-
rios, reduz a oferta de loteamentos irregulares (a oferta de regulares mantém-se mais ou
menos constante), e, devido ao préprio esgotamento dos recursos territoriais do munici-
pio, aumenta a faveliza¢ao e inicia-se a ocupagio organizada de terras.

Os anos 60 ¢ 70 representaram décadas de expansio industrial, tanto em termos de
nimero de estabelecimentos como de pessoal ocupado (de 37 estabelecimentos empre-
gando 632 empregados em 1960, sao 798 estabelecimentos e 47.501 empregados em
1980) e de enorme crescimento demografico. Na década de 1980, embora a economia re-
gional comece a sofrer uma desacelerago, com a redu¢do de nimero de empregos, em
Diadema os reflexos da crise s6 serdo visiveis no final da década. Embora em ritmo me-
nos acelerado, existem ainda, durante a década, crescimento do niimero de estabeleci-
mentos (971, em 1985), pessoal ocupado na inddstria (61.827, em 1985) e crescimento
demogrifico em taxas superiores 2 média metropolitana e regional.

Com a terra a pregos menores — caracteristicos da situagdo de periferia regional e
da precariedade urbanistica em relagdo a capital e aos municipios mais consolidados do
ABC —, a ocupagio urbana continua em expansio, aumentando a defasagem entre drea
infra-estruturada e drea ocupada. Esse ¢ o quadro de extrema exclusio territorial que ca-
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9 De acordo com a Lei
460/73.

10 Aproximadamente 50%
das areas destinadas pelo
zoneamento municipal de
Diadema, em 1973, eram
também destinadas ao uso
industrial no zoneamento in-
dustrial do Estado de Sao
Paulo, que delimitou as ZU-
Pls.

11 20,42% ao ano na déca-
da de 60 e 11,23% nos
anos 70.



12 Ver Governo do Estado
de Sao Paulo/Secretaria de
Planejamento e Gestao/Fun-
dacao Seade. Cendrios da
Urbanizacao Paulista — Do-
cumento basico, 1992, p.65.

13 No municipio do Guaru-
ja, encontram-se os termi-
nais maritimos da Dow Qui-
mica, Cutrale e Cargill.

14 As leis municipais 1421/
1979; 1266/1979; 014/
1992, referentes ao Plano
Diretor e ao Uso e Ocupa-
cao do Solo do municipio,
delimitam claramente dois
tipos de Zonas de Baixa
Densidade: as de habitacao
de veraneio dos ricos e a de
habitacao permanente, ma-
joritariamente irregular, de
baixa renda. O que diferen-
cia as duas zonas é basica-
mente o fato de, na primei-
ra, qualificada, a legislacao
¢ obedecida, e, na segunda,
impera o laissez-faire e as
negociacoes referentes a
chegada de infra-estrutura.
Além disso, classificaram-se
zonas de média e alta densi-
dade, sempre definindo seg-
mentos de mercado para o
uso de veraneio.

15 Cf. Caiado, A. “Estudo
de caso — a aglomeracao
urbana de Ribeirdao Preto”.
In: Cano, W. (Coord.). Proje-
to: Urbanizacao e Metropoli-
zacao no Estado de Sao
Paulo: desafios da politica
urbana. Campinas, Convé-
nio SPG/Fecamp, Nesur/
Unicamp, 1992.

16 As usinas e destilarias
estdao espalhadas por 26
municipios da regiao de Ri-
beirdo Preto, idem, p.25.
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racteriza o municipio nos anos 80: 33% da populago era favelada e, nas dreas que foram
objeto de parcelamento e compra, uma condi¢do de precariedade urbanistica — auséncia
de infra-estrutura e equipamentos minimos — semelhante a das favelas.

Tal modelo guarda alguma semelhanga com o processo de ocupagao do Guaruji, es-
pecialmente no que se refere & posi¢io, até os anos 80, de periferia de uma regido em ré-
pida expansao econdmica — a Baixada Santista. Diferentemente da regido do ABC, as ra-
z0es da conformagio e expansio da Baixada Santista nio residem exclusivamente na
inddstria, que conheceu um ciclo de expansio em Santos e Cubatdo, principalmente dos
anos 50 aos 70, incorporando também atividades portudrias e balnedrias.'?

Constituindo-se a Baixada uma 4rea de recepgio de migrantes, a expansio de Gua-
rujd, na periferia do centro regional, define-se como 4rea de instalagao de uma populagio
permanente de baixa renda, constituindo o Distrito de Vicente de Carvalho. O Distrito
e as favelas localizadas na vertente continental da serra, a drea mais populosa e de desen-
volvimento mais acelerado de Guarujd durante os anos 60 e 70, ¢ um mercado habitacio-
nal de baixa renda, baseado no parcelamento irregular e na ocupagio selvagem.

Guarujd, porém, combina a situagio de cidade-dormitério, para a atividade indus-
trial/portudria localizada apenas parcialmente no munic1’pio,13 com a atividade turfstica, de-
finindo uma parcela de seu territorio, desde sua origem, para o balnedrio. Nesse caso, co-
mo no de Diadema, a estratégia da regulagao urbanistica foi privilegiar a destinagao das
melhores terras 4 atividade econdmica principal e “esquecer” absolutamente as condicoes de
habita¢ao da populagio trabalhadora do municipio, em um contexto de crescimento demo-
gréfico também acelerado. Assim, a orla urbanizdvel, além de microzoneada de acordo com
os diferentes segmentos do mercado de veraneio e, portanto, bloqueada para a agao dos
mercados de baixa renda, concentrou os investimentos em infra-estrutura e urbanismo.'*
Esse processo foi o responsdvel por definir um padrao de exclusio territorial que caracteri-
za Guarujd, até nossos dias, com cerca de 50% de sua populagio residindo em favelas.

O caso de Jaboticabal tipifica uma relagio entre atividade econdmica e padrao de ur-
banizagio totalmente distinta. O complexo sucroalcooleiro, como ¢ o caso em geral dos
setores agro-industriais, tem seu setor dindmico localizado fora do tecido urbano.!® Na 16-
gica de localizagio da agroindustria, ao contrdrio dos exemplos citados acima, nio tm
peso as economias de aglomeragao, mas, sim, a proximidade das dreas de cultivo da ma-
téria-prima. Assim, ndo hd uma concentra¢io em uma cidade-pélo, porém espraiamento
em vdrias cidades da regido, onde estdo localizadas as usinas.'® Por outro lado, a natureza
dessa produgio valoriza a terra rural produtora da matéria-prima, definindo, mesmo em
ciclos de expansio econémica e demogrifica, barreiras para a conversao da terra rural pa-
ra usos urbanos.

Se tomarmos a relagio entre a expansao econdmica e a dindmica demogrifica, em
que pese os anos 70 representarem um ciclo de expansio econdmica — a década de 1970
foi o perfodo de instalagio e consolidagio do Pré-Alcool (implantado em 1975) —, o cres-
cimento demogrdfico regional (2,45% ao ano) foi inferior a taxa média estadual (3,5%).

Nos anos 80, os efeitos da recessao sio bem mais fortes na Regido Metropolitana e
na Baixada Santista do que na regido de Ribeirdo Preto — o setor sucroalcooleiro conti-
nuou expandindo sua produgio ao longo da década, com efeitos sobre o desenho dos mo-
vimentos migratérios no Estado. A regido de Ribeirdo Preto apresenta taxas ligeiramente
superiores & média estadual (2,59%, enquanto a média estadual ¢ de 2,02%).

Os efeitos perversos do complexo sucroalcoleiro — a expulsio do trabalhador do
campo por meio de um processo de reconcentragio da propriedade rural e a utilizagio de

82 R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS N° 2 / NOVEMBRO 1999



RAQUEL ROLNIK
uma mio-de-obra sazonal migrante durante o perfodo da colheita de cana — acabaram
por gerar taxas de migragdo e crescimento demografico maiores nos municipios peque-
nos, mais novos ¢ menos estruturados da regido. Assim, na regido de Ribeirdo Preto, os
trabalhadores volantes acabaram por se fixar — de forma permanente ou tempordria e em
condigdes precérias, sobretudo em Barrinha, Guariba e Pontal.!” No caso de Jaboticabal,
situado na periferia do centro dinimico regional — Ribeirdo Preto —, as taxas de cresci-
mento demogréfico decenais sao menores do que a média regional — 1,94% a.a., nos
anos 70, e 2% a.a., na década de 1980, em que pese a localizagio de duas grandes usi-
nas ¢ uma das maiores produges de cana processada na safra de 1991/1992. Com me-
nor pressio de demanda sobre terras urbanas, e, conseqiientemente, mantendo pregos
fundidrios baixos (se comparados aos de Diadema e Guarujd) e internalizando os impos-
tos gerados pela produgio agroindustrial, os municipios tém melhores condigoes de in-
vestir em sua prépria estrutura urbana, definindo diferencas menores de pregos relativos.
Nesse caso, a populagio de menor renda na cidade — mesmo considerando-se os bai-
xos saldrios e a alta concentragio de renda — tem mais acesso 3 moradia adequada. Na
medida em que a expansdo de terra jd urbanizada acompanhou relativamente de perto a
expansio da demanda, ndo ocorreu sobrevalorizagio da terra com infra-estrutura, permane-
cendo os pregos fundidrios relativamente baixos e, portanto, acessiveis a faixas mais amplas
do mercado. A conseqiiéncia do que apresentamos anteriormente é uma menor exclusio
territorial. Entretanto, tal modelo s6 tem se sustentado em uma escala regional, em que a
precariedade urbanistica, ausente na cidade, concentra-se em outros pontos da aglomeragio
urbana. Além disso, desde meados dos anos 70, o complexo sucroalcooleiro, que constituiu
a principal base econdmica do modelo de urbanizagio que acabamos de descrever, tem si-
do objeto de uma politica nacional de sustentagio de pregos minimos do dlcool, mediante
fortes subsidios sazonais, o que leva a grandes dividas quanto a sua sustentabilidade.

LEGISLAGAO URBANISTICA, MERCADOS E POLITICA

Da comparagio dos casos de Diadema e Guarujd depreende-se claramente a impor-
tancia do perfil politico da administra¢do municipal para a conformagio de uma estraté-
gia de regulagio e sua relago com os padrdes de exclusio social. Os estudos de caso de-
monstram que as duas cidades chegam aos meados dos anos 80 com altos {ndices de
exclusio territorial, revelados tanto nos indicadores de cobertura de infra-estrutura, co-
mo no ndmero e porcentagem da populagio favelada.

Em ambas as situagdes ocorreu um crescimento demogrifico acelerado durante
mais de duas décadas,'’ parte de um mesmo movimento macrorregional, que se irradiou
da Regido Metropolitana. Nos dois casos, uma legislagao urbanistica do tipo zonal foi im-
plementada nos anos 70, e o mercado residencial de baixa renda floresceu na mais abso-
luta informalidade.

Nos anos 80, porém, as duas experiéncias comegam a distanciar-se: enquanto em
Diadema h4 um investimento claro, por parte da administragao municipal, para reverter
a exclusdo territorial, em Guarujd ela se aprofunda.

Além dos esforgos de regularizagio, investimentos macios em infra-estrutura e ur-
banizagdo de favelas, Diadema promove uma reforma em sua estratégia de regulagao, in-
troduzindo em seu Plano Diretor instrumentos muito claramente destinados a ampliar a
oferta de terra urbanizada para o mercado habitacional de baixa renda.
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17 Barrinha,em 1970, tinha
uma populacao de 8.430
habitantes e cresce a taxas
de 4,07% e 3,79% nas dé-
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qgiientes.
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mento tenham sido ainda
muito maiores.



20 A referéncia aqui é ao
IPTU progressivo/edificacao
compulsoéria, ZEIS e solo
criado.
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Guarujd também promove revisdes em seu Plano Diretor, porém sao acertos pontuais
no interior da mesma ordem urbanistica, acomodando pressoes e disputas por alteragoes
locais de potencial de aproveitamento e reprodutibilidade do solo, comandadas pelos agen-
tes envolvidos na produgio do mercado de residéncias de veraneio. Ou, como é o caso das
2BD-1 (Zona de Baixa Densidade 1), criando um eufemismo — que em termos de nor-
mas urbanisticas, nada corresponde a realidade dos assentamentos —, para designar, pos-
teriormente, ocupagdes de fato.

A diferenca entre as duas experiéncias — e seus resultados — ¢ de natureza eminen-
temente politica. A intervengio antiexclusdo territorial é, no caso de Diadema, fruto da
organizagio e da pressao dos moradores de casas e bairros precdrios que, em 1982, logram
ganhar grande expressao no governo local, ao eleger um partido com grande identidade
sindical e com o movimento popular. A partir desse momento, tornam-se interlocutores
permanentes da politica urbana na cidade, participando das negociagdes em torno da es-
tratégia de regulacio e das decisGes sobre os investimentos.

No caso de Guarujd, a politica urbanistica nio reconhece os moradores de casas e
bairros precdrios como interlocutores, mas como objeto de uma politica que nio os in-
clui. Com isso, sua posi¢do ¢ sempre marcada como marginal.

Tal diferenca ¢ salientada mesmo quando os dois governos decidem adotar legisla-
coes especiais de interesse social e urbanizar favelas. Em Diadema, as ZEIS s3o uma opor-
tunidade para que as cooperativas autogeridas comprem a terra e viabilizem sua moradia,
ndo apenas porque foram concebidas com esse objetivo, mas também porque o governo
municipal intermediou as negociagbes e abriu possibilidades de financiamento para o se-
tor. J4 a legislagao de interesse social de Guarujd foi desenhada tendo como alvo e inter-
locutor o incorporador/loteador em crise com o mercado de alta renda, abrindo para esse
um novo mercado formal. Trata-se, nos dois casos, de uma ampliagao do mercado formal
na dire¢do de faixas de renda mais baixas, porém, no caso de Guaruj, ele acaba sendo
apropriado por um mercado de renda mais alta do que o ptblico “de interesse social”.

No caso de Jaboticabal — onde a disputa pela terra urbana é pouco expressiva —,
a regulagdo tem menor incidéncia na destinagdo do territério aos diferentes grupos so-
ciais. Nesse caso, um governo de perfil democritico popular, comprometido com a re-
distribui¢ao da renda urbana e preocupado em assegurar condigbes urbanas dignas para
o conjunto dos cidadios, elabora um conjunto de regras de uso e ocupagio do solo coe-
rentes com essa finalidade.”’ Entretanto, a essas proposigdes ndo correspondia uma base
politico-eleitoral organizada, capaz de sustentd-las ou mesmo que explicasse tal deman-
da. Dessa forma, ao mudar a gestdo, a maior parte dos instrumentos urbanisticos com
esse perfil foi revogada (solo criado, IPTU progressivo) ou simplesmente nao foi regula-
mentada ou aplicada (¢ o caso da edificagdo compulséria e da ZEis). O exemplo de Ja-
boticabal demonstra que ndo basta uma transformagao na cultura urbanistica dos técni-
cos da drea de planejamento, ou mesmo a existéncia de instrumentos urbanisticos que
possam ser mobilizados para politicas redistributivas: ¢ no grau de organizagio, mobili-
zagdo e capacidade de interferéncia nos rumos da politica urbana local da populagio tra-
dicionalmente excluida que reside a possibilidade de sucesso de uma politica desse tipo.
O impacto da aplicagio dos instrumentos estd na forma pela qual esses sao apropriados
e no somente no seu desenho. E evidente que a permeabilidade maior ou menor de um
governo local a que diferentes agentes sociais se constituam como interlocutores reais de
uma politica urbanistica tem grande peso nas possibilidades reais de apropriagao dos ins-
trumentos por parte desses agentes. Por tal razio, nio ¢ indiferente o perfil politico da
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administragao municipal e mesmo a cultura urbanistica dos meios técnicos, na medida
em que esses podem abrir espagos reais de inversao da equagio politico territorial nas ci-
dades. O préprio exemplo de Jaboticabal demonstra que, mesmo limitada, a a¢ao via re-
gulagdo — no caso, por meio de uma legislagao de parcelamento que permite o uso dos
padrées praticados nos bairros populares para o conjunto da cidade — pode expressar
politicas menos excludentes.

CONCLUSOES

1 — A condugdo da pesquisa refor¢a a hipétese de que a regulagdo urbanistica “tra-
dicional” — baseada no estabelecimento de zonas intra-urbanas, diferenciadas por meio
de coeficientes de ocupagio, aproveitamento e verticalizagao especificos — nio se mos-
trou eficiente no sentido de combater a exclusdo social: pelo contririo, pode consolidar
territdrios em que essa exclusdo se legitima.

2 — Prdticas que incorporam uma leitura do espago urbano — que o reconhecem co-
mo territorio de disputas, desequilibrios e desigualdades e pressupoem o Estado como
agente mediador dos conflitos ¢ promotor de inclusdo social e espacial — demonstram
que hd espago para reformas no campo da regula¢ao urbanistica, com efeitos democrati-
zantes concretos sobre os mercados de terras, a legalidade e a cidadania.

ANEXO

GRAFICO 1 - Distribui¢ao da regulagao urbanistica x exclusio territorial no Estado de Sao

Paulo, com legislagio urbanistica aprovada até 1991.
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TABELA 1 - Ranking da regulagao urbanistica por cidade no Estado de Sao Paulo

Local Total Popul. Reg. Adm. Local Total  Popul. Reg. Adm.
Braganga Paulista 25,00  109.863 Campinas Sao Carlos 13,75 175.295 Central
Jaboticabal 25,00 62.952 Ribeirao Preto Mongagud 13,50 26.945 Santos

Valinhos 24,00  75.868 Campinas Bebedouro 13,50  72.620 Barretos
Juquitiba 23,50 20.276 Metropolitana Cerquilho 13,50 24.875 Sorocaba
Diadema 22,75 323.221 Metropolitana Sant. do Parnatba 12,75 40.897 Metropolitana
S.J. dos Campos 22,75  450.231 S.]. dos Campos | Rio Claro 12,75 153.025 Campinas
Virzea Paulista 22,00  78.093 Campinas Embu-Guagu 12,50  42.556 Metropolitana
Barretos 22,00  104.782 Barretos Sao Paulo 12,50 9.811.776 Metropolitana
Votorantim 22,00 87.186 Sorocaba Assis 12,50 83.074 Marilia

Taubaté 21,50 220.179 S.]. dos Campos | Bauru 12,50 293.026 Bauru

S. Bdrb. d'Oeste 21,50  161.020 Campinas S. Bern. do Campo 12,50  658.791 Metropolitana
Jales 21,25 43.793 S.].do Rio Preto | Embud 12,25 195.676 Metropolitana
Suzano 20,75 180.703 Metropolitana Botucatu 12,00 100.826 Sorocaba
Mogi-Guagu 20,50  114.555 Campinas Marilia 12,00  177.503 Marilia

S.J. do Rio Preto 20,50  323.418 S.].do RioPreto | Fernanddpolis 11,50 59.037 S.]. do Rio Preto
Votuporanga 20,50 69.831 S.].doRioPreto | Porto Feliz 11,50  42.649 Sorocaba

Praia Grande 20,00 150.574 Santos Sao Sebastiao 11,50 39.221 S.]. dos Campos
Santos 19,75  412.288 Santos Maud 11,25 344.684 Metropolitana
Pendpolis 19,75 51415 Aragatuba Salto de Pirapora 11,00 30.491 Sorocaba
Araraquara 19,00 163.831 Central Francisco Morato 10,75 106.909 Metropolitana
Jundiaf 18,50  293.237 Campinas Rio Gde. da Serra 10,75 34.771 Metropolitana
Socorro 18,50 30.926 Sorocaba Conchal 10,75 22.603 Campinas

Araras 18,25 95.943 Campinas Igaragu do Tiett 10,50  23.085 Bauru

S. Rosa Viterbo 18,00 20.213 Ribeirdo Preto Caraguatatuba 10,00 67.083 S.]. dos Campos
Campos Jorddo 18,00 35.999 S.]J. dos Campos | Indaiatuba 10,00 122.159 Campinas
Lorena 18,00  73.277 S.]. dos Campos | Sio Roque 10,00 60.992 Sorocaba

Pres. Prudente 17,75 177.236  Pres. Prudente Morro Agudo 10,00 23.308 Franca
Americana 17,50 156.310 Campinas Garga 9,75 40.437 Marilia

Cotia 17,50 127.047 Metropolitana Vinhedo 9,75 38.606 Campinas
Guarujd 17,25  226.185 Santos Catanduva 9,75 100.913 S. J. dos Campos
Lins 17,25 60.720 Bauru Cajamar 9,50 42.375 Metropolitana
Franca 17,25 266.909 Franca Taquarituba 9,00 20.028 Sorocaba

Ttatiba 17,00 71.297 Campinas Descalvado 9,00 25.237 Central

Leme 16,50 77.751 Sorocaba Barra Bonita 8,00 32.802 Bauru

Pod 16,50  84.843 Metropolitana Pereira Barreto 8,00 25.340 Aragatuba
Cruzeiro 16,25 72.118 S.].dos Campos | S. Rita do Passa 4 8,00 24.837 Central

Santa Isabel 16,00 41.379 Metropolitana Cagapava 8,00 68.075 S.]. dos Campos
Mogi das Cruzes 16,00  314.947 Metropolitana Santo Anastdcio 7,25 20.888 Pres. Prudente
Limeira 15,75 230.292 Campinas Itapeva 6,00 77.656 Sorocaba

Franco da Rocha 15,50 87.879 Metropolitana Américo Brasiliense 5,50 22.601 Central

Arujd 15,00 50.754 Metropolitana Atibaia 5,25 93.186 Campinas

Matio 15,00 65.721 Central Iguape 5,00 26.016 Registro

Sao Vicente 15,00 279.620 Santos Amparo 5,00 55.239 Campinas

Santo André 14,75 625294 Metropolitana Cachoeira Paulista 5,00 25469 S.]. dos Campos
Ttu 14,75  122.544 Sorocaba Candido Mota 5,00 28.220 Marilia
Piracicaba 14,75 302.605 Campinas Itdpolis 4,75 36.220 Central
S.CruzdoR. Pardo 14,75  38.066 Marilia Vargem G do Sul 4,75 34.069 Campinas
Cubatio 14,75 96.486 Santos Andradina 4,50 53.586 Aracatuba
Ribeirio Preto 14,50  452.804 Ribeiro Preto Monte Mor 4,00 30.892 Campinas
Jacaref 14,50 168.030 S.J. dos Campos | Itupeva 4,00 20.589 Campinas
S.Joaq. daBarra 14,50  40.090 Franca Rancharia 3,25 28.281 Pres. Prudente
Sorocaba 14,00  431.370 Sorocaba Batatais 3,25 47.978 Franca
Pindamonhang. 14,00  114.092 S.]. dos Campos | S. Cruz Palmeiras 3,00 23.965 Campinas
Guarulhos 14,00  972.766 Metropolitana Osvaldo Cruz 2,50 29.668 Pres. Prudente
Ribeirdo Pires 14,00 100.335 Metropolitana Cajati 1,00 26.763 Registro
Campinas 14,00 907.996 Campinas Santa Branca 1,00 20.093 S.J. dos Campos
Guaira 14,00 33.105 Barretos Rio das Pedras 1,00 22.248 Campinas

Salto 14,00 86.631 Sorocaba Paraguagu Paulista 0,00 37.555 Marilia
Hortolandia 13,75 114.885 Campinas Rosana 0.00 21.813 Pres. Prudente
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TABELA 2 - Agrupamento de municipios por percentual de adequagdes — indice de exclu-

sdo territorial

Grupo Municipio % Adequ. Grupo Municipio % Adequ.
Batatais 74,00 Morro Agudo 55,99
Barra Bonita 73,39 Itu 55,88
Cerquilho 71,61 Sio José dos Campos 55,87
Descalvado 71,58 Sorocaba 55,76
Sao José do Rio Preto 70,72 Taubaté 55,60
Lins 70,13 Lorena 55,52
Itdpolis 69,87 Indaiatuba 55,31
Pendpolis 69,50 Santa Bérbara d'Oeste 55,14
Araras 68,84 Santo André 54,88
Santa Rita do Passa Quatro 68,14 Cagapava 54,11
Vargem Grande do Sul 67,70 Votuporanga 54,11
Socorro 67,62 2 Sao Paulo 53,75
Ribeirdo Preto 67,61 S. Bernardo do Campo 53,51
Jaboticabal 67,51 Braganga Paulista 53,40
Rio Claro 67,50 Conchal 52,57
Sao Carlos 67,14 Taquarituba 52,22
Amparo 66,51 Pindamonhangaba 52,06
Catanduva 66,46 Salto 50,18
Araraquara 65,71 Andradina 49,90
Bebedouro 65,58 Santa Branca 48,46
Mogi-Guagu 65,43 Jacaref 47,41
Bauru 65,22 Votorantim 47,11
Santos 65,12 Mogi das Cruzes 46,56
Santa Rosa do Viterbo 64,61 Sao Roque 45,90

1 Assis 64,42 Itapeva 45,38
Pereira Barreto 64,32 Ribeirao Pires 43,57
Marilia 64,28 Candido Mota 42,96
Botucatu 64,08
Barretos 63,96 Salto de Pirapora 39,46
Osvaldo Cruz 63,87 Itupeva 38,39
S30 Joaquim da Barra 63,64 Pod 37,34
Limeira 63,12 Santa Isabel 37,17
Campinas 62,67 Maud 37,03
Fernandépolis 62,07 Campos de Jorddo 36,65
Garga 62,06 Atibaia 36,38
Americana 62,02 Guarulhos 34,46
Rio das Pedras 61,60 3 Iguape 34,34
Guaira 61,56 Guarujd 34,11
Franca 61,40 Virzea Paulista 33,38
Jales 61,30 Diadema 31,80
Piracicaba 61,30 Suzano 31,44
Santa Cruz do Rio Pardo 61,08 Monte Mor 31,14
Cruzeiro 61,03 Monguagud 30,17
Cachoeira Paulista 60,95 Cajamar 30,12
Matao 60,80
Leme 60,34 Franco da Rocha 28,89
Paraguagu Paulista 59,93 Sdo Sebastido 28,36
Itatiba 59,50 Caraguatatuba 26,88
Santa Cruz das Palmeiras 58,95 Sdo Vicente 26,00
Américo Brasiliense 58,88 Santana do Parnatba 25,92
Presidente Prudente 58,62 Embu 23,06

4 Cotia 20,64
Igaragu do Tieté 57,93 Praia Grande 18,14
Rancharia 57,41 Rio Grande da Serra 16,94

2 Valinhos 57,11 Cubatio 10,07
Santo Anasticio 56,83 Francisco Morato 7,46
Jundiaf 56,66 Juquitiba 6,45
Porto Feliz 56,42 Arujd 6,26
Vinhedo 56,19 Embu-Guagu 1,30

Fonte: Censo Demogréfico 1991/Tabulagao Aurilio Caiado
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A B ST RACT Thispaper refers to the results of the research project Effects of the Im-
plementation of New Land Use Controls in the Cities of Sao Paulo State. Iz raises the fol-
lowing question: ten years after the introduction of the new Constitution — whose text in-
cludes new urban land use controls aimed at increasing land and housing for the poor — what
has happened in cities of over 20.000 inhabitants concerning Master Plans and land use reg-
ulation procedures? What is the form and quality of the process which has led to these plans?
Do the new controls, where in use, allow new ways of managing urban conflicts? The research
looks into the current legislation situation in these cities through a series of questions. The con-
cept of territorial exclusion is defined, meaning how much of the local population lives in pre-
carious conditions regarding urban infra-structure and housing conditions. In the second part,
three case studies were conducted — in the cities of Guarujd, Diadema and Jaboticabal —
studying more thoroughly the relations between different local economic models, land regula-
tion processes and territorial exclusion.

KEY W O RD S Urban planning urban planning regulations; urban reform; urbanism.
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