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Resumo
ANDRE, S.C. A lei de perimetro urbano e seu impacto no desenvolvimento da cidade
e do campo: analise do municipio de Ribeirdo Preto (SP) 2017, 193 fls. Dissertacdo de
mestrado apresentada ao programa de Pds-graduacao stricto sensu — Mestrado. Faculdade

de Direito de Ribeirdo Preto, Universidade de Sao Paulo. Ribeirdo Preto, 2017.

A presente anélise pretende entender os aspectos juridicos e socioldgicos envolvidos na
producdo do espaco urbano de Ribeirdo Preto. O enfoque se d& em torno da lei de perimetro
urbano, que tem o poder de definir o que é e 0 que nédo é cidade, moldando os destinos da
geografia local e, principalmente, alterando o valor do solo sobre o qual regula. Justamente
por conta dessas possibilidades, a lei é alvo de disputas das mais diversas naturezas, que
por ventura desviam o instrumento de seu papel originério. Enquanto instrumento de
politica urbana, o perimetro urbano é previsto na Lei 10. 257 de 2001 (Estatuto da Cidade)
como agente racionalizante da expansdo urbana, quando essa se faz necessaria. No entanto,
a cidade de Ribeirdo Preto presencia uma verdadeira corrida pelo ouro em sua zona rural,
com “tentaculos” de grandes empreendimentos imobilidrios dispersos pelo territorio. Isso
gera a inquietacdo de querer descobrir se, talvez, as regras do mercado estejam

prevalecendo sobre o poder normativo da lei de perimetro. E o que se pretende descrever.

Palavras chave: Regulacdo do Perimetro Urbano, captura econémica, Expansao Urbana,

Zona Periurbana, plano diretor.
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ABSTRACT
ANDRE, S.C. A lei de perimetro urbano e seu impacto no desenvolvimento da cidade
e do campo: analise do municipio de Ribeirdo Preto (SP) 2017, 193 fls. Dissertacdo de
mestrado apresentada ao programa de Pds-graduacdo stricto sensu — Mestrado. Faculdade

de Direito de Ribeirdo Preto, Universidade de Sao Paulo. Ribeirdo Preto, 2017

The present analysis intends to understand the legal and sociological aspects involved in
the production of the urban space of Ribeirdo Preto. The focus is on the law of urban
perimeter, which has the power to define what is and what is not a city, shaping the destinies
of local geography and also changing the value of the land over it regulates. Due to these
potentialities, the law is subject of unfair disputes of various motivation, which, may distort
the urban instrument from its original role. As an tool of urban policy, the urban perimeter
is provided by the 10 257-2001 bill (The “City Statute”) as rationalizing agent of urban
expansion, when it becomes necessary. However, the city of Ribeirdo Preto witnesses a
gold rush in its rural area, with "tentacles" of large real estate developments scattered
throughout its territory.. This raises the concern that, perhaps, market rules are prevailing

over the normative power of perimeter law. This is what we want to describe

Keywords: urban Perimeter regulation, Master Plan, Urban Expansion, Peri-urban Zone,
economic capture.
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1 INTRODUCAO

O planejamento territorial brasileiro enfrenta permanentemente o desafio de gerir
territorios que convertem suas terras rurais em urbanas, resultado no crescimento da cidade.
A cautela nesse processo se justifica porquanto € comum o desencadeamento de atividades
nocivas de especulacao imobiliaria permeados de conflitos juridicos incompativeis com o
desenvolvimento inclusivo e sustentavel, previsto na Constituicdo Federal e no Estatuto da
Cidade. Ainda, o crescimento horizontal continua intenso nas cidades brasileiras apos a
grande explosdo demografica da industrializacdo, colocando tanto os aglomerados urbanos
como 0s Vvazios rurais no centro de acirradas disputas de interesses. Nesse contexto,
observou-se que apds os anos 70 e a introducdo do corolario neoliberal pelo consenso de
Washington (1989)}, houve uma mudanca paradigmatica do papel do Estado quanto a
gestdo desse recurso e dos direitos a ele vinculados .(HARVEY, 2008). A privatizacdo e a
financeirizacdo, tipicas desse novo modelo, tornaram ainda mais incisivas a acumulagéao
por extracdo de ativos até entdo considerados publicos, com o objetivo de abrir aos
“investidores” campos antes excluidos do calculo da lucratividade. (ROYER, 2013).

Autores como David Harvey (2005) demonstram como diversos tipos de utilidade,
espacos e direitos publicos vem sendo privatizados em alguma medida por todo mundo
capitalista, geralmente em detrimento do bem-estar da populagdo mais vulneravel, o que
instiga a busca pela compreensdo dessa nova realidade socioespacial. Nessa tarefa, o
filosofo Giogio Agamben (2010) postula que ndo se estd diante de um processo de
crescimento e desenvolvimento da antiga cidade, calcada na praca publica, mas da
instauracdo de um novo paradigma intermediario.

“Certamente, um dos seus tragos evidentes ¢ que ha uma passagem do modelo
de polis fundada sobre um centro, no qual ha um espago publico, uma &gora, para
uma nova espacializagcdo metropolitana, na qual certamente estd ocorrendo um
processo de 'despolitizacdo’, cujo resultado é uma curiosa zona em que néo é
possivel decidir o que € privado e 0 que é publico"

1 O banco mundial promovou a ideia de que governos deveriam ser menos interventivos a adotar politicas
que permitam o livre funcionamento dos mercados , inclusive no que tange a politica territorial; (...)(i)
desenvolvimento de direitos de propriedade: Assegurando os direitos de livre troca dos bens, sob pena de
punicdo da lei em caso de inadimplencia; um sistema registral que dé seguranca para a posse; (ii)
desenvolvimento de um sistema de financiamento hipotecério: criando hipotecas saudaveis e competitivas.
Instituicdes de crédito que promovam mecanismos inovadores para fornecer maior oferta de acesso ao
financiamento da habitacdo pelos pobres; (iii) racionalizacdo de subsidios: garantir que os programas de
subsidio sejam de escala acessivel, bem segmentada, mensuravel e transparente para que se evite distorcer 0s
mercados imobiliérios (traducdo livre). BANCO MUNDIAL. Housing: Enabling Markets to Work.. The
International Bank for Reconstruction and Development. Washinton, 2013. P.5
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Com o intuito de aproximar essa investigacdo da realidade proxima, escolheu-se a
cidade de Ribeirdo Preto como locus por motivos tanto pessoais como cientificamente
oportunos. Primeiramente porque a literatura ainda € majoritariamente baseada nos
fendmenos urbanos envolvendo cidades como Rio de Janeiro e S&o Paulo. Autores como
Paula Santoro (2012); Nabil Bonduki (2009) e Graziano da Silva (1997) mostram que as
dindmicas da relacdo urbano-rural do interior sdo bastante peculiares e demandam uma
“interioriza¢do” da academia.

Em segundo lugar, a “California brasileira” possui uma extensa zona rural onde se
testemunha a presenca cada vez mais macica de condominio urbanisticos, criando um
mosaico de bairros-enclave dispersos sobre o territorio. A paisagem na zona sul mescla
avenidas cortando canaviais com avenidas emparedadas por muros de residenciais
fechados, fazendo do espaco publico mera passagem para os destinos privados. Ao analisar
0 mapa da lei de uso e ocupacdo do solo vigente (L.C. 2.157 de 2007), percebeu-se a
demarcacdo de uma zona de expansdo urbana especialmente ampla ao redor dessa regiao,
0 que levou a questionar se havia justificativa técnica para essa conformacgdo vez que a
legislacéo vigente ndo permite o contrario (assim versam o art. 42b do Estatuto da Cidade
e 0 art.5° da Lei de uso e ocupacdo do solo de Ribeirdo Preto).

Com base nessas inquietacdes, a presente pesquisa indaga se existe uma captura
econbmica dos instrumentos juridico-urbanisticos dedicados & definicdo do perimetro
urbano a favor de interesses eminentemente privados e em detrimento da regulagéo vigente
sobre expansdo urbana. Assim, busca-se ir além de uma analise meramente normativa, a
fim de verificar os possiveis resultados da aplicacdo das normas. Conforme salientado por
Gabriel Ignacio Anitua, “a principal pergunta no trabalho empirico sobre o direito ja
sancionado é : como ele funciona?” (ANITUA, 2006, p. 309-310). O intuito, portanto, €
compreender o desenvolvimento real das formulac@es juridicas, diferente do dever ser ou

ideal, que costuma ser matéria da dogmatica juridica. (ANITUA, 2006, p. 312).

1.1  Esclarecimentos metodoldgicos iniciais

Até que se chegue propriamente na demarcacdo do perimetro urbano de Ribeirdo
Preto e toda a discussdo sobre sua captura econdmica, € essencial entender as forcas nem
sempre tdo Obvias que agem pelos varios estratos politicos do planejamento urbano das
cidades, tanto em escala regional como global. O intuito é tentar criar um cenario

minimamente claro sobre os diversos fatores e atores que dirigem o destino da cidade para,
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entdo, possibilitar uma leitura critica sobre a legislacdo vigente a partir do todo - “com todas
as cartas na mesa’.

Essa primeira tarefa se justifica porque é comum pensar o planejamento da expansao
urbana como uma tarefa eminentemente técnica, como se a organizagdo do espaco fosse
(apenas) fruto de uma equacdo racional-quantitativa da administracdo publica, livre de
questdes politicas e ideologias — inclusive, erroneamente se atribui a legislacao urbanistica
a mesma carapaca de neutralidade. Talvez isso se dé pela dificil tarefa de enxergar uma
trajetoria politico-filoséfica completamente abstrata por detrds de um espagco urbano
materializado (o objeto concreto da cidade parece algo natural, como se sempre estivesse
ali, a despeito de qualquer intervencdo ou pensamento humanos). E justamente por isso que
Milton Santos (2000, p.9), adverte que “tudo ¢ ideol6gico. Estamos dentro de um mar de
ideologias. Tudo é produzido a partir de uma ideologia, mas as coisas ndo aparecem como
tal. Somos cercados por coisas que sdo ideologia, mas que nos dizem ser realidade”. O
mesmo ja havia sido argumentado por Henri Lefebvre (1976, apud SOJA,1993, p. 102) no

sentido de que:

(o espacgo) ndo é um objeto cientifico afastado da ideologia e da politica; sempre
foi politico e estratégico. Se 0 espago tem uma aparéncia de neutralidade e
indiferenca em relacéo a seus contelidos e, desse modo, parece ser “puramente”
formal, a epitome da abstracéo racional é precisamente por ter sido ocupado e
usado, e por ja ter sido o foco de processos passados cujos vestigios nem sempre
sdo evidentes na paisagem. O espaco foi formado e moldado a partir de
elementos histéricos e naturais, mas esse foi um processo politico. O espago é
politico e ideoldgico. E um produto literalmente repleto de ideologias

Sendo assim, nesse primeiro momento é necessario recorrer a outras ciéncias, como
a sociologia, a geografia e o urbanismo, para ilustrar o que se enxerga do cenario urbano
em sua totalidade historica, tentando identificar o atual papel da legislacdo urbanistica no
complexo processo de expansdo urbana (na cidade de Ribeirdo Preto). Parte-se, portanto,
de uma andlise materialista sobre a formac&o do espaco urbano, pois busca-se um mddulo
6tico constatativo e ndo normativo. Essa pesquisa pretende entender as disposi¢fes do
presente como resultantes de um processo historico que influencia e é influenciado pelas
interacdes sociais sob as regras do sistema econémico vigente.

Baseando-se na classificacdo de Fabiana Oliveira (2012) é possivel concluir que o
tipo de pesquisa a ser desenvolvido nessa proposta se encaixa no perfil de pesquisa nao
doutrinaria, ou empirica. De acordo com a autora, esse procedimento tem como objetivo
descrever, explicar e/ou criticar o direito e os fendmenos juridicos tal qual eles se

manifestam na realidade. Portanto, a pesquisa empirica permite verificar como 0 aspecto
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material do Direito se realiza concretamente e como fatos, atos e atividades concretizam o
Direito na vida em sociedade. Em outras palavras, o empirismo juridico foca em como o
Direito e as institui¢des juridicas operam em um contexto social, econdmico e politico mais
amplo. E importante ressalvar que os dois tipos de pesquisa (doutrinaria e empirica) muitas
vezes se misturam em abordagens para responder a problemas propostos, sendo que nas
pesquisas empiricas necessariamente ha o “recurso a aspectos da pesquisa tedrica ou
doutrinaria para o estabelecimento de parametros, e para a definicdo e a operacionalizacéo
de conceitos” (ARTHURS, 1983). Admite-se, portanto, que o0s dados coletados
empiricamente serdo contextualizados pela doutrina disponivel sobre o tema, visando assim
a criacdo de uma visdo holistica sobre o universo particular da cidade de Ribeirdo Preto
sobre 0 mundo em sua totalidade.

Em se tratando de uma abordagem socioldgica do direito, vale ressaltar que o objeto
das Ciéncias Sociais € essencialmente qualitativo. (MINAYO, 1994). O Direito tem uma
carga historica, cultural, politica e ideologica que ndo comporta as limitacdes de uma
férmula numérica ou num dado estatistico. Além da discussdo realizada nos topicos

anteriores, sobre a questdo da neutralidade, Minayo (1994, p. 37) esclarece:
Nenhuma pesquisa é neutra seja ela qualitativa ou quantitativa. Pelo contrério,
qualquer estudo da realidade, por mais objetivo que possa parecer, por mais
“ingénuo” ou “simples” nas pretensdes, tem a norted-lo um arcabouco tedrico
que informa a escolha do objeto, todos os passos e resultados tedricos e praticos.
Por fim, é importante esclarecer que além de ampla consulta a bibliografia sobre o
tema, a pesquisa empirica sera realizada através do levantamento de dados documentais e
estatisticos junto a Secretaria de Planejamento e Gestdo Publica — SEPLAN do municipio
de Ribeirdo Preto; ao Conselho Municipal de Urbanismo (COMUR); ao CATI - Escritorio
de Desenvolvimento Rural de Ribeirdo Preto; a Camara Municipal de Ribeirdo Preto, ao
Ministério Publico do Estado de S&o Paulo e ao Forum Estadual de Ribeirdo Preto, onde
serdo consultados documentos referentes a politica de expansdo urbana bem como sobre a
conformacao politica envolvendo o estabelecimento do Plano Diretor de Ribeirdo Preto.
A analise desses dados seré feita da seguinte forma:
Parte geral: elaboracéo de tabelas dispondo de leis federais, estaduais e municipais
(Ribeirdo Preto) que mencionem ou alterem o perimetro urbano, organizando-as em ordem
cronoldgica. Logo em seguida os textos serdo analisados a luz dos referenciais teéricos

elencados, refletindo sobre as alteracbes matérias que realizam ou ndo na realidade
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destacada, criando um panorama histdrico de sua funcdo enquanto agente produtor da
realidade urbana.

Anélise de caso: os dados coletados sobre a regido periurbana da Cidade de Ribeirdo
Preto serdo sobrepostos sobre 0 mapa da cidade de maneira que seja possivel visualizar
criticamente a configuracdo espacial da cidade de acordo com os padrdes de renda,
recebimento de investimentos publicos, raca, escolaridade. Verificando, assim, eventuais
influéncias econdmicas sobre mercado imobiliario sobre organizacéo territorial da cidade

em seus momentos de expansao.

1.2 Conceitos teorico-metodologicos

Ainda que nunca tenha explicitamente definido o conceito de materialismo historico
dialético, a obra de Marx nos permite extrair algumas no¢des metodoldgicas nesse sentido.
Avesso ao idealismo, o filésofo alemdo examina as condi¢cBes materiais da existéncia
humana como fundamento da pesquisa social. A concepcao de histdria consiste, pois, em
expor o processo real de producéo, partindo dele para a produgéo material da vida imediata
(é enxergar a sociedade civil em suas diferentes fases e té-las como fundamento de toda a
histdria, expondo sua acao enquanto Estado e explicando a base de todos o0s seus diversos
produtos tedricos e formas de consciéncia, da religido , da filosofia, da moral e etc.)

Essa concepcdo, diferente do idealismo hegeliano?, ndo busca uma categoria em
cada periodo, sendo a que se mantém sobre o terreno historico real — ndo explica a préatica
partindo da ideia, mas explica as formacg6es ideoldgicas sobre a base da pratica material,
por qual chega, consequentemente, a concluséo de que todas as formas e todos os produtos
da consciéncia ndo podem ser destruidos por obra da critica intelectual (mediante a
dissolu¢do na ‘“autoconsciéncia” ou a transformacdo em “fantasmas”, etc). SO podem
dissolver-se pela derrocada prética das relagdes sociais reais. E o que se denota por Marx e
Engels em Fuerbach (2012, p. 70):

2 A mencionada aproximagéo entre Hegel e Marx é procurada na dialética idealismo-materialismo. Hegel é
marcadamente idealista e Marx, por sua vez, materialista. De maneira superficial, o primeiro considera que
0 homem se desenvolve por si mesmo, ou seja, a consciéncia humana independe da natureza, mas sim das
ideias. Desta forma o idealismo hegeliano ndo levava em consideracdo as origens materiais para o
desenvolvimento da consciéncia humana, diferente do materialismo que acredita que 0 homem se desenvolve
na medida em que interage com a natureza e modifica os meios de producdo material.(SPIRKINE;
YAKHOT,1975) SPIRKINE, A. YAKHOT, O. Principios do Materialismo Dialético. S. Sdo Paulo: Estampa,
1975a
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Esta concepcdo revela que a historia ndo termina dissolvendo-se na
autoconsciéncia, como o “espiritu do espiritu”, mas sim que em cada uma de
suas fases se encontra um resultado material, uma soma de forcas produtivas,
uma relacdo historicamente criada dos homens com a natureza e de uns com os
outros, que cada geracdo transfere & que se segue, uma massa de forcas
produtivas, capitais e circunstancias, que, ainda que por um lado sejam
modificados pela nova geracdo, de outro ditam a esta as suas préprias condi¢es
de vida e a imprimem um determinado desenvolvimento, um carater especial de
que, portanto, as circunstancias fazem os homens na mesma medida em que 0s
homens criam as circunstancias (traducéo livre)

Leandro Konder em “Dialética como método” (2008, p.54), elucida que para Marx,
a espécie humana se percebe atraves de um corpo, uma dimenséo natural concreta. Por
conta disso, a natureza do ser se modifica materialmente, na interagéo fisica com o mundo:
“ao atuar sobre a natureza exterior, 0 homem modifica, a0 mesmo tempo, sua propria
natureza”. Ainda, o método dialético estimula a revisdo do passado a luz do que esta
acontecendo no presente; ele questiona o presente em nome do futuro, o que esta sendo em
nome do que “ainda ndo ¢” (2008, p. 83) — criando uma consciéncia de que nada esta posto
definitivamente, logo, tudo pode ser alterado.

O perfil transmutante da natureza humana, portanto, ndo se coaduna com a proposta
essencialmente espiritual (como em Hegel) e sim com a transformacdo material, “que
abrange a modificacdo nao sé das formas de trabalho e organizacdo préatica de vida, mas
também dos préprios 6rgaos dos sentidos: o olho humano passou a ver coisas que ndo
enxergava antes, o ouvido humano foi educado pela musica para ouvir coisas que nao
escutava antes etc”.

Justamente por conta desse entendimento, Konder (2008, p.35) argumenta que um
processo de transformacéo social sé pode se dar apds a fiel percepcdo da realidade, o que
sO se conseguiria emoldurando-a num quadro de totalidade aberta de fatos e eventos (ou
seja: através de esquemas que ndo pretendem “reduzir” a infinita riqueza da realidade ao
conhecimento.)

Segundo o autor, na dialética marxista o conhecimento € totalizante e a atividade
humana, em geral, é um processo de totalizacdo que nunca alcangca uma etapa definitiva e
acabada. “Qualquer objeto que o homem possa perceber ou criar é parte de um todo. Em
cada acdo empreendida, o ser humano se defronta, inevitavelmente, com problemas
interligados”(KONDER, 2008, p. 35). Com base nisso, diante de problemas cotidianos
(como os problemas urbanos posteriormente elencados), o ser humano precisa ter uma certa
visdo de conjunto deles: é a partir da visdo do conjunto que podemos avaliar a dimenséo de

cada elemento do quadro. Pretende-se, com a utilizacdo da visdo materialista historico
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dialética, evitar atribuicdes exageradas de valor a uma verdade limitada (transformando-a
em mentira), facilitando a compreensdo de uma verdade mais geral (é justamente essa
estrutura significativa - que a visdo de conjunto proporciona - que é chamada de totalidade)

Posto isso, é importante elencar que ha totalidades mais abrangentes e totalidades
menos abrangentes, a depender do nivel de generalizacdo do pensamento dos objetivos
concretos dos homens em cada situacdo dada. Konder (2008, p. 37) esclarece que, se a
pesquisa estd empenhada em analisar questdes politicas que estdo sendo vividas por um
determinado pais, o nivel de totalizacdo necessario é o da visdo de conjunto da sociedade
desse lugar, da sua economia, da sua historia, das suas contradi¢fes atuais. Entretanto, se a
intencdo é aprofundar a analise e entender a situacdo do Brasil no quadro mundial, é
necessario um nivel de totalizacdo mais abrangente: ““(...) vou precisar de uma visdo de
conjunto do capitalismo, da sua génese, da sua evolucdo, dos seus impasses no mundo de
hoje”.

Vale lembrar que a totalidade é apenas um momento de um processo de totalizacao

(que nunca alcanca uma etapa definitiva e acabada). Afinal,

(...) a dialética - maneira de pensar elaborada em funcdo da necessidade de
reconhecermos a constante emergéncia do novo na realidade humana — negar-
se-ia a si mesma, caso cristalizasse ou coagulasse suas sinteses, recusando-se a
revé-las, mesmo em face de situagdes modificadas. A modificacdo do todo s6 se
realiza, de fato, ap6s um acimulo de mudanc¢as nas partes que o compdem.
Processam-se alteracdes setoriais, quantitativas, até que se alcanga um ponto
critico que assinala a transformagéo qualitativa da totalidade. E a lei dialética da
transformagdo da quantidade em qualidade (idem, p. 38)

Portanto, para que o conhecimento continue o constante oficio de depurador da
realidade (para que se possa ir além das aparéncias e penetrar na esséncia dos fen6menos)
sdo necessarias operacGes de sintese e de analise que esclarecam ndo s6 a dimensao
imediata como também, e sobretudo, a dimensdo mediata delas. Konder (idem p. 44-45)
ensina que em todos os objetos com que se lida diariamente existe uma dimens&o imediata
(percebidos imediatamente) e existe uma dimensdo mediata, que vai se descobrindo,
construindo ou reconstruindo aos poucos.

Com base nisso, a presente pesquisa pretende construir gradualmente a totalidade
Ribeirdo-pretana a partir de produtos materiais locais de sua histéria bem como
identificando seus processos urbanos no contexto internacional do capitalismo financeiro,
com base nas teorias de Henri Lefebvre (direito a cidade), David Harvey (Producéo
Capitalista do espaco) e Raquel Rolnik (Financeirizacdo do territério urbano em “Guerra

dos Lugares™).



26

1.3 A producéo capitalista do espaco urbano

1.3.1. Aorigem do urbano com base em Henri Lefebvre

A partir de uma analise materialista, Henri Lefebvre, em O direito a Cidade (2001),
descreve a origem da configuracdo sociopolitica das cidades industriais oitocentistas,
permitindo entender um pouco 0s processos que culminaram nas atuais conformacoes
urbanas (primeiro, o autor diferencia os burgos medievais para entdo evidenciar as
transformacdes sofridas durante a industrializacao).

Para o autor, as cidades medievais sdo centros de vida social e politica onde se
acumulam ndo apenas as riquezas como também os conhecimentos, as técnicas e as obras

(obras de arte, monumentos):

“A proépria cidade é um obra, e esta caracteristica contrasta com a orientagdo
irreversivel na dire¢do do dinheiro, na dire¢do do comercio, na direcdo das trocas,
na direcdo dos produtos. Com efeito, a obra é valor de uso e o produto é valor de
troca. O uso principal da cidade, isto &, das ruas e das pracas, dos edificios e dos
monumentos, é a Festa (que consome improdutivamente, sem nenhuma outra
vantagem além do prazer do prestigio, enormes riquezas em objetos e em
dinheiro). (LEFEBVRE, 2001,p. 12)

Com a industrializacdo, as terras saem da esfera dos feudais e passam para as maos
dos capitalistas urbanos enriquecidos “pelo comércio, pelo banco, pela usura”. Além disso,
a cidade, o campo e as novas instituicdes que passam a regulamentar as relagdes tenderam
a constituir uma nova diviséo de trabalho (tecnicamente, socialmente e politicamente), tudo
isso através de uma rede de centro urbanos ligados por estradas, hidrovias, relaces
comerciais e bancarias (LEFEBVRE, p.13)

O autor identifica o surgimento da cidade moderna através de um processo com dois
aspectos: industrializacdo e urbanizagdo, crescimento e desenvolvimento, produgéo
econdmica e vida social. Os dois “aspectos” deste processo, inseparaveis, tem uma unidade
e, a0 mesmo tempo, um conflito (um choque violento entre a realidade urbana e a realidade
industrial vez que ndo apenas empresas entram em cena, mas estabelecimentos diversos,
centros bancarios e financeiros, técnicos e politicos). Segundo o autor, muito embora ja
estejamos em fases mais avangadas do capitalismo esse processo dialético e conflituoso do
sistema com 0 espago urbano esta longe de ser compreendido justamente por estar sempre
se modificando. Por exemplo, cita a contradi¢do entre necessidade de mao de obra versus

inchaco da cidade. (A populacdo depende de polos de crescimento industrial para
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conseguir emprego e acaba induzindo o que Lefebvre chama de “implosdo-explosdao” da
cidade - p. 18).

Muito embora Lefebvre enxergue certa espontaneidade no desenvolvimento desse
tipo de cidade também deixa claro que, na maior parte das vezes, ele é dirigido pelo
interesse de setores dominantes da sociedade. As classes ou fracdes de classes dirigentes,
que possuem o capital (os meios de producéo), geram ndo apenas o emprego econémico do
capital e os investimentos produtivos, como também a sociedade inteira, com 0 emprego
de uma parte das riquezas produzidas na “cultura”, na arte, no conhecimento, na ideologia.
Toda a nocédo de urbanidade é produzida segundo os interesses daqueles que controlam a
cidade, desde o formato fisico da cidade até as mais intimas rela¢fes de cidadania — tudo
isso amparado e viabilizado pelo poder do Estado, através de imposicdes e o uso da forca.
Para ilustrar esse poder do planejamento urbano dirigido na vida cotidiana, o autor cita as
reformas feitas em Paris pelo bardo Haussmann, que alargou as ruas permitindo maior
atuacdo dos aparatos policiais bonapartistas em repressdes politicas a manifestantes
contrarios ao regime, bem como criou boulevards em zonas mais pobres empurrando a
populacéo para as periferias da cidade (LEFEBVRE,2001, p. 23):

O bardo Haussmann, homem desse Estado bonapartista que se erige sobre a
sociedade a fim de trata-la cinicamente como o despojo (e ndo apenas arena) das
lutas pelo poder, substitui as ruas tortuosas mas vivas por longas avenidas, 0s
bairros sérdidos mas animados por bairros aburguesados. Se ele abre boulevards,
se arranja espagos vazios, nio é pela beleza das perspectivas. E para “pentear
Paris com as metralhadoras” (Benjamin Péret). O célebre bardo ndo esconde isso.
Mais tarde, serdo gratos a Haussmann por ter aberto paris a circulagdo. Essa ndo
era a finalidade, o objetivo do “urbanismo” haussmaniano. Os vazios tem um
sentido: proclamam alto e forte a gléria do poder do Estado que os arranja, a
violéncia que neles pode se desenrolar. Mais tarde efetuam-se transferéncias para
outras finalidades que justificam de uma outra maneira os entalhes na vida
urbana.

Para 0 autor, as intervengdes violentas e “suburbanizantes” do Estado Francés, em
favorecimento dos estratos mais abastados, principia um processo que descentraliza a
Cidade e a afasta daqueles que a constroem — a classe trabalhadora (LEFEBVRE,2001, p.25).
Em outras palavras, esse distanciamento faz com que 0s operarios, que empregam sua mao
de obra na construcdo da cidade, percam a consciéncia de sua capacidade criadora e,
portanto, sdo vulnerados por esse processo alienante.

Isso inaugura um processo recorrente na urbanizacao capitalista a que chamou de
“uarbanizacao desurbanizante e desurbanizada”. Isto ¢, muito embora os “suburbanos” nao
deixem de ser urbanos podem perder a consciéncia de sua condi¢do enquanto cidaddo da

cidade se desvinculando fisica e politicamente da vida nela. Assim como sdo privados de
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usufruir dos avancos e beneficios que produzem na e para a prépria cidade, afinal, séo
realocados para espacos cada vez mais longinquos e sem infraestrutura adequada.

Diante dessas colocagdes, Lefebvre resume em trés periodos o processo historico
que culminou no atual formato de cidade capitalista (LEFEBVRE,2001, p. 28):

Primeiro periodo — A indistria e o processo de industrializagdo assaltam e
saqueiam a realidade urbana preexistente, até destrui-la pela préatica e pela
ideologia, até extirpa-la da realidade e da consciéncia. Conduzida segundo uma
estratégia de classe, a industrializacdo se comporta como um poder negativo da
realidade urbana: o social urbano é negado pelo econémico industrial.

Segundo periodo — (em parte justaposto ao primeiro) — A urbanizacgéo se amplia.
A sociedade urbana se generaliza. A realidade urbana, na e por sua prépria
destruicdo, faz-se reconhecer como realidade socio-econdmica. Descobre-se que
a sociedade inteira corre o risco de se decompor se lhe faltarem a cidade e a
centralidade: desapareceu um dispositivo essencial para a organizagdo
planificada da produgéo e do consumo.

Terceiro periodo — Reencontra-se ou reinventa-se (ndo sem sofrer com sua
destruicdo na pratica e no pensamento) a realidade urbana. Tenta-se restituir a
centralidade. Teria desaparecido a estratégia de classe? Nao se sabe ao certo. Ela
se modificou. As centralidades antigas, a decomposicdo dos centros séo por ela
substituidas pelo centro de decisdo. E assim que nasce ou renasce a reflexdo

urbanistica. Esta sucede a um urbanismo sem reflexdo.
O resultado recente desse processo seria o “urbanismo dos promotores de venda”,

em que 0 empresariado concebe e realiza, sem nada ocultar, uma organizacao espacial para
0 mercado, visando o lucro. O fato novo, segundo o autor, é que ndo se vende mais uma
moradia ou um imdvel, mas sim um tipo de urbanismo. Com ou sem essa ideologia, o
urbanismo torna-se valor de troca e o projeto desses promotores de venda se apresenta
como ocasido ¢ local privilegiados: “lugar de felicidade numa vida cotidiana miraculosa e
maravilhosamente transformada”. (LEFEBVRE,2001, p. 32)

Como sera analisado posteriormente, hd muito disso em comum com o estilo de
vida propagandeado pelos condominios fechados a partir da década de 80 no Brasil, com
destaque para os da regido sul de Ribeirdo Preto. Consequentemente, esse fazer urbano
comercial com toda sua complexidade politica e territorial demandou a formatacdo de uma
ampla frente de estratégias urbanisticas, envolvendo desde a regulacdo do planejamento até
as estruturas politico-partidarias, para assim assegurar 0s ganhos dos empresarios (e dar
continuidade aos mencionados processos de acumulacdo). O impacto dessa visao de
urbanismo ndo sé afeta a formatacdo de leis organizadoras da cidade como restringe o
acesso ao direito a cidade por parte da populacdo, determinando nos minimos detalhes 0s
papéis dos cidaddos de acordo com sua classe e localidade.

Extrai-se da obra de Lefebvre que a determinacdo capitalista para a organizacéo
espacial descende do modelo industrial num primeiro momento, e hoje, com a transmutacéo

para 0 modelo de mercado financeiro globalizado, essa relacdo se torna ainda mais
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complexa e entrelacada. Esboca-se uma estratégia global que modula as cidades e as
formata em sociedades de consumo dirigido onde sdo construidos ndo apenas centros
comerciais como também centros de consumo privilegiados: a cidade renovada, o
condominio de luxo, o boulevard gastronémico e etc. que visam, entre outros objetivos, a
criacdo de nichos de atratividade para investimentos altamente lucrativos (hoje muito mais
fluidos com a financeirizacao dos recursos). O problema ndo estaria na criagdo da zona de
atratividade de investimentos em si, mas a que custo ela se perfaz em relagdo aos direitos
da coletividade e ao acesso aos seus beneficios.

O que permeia essa estratégia (e a torna viavel) é a imposi¢do de uma ideologia
da felicidade através do consumo, condicionando a existéncia dessa alegria a criacdo
infinita de novos espacos por onde ela se realiza. Denota-se que o setor imobiliario inflama
uma necessidade nem sempre espontanea por “cidades diferenciadas” (que possibilitam
vidas “invejaveis”). Como se a propria populacdio demandasse esse tipo de ocupacdo
segregada do territorio, justificando e mistificando os demais interesses que permeiam a
producdo capitalista do solo urbano, bem como mascarando os eventuais abusos de direito
que nela possam acontecer - eis 0 urbanismo adaptado a sua nova missao.

O papel do Estado € bastante controverso nessa empreitada, como sera
pormenorizado adiante. Muito embora existam direitos e garantias que condicionem a
funcdo social da propriedade bem como principios coletivistas da administracdo publica,
ndo sdo raros 0S momentos em que o Estado opera a contragosto desses dispositivos em
funcéo de privilégios econdmicos de determinados setores. Ha, por exemplo, evidente
conivéncia do poder publico a esses privilégios quando instituices publicas que
concentram 0s meios do poder (informacdo, formacgdo, organizagdo, operacdo) sdo
preferencialmente colocadas em bairros ja em vantagem em relacdo aos demais, reforcando
sua valorizacdo. Ou entdo sdo realocados justamente para que eles proprios valorizem a
regido a ser comercializada, horando os interesses de loteadores e investidores. (em
Ribeirdo Preto, por exemplo, ha uma agéncia da policia federal dentro do Shopping
Iguatemi, na rica zona sul, e 0s parques publicos mais estruturados da cidade estdo rodeados
de prédios alto padrdo. Mais detalhes a posteriori). E inegavel, também, a atuacio do Estado
como responsavel pela repressao (coaces, inclusive a violéncia) e persuasdo (ideologia,
publicidade) contra quaisquer tipos de manifestacdes contrarias ao establishment aqui
evidenciado (vide o caso dos rolezinhos e das remogdes violentas de comunidades de

favela).
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Lefebvre argumenta que ao redor e a partir desses centros de valorizagéo a cidade
é estratificada, em ordem dispersa, segundo normas e coacdes previstas, até que se chegue
nas periferias, a regido da urbanizacdo desurbanizada. “Todas as condig¢des se reinem
assim para que exista uma dominacdo perfeita, para uma exploracdo apurada das pessoas,
ao mesmo tempo como produtores, como consumidores de produtos, como consumidores
de espaco”. (LEFEBVRE,2001, p. 33) Nesse sentido, a defesa do direito a cidade ndo pode
ser concebido como um simples reivindicagdo do “direito de visita” ou de retorno as
cidades tradicionais. “S6 pode ser formulado como direito a vida urbana, transformada,
renovada. (...)” (LEFEBVRE,2001, p. 105). “O urbano”, deve se lugar de encontro, ter
prioridade do valor de uso, “inscrigdo no espago de um tempo promovido a posicao de
supremo bem entre os bens, encontre sua base morfoldgica, sua realizagdo pratico-

sensivel.”

1.3.2. O processo de acumulacéo capitalista e a necessidade de expansao territorial
(com base em David Harvey)

Analisando escritos fragmentarios de Marx, David Harvey argumenta que o
filésofo reconhecia o perfil territorial da acumulacéo de capital (acumula¢do num contexto
geografico), criando tipos especificos de estruturas espaciais. Vale ressaltar que, o autor
(2005, p. 73) define o capital ndo como uma coisa ou conjunto de instituigdes, mas como
um processo de circulacdo entre producdo e realizacdo. Esse processo precisa se expandir,
acumular, reformar constantemente o processo de trabalho e os relacionamentos sociais na
producdo, assim como precisa mudar constantemente as dimensGes e as formas de
circulacdo.

Com base nisso, € possivel ligar o processo geral de crescimento econémico com
o0 entendimento explicito de uma estrutura emergente de relacdes territoriais. Para tanto,
Harvey (2005,p.43) também busca na teoria marxista da acumulacao os fundamentos para

0 entendimento da estrutura espacial:

Para Marx, a acumulagdo de capital ¢ o “motor cuja poténcia aumenta no modo
de produgdo capitalista”. Sendo assim, o capitalismo é muito dindmico e
inevitavelmente expansivel, desencadeando uma forca permanentemente
revolucionéria alterando a forma do mundo a todo momento. (Harvey, 2005,
p.43).

Entretanto, esse crescimento acontece permeado por contradi¢des internas que,

com frequéncia, transparecem na forma de crises, vulnerando todo o funcionamento do
sistema. A constante ameaca desse risco produz tensdes no processo de acumulacgéo, que

passa a depender das seguintes circunstancias para ter um minimo de sustentabilidade:
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a) A disponibilidade de um exército de reserva industrial (excedente de méo de

obra) que possibilite a expansao da producédo. Portanto, sdo necessarios mecanismo

de aumento da oferta de forga de trabalho (seja por estimulo ao crescimento

demografico, as correntes migratérias, alteracdo de leis trabalhistas e etc.)

b) A disponibilidade de meios de producdo no mercado (ou oportunidade de

obtencdo) — maquinas, infraestrutura, matéria prima que possibilitem a expanséo da

producdo conforme o capital seja reinvestido.

c) A disponibilidade de mercado para absorver as quantidades crescentes de

mercadorias produzidas

A dificuldade em prover cada um desses quesitos com a fluidez necessaria pode
desencadear uma crise de crescimento do mercado e, consequentemente, afetar toda a
economia. Entretanto, Marx concluiu que o capitalismo tende, ativamente, a produzir
algumas das barreiras para seu proprio desenvolvimento pelo fato de que as crises séo
endémicas ao processo capitalista de acumulacéo, afinal:

“a produgdo ndo é apenas imediatamente consumo e 0 consumo Nao
¢ apenas imediatamente producéo, a producdo nao é apenas meio
para 0 consumo e 0 consumo n&do € apenas o objetivo da producao
[...] mas também, tanto a producao quanto o consumo [...] criam o
outro, completando-se e criando-se enquanto o outro (Marx, 1973,
p. 93 apud HARVEY, 2005).

Isto é, as crises muitas vezes sdo produzidas para que, na recuperagdo, o sistema

continue caminhando na sua légica infinita e expansiva: a producdo e o consumo se
integram de modo dialético na producdo como totalidade Periodicamente, essa mesma
regra econdmica geral produz uma superabundancia de capital bem como suscita uma
superpopulacdo relativa, sendo, portanto, um fendmeno que suplementa esse Ultimo,
embora se situem em polos opostos: capital inaproveitado em um pélo e populacao
trabalhadora desempregada no outro. (HARVEY, 2005, p.45). Sendo assim, a conquista
de novos espacos acaba sendo a saida viavel para descomprimir tanto o capital acumulado
em busca de novos horizontes de investimentos como para a presséo da alta populagdo em
busca de empregos, a serem gerados pelos investimentos em capital produtivo e etc. Harvey

elucida resumidamente essa ideia no seguinte trecho (2005, p. 47):

(...) [a crise] desencadeia um processo de racionalizacdo forcada. Tudo o que
precisara acontecer, se for para sustentar o sistema capitalista, sera a criacdo de
condicBes apropriadas para a renovacdo da acumulacdo. Em geral, as crises
periodicas devem ter o efeito de expandir a capacidade produtiva e de renovar as
condicBes de acumulacdo adicional. Podemos conceber cada crise como uma
mudanca do processo de acumulagdo para um nivel novo e superior.
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E importante ressaltar que, para o autor, as corre¢des forcadas e periddicas
relativas ao curso da acumulacdo do capital também podem, facilmente, escapar do controle
e inflar movimentos revolucionarios € o caos, que, tipicamente, produzem “o terreno de
reprodugdo para o fascismo”. Denota-se aqui o fragil equilibrio entre a sade econdmica e
a viabilidade politica de Estados mais inclusivos e democraticos, dai vislumbra-se uma
relacdo teorica para as interferéncias econémicas no fazer urbano das cidades bem como
no perfil (mais ou menos inclusivo) dessa atividade .

Harvey (2005, p. 48) também sugere que a recuperacdo dessas crises ciclicas
podem se dar pela a) insercdo do capital em novas esferas de atividade ainda néo
organizadas pelo capitalismo (por exemplo transformar agricultura de subsisténcia em
agrobusiness; b) pela criagdo de novos habitos de consumo, estimulando novas
necessidades e provendo o mercado com novos produtos; ¢) pela facilitacdo e o estimulo
para o crescimento populacional de modo organizado visando a continuar as dindmicas de
acumulacao a longo prazo; e d) pela expansdo geografica para outras regides, permitindo o
investimento do capital excedente em outras localidades (rumo a criagdo do “mercado
mundial”®)

Aqui, Harvey diferencia os trés primeiros itens como matérias de intensificacao
da atividade social, dos mercados, das pessoas numa especifica estrutura espacial. O Gltimo
item, complementando a visdo de Marx e Lefebvre, suscita a questdo da organizacao
espacial e da expansédo geografica como produto necessario para o processo de acumulacéo.
(2005 p. 52). Uma vez classificada e consolidada como modalidade diferenciada no
processo de acumulacdo, a expansdo geografica pode ser analisada com maior
especificidade e, assim, aproximar-se do tema da presente pesquisa. Um dos elementos
mais marcantes desse movimento € a utilizacdo de tecnologias financeiras que permitem a
transferéncia fluida do capital apesar das inconveniéncias geograficas. Marx ja

vislumbrava essa possibilidade nos Grundrisse :

“(...) a circulagdo se afigura como processo essencial do capital. O processo de
producdo ndo recomega antes da transformagdo da mercadoria em dinheiro. A
continuidade constante desse processo, a transi¢do desimpedida e fluida do valor
de um forma em outra, ou de uma fase do processo para a seguinte, afigura-se
como condi¢do essencial para a producdo como base no capital, em um grau muito
maior do que em todas as formas mais antigas de producdo. (MARX, 1973, p.
535)

Harvey cita o sistema financeiro como ferramenta que possibilita a

desmaterializagdo do valor de determinado bem de capital e assim permitir que ele gire

3 Conceito de mercado mundial em marx
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livremente no mercado, aumentando o dinamismo esperado pelos investidores. Para o
autor, esse sistema de credito possibilita a expansao geografica do mercado por meio do
estabelecimento da continuidade onde antes ndo existia continuidade alguma. Isto é, essa
tecnologia financeira suprime a barreira territorial pois consegue encurtar o tempo das
transacdes, gerando fluidez. (viabilidade fatica da negociacdo - anulacdo do espaco pelo
tempo) (2005, p 52)

Vale ressaltar que esse processo ndo estd livre das contradicdes* tipicas do
desenvolvimento capitalista, 0 que desencadeia uma série de tensdes na producdo do solo
urbano. Se por um lado a expanséo do capital para novos territorios depende de mecanismos
financeiros ‘desmaterializantes’, como a fluidez do sistema de crédito, por outro lado a
ocupacdo desses novos espagos com objetos construidos (capital novamente materializado
em forma de prédios, condominios e etc) cria nova barreira ao mercado vez que sua
existéncia € antitética ao objetivo de facilitar a circulacdo de bens e capitais.

Segundo Harvey, essa contradicdo reside no fato de que o capital passa a ser
representado na forma de uma paisagem fisica, criada a sua prdpria imagem, como valor
de uso, acentuando a acumula¢do progressiva do mesmo: “A paisagem geografica,
abrangida pelo capital fixo e imobilizado, é tanto uma gléria coroada do desenvolvimento
do capital passado, como uma prisdo inibidora do progresso adicional da acumulagao (...)”
afinal, sdo impossiveis de serem movidos sem serem destruidos (HARVEY, 2005, p. 53).
Sendo assim, define-se o desenvolvimento espacial do capitalismo como uma eterna “corda
bamba” entre preservar o valor dos investimentos passados de capital na constru¢do do
ambiente e destruir esses investimentos para abrir espaco novo para a acumulacdo. Como
consequéncia dessa contradicdo pendular, é possivel testemunhar uma disputa continua de
construcdo e destruicdo de espacos conforme perdura sua utilidade (sé@o consumidos).
Interessante notar que esse é um dos fatores determinantes para a organizacdo de diferentes
estratos de valor entre bairros, conferindo-lhes maior ou menor atratividade, favorecendo a
atuacdo do mercado (e fazendo girar o incessante motor da especula¢do imobiliaria). O
autor ainda elucida que as crises ciclicas do investimento de capital fixo, muitas vezes
compreendidas como ondas longas do desenvolvimento econdmico, “sdo, portanto,
normalmente expressas como reformas periddicas do ambiente geogréfico, para adapta-lo
as necessidades da acumulagdo adicional.” (HARVEY, 2005, p. 54)
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Flavio Villagca (2001, p. 153) descreve esse fenémeno no livro Espaco Intra-
urbano no Brasil quando analisa as mudancas de valor nos bairros classificados como de
alta renda sempre na mesma direcdo, sempre mantendo alguma comunicagdo com as
regides centrais. Sdo bairros que ‘andam’ em determinado sentido dentro do tecido urbano
conforme se criam novas centralidades de valorizacdo, por exemplo o Rio de Janeiro cuja
elite primeiro se instala na Gloria, depois vai para o Flamengo-Catete, em seguida
Botafogo, Copacabana, Ipanema, Leblon, Sdo Conrado e, agora, tem a Barra da Tijuca
como ponto de valorizagéo.

O mesmo se observa em S&o Paulo, que partiu dos Campos Eliseos, para
Higienopolis e Vila Buarque, depois Avenida Paulista, Jardim América e Alto de Pinheiros,
Morumbi, Jardim Leonor, Granja Viana, Alphaville, e etc. Por fim, também ¢é possivel
vislumbrar semelhanca no caso de Ribeirdo Preto, cuja centralidade sempre avanca em
direcdo a zona sul (Antes os casarfes mais abastados do periodo cafeeiro circundavam o
quadrilatero central, em seguida para o Alto da Boa Vista, Jardim América, Jardim Canada,
Regido da Filsa e agora para a regido do Shopping Iguatemi e de Bonfim Paulista). A partir
de um ponto de contato com o centro, essas classes se expandiram num setor de circulo por
bairros préximos ao centro — mas nao encostados ou dentro dele — como Higienopolis e
Pacaembu em Séo Paulo. Mantendo (quando ndo rompidas por completo) a relacdo com
essa localidade e mantendo a ponte entre novas regides de valorizagdo e velho capital
investido.

De maneira geral, infere-se que enquanto a derrubada das barreiras espaciais em
funcéo da troca talvez crie dependéncia elas também transformam as coisas necessarias em
luxos, beneficiando a economia recém-introduzida no metabolismo da troca. (Harvey,
2005, p. 67). Portanto, esses autores se apoiam sobre a teoria de que tanto o atraso quanto
0 subdesenvolvimento podem e devem ser produzidos e perpetuados pela penetracdo das
relacdes sociais capitalistas nas economias nao capitalistas. O que explicaria, por exemplo,
o relacionamento genérico existente entre o Terceiro Mundo e os centros metropolitanos
da acumulagédo. Sendo assim, vislumbram a existéncia de diferentes escalas da relacéo
centro-periferia, tanto em niveis continentais (Norte X Sul) como em niveis locais, como
na existéncia de bairros mais ou menos valorizados.

1.3.3. A economia politica do século XXI: financeirizagdo do solo urbano e rural

A partir da construcdo desse panorama geopolitico da acumulacgdo do capital sob

expansao territorial, Harvey tenta encaixar o atual papel do Estado nesse jogo complexo.
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Fica evidente, em sua escrita, a preocupacdo com a indole confusa dessa Instituicdo no
comeco do século XXI (HARVEY,2005, capitulo Ill, p. 77):

““considero que estou assistindo a uma reprise de um filme exaurido da década

de 1930,com sombras da década de 1890, com objetivos como “justiga social” e
“conservagdo” sendo gradualmente convertidos em objetivos de eficiéncia e
racionalidade do mercado, com um toque de muito socialismo para 0s ricos,
auxilio financeiro para empresas e institui¢cdes financeiras pouco sélidas etc.”

Obviamente ndo seria correto afirmar que o Estado apenas recentemente se tornou
agente promotor do aparato capitalista de producdo. (HARVEY, 2005, p.79) Ele sempre
esteve presente muito embora suas formas e modos de funcionamento mudassem conforme
0 capitalismo amadurecia.

Entretanto, para o autor, esse século vem vivenciando uma fase de retrocessos que
compromete a propria estrutura do Estado de Direito em que se funda a “civilizacao
capitalista”. Direitos de propriedade comum, obtidos ao longo de anos de longas disputas
historicas, vém sendo passados para dominio privado através de politicas de espoliacdo ndo
raro impostas contra a vontade da populacao, colocando em cheque a gestdo democrética.
E com base nisso que se tem a impresséo de que a crise de 2008 ndo foi somente um colapso
do sistema financeiro desregulado como também evidenciou as limitacbes do préprio
modelo institucional vigente frente aos imperativos de um poder econdémico capaz de
subverter os mais consolidados interesses coletivos. (ROYER, 2013, p. 27).

Essa situacdo de indefini¢do institucional pode se tornar um problema vez que
quase em todo processo produtivo destinado ao consumo existe, de maneira direta ou
indireta, a presenca do Estado, o que inclui a propria construcdo da cidade (retomando o
conceito de Lefebvre da cidade-produto) e, portanto, influenciando diretamente na
formacdo das franjas de crescimento. Sendo assim, além da primeira introducdo que
buscou construir um breve pano de fundo sobre 0 motor econémico que pauta a expansado
urbana, se faz necessario identificar o possivel perfil do Estado contemporaneo (no mundo
financeirizado) e entdo analisar sua atuacdo da demarcacdo do perimetro urbano.

Na teoria de David Harvey (2005, p.80), da mesma forma que o trabalhador,
mediante o trabalho, cria capital como instrumento para sua prépria dominacdo, 0s seres
humanos criam, na forma do Estado, um instrumento para sua prépria domina¢do — em
particular, a lei, o poder de tributacdo e poder de coacdo — podem ser transformados, pela
luta politica, em instrumento para dominacao.

O uso do Estado como instrumento de dominagdo de um determinado estrato
social cria uma contradi¢do adicional: os setores dominantes tem de exercer seu poder em

seu proprio interesse, enquanto afirma que suas ac¢les sdo para 0 bem de todos. Marx e
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Engels (apud Harvey, 1970, p. 106) afirmam que essa contradicdo se resolve pelo emprego
de duas estratégias: a) primeiro, a manifestacdo da vontade Estatal deve parecer
independente e autbnoma em suas a¢des. A autoridade atribuida aos funcionarios publicos
os diferenciam dos demais membros da sociedade garantindo “santidade e inviolabilidade
peculiares”; b) segundo, a estratégia para solucionar a contradi¢ao deve se basear na
conexao entre ideologia e Estado “Especificamente, os interesses de classe sdao capazes de
ser transformados num interesses geral e ilusério, pois a classe dirigente pode, com sucesso,
universalizar suas idéias como idéias dominantes ” (Harvey,2005, p. 81)

Para Engels (1941, p. 1570), o Estado, imbuido nessa méascara de neutralidade,
estd a mercé do interesse através de duas maneiras: corrompendo funcionarios publicos
(vide escandalos de corrupgdo tanto no Brasil quanto no mundo) e pela alianca entre
governo e a elite financeira (vide crise das hipotecas de 2008, bem como as eleigdes
americanas, ambas fortemente influenciadas pelos interesses de Wall Street).

Em relacdo a esses fatos, o livro O capital no século XXI do economista francés
Thomas Piketty (2014) permite estabelecer uma relagdo mais fundamentada em dados entre
a concentracdo de renda, o rentismo do mercado financeiro e subversao do poder politico
no comeco desse século. Pelo que se extrai, 0 mundo hoje se aproxima de um nivel de
concentracdo de renda similar ao que existia na Belle Epoque, antes da primeira grande
guerra, periodo de maior concentracao ja registrada (PIKETTY,2014, p. 31)

Ao coletar e analisar dados sobre a renda dos paises industrializados desde o
século XVIII até o inicio deste século, o economista argumenta cientificamente a
veracidade da tendéncia de acumulacao infinita do capital, ensaiada por Marx. Sendo assim,
a economia estaria sempre caminhando para niveis de riqueza extremamente concentrados
e desiguais, influenciando nas conformac@es politicas e proposicdes de leis, obviamente
beneficiando uma oligarquia detentora do poder de decisdo. Dentre as provas desse
argumento, Piketty demonstra que no sistema financeiro atual as maiores fortunas rendem
mais do que as pequenas, criando o risco de se elevar a desigualdade® a niveis inéditos - A
taxa de crescimento das maiores riquezas supera a taxa média anual (6,8% a.a., contra 3,3%
a.a—PIKETTY, 2014, p. 424)

> Desigualdade fundamental do Capitalismo: Ha uma desigualdade fundamental no capitalismo tida
como r> g, em que r é a taxa de remuneracdo do capital (isto é, o que rende, em média, o capital durante
um ano, sob a forma de lucros, dividendos, juros, aluguéis e etc em porcentagem de seu valor), e g representa
ataxa de crescimento (isto é, o crescimento anual da renda e da produgdo). Essa l6gica é o ponto central do
livro. (PIKETTY, 2014, p. 33)
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De maneira resumida, entende-se que quando a taxa de remuneracdo do capital
excede substancialmente a taxa de crescimento da economia - como ocorreu durante a
maior parte do séc. X1X e tende a ocorrer no seculo XXI - a riqueza herdada aumenta mais
rapido do que a renda e a producgdo. Basta entdo que herdeiros poupem uma parte limitada
da renda de seu capital para que ele cres¢a mais rapido do que a economia como um
todo. Sob essas condi¢des, € quase inevitdvel que a fortuna herdada supere a riqueza
constituida durante uma vida de trabalho e que a concentragdo do capital atinja
niveis muito altos. Isso seria potencialmente incompativel com os valores meritocraticos
e o0s principios de justica social que estdo na base de nossas sociedades democraticas
modernas.

Dentre os principios fundantes do pensamento democratico® esta a crenca (e a
esperanca) de que as desigualdades de uma sociedade sejam fundadas mais no mérito e
no trabalho do que na filiacdo/ renda. Essa crenca desempenha papel central na
sociedade moderna pois na democracia, a igualdade proclamada pela declaracdo dos
direitos do homem e do cidaddo contrasta de maneira singular com a desigualdade real
das condicBes de vida. Sendo assim, é vital fazer com que as desigualdades sociais
resultem de principios racionais e universais (méritos) e ndo de contingéncias
arbitrarias: "As desigualdades devem ser justas e Uteis a todos (as distingbes sociais
s6 podem fundamentar-se na utilidade comum - Decl. dos Direitos do Homem e do
Cidad&o, 1789") — (PIKETTY, 2014 p. 411)

Inclusive, o economista (PIKETTY, 2014 p. 289) infere que o aumento na
concentracdo de renda pode ter contribuido com a fragilizacdo do sistema financeiro que
culminou na crise de 2008, derrubando governos pelo mundo todo. Numa analise mais
técnica, argumenta-se que a sociedade mais desigual perde poder de compra e forga as
classes médias e baixas a recorrer aos empréstimos e os créditos faceis oferecidos pelos
bancos, amparados pela desregulacdo de mercado exigida pelos grandes banqueiros. O
resultado disso é o endividamento generalizado das classes mais basilares da economia e 0
desmoronamento do sistema financeiro (sendo que os Unicos beneficiados nessa trajetoria
sdo 0s bangueiros).

Outra possivel evidéncia dessa subordina¢do do poder do Estado ao poder dos
grandes rentistas € a existéncia de supersaldrios e o “extremismo meritocratico”. Para

Piketty (idem, 325), o atual poder econdmico concentrado na mao de poucos “jogadores”

6 O que é democracia
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do mercado financeiro provoca a inviabilidade da governanca empresarial, permitindo
salarios estratosfericos para os altos cargos. 1sso acarreta no aumento do poder politico dos
diretores e CEQOs, que tem maior poder de barganha nos financiamentos politicos de
campanha bem como na alteracdo da legislacdo a favor dos mais ricos (via lobistas). Entéo
perpetua-se um ciclo cada vez mais desigual e mais concentrador do poder, fazendo do
Estado e do interesse publico reféns de poucos oligarcas do mercado financeiro.

E curioso que o periodo de avango da concentragdo de renda (e poder) apontado por
Piketty, coincide com a disseminacdo do corolario Neoliberal” por todo o mundo (ap6s
década de 70), juntamente com a ideia de que o Estado é menos eficiente e deveria intervir
menos na economia. Ainda que, de fato, houvesse alguém esgotamento do modelo
desenvolvimentista da época, é possivel imaginar uma ligagdo entre o capital mais
concentrado na méo de alguns poucos detentores (geralmente em paraisos fiscais), tirando
de circulacdo o dinheiro que seria arrecadado pelo estado via tributacdo, enfraquecendo a
receita dos Estados e tornando-os dependentes do setor privado para executarem suas
atividades. Além disso, segundo a urbanista e relatora da ONU Raquel Rolnik (2015, p. 30)
, 0s think thanks do mundo financeiro formularam essa ideia em Wall Street e na City de
Londres e a implantaram na Inglaterra no final dos anos 1970 e inicio dos 1980, no contexto
da guerra fria. A mudanca no sentido e no papel econémico de varios servicos e bens, dentre
eles o da terra (urbana e rural), ganhou impulso com a queda do Muro de Berlim vez que a
subsequente hegemonia do livre mercado permitiria acesso a investimentos antes
inacessiveis aos grandes players do mundo financeiro.

Isto €, mais do que uma simples estratégia para dar eficiéncia as funcdes estatais
“onerosas demais”, a transferéncia das atividades tipicamente publicas para o setor privado
também possuia interesses eminentemente financeiros e politicos, como a implantacao de
um sistema global de mercado que permitisse a capilaridade dos investimentos a lugares
nunca explorados (dando continuidade ao processo de acumulacdo) bem como a
dominancia do sistema capitalista diante do enfraquecimento das poténcias soviéticas. O

sentimento de “modelo vitorioso” foi tanto que Francis Fukuyama (1992) se consagrou

7“0 Neoliberalismo é em primeiro lugar uma teoria das praticas politico-econdmicas que propde que o bem-
estar humano pode ser melhor promovido liberando-se as liberdades e capacidades empreendedoras
individuais no ambito de uma estrutura institucional caracterizada por so6lidos direitos a propriedade privada,
livres mercados e livre comércio. O papel do Estado é criar e preservar uma estrutura institucional apropriada
a essas praticas; O Estado tem de garantir, por exemplo, a qualidade e a integridade do dinheiro. Deve também
estabelecer as estruturas e funcdes militares, de defesa, de politica e legais requeridas para garantir direitos
de propriedade individuais e assegurar, se necessario pela forca, o funcionamento apropriado dos mercados.
(...) O Estado ndo deve avernturar-se para além dessas tarefas. (HARVEY, 2008, p. 6)
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como pensador ao defender que o modelo de democracia liberal norte-americano se
espalharia pelo mundo todo representando o “fim da historia”, vez que seria o ultimo
patamar da evolugdo civilizatdria.

O modelo neoliberal ndo sé foi adotado por muitos governos como imposto como
condicdo para a concessdao de empréstimos internacionais por instituicdes financeiras
multilaterais, como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI), o novo
paradigma se baseia principalmente na implementacdo de politicas que criam mercados
financeiros mais fortes e maiores, incluindo consumidores de média e baixa rendas, que até
entdo estiveram excluidos.

E bem verdade que depois de sucessivas crises econdmicas, como os choques do
petroleo, muitos Estados tiveram seus recursos afetados e foram forcados a cortar
orcamento de politicas publicas welfaristas. Entretanto, sob a luz das demonstracfes de
Piketty é possivel ir além e enxergar essas crises como possiveis resultados do pico de
concentracdo de renda e esgotamento do periodo de recuperacdo do periodo entre guerras
(PIKETTY, 2014, p. 20). Luciana Royer (2013, p. 14) destaca que a partir dos anos 80
instaura-se uma nova fase de financeirizagcdo do sistema mundial, em meio a crise fiscal e
a insuficiéncia dos fundos administrados pelos Estados, que esvaziaram a sustentacéo
Estatal das politicas de bem-estar (Deslocou-se para o mercado o atendimento das
necessidades basicas da classe trabalhadora). Para a autora, “o orcamento publico e os
fundos financeiros do Estado deixaram de ser responsaveis pela universalizagdo das
politicas publicas, limitando-se ao atendimento de demandas focalizadas e ao fomento de
economias de mercado”. Em alguns casos, inclusive, o orcamento fiscal do Estado passa a
ser direcionado também para garantir a rentabilidade de aplicacbes financeiras de
investidores privados.

E nesse sentido e nesse contexto que a presente pesquisa vem questionar o papel do
planejamento urbano na aroganizacao das cidades, enquanto acdo Estatal — se hd uma crise
de identidade sistémica no Estado moderno, a quem ele serve quando decide colonizar
novos espacos? Se a soberania popular esta enfraquecida diante da hegemonia financeira

globalizada, quem esta decidindo o futuro da expansdo urbana em Ribeirdo Preto?



40

2 RETROSPECTIVA HISTORICA DA REGULACAO URBANA BRASILEIRA
NO CONTEXTO DO PERIMETRO URBANO
2.1 Periodo Colonial (1500-1822)

E comum dizer que diferentemente do que ocorreu nas cidades coloniais
espanholas, as cidades portuguesas na américa nao tiveram 0 mesmo tipo de preocupacédo
ao organizarem seus tracados e, consequentemente, sua forma de expansao. Ha quem diga
que essa opg¢do dos portugueses tinha um propdsito estratégico, ja que as vias tortuosas e
fragmentadas se tornavam verdadeiros labirintos para eventuais invasores, atribuindo-se
uma funcdo defensiva. Ainda, a auséncia de regramentos especificos favorecia a expanséo
da populacdo para dentro do territério sulamericano, legitimando a posse pelo critério uti
possidetis® sobre areas pretendidas pela Espanha (desde que os lucros do comércio real
fossem garantidos). E possivel inferir, superficialmente, que havia um carater politico e,
principalmente, econdmico no espalhamento da populacdo sobre o territério, favorecido
pela “vista grossa” da legislacdo portuguesa ja que a posse legitimaria o direito de explorar
as riquezas dos novos territérios.

Embora pudesse existir uma funcao estratégica no periodo, ha quem diga que a
“falta de z&lo” na regulacdo urbanistica colonial tenha contribuido para a cronicidade de
problemas nas capitais de provincia, bem como retardado o desenvolvimento de politicas
de planejamento e expansdo urbana a época. Para Betina Schiirmann, por exemplo, quando
Salvador da Bahia deixou de ser capital do Brasil, em 1753, era uma cidade tdo medieval
quanto Lisboa na véspera das grandes reformas de Pombal. “Nao inventaram o0s
portugueses no planejamento de cidades em paises novos. Ao contrario dos espanhois, que
eram instruidos por lei a executar um gradeado regular de ruas, que se entrecruzam em
torno de uma praca central, 0s portugueses ndo mantinham regras, exceto a antiga defesa
através da altura”. (Schirmann, 1999, p.150 apud Mindlin’

Para a autora, tornou-se axiomatico o elogio das cidades da América Espanhola
com suas ruas cuidadosamente planejadas sob orientacdo de uma legislagcdo urbana. Os
espanhdis possuiam um cddigo administrativo para ser observado pelos povoadores,

enquanto os portugueses se limitavam as Ordenangas do Reino, que cuidavam mais da

8 Utti possidetis ou uti possidetis iuris & um principio de direito internacional segundo o qual os que de fato
ocupam um territério possuem direito sobre este. Entretanto, sua origem remonta o direito romano - A
expressdo advém da frase uti possidetis, ita possideatis, que significa "como possuis, assim possuais".


https://pt.wikipedia.org/wiki/Direito_internacional
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arquitetura do que da fundacéo e do planejamento das cidades (SANTOS, 1968, p.38) . A
urbanista Raquel Rolnik (1997, p. 17) explica que ndo existiu um corpo legal especifico
para aplicacdes na col6nia que criasse uma noc¢éo de legalidade urbana, como acontecia na
metropole, extraindo-se apenas regras gerais como nas Ordenagdes Afonsinas, de 1446, e
Manuelinas, de 1521:

Em nenhum desses cddigos a questdo da ordenacdo das cidades e critérios para
sua fundac&o ou ainda para sua administracdo das povoac6es foram estabelecidas
de forma precisa. Ao contrario das ordenanzas de Felipe Il da Espanha que,
partindo de critérios para a escolha do sitio, determinavam o tracado e definiam,
em mindcias burocraticas, as formas de administracéo do cotidiano da cidade no
novo mundo, a legislacdo portuguesa intervia em questfes muito mais de ordem
judiciéria e fiscal do que propriamente urbanistica ou politica (ROLNIK, 1997,
p. 17)

E defenséavel que pelo fato de o Brasil ter sido submetido, na década de 1530, a
uma politica colonial assentada no latifindio, com producdo de acuUcar para o mercado
europeu e no trabalho escravo, a col6nia organizou-se como uma imensa retaguarda rural
para 0s mercados europeus, resultando em um dinamismo centrado no campo. Essa politica
gerou uma certa atividade urbanizadora, mas o planejamento se restringiu apenas as cidades
reais, localizadas no litoral e controladas pela metropole, que se encarregava do envio de
investimentos, de engenheiros militares e de arquitetos. As vilas mais modestas “sem
planos, sem diretrizes especificas, nada tinham da disciplina e da ordem formal das cidades
hispano-americanas” (REIS FILHO, 1987, p. 355).

Raquel Rolnik (1997, p. 20) elucida que o regime juridico da propriedade de terras
nesse periodo teve como fundamento a sesmaria (até 1822). Lembrando que essa era uma
forma de posse instituida pelo Estado absolutista portugués em 1375, por D. Fernando I,
condicionando-a ao uso produtivo da terra. Caso a obrigatoriedade do cultivo ndo fosse
cumprida, o dominio seria suspenso provisoriamente, sendo possivel a cassacdo definitiva
a partir de 1475. No Brasil, seguiu-se essa logica, sendo as terras do Novo Mundo
consideradas de titularidade da Coroa e consignadas a Ordem de Cristo (patriménio se
confundia com o préprio patrimdnio da Coroa). A partir de 1530 a “carta para o capitao-
mor dar terras de sesmaria” instruida por Jodo III a Martim Afonso de Souza introduz uma
especificidade em relacdo a metropole: A carta de doagdo permitia ao capitdo-mor conceder
terras e criar vilas, confirmando-as e regulamentando-as por forais. (A concessao se dava
gratuitamente sob exigéncia de ocupacdo, desbravamento e cultivo da terra, bem como a

obrigacdo de pagar o dizimo a Ordem de Cristo).
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A atuacédo das entidades religiosas teve peculiar importancia no espalhamento e na
regulagao dos nucleos urbanos no interior do Brasil, sendo o principal “brago institucional”
da coroa nessas localidades. Segundo Murilo Marx (1991, p. 39):

““os patriménios religiosos eram porgdes de terra doadas nominalmente a uma
devocéo, a um santo padroeiro. Passavam a constituir patriménio deste 6rgdo, e
sua capela, administrada por uma entidade que deveria merecer a autorizagéo da
Igreja e obedecer também as ordenagdes do Reino. A garantia de subsisténcia
posterior do tempo se dava muitas vezes através de cessao de parcelas da gleba
do santo, do aforamento ou da simples doacdo. Esse mecanismo configurava uma
das formas de organizacdo fundiaria dos ndcleos urbanos que, na maioria das
vezes, se combinava com as datas, espécie de sesmaria urbana. Uma vez
constituida a vila, a Camara detinha o poder de doar e retirar terras, ou seja, cabia
a municipalidade a concessao de ‘terras e chaos’ a partir do rocio da vila”

No sistema de sesmaria, assim como no de datas, a condi¢do essencial necessaria para
estabelecer o dominio era a ocupacéo efetiva. Cabia a Camara conceder as datas e zelar
pelo cumprimento de tal condicdo sob pena de a terra voltar ao status de rocio e poder ser
concedida a outrem (ROLNIK, 1997,p. 21). Maria Conceigéo Pires (1996, p. 29) explicita

NA

que, no caso de “Sao Sebastido” do Ribeirdo Preto, na primeira metade do século XIX, a
doacdo do patrimonio atendia a certos interesses dos fazendeiros, cada vez mais presentes,
e que simpatizavam com a ideia de um nucleo de servigcos mais proximo para desenvolver
suas atividades econémicas, religiosas e politicas (a vila beneficiava esses empresarios com
suas atividades terciarias essenciais)

Paula Santoro (2012, p.60) reforca que varios autores descrevem o periodo colonial
como origem estruturadora da nossa forma de ocupacao do territério, o que é fundamental
para explicar a nossa urbanizacdo polarizada e concentrada. Segundo a autora o perfil
agroexportador da economia colonial deu as cidades uma face burocratica por serem sede
dos aparelhos do Estado controladores das relacdes entre a economia colonial e a

metropolitana:

As cidades serdo elo de ligacdo com a circulagdo internacional de mercadorias
(Oliveira, 1982, p.39).Ao contrario de uma imensa teia de aldeias e pequenas
cidades padrdo caracteristico da urbanizagdo europeia, por exemplo produziu-
se, por um lado uma extrema polarizagcdo, um vasto campo movido pelo
conhecido complexo latifandio e monocultura, que ndo gerou uma rede urbana
de maior magnitude no entorno das proprias regides produtivas, por outro criou
grandes cidades em termos relativos, evidentemente, desde o principio

Essa conformacdo historica pode ter formatado modalidades completamente
diferentes de urbanizagdo ndo sO externamente, entre metropole e coldnia, como

internamente, entre interior e capitais de provincia. A partir desta no¢do, Reis (2000)
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constrdi a ideia de que a urbanizacéo brasileira, com destaque para o século XIX, avanca
progressivamente, contrariando grande parte das teses socioldgicas de que a urbanizagédo
tenha se dado, necessariamente, pela industrializagdo, mas como uma forma de organizacao
capitalista geral, adaptada as diferentes manifestacdes e condi¢cBes do capital. Dai a
pretensdo de diferenciar os processos de urbanizacéo e a regulacéo urbanistica de grandes
centros, capitais de provincias, de cidades interioranas, pela forma especifica de
colonizacgdo do espaco. Justamente porque pode ser que as estruturas politico-econémicas
que moldam a expanséo urbana no interior de S&o Paulo sejam diferentes das que atuam na
capital ou em demais localidades, a depender de suas particularidades especificas no

processo de acumulacéo capitalista.

2.2 Periodo Imperial (1822-1889)

Em 1822, época da independéncia do Brasil, o sistema de sesmarias foi abolido,
seguindo a tendéncia europeia (Napolebnica) de um modelo de Estado burgués
burocratico®, passando para a maquina Estatal a gestdo das terras rurais e urbanas. E
justamente nesse intuito que a constituicdo brasileira de 1824, a primeira do pais, dedica
capitulos a administracdo, a economia das provincias e um capitulo especifico a

organizacdo municipal, denominado “Das Comarcas”, COmMposto por trés artigos:

Das Camaras

Art. 167. Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, que para 0
futuro se crearem havera Camaras, &s quaes compete o Governo economico, e
municipal das mesmas Cidades, e Villas.

Art. 168. As Camaras serdo electivas, e compostas do numero de Vereadores,
que a Lei designar, e o que obtiver maior numero de votos, sera Presidente.

Art. 169. O exercicio de suas func¢des municipaes, formacéo das suas Posturas
policiaes, applicacdo das suas rendas, e todas as suas particulares, e uteis
attribuicOes, serdo decretadas por uma Lei regulamentar.

A pesquisadora Doralice S. Maia (2014, p. 467) analisa o historico da legislacdo
urbana e explica que muito embora o espi rito burocratico da independéncia tenha dado

certo estimulo as camaras locais, supondo que o poder municipal conquistaria lugar de

% Estado moderno entendido “como forma de organizagio do poder histéricamente determinada e, enquanto
tal, caracterizada por conotacfes que a tornam peculiar e diversa de outras formas, historicamente também
determinadas e interiormente homogéneas, de organizagdo do poder”. (SHIERA, P. In: BOBBIO, 1986, p.
425 -246)
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relevo nas novas instituicdes politicas da carta de 1824, as decisdes continuaram
centralizadas na pratica. Havia manutencdo do poder central imperial, atribuindo uma
autonomia pequena e totalmente dependente das relagdes de poder entre os agentes
politicos da Capital e os das Camaras Municipais.

O mesmo se observa na Carta de Lei de 1° de outubro de 1828 que regulamentava
e padronizava as Camara Municipais para o tratamento do espaco urbano. Doralice Maia
(2014, p. 468) argumenta que as definicGes dadas por esta legislacdo ficaram aquém do
texto constitucional e do espirito liberal que ela propunha. Em vez de regularem uma vila
ou cidade que contasse com uma entidade politica local, capaz de administrar as demandas
num fluxo hierdrquico “de baixo para cima”, surgiu um municipio tutelado e engessado

pelo poder imperial. Ou seja, converteu-se 0 municipio em peca do mecanismo central.

Além disso, a autora evidencia que as unidades municipais ja nasciam carentes de
recursos financeiros para viabilizarem todas as atribuicdes determinadas pelo texto
constitucional e pelas leis complementares. Nessa época, 0s municipios teriam que suprir
todas as demandas de melhoramento urbano, de instrucdo, da satde e policial, contando
com recursos extremamente escassos. “Desta forma, ndo se atendia as minimas funcGes
indispensaveis a manutengdo dos seus servicos, e ainda estavam sujeitas ao desconfiado e
miudo controle dos conselhos gerais das provincias, dos presidentes de provincias e do
governo geral” (MAIA, 2014, p. 468 ). — ou entdo 0s recursos eram destinados a servigos e
melhoramentos que sé atingiam a parcela mais rica desses centro urbanos em formacéo
(PIRES, 1996, p. 30).

Se por um lado esse periodo p6s independéncia se torna importante por passar o
aparato burocratico do poder religioso para o poder estatal, contribuindo para uma maquina
publica menos influenciada pelas ordens da Igreja, por outro lado criava relacdes de
dependéncia na administracdo local que favoreciam o apadrinhamento politico pelo poder
central, principalmente via “chantagem” de recursos. Ou seja, a gestdo da terra e, por
consequéncia, da expansao das cidades ainda estava a mercé dos grandes oligarcas do
império muito embora ja houvesse alguma maquina administrativa relativamente

consistente.

No que tange aos dispositivos legais especificamente dedicados a delimitagédo
fisica da expansdo urbana, o Decreto de 13 de Novembro de 1832 se destaca por regular a
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criacdo das novas vilas no império, mencionando a intencdo de definir a abrangéncia

territorial delas:

A Regéncia, em Nome do Imperador,

DECRETA:

1° Para se fazer effectiva a creacdo de uma Villa, sera remettido o Decreto da sua
creacdo, e a designacdo dos limites do seu termo, & Camara Municipal, & que
pertencer o local da nova villa; a qual ordenara aos Juizes de Paz do novo termo
que procedam a eleicdo dos Vereadores. (grifo nosso)

2° Os Juizes de Paz, feitas as elei¢Oes, remetterdo as listas apuradas a Camara
Municipal, que fard a apuracéo geral; e conhecidos os Vereadores eleitos affixara
dia para a sua reunido no local da nova villa, avisando-os por escripto, e fazendo
tudo publico por editaes.

3° No dia affixado o Presidente da Camara Municipal comparecera com o
Secretario da mesma no lugar da nova villa; e, reunidos os Vereadores, lhes
deferird juramento, e daré posse; e fara lavrar auto da installagdo, o qual contera
0 Decreto da creagdo, a designacdo dos limites, o juramento e posse dos
Vereadores. Esse auto se fara publico por editaes, e pelos periodicos. (grifo
Nosso)

Muito embora essas regras sejam gerais e ndo tratem especificamente de perimetro
urbano, que s6 vai ser mencionado no século XX com o CTN, j& se demonstra a consciéncia
do Estado brasileiro no que diz respeito a importancia de regular a separacdo fisica entre as
entidades urbanas em crescimento. A administracdo publica parece entender, desde esse
periodo, que as atividades ocorridas em um determinado territério urbano precisam ser
organizadas de uma forma que se viabilize geograficamente a sua gestdo (Principalmente
evitando choques e conflitos com outras eventuais vilas nas cercanias, posteriormente
evitando problemas fitossanitarios com animais rurais e cemitérios em locais indevidos no
tecido urbano, e etc.) Justamente por ser evidente 0 peso organizativo da limitacdo da
cidade desde o primeiro império, a presente pesquisa busca ensaiar por quais motivos essa
matéria administrativa restou ignorada na ciéncia juridica por todos os séculos

subsequentes.

2.2.1 - A Lei de Terras (1850) e a transformacéo da terra em mercadoria

D. Pedro I, por Graca de Deus e Unanime Acclamacéo dos Povos, Imperador
Constitucional e Defensor Perpetuo do Brasil: Fazemos saber a todos 0s Nossos
Subditos, que a Assembléa Geral Decretou, e N6s queremos a Lei seguinte:

Art. 1° Ficam prohibidas as acquisi¢des de terras devolutas por outro titulo que
ndo seja o de compra.
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A promulgacdo da lei de terras (Lei n. 601 de 18 de Setembro de 1850; BRASIL,
1850) é um marco fundamental na forma de acesso a terra no Brasil, com grandes
consequéncia para o desenvolvimento das cidades. Rolnik (1997, p. 23) defende que a partir
de sua promulgacdo, a unica forma legal de posse de terra passou a ser a compra

devidamente registrada, o que acarretou em dois grandes efeitos praticos:

a) Absolutizacdo da propriedade, desvinculando a posse como condicdo efetiva de

ocupacao da terra, conforme vinha ocorrendo desde o inicio da colonizacao.
b) Monetarizacéo da terra, conferindo a terra o estatuto de mercadoria.

A mudanca radical no regime territorial ndo se deu por mera vontade dos
administradores, mas por grande pressao diplomatica britanica, interessada na insercédo
plena do Brasil no sistema capitalista, mirando as grandes oportunidades de ganhos e
investimento que ela representava (ROLNIK, 1997, p. 24). Pela mesma raz&o houve grande
pressdo para a abolicdo da escravatura, com substituicdo pela mao de obra livre assalariada
—inclusive sob ameaca de intervencdo armada inglesa, com ocupacéo dos portos brasileiros
em 1849 e 1850. N&o por acaso a propria lei de terras tratava especificamente dessa questao,
em seus artigos 17 e 18, determinando verba do Estado para trazer essa populagéo (em sua

maioria branca e europeia, frize-se) facilitando sua fixagdo no territério:

Art. 17. Os estrangeiros que comprarem terras, e nellas se estabelecerem, ou
vierem & sua custa exercer qualquer industria no paiz, serdo naturalisados
querendo, depois de dous annos de residencia pela férma por que o foram os da
colonia de S, Leopoldo, e ficardo isentos do servigo militar, menos do da Guarda
Nacional dentro do municipio.

Art. 18. O Governo fica autorizado a mandar vir annualmente & custa do
Thesouro certo numero de colonos livres para serem empregados, pelo tempo
que for marcado, em estabelecimentos agricolas, ou nos trabalhos dirigidos pela
Administracdo publica, ou na formag&o de colonias nos logares em que estas
mais convierem; tomando anticipadamente as medidas necessarias para que taes

colonos achem emprego logo que desembarcarem.

Como se percebe, a intensa e decisiva participacdo dos cafeicultores paulistas na
reformulacdo da ocupacédo do territdrio fazia parte de um novo projeto econdmico para a
nacao, baseado no trabalhador assalariado livre e com feigOes europeias. A Europa, por sua
vez, centro do capitalismo a época, se beneficiaria da criacdo de um imenso mercado
consumidor, tanto de seus produtos industrializados como de seus servigos (construgédo de

ferrovias, por exemplo). Isto é, a lei de terras gradualmente substituiu o escravo na
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composicao da riqueza, liberando a méo de obra (antes aprisionada) mas aprisionando o
espaco territorial (antes “livre”), dando origem a logica central das conformacdes urbanas
brasileiras modernas. Raquel Rolnik (1997, p. 24) explica que se até entdo o principal
capital do fazendeiro estava investido na pessoa do escravo, imobilizado como renda

capitalizada, durante a transicdo para o trabalho livre o papel de lastro passou para a terra.

Inclusive, atraves desse estatuto juridico a terra pbde servir como garantia para
direitos reais e entdo viabilizar a contracdo de empréstimos bancarios, o que foi muito
conveniente num momento em que os grandes fazendeiros buscavam financiamento para a
expanséo dos cultivos. Todos esses fatores influenciaram para a transformacéo da terra em
ativo imobiliario valioso, sujeito & valorizacdo e as disputas tipicas do mercado (e,

consequentemente, da politica).

Nesse contexto, o direito (inclusive o direito urbanistico) funcionou muito mais
como um delimitador de acesso a esse recurso tao lucrativo, do que necessariamente um
“regulador” da atividade, acirrando e consolidando as j4 existentes segregagdes espaciais.
Raquel Rolnik (1997, p. 25) sustenta que a “separacdo entre a propriedade e a efetiva
ocupacao ocasionou uma transformacéo radical na forma da cidade, na medida em que
aparecem a figura do loteamento ou arruamento, o desenho das ruas e lotes prévios ao
proprio ato de construir”. Dai se extrai que o desenvolvimento de um projeto de arruamento
e, posteriormente, de um planejamento da cidade, possibilitou a divisdo do territério em
“produtos” individualizaveis e comercializaveis, garantindo a venda em massa provendo a
seguranca juridica demandada pelo mercado. Essa percepcédo € fundamental para entender
a relacdo logica entre o estabelecimento de diversos dispositivos urbanisticos e as logicas
do mercado, incluindo o perimetro urbano vez que sua demarcacéo tem o poder de abrir

novas zonas urbanizaveis (“colonizaveis”).

DECRETO N. 233, DE 2 DE MARCO DE 1894- O Presidente do Estado, para
execucdo do art. 3.° da lei n. 240, de 4 de Setembro de 1893, manda que se
observe 0 seguinte:
CODIGO SANITARIO - CAPITULO | - RUAS E PRACAS PUBLICAS

Artigo 26. - Dentro do perimetro urbano ndo deverd ser permittido conservar
terrenos incultos, maltratados e servindo para depositos de lixo
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2.3 Republica Velha (1889-1930)

Sobre esse periodo, Maria Conceigdo Pires (1996, p. 47) atribui a proclamacao da
Republica (1889) e as transformacdes politico-econdmicas em nivel nacional e
internacional, os fatores que vieram reforcar o urbano como elemento indispensavel a
expansédo da economia. A regido de Ribeirdo Preto exprime, de forma exemplar, o resultado
do desenvolvimento do complexo cafeeiro paulista sendo a regido de maior producdo de
café nesse momento, cuja dindmica exigiu: um grande contingente de imigrantes;
transformou-a na maior receptora de imigrantes, o desenvolvimento da malha ferroviaria;
a estruturacdo de uma rede urbana regional; e a consolidacéo da cidade de Ribeirdo Preto
como importante polo regional. O complexo cafeeiro é ndo so efeito, mas condicdo inerente
ao desenvolvimento e a estruturacao do sistema urbano, o que dialoga com os elementos
fundantes da reproducdo capitalista do espaco, ilustrado por David Harvey no primeiro
capitulo.

A partir da promulgagio da Constituicdo de 1891, as atividades administrativas
internas dos municipios tornaram-se totalmente dependentes dos demais entes federativos
vez que ndo havia um rol de competéncias estruturado e objetivo, limitando o tema ao vago
art. 68 (FILISBINO, 2012): “os Estados organizar-se-80 de forma que fique assegurada a
autonomia dos municipios, em tudo quanto respeito ao seu peculiar interesse”. De acordo
com Leal (1997, essa estrutura foi propositalmente pensada para alinhar os interesses locais
e regionais durante o periodo do coronelismo (a Republica café com leite). Muito embora
existisse um viés liberal no contetdo dessa constituicdo, a falta de determinagdo em alguns
assuntos ndo visava a beneficiar a livre concorréncia das entidades privadas mas criar
lacunas a serem dominadas pelo poder oligarquico. O autor reforca que®(...) o principio da
autonomia das comunas ao minimo compativel com as exigéncias da Constituicdo, que
eram por demais imprecisas, deixando os Estados praticamente livres, ao regular os
assuntos” (idem, 1997, p. 99).
Sendo assim, ficou evidente que a administracdo e o planejamento das cidades, sob essa

captura de interesses oligarquicos, deu total liberdade aos Estados membros para intervir

em assuntos de locais, como por exemplo:
a) Organizar as instituices municipais.
b) Definir a competéncia dessas instituicdes.
C) Definir a composicao do governo.

d) Definir os tipos de controle que exerceria sobre o municipio.
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e) Denominar 0 chefe do poder Executivo.
f) Manipular as finangas municipais (IBAM, 2000) .

Segundo Hely Lopes Meirelles (1993, p. 37), a autonomia mencionada constitucionalmente
ndo se concretizou e criou uma dependéncia institucional entre poder central e poder local,
que s6 comecaria a ser questionada décadas mais tarde, ja na segunda metade do século
XX. Os municipios foram transformados em “(...) feudos de politicos truculentos, que
mandavam e desmandavam nos seus distritos de influéncia, como se o municipio fosse
propriedade particular e o eleitorado um rebanho docil ao seu poder” (MEIRELLES, 1993,
p. 37).

Na politica econdmica e na administracdo publica séo feitos varios ajustes nas tentativas de
recuperacdo da economia, afetada pelas quedas no preco do cafeé, inclusive com reformas
no sistema bancario, introduzindo mecanismos que reforcaram o carater financeiro tanto

do territorio rural como do crescente territorio urbano:

“visando a fundamentalmente a expansdo da lavoura cafeeira, agora sob novos
moldes de crescente especializacdo e a diversificagdo de investimentos na
inddstria e comércio nascentes. A reforma bancéria efetuada no inicio da
Republica, que resultou no ‘Encilhamento’ (grande dinamismo financeiro e
especulativo), propiciou a instalagdo de vérias companhias industriais, casas
comerciais e bancos, muitos dos quais tinham na atividade imobiliaria — compra
e venda de terrenos urbanos, sua base de sustenta¢do” (PIRES, 1996, p. 47)

Ainda, no governo de Bernardino de Campos, no comando do Estado de Séo Paulo (1902-
1904), contemporaneo a presidéncia de Rodrigues Alves (1902-1906), o imdvel urbano

tornou-se hipotecavel para fins de crédito agricola:

LEI ESTADUAL N. 865, DE 17 DE DEZEMBRO DE 1902

Dispde sobre os Estabelecimentos de Credito Agricola no Estado

Artigo 4.° - As operacdes do banco, respeitadas as bases da legislagdo federal
relativas ao credito agricola movel e aos emprestimos com a garantia pignoraticia
ou hypothecaria, serdo:

l. Por descontos e redescontos:

d) por primeira hypotheca de immoveis ruraes ou urbanos (directa ou por
cessao).

DECRETO N. 5614 — DE 29 DE JULHO DE 1905

Approva as alteracdes feitas nos estatutos do Banco Hypothecario do Brazil.

O Presidente da Republica dos Estados Unidos do Brazil, attendendo ao que
requereu o Banco Hypothecario do Brazil, representado por seu presidente Jodo
Leopoldo Modesto Leal, resolve approvar as alteracfes abaixo indicadas feitas
nos estatutos do mesmo banco, que a este acompanham:
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Art. 16. A carteira hypothecaria destina-se as seguintes operagdes (decreto n. 165
A, de 17 de janeiro de 1890, decreto n. 569 A, de 19 de janeiro de 1890,
regulamento que baixou com o decreto n. 370, de 2 de maio de 1890, decreto n.
451 B, de 31 de maio de 1890, e mais disposicdes em vigor a respeito):

1°, fazer emprestimos hypothecarios a curto e longo prazo, sob garantia de
propriedades urbanas ou ruraes;

2°, effectuar emprestimos hypothecarios a curto e longo prazo, sob garantia de
propriedades ruraes, para compra de machinas, instrumentos agricolas, arames e
postes para, cercados, etc

Ambeas as leis foram confeccionadas no contexto da crise do café no final do século
XIX e comeco do século XX, quando os precos da commoditie passavam por quedas
recorrentes, o que inclusive culminou no Convénio de Taubaté em 1906. *° O pesquisador
em histdria econdmica Fabio Correa (2012, p. 153) chama atencdo para o fato de que entre
1899 e 1904 foram inumeras as leis aprovadas com o intuito de favorecer essas condi¢oes
de crédito e intervir no mercado de café, principalmente quando a crise se intensificou.
(CORREA, 2012, p.153). Isso mostra, mais uma vez, a intima relacdo da elite agréria
paulista na elaboracédo de leis que beneficiassem seus interesses econdémicos e, de maneira
mais incisiva nesse momento, a utilizacdo da terra urbana e rural como lastro financeiro (e
garantia real) para os riscos e prejuizos de seus investimentos. Isso obviamente agrega
muito mais faculdades econémicas a propriedade de terra e, consequentemente, aumenta
seu valor sob a lIdgica capitalista de colonizacdo espacial. Cria-se, portanto, mais um fator
de incentivo a expansdo das zonas urbanas, visando extrair do solo os valores e créditos
necessarios para 0s processos de acumulacdo da elite agraria, a despeito de quaisquer
intencdes abrangentes de planejamento do espaco ocupado e em detrimento do restante da

populacéo.

Posteriormente sera possivel analisar como essa logica subsiste na “era da cana” em
Ribeirdo Preto, vez que a terra sera mais loteada pelos grandes proprietarios em periodos
de precos ruins do setor sucroalcooleiro (a cidade invade o campo) e o inverso quando 0s

precos da terra plantada sdo altos (o agronegécio comprime a cidade). Essa dinamica sera

10 O Convénio de Taubaté de 1906 foi um acordo firmado entre os governadores dos estados de Sdo
Paulo (Jorge Tibirica), Minas Gerais (Francisco Sales) e Rio de Janeiro (Nilo Pecanha) para proteger
a producéo brasileira de café, que passava por um momento critico, de pregos baixos e prevendo a colheita
de uma safra recorde. Engendrado dentro dos principios da "Politica dos Governadores", acordou-se uma
intervengdo do Governo federal em beneficio da classe dos cafeicultores de determinadas regides do pais. O
convénio estabelecia pregos minimos para a compra do excedente pelos governos, que a exportacdo de tipos
inferiores de café fosse desencorajada, que fosse melhorada a propaganda no exterior, que se estimulasse o
consumo interno e restringisse a expansao das lavouras. As compras seriam financiadas por emissdes
lastreadas em empréstimos externos.


https://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Paulo
https://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Paulo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jorge_Tibiri%C3%A7%C3%A1
https://pt.wikipedia.org/wiki/Minas_Gerais
https://pt.wikipedia.org/wiki/Francisco_Sales
https://pt.wikipedia.org/wiki/Rio_de_Janeiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Nilo_Pe%C3%A7anha
https://pt.wikipedia.org/wiki/Produ%C3%A7%C3%A3o_de_caf%C3%A9_no_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica_dos_Governadores
https://pt.wikipedia.org/wiki/Caf%C3%A9
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permeada pelo estabelecimento de zonas urbanas e rurais, via legislacdo de perimetro

urbano, objeto dessa pesquisa.

2.3.1. A heranca historica da Lei de Terras de 1850

Utilizando ferramenta de busca legislativa estadual, disponivel no site oficial da
Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo, delimitou-se o objeto de pesquisa com a
palavra chave “perimetro urbano” bem como foi delimitado o periodo de abrangéncia entre
1889 até 1930. O intuito é analisar se houve mencéo ou alteracdo na lei de perimetro urbano
e relaciona-las com o contexto politico, econdmico e histérico recortado.

Sao inumeras as mencdes ao instrumento na legislacdo da época recortada.
Entretanto, na maior parte das vezes, a nomenclatura € usada apenas com o intuito de
especificar o local de realizacdo das atividades reguladas (se em espa¢o urbano ou espaco
rural, como por exemplo a abrangéncia do trabalho de funcionarios publicos), tudo muito
vago e sem grandes especificacdes sobre o que é considerado urbano, o que é considerado
rural, ou sem utilizd-lo como instrumento de planejamento urbano. Levando em
consideracdo a grande centralidade estadual na atividade legislativa “coronelista”, buscou-
se encontrar mengGes ao perimetro urbano de Ribeirdo Preto nas antigas leis e nos antigos
decretos do arquivo da Assembléia Legislativa de Sao Paulo.

E interessante analisar que dos 43'* diplomas normativos promulgadas pelo legislativo
paulista que mencionam o referido instrumento, 8 deles (18%) estdo direta ou indiretamente

envolvidas com questdes fitossanitarias. Veja:

Diploma normativo Conteudo regulado Mencao ao perimetro
Decreto ne 233, | Estabelece 0  cddigo | Artigo  26.-  Dentro  do
de 02/03/1894 sanitario. perimetro urbano ndo devera

ser permittido conservar terrenos
incultos, maltratados e servindo
para depositos de lixo.

decreto n° 708, | D4 regulamento  para | Artigo 2.2 - Em toda a habitagéo
de 18/09/1899 instalacdo domiciliar de | dentro do perimetro urbano
esgotos. haverd um gabinete para a latrina

e demais apparelhos sanitarios,

u http://www.al.sp.gov.br/alesp/pesquisa-
legislacao/?status=G &inicio=40&fim=50&autor=&texto=per%EDmetro+urbano&tipo=&numero=&ano=
&datalni=01%2F01%2F1800&dataFim=01%2F01%2F1930&indexadores=&tema=&idAutor=&situacao=
&promulgacao=


http://www.al.sp.gov.br/norma?id=137356
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=137356
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=136954
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=136954

52

nas condigdes previstas nos
paragraphos gue se seguem (...)

Paulo.

decreto n°® 1.254, | Da regulamento para a | Artigo 20. - Incumbe ao auxiliar
de 03/12/1904 cobranca da taxa de gzz'gg‘;‘éﬁtope'a Reparticao do
esgotos na cidade de 1.°) Acompanhar o servico de
santos. langamento dentro do perimetro
urbano o principalmente dentro
da zona servida de exgottos,
auxiliando esse trabalho e
fornecendo os esclarecimentos
que ndo constarem da relagcdo
cadastral.
decreto n° 1.346, | Declara de necessidade | Artigo unico. - Séo declarados
de 08/02/1906 plblica, para  serem gisagfggffégggepeﬁ’gb'EffadopaﬁZ
desapropriados ; pelo forma da lei, terrenos de
estado, terrenos adjacentes propriedade particular,
a linha adutora das &guas | comprehendidos numa faixa de
do cabugu. vinte metros para cada lado da
linha adductora das aguas do
Cabucu, desde a barragem desse
nome até o perimetro urbano
decreto n° 2.141, | Reorganiza 0  servigo | Artigo 170 - Os residuos solidos
de 14/11/1911 sanitario do estado. des fabricas e officinas que ndo
forem utilisaveis serdo
incinerados ou removidos para
féra do perimetro urbano.
decreto n° 2.918, | D4 execugdo ao codigo | Artigo 207.- Os  residuos
de 09/04/1918 sanitario do estado de Sdo | Solidos das fabricas e officinas

que ndo forem utilisaveis serdo
incinerados ou removidos para
féra do perimetro urbano

Artigo 410.- E vedado ter
porcos dentro dos quintaes ou
crial -os dentro do perimetro da
cidade. (Art. 182, lei 1.596).
Pena de multa de cem mil réis e
0 dobro nas reincidéncias

lei n®2.259, de 31/12/1927

Modifica as disposic¢des do
cddigo sanitario,
relativamente a construcéo
de hospitais, casas de salde
e maternidade.

Artigo 1.°- 8 1.°- No perimetro
urbano das cidades, em ruas
pavimentadas a pedra, asphalto
ou material semelhante poderdo
ser construidos no alinhamento
das ruas mantendo porém, a

distancia minima de cinco
metros, com 0S terrrenos
visinhos.

decreto n°
de 03/10/1929

4.641,

Regulamenta a lei n® 2362,
de 14 de janeiro deste ano,
que deu organizagdo as
prefeituras sanitarias de
campos do Jorddo e
Guaruja.

Artigo 331 - Perimetro urbano
é aquelle onde existem ruas e as
edificacbes se acham mais
aglomeradas e  suburbano
aquelle onde estas sdo muito
distantes uma das outras.



http://www.al.sp.gov.br/norma?id=136409
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=136409
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=136158
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=136158
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=135510
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=135510
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=134547
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=134547
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=66551
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=132845
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=132845
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Tabela 1: Tipos normativos estaduais que mencionam a palavra “perimetro urbano” em
Ribeirdo Preto, no periodo oligarquico (1889-1930)

O periodo coincide com a grande epidemia de febre amarela que assolou o Estado
no comeco do século XX*?, gerando diversas consequéncias tanto na administragdo pablica
quanto no formato da cidade, conforme sera demonstrado com as mudancas de cemitério
em Ribeirdo Preto, beneficiando bairros valorizados. A doenca se espalhava muito
rapidamente gracas as ferrovias, agora carregadas com imigrantes de todo canto da Europa,
0 que gerou preocupacdo por parte dos governantes ndo sO pela integridade fisica da
populacdo mas também pelo risco de perda massiva de mao de obra que estava sendo
importada a grandes custas (poderia colocar em cheque o projeto de nagdo branca livre e
assalariada que os oligarcas brasileiros outrora planejaram).

Segundo Rolnik (1997, p. 43) muito embora essas leis tivessem sim o intuito de
proteger a populacdo das enfermidades decorrentes da falta de saneamento basico e tenham,
de fato, ajudado a tornar o ambiente urbano mais salubre, elas também tiveram um papel
muito importante na segregacdo espacial das cidades. A utilizacdo do discurso técnico
higienista, de que o poder de policia era empregado por questdes fitossanitarias, justificava
uma série de abusos e oportunismos nos bairros mais pobres e encorti¢ados, vitimas da
especulacdo imobiliaria. “Como se tratava de penetrar no territorio popular com o objetivo
de controlar para poder transformar, o sanitarismo forneceu a politica repressiva do Estado
os meios legais ¢ institucionais para cumprir tal missdo” (ROLNIK, 1997, p. 42)

Em “A cidade e a Lei”(1997, p.43), a autora evidencia que o proprio diretor de
obras da cidade e Séo Paulo no periodo admitiu ser um dos intuitos da legislacao sanitaria
a “repressdo e policia - impedir que a parte restante da populacdo, a qual pouco se importa
com tudo isso, ou é incapaz de tentar o esforco necessario para o alcangar, possa crear
situacBes que venham a constituir ameaca para 0s visinhos para a communidade e para a
civilizagao”.

Esse discurso pragmaético dos engenheiros foi sensivelmente Gtil ao lobby dos
empreendedores imobiliarios. Foi reiteradamente massificada a ideia de que o0s avancos da
técnica urbanistica permitiriam garantir condicBes adequadas (higiénicas) e,
simultaneamente, fazer investimentos urbanos altamente lucrativos (ROLNIK, 1997, p.

44). Com isso, muitos corticos e demais moradias tidas como anti-higiénicas que se

12 A populagéo de Campinas, por exemplo, foi de aproximadamente 15.000 para ndo mais que 5.000 em 1900
- Ribeiro, Maria Alice Rosa. "Uma historia sem fim-um inventario da saude publica: Sdo Paulo, 1880-1930."
(1991).
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encontravam em regides valorizadas, foram institucionalmente removidos para dar lugar a
empreendimentos mais “limpos”, expulsando a populacdo mais pobre para regides mais
afastadas e com infraestrutura ainda mais pobre (gentrificacdo).

Além do codigo sanitario de 1894, que embasava esse argumento, a Lei municipal
498 de 1900 isentou de impostos municipais 0s proprietarios que construissem vilas
operarias de acordo com o padrdo municipal paulistano, fora do perimetro urbano, esse que
seria delimitado pela mesma lei (inclusive essa politica previa a concessdo de terrenos
municipais para a construcdo de moradias populares em lugares “apropriados” — fora da
area urbana.). Para Raquel Rolnik (1997, p.48), a conjuncdo desses fatores e a utilizacéo
do perimetro como linha social contribuiu para criar verdadeiros muros na cidade: para
dentro, o comércio, as fabricas ndo incbmodas e a moradia da elite; para fora, a habitacéo
popular “e tudo que cheira mal, polui e contamina (matadouros, fabricas quimicas,
manicOmios e etc)”. Assim, a capital exportou um formato dualista de manejar a expansao
das cidades, determinando que : a) na zona urbana, central, as regras eram rigidas e
extremamente custosas de serem cumpridas pela grande maioria (como a exigéncia de se
fazer recuos, a existéncia de jardins e etc), limitando o tipo e a classe social de quem
pudesse se instalar em regides mais beneficiadas pelo planejamento e pela infraestrutura;
b) a zona rural, periférica, seria “terra de ninguém” onde um diferente estamento de
legalidade teria caracteristicas mais permissivas, seria uma zona menos planejada, com
menos investimentos publicos e que sequer exigia plano de arruamento para loteadores que
quisessem explora-la.

No mesmo rol dos 43 instrumentos normativos apresentados, 7 13 deles (16,2%)
mencionam o perimetro urbano como delimitador da incidéncia geografica de tributos, o
que evidencia o potencial de influéncia desse instrumento administrativo em questdes
arrecadatérias. A ideia de perimetro como um planejamento espacial ainda ndo estava
consolidada, entretanto, em determinadas matérias mais sensiveis ao interesse da classe
governante parece ter ocorrido uma maior exploracdo da questdo. Destaca-se o decreto n.

982 de 1901, que regula a cobranca de imposto predial e taxa de esgoto na capital estadual:

DA DEMARCAGCAO DO PERIMETRO URBANO PARA OS EFFEITOS DO
IMPOSTO PREDIAL

13 | ei n° 576, de 27/08/1898; Decreto n° 982, de 07/12/1901; RESOLUCAO N. 1.023 DE 1906; DECRETO
N.1.450 del907; Decreto n° 2.621, de 24/12/1915; Lei n° 1.439, de 19/12/1914; Resolucdo n° 5,
de 30/10/1914


http://www.al.sp.gov.br/norma?id=64667
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=136729
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=134955
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=65634
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=157281
http://www.al.sp.gov.br/norma?id=157281
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Artigo 13. - A demarcacdo dos limites da cidade ou perimetro urbano, para a
cobranca do imposto predial, sera feita de dous em dous annos, por meio de uma
commissdo.

Artigo 14. - A commissdo a que se refere o artigo antecedente, serd composta do
presidente da camara municipal ou outro vereador que a camara designar, do
procurador fiscal do Estado e do engenheiro-chefe da reparti¢do a cujo cargo
estiverem os servicos de exgottos da cidade ou de um engenheiro que for por este
designado.

Artigo 15. - Feita a designacdo dos limites urbanos, sera publicada pela imprensa
e se enviara cdpia do termo ao secretario da Fazenda, até o dia 15 de Dezembro,
para ser approvado.

Artigo 16. - Da approvacao do perimetro urbano, havera recurso voluntario para
o presidente do Estado, por qualquer pessoa interessada, interposto dentro do
prazo de oito dias e apresentado na Secretaria da Fazenda, dentro de trinta dias.

Artigo 17. - A commissdo demarcadora do perimetro urbano iniciara e terminara
0s seus trabalhos no ultimo trimestre do biennio, de modo que a copia do termo
de demarcacdo seja enviada & Secretaria da Fazenda, na epocha fixada no artigo
15.

Esse decreto surpreende tanto pela especificacdo inédita que da para a matéria
quanto pela tecnicidade com que trata a demarcacédo de espacos tdo complexos, e com um
rol estritamente selecionado de membros politicos e técnicos para a feitura. Além disso, é
possivel vislumbrar uma maior necessidade do Estado em regular e tornar eficiente a
captacdo de recursos via impostos prediais e taxas de servico publico, talvez na tentativa
de aproveitar o aumento de potencial arrecadatério com a urbanizacdo crescente. A ideia
parece bem conveniente para 0 momento de crise econémica e queda de receita com as
inconstancias da exportacao de café.

Vale ressaltar, como mencionado anteriormente, que era comum 0O governo
oligarquico socializar os prejuizos sentidos pela crise cafeeira e assim manter os altos
rendimentos dos barBes. Sendo assim, € possivel especular que esse decreto talvez tivesse
a intencdo de tornar a arrecadacdo mais eficiente e acurada na crise justamente para
amortizar o baixo rendimento dos grandes fazendeiros vez que o governo utilizava recursos
publicos para manter os precos do café virtualmente altos. (Dai, talvez, uma primeira
hipotese de consequéncia indireta da alteracdo do perimetro urbano como instrumento
indutor de concentracdo de renda, ao contrario de racionalizador do espaco urbano.
Obviamente, toda essa discussdo mais aprofundada ndo caberia aqui pela falta de tempo e

embasamento cientifico)
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Apesar de lancar muitas hipdteses negativas sobre a demarcagdo do perimetro, o
referido decreto destaca-se , também, por admitir recurso voluntario, no artigo 16,
evidenciando a administracdo publica brasileira em direcdo a construcdo de Estado
moderno, de inspiragdo francesa, minimante preocupado com 0 consentimento do
administrado em relacdo aos atos da administracdo publica, muito embora a utilizacéo de

fato dependesse das relacGes de poder do coronelismo.
2.4 O periodo populista: da Era Vargas a Jodo Goulart (1930 — 1964)

A crise de 1929 agravou a crise econdmica e ajudou a sucumbir a Velha Republica,
também em crise politica. Erminia Maricato (2001, p. 45) salienta que apesar de 0 processo
brasileiro de urbanizacdo ter se dado com maior intensidade a partir desse século XX,
também foi conservado, como se percebe, muitas raizes da sociedade patrimonialista e
clientelista proprias do Brasil pré-republicano: “O patrimonialismo impediu o surgimento
da esfera publica, alimentando o fisiologismo, o paroquialismo, o clientelismo e o
privilégio que é possivel constatar até mesmo numa Camara Municipal da mais poderosa
cidade brasileira como €é o caso de Séo Paulo, em pleno ano 2000.

A autora ainda faz um resgate da teoria de Lefebvre, argumentando que no contexto
do desenvolvimento capitalista do periodo a construcdo das cidades foi , em grande parte,
reproducéo da forca de trabalho e exprime, portanto, a feicdo material das relacdes de
exploragdo entre as classes. Ainda, uma vez que Estado é “a expressdo das classes
dominantes, torna-se invidvel um planejamento urbano democratico e igualitario”.
(MARICATO, 2001,p.48)

Com base nisso, a gestdo municipal, durante essa primeira experiéncia republicana,
reproduziu as relacBes de favor em detrimento das diretrizes de qualquer plano holistico de
gestdo, privilegiando as elites que se mantiveram no poder desde o periodo colonial,
adaptando-se a entrada no capitalismo periférico. Isso viria a refletir, posteriormente, em
praticas corriqueiras como a utilizacdo de recursos do Orcamento Geral da Unido (os
poucos que sdo distribuidos com subsidios ou a fundo perdido, pelo governo federal)
atraves de emendas parlamentares para atender as bases politicas. “Esses investimentos
pontuais negam o planejamento dos investimentos e reafirmam a relagdo de dependéncia e
de favor”. (MARICATO, 2001, p. 45)

Quanto ao contexto politico do periodo, o Brasil esteve sob a administracdo do
presidente Getulio Vargas, “O Estado Getulista”, como ficou conhecido (entre 1930 e
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1945). Apos sucessivas crises politicas no final da republica velha, Vargas ascendeu
provisoriamente ao poder e adotou fortes medidas centralizadoras. O estadista controlava
tanto o Poder Executivo quanto o Poder Legislativo, dissolvendo o Congresso Nacional e,
em 1934, promulga uma nova constitui¢cdo que garantia o voto secreto e direto, bem como
introduzia novos mecanismos administrativos burocraticos para fortalecer a maquina
Estatal. Entretanto, em 1937, essa mesma Carta foi derrubada e instaurou-se a ditadura do
Estado Novo. O regime foi marcado pela centralidade das politicas trabalhistas, fortalecidas
por leis de protecdo ao trabalhador e pelo crescimento econémico, que sO seria
interrompido em 1945, com o golpe militar. A partir de entdo inicia-se 0 periodo
democratico e Getulio sé retornaria a presidéncia pelo voto direto, permanecendo até 1954,
quando se suicidou. A década de 1950 foi marcada pela presidéncia desenvolvimentista de
Juscelino Kubitschek, pela inauguracdo de Brasilia, e pelo grande incentivo a
industrializacdo, tida como solucdo para alavancar o progresso econémico do pais.
(LEONELLLI, 2010, p. 75)

2.4.1. As Constituicdes de 1934 e 1937.

CF 1934, Art 124 - Provada a valorizagdo do imdvel por motivo de obras
publicas, a administracdo, que as tiver efetuado, podera cobrar dos beneficiados
contribuicdo de melhoria.

Como mencionado, era corriqueira a utilizacdo de investimentos publicos para a
valorizacdo imobiliaria de determinados setores mais abastados da sociedade, enquanto 0s
servigos indesejaveis (desvalorizaveis) eram colocado no bairros mais pobres, geralmente
fora do perimetro urbano. (inclusive em Ribeirdo Preto, na época da febre amarela). Nesse
sentido, a Constituicdo Federal de 1934 apresentou avango com a introducdo da figura da
Contribuicdo de Melhoria, assumindo a alteracdo de valor causada pela atividade
administrativa (desde que provada a valorizacdo). Paula Santoro (2012,p. 64) argumenta,
no entanto, que s6 na Constituicdo de 1966 que a matéria serd melhor regulamentada e,
portanto, melhor utilizada para os fins que foi criada.

A Constituicdo de 1937 foi outorgada num contexto de grandes disputas politicas,
instaurando autoritariamente o poder do presidente Getulio Vargas. Essa Carta recebeu o
apelido de “Polaca” em funcdo de sua inspiracdo no modelo semifascista polonés, que
concedia ao governo poderes praticamente ilimitados. Sendo assim, as poucas garantias e
liberdades conquistadas na ultima constituicdo foram dissolvidas pelo Estado Novo, que

centralizou ainda mais administracdo publica nas méos do governo central. (0 Art 27, por
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exemplo, determina que o “Prefeito sera de livre nomeagdo do Governador do Estado”,
reforcando o clientelismo politico)
Mais uma vez é interrompida a disputa por maior autonomia no planejamento urbano e,
consequentemente, interrompe o acesso das camadas mais populares as decisdes politicas
locais (muito embora ja houvesse grande atividade dos movimentos populares
reivindicando mais direitos nesse aspecto). E certo que o governo Vargas tinha grande
apelo politico com as grandes massas trabalhadoras, entretanto, as decisdes politicas mais
determinantes ainda passavam pela negociacdo e pelo crivo das grandes elites (agraria,
financeira, industrial). Sem esse “pacto” o governo seria inviavel e, sendo assim, a
centralidade administrativa do governo continuou a privilegiar essas “castas superiores”
quando dos seus interesses na politica urbana.

2.4.2. O Decreto Lei 58/1937

Ainda que Vargas tenha assegurado as suas rédeas sobre a gestdo publica ,era
inegavel que o Brasil tivesse passado por mudangas inequivocas no padrdo de acumulacéo,
cuja importancia da agricultura sofreu consideravel queda em relacdo a industria, e que
portanto haviam mudancas contundentes acontecendo no processo de urbanizacéo.
Independente da posicédo politica, demandavam-se novas formulas juridicas de organizar o
territorio.

Nesse contexto destaca-se a intengdo do poder publico em regular o parcelamento
do solo que ja vinha acontecendo de maneira frequente desde o comego do século, se
comportando como um importante vetor da expansao urbana no periodo. Em 1937 foi
elaborada a primeira legislacdo federal de parcelamento do solo (DL 58/1937) e a primeira

regulacao das florestas nacionais:

Considerando o crescente desenvolvimento da loteacdo de terrenos para venda
mediante 0 pagamento do preco em prestacdes;

Considerando que as transa¢Bes assim realizadas ndo transferem o dominio ao
comprador, uma vez que o art. 1.088 do Cddigo Civil permite a qualquer das
partes arrepender-se antes de assinada a escritura da compra e venda;

Considerando que ésse dispositivo deixa praticamente sem amparo numMerosos
compradores de lotes, que tém assim por exclusiva garantia a seriedade, a boa fé
e a solvabilidade das emprésas vendedoras ;

Considerando que, para seguranca das transacdes realizadas mediante contrato
de compromisso de compra e venda de lotes, cumpre acautelar o compromissario
contra futuras alienac6es ou oneracgdes dos lotes comprometidos;
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Considerando ainda que a loteacdo e venda de terrenos urbanos e rurais se opera
frequentemente sem que aos compradores seja possivel a verificagao dos titulos
de propriedade dos vendedores; DECRETA:

Art. 1° , V - § 1° Tratando-se de propriedade urbana, o plano e a planta de
loteamento devem ser previamente aprovados pela Prefeitura Municipal,
ouvidas, quanto ao que lhes disser respeito, as autoridades sanitarias,
militares e, desde que se trata de area total ou parcialmente florestada as
autoridades florestais (grifo nosso)

Paula Santoro (2012, p. 63) argumenta que o Decreto-Lei n 58/37 foi solucdo do
legislador federal para tentar ordenar a ja conflituosa expansdo urbana através de
loteamentos vez que na esfera municipal ja existiam leis locais que tratavam do
parcelamento, mas de maneira dispersa. O dispositivo esperava, a0 mesmo tempo, criar
uma proceder unificado para questdo e transferir para os municipios determinadas
autonomias de regramento, em escala local. Vale ressaltar que ja haviam as licencas para
arruar no inicio do século, o que significava um importante avanco na autonomia municipal
sobre a gestéo da expanséo urbana (sem necessidade de chancela de outro ente federativo).
No entanto, é s6 a partir do Decreto n 58/37 que a administracdo local passa a ter maior
poder de decisdo sobre o parcelamento do solo em seu territério (Leonelli, 2010, p.41).
Esse € um ponto muito importante para se entender a dindmica do crescimento urbano vez

que até hoje grande parte da colonizacao do espaco se d& por mecanismos de parcelamento.

Conforme evidenciado pelas exposicdes de motivos iniciais do DL 58/37, o Art.
1.088 do Codigo Civil de 1916 permitia “a qualquer das partes arrepender-se antes de
assinada a escritura da compra e venda;” no caso dos lotes vendidos a prazo. Isto €: ainda
que ja houvessem sido quitadas as prestacfes contratuais, ao proprietéario era garantido o
direito de arrepender da venda e reaver a propriedade, 0 que gerava grande inseguranca
juridica (principalmente para empresarios e investidores imobiliarios). Dessa forma, se a
lei de Terras foi um marco para a transformacdo da terra em mercadoria, esse Decreto
destacou-se por aumentar a “eficiéncia” contratual no parcelamento do territério urbano.
Ainda, esse dispositivo tanto reforcou o carater comercial do solo quanto favoreceu a
proliferacdo de loteamentos nas periferias do pais, de forma clandestina, beneficiando o
modelo periférico de ocupacdo urbana. O escopo desta regulacdo, neste momento, ndo
parecia ser o de combate a ilegalidade e de busca da qualidade urbanistica. “N&ao havia
penalizacdo ao loteador clandestino e havia expectativa de anistias e de investimentos em
infraestrutura que deveriam chegar, posteriormente, a partir de intervengdes publicas.”
(SANTORO, 2012, p. 72) Isto é: manteve-se a mesma ldgica de suburbanizagdo como uma

alternativa altamente lucrativa de utilizacdo das terras.
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De maneira geral, Sarah Feldman (2007 e 2009, apud, Leonelli,2010, p. 75)
elucida que a década de 1930 foi também marcada pelo esforco de institucionalizar o
urbanismo e o planejamento urbano do Brasil, com o estabelecimento de novos 6rgédos
administrativos municipais voltados ao planejamento e de instituicGes na area. Segundo a
autora, € nesse momento que a atividade urbanistica comeca a exigir o tratamento de uma
tarefa técnico-administrativa, demandando profissionalizacdo e especializa¢do tanto dos
funcionarios quanto da legislagdo. N&o € a toa que, no periodo, levantou-se o debate pela
formulacdo de um codigo urbanistico nacional, em que se discutia o condicionamento da
aprovacao de loteamentos a um plano municipal que determinasse as diretrizes da expansao
urbana, dai a preocupacdo em vincular o parcelamento ao respeito de critérios ambientais,
sanitarios, militares, como consta no artigo 1° do decreto mencionado. (LEONELLI, 2010)
.Por esses motivos, no que tange a regulacdo do parcelamento do solo no Brasil, é recorrente
a definicdo do Decreto Federal 58/37 como o primeiro momento desta natureza, sendo que
0 tema s0 seria retomado em 1979, com a lei federal 6.766. Isso mostra que, apesar deter
recebido muitas criticas e ter privilegiado 0s processos de especulacdo imobiliéria, o
referido decreto foi o Unico dispositivo federal a regular o tema (principalmente rural
transformado em urbano) durante um dos periodos mais criticos da transformacao

territorial, 0 que ajuda a explicar muito da cronicidade de alguns problemas.

2.4.3. Habitacdo Social e Expansao Urbana na era Vargas

Paula Santoro (2012, p. 64) explicita que o Governo Getulio Vargas, ao final dos anos
1930, teve um papel bastante interventivo no mercado de habitacdo, controlando os precos
de aluguel, incentivando a producdo de moradias com crédito e assegurando tais beneficios
com a nova lei do inquilinato de 19424, Essa nova politica habitacional, além de ter grande
apelo politico a classe trabalhadora, estimulou a producdo direta e o financiamento da
moradia. Essas medidas, combinadas com a politica desregulada de expansdo urbana,
incentivou o alastramento das cidades para além de seus perimetros urbanos, engolindo boa

parte da zona rural:

“(...) surgem iniciativas de produgdo de habitacdo social a partir de cooperativas
ou institutos organizados a partir de fundos de categorias profissionais, e
promove uma série de medidas de complementacdo urbana na periferia, com
grandes investimentos no transporte rodoviario que viabilizara o crescimento em
extensdo, principalmente nas grandes cidades onde a indUstria ira se
desenvolver.” (SANTORO, 2012, p. 62)

14 Decreto-Lei n° 4.598, de 20 de Agosto de 1942
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A politica habitacional interna das grandes cidades acompanhou a tendéncia do
governo central. Em Séo Paulo, por exemplo, era muito difundida a ideia de revisdo das
Posturas Municipais, incentivando a desregulacdo da zona rural como estratégia chave de
barateamento da terra para que o operariado pudesse ocupa-lo. A tese de Paula Santoro
(2012, p.65) traz um exemplar da Revista do Arquivo Municipal de S&o Paulo ,de 1942,
em que técnicos e gestores sugeriram a revisdo do Codigo de Obras e o Codigo Estadual
Sanitério, retirando obrigatoriedade de recuo em ambas as laterais do terreno para casas na
zonarural, bem como isencdo do imposto para transmisséo de um lote, em primeira compra,
nas zonas em que 0 zoneamento designasse como operarias ou populares (Barbosa, 1942,
apud SANTORO, 2012).

A autora ressalta que a mesma publicacdo também indicou os principais
problemas j& existentes na zona rural, como a auséncia de transporte coletivo, grandes
despesas com conducdo, falta de infraestrutura urbana. Em muitos casos a zona rural foi
loteada, ocupada e ainda era abastecida por agua de poco, esgoto em fossa, luz de lampido
e carvao no lugar de gas (Bonduki, 1998, p.91-93 apud SANTORO, 2012, p. 65). Também
em Sdo Paulo, no mesmo periodo cria-se jurisprudéncia permitindo que o dono de lote
construisse sua casa em uma rua ndo-oficial,”desde que obedecesse o Codigo de Obras, sob
0 argumento de que a responsabilidade de abrir e pedir autorizacdo para oficializar uma
via, era do loteador, e a construcdo da casa, do proprietario do lote. Desta forma,
viabilizava-se a ocupacéo sobre loteamentos ainda precérios e clandestinos” (SANTORO,
2012, p. 67)

Ainda, o congelamento dos aluguéis decretados em 1942 e invariavelmente
renovado nos anos seguintes, criou condi¢des desfavoraveis para investidores em casas de
aluguel e aumentou o nimero de despejos nas principais cidades do pais. Dessa populacado
desabrigada, muitos recorreram as regides limitrofes da cidade e a zona rural (mais baratas)
em busca de espaco para autoconstru¢cdo ou moradias mais acessiveis, formando as
primeiras favelas e agravando o recorrente inchaco das periferias. Raquel Rolnik (1997, p.
202) ilustra que a invaséo da zona rural foi historicamente associada a um modelo de cidade
que destina suas periferias aos pobres, isto €, a desregulagdo das regides limitrofes ndo é
um mero vacuo legislativo mas um tipo bem delimitado de politica urbana que privilegia
determinados setores da cidade. A autora recorre ao termo “Urban fence!®” para determinar

0 carater segregacionista do perimetro urbano nesse contexto, cuja regido interna (zona

15 Cercas urbanas (tradugéo livre)
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urbana) tinha os precos artificialmente inflados por uma legislacdo urbana rigida e
empurrava 0s arruamentos populares para as areas rurais.

Esse cenario se agrava ap6s a segunda guerra mundial. Com as grandes poténcias
industrias europeias destruidas houve grande demanda para a producédo fabril no Brasil,
espalhando o parque industrial pelas periferias das grandes cidades (principalmente S&o
Paulo). Como consequéncia, a populacdo urbana também aumentou, atraida pela
oportunidade de mé&o de obra, induzindo as administragdes municipais a aumentar
consideravelmente os impostos territoriais tendo em vista a necessidade de captagéo de
recursos para prover a infraestrutura dessa urbanizagao “a galope”. O resultado geral foi o
aumento do custo de vida nas zonas urbanas mais centralizadas e privilegiadas.
(SANTORO, 2012)

2.4.4. O urbanismo no Pds-guerra e na Redemocratizacao
O artigo 28 da nova constituicdo de 1946 trouxe novamente a possibilidade de eleger
diretamente representantes no poder executivo e legislativo, inclusive municipais. O
periodo de redemocratizacdo reacendeu o debate sobre o planejamento urbano e deu forca
aos questionamentos quanto a efetividade do DL 58-37 em controlar o parcelamento do
solo. Gisela C. Leonelli (2010, p. 98) cita a Lei de Formacéo de Centros Povoados do
Uruguai, aprovada em 1946, como referéncia para a elaboracdo de uma nova lei federal na
matéria. Esse dispositivo estabelecia que:
a) os planos de loteamentos deveriam ser elaborados por urbanistas.
b) deveriam ser apresentados 0s recursos naturais existentes, as solucbes para
abastecimento de agua, de salubridade, de comunicacdo, as caracteristicas do
terreno além dos precos da terra e dos titulos de propriedade.
c) definia o percentual de areas livres, areas ocupadas, e a localizacdo de
edificios educacionais coerente com a distribuicdo da populacao.
d) reforcava que os planos diretores em elaboragédo teriam pouco alcance sem
a aprovacao de uma lei federal para disciplinar a expansdo das novas areas
urbanas.

E possivel perceber semelhancas com o contetido do atual estatuto das cidades (L.
11.257 de 2001), principalmente no que tange a preocupacdo com a valorizagdo do solo a
ser urbanizado. Isso mostra que os problemas decorrentes da supervalorizagdo dos solos
urbanizados (inclusive rurais urbanizados) ja eram reconhecidos pela administragdo
publica da época, no entanto, s6 foram contemplados com mecanismos juridicos federais

de captura da mais valia a partir de 2001 (e.g. outorga onerosa de transformacéo de uso).
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Isto é, sdo 55 anos de crescimento urbano sem munir o cidaddo de dispositivos juridicos
que permitissem mitigar os efeitos da valorizacdo do solo, favorecendo grandes
investidores com influéncia na administragdo publica.

Ainda que as prefeituras tivessem alguma autonomia no controle dos loteamentos
e na cobranca das exigéncias legais previstas localmente, a grande hegemonia da politica
urbana em torno do governo central ainda fragilizava a competéncia municipal, o que
demandava criacdo de uma lei federal na matéria (LEONELLI, 2010, p. 98). Sobre o
assunto, a autora cita a contribuigdo de Hely Lopes Meirelles na secdo “Doutrinas” da
Revista dos Tribunais de 1959 (ano 48, vol. 281, p. 7-34), cujo texto provoca o debate
acerca das “Limita¢des Urbanistica ao Uso da Propriedade”. Nesse texto o jurista esclarece
davidas sobre o carater juridico da legislacdo vigente sobre loteamentos na época, baseada
no DL n°58/37, e sugere com razoabilidade uma melhor distribuicdo das confusas
competéncias municipal-Unido. (LEONELLI, 2010, p. 99)

O jurista (MEIRELLES, 1959) define como “orgia de loteamentos” a estrutura
juridica construida sobre a matéria urbanistica no Brasil, até aquele momento. Para o autor,
0 decreto 58 de 1937 ndo pormenorizava as diretrizes urbanisticas de novos parcelamentos
e loteamentos, deixando subjetivas inclusive questdes técnicas que em tese fundamentavam
o dispositivo. As Unicas exigéncias mais claras diziam respeito as questfes burocraticas de
documentacao e transacdo comercial dos lotes, com carater administrativo, oportunamente
delegando o controle dessas operacGes para as instancias municipais. Entretanto, diante da
administracao local enfraquecida na matéria, a fiscalizacdo nado se efetivava. Desta forma,
a orgia dos loteamentos se instalava “provocada por uma valorizacdo imobiliaria ficticia,
transformando &reas rurais em loteadas apenas pela aprovacao, sem infraestrutura alguma,
sem melhoramentos, promovendo a desordem do crescimento urbano.” (LEONELLI, 2010,
p. 99):

Para Modesto (1959 apud LEONELLLI, 2010, p. 100), esta conformacdo juridico-
urbanistica contribuia para uma inversao do principio do planejamento, levando servigos
publicos e infraestrutura sempre depois que a terra € ocupada, aumentando custos e
inconveniéncias tanto para o cidaddo (geralmente morador de regides periféricas, que “se
vira” com autoconstru¢do), quanto para a administragdo publica (geralmente com
orcamento escasso). O autor ainda aponta que os profissionais técnicos geralmente nao
estavam envolvidos nos processos de elaboracéo das leis urbanisticas, tornando-as in6cuas
e obsoletas rapidamente. Inclusive, apontou o problema de “muitas administracfes

municipais em relacdo ao Codigo de Posturas e 0 zoneamento, argumentando que estas leis
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seriam insuficientes para respaldar o direcionamento das questbes urbanisticas e do
crescimento urbano.”(1959 apud LEONELLI, 2010, p. 100), Afinal, o papel
desempenhado pelas administragdes municipais, as limitagdes das legislagGes vigentes na
época e a explosédo de loteamentos funcionavam majoritariamente para alimentar o mercado
imobiliario, colonizando a cidade com ‘“empreendimentos prematuros e loteamentos
arbitrarios”, isto €, sem quaisquer cuidado com diretrizes de integragdo com o tecido urbano

existente.:

(...) legislacdo urbanistica federal vigente ndo impedia que estes
empreendimentos fossem aprovados e vendidos mesmo sem terem sido
implementados, contribuindo para uma valorizacdo artificial. Por outro lado, os
governos municipais incentivavam a expansao de lotes e do perimetro urbano
para ampliarem a arrecadacdo de impostos, sem contabilizarem os gastos futuros
com a implantagdo e manutengdo dos novos ndcleos urbanizados
(MODESTO0,1959, apud, LEONELLLI, 2010, p. 100, grifo nosso),

Por fim, como bem define Santoro (2012, p. 73), de maneira geral a normatizacao
sobre a ocupacao do territorio, entre 1930 e 1950, serviu como sustentaculo politico da elite
econdmica brasileira que, apesar de apoiar e precisar da urbanizacgéo (industrializacédo), ndo
queria se ver livre dos seus privilégios, nem abrir méo dos lucros exorbitantes que esse

processo proporcionava. Isto é, a legislacdo urbanistica se apoiou em duas funcgoes:

reserva de terras e manutencdo do patriménio das classes mais altas em &reas
centrais, através de zoneamento de controle; e a regularizacdo e anistia de
parcelamentos mais centrais, acompanhada de regulamentacdo dos novos.
Inicialmente, nos anos 1930, o poder publico dedica-se caso-a-caso a
regularizagdo de arruamentos; posteriormente faz uma série de anistias (Passos,
1983); e chegando nos anos 1950, cancela a possibilidade de registrar ruas
particulares. No mesmo periodo, o poder publico ira regulamentar novos
parcelamentos, apenas no que tange as responsabilidades dos arruamentos e a
infraestrutura necesséria (inclui estrutura de agua potavel, etc).

2.4.5. O Governo JK e ascensdo das empreiteiras

Fica evidente, até aqui, a proximidade entre o poder publico, as classes dominantes
e as empreiteiras privadas no que tange as decisbes categoricas dos caminhos da
urbanizacgéo brasileira. Raquel Rolnik (2015) chama a atenc¢do para o fato de que muito
embora Vargas ja tenha favorecido construtoras nacionais desde os anos 1930, o Estado
ainda detinha certa autonomia para atuar tanto como contratador quanto realizador de obras
publicas. O Plano Nacional de Viacdo, de 1945, transformou o Departamento Nacional de
Estradas e Rodagem (DNER) em autarquia e passa a ser “o primeiro ponto de articulagdo
entre firmas de engenharia nacionais recém-fundadas e o governo” (ROLNIK, 2015, p.
343). O objetivo era justamente criar um parque industrial de construcdo civil nacional,
sem a necessidade de depender de empresas estrangeiras (e, obviamente, agradar

investidores da burguesia nacional em troca de apoio politico).
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A partir da década de 1950, com Juscelino Kubitschek, o Estado se consolida como
contratante do mercado privado (principalmente das empresas “apadrinhadas”
politicamente), utilizando recursos oriundos de fundos publicos. As grandes obras publicas
dos “50 anos em 5 demandavam um volume de atividades que o Estado ndo conseguiria

prover, consolidando o setor privado como executor desses projetos.

“Durante o governo JK, especialmente a partir da constru¢do de Brasilia,
ganharam espago as empreiteiras mineiras. E nesse periodo-democratico- que as
conexdes entre as empreiteiras e os partidos politicos sdo estabelecidas mais
claramente: Na alocacdo de cargos e funcfes do aparelho do Estado entre 0s
integrantes da alianga que elegeu JK, coube a indicacédo da diretoria do DNER a
clpula do PSD, a qual justamente se encontravam politicamente ligados a
empreiteiros, em especial os empreiteiros de Minas Gerais. Questionados sobre
as razbes que haviam levado JK a presentea-los com a diretoria do DNER, os
empreiteiros mineiros sdo claros em afirmar a relacdo de dependéncia mdtua
existente entre eles e o governo. Nesta relacdo, as empreiteiras precisavam das
obras rodoviarias do programa de metas para crescerem e JK precisava articular
uma base de apoio politico, atendendo aos interesses de um grupo de empresarios
mineiros que haviam contribuido substancialmente para sua campanha a
Presidéncia da Reptblica” (CAMARGOS, 1993, apud, ROLNIK, 2015, p. 343-
344)

Em contrapartida, na mesma década comeca a surgir movimentacéo pela criacéo
de uma nova lei de parcelamento com o intuito de sanar da expansao urbana desordenada,
tendo em vista as diversas falhas (intencionais?) do decreto 38 de 1937 nesse proposito.
Entretanto, em 1955, o projeto de lei ofre veto presidencial e revela que o governo federal
optou por ndo interferir na politica urbana, seja para dar “celeridade” aos projetos de
urbanizacdo, apesar dos problemas, seja para continuar favorecendo a iniciativa privada
com a desregulacdo. (LEONELLI,2010). Ainda, ao preferir ndo determinar a regulacéo
urbanistica, o governo também demonstra optar “que as vias dos loteamentos ndo
passassem para 0 dominio publico para que 0s municipios ndo se responsabilizassem pela
implantacdo das redes de abastecimento de &gua, coleta de esgoto.” (LEONELLI, 2010, p.
87). Observa-se, portanto, uma postura de esquiva do poder publico em relacédo a tarefa de
planejar e gerir o0 espaco da cidade, abrindo ainda mais espago para que a inciativa privada
tomasse conta dela, como bem interessasse. 1sso, obviamente, gerou diversos
questionamentos sobre dominio publico e competéncia dos entes envolvidos durante a
expansao urbana (tema que sera aprofundado mais adiante).

Em 1960, quando a capital federal foi transferida do Rio de Janeiro para Brasilia,
houve a interiorizagdo desse novo modelo de sistema urbano no pais, impulsionado pelo
processo de urbanizagdo em curso. (LEONELLI, 2010). Ocorreram alteragGes territoriais

em nivel nacional e implicacdes sdcio-espaciais intra-urbanas, como ilustra Faria (1991):

[...] o processo de urbanizagdo que vem ocorrendo no Brasil nos Gltimos trinta
anos apresenta [...] uma dupla caracteristica. Por um lado, concentra grandes
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contingentes populacionais — em termos de tamanho absoluto — em um ndmero
reduzido de area metropolitanas e grandes cidades [...]; por outro, alimenta o
crescimento da populacdo urbana de um grande ndmero — e crescente — de
cidades de diferentes tamanhos que se integram num complexo padréo de divisao
territorial de trabalho social tanto entre o0 campo e a cidade como entre as cidades
[...]. Neste sistema, em trinta anos, surgiram 386 novas cidades de mais de 20
mil habitantes (FARIA, 1991, p. 103, apud LEONELLLI, 2010, p. 77).

Santos (1994, p. 9, apud LEONELLLI, 2010, p. 77) argumenta que além das cidades
ja bastante poderosas na hierarquia urbana nacional, comecam a se desenvolver as cidades
intermediarias, numa sistema de rede com demais cidades menores, “todas, porém,
adotando um modelo geografico de crescimento espraiado, com um tamanho
desmensurado, que € a causa e é efeito da especulacio”. E justamente nesse momento que
a cidade de Ribeirdo Preto comeca a se integrar com algumas dindmicas nacionais de
ocupacao segregada do espaco, bem como dé indicios do nascimento das relac@es locais de

poder entre construtoras e gestao publica.

2.5 Ditadura Militar (1964-1985)
2.5.1. Contexto social, politico e econdmico

Tao logo chega a presidéncia da Republica, Jodo Goulart movimenta a politica
nacional em 1961 com seus projetos de reforma do Estado brasileiro (as chamadas
“reformas de base”). As propostas envolviam a reestruturacdo de uma ampla série de
setores, como fiscal, bancario, administrativo, universitario e, principalmente, fundiario
(rural e urbano). Destaca-se, também, a movimentacdo pelo sufragio universal, incluindo
analfabetos a as patentes de menor hierarquia nas for¢as armadas, como marinheiros e
sargentos. No geral, o projeto de nacdo apresentado por Goulart enfatizava a necessidade
de soberania popular sobre os rumos da politica e da econdmica - “defendia-se medidas
nacionalistas prevendo uma intervencdo mais ampla do Estado na vida econdémica e um
maior controle dos investimentos estrangeiros no pais, mediante a regulamentacdo das
remessas de lucros para o exterior.” (FERREIRA, 2017)

Diversos grupos sociais e militantes politicos da causa fundiéria surgiram durante
0 processo de construcdo da nacao brasileira, ao longo do século XX. A base ideoldgica de
Goulart e 0 momento politico do pais contribuiram para que essas demandas fossem levadas
até o nucleo da administragdo publica, como nunca tivera sido feito. Vale lembrar que o
contexto internacional da Guerra Fria influenciou diversos governos do mundo, sob sistema

capitalista, a adotar posturas mais coletivistas e de bem-estar social, afinal, havia grande


http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Jango/biografias/joao_goulart
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disputa por modelos hegeménicos de mundo. Em um pais com tantas desigualdades
cronicas, como o Brasil, o fortalecimento de uma viséo alternativa de desenvolvimento deu
grande forca para movimentos populares, geralmente apartados das decisGes politicas do
pais, culminando na elei¢cdo de Jango. Em discurso por ocasido do encerramento do 1°
Congresso Camponés realizado em Belo Horizonte em novembro de 1961, Jodo Goulart,
afirmou que nao sé era premente a realizacdo da reforma agraria, como também declarou a
impossibilidade de sua efetivagdo sem a mudanca da Constituicdo brasileira que exigia
indenizacdo prévia em dinheiro para as terras desapropriadas. (FERREIRA, 2017).

No que diz respeito a reforma urbana vislumbrada por Goulart, as propostas
focariam no desenvolvimento de programas habitacionais, em gue o0s inquilinos pudessem
comprar as residéncias por eles ja alugadas. Com ajuda do governo central, a aquisicao da
moradia prdpria também poderia ser feita mediante compra de titulos da divida publica, o
que tentaria solucionar tanto o problema do déficit habitacional quanto das financas do
Estado, este cada vez mais comprometido em gastos habitacionais em funcdo do éxodo

rural provocado pela industrializacéo.

As propostas de reformas desagradaram os setores mais conservadores do cenario
politico, principalmente no que envolvia as alteracdes na politica fundiaria da constituicdo
de 1946. Muito embora Goulart tenha planejado fortalecer a questdo com a criacdo do
Conselho Nacional de Reforma Agréria, em 1962, a iniciativa ndo teve nenhum resultado
pratico e durante todo o governo parlamentarista a agenda das reformas ndo avancou.
(SAULE JR., 2007) O restabelecimento do presidencialismo em 1963 ampliou os poderes
de Goulart, agravando a tensdo politica vez que 0 mesmo avangava no debate politico sobre
a questdo fundiaria, inclusive apresentando ja no primeiro semestre de 1963 um anteprojeto
de reforma agréria que previa a desapropriacdo de terras com titulo da divida publica,

ensejando alteracdo constitucional.

No ambito urbano, o entdo presidente encaminhou simultaneamente um projeto
de emenda constitucional que propunha o pagamento da indenizacdo de imdveis urbanos
desapropriados por interesse social com titulos da divida publica. A reprovacdo dessas
propostas no congresso inflamou ainda mais os movimentos politicos de esquerda,
colocando centenas nas ruas em apoio a Goulart. (SAULE JR., 2009) Até setores mais
conservadores, como 0 exeército, se mobilizaram contra a resisténcia do congresso e em

setembro de 1963 eclode a Revolta dos Sargentos, reivindicando o direito de que graduados
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das forcas armadas (sargentos, suboficiais e cabos) exercessem mandato parlamentar em
nivel municipal, estadual ou federal (SAULE JR., 2007).

Apesar do apoio popular Jodo Goulart comega o ano de 1964 virtualmente isolado
no governo, sem conseguir negociar sua agenda com o Partido Social Democrético (PSD)
e com as forcas mais conservadoras. Diante desse cenario a ofensiva do presidente foi tentar
agregar apoio mais amplo da sociedade e tentar neutralizar os argumentos contrarios do
congresso, que questionavam sua legitimidade. A empreitada politica focou no discurso
pelo operariado, exaltando as reformas de base, convocando os principais grupos de
esquerda para agir em campo e organizar grandes comicios. (FERREIRA, 2017)
Entretanto, como se sabe, no mesmo ano o Brasil sofre um golpe civil-militar, com apoio
dos Estados Unidos'®, e Jodo Goulart é exilado no Uruguai até 1976, quando retorna para
ser sepultado.

Logo apds tomarem o poder os militares instituiram o “Comando Supremo da
Revolu¢ao” e reprimiram violentamente os reformistas a esquerda, como por exemplo o
CGT, a Unido Nacional dos Estudantes (UNE), as Ligas Camponesas e grupos catolicos
como a Juventude Universitaria Catolica (JUC) e a Acdo Popular (AP). Milhares de pessoas
foram presas de modo irregular, e a ocorréncia de casos de tortura foi comum,
especialmente no Nordeste onde o lider comunista Gregério Bezerra fora arrastado pelas
ruas de Recife completamente amarrado. Diante desse cenario de total repressdo os projetos
de reforma fundiaria e urbana séo adiados novamente. (CASTRO, C. 2017)

O golpe militar interrompeu um ciclo virtuoso de debates sobre as cidades.
Inclusive, no ano anterior (1963) fora realizado um grande congresso de reforma urbana
promovido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil. De acordo com Saule Junior (2006) a
tematica sO seria retomada com maior intensidade nas décadas de 1970 e 1980, quando ja
se comeca a discutir o “embrido” do Estatuto da Cidade. As conquistas dos movimentos
sociais e dos profissionais da area foi se dando de maneira lenta e gradual, conforme o
regime militar permitia alguma abertura de participacdo. Apesar da represséo e a pouca

permeabilidade politica do governo os movimentos sociais aos poucos ganhavam mais

16 A Operacdo Brother Sam foi desencadeada pelo governo dos Estados Unidos, sob a ordem de apoiar
0 golpe de 1964 caso houvesse algum imprevisto ou reacdo por parte dos militares que apoiavam Jodo
Goulart (Jango), consistindo de toda a forca militar da Frota do Caribe, liderada por um porta-avifes da
classe Forrestal da Marinha dos Estados Unidos e outro de menor porte, além de todas as belonaves de apoio
requeridas a uma invasdo rapida do Brasil pelas forgas armadas americanas.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Estados_Unidos
https://pt.wikipedia.org/wiki/Golpe_de_1964
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jo%C3%A3o_Goulart
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jo%C3%A3o_Goulart
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jango
https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Frota_do_Caribe&action=edit&redlink=1
https://pt.wikipedia.org/wiki/Marinha_dos_Estados_Unidos
https://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
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visibilidade e relevancia no cenario nacional, atraves de trabalhos de base junto das
periferias e de um discurso marcado pela autonomia. Importantes instituicdes como a Igreja
Catdlica também contribuiram para o avanco das discussdes e a resisténcia da causa urbana
pais, principalmente apds o langamento da “Acéo Pastoral e o Solo Urbano”, em que se
defendia a funcdo social da propriedade (e se tornou referéncia para a incluséo desse

principio em marcos legais posteriores). (UZZO et. Al., 2006)

Entre 1940 e 1991 a populacdo urbana passou de 31,2% a 75% do total da
populacdo nacional, sendo que s6 durante o periodo militar a mudanca foi de 44, 67% para

75,59% (aproximadamente).

Tabela 2 — Taxa de urbanizacéo no Brasil (1940 — 1991)

Periodo Taxa de urbanizacao
1940 31,24
1950 36,16
1960 44 67
1970 55,92
1980 67,59
1991 7559

Fonte: IBGE, Censo demografico 1940-2010. Até 1970 dados extraidos de: Estatisticas do século XX. Rio
de Janeiro: IBGE, 2007 no Anudrio Estatistico do Brasil, 1981, vol. 42, 1979.

Apbs décadas de industrializacdo e intenso éxodo rural as cidades brasileiras se
encontravam abarrotadas e sem infraestrutura adequada. Soma-se a isso a alta concentracao
de renda e a politica urbana centrada no lucro de empreiteiras e investidores, o que agravava
a situacdo para as pessoas mais pobres e as empurrava cada vez mais para as periferias
precarizadas. Em pesquisa recente realizada pelo IPEA e pela UNB foi revelado que a
acumulacao de renda no topo dos 1% mais ricos deu um salto nos primeiros anos de regime
militar. Os novos nimeros desmistificam o milagre econdmico como Unico responsavel
pelo aumento do fosso entre 0s mais ricos e 0s mais pobres. Segundo 0s economistas as
medidas dos anos de recessdo e o ajuste do comeco do periodo, que incluiram isengdes
fiscais, arrocho salarial e repressédo a sindicatos, foram determinantes para a reversao
rapida, entre 1964 e 1968. (MEDEIROS; SOUZA, 2015, p. 128-129)


http://www.ibge.gov.br/seculoxx/temas.shtm
http://www.ibge.gov.br/seculoxx/temas.shtm
http://www.ibge.gov.br/seculoxx/arquivos_pdf/populacao/1981/populacao_m_1981aeb_037.pdf
http://brasil.elpais.com/tag/medida_provisoria_ajuste_fiscal_brasil/a/
http://brasil.elpais.com/brasil/2014/09/08/politica/1410204895_124898.html
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Gréfico 1 — Desigualdade social no golpe militar de 1964

Fracao recebida pelo 1% mais rico, 1927/1975 (%)

35-

30 -

25

20-

154

Percentual da renda

10+

5_

O_
1925 1930 1935 1940 1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975
Anos

Fonte: SOUZA, P.H.G.F.; MEDEIROS, M. “Top Income Shares and Inequality in Brazil” in Sociologies in
Dialogue. Revista da Sociedade Brasileira de Sociologia (ISSN 2447-2670) SID, Porto Alegre, v. 1, n. 1, p.
119-132, jul.-dez. 2015

A andlise da desigualdade social € importante para entender as dinamicas de
organizacédo urbana, tanto porque podem provocar o inchago das periferias empobrecidas
como porque aumentam as chances de surgir bairros exclusivos de alta renda
(condominios). Partindo desse pressuposto e com o que se V& no grafico, nota-se que o pais
vinha numa caminhada de superacdo da concentragdo de renda e, quando as politicas
urbanas de Goulart finalmente comecaram a ser pensadas como problema social, é
implantada a ditadura militar com pensamento econdmico conservador, revertendo todo o
processo alcangado. (MACARINI, 2000, p. 2-3) :

Para os tecnocratas conservadores a ditadura representou uma oportunidade
extraordinaria para a aplicacdo de sua orientacdo pretensamente racional e
eficiente a politica econdmica, uma vez suprimidas de um golpe quaisquer
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propostas alternativas enraizadas no nacional-desenvolvimentismo e as
possibilidades de mobilizacdo popular em seu apoio. A face austera exibida pelo
regime durante o governo Castello Branco por um momento descortinou um
horizonte favoravel a implementacdo duradoura desse enfoque para a politica
econdmica, estendendo-se pelo tempo que fosse necessario a obtencdo de seus
frutos. Contudo, como logo se viu, mesmo o0s ortodoxos defensores da
austeridade, tinham o seu apoio pelo regime e pelo empresariado condicionado
ao cumprimento de promessas definidas ainda em 1964: uma reducéo da inflacdo
para 10% a.a. e a retomada do crescimento a taxas ao redor de 6% a.a. quando
do término do governo Castello Branco. A restauragdo da lucratividade do
capital, beneficiando democraticamente suas vérias fragles, representava 0

limite de tolerancia para com aguela politica econémica (MACARINI, 2000,

p. 2-5)

2.5.2. A administracdo Municipal na Constituicdo Federal de 1967

A Constituicdo de 1967 foi a sexta do Brasil independente e a quinta engquanto
Republica. A constituinte tinha a intencdo de institucionalizar e legalizar o regime militar,
até entdo sob a constituicdo de 1946. O poder autoritario dos militares visava a aumentar o
controle do Poder Executivo sobre o Legislativo e Judiciario e criando desta forma, uma
hierarquia constitucional centralizadora. As emendas constitucionais que eram atribuicdes
do Poder Legislativo, com o aval do Poder Executivo e Judiciario, passaram a ser iniciativas
Unicas e exclusivas dos que exerciam o Poder Executivo, ficando os demais relevados a
meros espectadores das aprovacfes dos pacotes, como seriam posteriormente nominadas

as emendas e legislacbes baixadas pelo Presidente da Republica.

Obviamente a centralizacdo de poder teve grandes consequéncias para a
administracdo das cidades, que até entdo vinham gradualmente conquistando certa
autonomia durante o periodo democratico. O art. 16, Il, 8 1° da carta magna de 67
determinava que os prefeitos das capitais dos Estados e dos municipios considerados
estancias hidrominerais teriam seus prefeitos nomeados diretamente pelo governador,
passiveis de aprovacao da Assembléia Legislativa de cada unidade federativa. Também, os
Prefeitos dos Municipios declarados de interesse da segurancga nacional seriam nomeados
pelo governador do estado em questdo e aprovados pelo presidente da republica. Sendo
assim, a gestdo dos problemas locais em muitas das principais cidades do pais ficou

comprometida vez que ndo mais se tinha mais canal de participacdo popular.

Art. 16,11 -8 1° - Serdo nomeados pelo Governador, com prévia aprovacao:

a) da Assembléia Legislativa, os Prefeitos das Capitais dos Estados e dos
Municipios considerados estancias hidrominerais em lei estadual;


https://pt.wikipedia.org/wiki/Rep%C3%BAblica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Poder_Executivo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Poder_Legislativo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Poder_Judici%C3%A1rio
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b) do Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios declarados de
interesse da seguranga nacional, por lei de iniciativa do Poder
Executivo. (Vide Lei n°5.449, de 1968)

Além disso, 0 § 2° do mesmo artigo determina que sO serdo remunerados oS
Vereadores das Capitais e dos Municipios de populagdo superior a trezentos mil habitantes
(dentro dos limites e critérios fixados em lei). Ainda que os altos salérios de vereados
possam, de fato, subverter o proposito da representacdo politica local, o contrario também
pode ser nocivo vez que limita a participacdo de pessoas com baixa renda nas decisfes. No
pais em que grande parte das pessoas tem jornadas extra de trabalho, a limitagdo do salario
de vereador poderia selecionar representantes mais elitizados, comprometendo o acesso das

camadas mais populares as decisdes sobre a cidade.

Vale destacar que em 1969 a constituicdo é emendada (EC 01 de 1969) e seu texto
normativo passa a considerar a funcdo social como limitacdo ao direito de propriedade.
Entretanto, ainda que esse dispositivo recaisse sobre toda propriedade sob jurisdicdo
nacional ndo havia normas infraconstitucionais que regulassem sua aplicagdo prética.
Sendo assim, sua eficacia ficou comprometida, tendo um papel meramente politico “para

inglés ver”. (MOREIRA, 2014, p. 29)

2.5.3. A politica habitacional e a influéncia na organizacgao territorial urbana

No mesmo ano em que ocorre o golpe de Estado, € instituido o PLANHAB (Plano
Nacional de Habitacdo). Essa politica foi bastante emblematica da nova fase de intensas
regulacdes e planos gerais centralizadores, caracteristicas do governo militar. De acordo
com Paula Santoro (2012, p.75) o periodo de governo federal também foi acompanhado
pela construcdo de importantes marcos que regulamentaram a politica urbana no territério
brasileiro, como Cédigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172/ 1966), o Cddigo Florestal (Lei
Federal 0 o n 4.771/1965), a Lei Federal de Parcelamento do Solo (Lei Federal n
6.766/1979) e, no ambito rural, o Estatuto da Terra, Lei Federal n® 4.504/64. Destaca-se a
Lei 4591 de 1964, conhecida como Lei das Incorporacbes Imobilirias, considerada
também fundamental para a estruturacdo do mercado Imobiliario, regulamentando a
constituicdo de condominios, forma que ja comecava a ser cada vez mais utilizada na
ocupacao dos espacos urbanos. (ROYER, 2013, p.51).

Muito embora todos esses marcos sejam importantes até hoje, o maior impacto do

governo militar no @mbito das cidades deu-se a partir da estruturacdo de uma politica de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1950-1969/L5449.htm#art1
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desenvolvimento urbano estruturada. A intencao era formular uma politica urbana atrelada
a um projeto nacional de integracdo entre as regifes vez que havia grande desigualdade
entre elas. Dessa forma, o governo planejava criar uma extensa rede urbana de apoio ao
processo produtivo em favor do empresariado nacional, reforcado um modelo de
desenvolvimento ainda direcionada a elite econémica do pais. (SANTORO, 2012)

A execucdo da politica habitacional seria feita com financiamento do Banco Nacional
de Habitacdo (BNH), 6rgdo federal que compunha o Sistema Financeiro de Habitacdo
(SFH). Os recursos empregados nessas atividades foram captados através do recém-criado
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e de letras imobiliarias. A intencédo era
justamente proporcionar linhas de crédito de curto prazo a construtoras e de longo prazo
para compradores de moradias, sem contar o papel que o programa teve na implantacéo de
projetos de infraestrutura urbana. (SANTORO, 2012). O desempenho do FGTS ao longo
do periodo de funcionamento do BNH assegurou, até 1980, excelentes resultados
quantitativos, demonstrando que essa fonte de recursos era de crucial importancia tanto do
ponto de vista do custo de captacdo do recurso para a execucao de politica habitacional para
renda média e média baixa, quanto do fomento a indUstria da construcéo civil (ROYER,

2012). Nesse sentido a pesquisadora Luciana Royer elucida:

Foi de fato a constituicdo de um fundo parafiscal como o FGTS, por meio da lei
5.107, de 13 de setembro de 1966 , que deu outro impulso aos recursos antes
restritos com 0s quais operava o Banco. O FGTS é um fundo financeiro formado
pela contribuicdo mensal de empregadores aos seus empregados mediante
deposito de 8% das remuneracfes em conta vinculada?7 , de natureza privada e
sob gestdo publica, conformando uma poupanga compulséria do trabalhador que
0 empregador recolhe na fonte. A magnitude dos recursos do FGTS alcou 0 BNH
a condigdo de segundo estabelecimento bancério do pais de sua criacdo até o
inicio dos anos 70 por conta da aplicacdo e liquidez de seus recursos (ROYER,
2009, p. 50)

Como se percebe, a execucdo dos projetos urbanos era completamente dependente
e sujeita as vontades do governo federal. Nesse sentido, haviam duas formas de se
conseguir financiamento para programas habitacionais: a primeira seria através da
Financiadora de Estudos e Projetos - Finep e a segunda pelo Fiplan, do BNH, voltado ao
planejamento das cidades, articulado com o Servico Federal da Habitagdo e do Urbanismo
SERFHAU , envolvendo a elaboracédo de planos diretores. (SANTORO, 2012, p. 84). Para
conseguir repasse de verba federal nessas atividades era necessario que a prefeitura tivesse

elaborado um plano urbanistico (Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado-PDDIS)
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e entdo submetido ao SERFHAU. A literatura mostra que esse tipo de planejamento
imposto de cima para baixo e exigido “para cumprir obrigagdo” ndo surtiram o efeito
esperado, vez que geralmente eram feitos por consultorias externas a gestdo da cidade.
“Pouco tempo durou 0 SERFHAU (1964-1974) e com seu fechamento diminuiu o interesse
pelos planos e o proprio programa Fiplan desinteressou-se de financiar planos”.
(SANTORO, 2012, p. 84)

Villaga (2004) destaca que os planos diretores do periodo militar ndo serviam para
orientar obras publicas, cuja viabilizacdo se dava através de planos setoriais. Também, ndo
legitimavam as acGes das prefeituras, pois ndo utilizavam os planos como orientadores de
suas acOes; varios deles sequer foram aprovados pelas Camaras, que nao os reconhecia
como sendo politica do municipio. (Villaga, 2004, p.190 apud SANTORO, 2012). “Dessa
forma, o planejamento urbano do periodo militar se caracterizava por ser eminentemente
técnico, desprovido de carga politica, reduzindo seus resultados a amplos diagndsticos
municipais” (SANTORO, 2012, p. 84)

Vale notar que as normas, tecnicistas ou ndo, pareciam oferecer ampla liberdade
a atuacdo do mercado imobiliario, sem oferecer qualquer tipo de resisténcia as mudangas
de uso rural para urbano. Inclusive, em alguns casos, foram propositalmente utilizadas para
esse objetivo. O BNH era um dos responsaveis pela compra de grandes porcdes de terra
fora da zona urbana (mais barata) esperando com isso recuperar o investimento quando da
alteracdo do perimetro urbano e a valorizacdo da propriedade (isso em tese barateava o
preco final das moradias e ainda fazia render o dinheiro dos fundos de penséo utilizados no
investimento) (ROYER, 2013). Entretanto, ainda que tais proposi¢cdes tenham de fato
utilidade, a politica contribuiu para a ampliacdo sem critérios do perimetro urbano,
arrastando consigo muitos “efeitos colaterais” como 0 espraiamento da cidade, a
disseminagAo de vazios urbanos e a especulacdo imobiliaria. E o que elucida Paula Santoro
(2012, p. 137-138):

Ampliar este mercado imobilidrio envolve, portanto disponibilizar terras, atraves
de a¢des publicas como aumento do perimetro urbanizavel; manter as politicas e
planos que, por muito tempo, evitaram tratar do tema da expanséo urbana ou
regular o crescimento urbano horizontal; liberar areas que eram objeto de
restricBes & ocupacdo ou adensamento, como é o caso de areas com restricGes
ambientais. Neste processo de transi¢do de uso rural para urbano ha uma grande
valorizacéo da terra que beneficia proprietarios, que mantém altas rentabilidades
e a possibilidade de especular com a terra; geralmente onerando a gestéo publica
que tem que ampliar servicos e oferta de equipamentos sociais, nem sempre
produzindo espacos justos, com mesclas sociais e com qualidade urbano-
ambiental. E, principalmente, raramente estd voltado para atender as
necessidades urbanas e habitacionais da populacdo, ou mesmo processos de
crescimento populacional (Santoro & Bonduki, 2009). Mesmo reconhecendo o
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onus publico da opcao de crescer de forma dispersa, as politicas de flexibilizacao
tém acontecido, sem medir as consequéncias para o urbano

A atuacdo da politica habitacional induziu, em muitos casos, a formacdo de um
estoque de terras com o intuito de produzir a habitacdo de interesse social (buscava-se, a
longo prazo, ajudar a regular o mercado e os precos da terra). Havia o inicio de uma
conscientizacdo da sociedade civil (principalmente na academia) de que a politica
colaborava com a especulacdo dos terrenos e demandava uma maior regulacdo das
transformacdes de uso (como alteracdo do perimetro urbano).O poder especulativo dessa
estratégia obviamente foi percebido por diversos atores envolvidos no loteamento e no
parcelamento do solo urbano, reforcando o poder privatizante das leis urbanisticas. A
execucdo de boa parte da politica habitacional foi feita sem o planejamento das areas de
expansdo urbana, com conjuntos habitacionais dissociados de infraestrutura urbana,
servicos e equipamentos publicos (principalmente sistemas de transporte), e com projetos
urbanos ruins.

Sendo assim, Luciana Royer (2013, p.14) salienta que muito embora todo esse
aparato institucional criado no governo militar tenha sido exitoso em produzir moradia
popular, é inegavel o seu carater concentrador de renda ja que no final das contas as
unidades subsidiadas ocupavam parcelas consideraveis do territério e eram destinadas a
segmentos médios e altos da populacdo. (garantindo a apropriacdo de parte dos recursos

pelo setor empresarial ligado a construcéo civil e pelos grupos rentistas)

2.5.4. O Decreto-lei 271/1967

Em 1967 é instituido pela presidéncia da Republica o Decreto Lei 271, cujo
conteudo dispde sobre loteamento urbano, responsabilidade do loteador, concessao de uso
e espaco aéreo e etc. O intuito era complementar 0s aspectos civis relativos ao processo de
loteamento e tentar regular a atividade de modo abrangente em todo o territdrio (visto que
a matéria ainda se baseada no problematico decreto 58/1937). Em 1964 houve iniciativa do
Instituto dos Arquitetos do Brasil no sentido de fomentar uma nova lei federal sobre
parcelamento do solo, visto que os mesmos problemas relatados na década de 30 ainda
atingiam as cidades e se agravavam conforme o éxodo rural se intensificava. Para tanto,
convidaram os juristas para elaborar um projeto de lei (LEONELLI, 2010, p. 87)

De acordo com os juristas, era premente a necessidade de regulacdo dessa

atividade nédo sé sob a visao do Direito Civil, exclusivamente discorrendo sobre compra e



76

venda da propriedade, mas sob o olhar do direito urbanistico, adequado a
multidisciplinariedade das relagdes envolvidas, como por exemplo a questdo dos bens
publicos urbanos. Ainda, salientaram o quanto a disseminacdo sem controle dos
loteamentos se dava com maior intensidade nas cidades do interior, que dificilmente
possuiam lei sobre loteamento urbano. (...)”’tinha um dono de terra aqui na periferia e fazia
o loteamento do jeito que ele queria. N&o tinha nenhuma norma para ele, por exemplo, para
deixar uma praca publica, para ter um lugar de lazer, ndo tinha nada, lote minimo, ndo havia
obrigatoriedade de nada”. (AZEVEDO, em entrevista concedida a autora em 01/04/2010,
apud LEONELLLI, 2010, p. 88).

Meirelles (2010) argumentou que 0 aspecto urbanistico estaria circunscrito no
direito administrativo municipal, sendo descabida a regulagdo pontual e isolada tratando
dos aspectos contratuais da transmisséo da propriedade urbana .Em seu livro “Direito
Administrativo Brasileiro ” - defendia a urgéncia para que 0s municipios elaborassem suas
leis sobre loteamentos, definindo normas urbanisticas e sanitarias, estipulando percentuais
minimos para areas publicas, dimens@es de ruas e infraestrutura como energia elétrica,
agua, esgoto e transporte coletivo.

Entretanto, do projeto elaborado por Meirelles e Azevedo foram subtraidos varios
artigos relativos a esses aspectos urbanisticos, o que desconfigurou o texto original. Foi
aprovado parte da lei, que gerou o Decreto-Lei Federal 271/1967, mantendo desregulada a
colonizagdo das terras circundantes aos centros urbanos. A expansdo urbana manteve-se
atrelada a logica de lucratividade em detrimento da urbanidade.

Destaca-se que o artigo 3° desse dispositivo determina aplicagdo “aos loteamentos
alei 4.591 de 1964, equiparando-se o loteador ao incorporador, os compradores de lote aos
conddminos e as obras de infra-estrutura a construgdo da edificagdo” (BRASIL, 1967). A
Lein°. 4.591/64 dispde sobre o condominio em edificacGes e as incorporacdes imobilirias,
ndo tratando de loteamentos, e sim do regime de propriedade de condominios verticais.
Entretanto, Leonelli (2010, p. 126) destaca que o referido artigo do DL 271 permitiu
interpretar o loteador como incorporador e induziu ao entendimento de que os condominios
horizontais, conhecidos loteamentos fechados, pudessem ser regidos pela lei de
condominios em edificagdes e ndo pelas leis municipais de loteamento existentes. Segue
portanto uma primeira grande tentativa de legalizar a acdo de empresas e investidores que

seguiam ganhando muito dinheiro com a expansao desregulada das cidades.
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2.5.5. ALei6766/79

De acordo com Nabil Bonduki (2007) o loteamento constituiu 0 modelo mais
comum de expansdo urbana no Brasil desde 1930. O autor ainda enfatiza que o inicio dos
anos 60 sinalizou um aprofundamento da crise urbana e habitacional tendo em vista a maior
intensidade que esses processos de urbanizagdo e industrializagdo aconteciam. Nesse
contexto, o periodo militar foi marcado por dois grandes eventos nacionais (civis) que
agregaram forca politica e conhecimento sobre os problemas!’ desencadeados pela
transformacdo. O primeiro foi o Seminéario sobre Uso do Solo e Loteamento Urbano,
realizado em Salvador em 1969, promovido pelo CEPAM*, com carater eminentemente
técnico (sobretudo em relacdo aos loteamentos). Criado em 1967 como 6rgdo estatal, o
CEPAM participava como entidade de assessoramento técnico dos municipios paulistas —
justamente por isso tinha bastante contato com os principais problemas urbanisticos da
época (LEONELLI, 2010, p. 114) No encontro foi debatido um anteprojeto de lei de
parcelamento e, posteriormente, encaminhado para apreciacdo ao Executivo Federal.

O segundo evento de destaque foi 0 Simposio “O Homem e a Cidade”, proposto
pela Fundagdo Milton Campos em 1975, com carater mais politico e menos técnico que o
outro mas com igual anseio por uma lei federal que abarcasse todos 0s aspectos necessarios
a reformulacéo da politica urbana. Ainda que o governo militar tenha reprimido duramente
0s movimentos sociais em prol da reforma urbana, a atuacdo dessas instituicdes garantiu
que pelo menos as discussdes se mantivessem durante o periodo. O CEPAM foi importante
6rgdo de representatividade nesse sentido, assim como universidades publicas,
representantes do SERFHAU, IAB de Pernambuco e IPEA — Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada também se fizeram presentes. (LEONELLI, 2010, p.116). Enquanto

17 - Nelson Saule Junior, p. 20, 2008": “Plano de expansio urbana como condi¢io de extensdo do perimetro
urbano — “Ha a necessidade de defini¢do de zona de expansdo urbana no Projeto de Lei e a inclusdao da
obrigatoriedade do plano de expansao urbana no Artigo 70 Deve constar da revisdo da Lei Federal n° 6.766/79
que os planos de expansao tornem-se obrigatorios na abertura de qualquer novo loteamento que se encontre
em uma zona de expansdo urbana. Nestes planos de expansdo deve ser determinada, ainda, a obrigatoriedade
de percentual de doagdo de terra para implementacdo de HIS. O marco regulatério do parcelamento do solo
— tanto nacional como local —, com sua visdo privatista (gleba a gleba) e rentista (percentuais fixos, sem rela-
cao com os diferentes sitios urbanos e situagdes municipais quanto a necessidade de infra-estrutura e
equipamentos), tem incidido de forma negativa tanto no processo de expansdo adequada das cidades quanto
na disponibilizacdo de terras para moradia. Na experiéncia internacional de planejamento urbano, raros sdo
os paises desenvolvidos que prescindem de um planejamento da expansao urbana, no qual ja se predefinem
0s sistemas viarios e de mobilidade basicos, assim como o dimensionamento e a localizagdo de equipamentos,
areas verdes e &reas de lazer

18 Centro de Estudos e Pesquisas de Administragdo Municipal



78

o crescimento econdmico do “milagre brasileiro” acontecia a posigao repressiva do governo
militar se sustentava. Entretanto, ao fim da década de 70 o Brasil entra novamente em crise
e as pressdes populares se intensificam sobre o regime. Nesse contexto, em 1979 o projeto
da Lei Federal de parcelamento é aprovado, tanto em virtude dos estudos e movimentos
que sustentaram o projeto desde o inicio quanto em funcdo do apelo populista que a
aprovacao poderia ter, apaziguando os animos contra o governo (SANTORO, 2012)
No que tange & influéncia dessa lei sobre a expansdo urbana, destacam-se 0s seguintes
aspectos:
- A partir do art. 3° fica limitada a possibilidade de parcelamento do solo com uso
urbano somente em area urbana e de expansdo urbana. 1sso incumbe as prefeituras
do dever de definir o perimetro urbano em lei municipal (esperando, assim, evitar o
espalhamento da cidade sobre a zona rural)
- A lei ndo defini os critérios especificos para que uma zona possa ser considerada de
expansdo urbana. Dessa forma, argumenta-se que ela ndo garantiu que o crescimento
urbano se desse por contiguidade, favorecendo a expansdo “em retalhos”, a gosto dos
investidores imobiliarios. (Leonelli, 2010, p.174)
- De acordo com Paula Santoro (2012, p.100) A aprovacao da Lei induziu muitos a
municipios definir seus perimetros tanto para poderem regular seu crescimento,
quanto para regular usos e precos da terra, criando um “mapa” sobre onde cobrar

impostos (influéncia tributaria)

- Foi estabelecido um minimo de areas publicas a serem resguardadas em cada

empreendimento, cumprindo assim funcéo coletiva da cidade:

“35% da area total da gleba objeto do parcelamento devera ser utilizada com
areas publicas (4°), cuja defini¢do deve constar no projeto e memorial descritivo
(art.9°%) e ndo deverdo ser alteradas. Como se trata de uma lei federal, atribui o
controle sobre onde serdo estas areas ao municipio que poderia, por exemplo, a
partir da certiddo de diretrizes de uso do solo (art.6°) enviada ao parcelador,
manifestar-se sobre alguns detalhes de projeto de interesse publico, como a
necessidade de reserva de espaco para vias previstas em seus planos, etc.
(SANTORO, 2012, p. 102)

- A lei obriga 0 municipio a emitir diretrizes de uso do solo antes de poder aprovar o
parcelamento. O que acarretaria em maior planejamento do territorio e determinacgao

dos zoneamentos
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- A lei elencou uma série de punicgdes a loteadores irregulares. Dentre elas, destaca-
se a que prevé crime contra a Administracdo Publica (art.50) pelo ndo cumprimento
de suas regras e parametros, com previsdo de coautoria de crime envolvendo

loteadores, funcionarios do executivo, 6rgdos licenciadores e do registro de imoéveis.

Dentre todas as inovacdes € importante salientar que a 6766 praticamente inaugura
0 perimetro urbano como politica de regulacdo da organizacdo periurbana, e € inegavel os
avancos que ela trouxe para a area, pouco discutida no ordenamento. Entretanto, existem
muitas criticas sobre a eficdcia dos instrumentos na préatica. Paula Santoro (2012), por
exemplo, argumenta que muitos técnicos da prefeitura terminam aprovando o0s projetos
enviados sem respeitar todos os critérios, muitas vezes porque a cidade ndo estabeleceu
diretrizes de expansdo viarias ou de zoneamento. Isto é, a lei demanda uma quantidade
bastante alta de fiscalizacdo para que possa surtir efeito. E, no periodo de crise que o Estado

brasileiro se encontrava foi bastante dificil encaixar essas tarefas no or¢camento.

Além disso, a dependéncia de repasse de recursos pelo governo federal deixou muitos
municipios reféns do setor privado na execucdo de obras, fazendo com que os projeto
irregulares fossem (e sdo) aprovados com vista grossa da prefeitura. E obvio que n&o se
pode excluir a culpa das administracdes publicos por serem coniventes com essa pratica.
Entretanto, o enfraquecimento orcamentario das gestoes locais, somados ao crescente poder
da industria de construcdo civil criou ambiente ideal para a existéncia de relagGes politicas
de favor, tradicionalmente presentes na histéria como bem demonstram as investigaces da
policia federal em 2016 e 2017.

Também, a pretensdo fiscalizatoria e punitiva demandava uma quantidade extraordinaria
por funcionarios. Sendo assim, as determina¢des penais ndo conseguiram ser aplicadas ,
sendo ainda mais prejudicadas pelos lentos processos judiciais, que com frequéncia

acabavam em prescricao.

2.6 Nova Republica

O fim da ditadura militar renovou as esperancas dos movimentos engajados na
politica urbana, permitindo que o aparato institucional fosse disputado por interesses antes
inacessiveis & maioria da populagdo. A partir da abertura politica do pais, 0 Governo de

José Sarney ja demonstra abordagem mais preocupada com a questdo urbana e cria o
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Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, pelo Decreto n°® 91.145 de 15
de marco de 1985. Além da pressao de entidades ligadas a area, a medida foi justificada
por conta da situacdo caotica das cidades brasileiras, principalmente em questdes como o
saneamento basico e satde publica. Ainda, a medida considerou a especulagdo imobiliaria
como responsavel por parte da crise urbana e reconheceu a necessidade de uma politica
habitacional e de desenvolvimento que estivessem lIlcidas e ativas na solucdo dos
problemas das cidades. De acordo com Bezzon (2008, p.131), diante desse cenario “ndo s6
0 operariado, mas até setores da classe média tiveram virtualmente barrado o seu acesso a
moradia propria”. (BEZZONN, 2008, p. 131)

O periodo trazia a promessa de que finalmente a populacéo poderia participar das
decisdes politicas com maior contundéncia. Entretanto, ao longo dos anos ficou claro que
0 contexto politico e econdémico (nacional e internacional) ndo estava em consonancia com
essas expectativas. As profundas transformacdes do padrdo de acumulagédo capitalista nas
Gltimas décadas e a disseminacao das finangas como matriz de organizacao da riqueza em
escala mundial impuseram uma nova racionalidade ao desenho institucional das politicas
publicas, tanto nos paises de centro quanto nos paises subdesenvolvidos.

A partir dos anos 70'°, “a crise fiscal do Estado, associada & reestruturagio da
apropriacdo do excedente no sistema mundial, implicou em uma inflexdo substantiva na
trajetoria de reconhecimento de direitos e na oferta estatal de bens e servigcos publicos.”
(ROYER, 2013, p.13) Ao tempo que a expanséo financeira se consolidava e se capilarizava
no sistema mundial, foi observado um padrdo de faléncia fiscal e a insuficiéncia dos fundos
administrados pelo Estado. Dessa forma, foi esvaziada a sustentacdo estatal das politicas
publicas welfaristas?®, deslocando para o mercado o atendimento das necessidades basicas
da classe trabalhadora. O Estado se limita ao atendimento de demandas focalizadas e ao
fomento das economias de mercado (inclusive, ha autores que pontuam que o orcamento
fiscal do Estado passa a ser direcionado também para garantir a rentabilidade de aplicac6es
financeiras de investidores privados) (ROLNIK, 2015; ROYER, 2013, p. 14)

E nesse contexto econdmico mundial que a administracdo do governo PSDB, em 1995,

comeca a reforma administrativa do Estado baseando-se em principios neoliberais,

19 periodo afetado pelas crises do Petréleo, com grande impacto no cenario econémico mundial.

20 Palavra derivada de “Welfare State. Também conhecido como ‘Estado de bem-estar social” ou “Estado de
providéncia”. E um conceito de governo em que Estado tem o papel predominante na protec&o e na promogao
do bem estar econdmico e social de seus administrados. - Giddens, A. (1998), The Third Way. The Renewal
of Social Democracy. Cambridge, Polity.
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primando pelo conceito de* publico ndo estatal”. Dentre as principais ideias estavam os
principios organizacionais de terceirizacdo ou publicizacdo, descentralizacdo, e a geréncia
por resultados, o que significou a implantacdo de um amplo programa de privatizagdes, as
politicas macroeconémicas de estabilizacdo do pais e os programas de desenvolvimento
nacional. Tudo isso capitaneado pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado. (BEZZON, 2008, p. 133)

2.6.1. A politica urbana na Constituicao de 1988

Pela primeira vez na historia do Brasil uma constituicdo dedica um capitulo a

politica urbana, uma grande conquista para 0s movimentos politicos que ha décadas
militavam em favor de reformas nessa area. As disposicGes se concentram nos artigos 182
e 183 da Carta Magna e tem natureza precipuamente social (em sentido amplo), com grande
endosso ao principio da fungdo social da propriedade.
O art. 182 caput prescreve que a politica de desenvolvimento urbano, a ser executada pelos
Municipios, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e garantir o bem estar de seus habitantes. Inclusive, no § 1°, o plano diretor aparece
como obrigatoriedade para municipios acima de vinte mil habitantes, e consta
expressamente a preocupacao com a regulacdo da expansdo urbana. Cammarosano (2014,
p. 22) ressalta que muito embora as fungdes econdmicas de fato dependam ou se beneficiem
de um adequado desenvolvimento das cidades, o foco desse dispositivo é viabilizar a
democratizacdo das funcdes sociais da cidade em proveito de seus habitantes,
possibilitando a existéncia de mecanismos que promovam o adequado aproveitamento do
solo urbano. O art. 183, por sua vez, ao instituir a usucapido especial de pequenas areas
urbanas com finalidade de moradia enfatiza a preocupac¢éo como o social no sentido estrito
do termo (CAMMAROSANO, 2014). Dessa forma, evidencia-se que o texto constitucional
de 1988 determina que 0s municipios tém ndo apenas o direito, mas o dever de intervir em
processos especulativos que resultem em valorizagbes excessivas da terra (e,
consequentemente, numa expansdo urbana capturada pela mais valia urbana) (Levy et al.,
2005)

Ainda, Carlos Ari Sundfeld (2014, p. 49-50) destaca que o art. 24 inaugura o
direito urbanistico como disciplina juridica constitucional, regulador do “direito da politica
de desenvolvimento urbano” em trés sentidos: a) como conjunto das normas que
disciplinam a fixacdo dos objetivos da politica urbana (normas da constituicdo); b) como

conjunto de textos normativos em que estdo fixados o0s objetivos da politica urbana (os
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planos urbanisticos, por exemplo); ¢) como conjunto de normas em que estdo previstos e
regulados os instrumentos de implementacao da politica urbana (Estatuto da cidade, entre
outros). Sendo assim, a constituicdo define o planejamento urbano em todas as esferas
como atividade eminentemente publicistica em que o Estado deve assumir postura
preponderante (afinal, o urbanismo € atividade de interesse coletivo).

Existem outros dispositivos constitucionais que ndo fazem referéncia direta a organizagéo
das cidades mas afetam seu desenvolvimento, principalmente sua expansdo. O direito a
moradia, por exemplo, estd expressamente inserido no art. 6° e mencionado no art. 7°- IV
como pertinente as necessidades vitais basicas dos trabalhadores urbanos e rurais. Ainda,
0 art.5°, que prevé direitos e garantias individuais e coletivos, determina que a moradia é
asilo inviolavel do individuo e que a propriedade deve atender a sua funcao social (reiterado
no art. 170, I11). (CAMMAROSANO, 2014, p. 24)

Ao se consolidar enquanto contetdo constitucional a moradia digna entra para o hall de
direitos sociais positivados passivel de judicializacdo e, sendo assim, cria maior pressdo
para que entes da administracdo publica se mobilizem em desenvolver programas e
politicas habitacionais. E com lastro nesses direitos que programas como Minha Casa
Minha Vida foram constituidos, gerando grande impacto na forma de ocupacéo das cidades
(tanto positiva quanto negativamente). (SAULE Jr., 1997)

De maneira geral, tanto no que diz respeito a politica urbana quando habitacional, fica claro
que o constituinte impds ao legislador e ao administrador publico dar densidade normativa
as matérias, bem como prevé a implementacdo de politicas que Ihes assegurem plenamente
a eficacia. De acordo com Cammarosano (2014, p.25) o nosso sistema constitucional impde
politicas socialmente ativas e que, a partir da legislacdo infraconstitucional que se
desenvolve a partir de seus preceitos fundamentais, é possivel viabilizar a concretizacao
dos direitos. Como exemplo, o0 autor cita que mesmo com todos 0s principios gerais
elencados nos artigos 182 e 183 da constituicdo as cidades ainda continuaram com muitos

problemas:

“Instrumentos normativos tradicionais — como as leis disciplinadoras do
parcelamento do solo urbano, leis de zoneamento, codigos de edificacdo e outras
disposicdes de ordem urbanistica, e até de preservacdo do meio ambiente — nao
tem sido suficientes para a solugdo de muitos dos grandes problemas que afligem
as cidades, especialmente os grandes conglomerados urbanos. O encarecimento
do solo urbano, a ocupacdo descontrolada e degradadora do meio ambiente,
especialmente por contingentes populacionais de baixa renda, tangidos para a
periferia por inimeros fatores, a especulagdo imobiliéria, o estoque de areas que
permanecem ndo utilizadas ou subutilizadas ou utilizadas de forma inadequada,
como se ndo existisse o preceito da funcéo social da propriedade, é situacao que
se apresenta em descompasso com a ordem juridica em vigor.”
(CAMMAROSANO, 2002, p.26)
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No entanto, a perspicacia do nosso modelo constitucional permite que o0s
regramentos especificos infraconstitucionais funcionem como uma ponte entre 0s
principios emanados pela Magna Carta e a realidade da vida cotidiana. Sendo assim, muito
embora a constituicdo nao “resolva” de imediato os problemas da vida urbana, ela cria
estrutura para que as solucdes juridicas surjam com maior especificidade no campo
infraconstitucional (ainda, permite que essas normas reguladoras tragam problemas locais
e em congruéncia com seu tempo. Caso a constituicdo especificasse detalhes da politica
urbana em seu contetdo correria o risco de ndo abarcar problemas comuns a todas as

regides do pais, ou se tornar obsoleta muito rapidamente, dificultando reformas).

No que tange & autonomia, a constituicéo estabelece o Municipio como entidade
estatal de terceiro grau na ordem federativa, com atribuicdes préprias. Isto €, a autonomia
municipal ndo decorre de delegacdo do Estado-membro em que o Municipio se situa, mas
do proprio texto constitucional. (DI SARNO, 2014, p. 64-67). No contexto da presente
pesquisa, é possivel observar que a partir de 1988 a politica urbana localizada ganha muita
forca para determinar como e onde a cidade podera crescer, vide art. 30 (BRASIL, 1988):

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacio federal e a estadual no que couber;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
0s servi¢os publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo urbano;

Sendo assim, Hely Lopes Meirelles (2008, p.94), conceitua os seguintes adventos
constitucionais que embasam a vigente autonomia municipal em: a) poder de auto-
organizacdo (elaboracdo de lei organica prépria); b) poder de autogoverno (eleicdo do
prefeito, do vice-prefeito e dos vereadores); ¢) poder normativo proprio ou autolegislacao
(elaboracdo de leis municipais dentro dos limites de atuacdo tragados
pela Constituicdo da Republica); d) poder de auto-administracdo (administracdo propria
para criar, manter e prestar os servicos de interesse local, bem como legislar sobre os
tributos e suas rendas - artigos 29 e 30 da CF). Ha, ainda, muitas criticas quanto a

dependéncia de repasses federais para a execugdo de grandes obras de infraestrutura, o que


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10637957/artigo-29-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10637721/artigo-30-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
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comprometeria a autonomia de fato dos municipios. Isso abriria espaco para que agentes
privados ganhassem influéncia nas decisfes locais a partir de parcerias e concessdes com

as prefeituras falidas.

2.6.2. Estatuto da Cidade — o art. 42-b e a regulacéo do perimetro urbano

Passados 18 anos desde a redacdo do projeto de lei de desenvolvimento urbano (PL
775 de 1983) e apbs 13 anos de tramitagdo, finalmente foi aprovada a Lei 10.257 de 10 de
julho de 2001 (O Estatuto da Cidade). O dispositivo vem regulamentar os artigos 182 e 183
da Constituicdo Federal, cujo conteudo carecia de especificacdo infraconstitucional desde
1988. Ainda que “atrasado”, o diploma urbanistico significou grande vitoria para as forcas
democratizantes como o Movimento Nacional pela Reforma Urbana, participante do
Forum Nacional pela Reforma Urbana, e contribuiu com o estabelecimento de normas de
ordem publica e interesse social. Bezzon resume pontualmente o papel desempenhado pelo
Estatuto (BEZZON, 2008, p.136):

Tendo como objetivo o ordenamento territorial com base a fungéo social da
cidade e da propriedade e apresenta as diretrizes gerais focadas no:
desenvolvimento sustentavel, garantindo direito a cidade, a moradia, infra-
estrutura, saneamento, transporte, servicos publicos, trabalho, lazer, para todas
as geracdes; gestdo democrética considerando instancias de participacdo social;
cooperagdo entre governo, iniciativa privada, demais setores da sociedade;
planejamento das cidades com a¢do regional e ambiental; oferta de equipamentos
urbanos, transporte e servigos publicos; ordenacdo e controle do solo; entre
outras diretrizes que demonstram a inten¢do de controle sobre o espago urbano,
regulamentacdo das acOes sobre ele, de forma mais flexivel e justa, numa visao
equilibrio, ambiental e social, estabelecido sobre o consenso da sustentabilidade.

Ainda que todos os instrumentos de politica urbana previstos no E.C. contribuam de
alguma maneira com a organizacdo do territério urbano, o artigo 42b se destaca por definir
regras gerais de determinacdo do perimetro urbano, pela primeira vez no ordenamento
brasileiro. Até esse momento da pesquisa € possivel perceber que a alteracdo de uso do
solo tem sido utilizada tanto para favorecer loteadores privados (seja alterando diretrizes
urbanisticas sob encomenda ou anistiando irregularidades) quanto para favorecer o proprio
poder publico (expandindo a zona urbana mirando na arrecadacdo de impostos)
(SANTORO, 2012).

Entretanto, a justificativa que embasou a inclusdo desse dispositivo na lei néo
levou em consideracdo critérios exclusivamente econdmicos, mas principalmente de
seguranca publica, influenciado pelos desastres naturais do ano anterior. O verdo de 2011

foi marcado pelas chuvas e deslizamentos de terra que assolaram principalmente a regido
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serrana do Rio de Janeiro com destaque para Nova
Friburgo, Teresopolis, Petropolis, Sumidouro, Sdo José do Vale do Rio Preto e Bom
Jardim. Os servigos governamentais contabilizaram 916 mortes?’ e em torno de 345
desaparecidos. A Secretaria de Estado da Saude e Defesa Civil do Rio de Janeiro, reportou
que 428 pessoas morreram em Nova Friburgo, 382 em Teresopolis, 71 em Petrdpolis, 21
em Sumidouro, 4 em Séo José do Vale do Rio Preto e 1 em Bom Jardim. Ja as desaparecidas

foram 180 em Teresépolis, 85 em Nova Friburgo, 45 em Petropolis e duas em Sumidouro.?.

Figura 1 — Deslizamentos na Regido Serrana do Rio de Janeiro (2011)
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Fonte: Banco Mundial, Brasilia, 2012.

Os relatorios técnicos produzidos pela defesa civil (e também por trabalhos
académicos) concluiram que a regido de fato tinha instabilidade geoldgica e estava sujeita

a desastres. Entretanto, as fatalidades s6 ocorreram por conta da permissividade, da falta

21 BANCO MUNDIAL. Avaliacio de Perdas e Danos: Inundag@es e Deslizamentos na Regido Serrana do
Rio de Janeiro - Janeiro de 2011. Relatorio elaborado pelo Banco Mundial com apoio do Governo do Estado
do Rio de Janeiro. Brasilia, 2012. Disponivel em
http://mi.gov.br/pt/c/document_library/get file?uuid=74dde46c-544a-4bc4-abel-
852d4c09be06&groupld=10157 acessado em 07/2017

2 Ministériohttp://noticias.terra.com.br/brasil/rj-minc-anuncia-parques-fluviais-em-areas-atingidas-por-
chuva,93ba44fa607da310VgnCLD200000bbcceb0aRCRD.html
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de monitoramento e de planejamento das areas ocupadas (por parte do poder publico). As
prefeituras e o Estado tinham acesso as pesquisas e estavam cientes dos riscos, entretanto,
optaram por ndo se envolver e deixaram a populagdo mais pobre ocupar as areas
indesejadas durante anos. Muitos criticaram 0s proprios moradores por se instalar nessas
regides de modo irregular “para obter vantagem”. A verdade ¢ que o urbanismo empresarial
das cidades reservou as melhores areas, mais seguras e economicamente viaveis as
corporag0es, que as explora atraves de loteamentos e condominios. Na auséncia de politicas
publicas que controlassem o crescimento das franjas urbanas e pensassem numa politica
habitacional inclusiva, as pessoas em situacdo de vulnerabilidade nédo tiveram outra escolha
sendo viver sob risco. (CASTILHO et al, 2012)

E justamente nesse contexto que a Lei Federal n° 12.608 de 2012 veio alterar o

Estatuto da Cidade acrescentando o artigo 42-B, com a seguinte redacéo:

“Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano ap6s
a data de publicacdo desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que contenha,
no minimo:

| - demarcagdo do novo perimetro urbano;

Il - delimitagdo dos trechos com restri¢des a urbanizacéo e dos trechos sujeitos
a controle especial em funcdo de ameaca de desastres naturais;

Il - definicdo de diretrizes especificas e de &reas que serdo utilizadas para
infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalagBes publicas, urbanas e
sociais;

IV - definicdo de pardmetros de parcelamento, uso e ocupacéo do solo, de modo
a promover a diversidade de usos e contribuir para a geragdo de emprego e renda;

V -a previsdo de areas para habitacdo de interesse social por meio da
demarcacéo de zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de
politica urbana, quando o uso habitacional for permitido;

V1 - definicdo de diretrizes e instrumentos especificos para protecdo ambiental
e do patrimonio historico e cultural; e

VII - definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos 6nus e
beneficios decorrentes do processo de urbanizagdo do territdrio de expansdo
urbana e a recuperagdo para a coletividade da valorizagdo imobiliaria resultante
da acdo do poder publico.

8 12 O projeto especifico de que trata o caput deste artigo devera ser instituido
por lei municipal e atender as diretrizes do plano diretor, quando houver.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art42b
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§ 2° Quando o plano diretor contemplar as exigéncias estabelecidas no caput, o
Municipio ficara dispensado da elaboragdo do projeto especifico de que trata
0 caput deste artigo.

§ 32 Aaprovacao de projetos de parcelamento do solo no novo perimetro urbano
ficara condicionada a existéncia do projeto especifico e devera obedecer as suas
disposicdes.”

A preocupacdo com seguranca publica é bastante evidente no inciso Il, que
condiciona a cria¢do de novas areas de urbanizacao a demarcacao de areas de risco. Ainda,
0 paragrafo 1° do mesmo artigo, revela preocupacdo com a definicdo dos perimetros
urbanos em municipios sem um plano diretor aprovado. O legislador se foi cuidadoso ao
tentar dar obrigatoriedade, abrangéncia e, ao mesmo tempo, celeridade a demarcacao vez
que a morosidade dos municipios em tratar das matérias poderia colocar risco a vida da
populacdo. Embora a lei seja bastante clara e especifica nos critérios definidores do
perimetro, as interpretacdes que os administradores locais fazem tende a nao ser uniforme
em virtude das diferentes realidades que enfrentam, sobretudo quando se considera a
capacidade institucional. O que pode comprometer o seu poder regulador (TOMANIK,
2017).

Em relacdo ao inciso V11, é importante ressaltar que o Art. 4°-n do Estatuto da Cidade
ja previa instrumentos que incidissem mais diretamente sobre a recuperagdo da valorizacdo
da terra, como a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), que pode ser cobrada
sobre a permissdo de construir e a Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso (OOAU), que
pode ser cobrada sobre a permissdo de urbanizar ou mudar de um uso menos rentavel para
um mais (geralmente mudanca de uso habitacional para comercial, entre outras possiveis)
(SANTORO, 2012, p. 158) Entretanto, a lei 12.608 de 2012 parece inovar na questdo uma

vez que condiciona a ampliacdo do perimetro a existéncia desses mecanismos.

A professora Paula Santoro (2012) chama a atencdo para o estagio embrionario da
discussdo sobre esses dispositivos, 0 que € bastante inadequado visto que 0s municipios
ndo s6 tem o direito, mas o dever de intervir em processos especulativos que resultem em
valorizacdes excessivas da terra. A aplicacdo dos mecanismos de outorga onerosa parece
enfrentar fortes resisténcias no mundo do direito, que considera essa recuperacdo de valores
uma argumentacdo muito mais politica do que de fato habil para evitar a captura da mais
valia urbana. Entretanto, é de se esperar que 0s agentes dominantes e a industria de
construcdo civil ndo endossem a aplicacdo de outorgas, afinal, isso representaria o fim de

uma série de confortos e beneficios econdmicos garantidos ao longos de décadas. Nesse
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sentido, a urbanista Erminia Maricato (2001, p. 111) argumenta que 0s instrumentos de
Operacdo Urbana e Outorga Onerosa podem, dependendo de como se da sua aplicacéo,
representar um avanco social e politico ou reafirmar o primado absoluto do mercado. Para
a autora, o texto da lei “ndo garante que o poder publico ndo seja capturado por interesses
privados ao investir os recursos captados na valorizacdo da propria area e, com isso,
favorecer apenas os empresarios que ai investem”

A mudanca que a lei propde na politica periurbana é bastante recente, o que dificulta uma
andlise de constatacdo de efeitos. Entretanto, a pesquisadora Raquel Tomanik (2017)
apresenta um estudo de caso da cidade de Betim (MG) em que € possivel vislumbrar alguns

prés e contras:

O que se observa, a partir do caso do municipio de Betim, é que a interpretagdo
do artigo 42-B como uma relagdo de itens a serem atendidos nos projetos de
ampliagdo do perimetro urbano, apesar de atribuir maior qualidade & nova
expansdo urbana, sobretudo pela diversidade de usos que impde a ela, ndo tem
sido medida capaz de garantir a gestdo equilibrada do territdrio. Tal interpretacdo
segue instrucbes da Agéncia RMBH, 6rgdo responsavel pelo planejamento
metropolitano, que orienta que 0s projetos especificos devem contemplar todos
os itens do artigo 42-B5 . A preocupagdo da Agéncia RMBH é legitima, j& que a
realidade dos 34 municipios que compdem a regido metropolitana sob sua
responsabilidade é diversa tanto em especificidade territorial quanto em estrutura
administrativa. A RMBH, apesar de figurar entre as poucas regides
metropolitanas brasileiras com capacidade governativa (Compans, 2015), é
marcada por desigualdades institucionais e financeiras que dificultam a gestéo
do espaco pelos municipios (Costa, 2012). A intervencdo do Estado, que
atualmente elabora proposta de um macrozoneamento metropolitano, como
reflexo do PDDI elaborado recentemente e em cumprimento as exigéncias do
Estatuto da Metrdpole, mostra-se necesséria para controlar a expansdo da area
urbana dos municipios, sobretudo daqueles que despertam maior interesse no
mercado imobiliario e que sofrem pressdo pela ampliagdo de seu perimetro
urbano. (TOMANIK, 2017, p.9)

Assim como Betim, varios municipios, metropolitanos ou ndo, possuem
instrumentos juridicos capazes de lidar com a gestdo de seu territdrio. Entretanto,
tais instrumentos ndo sdo acompanhados de regras de aplicacdo, ficando essa
acdo a cargo daqueles que os implementam. Sendo assim, é importante
considerar em que medida a interpretacdo das normas tem trazido mais
problemas do que solugdo e questionar: € de mais regulamentos que se precisa?
Em andlise do histérico da Lei Federal n® 6.766, de 1979, que dispde sobre o
parcelamento do solo urbano, Blanco (2008), ao parafrasear Edésio Fernandes,
destacou que "o problema no Brasil ndo € de falta de leis, é de leitura". Seguindo
o0 destaque do autor, cabe discutir se o Estatuto da Cidade, um marco regulatério
reconhecido internacionalmente, necessitaria de complementos, tais como o
artigo 42-B, ou se as novas medidas ja& ndo estariam contempladas nos
regulamentos existentes. (TOMANIK, 2017,p 12)

A partir do caso em estudo, a autora confirma que s6 produzir 0 mapeamento de uma
area para determinada finalidade néo € capaz de forcar o cumprimento da fungéo social da
cidade e da terra urbana. A viabilidade de aplicacéo dos dispositivos do artigo 42-B parece
depender muito mais da escala em que se insere a elaboracdo do projeto especifico de

alteracdo. Isto é, ndo seria necessario revisar toda a lei quando da necessidade de ampliacéo
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do perimetro urbano, mas analisar casuisticamente as demandas e as propostas apresentadas
setorialmente, inclusive quanto a adequacédo ao artigo 42-B nas areas confrontantes. “Tal
situacdo poderia ser vencida a partir de diretrizes que considerassem a area de influéncia
imediata da ampliacdo do perimetro urbano e ndo somente a interpretacdo do artigo 42-B
como um check-list de parametros atendidos e ndo atendidos”. (TOMANIK, 2017, p. 12)
Ainda, toca-se num ponto bastante pertinente sobre a acumulacdo de regramentos que
s6 deixam ainda mais confusa a solug@o de conflitos, criando espago para os “exploradores”

do direito. (se beneficiam da indefinicdo para travar o sistema juridico a seu favor).

2.6.3. A politica habitacional em tempos de financeirizacéo

Conforme abordado em topicos anteriores, a década de 70 e o inicio da década de
80 foram marcadas pelo fortalecimento do BNH como promotor das moradias populares.
Rolnik (2015) elucida que esse novo impulso se deu tanto por influéncia politica do Banco
Mundial como por fomento do 11 Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND), que tirou
prioridade das inddstrias de construcdo, automobilistica e de bens de consumo duréveis
para as de bens de capital e construcdo pesada. Nesse periodo houve grande expansdo
urbana com a construcdo das Cohabs, que povoaram boa parte das periferias das cidades,
bem como pela introducdo de programas de apoio a autoconstrucdo (por exemplo lotes
urbanizados e financiamento de centros sociais e equipamentos urbanos nos conjuntos ja
implantados)

No final dos anos 80 o BNH e todo o complexo sistema que o sustentava foi
paralisado principalmente pela falta de liquidez diante do grave quadro inflacionario que o
pais se encontrava, bem como pela recessdo da economia e seu consequente aumento na
inadimpléncia, abrindo rombos nas contas do banco. “Pesou também para sua extingdo a
ruptura da coalizacdo de interesses empresariais e politicos que se articularam para sua
criagdo, em um quadro mais geral de crise do regime ditatorial e de base de sustentacdo
econdmica e politica” (ROLNIK, 2015, p. 286)

Nos anos 90, durante a gestdo do governo Fernando Henrique Cardoso (PSDB),
houve importantes mudancas estruturais como a reforma monetaria, com lancamento do
plano Real, e a abertura do mercado para bancos estrangeiros. O “choque de mercado”
produzido por essa politica visava a selecdo de bancos mais aptos, modernizando o sistema
financeiro nacional, além de aumentar a fluidez de capital internacional. Nesse mesmo

contexto, o setor imobiliério foi alvo de importantes reformas liberalizantes. A Associagao
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Brasileira de Entidades de Crédito Imobiliario e Poupanca (ABECIP) foi grande entusiasta
da criacdo de uma Sistema Financeiro Imobiliario, nos moldes do sistema de hipotecas dos
Estados Unidos, com o intuito de ampliara participacdo do capital financeiro no mercado
imobiliario. Eis a origem dos Certificados de recebiveis imobiliarios (CRI); fundos de
investimento imobiliarios (FII), leis especificas para secutirizadoras de crédito imobiliario,
criacdo do regime de alienacdo fiduciaria (ROLNIK, 2015, p. 286-287; ROYER, 2013)
Nesse mesmo periodo o governo PSDBista lanca dois programas de habitacdo
social — o primeiro deles foi o PAR (Programa de Arrendamento Residencial), em que o
empreendedor privado ficava responsavel pela operacdo desde a compra do terreno, até o
projeto e construcdo. O governo municipal participaria apenas da selecdo da demanda e o
governo federal ficaria incumbido de financiar diretamente, subsidiando o mutuario através
da Caixa Econdmica Federal — que absorveu boa parte da estrutura e dos recursos do BNH.
O segundo programa foi o PSH — Programa Social de Habitacdo e, nesse caso, o Estado
leiloava subsidios por regido e bancos de segunda linha podiam adquiri-los para, em
parceria com 0s municipios, construir casas. (ROLNIK, 2015, p. 289). Importante salientar
que nesse momento? o financiamento direto a0 mutuario, bem como demais cartas de
crédito individuais, absorveram 76% dos recursos do FGTS para a construcdo de moradias
destinadas as classes médias (ROLNIK, 2015, p. 289).
A gestdo de Lula, a partir de 2002, d& continuidade ao perfil financeirizado da
politica habitacional, mas com trés estratégias diferentes de ampliacdo do crédito e
fomentando a venda de moradia :
- regulamentacdo da alienacdo fiducidria, permitindo que a modalidade coexistisse
com o principio de “bem de familia” (bastante indigesto para os investidores do ramo
imobiliério)
- resolucdo do Banco Central determinando que os bancos aplicassem uma
porcentagem do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) e do Fundo
de Compensacao das Varia¢des Salariais (FCVS) em empréstimos imobiliarios;
- Proposigao da “MP do Bem” (MP 252 de 2004) que dava insencdo de imposto a
venda de imdveis, desde que seu resultado fosse imediatamente aplicado na compra
de outro imovel residencial. (ROLNIK, 2015, p. 289-290)
A disseminagéo dos recursos financeiros pelo sistema imobiliario aumentou o

poder de controle das subsidiarias de crédito, transformando-as também em securitizadoras

23 Entre 1995 e 1998
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e submetendo as estratégias das construtoras a légica de seu brago financeiro. “Em muitos
casos, 0s CEOs dos fundos também assumiram posicdes de comando na empresa,
integrando seus conselhos de administracdo e cargos gerenciais “ (ROLNIK, 2015, p. 292).
Em 2014, das 22 empresas de construcdo listadas na Bovespa, 9 centravam 37 bilhdes de
dolares em terra, totalizando quase 620 mil quildmetros quadrados de solo urbano, em
vérias cidades do pais. (ARAGAO, 2014) Tamanho afluxo de capital tem grande poder de
barganha sobre as prefeituras que, quase sempre endividadas, disputam entre si 0s
investimentos flexibilizando leis urbanisticas, por exemplo aumentando a area de expansdo
urbana e abrindo as terras rurais para a dindmica financeira da habitacéo.

Enquanto isso, na esfera federal, o governo continua a utilizar recursos de fundos
publicos ou de gestdo publica como o Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT e Fundo de
Garantia do Tempo de Servico — FGTS, para propiciar condi¢cbes favoraveis ao
empresariado investir em habitacdes, seguindo a l6gica do mercado financeiro. Em 2011-
2012, por exemplo, o Programa Minha Casa Minha Vida alocou recursos para habitacdo e
estabeleceu metas relativas a construcdo de um milhdo de moradias, destas 400 mil
destinadas a familias com renda familiar entre zero e trés salarios minimos. Foi
disponibilizado quase um bilhdo de reais para que o programa concluisse essa fase, sendo
que destes, o maior volume de recursos esta destinado para a producéo privada de habitacéo
através de empreendimentos privados ou de recursos para o beneficiario final, enquanto
isso foi disponibilizado um volume 46 menor para o Minha Casa Minha Vida entidades?*,
atraveés do FNHIS, menos de 10% do recurso total investido (SANTORO, 2012, p. 131).
Isto é: muito embora a gestdo publica do periodo estivesse de fato preocupada com a
questdo habitacional, produzindo centenas de moradias populares, o modelo escolhido para
a politica publica ainda se baseia na abertura de terras para a financeirizacgao, criando uma
série de efeitos negativos (principalmente para a populacdo que passa a viver nesses

empreendimentos).

Seja para o rentismo dos investidores, seja para politicas publicas financeirizadas de

moradia popular, 0 modelo de organiza¢do do solo no Brasil envolve a disponibilizacdo de

24 0 Programa Minha Casa, Minha Vida — Entidades, foi criado em 2009, com o objetivo de tornar a moradia
acessivel as familias organizadas por meio de cooperativas habitacionais, associa¢des e demais entidades
privadas sem fins lucrativos. O programa, ligado a Secretaria Nacional de Habitacdo do Mlnistério das
Cidades, é dirigido a familias de renda familiar mensal bruta de até R$ 1.600,00 e estimula o cooperativismo
e a participacgdo da populagdo como protagonista na solugdo dos seus problemas habitacionais.
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terras para dar continuidade dos processos capitalistas de acumulacdo. Nao a toa, esse
processo se da através de acBes publicas como aumento do perimetro urbanizavel,
“manutengdo de politicas e planos que, por muito tempo, evitaram tratar do tema da
expansao urbana ou regular o crescimento urbano horizontal; liberagdo das areas que eram
objeto de restricdes a ocupacdo ou adensamento, como é o caso de areas com restricoes

ambientais. Nesse sentido, Paula Santoro é contundente (2012, p. 137-138):

Neste processo de transicdo de uso rural para urbano ha uma grande valorizacéo
da terra que beneficia proprietarios, que mantém altas rentabilidades e a
possibilidade de especular com a terra, geralmente onerando a gestéo publica que
tem que ampliar servigos e oferta de equipamentos sociais, nem sempre
produzindo espacos justos, com mesclas sociais e com qualidade urbano-
ambiental. E, principalmente, raramente estd voltado para atender as
necessidades urbanas e habitacionais da populacdo, ou mesmo processos de
crescimento populacional (Santoro & Bonduki, 2009). Mesmo reconhecendo o
Onus publico da opcéo de crescer de forma dispersa, as politicas de flexibilizacdo
tém acontecido, sem medir as consequiéncias para o urbano.

2.6.4. A Lein®13.465/2017 (Medida Provisdria 759 de 2016)

Apbs a destituicdo de Dilma Roussef, em 2016, o governo de Michel Temer e sua
base aliada lancou em tempo record um pacote de grandes alteracbes no ordenamento
brasileiro, modificando direitos e garantias ja consolidados. Uma das primeiras e mais
profundas alteracdes empreendidas pelo governo foi a proposicdo da PEC 241/55 (“PEC
do teto”), cujo conteudo prevé, dentre outros, o congelamento dos gastos com salde e
educacdo pelos proximos 20 anos®. Ainda, em marco de 2017 a Camara aprovou um
projeto de lei que permitiu a terceirizagdo do trabalho em qualquer tipo de atividade, néo
mais apenas nas atividades-meio.?® Em julho de 2017 aprovou a reforma trabalhista,
alterando a CLT em mais de 100 artigos. Segue em votacdo a proposta de reforma da
previdéncia, também bastante criticada pela falta de grandes debates publicos e pela abrupta

elevagdo no tempo minimo de trabalho?’.

E nesse contexto de reformas relampago que em 31 de maio de 2017 foi aprovada a
Medida Proviséria n°® 759 (atual Lei 13.465/2017), substituindo as leis 8.629/1993 e
11.952/2009, estabelecendo novas regras para “regulariza¢ao fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidagdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agréria e sobre a

regularizacdo fundiaria no &mbito da Amazonia Legal, institui mecanismos para aprimorar

%5 Aprovada. Transformada na Emenda Constitucional n® 95 de 15/12/2016
26 P 4302/1998 . Transformado na Lei Ordinaria 13429/2017

27 65 anos para homens, 62 anos para mulheres.


http://legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.action?id=17723904
http://legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.action?id=540698
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a eficiéncia dos procedimentos de alienac¢do de iméveis da Unido”. Seja no &mbito urbano,
seja no rural, a medida € mais uma dentre uma série de leis que tratam da possibilidade de
regularizacdo de terras ocupadas irregularmente com casas, condominios, comércios,
industria e todo tipo de uso e formas de ocupacdo do solo. Ou seja: altera as condi¢des de
acesso a terra, 0 que pode ter grandes consequéncias nos processos de expansao urbana e

na organizacgdo da zona rural.

Tao logo foi aprovada a MP passa a ser propagandeada pelo site oficial da Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario, vinculada ao Ministério
da Casa Civil. Segundo a noticia de 01 de Junho de 2017% o dispositivo promete dar
celeridade ao processos de regularizacdo fundiaria e cita pequenos agricultores familiares
como principais beneficiarios. De acordo com o secretario José Ricardo Roseno?®, da
SEAD, as novas regras representam a evolucdo da politica de regularizacdo fundiaria no
pais. “Estamos modernizando a Reforma Agréria e o Programa Terra Legal com foco na
titulacdo. Vamos aumentar a velocidade da documentacéo de terras e, assim, eliminar o que
ainda é hoje o principal gargalo para melhorar a relagdo dos agricultores familiares com as

politicas as quais eles tém direito”.

Entretanto, ndo parece haver a mesma impressdo positiva por parte de profissionais
da area. No dia 1° de fevereiro de 2017 o Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB-SP) e o
Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU) organizaram um evento em Séo Paulo
para debater® o tema tdo complexo justamente por ter sido proposto de modo tio apressado.
Dentre os presentes, a advogada Roseane Tierno (2017) pontuou uma série de aspectos
problematicos no mbito juridico, que véo desde conflitos de competéncia até grilagem de

terra publica.

Registros Puablicos: A Lei n° 13.465/2017 (MP) revogou um sistema complexo de
leis de regularizacdo fundiaria que vinha sendo construido desde a década de 70,
abrangendo diferentes areas do direito. A Lei 6015 de 1973 (lei nacional de registros

publicos), por exemplo, instrui cuidadosamente como deverdo ser feitos os registros e a

28 BRASIL.Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario, Ministério da Casa
Civil. Disponivel em http://www.mda.gov.br/sitemda/noticias/regulariza%C3%A7%C3%A30-
fundi%C3%A1ria-modernizada-foi-aprovada-no-senado-mp-759. Acessado em 08/07/2017

%A pelestra aconteceu em Sdo Paulo, do dia 01 de fevereiro, no prédio do I1AB as 18:30. O video do debate
esta disposto no endereco: https://www.youtube.com/watch?v=908RTKTFvol
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escrituracdo de imdveis (Arts. 168-173). Segundo a advogada, esse procedimento detalhista
foi introduzido justamente para que se pudesse ter uma base burocratica clara e objetiva,
facilitando a regularizacdo fundiaria. No entanto, a aprovacdo da medida provisoria de
Michel Temer torna obsoleto esse dispositivo. O diploma normativo ndo foi capaz de
abranger toda a complexidade do tema e, agora, deixou uma serie de lacunas que podem
atrasar ainda mais o processo de regularizacdo fundiaria. Além disso, esses vazios deixado
pela MP deveréo agora ser regulados por decreto, muito embora os legisladores ndo tenham
se atentado para o fato de que certas matérias, como registro publico, tem reserva legal e

ndo poderdo ser abarcadas por esse tipo normativo.

Conflito de competéncia e estagnacdo da regularizacdo: Outra lei colocada em
cheque é a 11. 977 de 2009, que dispdes sobre regularizacdo fundiaria urbana e sobre as
disposicdes do programa Minha Casa Minha Vida. Como se percebe, existem leis ainda
bastante recentes e atualizadas tratando da matéria, ndo havia necessidade de uma
intervencdo tao dréstica e tdo apressada. Um dos problemas apontados é que muitos Planos
Diretores do pais adotaram os principios da 11.977/09 em seu conteldo e agora, com a
obsolescéncia da lei, a regularizacdo fundiaria fica pendente de nova regulacdo. O problema
se agrava porque ao contrario do arcabouco juridico que se tinha antes, essa MP nao é
autoaplicavel e provocara estagnacdo no processo de regularizacao fundiaria no pais - ou
pelo menos até que todos os provimentos dos tribunais e das leis urbanisticas (planos
diretores, leis de uso e ocupacdo do solo, etc) sejam devidamente readequados. Inclusive
uma série de provimentos dos tribunais e do CNJ orientavam o procedimento notorial dos
cartérios com base na lei 11.977 e, agora, essa instrucdo esta em suspenso. Além disso, vale
ressaltar que agora existe uma MP federal legislando sobre bens de outro ente da federacéo.

Licenciamento ambiental — A maior parte da populacdo de baixa renda mora em
regides ambientalmente frageis, justamente por serem a Unico espaco disponivel fora da
cidade oficial. Sendo assim, o banco de terras a ser regularizado geralmente envolve zonas
de protecdo ambiental. A lei 11.977 de 2009, ao longo de sua elaboracéo, negociou critérios
muito bem estabelecidos para conciliar os dois interesses, criando um resultado t&o
satisfatorio que o capitulo foi incorporado no novo cédigo florestal. A Lei n°® 13.465/2017

revoga esse ponto e ndo demonstra uma alternativa.

Regularizagdo e infraestrutura — A Lei n® 13.465/2017 permite que tenha

regularizagdo sem que a regido seja dotada de infraestrutura urbana minima. Além de


http://legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.action?id=17723904
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regular matéria urbanistica de competéncia municipal ela priva que as novas areas recéem-
regularizadas tenham a mesma qualidade urbana (e de vida) que desfrutam os bairros
formais, cheios de investimentos publicos. A medida provisoria permite que uma area seja
regularizada desde que a prefeitura apresente um cronograma de obras a ser registrado em
cartorio (o chamado CRF - Certificado de Regularidade Fundiaria), com valor de titulo
executivo extrajudicial. Entretanto, Tierno (2017) prevé que muitas prefeituras emitirdo o
registro em uma gestdo e deixardo o titulo executivo para outras gestdes, terceirizando o
problema e tornando ainda mais cronica a falta de qualidade urbana. Vale lembrar que as
regibes regularizadas sem infraestrutura continuam a causar problemas ndo s6 para 0s
moradores, mas para toda a cidade. Ocupagdes em beira de rio, por exemplo, podem

assorear as margens e comprometer o abastecimento de dgua da cidade.

Nomenclatura: A Lei n°® 13.465/2017 também inclui um conceito de “Nucleo
Urbano” que ¢ estranho a nomenclatura nacional e internacional da &rea, que geralmente se
refere a esses espagcos como “assentamentos irregulares”. Roseane ressalta o quéo falacioso
é chamar um assentamento sem infraestrutura de nucleo urbano sem que o préprio poder
publico se responsabilize a levar urbanidade para la. A mudanca de nomenclatura pode
induzir ao erréneo entendimento de que essas regides ndo mais carecem de investimentos
ou melhoramentos. Ainda, pode alterar a gestdo das ZEIS (Zonas Especiais de Interesse
Social) ja que em muitos programas de captacdo de recursos para areas vulneraveis a
legislacdo vincula o recebimento de acordo com a classificacdo (nome) no mapeamento. A
alteracdo do nome pode gerar confusdo e comprometer a arrecadacao das zonas atualmente
definidas como ZEIS, travando uma série de beneficios ja iniciados. Isso se deve, também,
pela tentativa de tentar unificar a resolu¢cdo do problema em uma Gnica norma, com
nomenclaturas unificadas e procedimentos centralizados, como se a pluralidade de
instrumentos e leis fosse algo prejudicial. A Lei n° 13.465/2017 ignora que a diversidade
de mecanismos é essencial para regular matérias fundiarias e urbanisticas justamente pela

complexidades de areas juridicas envolvidos e as especificidades de cada municipio.

Regularizagéo ou grilagem?

O Art. 11 da A Lei n° 13.465/2017 define duas modalidades de Regularizacdo
Fundiaria Urbana (Reurb): | - Reurb de interesse social - Reurb-S - aplicavel a nicleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populacéo de baixa renda, observado

o disposto em ato do Poder Executivo federal; 11 - Reurb de interesse especifico - Reurb-E


http://legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.action?id=17723904
http://legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.action?id=17723904
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- aplicavel a nucleos urbanos informais ocupados por populacdo ndo qualificada na hipotese

de que trata o inciso I. (ou seja, populacdo de média e alta renda).

Nos artigos 11 a 18 sdo estabelecidos dezenas de critérios e requisitos para que se posse
conseguir a Reurb-S (de baixa renda), mas ndo ha dbices burocraticos quanto a Reurb-E
Além disso, o Art. 21 determina que a legitimag&o fundiaria constitui forma originaria de
aquisicdo do direito real de propriedade, conferido por ato discricionario do Poder Publico
“que detiver area publica ou possuir area privada, como sua, unidade imobilidria com

destinacdo urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado.

Sendo assim, é possivel que um posseira, ndo enquadrado na reurbanizacdo de interesses
social (rico), adquira justo titulo de propriedade via modo originario de aquisi¢do, através
de uma medida discricionaria da prefeitura, sem grandes entraves burocraticos. (inclusive
sobre terras publicas, da Unido). Alem de viabilizar a anistia de grilagens sobre terra
publica, a discricionariedade do dispositivo coloca em cheque a seguranca juridica da
propriedade privada. (TIERNO, 2017)

Os problemas encontrados no texto normativo foram tantos que o Ministério Publico do
Distrito Federal e Territérios (MPDFT) elaborou nota técnica em repudio a entdo Medida
Proviséria (Nota Técnica n° 1/2017- PROURB/PRODEMA/PDDC) No documento, a
instituicdo defende que o Congresso Nacional rejeite a norma ou adeque diversos
dispositivos que, se ndo forem alterados, poderdo ser considerados inconstitucionais, seja

pela auséncia do requisito de urgéncia para edigio de medida provisoria, seja pelo comprometimento da
promogdo do equilibrio ambiental e ao cumprimento da funcéo social da propriedade urbana, seja pela ampla
anistia para quem ocupou o solo ilegalmente até a data mencionada. 31,

Uma das irregularidades apontadas pelo MPDFT é a auséncia do requisito de
urgéncia para edicdo de medida provisdria. De acordo com a nota, a matéria é
complexa e altera significativamente a legislacéo sobre o tema, que ja havia sido
modificada em julho de 2009. Por essa razdo, ndo deveria ser tratada por medida
provisoria, sem debate prévio com a sociedade.

O MPDFT considera que as novas regras ddo maior importancia a titulagéo que
aos demais objetivos da regularizacdo fundiaria, que dizem respeito a mitigago
dos danos urbanisticos e ambientais decorrentes da ocupacdo desordenada. Com
isso, amplia-se o risco de que o processo de regularizacao se transforme em mera
oficializacdo das situacBes ja existentes, sem as contrapartidas necessarias a
promogdo do equilibrio ambiental e ao cumprimento da funcdo social da
propriedade urbana.

31 BRASIL. MPDFT é contrario a Medida Proviséria 759/2016. Criado em 26 de Abril de 2017, as 14:51.
http://www.mpdft.mp.br/portal/index.php/comunicacac-menu/noticias/noticias-2017/9196-mpdft-e-
contrario-a-medida-provisoria-759-2016
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Da forma como foi apresentado, o texto da MP n° 759/2016 considera
beneficiarios da regularizagéo fundiaria todos aqueles que detenham area puablica
ou que possuam area privada, a qualquer titulo. A regra ndo exclui a posse
violenta, clandestina, precaria ou de ma-fé, o que transforma a medida proviséria
em anistia para quem ocupou o solo ilegalmente até 23 de dezembro de 2016.
Para o MPDFT, a nova regra premia pessoas que continuaram infringindo a
legislacdo ap6s a edicdo das leis n° 11.977/2009 e n° 12.651/2012 e alimenta a
“cultura da regularizagdo”, que tolera e incentiva situagdes ilegais na expectativa
de que um dia venham a ser regularizadas.

A MP n° 759/2016 também altera as regras anteriores ao estender beneficios
antes aplicaveis somente a regularizacdo fundiaria de interesse social (de baixa
renda) a regularizacao fundiaria de interesse especifico, o que alcanga ocupagdes
de médio e alto poder aquisitivo. Além disso, abrange ndo apenas as areas
ocupadas para fins de moradia, mas também imoveis destinados a atividades
profissionais ou comerciais, ainda que situadas em areas classificadas como
rurais. Essa modificacdo permite a dispensa de exigéncias relativas ao percentual
e as dimensBes de areas destinadas ao uso publico, entre outros parametros
urbanisticos. Para as ocupa¢des em areas publicas, a medida proviséria também
dispensa a desafetacéo e a observancia da Lei de Licitagdes.

Outra alteracéo que preocupa 0o MPDFT séo os retrocessos em relagéo a protecéo
ao meio ambiente. Além de ndo prever a necessidade de licenciamento ambiental
do projeto de regularizacdo fundiaria, a MP n° 759/2016 admite a regularizacdo
de ndcleos urbanos informais existentes até a data de sua publicagcdo
(23/12/2016) em Areas de Preservacdo Permanente (APP) e em areas de risco,
com base em estudos técnicos que demonstrem a viabilidade dessas ocupacgoes,
independentemente da condic&o social dos beneficiarios.

Para o MPDFT, ¢ essencial que a politica de regularizagdo fundiaria esteja em
sintonia com as diretrizes estabelecidas pelo Estatuto das Cidades e pelas
politicas nacionais de protecdo ao meio ambiente, de mobilidade urbana e de
defesa civil. Além disso, os prazos curtos e a excessiva informalidade do
procedimento instituido pela medida provisoria podem se transformar em fonte
de inseguranca juridica, inclusive para o sistema de registro de imoveis.

A Instituicdo sustenta, ainda, que sdo os municipios e o Distrito Federal que
devem decidir quais areas poderdo ser utilizadas para fins urbanos e quais
deverdo permanecer como rurais, assim como os tipos de atividades econdmicas
exploradas nesses locais. Essa definicdo sé podera ocorrer pela alteragdo das
legislagdes locais, que deve ser precedida de audiéncias publicas e debates com
a participacdo da comunidade, sob pena de violacdo das diretrizes gerais da
politica de desenvolvimento urbano fixadas pelo Estatuto das Cidades.

De acordo com Raquel Rolnik 1997) ha um padrdo l6gico em leis como essa ao longo da
histdria, em que estabelecem uma data limite para anistiar somente aqueles que ocupam
uma area irregularmente até a data de sua publicacdo, ou seja, o que ja foi ocupado. Esse
procedimento reforca (e resgata) um modelo que determina a organizacdo territorial do
Brasil desde a metade do século 19, com a lei de terras de 1850: a posse € reconhecida para
alguns (ricos) e blogueada para outros (pobres). Ainda que tanto fazendeiros quanto
moradores de favela estejam numa mesma situacdo juridica (irregular), vigoram
mecanismos que permitem as pessoas com mais recursos regularizar essas terras a
posteriori, aproveitando-se da influéncia politica e da confusdo normativa. Os pobres, por

sua vez, sdo alvos de barganhas eleitorais que condicionam 0 apoio ao candidato a
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regularizacé@o e o reconhecimento de seus direitos de posse, mantendo-0s sempre em uma
condicdo de subalternidade. Nesse ponto, James Holston (2013) é brilhante ao expor a
dualidade normativa no sistema juridico brasileiro, em que a legalidade do territorio paira
sobre um critério de classe, entremeando-se entre o regular e o irregular de acordo com a

vontade do poder dominante:

o sistema juridico brasileiro ndo objetiva nem resolver os conflitos de terra de
maneira justa, nem decidir sobre seus méritos legais através de procedimentos
judiciais. Meus argumentos enfatizam a norma e a intengdo pelas quais, no
Brasil, a lei da terra, nos seus proprios termos, é tdo confusa, indecisa e
disfuncional. E possivel suspeitar que as causas dessas caracteristicas ndo sejam
somente incompeténcia e corrup¢do, mas a forca de um conjunto de intencGes
subjacentes as suas construcdo e aplicacdo, intencdes essas bem diferentes
daquelas voltadas para as resolucbes das disputas. Assim, argumento que a lei
brasileira produz regularmente, nos conflitos de terra, procedimentos e confuséo
irresollveis; que essa irresolucdo juridico-burocratica as vezes da inicio a
solucbes extrajudiciais; e que essas imposicdes politicas, inevitavelmente,
terminam por legalizar algum tipo de usurpacdo. Em suma, a lei de terra no Brasil
promove conflito, e ndo solugdes, porque estabelece os termos através dos quais
a grilagem ¢é legalizada de maneira consistente. E, por isso, um instrumento de
desordem calculada, através do qual praticas ilegais produzem lei, e solucdes
extralegais sdo introduzidas clandestinamente no processo judicial. Nesse
contexto repleto de paradoxos, a lei € um instrumento de manipulacéo,
complicacdo, estratagema e violéncia, através do qual todas as partes envolvidas
- dominadoras ou subalternas, o publico e o privado - fazem valer seus interesses.
A lei define, portanto, uma arena de conflito na qual as distin¢des entre o legal e
o ilegal sdo temporarias e sua relacéo é instavel (HOLSTON, 2013, p. 265-266)

Se a utilizacdo do perimetro urbano ja era alvo de pressdo econémica por parte de
grandes construtoras, agora ela pode se tornar obsoleta vez que cada “ntcleo urbano” que

se forma fora do estabelecido pode ser alvo de regularizacdo discricionaria a posteriori.
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3 INTERACOES JURIDICAS CONFLITUOSAS ENVOLVENDO O
PERIMETRO URBANO
A cronologia da politica urbanistica ndo deixa duvidas sobre as grandes disputas
economicas envolvendo a ocupagdo da terra, principalmente na regido periurbana,
reforcando a teoria de Harvey sobre a necessidade que o sistema capitalista tem em se
expandir territorialmente para dar continuidade aos processos de acumulacdo. N&do ficam
davidas, também, sobre o quanto a colonizagéo desses novos espagos geralmente favorece
grupos dominantes de alta renda, que se utilizam da legislacdo urbanistica para tecer
camadas de (i)legalidade a seu favor, e assim véo definindo o perfil e a qualidade da cidade
e do campo a despeito dos interesses coletivos. Ainda, foi demonstrado que o novo perfil
da acumulagdo capitalista iniciado apds a década de 70, se baseia num complexo sistema
financeiro que da liquidez ao valor do solo, permitindo uma capilaridade de investimentos
que abre ou fecha o acesso a terra a determinadas camadas sociais. Nesse processo,
objetivos como “justi¢a social” e “conservacdo” vdo sendo gradualmente convertidos em
objetivos de eficiéncia e racionalidade do mercado, “com um toque de muito socialismo
para os ricos, auxilio financeiro para empresas e instituigdes financeiras pouco soélidas”
(HARVEY, 2005, p. 77). Sendo assim, é possivel vislumbrar a razdo pelo qual o perimetro
urbano geralmente é alterado (quando ndo héa estudo ou justificativa técnica para tanto). A
préxima tarefa neste capitulo serd, portanto, mensurar e descrever os impactos que essa
alteracdo nem sempre motivada pode ter tanto na interacdo com outros dispositivos do

ordenamento como na organizacao da vida urbana e rural.

3.1 Legislagdo Ambiental

Nos primeiros anos da década de 1960 o Brasil enfrentava dificuldades de
crescimento econémico. Por conta disso, o governo federal do regime militar tentou
incentivar a exportacdo de produtos industrializados, inclusive de natureza agricola, motivo
pelo qual concedeu crédito rural para a atualizacdo tecnoldgica do campo (GRAZIANO
DA SILVA, 1982). A institucionalizacdo do crédito rural se da em 1965 na tentativa de
integrar o setor agricola ao industrial e promoveu uma verdadeira corrida para 0 oeste em
busca de terras agricultaveis, principalmente no interior de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro,
posteriormente avancando para Goids, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, entrando
inclusive em areas da Amazénia Legal. Esse processo de expansdo da fronteira agricola
teve grande impacto nos biomas que encontrou pelo caminho, desde a Mata Atlantica até
Amazonia, passando pelo Cerrado (SANTORO, 2012, p. 96)
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Diante desse cenario houve esforco para regular a ocupacdo desses novos espagos e
conciliar o crescimento econémico com a conservacdo ambiental. Em 1965 também foi
aprovado o Codigo Floresta (L. 4.771 de 65), atualizando o Decreto n. 23.793 de 1934, até
entdo o dispositivo normativo dedicado a essa matéria. Dentre as novidades em destaque
estd a introducdo do conceito de Preservacdo Permanente, que limitava a exploracdo da
propriedade florestada da seguinte maneira, segundo a redacdo original da lei (BRASIL,
1965):

Art. 16. As florestas de dominio privado, ndo sujeitas ao regime de utilizacéo
limitada e ressalvadas as de preservacdo permanente, previstas nos artigos 2° e
3° desta lei, sdo suscetiveis de exploragdo, obedecidas as seguintes restricoes:

a) nas regides Leste Meridional, Sul e Centro-Oeste, esta na parte sul, as
derrubadas de florestas nativas, primitivas ou regeneradas, sé serdo permitidas,
desde que seja, em qualquer caso, respeitado o limite minimo de 20% da area
de cada propriedade com cobertura arbérea localizada, a critério da autoridade
competente;

c) nas regibes citadas na letra anterior, nas &reas ja desbravadas e
préviamente delimitadas pela autoridade competente, ficam proibidas as
derrubadas de florestas primitivas, quando feitas para ocupacdo do solo com
cultura e pastagens, permitindo-se, nésses casos, apenas a extragdo de arvores
para producdo de madeira. Nas areas ainda incultas, sujeitas a formas de
desbravamento, as derrubadas de florestas primitivas, nos trabalhos de instalagéo
de novas propriedades agricolas, sé serdo toleradas até 0 maximo de 50% da
area da propriedade;(BRASIL, 1965)

Posteriormente é alterado o codigo florestal e especificados os critérios de
configuracio da Area de Preservacio Permanente e ¢ incluido o conceito de Reserva Legal,
determinando os percentuais de preservacdo nas propriedades (a depender do bioma).
Santoro (2012, p. 97) explicita que o codigo estendia a necessidade de se manter uma
reserva legal “a qualquer propriedade, independentemente de sua localizacéo, fosse urbana
ou rural, portanto deveria ter funcionado como uma regra que limitava a ocupagéo urbana,
independentemente de qual fosse o tamanho e localizagdo da propriedade”. Isso se
comprova pela redacdo da Lei. n® 7.803 de 1989, que altera o cddigo florestal e determina
a aplicacdo as areas de cerrado a reserva legal de 20% (vinte por cento) para todos os efeitos
legais. (art. 16, § 2°); e no art. 44 estabelecia que a reserva legal entendida a area de, no
minimo, 50% (cinglienta por cento), de cada propriedade, onde ndo é permitido o corte
raso. Isto ¢, em nenhum momento havia distin¢cdo quanto a localizacdo dentro ou fora da
zona urbana, tendo grande abrangéncia.

Entretanto, em 2001 o entéo presidente Fernando Henrique Cardoso propde a Medida
Proviséria n 2.166-67 cujo conteudo restringiu a protecdo apenas para areas rurais,
inserindo um paragrafo no Codigo Florestal que conceitua a reserva legal como sendo

propriedade ou posse rural, excetuada a de preservacdo permanente, necessaria ao uso
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sustentavel dos recursos naturais, a conservacao da biodiversidade e ao abrigo e protecao
de fauna e flora nativa (CASTRO, 2016; SANTORO, 2012). Eis a redacdo da MP na
integra:

“Art. 1°, Il - Reserva Legal: area localizada no interior de uma propriedade ou
posse rural, excetuada a de preservacdo permanente, necessaria ao USO
sustentavel dos recursos naturais, a conservacdo e reabilitagdo dos processos
ecoldgicos, a conservacdo da biodiversidade e ao abrigo e protecdo de fauna e
flora nativas;

"Art. 16. As florestas e outras formas de vegetacdo nativa, ressalvadas as
situadas em area de preservacdo permanente, assim como aquelas ndo sujeitas ao
regime de utilizacdo limitada ou objeto de legislacdo especifica, sdo suscetiveis
de supressdo, desde que sejam mantidas, a titulo de reserva legal, no minimo:

| - oitenta por cento, na propriedade rural situada em &rea de floresta localizada
na Amazobnia Legal;

Il - trinta e cinco por cento, ha propriedade rural situada em &rea de cerrado
localizada na Amazonia Legal, sendo no minimo vinte por cento na propriedade
e quinze por cento na forma de compensacdo em outra area, desde que esteja
localizada na mesma microbacia, e seja averbada nos termos do § 72 deste artigo;

111 - vinte por cento, na propriedade rural situada em &rea de floresta ou outras
formas de vegetacdo nativa localizada nas demais regides do Pais; e

IV - vinte por cento, na propriedade rural em &rea de campos gerais localizada
em qualquer regido do Pais.” (BRASIL, 2001, grifo nosso)

A alteracdo chama a atencdo pois ndo ha qualquer fundamento legal, ou mesmo
técnico, que justifique a exclusdo da obrigagdo de manter intacto percentual minimo de
20% da floresta existente no imdvel urbano. Akaoui (AKAOUI, 2000, p. 290, apud
SANTORO, 2012, p. 96) argumenta que diante dessa alteracdo muitos municipios
definiram suas zonas urbanas em uma canetada da Camara de Vereadores para, dentre
outras razdes, “ndo incidir a obrigacao da reserva legal e este fato justifica um aclaramento
de que o Cddigo Florestal incide sobre areas com caracteristicas rurais, estejam elas em
zona urbana ou rural”. Santoro identifica que essa interpretacao iniciou um verdadeiro furor
nas Camaras de Vereadores para incluir o mais rapido possivel grandes partes do territério
dentro do perimetro urbano evitando, dentre outras consequéncias, a obrigacao de respeitar
areserva legal, o que gerou impactos tanto na producao do espaco urbano como na prote¢éao
do meio ambiente. Uma vez que muitas cidades possuiam areas urbanas cobrindo a maior
parte de seu territdrio, era possivel lotear em locais distantes da contiguidade urbana. O
grande problema da dispersdo urbana descontrolada é que, além facilitar a formacéo de

vazios urbanos, podem ser constituidos varios nacleos habitados em pontos pulverizados
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do mapa, gerando custos extraordinarios para o orcamento publico prover as localidades
com toda a infraestrutura que é de direito. Sem contar que tem grande impacto na
organizacao da zona rural, que se reduz a um grande reservatério de terra esperando para

ser urbanizada.

3.2 Questdo tributaria

Assim como o Cadigo Florestal, o Cdédigo Tributario Nacional, foi criado no
mesmo contexto de centralizacdo administrativa do governo militar. O dispositivo
normativo se destacou por criar norma geral para estabelecer a defini¢éo de rural e urbano,
visando a otimizar a cobranga de impostos. Geralmente 0os municipios tinham cada um uma
definicdo prépria, com critérios proprios, 0 que gerava entraves burocraticos e
prejudicavam a celeridade da arrecadacdo fiscal. “H4 uma evidente dificuldade de
interpretacdo sobre o que é rural e que é urbano ; e até mesmo por isso, 0s interesses se
manifestam e ha uma pressao pelo aumento do perimetro e pela manutencdo do imposto
rural, permitindo especulacdo com terras em area de transi¢do rural urbana. (SANTORO,
2012, p. 98)”

Vejamos 0 que estabelece a lei:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial
e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a
posse de bem imdvel por natureza ou por acessdo fisica, como definido na lei
civil, localizado na zona urbana do Municipio.

8§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em
lei municipal; observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos
indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes, construidos ou mantidos
pelo Poder Publico:

I - meio-fio ou calgamento, com canalizagdo de aguas pluviais;
Il - abastecimento de agua;
I11 - sistema de esgotos sanitérios;

IV - rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar;

V - escola primaria ou posto de salde a uma distancia méaxima de 3 (trés)
quildmetros do imével considerado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de
expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos érgaos
competentes, destinados a habitacdo, & industria ou ao comércio, mesmo que
localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.
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Numa primeira vista é possivel observar que a lei fornece requisitos gerais tanto
para evitar o aumento do perimetro urbano sem justificativa técnica, (com fins meramente
arrecadatorios), quanto da critérios minimos para viabilizar a cobranca de impostos. O CTN
também regula Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), cobrado pela Unido,
hoje com repasses aos municipios. Muito embora o limite de perimetro urbano, aprovado
em lei municipal, defina zona urbana de uma cidade e, portanto, determina a incidéncia de
tributos, € possivel ter usos agricolas e cobrar ITR mesmo dentro dessa area. Entretanto,
ainda assim € curioso o poder de influéncia que o Municipio pode ter em matéria tributaria
da Unido com uma simples determinagdo de perimetro urbano. E o que ilustra a doutrina
de Hely Lopes Meirelles (MEIRELLES, 1990, p. 568):

"A competéncia é privativa e irretirdvel do Municipio cabendo a Lei urbanistica
estabelecer os requisitos que dardo a area condicdo urbana e urbanizavel; e,
atendidos esses requisitos, a lei especial delimitara o perimetro urbano, as areas
de expansdo urbana e os ndcleos em urbanizacdo. No segundo caso (efeitos
tributarios), a lei definidora da zona urbana devera atender aos requisitos do
Cadigo Tributario Nacional (art. 32 § 1° e 2°), estabelecidos para fins meramente
fiscais (...) Promulgada a lei municipal instituidora ou ampliadora da zona
urbana, a Prefeitura devera enviar seu texto integral ao INCRA, para a cessacao
de sua jurisdicdo sobre a nova area urbana e transferéncia da competéncia
impositiva federal (ITR) para a municipal (IPTU), incidente sobre o terreno
e respectivas construcgoes. (grifo nosso)

Interessante observar que a relacdo CTN-perimetro urbano também pode trazer uma
porcdo de outras consequéncias secundarias. A Reforma Tributaria do periodo promoveu
maior centralizacao de decisOes e de receita o que, portanto, comprometeu a autonomia dos
municipios e Estados que tiveram suas receitas enxugadas. (CASTRO, 2016)
Consequentemente aumentram-se também as relaces politicas escusas e pessoalizadas
entre municipios e governo federal vez que a verba da cidade passa a depender de
determinagdes arbitrarias de posicdes superiores da administragio pablica. E o que constata
Paula Santoro (2012, p. 99):

No que tange a expanséo urbana, a falta de autonomia e recursos dificultava a
extensdo da infraestrutura a partir de recursos proprios, tornando 0 municipio
dependente de recursos externos para completar sua urbanizacdo. E para ter
acesso aos programas do BNH ou do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento
Social - FAS tinha-se que fazer uma verdadeira via-sacra pelo governo federal,
mantendo sua dependéncia dos poderes centrais, apesar de terem sido eleitas pelo
voto direto. Esta dependéncia ainda é muito atual, muito embora a Constituigao
Federal de 1988 tenha dado maior autonomia aos municipios, ndo garantiu que
a estrutura de financiamento destes sofresse grandes alteragdes (Relatério das
Cidades Brasileiras, 2010)



104

3.3 O Avanco da Cidade Sobre a Zona Rural

A expansdo urbana avanca inevitavelmente sobre algumas terras agricolas, o que
ndo necessariamente precisa ser vito como algo negativo.O Estauto da Cidade possui uma
série de instrumentos dedicados a integracdo da politica rural com a urbana vez que o
campo é parte integrande da cidade e ndo seu antbnimo. No entanto, na maioria das areas
urbanas em paises de baixa e média renda, a auséncia de qualquer plano de uso da terra ou
estrutura de planejamento estratégico para orientar as mudancas no uso do solo significa
que as areas urbanas se expandem ao acaso, ou entdo esse planejamento até existe mas esta
dominado por um setor especifico da hierarquia social que se utiliza dele para reforcar seus
privilégios. Na maioria dos casos ha pouco controle efetivo sobre as conversées do uso da
terra agricola para usos nao-agricolas, privilegiando interesses imobiliario sobre o agrario.
(traduc&o livre)*? (DODMAN et al., 2001).

Os centros urbanos geralmente se expandem sobre a terra agricola mais produtiva
do pais, justamente porque a maioria deles cresceu por causa de solos altamente férteis,
como € o caso de Ribeirdo Preto. Entretanto, é importante diferenciar que as propriedades
rurais aqui afetadas negativamente sdo as pequenas e médias propriedades produtoras de
alimentos, distribuidas geralmente pela regido periurbana por questdes logisticas. Os
grandes proprietéarios de terra, que no caso do interior paulista geralmente se dedicam a
monocultura agroexportadora, possuem uma dindmica diferente (SANTORO, 2012). Nabil
Bonduki demontra que entre os anos 1990 e 2000, as oscilacdes no mercado de
commaodities agricolas no interior de Sdo Paulo ora valorizando, ora desvalorizando as
culturas de cana e laranja, tém estimulado a mudanca do solo rural para urbano através da
abertura de novos loteamentos residenciais (Bonduki, 2009). Pelo que indicam os estudos
na area, os grandes proprietarios de terra compensam a crise de precos agricolas com
ganhos imobiliarios, determinando que parte de suas propriedades sejam loteadas e
transformadas em assentamentos urbanos em areas de grande valorizagdo. Obviamente que

para compensar o lucro da atividade agroexportadora esses novos nucleos urbanizados sdo

32 Urban expansion inevitably covers some agricultural land while changes in land values and land markets
around cities often result in land left vacant as the owners anticipate the gains they will make from selling it
or using it for non-agricultural uses. In most urban areas in low- and middle-income nations, the absence of
any land-use plan or strategic planning framework to guide land-use changes means that urban areas expand
haphazardly. This expansion is determined by where different households, enterprises and public sector
activities locate and build, legally or illegally. In most instances, there is little effective control over land-use
conversions from agriculture to non-agricultural uses.
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destinados as classes mais altas, criando assim um pacto de gestdo entre o latifundio, as

empreiteiras e a administracdo publica.

Inclusive, ndo é dificil encontrar situacdo em que o grande proprietario e o administrador
publico s&o a mesma pessoa, consubstanciando o interesse da sua classe através da maquina
municipal. Paula Santoro (2012, p. 257), ao analisar o caso de Catanduva -SP, constatou
que elite agréaria local, entrenhada nos principais cargos politicos do municipio, se utilizava
de informacéo privilegiada sobre estradas regionais a serem abertas ou duplicadas, bem
como percebeu direcionamento ou lobby para que determinadas estradas sejam objeto de
investimentos estaduais. Segundo a pesquisa, 0s proprietarios de terras no entorno da
cidade, ndo sO visavam a valorizar suas terras mirando uma eventual urbanizacdo, como
também arquitetavam todo o processo para servir como moeda de troca de apoios eleitorais,
nas suas diferentes formas (afinal, estariam envolvidos desde poderosos agentes estaduais
até empreiteiras e concessionarias de pedagio, criando um verdadeiro caldeirdo politico

“intra-elite”, maximizando lucros e mantendo as estruturas de poder)

Além disso, a perda de produtividade agricola “solucionada” com empreendimentos
imobiliarios vem sendo feita através de relacbes ainda patrimonialistas com a agroindustria,
0 que mostra sinais de migracdo de capital produtivo para o ativo terra (reforcando a
tendéncia de financeirizacdo do solo descritos por Harvey (2005); Royer (2013); Rolnik
(2015), o que pode agravar a concentracdo fundiaria e de renda no pais, com grande impacto
sobre a forma de expansdo das cidades. Nesse sentido, Santoro (2012, p. 217) analisa
empiricamente a situacdo de diferentes municipios do interior paulista e expde:
Sem cruzar os dados de produtividade, é perceptivel em alguns municipios cuja
produtividade agroexportadora de cana-de-agUcar é alta que o crescimento
urbano da-se por contiguidade e tem um limite muito evidente. Assim que
termina a cidade, inicia-se o plantio de cana. O estudo de caso sobre o municipio
de Catanduva ilustra bem esta hipétese. Ou mesmo, se compararmos a forma de
crescimento dos classicos municipios produtores de cana do Noroeste Paulista
ex. Monte Alto ou Bebedouro (além de Catanduva) com municipio onde a
producdo agricola declinou, como Limeira, cuja produgdo de laranja esta

diminuindo; ou como Mairipora, estancia climatica onde o turismo impera,
Vé-se ocupagdes mais dispersas no territorio, sem contiguidade

Graziano da Silva (1997b, p.13) também enxerga relagdo entre o desempenho das
commaodities da agroinddstria e a dindmica de expanséo sobre o espaco rural. O autor traca
um paralelo entre o preco do suco de laranja, café e grdos e o do valor dos imoveis rurais,
concluindo que ambos se influenciam de maneira inversamente proporcional. Além disso,

0 autor argumenta que a producéo agricola vem ocupando cada vez menos o tempo total de
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trabalho das familias rurais e, portanto, a agricultura vem respondendo apenas por parte do
tempo de ocupacao e da renda dessas familias. Sendo assim, as atividades agropecuarias ja
ndo respondem pela maior parte da renda da populacdo rural (GRAZIANO DA SILVA,
1999)

Graziano da Silva (1997b) enxerga que esta cada vez mais dificil delimitar o que
é rural e o que é urbano nas cidades brasileiras, vez que ha atividade industrial no campo,
hé atividade agricola dentro das cidades e que isso de fato ndo deve ser uma preocupacao.
Para o autor , o meio rural pode ser entendido como um “continuum * do urbano do ponto
de vista espacial e, como resultado desse processo dialético de transformacao, a agricultura
tradicionalmente caracterizada como um setor produtivo hermético, com seu préprio
mercado de trabalho e equilibrio interno, se integrou no restante da economia a ponto de
ser impossivel uma cisdo. Graziano da Silva descreve esse amalgama rururbano como
responsaveis pelo surgimento dos “complexos agro-industriais, com dindmicas urbanisticas
muito peculiares. Dessa forma, uma vez que a zona rural hoje comporta fun¢Ges muito mais
complexas e com impactos muito determinantes no perfil da expansdo da cidade, ndo

parecem satisfatoria a regulacao simplista desse espaco, incoerente com sua nova realidade.

Outro aspecto a se considerar é sobre o fato de que os centros urbanos geralmente se
expandem sobre a terra agricola mais produtiva do pais, ja que grande parte dos centros
urbanos cresceu precisamente por conta da alta produtividade do solo - seja para alimentar
a populacdo em crescimento, seja por alguma atividade econémica vinculada ao uso da
terra (SATTERTHWAITE et al., 2010, p. 2816) Hoje, entretanto, obviamente os grandes
aglomerados urbanos demandam uma quantidade de recursos muito maior que Sseus
arredores séo capazes de fornecer, tanto pela especlializacdo da méao de obra em servicos e
indUstria, pelo tamanho das populacfes quenato pelo esgotamento do solo local. Dessa
forma, as cidades modernas muitas vezes ocupam terras agricultaveis e se baseiam em
grandes e complexas cadeias de suprimentos globais, o que significa um modelo de
organizacdo espacial extremamente custoso financeiramente e ecologicamente. Além
disso, a dependéncia desses nucleos urbanos centralizados torna as populagdes vulneraveis
a desastres tanto nas regides que produzem seus recursos como na prépria localidade, o que
gera grande inseguranca e flutuacdo de preco. (SATTERTHWAITE et al., 2010, p. 2816)
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Levando em consideragdo 0s novos conceitos de zona urban e rural, que rompem
com a dicotomia até entdo consolidada de cidade x fazenda, é possivel vislumbrar a
harmonizacdo das atividade agricolas em uma nova conformacéo da organizacéo territorial,
possivelmente ajudando as cidades a se tornarem mais auto-sustentaveis, resilientes e
menos suscetiveis as adversidades do comércio de recursos essenciais. Sem contar que um
novo jeito de pensar a zona rural finaldade colocaria a regidao no foto dos debates, tirando-
a da obsolescéncia funcional, sempre tratada como reserva de terra para 0 mercado
imobiliario. Satterthwaite (et al., 2010, p. 2816-2817) elucida que hoje ja existem Centenas
de milhdes de habitantes urbanos que dependem da agricultura urbana por parte de seu
consumo ou renda de alimentos, pois vendem culturas de alto valor ou culturas nédo
alimentares ou criam gado para venda. Uma série de estudos em centros urbanos na Africa
Oriental durante a década de 1990 mostraram 17-36% da populacdo cultivando e / ou
mantendo gado (Lee-Smith 2010). Esses estudos também mostraram a diversidade entre 0s
agricultores urbanos, que vao desde profissionais liberais de alta instrucéo até faixas mais
pobres, a base de subsiténcia. Em Dar es Salaam, na Tanzénia, a agricultura urbana e
periurbana teve um papel importante na seguranca alimentar e nutricional, assim como
acontece em grande parte das na¢des de baixa renda. Entretanto, conforme o espaco se
torna cada vez mais financeirizado e disputado pela capilaridade de investimentos, se torna
cada vez mais dificil para os pobres urbanos ter acesso a terra necessaria para a agricultura
(Smit et al., 1996; Lee-Smith 2010).

3.4  Efeitos sobre os Bens Publicos

O processo de redemocratizacdo na década de 1980 foi acompanhado por importantes
transformacdes politicas e demograficas no ambiente urbano e rural. As grandes cidades
comecam a se desconcentrar em direcdo ao interior, incentivadas pela piora nas condigdes
de vida nas grandes cidades, pela dispersdo do parque industrial e ao surgimento de novas
formas condominiais de urbanizacdo. Na regido centro-sul, especialmente no Estado de Sao
Paulo, esse processo se deu com mais intensidade em funcéo da capacidade produtiva ja
instalada, da rede de infraestruturas consolidada, do alto poder aquisitivo da populagéo e,
por fim, pelas mudangas no financiamento habitacional vivida nos anos 2000.

Além disso, a oscilagdo nos precos das commodities produzidas no interior tornava
0s negocio imobiliarios uma alternativa interessante tanto para 0s agroempresarios quanto
para as prefeituras, o que resultou em pouca resisténcia a mudanca de uso rural para urbano.

(Santoro & Bonduki, 2009) Vale lembrar que o periodo foi acompanhado por grandes
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investimentos no sistema rodoviario, firmando o modal de transporte automobilistico
individual como o principal (quando ndo o Unico disponivel), abrindo novos corredores de
“colonizac¢do”. Todas essas facilidades econdmicas atrairam o interesse de imobiliarias, que
enxergaram um lucrativo potencial de expanséo (SANTORO, 2012, p.27)

. A partir desse momento o perfil geografico das classes sociais sofre alteracédo e as
burguesias metropolitanas, que antes se concentravam em bairros-jardins nas regides
centrais, comegam a se mudar para 0s novos espacos planejados e exclusivos na zona rural.
Da mesma, forma as camadas médias também se dispersam para além do perimetro urbano,
principalmente em condominios verticais (BNH; RMV e afins), mas em regides ainda bem
conectadas a malha urbana. (SANTORO, 2012, p. 68-69). Interessante notar a posicao dos
Shopping Centers como “ancoras” de servigos e lazer nesse processo de colonizagao de
novos espacos, arrastando as novas centralidades para perto da zona rica de expansédo
(REIS, 2006, p.12). Por fim, as classes mais baixas sdo relegadas as periferias, preteridas
nos investimentos publicos de toda sorte, e geralmente se fixam em regides diametralmente
opostas dos setores com postos de trabalho e servigos, gerando grande demanda por
transporte publico. (SANTORO, 2012). Além de ndo usufruirem igualmente da valorizagdo
imobilidria produzida pelos agentes publicos, a populacdo periférica precisa gastar cada
vez mais com mobilidade (e torcer para que as empresas de transporte ndo sejam
cartelizadas, como é comum acontecer).

Sposito (2013) descreve que o0 processo de diferenciacdo socioespacial na cidade se
da tanto pela segregacdo quanto pela autosegregacdo. No primeiro caso, enquadram-se as
pessoas pobres que sdo empurradas para as periferias sem participar do planejamento da
cidade. Ja no segundo, enquadram-se as pessoas mais ricas que optam pelo isolamento em
relacdo ao conjunto da comunidade. “(...)é o espago dos outros e, portanto, ndo mais de
todos” (SPOSITO, 2013, p.281). E importante lembrar que os empreendimentos
imobiliarios ndo sdo integralmente responsaveis por criar essa necessidade que a elite tem
de diferenciar-se social e espacialmente do “resto”, afinal, isso ¢ fruto de uma mentalidade
colonial histérica ainda enraizada na sociedade. Entretanto, os empreendedores
imobiliarios se aproveitam da existéncia de extremos de valorizacdo entre as regides
urbanas, lucrando ainda mais e reforcando a privatizacdo financeirizada do territorio.
(SPOSITO, 2003, p. 1) Paula Santoro (2012, p. 144), elucida que esse processo se mantém
e se reproduz pelo deslocamento da externalidade de vizinhanga, ou seja, mantendo a
distingéo espacial em favor dos padrdes desiguais de valorizagdo entre as partes ricas e

pobres. Sendo assim, como ha muitos espacgos desvalorizados, 0s poucos espagos servidos
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de investimentos se tornam ainda mais disputados e, portanto, ainda mais caros (e
lucrativos). Sao verdadeiros enclaves de habitabilidade.

Essa nova modalidade de organizagdo urbana acaba influenciando diretamente nas
formas como a populacdo utiliza os seus espagos coletivos, assim como influencia na
regulagdo dos bens publicos. “A produgdo dos espagos publicos gera uma demarcacao
fisica nas cidades, estas delimitacdes definem usos e funcdes, além de também constituirem
uma fronteira simbolica para a cidade” (LEONELLI, 2017, p.3)

3.4.1. Loteamentos fechados:
O loteamento é uma das modalidades de parcelamento do solo admitidas pela lei
6766 de 1979 (art. 2°) 3. Justamente por conceder parte da atividade urbanizadora ao setor
privado, o legislador estabeleceu alguns critérios legais minimos para impedir que o
interesse publico fosse completamente dominado pelo particular, evitando a privatizacdo
dos espacos e dos bens coletivos. E o que se percebe em determinados requisitos do
dispositivo:

a) As éareas destinadas a sistemas de circulagcdo, a implantacdo de equipamento
urbano e comunitario, bem como a espacos livres de uso publico, serdo
proporcionais a densidade de ocupagdo prevista pelo plano diretor ou aprovada
por lei municipal para a zona em que se situem (art. 4° - I)

b) ; Consideram-se comunitarios os equipamentos publicos de educacdo, cultura,
salde, lazer e similares. (art.4° - 1V, § 29),

c) O Poder Publico competente podera complementarmente exigir, em cada
loteamento, a reserva de faixa non aedificandi destinada a equipamentos;
Consideram-se urbanos os equipamentos publicos de abastecimento de agua,
servicos de esgotos, energia elétrica, coletas de aguas pluviais, rede telefonica e
gas canalizado. (art. 5°)

3 Art. 2°. O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante loteamento ou desmembramento,
observadas as disposicOes desta Lei e as das legislagdes estaduais e municipais pertinentes.§ 1° - Considera-
se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagdo, com abertura de novas vias de
circulacdo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias existentes.§ 2°-
considera-se desmembramento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagcdo, com aproveitamento
do sistema vidrio existente, desde que nao implique na abertura de novas vias e logradouros publicos, nem
no prolongamento, modificagdo ou ampliacdo dos ja existentes.
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d) Antes da elaboracdo do projeto de loteamento, o interessado devera solicitar a
Prefeitura Municipal, ou ao Distrito Federal quando for o caso, que defina as
diretrizes para o uso do solo, tracado dos lotes, do sistema viario, dos espacos
livres e das é&reas reservadas para equipamento urbano e comunitario,
apresentando, para este fim, requerimento e planta do imovel contendo, pelo
menos: IV - a indicacdo dos arruamentos contiguos a todo o perimetro, a
localizacdo das vias de comunicacdo, das areas livres, dos equipamentos urbanos
e comunitarios existentes no local ou em suas adjacéncias, com as respectivas
distancias da area a ser loteada; (art.6°)

e) Aindicacdo das areas publicas que passardo ao dominio do municipio no ato de
registro do loteamento. (art. 9°, 8 2° I11)

f) A enumeracdo dos equipamentos urbanos, comunitérios e dos servicos publicos
ou de utilidade publica, ja existentes no loteamento e adjacéncias. (art. 9°, § 2°
V)

g) Desde a data de registro do loteamento, passam a integrar o dominio do Municipio
as vias e pragas, 0s espacos livres e as areas destinadas a edificios publicos e
outros equipamentos urbanos, constantes do projeto e do memorial descritivo (art.
22)

E notavel, portanto, que as areas internas do loteamento, destinadas a afetagdo ao
interesse publico ou para a satisfacdo de um bem geral da comunidade, passam a integrar
0 patriménio publico do Municipio, ficando gravados de indisponibilidade. Entretanto, a
lei federal apenas é competente para estabelecer diretrizes gerais nesse aspecto, caso
contrario estaria interferindo em competéncia urbanistica dos municipios. Dessa forma, fica
a cargo dos municipios regular as especificidades organizacionais do uso do solo e isso
nem sempre acontece, comprometendo a efetividade das politicas urbanas (é comum
negligéncia nas diretrizes de expansdo viaria, por exemplo). Justamente por isso, Paula
Santoro (2012, p. 102) ressalva que muitos técnicos da prefeitura acabam aprovando os
projetos enviados sem respeitar os critérios estabelecidos, o que diminui o controle sobre
0s espagos publicos. (E evidente que o empresariado se utiliza de lobby e outros meios
escusos para conseguir flexibilizar a lei em seu proveito. Mas, a principio, atenhamo-nos a
questdo administrativa).

Outro problema recorrente em relagdo aos loteamentos €, justamente, a modalidade

“fechada”. Ainda que o projeto do empreendimento seja legal regular e contemple areas
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destinadas ao uso coletivo e, portanto, ao dominio publico municipal, € comum o0s
administradores do empreendimento fecharem o acesso do loteamento com cancela e
guarita depois de pronto, privatizando o espago. O empresario tem consciéncia de que uma
gleba de terra, inicialmente privada, ao ser parcelada num loteamento, passa a ter areas
privadas e areas publicas integrantes da malha urbana da cidade e com acesso irrestrito.
(ROCHA, 2011, p. 3) Justamente por isso, José Afonso da Silva constata que nédo existe
embasamento legal na modalidade de loteamento fechado, sendo artificio de especuladores
para maximizar seus proveitos econdmicos:

"N&o ha legislagio que os ampare, constituem uma distor¢io e uma deformacéo
de duas instituicBes juridicas: do aproveitamento condominial de espago e do
loteamento ou do desmembramento. E mais uma técnica de especulacio
imobiliéria, sem as limitacdes, as obrigacdes e 0s 6nus que o direito urbanistico
impde aos arruadores e loteadores do solo . (1981, p. 353)

Ainda, Hely Lopes Meirelles (1994) identifica os espacos livres e areas verdes nos
loteamentos como limitagdes do tragado urbano voltadas a salubridade da cidade Paulo
Affonso Leme Machado (2000) acentua nas pragas seu carater sanitario, como elemento de
direito urbanistico e instrumento de protecdo a saude e José Afonso Da Silva (1994) lembra
que elas se prestam a exercitar o direito de reunido (art. 5°, Il, XVI, XX, CF), para fins
religiosos, civicos, politicos e recreativos. Sendo assim, existe uma série de direitos
coletivos que sdo comprometidos pela construcdo de loteamentos fechados. Além de
ilegais, a recorréncia dessa modalidade nos processos de expansdo urbana €, ao mesmo

tempo, um processo de privatizacdo do espac¢o publico, antagbnico ao direito a cidade.

3.4.2. Condominios horizontais

Como o proprio nome diz, os condominios ndo ensejam a criacdo de lotes
individualizados como no loteamento mas, aproximam-se mais da situacdo em “a mesma
coisa pertence a mais de uma pessoa, cabendo a cada uma delas igual direito, idealmente,
sobre o0 todo e cada uma das partes”. (PEREIRA, 2009, p. 160). No contexto urbanistico,
0 condominio especial de casas térreas e assobradadas (condominio residencial) € a
modalidade de uso e ocupagdo do solo que consiste na construcdo edificada em plano
horizontal, sendo disciplinada pela Lei Federal de n. 4.591/64, “As unidades residenciais
tém acesso privativo apenas a areas de uso comum dos condéminos, que incluem, dentre
outras, a malha viaria interna ao empreendimento, bem como as areas comuns, como saldo

de jogos e de festas, guaritas, corredores” (ROCHA, 2011, p. 3):
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Ainda que a lei 4.591/64 estabeleca critérios para defini¢do de unidades autbnomas
0 que acontece, na realidade, é a comercializacdo de lotes tal como num loteamento e nédo
de fragBes ideais, como nos condominios verticais. Os empreendedores se utilizam
erroneamente da legislagdo, destinada a regulagdo de prédios de apartamentos e casas
assobradadas, para justificar a transformacdo de bairros inteiros em enclaves de
exclusividade, se desvencilhando das obrigagdes coletivas impostas pela lei 6.766 de 1979
(ANDRADE, 2006). Sendo assim, através de interpretacbes forcosas da lei, essa
modalidade de ocupagcdo do solo avanca sobre a zona rural de maneira dispersa
“feudalizando” o territorio. A conivéncia do poder publico se da de varias formas, desde
autorizando projetos nesses moldes até, principalmente, flexibilizando a lei de perimetro

urbano permitindo acesso as terras rurais mais baratas (SANTORO, 2012).

3.4.3. (Breve) Classificacdo dos Bens Publicos

E importante considerar as reflexdes acerca dos bens no contexto dos loteamentos
e condominios para entdo se fazer uma analise critica do tipo de cidade que se constroi e
que tipo de regulacdo deve recair sobre ela. A recente fusdo entre conceito de publico e
privado suscita diversos questionamentos, tanto por parte de quem usa quanto de quem
administra os espagos urbanos. (Afinal, um “bairro privado” € parte integrante da cidade?
A rua privada do condominio tem funcdo pablica? O regime juridico que regula esses bens
deve se aproximar mais do modelo privatista ou publicistico?) Ainda, questiona-se o quanto
essa nova conformacdo territorial estd em acordo com 0s principios constitucionais e
doutrinarios no que diz respeito a regulacdo dos bens, com consideraveis impactos a ordem
economica e social.

Para classificar os bens sob sua jurisdi¢do, o direito positivado brasileiro utiliza
como critério a titularidade, sendo publicos os bens do dominio nacional pertencentes as
pessoas juridicas de direito publico interno, conforme elencados no art. 98 e 41 do cddigo
civil (MARRARA, 2007):

Art. 98. S8o publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas
juridicas de direito pablico interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for
a pessoa a que pertencerem.

Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito publico interno:

I - a Unido;

Il - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios;

111 - os Municipios;

IV - as autarquias;

IV - as autarquias, inclusive as associagdes publicas; (Redagdo dada pela Lei n°

11.107, de 2005)
V - as demais entidades de carater publico criadas por lei.
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Paragrafo Unico. Salvo disposi¢do em contrario, as pessoas juridicas de direito
publico, a que se tenha dado estrutura de direito privado, regem-se, no que
couber, quanto ao seu funcionamento, pelas normas deste C4digo.

Paragrafo Unico. Salvo disposicdo em contrario, as pessoas juridicas de direito
publico, a que se tenha dado estrutura de direito privado, regem-se, no que
couber, quanto ao seu funcionamento, pelas normas deste Codigo. (BRASIL,
2002)

Por sua vez, o art. 99 do Codigo Civil diferencia esses bens puablicos em trés grupos
por um critério de afetacdo, sendo a) primeiro, bens de uso comum do povo (ou dominio
publico), caracterizados por uma sujeicdo precipua ao uso indistinto de todos, afetados por
lei ou ato administrativo visando a satisfacdo direta de interesses privados, coletivos e
individuais, e publicos, primérios e secundarios (MARRARA, 2007, p. 60). Neles se
enquadram os bens que podem ser utilizados por todos, em igualdade de condicdes, seja
por determinacdo legal, seja em razdo de usa natureza fisica, como praias, ruas, pracas e
etc. (DI PIETRO, 2004, p. 569);

b) segundo, bens de uso especial (ou bens patrimoniais indisponiveis), definidos
como instrumentos necessarios a prestacao de servigos publicos. Englobam, assim, os bens
afetados a um estabelecimento ou servico publico e, portanto, seus beneficiarios seriam o0s
servidores e/ou os utentes dos servicos estatais (MARRARA, 2007, p. 61). Nesse caso ha
uma vinculacdo juridica necessaria entre o bem e o servico publico que se presta, por
exemplo um prédio afetado para a constituicdo de uma faculdade estadual.

¢) terceiro, por fim, os bens dominicais, que nao integram o “dominio publico” em
funcdo de sua desafetacdo. Esses bens ndo teriam destinacdo publica determinada, nem fins
administrativos, podendo ser utilizados pelas pessoas juridicas de direito publico
competentes em qualquer ocasido, além de poderem ser alienados. (MARRARA, 2007, p.
64)

Entretanto, essa classificacdo tem se mostrado insatisfatéria para regular a
complexidade de rela¢Ges juridicas envolvendo os bens, extrapolando a dicotomia publico-
privado. O critério da titularidade ndo permite que se identifique um regime juridico padréo
aplicavel adequadamente a todas as trés espécies de bens publicos. Para Thiago Marrara
(2007, p. 55), “ o critério da titularidade, publica ou privada, ndo decorre necessariamente
de um regime, publico ou privado”. Por exemplo, por mais que os bens dominicais nao
possuam uma atribuicdo publica especifica ainda se vinculam constitucionalmente pelo
principio da fungdo social da propriedade, o que resguardaria um resquicio de utilidade
publica do bem. Ou, também, ha dificuldade em encaixar nos trés critérios 0s bens de

empresas estatais e bens de entes publicos com estrutura privada. Para Carlos Ari Sundfeld
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“nao tem valor constitucional a aplicagdo do direito privado as empresas estatais
prestadoras de servico publico. Em relacdo as prestadoras de atividades econdmicas, se
aplica o regime privatistico, porém, nao as dispensa das sujei¢des tipicas da administragdo”
(SUNDFELD, 1995, p. 1995 apud MARRARA, 2007, p. 77)

No contexto urbanistico essa problematica se ilustraria, por exemplo, no
questionamento sobre o acesso aos bens internos dos condominios horizontais. Afinal, as
vias, as pracas, 0s bosques internos a esses bairros privados ocupam area consideravel da
cidade e possuem fungdo eminentemente coletiva. Pelo critério da titularidade esses bens
estariam no mesmo locus juridico de um lote individualizado na periferia, sujeitos,
portanto, aum mesmo regime juridico (Privado). Entretanto, pelo principio da funcéo social
da propriedade, ndo seria cabivel a privatizacdo de regides inteiras da cidade para satisfazer
as demandas de uma fatia muito especifica do estrato social. E justamente por conta dessa
dificuldade de coesdo juridica que alguns doutrinadores introduziram uma nova
sistematizacdo a matéria, flexibilizando as regras engessadas do Cadigo Civil na tentativa
de superar seu enfoque personalista-patrimonialista: a teoria do dominio publico.

3.4.4. Teoria do Dominio Publico

A teoria do dominio publico propde uma visdo mais funcional dos bens na
sociedade, pautando a regulacdo muito mais pela utilidade desses bens (se mais ou menos
publica) do que necessariamente por quem detém os titulos de propriedade (sem se olvidar
do principio da indisponibilidade conformado pelas regras de inalienabilidade,
impenhorabilidade e imprescritibilidade). Com base nisso, é proposta uma escala de
dominialidade, a qual se assenta em dois pressupostos: 1. Nem todos os bens publicos estdo
em regime publicistico puro, uma vez que alguns deles entram teoricamente em regime
privado apenas em parte derrogado pelo direito publico; 2. Nem todos os bens particulares,
bens pertencentes a pessoas juridicas de direito privado, estdo imunes a incidéncia de um
regime mais publicistico que afasta o regime privado natural - esse bastante Gtil a defesa
do acesso a cidade frente a “condominializa¢ao” do territorio. (MARRARA, 2007, p. 91-
94)

Dessa forma, o dominio publico estatal corresponderia ao primeiro conjunto de bens,
abarcando bens publicos agravados por um regime publicistico puro (bens de uso comum
do povo e bens de uso especial). Os dominicais, entretanto, por mais que estejam sob a
incidéncia de muitas normas publicas, se enquadrariam no dominio privado do Estado,
sendo regidos por um regime mais proximo daquele que incide sobre os bens particulares.

Em relacdo ao segundo pressuposto apresentado, estariam 0s bens das empresas, estatais
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ou ndo, prestadoras de servicos publicos tipicos do Estado e os bens privados utilizados
pela Administracdo Direta para realizacdo de funcdes publicas (Sdo bens que com funcdes
similares as que constituem o dominio publico, mas que ndo sdo proprias do Estado). Os
bens privados que exercem funcBes publicas seriam classificados como dominio publico
improrio, justamente pela falta de natureza juridica de direito publico. (MARRARA, 2007,
p.95) Com base nisso, ainda que as novas formas de ocupacgdo do espaco privatizem o
territdrio urbano, é possivel contra argumentar sobre a pretensdo de exclusividade. Um
condominio, por exemplo, seria avaliado pela sua funcéo dentro do tecido urbano e ndo por
sua titularidade (até porque, mesmo sua titularidade ndo possui embasamento nos critérios
positivados vigentes). O mesmo serve para atacar a segregacao de cunho classista e racista
de alguns estabelecimentos privados com fungdo eminentemente publicas, como shoppings
e restaurantes, no caso dos rolezinhos. A teoria do dominio publico, portanto, pode ser uma

alternativa para a recuperacdo funcdo pablica, tdo vulnerada em tempos de camarotizacéo.

Tabela 3 — Escala de Dominialidade

Escala de Dominialidade

Objeto Natureza Juridica | FungGes Sociais Regime Juridico
(FS)
1. Dominio Propriedade FS da propriedade | Regime juridico
publico estatal FS do dominio | publicistico
estatal publico
FS dos  bens
publicos
FS especificas
2. Dominio Propriedade FS da propriedade | Regime juridico
publico particular FS do dominio | predominantemente
improprio publico publicistico
FS especificas
3. Dominio Propriedade FS da propriedade | Regime juridico
privado estatal FS do dominio | privado com
estatal ou publico derrogacdes de
bens FS especificas direito publico
dominicias
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Dominio particular | Propriedade

ou bens particulares .
particular

FS da propriedade
FS especificas

Regime juridico
essencoalmente

privado

Fonte: MARRARA, 2007, p. 96
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4 ANALISE DE CASO: A ORGANIZACAO TERRITORIAL DE RIBEIRAO
PRETO

4.1 Ribeirdo Preto no Periodo Colonial: expansdo e primeiros regramentos

O que se chama hoje de regido de ribeirdo preto € a porcao do territorio que se
localizava proxima ao “caminho de goias” (Sdo Paulo, Campinas, Mogi-Mirim, Casa
Branca, Batatais e Franca). Com a decadéncia da mineracédo entre os fins do século XVIII
e inicio do século X1X, essa regido passa a receber um grande afluxo de mineiros. Enquanto
a regido de campinas passa a se dedicar a producao e ao processamento da cana de agucar,
0s pontos mais distantes se dedicam a criacdo de animais e a cultivos de subsisténcia.
(PIRES, M.C.S, 1996, 23). Nas trés primeiras décadas do século XIX a regido de Ribeirdo
Preto se constituia em trés nucleos populacionais em S&o Simdo, Cajuru e Jaboticabal,
pertencentes a Casa Branca, Batatais e Araraquara, respectivamente. Todos constituidos
atraveés da doacdo de terras para a constituicdo de um patrimonio religioso (Como
mencionado no tdpico anterior, era esse 0 primeiro passo para a formacdo e
institucionalizacdo de um ndcleo urbano)

As terras do patrimoénio de Sdo Sebastido de Ribeirdo Preto estavam subordinadas
ao Juiz da Comarca de Casa Branca, que “solicitava ao fabriqueiro todo zelo e vigilancia
em relacdo as terras doadas: abertura de ruas conforme as instrugdes urbanisticas da época
e, 0 levantamento dos edificios que deverao ser de 18 palmos de pé direito, todos alinhados
e distribuidos em regra sem de 60 palmos de largura” (REIS, 1979, p.9 apud PIRES, 1996,
p. 37). A estrada de ferro Santos-Jundiai (1867) facilitou o acesso a regido, que sentiu
aumento da ocupacdo e foi elevada a categoria de freguesia em 1870, e a Vila em 1871,
desmembrando-se de S&o Simdo (PIRES, 1996, p. 38). Logo em seguida a Camara
Municipal da cidade é construida em 1874, administrando os seus 5.535 habitantes.

De acordo com Maria C. Pires, (1996, p. 38) “ o tragcado ortogonal, comum ao
urbanismo de topdgrafo, que marcou a paisagem das cidades do periodo cafeeiro, indicava,
também, pela dimensdo das ruas e da praga, uma preocupacao em criar um espaco central
ja prevendo uma expansdo consideravel do nucleo urbano” — sem contar 0s motivos ja
explicitados por Raquel Rolnik, sobre a conveniéncia que esse tracado propiciava quando
da necessidade de individualizar lotes e vende-los. Importante salientar que grande
expansdo do café na regido, ocorrida entre 1876 e 1883, foi impulsionada pela construgéo
da malha ferrovidria, 0 que aumentou a ocupacdo das terras no municipio e,

consequentemente, a aglomeracado e valorizacdo em torno do setor urbano em formacao.
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Em 1878, a recém construida camara municipal propds um vasto Cédigo de
Posturas concernentes a organizacdo do espaco e da expansdo de novas vias, mas era
pendente de aprovacdo da Assembléia Provincial de S&o Paulo. (Segundo Maria Conceicao
Pires, esse cddigo era o Unico instrumento de que dispunha a administracdo local para
estabelecer normas em sua area de competéncia — 1996, p.40). A lei foi aprovada e
publicada em 1883 e passou a regular, além do tracado de expansdo, sobre a qualidade

construtiva e estética das edificagbes no perimetro urbano:

RESOLUCAO N. 48 de 1883

O visconde de Ita vice-presidente da provincia de S. Paulo etc.
Faco saber a todos os habitantes que a assembléa legislativa
provincial, sob proposta da camara municipal da villa do Ribeirdo
Preto decretou a resolucdo seguinte: (...)

Art. 139. - Os terrenos para concessdo de datas dentro do perimetro
da decima urbana, para construccdo de casa, quintaes, pomares,
jardins, etc., serdo requeridos ao presidente da camara, e, quando
deferidas as respectivas peticOes, serdo ellas em synopsis
registradas em livro especial pelo secretario da camara; nao
podendo sem que tenha sido cumprido esse preceito o arruador
fazer ou demarcar o alinhamento e seguirem-se as mais formali-
dades.

Para Pires (1996, p. 40) as proibigdes ndo valiam para toda a cidade mas, como
sera analisado posteriormente, atingiam apenas o espaco destinado a burguesia cafeeira.
Além disso, a autora evidencia que a destinacdo de terrenos para a construcdo de moradias
era uma das formas encontradas por esse grupo social dominante para iniciar o processo de
constituicdo do nucleo urbano, o que prometia grande utilidade para seus negdcios. Pelo
artigo 139 exposto acima, muito embora perceba-se uma preocupac¢do com a organizacéo
do tracado urbano, diferente da origem de muitas cidades brasileiras, denota-se o forte
controle da oligarquia agraria sobre 0 acesso as terras da entdo Villa, bem como o interesse
econdmico em controlar sua expanséo tendo em vista o aumento populacional.

Pelos dados da secretaria de Agricultura, Commercio e Obras Publicas
(Estatisticas Agricolas e Zootécnica do Estado no anno de 1904-1905, Séo Paulo, Typ.
Brazil), em 1905 os trés maiores proprietarios de terras em Ribeirdo Preto eram Francisco
Schimidt, Martinho Prado e a Cia. Agricola Fazenda Dumont concentravam 35% da area
do municipio e 31,3% da producdo. Esses mesmaos trés proprietarios concentravam 57,1%

das terras e 51,3% da producdo de Sertdozinho.
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Maria Conceicdo Pires (1996, p. 43) salienta que a concentracao de terra, somada
a intensa ocupacdo da mao-obra livre e escrava pelos grandes latifindios, deixava inclusive
poucos espacos disponiveis para o cultivo de alimentos. Com isso, a propria expansdo da
cidade de Ribeirdo Preto se ‘“comprometeu” devido & escassez de mantimentos (a
populacdo entre 1874 e 1886 passou de 5.535 habitantes para 10.420 — o que, segundo a
autora, havia demanda para crescimento maior nao fosse a crise de abastecimento).

E importante, também, destacar o periodo como transi¢do da mao de obra escrava
para a mao de obra assalariada imigrante. Ainda que de maneira fragmentada®*, a entrada
do Brasil no capitalismo global foi acompanhada de um projeto de nacdo inspirado nas
grandes poténcias globais europeias, 0 que se refletia tanto na arquiteturas das cidades (vide
reformas neoclassicas de inspiracdo francesa no Rio de Janeiro) quanto nas politicas de
embranquecimento da populagéo, tendo a oligarquia cafeeira financiado boa parte da vinda
de estrangeiros italianos, alemaes, espanhdis para o Brasil. Foi a partir desta década (1880)
que se efetivaram os investimentos de parte do excedente obtido com o café na cidade,
preparando-a para receber um novo perfil de cidaddo, num novo perfil de sociedade
(capitalista, europeizada).

Davescovi (1985, p. 30) destaca o efeito urbanizado do café quando cita que ““ o
processo inicial de constituicdo e urbanizacdo de cidades no Estado de Sdo Paulo, bem
como o de estruturagdo e consolidacéo de sua rede urbana, foi em muito relacionada coma
uma dindmica de internalizacdo do capitalismo, de generalizacdo da mercadoria,
exatamente no momento em que a atividade condutora da economia do pais era a producéao
e a comercializag¢do do café”. Pela primeira vez uma parte robusta da riqueza gerada pela
atividade econdmica permanecia no territdrio de origem ou sendo investida em setores
produtivos direta ou indiretamente rentaveis (ferrovias, equipamentos coletivos urbanos,
bancos, e etc). O grande afluxo de imigrantes para as fazendas e os crescentes nucleos
urbanos acabou por conferir as cidades condicdo basica para a formacgdo de um mercado de

trabalho.

3 Raquel Rolnik, em “A cidade e a Lei” (1997, p. 23) define a Lei de Terras de 1850 como marco divisor na
entrada do Brasil no sistema capitalista, justamente por transformar a terra em mercadoria. Entretanto,
simultaneamente a essa transformacdo, houve um grande apossamento das elites agrarias nacionais de
grandes porcdes de terras, fazendo com que o pais ja se inaugurasse no sistema capitalista com grandes
restricGes de participacdo das dindmicas por parte da populagdo mais pobre. Isto €, uma pequena parcela da
populacdo grilou boa parte das terras disponiveis, com as mais diversas titularidades (sejam terras da coroa,
sejam posses religiosas, sejam terras indigenas). Logo em seguida alteraram o modo de aquisicdo da
propriedade com preponderancia da compra e da venda, limitando o grupo com possibilidades faticas de
participar dessa operacdo e isolando a elite agréaria no estrato mais alto das classes sociais.
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4.2 Republica Oligarquica — a era do café.

Segundo Pires (1996, p. 50), No final da década de 1890 Ribeirdo passa a contar
com diversos servigos urbanos, bem como entidades estatais administrativas. Como por
exemplo rede de &gua e esgoto pela secretaria de agricultura, comércio e obras publicas
(vinculada ao Estado de Séo Paulo); servico de telefonia (1898); iluminacéo elétrica (1899)
— pela empresa Forca e Luz de Ribeirdo Preto, criada para fornecer eletricidade para a zona
urbana e seus arrebaldes (Villa Tibério, Barracdo e Villa Bonfim). Importante notar que
relato na propria secretaria para a época menciona que bairros mais pobres, como o
Barracdo (hoje proximo a rodoviaria), além de ndo estarem inclusos no planejamento
tracado da cidade, como na regido central, que cuidadosa e meticulosamente estabelecia
regras de ocupacao, ndo eram servidos pelos servicos publicos mencionados (no que se
refere ao saneamento e agua encanada).

Nesse periodo também foi fundado o nucleo colonial Anténio Prado (1887) cuja
proposta era prover as fazendas da regido com um “viveiro de mao-de-obra”, atendendo as
exigéncias do complexo de atividades que envolvia a producao cafeeira. (SILVA, 2002) O
nacleo colonial Antonio Prado foi locado nas terras devolutas, obviamente mais baratas e
sem grande utilidade econdmica, que se encontravam na varzea do ribeirdo Preto e do
cérrego Retiro. Posteriormente, no periodo de industrializacdo dos anos 1930-40, essas
regides abrigardo fabricas e vilas operarias — evidenciando a segregacdo espacial entre as
classes sociais da cidade:

Figura 1 — Nucleo urbano principal de Ribeir&o Preto e nucleo colonial Anténio Prado
em 1887.
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Fonte: APHRP; SILVA, 2002.

A vila Tibério, bem como bairros arredores que surgiram na década de 1890, ao
lado da linha férrea, eram destino final de muitos imigrantes que chegavam pelo trem.
Inclusive, em 1893, o cemitério municipal é transferido para essa regido, no lote de nimero
16 da terceira secdo do nucleo colonial Antonio Prado, sendo tirado das proximidades do
quadrilatero central da cidade, regido frequentada pela elite cafeeira. Curioso notar que a
transferéncia do cemitério para bairros mais populares (tanto para a colénia Antonio Prado
quanto vila Tibério) coincide com o periodo da epidemia de febre amarela nas cidades do
interior paulista, sendo Ribeirdo mais gravemente afetada em 1903 (SILVA, 2002, p. 86).
Além da remocao do cemitério a regido também passou a abrigar o hospital de isolamento
de leprosos, o cemitério de leprosos, 0 matadouro municipal, a Santa Casa de Misericérdia
e asilo Padre Euclides, diversos albergues, sanatorios e orfanatos, e, por fim, as fabricas
(SILVA, 2002, p. 97)

Ainda que se justificassem intervencdes urbanas por questdes sanitarias, é evidente
a utilizacdo do poder publico para afastar elementos indesejados da parte mais rica da
cidade, livrando-os do risco e do contato com 0s “agente de contaminagdao” (e,
consequentemente, interferindo na valorizacdo e desvalorizacdo de determinados setores
da cidades). Nota-se aqui o poder de planejamento ndo s6 no que tange as questdes técnicas
do urbanismo, mas definindo tipos de cidade de acordo com as demandas do setor social
dominante. Inclusive o bairro “Higiendpolis”, na parte mais alta do quadrilatero central,
além de fazer referéncia ao bairro paulistano homénimo, se encaixa nesse perfil de

“limpeza” em relagdo as demais partes da cidade.


https://planejamentourbanoribeiraopreto.files.wordpress.com/2015/06/mapa-3.png
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E possivel perceber, portanto, que os bairros de migrantes e imigrantes, situados ao
norte dos corregos, estavam fora do planejamento dos tracados urbanos, eram preteridos
nos investimentos em servigos e infraestruturas que valorizassem o imével. Entretanto, ao
sul dos Ribeirdes o regramento urbano era meticulosamente aplicado e seu contetdo era
bastante avancado para os padrdes da época. Maria Conceicéo Pires (1996) argumenta que
a partir desse momento deflagra-se a segregacéo espacial Norte-Sul da cidade, que além de
determinar o padréo de valorizag8o das terras nesse eixo, evidencia uma logica peculiar de
expansao urbana, aplicada pelo poder pablico, muito importante para entender o historico
do perimetro urbano em momentos posteriores.

4.2.1 Inicio do Século XX

Ribeirdo Preto inaugurou o século XX com aproximadamente 60.000 habitantes
(total de 185.000 na regiao). As flutuagdes no preco do café entre 1897 e 1911, bem como
geadas e secas provocaram uma mudanca no perfil econédmico do municipio, com menor
dependéncia em relacdo ao café e, consequentemente, induzindo a uma maior
diversificacdo da economia. Inclusive, destaca-se o decreto 15.803 de 1922 da presidéncia
da republica, que institui o Patronato Agricola de Ribeir&o Preto com o intuito de capacitar
e fixar os imigrantes a uma funcdo econémica na zona rural, aproveitando a mao de obra e
gerando renda com pequenas propriedades rurais. Diferente das coldnias estabelecidas no
século XIX, o patronato ndo tinha intencdo de produzir trabalhadores necessariamente

vinculados ao café:

Decreto n° 15.803, de 11 de Novembro de 1922

O Presidente da Republica dos Estados Unidos do Brasil de accérdo com o
disposto no art. 53, do Regulamento approvado pelo decreto n. 13.706, de 25 de
julho de 1919

DECRETA:

Artigo unico. Fica creado no municipio de Ribeirdo Preto, Estado do S.
Paulo, nos predios e terrenos doados pela respectiva Camara Municipal, um
Patronato Agricola, subordinado & Directoria do Servigo de Povoamento, o qual
terd annexa uma estagdo do Monta, revogadas as disposi¢des em contrario.

Rio de Janeiro, 11 de novembro de 1922, 101° da Indepedencia e 34° da
Republica.

EPITACIO PESSOA.

De acordo com a pesquisadora Suelly dos Santos (2015, p. 41), esses Patronatos
deveriam assumir “a transformagdo e o controle do espaco rural da colonizagdo estatal,
sendo visto por um duplo caréter, de assisténcia aos pobres e como solugédo policial para

manter a ordem”. Percebe-se, portanto, que a abertura das terras antes exclusivas para o
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café também tiveram uma motivagdo social ja que a permanente crise econdmica do
periodo aumentou a presséo popular por melhores condicoes de vida e melhor distribuicéo
do territorio ocupado. Destaca-se também a interferéncia do poder central da Republica na
organizacdo territorial, talvez ai denotando um enfraquecimento da oligarquia paulista nas
decisbes politicas.

A partir disso, a0 mesmo tempo que novos habitantes conseguem fixar-se em
pequenas propriedades agricolas, muitos trabalhadores rurais do café migram para o centro
urbano, que passa a ganhar maior importancia e atrair maiores investimentos, como centros
fabris e demais servico correlacionados (CANO, 1977). Pires (1996, p. 54) elucida que
Ribeirdo Preto adentra o novo século aparelhada por uma massa de recursos fisicos —
ambiente construido — apropriadas as finalidades da producéo e do consumo que, aliadas
ao processo de constituicdo da forca de trabalho, produziriam as bases matérias para o

impulso industrial. Ainda, reforca-se que

“o processo de produgdo do ambiente construido era o espelho da acumulagéo
do capital engendrada na economia cafeeira; capital que s6 era investido nas
cidades, porque eles se constituiam também como espacos privilegiados de
reproducdo desse capital (DEVESCOVI, 1985, p. 58)

Em Ribeirdo Preto, a quantidade de café embarcado nas estacdes da estrada de
ferro caiu 75% entre 1905 e 1920. Em compensacao a safra de 1919-20 mostrou uma maior
producdo de culturas diversificadas, como a cana de agucar, o algodao, arroz, mandioca,
fumo e milho — vale distinguir que boa parte dessa diversidade agricola se deu gracas aos
pequenos produtores e proprietarios que surgiram no periodo. Os grandes fazendeiros
continuavam mirando em novos produtos substitutos, que sustentassem o modelo
monocultor agroexportador. Inclusive, em 1902, o coronel Francisco Schmidt, maior
produtor de café da regido, plantou 60 alqueires de cana em terras antes reservadas para o
café, em decorréncia da geada severa desse ano, talvez antevendo a futura “vocagdo”
agricola da regido (PIRES, 1996, p. 55). Isto é: ainda que a crise tenha possibilitado maior
acesso ao territorio e a cidade, a logica central da acumulacéo pela terra ainda permaneceu
influente nas formas e tragos de Ribeirdo Preto.

4.3 Ribeirdo Preto no periodo populista (1930-1964)

De acordo com dados do IBGE, Ribeirdo Preto contabilizava 79.771 habitantes no anos 40,
chegando a 92.160 na década de 1950 (aumento de 15,5%). A taxa de urbanizacdo de
Ribeirdo Preto destes mesmos censos foi de 71,8% e 81,7% em cada periodo,

respectivamente. Durante esse periodo, constatou-se que a area cultivada de cana de agUcar
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em 1944 ja era maior que a de café na regido de Ribeirdo Preto e, em 1950, superando a de
algoddo. Ao final de 1954, a producdo canavieira ja era maior que as duas outras culturas
juntas (PIRES, 1996, p. 57). A expansao da cultura da cana, em conjunto com a instalacao
cada vez mais robusta de um parque fabril, contribuiu para o desenvolvimento da
agroindustria acucareira na cidade, acompanhando a tendéncia de crescimento do setor no
Estado de S&o Paulo.

A politica desenvolvimentista de Juscelino Kubitschek teve grande impacto na
reformulacéo do perfil econdmico da regido, na segunda metade da década de 50. O Plano
de Metas®®, que tinha grande foco no setor automobilistico e energético, contribuiu para
que o parque industrial de Ribeirdo Preto se diversificasse do perfil majoritariamente
alimenticio e de processamento agricola. A partir desse periodo a cidade ganha industrias
quimicas e metal-mecénicas, o que foi bastante conveniente para o consolidado setor
agroexportador da cidade vez que possibilitou o aperfeicoamento técnico do campo com a
producdo de maquinas agricolas — o complexo agroindustrial. (FIGUEIRA, 2013). Tanica
Figueira (2013, p. 110) destaca “ Tal fato introduziu uma relagdo entre a produgao agricola
e a industrial, articulando a primeira as demandas da nova etapa (industrial) capitalista”.
Isto €, ainda que a cidade estivesse atualizando sua base econdmica e produtiva, o poder
ainda se manteve (e se fortaleceu) nas maos de um grupo muito semelhante do que sempre
governou a cidade.

O fim da segunda guerra foi fator importante para impulsionar a expansdo da
atividade canavieira vez que o acucar figurou como item valioso no comercio internacional
de géneros alimenticios. Ainda, as usinas do litoral nordestino ndo conseguiram
acompanhar o aumento na demanda interna e externa, abrindo oportunidades para as
grandes propriedades do Sudeste avancassem no mercado. No periodo 1940-1950, em
virtude de pressGes dos usineiros paulistas, o Instituto do Acucar e Alcool (IAA), em

conjunto com a “Comissio de Estudos sobre o Alcool-Motor” alterou o mapa da

35 “Esse ideal desenvolvimentista foi consolidado num conjunto de 30 objetivos a serem alcangados em
diversos setores da economia, que se tornou conhecido como Programa ou Plano de Metas. (...) Guardadas
as devidas proporg¢des, como governador de Minas Gerais de 1951 a 1955, JK ja tinha eleito o bindbmio energia
e transportes como metas de desenvolvimento para a sua gestdo. (...) As metas deveriam ser definidas e
implementadas em estreita harmonia entre si, para que os investimentos em determinados setores pudessem
refletir-se positivamente na dindmica de outros. O crescimento ocorreria em cadeia. A meta de mecanizagdo
da agricultura, por exemplo, indicava a necessidade de fabricagdo de tratores, prevista na meta da industria
automobilistica.” SILVA, Suely Braga.O Brasil de JK — 50 Anos em 5: O Plano de Metas. FGV Online -
Centro de Pesquisa e Documentacdo de Histéria Contemporénea do Brasil (CPDOC). Disponivel em
http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/artigos/Economia/PlanodeMetas. Acessado em 29 de Junho de
2017.
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distribuicéo espacial de zonas favoraveis a producao de cana, incentivando a instalacéo de
novas usinas em Sdo Paulo, sendo a maior parte na Regido de Ribeirdo Preto. (PIRES,
1996, p. 58)

O embargo comercial norte-americano a Cuba, nos anos 1960, deu novo impulso
a atividade no Brasil. Os investimentos publicos e privados na infraestrutura produtiva do
setor sofreram com o excesso de expectativa da década anterior, 0 que comecou a corroer
as conquistas realizadas. Entretanto, a questdo politica no golfo do México favoreceu as
exportacdes brasileiras e consolidou o pais (e a regido) como produtores dessas
commodities. Se no periodo da crise do café (1929) as pressdes sobre a terra permitiram
maior acesso e diversificacdo do uso da terra, agora, novamente, as forcas politicas e
econdmicas pressionaram para a concentracao fundiaria e o perfil monocultor na Regido,
com grandes consequéncias para a organizagéo da cidade. (PIRES, 1996, p.60)

O aguecimento econdmico da cidade e a promessa de oportunidades justificam o
salto populacional apresentados pelos dados do IBGE. Em funcéo disso o0 uso residencial
extrapolou as delimitacGes da regido Central. Diversos loteamentos foram implantados em
varios setores da cidade, mantendo-se o padrdo de ocupacdo horizontal e de baixas
densidades em todas as regides. De acordo com levantamento da Secretaria de
Planejamento Urbano e Gestdo Publica Municipal, enquanto na década de 1930 apenas dois
loteamentos foram aprovados pelo poder legislativo — em 1937, a Quinta da Alvorada e,
em 1938, a Vila Gertrudes —, entre 1940 e 1959 constituiram-se 74 loteamentos no
municipio de Ribeirdo Preto, sendo 28 na zona Norte, 20 na zona Oeste, 13 na zona Sul e

13 na zona Leste.

Figura 2 - Historico do registro de parcelamento do solo (1910 — 1939)
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eTHO o Sardingpory

PARCELAMENTOS SEM
REGISTRO DE APROVACAO

ANO - 1910 4 l.‘)l‘)!

ANO - 1920 4 1929 '

ANO - 1930 5 1939 ’

.

o

Histérico do registro de
parcelamento do solo com e
sem registro de aprovacdo da
prefeitura, a partir do ano de
1900.Em vermelho, o atual
tracado do perimetro urbano,
em azul, as principais vias
expressas do anel viario.

Fonte: SERPLAN — Secretaria de Planejamento e Gestdo Publica de Ribeirdo Preto, 2017.

Figura 3 - Historico do registro de parcelamento do solo (1910 — 1969
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PARCELAMENTOS SEM
REGISTRO DE APROVACAQ

. ANO - 1910 a 19]’9'
{ [

ANO - 1920 a 1929
ANO - 1930 a 1939

ANO - 1940 3 1949

ANO - 1950 a 1959
| e

ANO - 1960 4 1969

KR H

Fonte: SERPLAN - Secretaria de Planejamento e Gestdo Publica de Ribeirdo Preto, 2017.

Muito embora todas as regifes da cidade tenham demonstrado expansdo
significativa (a partir da aprovacdo — ou ndo - de parcelamentos), é possivel perceber uma
maior ocupacéo da regido sul ao longo dos anos. Segundo Tania Figueira (2013, p. 112),
durante esse espraiamento a cidade manteve a distincdo territorial social, conforme a
configuracao ja estabelecida pelo quadrilatero central desde o século XIX: “enquanto nos
quadrantes Norte e Oeste do municipio eles foram destinados aos estratos populacionais de
menor renda, a zona Leste acabou sendo ocupada pela populacdo de renda mensal média e,
na zona Sul, instalaram-se 0s segmentos populacionais de renda elevada” (FIGUEIRA,
2013, p. 112). O que talvez explique a maior preferéncia dos investimentos imobiliarios
nas regides ao sul do quadrante central.

Observa-se no mapa, também, uma quantidade extensa de terra parcelada sem
registro de aprovacdo do poder publico. N&o caberia explorar as razfes por tras de cada
parcelamento irregular nessa pesquisa, entretanto, mesmo sem essa informacéo ¢é possivel
perceber a precariedade e a dualidade do planejamento da expansdo urbana na cidade.
Precariedade porque, se desde essa epoca, a prefeitura ndo revelou e solucionou as falhas

de documentacdo de areas tdo extensas, € dificil planejar o espacgo sob inseguranga juridica.
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E dificil mensurar, por exemplo, as justificativas técnicas para eventual aumento do
perimetro urbano sem saber a real situacdo juridica dos lotes e vazios urbanos presentes
dentro dessa zona (assim como dificulta a aplicagcdo de san¢des urbanisticas sem saber a
condicéo juridica das terras).

A dualidade, por sua vez, se verifica na diferenca de tratamento entre 0s varios
“tipos sociais” de ocupantes irregulares ao longo do processo de urbanizagdo. Se de um
lado empreiteiras ou grandes donos de terra sdo blindados contra a lei, recebendo
indulgéncias da prefeitura ou do poder judiciario, de outro as pessoas em situacdo de
pobreza sdo constante e assertivamente removidas de suas ocupacdes sob justificativa de
cumprir a lei. (SANTOS, 2015). Sao essas “camadas de legalidade” explicadas por James
Holston (2013) que contribuem para a manutencgéo da estratificagéo social e racial da cidade
como ordem absoluta, comprometendo a viabilidade planejamento urbano, como se
mostrara adiante.

Justamente por conta do crescimento urbano sem muitos critérios técnicos e cheio
de problemas, em 1944 foi encomendado ao urbanista José de Oliveira Reis o que pode ser
considerado o primeiro Plano Diretor de Ribeirdo Preto: “um conjunto de normas para o
controle e o adensamento do crescimento da cidade” (FIGUEIRA, 2013, p. 115).
Entretanto, questdes politicas internas da gestdo municipal impediram que ele fosse
adotado e implementado completamente. Ainda assim, o projeto trouxe a tona diversos
pontos problematicos e diagnosticos sobre a condicdo urbana de Ribeirdo Preto, o que
contribuiu para revelar a importancia tanto das instituicbes administrativas quanto da
legislacdo no que tange ao planejamento urbano. Em 1960 parte dessa lei seria utilizada
para o estabelecimento do Plano de Vias, aprovado pelos poderes Legislativo e Executivo
com o intuito de organizar a estrutura viaria da cidade a exemplo dos regramentos

semelhantes de Sdo Paulo e Rio de Janeiro:

Figura 4 - Proposta Viéria e de Zoneamento Urbano do Plano Diretor de José de Oliveira Reis, em 1945
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Segundo Téania Figueira (2013, p. 115) “o plano prop6s um sistema vidrio que
integrasse a regido Central, seu entorno e os loteamentos encontrados nas areas de expansao
urbana, ressaltando a importancia de manterem-se os limites do perimetro urbano em uma
area compacta, a fim de evitar a proliferacdo de vazios urbanos [ja existentes]”. Isto ¢, ja
se tinha nocdo de que a ampliacdo irrestrita das linhas perimetrais da cidade poderia
incentivar a especulacdo mobiliaria, vez que muitos investidores comprariam os lotes a
precos baixos e o0s deixariam inutilizados at¢ momento oportuno que os valorizasse,
conforme a cidade se aproximasse. O poder publico Ribeirdo pretano ja tinha conhecimento
de que a alteracdo de perimetro urbano gerava interferéncias tanto econémicas como
demogréficas pelo territorio da cidade (desde 1945), o que torno ainda mais intrigante as
novas proposi¢des de leis contrarias a esses pressupostos.

No que diz respeito ao Plano de Vias de 1960, propos-se uma malha
essencialmente rodoviarista baseada na estrutura urbana ja consolidada, hieraquizando as
diferentes vias perimetrais, radiais, transversais. Isto é, o planejamento ndo pretendia
interferir nas problemaéticas segmentacdes soOcio-espaciais da cidade, limitando-se a
otimizacao e fluidez do transito. As obras convergiam interesses municipais e estaduais vez
que a regido administrativa de Ribeirdo Preto se consolidava como polo urbano interiorano

desde o comego do século XX. Seria uma Otima oportunidade tanto para o governo
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implantar o “novo modelo” de fazer urbano, totalmente vinculado a utilizagdo do carro (a
gosto das grandes montadoras recém instaladas no pais) quanto para a administracao local,
que seria beneficiada com repasses de verba publica em obras de grande porte (FIGUEIRA,
2013, p.117).Participaram dessas determinagGes tanto Comissfes técnicas do
Departamento de Obras Publicas do Municipio (DOP) como o Departamento de Estradas
e Rodagem do Estado de S&o Paulo (DER), que financiou a obra.

Fonte: Arquivo Publico e Historico de Ribeirdo Preto, 1960. Por FIGUEIRA, 2013. p.117

De acordo com Tania Figueira, (2013, p. 118) a implantacdo desse sistema reforgou
a importancia do centro em relacdo as outras regides da cidade, sendo um ponto de

confluéncia das fungdes mais vitais da vida urbana de Ribeirdo Preto. A regido, que ja era
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valorizada, passa a valer ainda mais gracas aos investimentos publicos em infraestrutura.
Mais uma vez vale ressaltar que o estrato mais rico da cidade ocupava justamente os setores
centrais, como o bairro Higiendpolis, desde o século XIX, o que permite enxergar uma
manutencdo das relagdes patrimoniais de poder (decisbes politicas e gasto do dinheiro
publico para garantir ganhos da elite local com especulacdo imobiliaria). O plano viario
rodoviarista, portanto, além de incentivar o consumo de automdveis, possibilitou a criacéo
de “avenidas imobiliarias” altamente lucrativas para a industria da construcao civil. Isso
obviamente deu forca para esses setores da economia, como era planejado pela politica
desenvolvimentista de Juscelino Kubitschek e, ainda, o alargamento do perimetro urbano
juntamente com a implantacdo de uma série de loteamentos em torno das novas vias
influenciou o espraiamento da cidade entre as décadas de 1960 e 1980, particularmente nas
regides do entorno das vias radiais e proximas a perimetral externa , ou Anel Viario
(FIGUEIRA, 2013, p. 118)

Nesse sentido, é interessante notar como a lei ordinaria 1510 de 1964 (RIBEIRAO
PRETO, 1964), que altera o perimetro urbano daquele ano, orienta a determinacdo dessa

zona justamente tomando o plano viario como parametro.

DELIMITA O PERIMETRO URBANO DO DISTRITO DA SEDI; DE
RIBEIRAO PRETO.

Faco saber que a Camara Municipal decretou e eu promulgo a seguinte lei:

ARTIGO 1° - O perimetro urbano do distrito da séde do Municipio de
Ribeirdo Préto, fica delimitado pela area prevista na Lei n° 1087, de 16
outubro de 1961 e mais t6da a Avenida Bar&do do Bananal e os loteamentos
existentes no seu prolongamento, atravessando a via Anhanguera e seguindo
pela rua Dr. Adhemar de Barros, até a rua Prof. Joaquim de Faria, seguindo por
esta até a rua Alvaro Abranches Lopes, e, seguindo por esta até a via Anhanguera
em contdrno & praga publica Presidente Vargas. (grifo nosso)

Palécio Rio Branco, Dr. Welson Gasparini
Prefeitura Municipal

Pelo que se extrai, a lei de 1964 vem simplesmente incluir novos setores loteados
dentro do perimetro urbano, sem grandes justificativas técnicas para tanto. Segue-se uma
I6gica muito peculiar de expansdo urbana em que 1) as vias (rodoviaristas) sao construidas
com dinheiro pablico e induzem o crescimento para as regifes limitrofes da cidade,
adentrando a zona rural desvalorizada. 2) conforme o espago ¢ “colonizado” pelo capital
privado, a administracdo publica regulariza retroativamente a ocupacéo atraves da alteragédo
do perimetro urbano, e assim o instrumento supostamente ganha funcdo de indulgéncia

urbanistica (para quem pode compra-Ila).
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O Tipo Data de , .
. L Contetdo normativo
normativo | publicacédo
031 Ato 02/03/1935 | Delimita a zona urbana da cidade de ribeirdo preto.
033 Ato 05/02/1936 | Delimita a zona urbana da cidade de ribeirdo preto.
028 Ato 30/11/1938 | Delimita o perimetro urbano do distrito de paz de vila
bomfim.
Delimita o perimetro urbano do distrito de paz de
032 Ato 26/12/1938 guatapara.
Delimita o perimetro urbano da séde do distrito de
075 Ato 05/09/1939 | naz de ribeirdo preto e vila bomfim.
Lei . .
168 o 23/11/1950 | Divide a cidade em sete zonas.
Ordinaria
Lei Dispde sobre limpeza e conservagdo dos cursos de
272 o 24/11/1952 | &gua existentes no perimetro urbano e suburbano da
Ordinaria cidade e distritos.
Lei Modifica dispositivos do cddigo de posturas -
720 Ordinaria 27/06/1958 (terrenos baldios no perimetro urbano).
Lei Regulariza as construcGes feitas sem a devida
843 Ordinaria 25/10/1959 aprovacao da prefeitura, no perimetro urbano.
Lei Dispde sdbre terrenos baldios no perimetro urbano da
927 L 01/06/1960 | idade
Ordinéaria
1087 Lei 16/10/1961 | Delimita o perimetro urbano do distrito da sede de
o ribeirdo preto.
Ordinéaria
1110 L ei 20/11/1961 | Modifica a primeira zona do perimetro urbano
. estabelecido pela lei. 168 de 1950
Ordinéaria
Lei Delimita o perimetro urbano do distrito da séde de
1510 Ordinéria 04/12/1964 | lipeirdo préto.

4.3.1. O perimetro urbano na legislagdo municipal entre (1930-1964)
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Tebela 4 — Tipos normativos que mencionam a palavra “perimetro urbano” em

Ribeirdo Preto, no periodo entre 1930 e 1964. Fonte: Elaboragdo do autor

Utilizando ferramenta de busca legislativa municipal. disponivel no site oficial da
prefeitura de Ribeirdo Preto, delimitou-se o objeto de pesquisa com a palavra chave
“perimetro urbano” bem como foi delimitado o periodo de abrangéncia entre 1930 até 1964.
O intuito ¢ analisar se houve alteracdes na lei de perimetro, qual o contexto de mencéao ao
instrumento e relacionar essas informacgdes com o contexto politico, econémico e historico
recortado. As células em destaque, coloridas, mostram as vezes em que a linha divisoria foi
alterada pela gestdo municipal.

De todas as leis que alteraram o perimetro no periodo, além de ndo apresentarem
critérios técnicos e especificos de ampliacio elencados no corpo da norma, foi recorrente®
0 embasamento na Lei Estadual 2.484 de 1935, que regula o procedimento necessarios para

gue as zonas rurais e urbanas fossem estabelecidas:

LEI Estadual N. 2.484, DE 16 DE DEZEMBRO DE 1935

Art. 8.° - Os primeiros prefeitos eleitos providenciardo, desde logo os estudos
necessarios & delimitacdo da zona urbana, com referencia & séde do municipio e
as de cada districto de paz, tornando clara e tacilmente reconhecivel, no terreno,
toda a linha perimetrica, de mode a poderem as Camaras fazer, em lei. a devida
fixag&o.

8 1.°- N&o poderé a linha perimetrica da zona urbana afastar-se mais de cem
metros além dos pontos extremos da povoacdo respectiva, caracterizados pela
existencia de qualquer dos melhoramentos seguintes: illuminagdo publica,
bondes, exgottos, abastecimento de agua, calcamento e guias para passeio.
§ 2.9- A lei, que fixar a linha perimetrica, sera de pois de publicada, remettida
pelo prefeito & reparticdo arrecadadora do Estado, no municipio, 0 ao
Departamento de Cadastro Immobiliario.

Art. 109 - Os municipios fixardo os limites do perimetro urbano das
povoacBes, que ainda poderd ser subdividido para juizo fiscal e de policia.
Emquanto ndo forem fixado esses limites, serd considerada urbana toda a zona
adjacente &s povoacdes, servidas por algum destes melhoramentos: illuminagao
publica, bondes, exgottos, abastecimento de agua, calcamento e guias para
passeio

Observa-se que a lei estadual centraliza a atividade de determinagdo do perimetro
urbano nas maos do executivo municipal. E o prefeito quem tem legitimidade de convocar
equipe técnica e estabelecer os critérios de defini¢do do que é urbano e o que € rural, ainda

que a fixacdo em lei dependa de aprovacdo da camara municipal. A introdugdo do ato 075

36 A partir da lei 168 de 1950 a redagéo das leis de alteragdo do perimetro passa a conter a frase “Fago saber
que a Camara Municipal decretou e eu promulgo a seguinte Lei: (...). O que denota uma mudanga no
procedimento, agora mais centralizado no  poder legislativo que no  executivo.
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de 1939 (RIBEIRAO PRETO, 1939) ilustra esse centralismo na figura do prefeito, que
justifica a determinacédo do perimetro

“Considerando, que foram demarcados os perimetros urbanos dos Distrito de
Vila Bomfim e Guatapard;(...) Considerando, que os trabalhos pela Comissao,
por mim nomeada para éssa delimitacdo, foram aprovados em reunido, em que
esteve presente o Coletor Estadoal, conforme, Ata de 13 de Junho de 1939,
e, Considerando, que é opdrtuno ratificar os némes das Ruas, Avenidas e Pracas
dos Distrito de Ribeirdo Preto e do de Vila Bomfim”

Sabe-se que, durante esse periodo, a classe politica da cidade ainda era
extremamente dominada por representantes da oligarquia agraria (PIRES, 1996), e,
portanto, é bastante provavel que esses prefeitos guiassem suas decisdes de acordo com 0s
interesses dela. Ainda, a lei é bastante categdrica no que diz respeito ao critério objetivo de
expansdo, ndo podendo a lei perimétrica expandir-se mais de cem metros dos pontos
extremos da ocupacao servidos de melhoramentos e infraestrutura. A principio a redacéo
parece favoravel ao planejamento “responsavel” pois esse limite ao poder decisorio do
prefeito evitaria que o perimetro fosse aumentado arbitrariamente, causando o
espraiamento nocivo da cidade e alimentando a especulacdo imobilidria. Ainda,
condicionaria 0 aumento do perimetro urbano ao melhoramento da infraestrutura urbana,
evitando ocupacgdes “sem cidade”. Entretanto, ndo fica claro qual a inten¢do do legislador
vez que o art.109 permite que qualquer nucleo servido de calcamento ou agua seja
considerado automaticamente zona urbana, arruinando quaisquer pretensdes de
condicionamento de alteracdo do perimetro aos critérios estabelecidos no artigo anterior. E
também, a lei ndo enseja qualquer tipo de sancdo pelo descumprimento de seu conteldo,
tornando-a vulneravel a ineficacia na pratica. Nesse sentido James Holston (2013) enfatiza
0 quanto a indefinicdo e a confusdo das leis territoriais no Brasil sdo estratégica e
propositalmente estabelecidas para privilegiar a classe politica (rica e instruida), vez que
seriam os Unicos habeis a “andar pelo labirinto” e manejar uma solucdo judicial ou

extrajudicial a seu favor.

Além das leis municipais especificas de alteracdo do perimetro o ato 018 de 1938
(RIBEIRAO PRETO, 1938) se destaca por determinar diferentes taxas de limpeza pUblica
e impostos sobre a conservacao do calcamento dependendo do bairro a que se refere. A
regido central, mais rica, tem custos muito maiores do que as regides no limite do perimetro

urbano. Segue o disposto no dispositivo:

Imposto sobre conservagao do calcamento.

1 — No perimetro central por metro linear de frente 2#000
2 - Nas demais ruas da cidade, idem idem 1#500
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3 - Na Vila Tiberio e Barracdo, idem, idem 1#000
Art. 4° - A Taxa de Limpesa Publica, regulada pela mesma Lei n° 39, fica igualmente reduzida, e sera cobrada
de acordo com a tabela seguinte:
Tabela n° 10
Taxa de Limpesa Publica
1 - Nas ruas do perimetro central, por metro linear de frente 1#000

2 - Na zona da primeira divisdo urbana, idem #600

3 - Na zona da 2 divisdo urbana, idem #300

4 - Na zona da 32 divisdo, havendo melhoramentos, luz e sargetas, idem #200

E possivel especular que as maiores cobrancas nas zonas ricas buscassem
desonerar as populagdes mais vulneraveis e menos servidas de infraestrutura, bem como
arrecadar o maximo de recursos cobrando mais do topo da piramide social. Entretanto,
ainda que as intengdes fossem as melhores possiveis € inegavel o quanto essas
determinagfes aumentavam o custo de vida nas regides centrais e barravam o acesso de
camadas mais pobres aquele espaco, garantindo exclusividade para os moradores mais
abastados.Ainda que ndo se relacione diretamente com o perimetro urbano, esse ato
contribui para o formato excludente e segregado de expansdo urbana na cidade vez que
forca a populacdo de baixa renda a ocupar espagos cada vez mais afastados do centro,
bloqueado pelo muro social.

4.4 Ribeirdo Preto no Regime Militar (1964-1985) — A Cidade da Cana

O patamar econémico atingido pelo municipio de Ribeirdo Preto nas décadas de
1940-50 teve seu ritmo de expansdo continuado no periodo, sobretudo nos setores
secundario (industria) e terciario (servicos) da economia regional, muito embora ainda
dependessem da agricultura como base econdmica de desenvolvimento. Destaca-se 0
cultivo e o processamento da cana-de-agucar que forneceu subsidios monetarios para a
indUstria metal mecéanica (maquinas pesadas), além dos setores de implementos agricolas
e bens de capital. (PIRES, 1996, p. 86-88; FIGUEIRA, 2013, p. 119). A partir da década
de 1970, o choque internacional do petroleo e as crises ligadas a producéo e distribuicéo de
hidrocarbonetos influenciou a implementacgéo, em nivel nacional, das politicas econémicas

do Proalcool®’.0 programa foi responsavel por um consideravel ciclo de desenvolvimento

370 Pro-Alcool ou Programa Nacional do Alcool foi um programa de substituicdo em larga escala dos
combustiveis veiculares derivados de petréleo por alcool combustivel, financiado pelo governo do Brasil a
partir de 1975 devido a crise do petr6leo em 1973 e mais agravante depois da crise de 1979. O programa teve
fim em 1990.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Petr%C3%B3leo
https://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%81lcool_combust%C3%ADvel
https://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/1975
https://pt.wikipedia.org/wiki/Crise_do_petr%C3%B3leo
https://pt.wikipedia.org/wiki/1973
https://pt.wikipedia.org/wiki/1979
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econdmico na regido, sustentado até a o final da primeira metade da década de 80 (quando
a maior parte do Brasil enfrentava grave crise). Em funcdo disso, segundo dados do IBGE
de 1970-80, a populacdo economicamente ativa passou a aumentar consideravelmente no
setor terciario, dada a necessidade de diversificagdo no comércio, nos servigos e na area
financeira que a agroindustria exigiu. Nesse periodo Ribeirdo Preto se alca como terceira
maior praca financeira do pais, atraindo olhares do mercado de capitais (FIGUEIRA, 2013,
p. 118-119)

O mercado imobiliario acompanhou esse dinamismo, como se constata a partir do
registro de 51 novos lotealmentos aprovados pela Camara Municipal entre a década de 60
e 80:

Os bairros Ribeiranea, Jardim Canada e City Ribeirdo, por exemplo, foram
conformados neste periodo com aprovacfes datadas, respectivamente, em 1967,
1970 e 1977. Eles se caracterizam, por estarem localizados nas proximidades do
Anel Viario [ou atual perimetro urbano], nas areas lindeiras aos Ribeirdo
Shopping [de 1981] e Novo Shopping [de 1999], com uso e ocupacdo destinados,
basicamente, aos extratos de renda elevada da cidade — conforme observado
pelas FIGURAS 6 e 61. Segundo dados da Secretaria de Planejamento e Gestao
Publica [1995], tais aprovacBes aumentaram substantivamente a area urbana da
cidade, com um crescimento de 7,32Km2 na zona Sul. (FIGUEIRA, 2013,

p. 120)

Figura 6 — Parcelamentos Aprovados pela Prefeitura de Ribeirdo Preto (1910 — 1989)



137

WBLeTolo e dartingparsy

PARCELAMENTOS SEM
REGISTRO DE APROVACAQ

J

ANO - 1910 4 1919

ANO - 1920 2 1929

Arten;

=
om0 o

& e ot
#3

Fonte: Secretaria de Planejamento Urbano e Gesto Pablica, 2017 7 """ '”””,

E interessante notar que entre as décadas de 60 e 70 houve uma reformatacéo do
tamanho médio das propriedades de terra na zona rural da cidade. As que possuiam entre
100 e 1000 hectares (ha.) representavam 17,7% do total de propriedades em 1960,
ocupando cerca de 43,6% da area canavieira, enquanto em 1970 esses nimeros mudam

para 15,2% e 47,5% respectivamente. O que demonstra um consideravel aumento da area
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média no periodo. Ao longo da década de 70 essa tendéncia de concentracéo continua e se
acentua, com queda da participacao da area ocupada por imoveis de menos de 100 ha e
aumento do nimero de imdveis com mais de 1000 ha (esses que representavam 0,8% do
namero total de propriedades e passam a deter 38,3% das terras). A partir de 1975, com a
implantacdo do programa Prodlcool, foi registrado ainda maior tendéncia a concentragédo
fundiaria (PIRES, 1996, p. 81-82):

(...) estabelecimentos com menos de 200 ha (91, 9% das
propriedades) detinhnam 30% da area; em 1980, esses
estabelecimentos representavam 90,8% do total e detinham 26, 7%
da area. Em contrapartida, no mesmo periodo, os estabelecimentos
com mais de 1000 ha diminuiram em namero de estabelecimentos
(de 0,8% para 0,7%) e aumentaram em area (de 38,3% para 40%).
No estrato imediatamente inferior a esse, compreendendo as
propriedades entre 500 e 1000 ha, também verificou-se aumento de
area (FIBGE apud PIRES, 1996, p. 82)

De acordo com Graziano da Silva os cenarios econdmico e fundiario do municipio

descrevem e emergéncia de um novo e mais complexo padrdo agricola, a partir desse
momento. Segundo o autor, o momento inicia “integracdo de capitais sob o comando do
capital financeiro, com reflexos ndo apenas na base técnica de atividade agricola, mas
principalmente no plano da concentracdo e centralizacdo do capital e da terra e no plano
das relagdes com o Estado” (GRAZIANO DA SILVA, 1996, p.33)

Nesses sentido, € curioso analisar as estatisticas a luz das percepces do
economista Thomas Piketty (2014). O aumento nos indices de concentracdo fundiaria em
Ribeirdo Preto de 1970-80 coincide com o inicio da tendéncia de concentracdo da renda no
mundo industrializado, quando o rentismo do capital passa ser mais vantajoso que o capital
produzido pelo trabalho. Harvey (2005) analisa que no mesmo periodo em que os choques
do petrdleo desencadeiam sucessivas quedas no crescimento e no rendimento mundo afora,
surge a politica neoliberal com seu distorcido uso do sistema de crédito, tornando ainda
mais agressivo o processo de acumulacdo do capital. De acordo com o autor, essa politica
funcionou como redistribuidora da riqueza e da renda para as altas esferas da classe
capitalista, obra dos mecanismos que comporiam a chama ‘“acumulacao por espoliacao”.
Com base na teoria de Marx, esse processo seria a continuidade da acumulagéo primitiva
de capital e seria a responsavel pelo padrdo da apropriacdo da riqueza na atual fase de
organizacdo do modo de producéo capitalista, tendo como caracteristicas a privatizacéo da
terra, a conversdo de formas estatais e coletivas em propriedade privada, a supressao de
direitos aos bens comuns, os processos neocoloniais de apropriagdo privada de ativos

(como recursos naturais) e, 0 mais devastador de todos, o uso do sistema de crédito como



139

meio radical de apropriacao privada do excedente econémico. (2005, p. 171 apud ROYER,
2013, p. 26)

4.4.1 O perimetro urbano na legislacdo municipal entre (1964-1985)

Tabela 5 — Tipos normativos municipais que mencionam a palavra “perimetro urbano” em
Ribeirdo Preto, no periodo entre 1964 e 1988.

o Tipo Data de ,
N . L Contelido
Normativo | publicacdo
Lei Da nova delimitacdo aos perimetros urbanos dos
1840 . 11/10/1966 | . . ; : .
Ordinaria distritos da séde e de bonfim paulista.
Lei Delimita o perimetro urbano do distrito de
1928 L 08/06/1967 ,
Ordinaria guatapara.
Lei D& nova delimitagcdo aos perimetros, da séde do
2297 . 07/11/1969 | municipio e dos distritos de bonfim paulista e
Ordinaria )
guatapara.
Lei Regulariza as construcbes feitas, no perimetro
2916 Ordinaria 26/08/1974 | urbano, sem o licenciamento da prefeitura,
obedecidas as formalidades que especifica.
Dispbe sobre plano diretor de desenvolvimento
Lei integrado - organizagéo territorial - loteamentos,
3236 Ordinaria 18/11/1976 | reloteamentos,  arruamentos,  abertura e
prolongamento de vias, retalhamento de imoveis
em geral e da outras providéncias.
Dispde sobre plano diretor de desenvolvimento
Lei integrado - organizacdo territorial, loteamento
[
3346 Ordinria 28/09/1977 | reloteamentos,  arruamentos,  abertura e
inari
prolongamento de vias, retalhamento de imdveis
em geral e da outras providéncias.
Lei Regulamenta a atividade comercial nas avenidas 9
3349 Ordinaria 07101977 | ge Julho, Independéncia e Getulio Vargas.
Lei DispGe sobre plano diretor de desenvolvimento
3563 L 18/12/1978 | . L o
Ordinéria integrado - organizacgdo territorial - zoneamento




140

industrial - objetivos, defini¢des, classificacao,
subdivisdo, uso do solo - e d& outras providéncias.

3651

Lei
Ordinaria

16/08/1979

D& nova delimitacdo aos perimetros da sede do
municipio e dos distritos de bonfim paulista e
guatapara.

098

Decreto

15/04/1982

Dispde sobre aprovacdo de loteamento e d& outras
providéncias.

048

Decreto

28/01/1983

Dispde sobre aprovacdo de loteamento e d& outras
providéncias.

333

Decreto

26/12/1983

Define e delimita setores e subsetores no distrito
sede do municipio de ribeir&o preto.

031

Decreto

02/03/1984

Dispde sobre aprovacdo de loteamento e da outras
providéncias.

033

Decreto

20/03/1986

Dispde sobre aprovacdo de loteamento e da outras
providéncias.

080

Decreto

06/05/1987

Dispde sobre aprovacdo de loteamento e da outras
providéncias.  “propriedade da  campanhia
habitacional regional de ribeirdo preto - cohab-rp”

Fonte: Elaboracéo do autor

Em destaque na tabela, em azul, estdo os instrumentos normativos que alteraram o

perimetro urbano, aumentando-o. Vale observar que no inicio esses aumentos se ddo de

maneira sucessiva e ao longo do tempo sdo instituidas novas normas que regulavam e

estabeleciam critérios mais claros e objetivos de parcelamento (como as lei de 1976, 1977,

1978). Por fim, no periodo mais recente as mencGes ao perimetro sdo geralmente

relacionadas a aprovacdo de novos loteamentos. Salienta-se o decreto 80 de 1987 que

aprova loteamento para a companhia habitacional regional (COHAB), mostrando reflexos

da politica habitacional na fase do BNH e do sistema financeiro habitacional, ambos

marcantes no periodo tanto para o pais como para a regiao. Percebe-se, portanto, uma logica

cronologica de preparacdo juridico-institucional para facilitar o parcelamento do solo, tanto

para empreendimentos privados como para a implementacéo de bairros populares, tento o

perimetro urbano papel decisivo na forma dessa expansao.
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4.4.1.1. Lei Municipal n. 1840/1966

Destaca-se também a lei 1840 que altera a disposicao do perimetro urbano em 1966
(RIBEIRAO PRETO, 1966). Em seu contelido descreve-se ponto a ponto o contorno da
linha perimetral e é interessante notar como os locais de referéncia utilizados para incluir
ou ndo uma regido na zona urbana sdo geralmente loteamentos de regifes valorizadas,
destinados as classes alta e média da cidade, como Jardim Recreio, Ribeirania, Jardim

Itamarati, Jardim Califérnia, Alto da Boa Vista, Vila Ana Maria, Jardim Monte Alegre:
DISTRITO DA SEDE

"Tem inicio na Estrada de Ferro da Cia Mogiana, paralela ao prolongamento da
Avenida Vereador Manir Calil, e segue por aquela, até a divisa do lado opdsto
do loteamento do "Jardim Santa Rita", no ponto em que éste confronta com o
Horto Municipal; dai deflete a direita e segue em direcdo noroeste, pela divisa
do mesmo, até alcancar também as divisas do "Parque Ribeirdo Préto" e por esta
até a Avenida Casper Libero; dai deflete a esquerda e segue em dire¢do sudoeste
pela aludida Avenida até o final do loteamento; dai deflete a direita e segue em
direcdo noroeste pelas divisas ainda do "Parque Ribeirdo Préto", até o corrego
Vista Alegre; dai deflete a direita e segue em direcdo nordeste, pelo referido
corrego, até o lado impar (ou lado esquerdo) da Avenida dos Bandeirantes
(Estrada de Rodagem para Sertdozinho); dai deflete a esquerda e segue em
direcdo oeste-noroeste, pela aludida Avenida, até o corrego Laureano; dai deflete
a esquerda e segue em direcdo oeste, pelo referido corrego, até as divisas do
"Jardim Recreio", dai deflete a direita e segue em direcdo noroeste, indo
contornando o aludido loteamento nas dire¢fes oeste-noroeste, norte-noroeste e
depois nordeste até a Avenida dos Bandeirantes ou seja Estrada de Rodagem para
Sertdozinho, atravessando a aludida Estrada segue em direcdo nordeste, pelas
divisas da Faculdade de Medicina, até a Estrada de Ferro da Cia Mogiana; dai
deflete a direita e seque em dire¢do sudeste, em linha reta na sequéncia da rua
Miranda, até as divisas do loteamento da "Vila Monte Alegre", aquem da rua
Carlos de Campos; dai deflete a esquerda e segue em direcdo nordeste, passando
pelas divisas dos loteamento da e segue em dire¢do sul-sudeste e depois a direita
em direcdo oeste, contornando o restante do referido loteamento, até o
loteamento "'Ribeirania’"; dai deflete a esquerda e segue em direcdo sul-sudeste,
depois a esquerda em direcdo leste, depois a direita em direcdo sudoeste, depois
a direita em direcdo oeste, depois a esquerda em direcdo sul e depois a direita em
direcdo oeste, depois a esquerda em direcdo sul e depois a direita em direcdo
norte-noroeste, contornando todo o restante do loteamento "Ribeirania™, até
chegar novamente ao cérrego do Retiro; dai deflete a esquerda e segue em
direcdo sudoeste e depois, ligeiramente, a direita em direcdo oeste, contornando
o0 loteamento do ""Condominio Itamarati'', até a Avenida Presidente Vargas;
dai deflete & esquerda e segue em dire¢do sudoeste, pela aludida Avenida, até o
extremo do loteamento do "Jardim Helena"; dai defletindo a direita segue em
dire¢do oeste, depois a direita, em direcéo norte, e depois a esquerda, em direcéo
norte-noroeste, contornando os loteamentos do "Jardim Helena", ""Vila Ana
Maria™ e '"Jardim California", at¢ o prolongamento da Avenida
Independéncia; dai deflete a direita e segue em direcdo nordeste, pelo lado par
da referida Avenida, indo até os limites do loteamento do **Alto da Boa Vista";
dai deflete a esquerda e segue em direcdo noroeste, pelas divisas do mesmo, e
paralela as ruas Nestor Moreira e Abiilio Reborddes, até a Estrada de Ferro da
Cia Mogiana, na confluéncia com o prolongamento da Avenida Vereador Manir
Calil, onde teve inicio esta delimitagdo". (grifo nosso)
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A época, muitos loteamentos eram inclusos dentro do perimetro urbano em momento
posterior a aprovacao do projeto de parcelamento, o que sugere uma postura de anistia da
prefeitura em relacdo as irregularidades urbanisticas em favor dos empreendimentos
comerciais . A Lei 2916 de 1974 (RIBEIRAO PRETO, 1974), que consta na tabela, prevé
em seu Artigo 1° que as construcdes residenciais de até 80 metros quadrados, no perimetro
urbano, sem o licenciamento prévio da administracdo, tem direito ao registro no
departamento competente da prefeitura municipal “desde que estejam conforme ou
admitam adaptacdes as exigéncias legais, pertinentes & matéria”. O mesmo acontecia em
Séo Paulo, que estabeleceu trés leis oficializando vias abertas sem registro, em 1953, 1955
e 1962, e uma anistia aos loteamentos e edificagdes clandestinas em 1968, “representando
uma espécie de ordem cronoldgica-espacial, anistiando os loteamentos do centro para a
periferia, inicialmente beneficiando classes mais altas até as mais baixas” (SANTORO,
2012, p.100). A clandestinidade dos loteamentos se tornava cada vez mais comum e
evidente em todos os municipios brasileiros, ndo a toa a década de setenta foi marcada pelas
reivindicagdes por melhores condigdes urbanas, investimentos em infraestrutura,
equipamentos e servigos, que culminaram na criacdo da Lei Federal de Parcelmento do
Solo (6.766/1979). A questdo evidencia o perimetro urbano como instrumento vulneravel
a captura econdmica, sendo utilizado para interferir no mercado produzindo vantagens
economicas a loteadores e construtoras. Permanece a impressdo de que o planejamento
urbano ndo consegue se desvencilhar das vontades oligarquicas de determinados setores da

cidade, sempre presentes em sua historia.

4.4.1.2. Decreto 068 de 1973 B
A titulo de curiosidade, vale notar o decreto 068 de 1973 (RIBEIRAO PRETO, 1973)

em que a prefeitura criou o Conselho Municipal de Urbanismo de Ribeirdo Preto
(posteriormente refundado pela Lei Complementar n® 695 de 1997 e regulamentado pelo
Decreto n° 225 de 1998). De acordo com o art. 1°, 0 6rgéo ficaria encarregado de a) - reunir
pesquisas, estudos e projetos originarios dos diversos 6rgaos municipais, entidades de
classes e associagdes culturais do Municipio, preparando e sistematizando a documentacéao
necessaria a exata identificacdo das tendéncias de expansdo urbana e das caracteristicas
socio-comunitarias da cidade; b) - completar, com base nos estudos mencionados na alinea
anterior, e na boa doutrina das modernas teorias de urbanismo, o Plano Diretor de
Urbanizacéo; c) - elaborar o Projeto do Cdodigo de Obras do Municipio, promovendo todas

as medidas necessarias a sua posterior implantacao; d) - elaborar o Plano de Zoneamento
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Urbano; e) - auxiliar na elaboracao dos planos municipais de habitagéo; f) - realizar todas
e quaisquer atividades relacionadas com o estudo de assuntos ligados a racional
urbanizacdo do municipio, mesmo que ndo arrolados especificamente nas alineas
anteriores.

O rol de competéncia atribuido ao conselho espanta pela grande possibilidade de
participacdo nas decisfes urbanisticas, inclusive na determinacdo dos parametros de
expansdo urbana. Entretanto, no periodo o dérgédo tinha um perfil eminentemente técnico,
criado para atender “a imperiosa necessidade de levar a efeito estudos referentes ao Plano
Diretor de Urbanismo;”, conforme disposto na introdu¢ao a lei que o instituiu.

Além disso, a participacdo do conselho ndo era aberta a todos vez que, pela lei, “o
COMUR sera constituido por pessoas de notério saber e experiéncia dotados de alto espirito
publico, designados pelo Prefeito Municipal” (art. 2°). Bem como “a presidéncia do
COMUR cabera a um dos membros do Conselho, escolhido pelo Prefeito Municipal.”(art.
4°)

4.4.1.3. Regulamentacdo do uso e ocupacdo do solo (1976-1978)

Em 1976 a Lei 3236 dispbe sobre o plano diretor de desenvolvimento integrado e
regula a organizacdo dos loteamentos, reloteamentos, arruamentos, abertura e
prolongamento de vias, retalnamento de imoveis em geral. Entretanto no ano seguinte a lei
é revogado por um novo regramento (lei n°® 3346/77), com disposi¢cdes bastante similares e
mais minuciosas. Em seu art.1° sdo detalhados os critérios para definicdo da area urbana,
rural e expansdo urbana, sendo essa Ultima situada em até no maximo de 2.000 (dois mil)
metros além do limite do perimetro urbano, o0 que parecia ser uma estratégia bastante
favoravel ao crescimento contiguo da expansao urbana. Interessante notar que o dispositivo
antecipa algumas disposicdes posteriormente estabelecidas pela lei. 6766 de 1979, como a
exigéncia de se reservar areas para destinac@es institucionais nos projetos submetidos a
aprovacao de loteamento, com requisito minimo de 5% (““ area reservada a fins especificos
de utilidade publica tais como educacdo, saude, cultura e esportes;”). Ainda, o art. 15
determina que apds a aprovacdo das autoridades sanitarias e militares, o proprietario
assinara termo de COmMpPromisso no qual se obrigara:
“a transferir como bem de uso comum do povo por doagdo sem quaisquer 6nus para o

municipio as areas verdes e as vias, bem como transferir, mediante escritura publica, por
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doacao a Prefeitura, como bem dominial, as areas destinadas a fins institucionais”;
(RIBEIRAO PRETO, 1977).

No mesmo ano a Lei n. 3.349, de 07 de outubro de 1977 faz importantes alteragdes
no planejamento da regido sul, definindo corredores comerciais e novas vias de expanséo
viaria (RIBEIRAO PRETO, 1977):

Art. 1° Em toda a extensdo da Avenida 9 de Julho, na Avenida Independéncia
desde o inicio até a rua Julio Prestes e na Avenida Getllio Vargas apés a Avenida
Antonio Diederichsen fica liberada a atividade comercial, na forma prevista por
esta lei.

Art. 2°Nas areas fixadas pelo artigo anterior, poderdo instalar-se
estabelecimentos comerciais das seguintes categorias:

a) comercio de consumo excepcional (raro e requintado);

b) Servicos profissionais;
C) Servicos pessoais de salde e de higiene;
d) Servicos de escritorio e negdécio.

Paragrafo Unico - No anexo a esta lei, esta a lista de atividades de categorias de
que trata este artigo, sendo a sua numeragao taxativa, ndo admitindo a incluséo
de qualquer outra atividade. (grifo nosso)

A regulacdo de uso e ocupacdo do solo em conjunto com as mudancgas propostas por essa
lei foram determinantes para o perfil de crescimento territorial que se instalou da cidade

desde entdo, como se veré a seguir.

4.4.1.4. Fundacao do Ribeirdo Shopping e o Novo Vetor de Expansdo Urbana

O Ribeirdo Shopping foi inaugurado em 1981, estrategicamente colocado na regiao
centro-sul da cidade, cuja renda per capita anual era de aproximadamente cinco mil délares
e que possuia em média 1 automdvel para cada 4 habitantes (GARREFA, 2004). Segundo
0 arquiteto Fernando Garrefa, o empreendimento se diferenciava espacialmente dos
equivalentes paulistanos, que geralmente eram instalados em areas urbanizadas e bastante
proximas dos mercados consumidores. A regido onde hoje se localiza o Ribeirdo Shopping
fazia parte da fazenda Nova Alianga, portanto fundado nas zonas limitrofes rural-urbano.
Curioso notar que os bairros de classe média e alta que se formaram na sequéncia sul do
centro comercial também levam o nome da fazenda (Bairro Nova Alianca e Nova Alianca
Sul) o que chama atencdo para a recorrente relagdo entre os grandes proprietarios de terra
e a producéo elitizada do espaco urbano em Ribeirdo Preto.

Ainda que estivesse em uma regido pouco urbanizada, o Shopping e seu entorno eram
acessiveis pela Avenida Presidente Vargas — importante eixo viario da zona sul — e se

situava a menos de um quildmetro do anel viario. “Pode-se considerar sua localizagdo como
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bem sucedida, pois conciliava diversos fatores tais como o pre¢o bem mais baixo da terra
na zona rural, a proximidade do centro da cidade (apenas quatro quilémetros) e do anel
viario e sua insercao no vetor sul da cidade que, em 1981, dava sinais claros de expansdo”
(GARREFA, 2004, p.5). Em 2004, por exemplo, depois de sucessivas expansdes 0 centro
comercial j& atendia a uma populacéo estimada em quatro milhGes de habitantes, residentes
em cerca de duzentas cidades, contidas em um raio de influéncia que atinge inclusive
regides do estado de Minas Gerais.

Dois anos depois, o planejamento decorrente da lei n® 4.375 de 1983 determinou a
ampliacéo da avenida Presidente VVargas em 10km, em direcdo ao setor sul do Anel Viario,
e alterou o zoneamento da regido ao longo da via para uso misto. Em 1985 a Lei n° 4.709
permitiu e regulou a abertura de novos loteamentos na regido limitrofe do contorno sul do
Anel Viério (art. 3°-4). Essas mudancas efetuadas pelo poder publico na regido sul criaram
grandes corredores de comeércio e servicos, interligaram a estrutura viaria local e
proporcionaram comodidades tanto para o Shopping quanto para os loteamentos que
surgiram em sua Orbita, valorizando a terra que antes era lindeira a zona rural. (FIGUEIRA,
2013, 144-146).

A figura da urbanizacdo ancorada por um centro de compras é bastante simbolica
para o periodo, marcado pela ascensdo da financeirizacao da terra e pela liberalizacdo do
mercado mundial. Em “Guerra dos Lugares” a urbanista Raquel Rolnik (2015) argumenta
que a nova ordem econémica global transformou as cidades em verdadeiros campos de
batalha financeiros, onde vale tudo pela atracdo de investidores. Dessa forma os gestores
mobilizam desde marketing “cool” para promover cidades mundo afora até a utilizagéo de
recursos publicos para criar bolsdes de atratividade, provendo de infraestrutura e norteando
0 processo pelos shoppings centers, “corporate towers” e hotéis. A transformacdo da
cidade em produto vendavel no mercado financeiro gera novas prioridades de gastos,
relegando 0 bem-estar social a segundo plano (“se sobrar”). Prova disso sdo os
megaeventos esportivos, que demandam dinheiro pablico em obras com a promessa de
colocar a cidade nos holofotes dos investimentos, como foi 0 caso do Rio de Janeiro nos
Jogos Olimpico (SWYNGEDOUW; MOULAERT; RODRIGUEZ, 2002)

O Resultado dessa politica é a constituicdo de um territorio recortado do conjunto da
cidade, construido e gerenciado sob a logica da extracdo de renda e da promocdo do
consumo, gerido de forma paralela a gestao geral da cidade, que vai aos poucos expandindo
os “enclaves” residenciais e comerciais — como condominios fechados e shopping centers

—em direcdo a pedacos inteiros de cidade, “possibilitando a atores privados o exercicio de



146

governo e, portanto, ampliando a zona de indefinicdo entre o privado e o publico e

reconfigurando a ordem politica” (BENTES, 2011)

Figura 7 — Eixo Sul e as mudancas provocadas pela L. 3349 de 1977.

| LEGENDA
\
‘ .
MAPA
Lel N" 4,709 - 05/11/1.985

Mapa das principais alteragdes no parcelamento, uso e ocupacdo do solo da zona Sul de Ribeirdo Preto, fruto
das determinacdes da Lei n 3.349, de 07 de outubro de 1977, pela Prefeitura Municipal. Fonte: FIGUEIRA,

2013, p. 144.

4.5 Ribeirdo Preto no periodo de redemocratizagdo (1988-2017)
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Ribeirdo Preto transitou do século XX para o XXI mantendo a tendéncia de
crescimento demogréafico, atingindo cerca de 674.405 habitantes em 2016, segundo
projecdo do IBGE. A cidade figura entre as 8 maiores cidades do Estado de Sdo Paulo e
entre as 30 maiores cidades do Pais (IBGE, 2014), com Produto Interno Bruto de R$
28.087.397,00 e PIB per capita de R$ 42.682, 19, ambos em 2014,

Ainda, segundo o levantamento técnico do novo Plano Direitor (Ribeirdo Preto,
2014) o interior do Estado de S&o Paulo ultrapassou no ano de 2012 a Regido Metropolitana
de Sao Paulo e ganhou o posto de maior mercado consumidor do Pais. “Esse resultado
consolida a tendéncia de desconcentracdo do crescimento econémico observada nos
altimos cinco anos, com a perda de participacdo das capitais dos Estados no consumo total

das familias brasileiras”

Entretanto, apesar da pujanca econémica que a cidade demonstra no periodo 0s
niveis de desigualdade social continuaram igualmente impressionantes, com indices Gini
de 0,53 em 1991; 0,56 em 2000 e 0,54 em 2010%. A enorme disparidade, as migragdes
pendulares provocadas pelo trabalho da lavoura de cana foram somadas a paralizacdo da
politica habitacional nos anos 90, o que fez surgir uma série de assentamentos precarios no

municipio. E o que se observa nos mapas:

8 Brasi. DATASUS Tecnologia da Informacéo a Servico do
http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/ibge/censo/cnv/ginisp.def
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Figura 8 - Renda Per Capita nos setores censitarios de  2000.

01 2 4 6 8 Renda Per capita

Fonte: IBGE. Autor: André Celarino, 2013.
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Figura 9 - Renda Per Capita nos setores censitarios de 2010.
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Fonte: IBGE. Autor: André Celarino, 2013.

Foto 10 — Divisdo racial do municipio de Ribeirdo Preto em 2010
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Populagao negra em relagao ao total (2010)
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Fonte: IBGE (2010). Autor: André Celarino, 2013.

Foto 11 — Propor¢do de pessoas com 5 anos ou mais alfabetizadas em relacdo a
populacao total por setores censitéarios (2010)
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) R 4 6 Proporg¢do de pessoas com 5 anos ou mais
S — Kilometers alfabetizadas, em relagdo a populagio total
por setores censitarios, 2010.
0,6404 - 0,8640

, 0,8641 - 0,8968
[ 08969-09242
I 0.9243 - 0,9464
I o.9465 - 1,000

Fonte: IBGE. Autor: André Celarino, 2013.

Conforme se extrai das informagdes dos mapas, a cidade de Ribeirdo Preta é
nitidamente cindida por critérios de classe e raca, sendo o setor norte predominantemente
pobre, negro, e com pouca escolaridade, enquanto o sul é branco, rico e instruido. Sabe-se

que essa fragmentacdo social ndo é exclusividade do municipio, sendo caracteristica
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comum a todo o Brasil. Entretanto, tendo o maior indice Gini da regido administrativa,
Ribeirdo Preto deixa subentendido que seu passado oligarquico ainda determina as feicGes
da sociedade moderna. A segregacdo espacial também foi construida a partir dessa
configuracdo historica, sendo reforcada por politicas publicas higienistas no comeco do
século XX. Passados mais de 100 anos dessas configuracdes segregacionistas a cidade
ainda sustenta caracteristicas espaciais semelhantes, sendo que agora novas formas de
ocupacdo em condominio e o contexto da financeirizagdo do territorio tem tornado o

encastelamento social ainda mais intenso:

Foto 12 — Relacdo entre Shoppings, Infraestrutura Viaria e a Valorizacdo do Solo

mao ’Cldade Locomotuva
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mag

. Google Earth

Data dasiimagens: 3/12/2017  21°12'06.67"S _47°48' 27 3*0 elev. 598 m" altitude do ponto de visao.20.07 km

Fonte: Elaboracédo do autor.

a) Vias: Na imagem é possivel identificar a malha de infraestrutura viaria, tanto de estradas
Estaduais quanto de vias municipais: rodovia Prefeito Anténio Nogueira — SP 322
(Vermelho); Rodovia Anténio Machado Sant’anna — SP 255 (Azul claro); Rodovia
Anhanguera — SP 330 (Rosa); Avenida Jodo Filsa (verde); Avenida Getulio Vargas e
Rodovia José Fragonezi (amarelo) —
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b) Condominios e Loteamentos: Os numeros elencados no mapa correspondem a
localizacdo dos principais complexos habitacionais privados de alto padrdo na zona sul:
Nova Alianca Sul (1); Royal Park (2); Complexo do Golf (véarios condominios, 3);
Alphaville (4); Regido da Fiusa (5).

c) Assentamentos Populares: os icones em azul claro apontam a localizacdo de alguns dos
principais pontos de vulnerabilidade urbana na cidade, sendo 0 maior deles o conjunto de
ocupacdes em torno do aeroporto Leite Lopes. A grande maioria dos bairros precarizados
estdo no setor norte da cidade.

O mapa permite sobrepor a localizacdo dos Shopping Centers, dos Condominios
de Alto Padréo, dos Assentamentos precarios e a malha de vias ampliadas, construidas ou
interligadas & época da lei n° 4.375 de 1983 e 4.709 de 1985. E possivel constatar um padréo
de expansdo urbana onde: 1. Os shoppings séo colocados em zonas rururbanas limitrofes e
de baixo valor, sempre em direc&o ao sul-sudeste (com excecdo do Shopping Santa Ursula
no bairro Higiendpolis); 2. A prefeitura mobiliza o planejamento urbano para viabilizar a
instalacdo desses empreendimentos, seja alterando o regramento urbanistico, seja
investindo em infraestrutura (vide as leis acima, criadas com esse intuito), seja fazendo
“vista grossa” para as irregularidades urbanisticas dos empreendedores. 3. A terra ao redor
do Shopping, (ou do ponto coemrcial “ancora” elegido para a colonizagdo do espago) é

loteada e partilhada entre as construtoras.

Graéfico 2 — Total de Despesas Municipais em Urbanismo (Ribeirdo Preto)
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Ribeirdo Preto
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Fonte: Fundac&o **SEADE, 2016.
Grafico 3 — Total de Despesas Municipais (Em Reais de 2016)
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Pelas tabelas extrai-se que o Poder Publico Municipal de Ribeirdo Preto vem

aumentando consideravelmente seus gastos com servigos urbanos, transporte coletivos e

urbanos e infraestrutura em geral. Entretanto, 0 mesmo ndo se constata em relacdo as

39 Obs.: Contas da Despesa Municipal em Urbanismo em Vigor a partir de 2002. O critérios para avaliar Infra-
Estrutura Urbana consideram: sistema viario, esgotamento e agua (15451) Servigos Urbanos, (15452),
Transportes Coletivos Urbanos, (15453) Fonte: Lei n® 4.320/64 e Portaria MOG n° 42/99. Ministério da
Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional.

Fundagdo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU.
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despesas decorrentes das agdes de planejamento, coordenacdo e execucdo, de forma
integrada, de programas de politica habitacional (planejamento, promocéo e construcdo de
residéncias, a fim de satisfazer as necessidades de habitacdo nas cidades e no meio rural).
Vale notar que o municipio tem um déficit habitacional de aproximadamente 60.000
imoveis, segundo a prefeitura®, o que dispensa a hipotese de que nio haveria necessidade
de investir no setor. Sendo assim, levando em conta o historico apresentado de
investimentos publicos em “avenidas imobilidrias” bem como a promiscuidade envolvendo
as administracBes municipais e as construtoras (vide caso Sevandija) é possivel especular
que os recursos publicos ndo estdo sendo priorizados na construcdo de uma cidade plural,
nem respeitando os principios da politica urbana nacional, como a moradia digna e direito

a cidade.

45.1. O Plano Diretor de 1995 e suas leis complementares (LC. 1.573/03 e LC.
2.157/07)

No ano de 1995 foi aprovada a Lei Complementar n. 501, que instituia o Plano

Diretor Participativo do municipio. No contexto da recente redemocratizacdo, houve
grande mobilizagdo por parte de entidades e conselhos municipais com a elaboragdo do
projeto de Lei, dentre eles o0 COMUR. Havia, portanto, a expectativa de se promover um
desenvolvimento democratico, socialmente justo e ambientalmente equilibrado, contando
pela primeira vez com a participacao popular. Tinha-se a impressao de que as leis vigentes
até entdo promoveram algum controle sobre a conformacdo e o adensamento urbano,
todavia a cidade carecia de um projeto urbanistico mais amplo, de longo prazo, em que se
estabelecessem diretrizes de expansdo direcionados e vinculantes (FIGUEIRA, 2013, p.
146). Entretanto, o plano diretor manteve a tendéncia anterior de priorizar o vetor de
expansao para a Zona Sul, levando em conta as facilidades promovidas pelos investimentos

anteriores em infraestrutura (RIBEIRAO PRETO, 1995):

ARTIGO 8°- O setor sul, limitado pelo Vale do Ribeirdo Preto, VVale do Retiro
do Saudoso e pela Rodovia Antdnio Machado Sant’Anna (SP-255), e parte do
Setor Oeste limitado pelo Vale do Ribeiréo Preto, pela Avenida dos Bandeirantes
e pela divisa do Municipio a Oeste, constitui o vetor de crescimento da area
urbanizada de Ribeiréo Preto.

§ 1° - Os setores da cidade citados no "caput" deste artigo sdo aqueles definidos

40 www.ribeiraopreto.sp.gov.br/J332/noticiaWeblmprimir.xhtml?id=37140
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pelo Decreto Municipal n° 333, de 26 dezembro de 1983.

§ 2° - O eixo estruturado pelo prolongamento dos corredores comerciais
formados pelas avenidas Independéncia, Presidente Vargas e Adelmo Perdizza
constitui o wvetor principal da expansdo urbana do Municipio.

§ 3° - Os eixos estruturados pela Rodovia Antdnio Machado Sant'Anna e sudeste
e pelas avenidas Casper Libero e Patriarca a sudoeste, constituem os vetores
secundérios da expansdo urbana do Municipio.

Ainda que houvesse uma justificativa técnica para essa decisdo, é possivel
especular que ela tenha se dado em beneficio do grande interesse financeiro e imobiliario
da cidade, vez que ja havia esforcos anteriores do poder publico em transformar a rea em
polo de valorizacao, consolidando em torno do eixo sul do anel viario.

No que tange as menc0es diretas ao perimetro urbano € importante notar o art. 14-
I, que define a linha perimetral entre seu rol de “instrumentos urbanisticos”
complementares da politica de producdo e organizacdo do Espaco. E a primeira vez que
essa nomenclatura é usada para determinar o perimetro urbano, tirando-o da condicdo de
mera divisoria técnica e alcando-o para o de ferramenta de politica territorial. Além disso,
como o Plano Diretor demanda participagdo popular, tem-se pela primeira vez a
possibilidade de intervencdo dos administrados na demarcacéo da zona urbana. O artigo
153, por sua vez, determina que a Lei de Zoneamento - Uso e Ocupacdo do Solo, seja
apresentada de forma integrada, com a revisdo da legislacdo existente, e a devida
consolidacdo da Lei 5218/88, que estabelece o Perimetro Urbano, e das leis
complementares de expansdo urbana n°s 173/92 e 161/92, que ddo nova limitagdo ao
perimetro urbano e alteram a zona de expansdo urbana, respectivamente;

Mesmo com tantos detalhes, havia a urgéncia de aprovar imediatamente essa lei
visto que o municipio superava largamente 20 mil habitantes e precisava cumprir a
determinacdo constitucional de planejamento. De acordo com Tania Figueira (2013), a
pressa resultou em determinacfes genéricas para a cidade, o que resultou em uma séria de
dispositivos normativos posteriores que viriam dar a regulamentacdo necessaria as lacunas
do Plano Diretor de 1995. Ao longo dos anos 2000 formou-se um mosaico de leis
urbanisticas complementares aquele texto foi aprovado, dentes elas, a Lei n° 1.616, de
2004, que instituiu o Cdédigo do Meio Ambiente, “dispbs sobre o Sistema Municipal de
administracdo da atualidade, protecéo, controle e desenvolvimento do meio ambiente e uso
adequado dos recursos naturais, sobre os instrumentos da politica ambiental e estabeleceu
normas gerais para a administracdo da qualidade ambiental do municipio” (FIGUEIRA,
2013, p.145).
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A promulgacao do Estatuto da Cidade em 2001, deu inicio a primeira revisdo do
Plano Diretor do Municipio em 2002, culminando na Lei n°® 1.573/03 que readequou a lei
de 1995 a exigéncias da politica urbana nacional, conforme consta da Justificativa Técnica
do Projeto de Lei da 22 revisao:

“Ribeirdo Preto inicia seu processo de revisdo em 2002,
finalizando-o em novembro de 2003 com a promulgacgéo da Lei n°
1.573/03. Naquele momento as audiéncias publicas aconteceram
com o intuito de apresentar as inser¢@es obrigatorias pelo Estatuto
da Cidade ao Plano Diretor definido pela Lei n°® 501/95. Com isso,
esta Ultima ndo foi revogada e ambas passaram a existir
concomitantemente de forma complementar” (RIBEIRAO
PRETO, 2014, p. 11).

Em 2007 é promulgada a lei 2.157, que buscava readequar as determinagdes sobre
parcelamento, uso e ocupagéo do solo com bases na Lei 10.257/2001 — Estatuto da Cidade
e a Lei Complementar 501 — Plano Diretor. A partir da promulgacdo desta lei foram
revogadas as disposicdes em contrario, notadamente as Leis Municipais 3346/77, 4889/86,
5058/87, 5164/87, 5218/88, 5685/90, 8681/00, bem como suas respectivas leis
complementares.

Vale lembrar que em fungdo de uma Acdo declatéria de inconstitucionalidade
(ADIN)* contra a Lei. 2.505 de 2012, que disciplinava parcelamento, uso e ocupagéo do
solo em Ribeirdo Preto, as determinagdes vigentes acerca do perimetro urbano e de
expansdo urbana sao baseadas na lei 2.157 de 2007.

Vide mapa:

41 TJ-SP - Direta de Inconstitucionalidade : ADI 20983604820148260000 SP 2098360-48.2014.8.26.0000


https://tj-sp.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/146478530/direta-de-inconstitucionalidade-adi-20983604820148260000-sp-2098360-4820148260000
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Figura 13 - Macrozoneamento de Ribeirdo Preto (2007). Fonte: RIBEIRAO PRETO, 2007.
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45.2. 4.5.3. Lei Complementar 2.505 de 2012: ADIN.
Em 2012 foi feita uma reviséo da LC 2157/07 onde se aprovou a Lei Complementar 2.505
de 18 de janeiro de 2012 que dispunha sobre o parcelamento, uso e ocupacdo do solo no
Municipio. “Revogando as disposi¢6es em contrario, notadamente a Lei Complementar n°

2157/2007 e suas respectivas leis complementares.

2ONA DE USO ESPECIAL
1 ZONA DE USO DISCIPLINADG 1
2OMA DE USO DISCPLINADC 2
3 20MA DE USO DISCPUNADO 3
4 ZONA DE USO DISCPLINADO 4

FRAGMENTOS DE VEGETAGAD NATURAL

CAMPO DE VARZEA
AREAS DE PRESERVACAD PERMANENTE

Figura 14- Mapa macrozoneamento de Ribeirdo Preto (2012). Fonte: RIBEIRAO PRETO,

Justificativa Técnica Novo Plano Diretor, 2014.
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Comparando os mapas de 2007 e 2012 é possivel notar um consideravel aumento do perimetro
da zona de expansdo urbana, principalmente nas regiGes Sul e Noroeste. A regido em rosa (ZUC — Zona
de Urbanizacdo Controlada) no canto superior esquerdo é uma regido majoritariamente industrial,
conectada pelo anel viario e pela via anhanguera. A regido rosa meridional é o mencionado “vetor sul”
do desenvolvimento imobiliario.

Entretanto, tais disposi¢des perderam vigéncia em fevereiro de 2015 quando o Decreto
Legislativo 75/2015 do TJ-SP suspende a execucdo da Lei Complementar n® 2.505/2012, tendo em vista
a procedéncia da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2098360-48.2014.8.26.0000. de autoria da
Procuradoria Geral de Justiga do Estado de S&o Paulo. Sendo assim, a LC N° 2157/2007 voltou a estar
em vigor (efeito repristinatdrio)

Os autores alegaram que a lei impugnada ndo contou com a participa¢do comunitaria
no processo legislativo e, por esta razao, violou o artigo 180, 11 e 191 da Constituicdo do
Estado de Séo Paulo que exige que a disciplina do parcelamento do solo urbano e de matéria
referente a urbanizacdo em sua elaboracdo e modificacdo, seja precedida de estudos
técnicos e de oitiva da comunidade, de maneira a impedir revisdes pontuais que molestem
o desenvolvimento sustentavel, Ainda, argumentou-se que a Constituicdo Federal prevé em
seu artigo 30, VIII a competéncia dos Municipios para promover o adequado ordenamento
territorial e no artigo 29, XIlI, preconiza a cooperacdo das associacOes representativas, o
que assegura a participacdo da populacdo em todas as matérias atinentes ao
desenvolvimento urbano e ao meio ambiente. Sendo assim tal participacdo se daria em
todas as fases do processo legislativo até o final e, na auséncia da participacdo da
comunidade, violados estdo os artigos referidos.

De acordo com o parecer e 0 voto do Desembargador José Carlos Gongalves Xavier
de Aquino, relator do caso, a proposta de alteraces na organizacao territorial de Ribeirdo

Preto carecia de estudos técnicos as que embasassem, afrontando, de fato os artigos 180, 11,

191 da Constituicdo do Estado e, por forga do artigo 144 da mesma, feriu também o artigo 182, caput, da
Constituicao Federal. Sdo techos do voto:
VOTO N° 27.021

Em projeto legislativo de tamanho vulto, olvidou-se a Camara Municipal em
empreender estudos tendentes a assegurar que a lei complementar atingisse a
finalidade precipua de, organizando o territério do municipio de forma técnica e
ordenada, propiciar o bem-estar dos municipes, através do desenvolvimento das
funcgdes sociais da cidade. E ao assim proceder, afrontou o artigo 182, caput, da
Constituicdo Federal que dispde que “A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo poder publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em
lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes

(...) Para que a norma urbanistica tenha legitimidade e validade, ela deve decorrer
de um planejamento, isto é, um processo técnico instrumentalizado para
transformar a realidade existente de acordo com o0s objetivos previamente
estabelecidos. N&o pode decorrer das simples vontade do administrador, mas de
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estudos técnicos que visem assegurar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade (habitar, trabalhar, circular e recrear) e garantir o bem-estar de
seus habitantes. Previsto e exigido pela Constituicdo arts. 48, 1V, 182, da CF e
art. 180, 11, da CE), tornou-se imposicao juridica a obrigacdo de elaborar planos
e estudos quando se tratar de elaboracdo normativa relativa ao estabelecimento
de diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento urbano. (...) P. 12

(...) Assim, na esteira de precedentes jurisprudenciais e do bem lancado parecer
ministerial - a norma vergastada por esta via, padece de inconstitucionalidade,
ndo observando a exigéncia constitucional de participa¢do popular, bem como
da necessidade de estudo prévio do uso e ocupagdo do solo no municipio e,
assim, fere de morte os artigos 180, Il, e 191 da Constitui¢cdo do Estado e, por
forga do artigo 144 da citada Carta, fere também o principio contido no artigo
182, caput, da Constituicio Federal (BRASIL, 2015, p.13)

O julgamento evidencia a arbitrariedade da administracdo publica no que diz
respeito a participacdo popular na construcao das leis urbanisticas. Em periodos de revisdo
do plano diretor, ou de discussdo de leis na area, ndo séo raras as vezes em que a prefeitura
marca as reunides em horérios comerciais, contando com a baixa adeséo da populagdo mais
vulnerdvel. O COMUR, por exemplo, é um espago interessante para que essa troca
aconteca. O Conselho foi criado e regulamentado em 98 justamente para que houvesse
difusdo do conhecimento técnico sobre organizacdo urbana, bem como para dar voz ao
cidaddo na nova fase democrética em que pais se inseria. Entretanto, a maioria das
associacOes de bairros que participam oficialmente das assembleias € composta por
membros de classe media e alta. Por exemplo: AAVIGO - Associacdo Amigos da Vila do
Golfe (regido de condominios fechados), AASG - Associacdo Amigos do Saint Gerard
(loteamento fechado), SACY - Sociedade Amigos City Ribeirdo, SAC - Sociedade amigos
do Canada, ASAC - Associacdo Amigos do Jardim Canada, AMOR - Associacdo dos
Moradores da Ribeirania, NOVASUL - Associacdo dos Amigos do Nova Alianca Sul
(loteamento fechado), AMASUL - Associacdo Amigos do Nova Alianca Sul. Sem contar
os representantes da ACI-RP - Associagdo Comercial e Industrial de Ribeirdo Preto, CDL-
Camara de Dirigentes Lojistas de Ribeirdo Preto. Inclusive, a presidéncia do Conselho ja
esteve sob comando de representantes com altos cargos na industria da construcdo civil
local. Sendo assim, por mais que 0 COMUR desempenhe um trabalho bastante competente

sem suas analises, parece faltar representatividade em seus conselhos.

4. O novo vetor de crescimento e os Vazios Urbanos
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MAPA VAZIOS URBANOS

Figura 15 — Mapa de Vazios Urbanos em Ribeirdo Preto; Autor: Rodrigo Rissi Geraldi, Ribeirdo Preto, 2016.

No art. 6° da LC 501 de 1995 (plano diretor) determina-se que a politica de produgéo

e organizacao do espaco fisico municipal sera orientada pelos seguintes objetivos:

| - aumentar a eficiéncia dos servigos publicos municipais, reduzindo os custos
de urbanizagéo, otimizando os investimentos publicos realizados e estimulando
os empreendimentos imobiliarios nas areas onde a infra-estrutura bésica esteja

subutilizada;
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1 - estimular a ocupacgéo dos vazios urbanos;
111 - promover a recuperacdo de areas publicas, liberando o solo para uso coletivo
e paisagistico e propiciando a melhoria das condi¢Ges do ambiente construido;
(grifo nosso)

No mapa feito com dados coletados em 2016 e 2017 percebe-se que muito embora a
politica urbana determine a ocupacao de lotes ndo ocupados sdo inUmeros 0s espacos vazios
dentro perimetro urbano e da zona de expansdo urbana. Destacam-se as propriedades
particulares nas regides Sul e Sudeste do municipio, as regides de maior valorizacdo
imobiliaria. E curioso observar, também, a diferenca de tamanho entre os vazios, sendo
verdadeiros latifundios urbanos nas regides sul e sudeste, e pequenos na maior parte do
interior do anel viario. Levando em consideracdo que o setor meridional do municipio
concentra 0 maior nimero de condominios alto padrdo, é possivel especular que o
exagerado tamanho das propriedades sem uso seja com o intuito de resguardar o territorio
rural de baixo valor para futuros empreendimentos do tipo, quando oportunamente
valorizados pelo crescimento da cidade. Esse é mais um indicio de que a definicdo das
zonas rurais e urbanas ndo segue um critério embasado na legislacdo local visto que
desrespeita o art. 6° Ill do plano diretor. Ainda, ndo se questiona se hd de fato a
necessidade de expandir a malha urbana pelo territorio, criando “tentaculos” de cidade pela

zona rural, permeados por vazios. E o que argumenta Tania Figueira:

“Como quase todas as cidades brasileiras de médio porte, Ribeirdo Preto
apresentou padrGes de urbanizacdo dispersa desde os anos 1970, com a
segregacdo clara entre zona norte — constituida em grande parte por conjuntos
habitacionais promovidos pelo BNH — e sul, configurada para as camadas de
mais alta renda. Em ambos o0s casos o desenvolvimento da malha urbana foi
tentacular, propiciando a formacgdo de indmeros vazios. Nos anos 1980 o
desenvolvimento imobiliario voltado as camadas de mais alta renda aconteceu
por meio da verticalizacdo do centro da cidade, em um processo que envolveu a
demolicdo de vérios casardes antigos do 124 periodo aureo do café [final do
século XIX e inicio do XX] .” FIGUEIRA, 2013, p.126

Destacam-se, também, os grandes vazios urbanos particulares na regido leste do
mapa, além da via anhanguera, localizadas numa regido que é alvo de grandes disputas
imobilidrias (justamente pela consolidada infraestrutura viaria.) Entretanto, essas
propriedades encontram-se em area de vulnerabilidade ambiental, por serem zona de
recarga do aquifero Guarani*?, que abastece a cidade e boa parte da populagéo do cone sul
do continente. A zona leste de Ribeirdo é considerada area de recarga por ter um solo

poroso, que permite que a agua infiltre mais facilmente até chegar ao aquifero. Segundo

4 QObs. Aquiferoque abrange partes dos territrios  do Uruguai, Argentina, Paraguai e,
principalmente, Brasil, ocupando 1 200 000 km?


https://pt.wikipedia.org/wiki/Aqu%C3%ADfero
https://pt.wikipedia.org/wiki/Uruguai
https://pt.wikipedia.org/wiki/Argentina
https://pt.wikipedia.org/wiki/Paraguai
https://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
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noticia veiculada pela midia local, estudos encomendados pelo poder publico local
apontaram que o nivel do aquifero havia baixado 70 metros na cidade em 80 anos.*®

Com base nisso, em 30 de setembro de 2015%, a juiza Lucilene Canella Mello, da 22
Vara da Fazenda Publica de Ribeirdo Preto, determina que o local deveria ficar totalmente
protegido, restringindo intervengdes que pudessem impermeabilizar o solo, como imdveis
ou ruas asfaltadas. A liminar visava a paralisar a expansao urbana numa area de cerca de
65 quilémetros quadrados na zona leste da cidade (equivale a cerca de 10% do total do
municipio). A industria de construgdo civil da cidade néo ficou satisfeita com a deciséo e
investiu na judicializacdo e também no lobby com o poder legislativo e executivo. Em
outubro de 2015 a liminar que "congelava" a expansao urbana sobre o aquifero foi suspensa
pelo TJ-SP (Tribunal de Justica), a pedido da prefeitura. Em dezembro de 2015 o assunto
volta a ser discutido pela Camara Municipal, no contexto do novo Plano Diretor que estava
sendo elaborado para a cidade .Nessa ocasido os vereadores rejeitaram o projeto de plano
justamente porque nédo se entrou em consenso em relacdo ao artigo 23, que proibe qualquer
tipo de construcdo na area de recarga do Aquifero.

Segundo a vereadora Glaucia Berenice (PSDB), autora do projeto de lei que pretende
proibir a implantacdo de novos parcelamentos urbanos na regido, a restrigdo “atinge
diretamente os interesses da construcao civil que faz lobby em prol da liberacdo de novos
empreendimentos imobilidrios”*°O caso evidencia, portanto, ndo s6 a captura politica da
administracdo publica pelo interesse privado como refor¢a a importancia da politica urbana
de expansdo, mostrando o potencial impacto ambiental de grande escala a partir da

determinacdo do perimetro urbano e do zoneamento.
4.5.3. A Zona de expansdo Urbana e a questdo Rural

Com base no art.2°- VIl do Estatuto da Cidade, a politica urbana tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana
mediante integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, “tendo em
vista 0 desenvolvimento socioeconémico do Municipio e do territério sob sua area de

influéncia”. Muito embora seja aclamada como “capital do Agrobusiness” Ribeirao Preto

43 http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2015/10/1700504-decisao-que-protegia-area-do-aquifero-
guarani-e-suspensa-em-ribeirao-preto.shtmi

4 http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2015/10/1693581-justica-barra-urbanizacao-em-ribeirao-preto-
sp-para-proteger-aquifero.shtml
“Shttps://www.acidadeon.com/ribeiraopreto/politica/NOT,2,2,1172940,Audiencia+publica+discute+proteca
o+do+Aquifero+Guarani+em+Ribeirao+Preto.aspx
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ndo conta com um projeto rural estruturado conjuntamente com a politica urbana, o que

pode comprometer eventuais intengdes de planejamento. Eis alguns dados:

Tabela 6 — Estratificacdo das propriedades rurais em Ribeirdo Preto (por area)

Estratificacdo das Propriedades | PROPRIEDADES AREA

N° % Ha %
ATE 10 ha 304 48,3% 1.076,2 2,2%
10 - 50 164 26,0% 3.7235 | 7,8%
50 - 100 50 7,9% 3.633,4 | 7,6%
100 - 200 47 7,5% 6.698,7 14,0%
200 -500 46 7,3% 14.994,6 | 31,3%
500 - 1000 15 2,4% 10.945,3 | 22,8%
> 1000 4 0,6% 6.829,1 14,3%

Fonte: LUPA - Levantamento Censitario das Unidades de Producdo Agropecuaria
do Estado de S&o Paulo 95-96; CATI Escritério de Desenvolvimento Rural de Ribeirdo

Preto.

Pelo que se extrai da tabela 48,3% das propriedades rurais de Ribeirdo Preto (ao todo
304 unidades) configuram pequena propriedade de acordo com o moédulo fiscal do
municipio que é 10 ha, informado pelo INCRA. Entretanto, esses imdveis ocupam apenas
2,2 % da area total das propriedades enquanto apenas 4 propriedades com mais de 1000 ha
ocupam 14, 3% do total, sendo a maioria entre 200-500 ha (31,3%). Conforme elucidado
por Pires (1996) além de evidenciar uma grande concentracdo fundiaria, que inviabiliza a
construgdo de uma zona rural diversa e inclusiva, chama-se atengdo para o potencial

disruptivo que essa configuracdo pode ter nas politicas municipais (e, consequentemente,
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urbanas), vez que concentra poder e renda nas maos de um grupo restrito de pessoas (como

historicamente tem sido na cidade)

Tebela 7 — Proporcdo Area Urbana X Area Rural (1995-2000)

Ano Area urbana Area rural
1995 -1996 | 17.200 ha 26% 47.900 ha 74%
2000 27.408 ha 42% 37.692 ha 58%

TOTAIS: | 65.100 ha 100% 65.100 ha 100%

Fonte: LUPA - Levantamento Censitario das Unidades de Producdo Agropecuaria
do Estado de S&o Paulo 95-96; CATI Escritorio de Desenvolvimento Rural de Ribeirdo
Preto.

Por esse gréfico constata-se a retracdo territorial da zona rural em relagdo a urbana,
analisando pelo periodo de 1995 até 2000. Ainda que seja esperado esse resultado, diante
do constante crescimento da cidade de Ribeirdo Preto, essa mudanca também reflete o perfil
das gestdes publicas na area rural. Note-se que mesmo sendo um polo agroindustrial, sede
do maior evento agricola do pais (Agrishow), o municipio de Ribeir&o Preto ndo conta com
escritério do INCRA e ndo possui uma Secretaria Municipal da Agricultura autbnoma,
sendo que as atividades envolvendo o tema sao trabalhadas internamente a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente. Pelo que se percebe, todo o planejamento e suporte técnico
a Zona Rural de Ribeirdo Preto é feito pelo CATI (Escritorio de Desenvolvimento Rural de
Ribeirdo Preto), entidade estadual vinculada & Secretaria de Agricultura e Abastecimento,
0 que limita a atuacdo na area vez que a instituicdo se dedica a atividades em escala
regional-estadual. Além disso, a organizacao territorial da zona rural é competéncia do
Municipio, o que impede uma atua¢do mais contundente do CATI pois sempre dependera

do aval ou da solicitacdo da administracdo publica local.

Por mais que a populacdo rural em Ribeirdo Preto seja consideravelmente menor
gue urbana e suas atividades estejam cada vez menos ligadas ao campo, ainda existem
elementos que obrigam a administracdo publica local a se dedicar a questdo (pelo menos
mais do que vem se dedicando). De acordo com o CATI (2015), aproximadamente 30%
das hortalicas que abastecem os mercados da cidade s&o produzidas no proprio municipio.

Vale destacar a producdo do assentamento Mario Lago, um conjunto de aproximadamente
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264 familias, sob lideranca do MST, cujo principal objetivo da coordenadoria regional é

recuperar a area degradada pela acdo do agronegodcio implantando um sistema de

agroecologia, pretendendo construir um cinturdo verde e garantir o fornecimento de

produtos orgénicos para a cidade (FERRANTE, 2010). Talvez o assentamento seja uma

das poucas entidades a se dedicar a politica “rururbana” definida pelo plano diretor, que

determina tanto a participacdo popular nas decisdes sobre a zona rural quanto prevé a

instalacdo de cinturdo verde para garantia de seguranca alimentar (RIBEIRAO PRETO,

1995):

ARTIGO 3° - Sdo objetivos da politica de desenvolvimento municipal: IV - a
participagdo dos cidaddos no processo de uso, disputa e administracdo do
desenvolvimento urbano e rural, mediando os conflitos de interesses;
ARTIGO 7° - Constituem diretrizes gerais da producdo e organizacao do espaco
fisico: Il - estabelecer as relacGes entre a area urbanizada e a area rural, de forma
a implantar Um modelo urbanistico flexivel e adaptativo ao processo de
desenvolvimento  econdmico, social e ambiental do municipio;
VI - a articulagéo dos agentes publicos e privados envolvidos no processo de uso,
disputa e administragdo do desenvolvimento urbano e rural, mediando os
conflitos de interesses;

ARTIGO 10 - Constituem diretrizes especificas da organizacao fisico-territorial
do municipio: 1V - o estimulo ao uso agricola ao longo do parque linear
localizado as margens do Corrego Laureano e Dos Campos, constituindo um
cinturdo verde para o abastecimento da cidade, sendo estas areas isentas da
aplicacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano progressivo;

ARTIGO 158 - Na execucdo e implementacao das diretrizes gerais estabelecidas
neste Plano Diretor, o Poder Executivo observara: VIII - com que a zona rural
do territério do municipio, seja considerada, nos seus aspectos fisicos,
econdmicos e sociais, como tais integrados na Politica Municipal de
Desenvolvimento, por imperativo do disposto no artigo 155 da Lei Orgéanica do
Municipio de Ribeirdo Preto;

Figura 16 — Pequenas Areas Agricolas X Grandes Empreendimentos Imobiliarios
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Fonte: Google Earth; CATI Escritorio de Desenvolvimento Rural de Ribeirdo Preto, 2017. Elaborado pelo
autor.

Na imagem estdo pontuados alguns dos remanescentes pontos de producédo
agricola em pequenas propriedades, geralmente de hortifrati. Dentre eles a regido do
Planalto Verde (1); a regido do cdrrego Laureano, na avenida bandeirantes (2), a regido do
Jardim Itad, a beira da rodovia Méario Donega (3); no encontro da avenida patriarca com o
anel viario (4); a atual regido da Vila do Golfe, em frente ao Shopping Iguatemi (5; 6),
Regido de Bonfim Paulista (7;8). Todas elas estdo dentro da zona urbana ou em zona de
expansdo urbana, sendo que grande parte dessas regides agricolas existe desde o inicio do
século XX, quando a crise de 1929 permitiu que as terras cafeicultoras fossem acessadas
por parte mais ampla da populagdo (PIRES, 1996). Os itens em amarelo identificam
algumas das principais aglomeracdes de condominios e loteamentos fechados na zona sul.
Dentre eles Royal Park (A), Nova Alianca Sul (B), Alphaville (C), complexo do Golf (D),
Quinta da Boa Vista (E). Analisemos a regido do Golf-Shopping Iguatemi:

Figura 17 — Pequenas Propriedades Rurais no epicentro da Especulacdo Imobiliaria — Zona
Sul de Ribeirdo Preto (Vila do Golfe)
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Fonte: Foto produzida pelo autor, dez. 2015.

A foto é bastante simbolica sobre o processo de expansdo urbana de Ribeirdo Preto
em relacdo a zona rural. Os pequenos agricultores dificilmente tém voz ativa no
planejamento do territorio, seja por falta de instrucdo ou oportunidade, e ndo sdo
contemplados por politicas publicas que permitam interagir em pé de igualdade com o
urbano. E comum encontrar pequenas propriedades agricolas na zona sul dividindo o
mesmo muro com grandes complexos de condominios (0 que gera inconvenientes para
ambos os lados). A seguir é possivel ver com mais detalhes a evolugdo da expansdo urbana
sobre a regido hortifruti demonstrada na figura 16 No canto superior direito estd o
entroncamento Vviario que conecta a rodovia SP-322 (Prefeito Antdnio Duarte Nogueira) a
avenida Angelo Gennaro Gallo. Proximo ao acesso viario esta o Loteamento Nova Alianca
Sul (parte dele fechado); ao centro da foto esta o conjunto de propriedades agricolas de

hortifrati; a esquerda se encontra a Estacdo Ecoldgica Estadual da Mata de Santa Tereza,
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com cerca de 180 hectares de Mata Atlantica e, por fim, na parte inferior da regido esta o

local de construcdo do Shopping Iguatemi:

Figura 18 — Regido do Shopping Iguatemi (2004)
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Fonte: Google Earth, 2004-2017. Elaborada pelo autor.

Figura 19— Regido do Shopping Iguatemi (2012). Elaborada pelo autor.
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Fonte: Google Earth, 2012-2017. Elaborada pelo autor.

Figura 20 — Regido do Shopping Iguatemi (2017)
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Fonte: Google Earth, 2017.

As figuras permitem observar o avango dos empreendimentos imobiliérios para além
o anel viario, na regido Sul de Ribeirdo Preto, regido que tradicionalmente abriga pequenas
propriedades agricolas (PIRES, 1996). Na ultima foto, de 2017, tém-se a producdo de

hortifrati lado a lado com o condominio de edificios “Reserva do Golf Resort” e, do outro
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lado da avenida Luiz Eduardo Toledo Prato, estd o Shopping Iguatemi ja construido
(inaugurado em 2013). A linha em vermelho sinaliza a constru¢do de mais um acesso a
regido, dando espago para mais uma conexao pelo anel viario. E notavel a semelhanca com
0 processo de valorizagdo iniciada pelo Ribeirdo Shopping nas décadas de 1980 e 90,
envolvendo centro comercial de alto padrdo, sistema viario e apartamentos em
condominios. S@o figuras bastante simbolicas do movimento de expansdo territorial
capitalista descrito por David Harvey (2005), em que a infraestrutura viéria abre caminho
para novas centralidades de consumo viabilizando a continuidade do processo de
acumulacdo. As novas vias sdo exclusivamente para carros e incentivam o consumo de
automoveis, o que é reforcado por uma politica pablica precaria em mobilidade urbana. O
Shopping € o centro de toda as atividades de lazer, de convivéncia, de servi¢os e comércio
na regido, inclusive abriga um escritorio da Policia Federal onde se faz o cadastro e retirada
de passaportes. Por fim, os condominios fechados, murados e ajardinados, criam um
verdadeiro mosaico de enclaves e exclusividades na paisagem urbana, diferenciados entre
si por uma escala de valor e comodidades.

Como se percebe, 0 novo modal de desenvolvimento urbano condiciona desde a
mobilidade, a moradia, a interacdo social, o lazer e até os servicos publicos a um
comportamento de consumo, calcado na utilizacdo de espacos privados em detrimento do
espaco publico. Nesse contexto, a zona rural parece ter 2 Unicas op¢des — ou desenvolve
atividade de agroindustria baseada no latifandio ou serve como reserva de valor para a
expansdo imobiliaria, tendo a oscilacdo dos precos agricolas como Unico critério para
embasar a transformacdo de um em outro (BONDUKI, 2009). Ainda, conforme
demonstrado por Garrefa (2004), ha uma intima relacdo entre os grandes proprietéarios de
terra e a criacdo de bairros exclusivos. Sendo assim, diante de todos os elementos
abordados, parece inevitavel chegar a concluséo de que o aumento desproporcional na area
de expansdo urbana sobre o campo, na regido sul de Ribeirdo Preto, atende a interesses
eminentemente financeiros e comerciais, com conivéncia da administragdo publica,

ignorando as diretrizes urbanisticas da lei, a despeito do interesse coletivo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todo o exposto, € importante fazer mencdo preliminar as dificuldades
metodoldgicas enfrentadas durante o caminhar da pesquisa. Por mais que se quisesse dar
um enfoque mais empirico do que doutrinario, a estratégia ndo foi possivel em sua
totalidade. A coleta de dados foi bastante prejudicada pelo curto periodo de tempo para
levantamento, somada a dificuldade encontrada nas reparticdes publicas em acessar as
informacdes desejadas.

Constatou-se que pesquisas com enfoque socioldgico e metodologia empirica nao
comportam a limitacdo de prazo de 2 anos vez que muitas dindmicas sociais e econémicas
analisadas se ddo de maneira imprevisivel e, portanto, ndo dependem s6 do pesquisador
para serem estudadas. No caso, a captura econdémica de uma politica urbana estatal
demandava informacdes que muitas vezes ndo estavam registrados em documentos e
estatisticas, existindo apenas nas conversas “de bastidores” com agentes ou testemunhas.
Os problemas dessas conversas extraoficiais sao justamente a dificuldade em dar validade
cientifica para elas (ndo havia consentimento das gravacgdes, por exemplo) e, também, o
risco real a que o pesquisador é exposto. Vale lembrar que em 2016 a prefeita de Ribeirdo
Preto, o presidente da caAmara dos vereadores, secretarios e outros agentes publicos foram
presos em funcdo de investigaces da policia federal em esquemas corrupc¢do, inclusive
envolvendo construtoras (vide operacdo Sevandija). Esse episodio parou a cidade por
meses, ja que a boa parte da linha sucessoria a posse do cargo estava presa ou inabilitada
para o exercicio da funcdo, criando insegurancas e animosidades em todos os setores
publicos municipais.

Entretanto, alguns percalcos por ventura se tornaram resultados empiricos
relevantes para o objetivo buscado. Por exemplo, a dificuldade em marcar reunides e
acessar informacdes junto da Secretaria de Planejamento Urbano se deram porque dois dos
cinco dias de funcionamento da reparti¢do publica sdo inteiramente ocupados por agentes
de construtoras apresentando projetos, esperando aprovacdo (ou pressionando por isso).
Por mais que ndo se tenha logrado em coletar todos os dados documentais desejados, foi
possivel constatar que o principal 6rgao técnico de planejamento urbano possui uma equipe
bastante enxuta perto do volume de trabalho que Ihes € designado. Sendo assim, a atividade
de planejamento fica comprometida, fazendo com os agentes publicos dediquem grande
parte do tempo a analisar projetos empresariais de loteamentos, contribuindo para a

preponderancia desse tipo de atividade sobre a pablica.
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Obviamente esse cenario ndo € um mero problema de déficit de pessoal. Enxerga-
se intima relacdo com o cenario politico e econdmico tratado na pesquisa, em que as
atividades estatais sao reduzidas a meras funcdes regulatorias em detrimento da “eficiéncia
gestora do mercado”, que rege conforme os interesses de seus agentes, privatizando
atividades tipicamente estatais e tirando da populacdo a soberania sobre seu proprio
territorio e destino.

A parte das dificuldades, foi de fato possivel tirar algumas conclusdes.

Uma das constata¢fes mais curiosas da pesquisa foi perceber o quanto o periodo da
febre amarela, no inicio do século XX, foi determinante para conformacéo socioterritorial
de Ribeirdo Preto. Conforme demonstrado pela Tabela 1, vérias leis alteraram o perimetro
urbano com base em critérios fitossanitarios, separando a as classes altas (ligadas a
cafeicultura) dos imigrantes e lavradores mais pobres, estabelecendo hospitais e cemitérios
indesejados para longe do contato da oligarquia. A segregacdo norte-sul que nesse periodo
se iniciou no quadrilatero central, entre Higiendpolis e baixada, se reproduziu ao longo do
tempo com grande conivéncia da administracdo publica, sempre se valendo da falaciosa
neutralidade técnica do perimetro urbano.

Também foi constatado que a expansdo urbana ndo necessariamente é danosa ao
campo. No inicio da pesquisa se tinha a impressao de o alastramento da cidade seria sempre
acompanhado de sentencga de morte a zona rural. Entretanto, tanto a bibliografia quanto as
visitas pelas regides da cidade mostraram que na verdade h&a um potencial muito grande na
juncdo dos dois mundos. O assentamento Mario Lago do MST foi uma grata surpresa
durante as pesquisas de campo, mostrando grande capacidade em conciliar proximidade do
centro urbano com a producdo sustentavel de alimentos.

Por fim, a hipdtese central dessa pesquisa era que havia uma captura econémica do
poder institucional municipal na determinacao do solo via perimetro urbano. A concluséo
é positiva nesse sentido. A andlise dos textos das leis municipais e posterior sobreposi¢cdo
com dados geograficos mostraram que existem grande permeabilidade as irregularidades
urbanisticas quando os infratores sdo de renda mais elevada. E que ha severo rigor ao
regramento urbanistico quando os infratores sdo mais pobres. Pela pesquisa se contatou que
os anos 80 foram um divisor de aguas na configuracdo socioecondmica da cidade pois a
elite econdmica que que antes dominava o setor agricola migrou para o setor financeiro e
da construcdo civil. Dessa forma, o0 mesmo poder de influéncia que se tinha no periodo do

café agora é utilizado num espectro muito maior de atuagéo.
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