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Resumo

Abstract

Em qual dire¢do e de que forma as cidades brasileiras devem se expandir é uma das principais perguntas, as quais
devem ser respondidas pela gestdo urbana municipal. Planos diretores, leis de parcelamento do solo, leis de perimetro
urbano e de zoneamento consolidam regras que devem nao sé controlar, mas direcionar o crescimento urbano.
Asleis urbanisticas municipais conferem legalidade a producdo do espaco urbano e sio referéncias para aprovagio
de projetos de loteamentos e da expansdo urbana. Estas leis nem sempre sdo neutras, alinhadas e condizentes com
as leis federais. Neste artigo, tem-se como objetivo avaliar o papel regulador das leis urbanisticas que determinam
a expansdo urbana do municipio de Campinas - SP, e verificar alinhamentos ou conflitos presentes entre estes
marcos legais. Por intermédio de revisao bibliografica, analise legislativa e entrevista direcionada, concluiu-se que
as leis municipais que direcionam a expansdo urbana de Campinas compdem um quadro regulatério conflitante,
permissivo e ilegal frente as normas federais vigentes sobre expansao e parcelamento do solo urbano.

Palavras-chave: Legislacdo urbanistica. Expansao urbana. Parcelamento do solo urbano. Legalidade.

One of the main answers that the municipal urban management must give is regarding which direction and
how the Brazilian cities must expand. Master plans, urban land division, urban perimeter laws and zoning,
consolidate rules that should not only control but drive urban growth. The municipal urban laws legalize the
production of urban space and standards to the approval of allotment projects and urban sprawl. Such municipal
laws are not always neutral and aligned with the federal laws. This article aims to evaluate the role of the
urban laws that determine the urban sprawl of Campinas City - SP, and to verify the alignment or conflicts in
between the laws. Through literature review, analysis of the laws and directed interview, we determined that
the municipal laws, which guide the urban sprawl of Campinas, compose a conflicting, permissive and illegal
legislative picture, in comparison with the present federal norms on urban sprawl and land division.
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Legislagdo urbanistica e o mito da neutralidade

A expansao das cidades brasileiras é um processo
construido, determinado por acdes e agentes
publicos e privados, onde o papel da gestao publica,
das legislacdes urbanas e do mercado imobiliario é
fundamental. Nos processos formais de expansao
urbana, espera-se que o governo municipal regule
e induza como o mercado imobilidrio devera atuar,
respondendo ao interesse publico e coletivo e nido
o contrario. Regular e induzir a expansao urbana
ndo significa impedir a atuacdo de empreendedores
imobiliarios e loteadores, mas direcionar suas
acoes e responder a diretrizes mais complexas de
desenvolvimento urbano que considerem toda a
cidade e ndo apenas parte dela.

Na dindmica de expansdo urbana, as legislacoes
urbanisticas municipais configuram a base legal
sob a qual os loteamentos, condominios horizontais
e outros empreendimentos sdo aprovados. Planos
Diretores, leis de parcelamento do solo, leis para
condominios horizontais, leis de zoneamento e
outras legislagdes correlatas acabam por definir
os limites da legalidade da producdo do espacgo e
da expansdo urbana. Parte-se do pressuposto que
a vigéncia deste arcabougo legislativo nem sempre
é neutra e tdo pouco objetiva, podendo apresentar
contradic¢des, incoeréncia e favorecimentos a grupos
especificos. O mito da neutralidade e imparcialidade
da legislagdo urbanistica é chamado por Fernandes
(2013, p.225) de “legalismo messidnico”. Para o autor
é preciso compreender o direito como campo aberto
de disputas sociopoliticas e a lei como instrumento
processual e ndo meramente instrumental.

Outros autores analisam os impactos sociais e
urbanisticos da aplicacdo da legislagdo urbanistica
brasileira. Para Maricato (1999), no Brasil ocorre certa
arbitrariedade na aplicagdo dalegislacdo urbanistica,
refor¢ando a concentragdo de poder e de privilégios nas
cidades e promovendo a desigualdade socioterritorial.
Segundo Ferreira (2005), o controle do processo de
urbanizac¢do brasileiro produziu uma legislacdo ao
longo do século XX que favoreceu a diferenciacdo entre
localizagoes urbanas privilegiadas. Esta distingao foi
propiciada com base narigidez dos padrdes regulatérios
urbanos sempre a favor do mercado imobilidrio que,
ou era capaz de cumpri-lo, ou distorcé-lo de acordo
com seu interesse, devido a sua relagdo estreita com
o poder publico. Isto acontece, por exemplo, nas
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legislagdes municipais de parcelamento do solo que
ndo seguem as regras estabelecidas pela Lei Lehman
e muitas vezes sdo mais flexiveis para atender o
mercado imobiliario local. A flexibilidade ocorre na
formulagdo, mas também na aplicacdo das leis, como
afirma Fernandes (2013, p. 217) “[...] também entre
0s grupos sociais mais privilegiados tém sido muitas
as praticas que envolvem alguma forma de violagao
das leis fundiarias, urbanisticas, ambientais e edilicias
[..]”- Barbosa (2009, p. 6), ao discutir as ilegalidades
urbanisticas, ressalta que no Brasil ha uma existéncia
deilegalidades distintas, com ocorréncia “[...] de uma
superexposicdo das ilegalidades dos pobres e uma
subestimacdo das ilegalidades dos ricos [...]"

Com a compreensao de que as legislagdes urbanisticas
refletem o papel da gestdo no desenvolvimento
urbano, este artigo é produto de uma pesquisa?l
que teve como propdsito avaliar o papel regulador
das legislagcdes urbanisticas na expansao urbana do
municipio de Campinas, interior do estado de Sao Paulo.
Neste artigo, tém-se dois objetivos: a) identificar se
estas leis exercem a funcao de controle/indug¢do na
expansao urbana ou se sdo permissivas; b) verificar
a compatibilidade e existéncia de conflitos entre as
leis que regulam a expansdo urbana de Campinas com
as normas federais sobre o parcelamento do solo e
expansao urbana.

A metodologia foi estruturada em quatro etapas:
revisdo bibliografica sobre a producao cientifica que
trata da expansdo urbana do municipio, levantamento
e analise das leis urbanisticas utilizadas para a
aprovacdo de empreendimentos relativos a expansao
urbana de Campinas, entrevista com um funciondrio
da prefeitura municipal da cidade e a analise final
dos dados e informacdes. Dentro destas atividades,
dois momentos merecem destaque pois trouxeram
informacoes relevantes a pesquisa.

O primeiro foi o levantamento legislativo, em que foi
imprescindivel investigar outras legislacdes urbanisticas
além do plano diretor e a lei de parcelamento do
solo, uma vez que o arcabougo juridico que permite
a flexibilizacdo das normas para a expansao urbana
ndo se encontra necessariamente em legislacoes que
normalmente regulam esta temdtica. Leis complementares,
normas legais que deveriam estar revogadas e decretos
especificos foram analisados no estudo e formam um

Esta pesquisa teve financiamento da FAPESP - Fundagio de
Pesquisa do Estado de Sdo Paulo. Processo 2014/05055-0.
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regramento paralelo e maleavel referente a expansao
urbana em Campinas.

0 segundo foi a etapa metodologica, essencial para o
trabalho, que foi a entrevista com o responsavel técnico
da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Urbano
da prefeitura de Campinas, que nao sé discriminou
as leis que sustentam as aprovagdes de parcelamento
do solo no municipio como também apontou a forma
que a gestdo publica se apropria deste arcabougo
juridico para viabilizar a aprovacdo de loteamentos
fechados, parcelamento em areas rurais e escapes da
doacdo de areas publicas de loteamento.

Neste trabalho é apresentado o caminho da
construcdo dalegalizacdo da expansdo urbana frente
aum leque de normas que flexibilizam e atendem as
exigéncias do mercado imobiliario formal.

Cabe destacar que, ao final da pesquisa, duas
legislagdes ainda nao haviam sido aprovadas: a nova
Lei de Regularizacdo Fundidrian®13.465de 11/07/2017,
que alterou a Lei Federal de Parcelamento do solo
Urbano (LF 6766/79) e permitiu a regularizacgdo de
condominios horizontais e loteamentos fechados e o
recém-aprovado Plano Diretor Estratégico de Campinas
(Lei Complementarn? 189 de 08/01/2018, Campinas,
2018). Ressalta-se, portanto, que o artigo discorre
sobre a pratica legislativa a partir do quadro de leis
vigentes, levantado no estudo e apresentado adiante.

Expansdo urbana de Campinas e uma
pauta brasileira: espraiamento, avanco
em dreas rurais e condominiarizacdo

A critica a expansao urbana espraiada ja se encontra
consolidada (Duany etal., 2000; Squires, 2002; Blais,
2010) e segundo Bruegmann (2011, p. 171) data desde
1920 na Gra-Bretanha, mas é a partir de 1970 que
esta se torna mais presente, fundamentada nos altos
custos de urbanizacao, na dependéncia do automdvel,
na destruicdo de terras agricolas e espagos naturais
e na inequidade social trazidos por este padrao de
crescimento das cidades. Tais autores se debrucam
especialmente nas cidades norte-americanas, a ponto
de Tachieva (2010) lancar “Sprawl Repair Manual”,
uma publicacdo critica e ilustrada, onde apresenta
métodos e técnicas projetuais para converter areas
de expansdo de baixa densidade e subaproveitadas
em urbaniza¢des mais completas e convidativas a
vida comunitdria.

0O debate cientifico — e também com a sociedade —
sobre a expansao urbana das cidades brasileiras se faz
necessario, pois esta forma de crescimento urbano é
recorrente e intensa, gerando impactos urbanisticos,
sociais, econdmicos e ambientais. A transformacio de
terra rural em urbana é um negdcio imobilidrio com
altarentabilidade e alvo de interesse de proprietarios
fundidrios. Para que ela se realize, é preciso a
permissao legal da municipalidade. Esta é a primeira
etapa de outorga do direito ao parcelamento do solo,
em que a terra que se vendia por hectare passa a ser
tdo valorizada a tal ponto que é or¢ada por metro
quadrado. Comumente, este processo ndo ocorre por
glebas contiguas, paulatinamente e em atendimento a
demanda de déficit habitacional, mas com a inclusao
de grandes perimetros de terra, de maneira dispersa,
descontinua e salpicada por vazios urbanos.

A expansao urbana espraiada, permeada por vazios
urbanos infraestruturados, onera a gestdo urbana.
A manutencido de redes de saneamento e energia, linhas
de transporte publico e servigcos urbanos disponiveis
em terrenos vazios somam-se na composi¢do do
“custo cidade” que sdo arcadas por toda a populacao.
As mudancas de areas rurais em urbanas nao devem
servir como respostas a demanda de proprietarios
fundiarios por valorizagdo imobilidria, mas para
atender a real necessidade de terras urbanizadas apds
a ocupacao das ja existentes. Restricdes ambientais e
conflitos de usos entre dreas agricolas e ndo agricolas
no rural também devem ser considerados nos processos
que definem a expansao do urbano.

Outro tema que merece aprofundamento no debate
da expansdo urbana é o da condominiarizagdo, umavez
que tem sido majoritario como modelo de crescimento
horizontal, apesar de segregador e produzir espaco
externo de baixissimo valor urbanistico. Estes aspectos
referentes a expansdo urbana também sdo encontrados
em varios municipios brasileiros, especialmente os
que possuem seu mercado imobiliario voltado para
a producdo de novos lotes e estoque de glebas para
serem parceladas (Leonelli, 2007). O foco deste artigo
ndo é aprofundar esses impactos, mas, sim, discutir
como a legislacdo urbanistica pode produzi-los,
fomenta-los e reproduzi-los.

Ressalta-se que pela Lei Federal n? 6.766, o
parcelamento do solo sé pode ocorrer em areas urbanas
e de expansao urbana, sendo proibido em zonas rurais.
Recentemente, o IBGE ampliou a classificacdo de
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situacdo do setor censitario da dual classificagdo rural
- urbana. Pera & Bueno (2016) analisam esse novo
critério com vistas a construcgdo de politicas publicas,
apontando fragilidades, mas também potencialidades
para distingdo de diferentes situacdes de expansao
urbana, o que podera contribuir para novas formas
de controle e planejamento do territério municipal.

Alguns trabalhos recentes merecem destaque
por tratar arelacdo de legislacdo e expansdo urbana.
Santoro (2014) discute o papel reduzido do Estado
no controle da expansao urbana infraestruturada e
a flexibilidade do perimetro urbano como limite da
urbanizacdo. Ja Pera & Bueno (2015, p. 19) analisam a
expansio urbana contemporanea e as alteracoes dos
perimetros urbanos das cidades da Regido Metropolitana
de Campinas e apontam os municipios com poderes
publicos permissivos e setores imobiliarios abusivos.
Bernardini (2018), em vasta pesquisa historica sobre
o planejamento e aregulacao da expansado urbana da
mesma regido no periodo de 1970 a 2006, comprova
a ambiguidade na a¢do do Estado na transformacao
de dreas rurais em urbanas. Sob um marco teérico
da corrupgdo urbanistica, Borges & Pereira (2017)
aprofundam o tema da acdo e controle dos agentes
privados nos processos de aprovagao de loteamentos
e legislacdes no direcionamento da expansao urbana.

Com base no estudo das regula¢des urbanisticas
de Campinas, municipio do interior de Sdo Paulo, este
artigo procura ilustrar as contradigdes e subterfugios
utilizados na legislagdo urbanistica na dindmica da
expansao urbana, suscitando reflexdes paralelas com
outros municipios brasileiros.

A expansio urbana do municipio de Campinas tem
sido objeto de investigacdo de varios pesquisadores,
seja pela sua dimensao, sua complexidade, seus
impactos e para entendimento do fenémeno urbano.
Silva (2008) e Freitas (2008) trabalharam o tema
baseados na abertura de condominios e loteamentos
fechados. Amin (2011) e Turczyn (2013) investigaram
os empreendimentos imobilidrios do chamado eixo
da Rodovia Dom Pedro I. Ribeiro (2006) discute a
produgdo dos espacos de moradia de baixa-renda
no vetor sudoeste de Campinas enquanto Silva
(2013) a formacao de bairros populares por meio
de ocupacdo de terras e sua relacdo com a legislacdo
vigente. Arraes & Viegas (2009), Caiado & Pires (2007)
abordam a expansdo urbana sobre as areas rurais e
discutem o fendomeno da dispersdo urbana. Pera &
Bueno (2015) analisaram a expansido urbana recente
dos municipios da Regido Metropolitana de Campinas.

Leis expansivas para a expanso urbana

Segundo o Relatério Técnico do Plano Diretor de
Campinas de 2006, até os anos 1940 o crescimento
urbano de Campinas obedeceu a uma légica de
contiguidade, crescendo ao redor do centro urbano.
Foina década de 1950 que este crescimento comegou
a se modificar e a expansao urbana se tornou difusa:

[..] a partir dos anos 50 entdo, o crescimento
urbano ocorreu com o predominio da expansao
horizontal e da abertura de novos loteamentos,
produzindo uma mancha urbana com grandes
vazios e ocupacao rarefeita [..] (Campinas,
2006b, p. 105).

De acordo com o documento citado, nas décadas
seguintes essa dinamica de expansao urbana é acentuada,
com inimeros novos loteamentos, principalmente
a partir dos anos 1970, quando se estabelecem em
Campinas importantes plantas industriais e a cidade
apresentou suas maiores taxas de crescimento anual,
chegando a 5,8%. Também, nesta década, destaca-se o
papel da Companhia de Habitagao Popular de Campinas
— COHAB Campinas e dos conjuntos habitacionais
populares promovidos pela iniciativa privada, como
intensificadores do crescimento da mancha urbana de
Campinas, potencializando a expansdo periférica, uma
vez que estes eram implantados em dreas distantes da
malha urbana consolidada (Campinas, 2006b, p. 108).

Ja o trabalho de Silva (2008) demonstra que
nos anos 1980 e 1990 surgem os condominios
residenciais fechados e verifica-se o crescimento
urbano em direcao a periferia, porém com uma
nitida segregacao socioespacial: enquanto o eixo da
rodovia Anhanguera — ao Sul e Oeste — concentra
os conjuntos habitacionais, favelas e bairros pobres,
o0 eixo da rodovia Dom Pedro I funciona como vetor
de crescimento por meio de condominios residenciais
de classes médias e alta em dire¢do ao Norte e Leste.

Segundo Freitas (2008), até a década de 1990,
a dispersao residencial de Campinas era tipica
apenas das rendas mais baixas, expulsas dos centros
urbanos valorizados. A partir deste periodo passou
a ser observada também a presenca de moradias de
rendas média e alta que ocuparam preferencialmente
os distritos do municipio:

[..] os loteamentos fechados buscam espagos
distantes dos centros urbanos, cinco a dez
quilémetros de distancia, em areas proximas da
natureza e dazonarural [...] (Freitas, 2008, p. 130).

Para a autora (Freitas, 2008), enquanto a produgao
residencial de luxo cresceu, estendendo-se da
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populacdo de rendas altas para atender também a
classe média, o loteamento convencional praticamente
desapareceu, pois deixou de ser um produto rentavel
para o mercado imobiliario.

Ao analisar a dispersao urbana de Campinas,
Arraes & Viegas (2009, p. 15) observam que ocorre
o parcelamento de glebas rurais para usos urbanos:

Na escala das glebas, as dreas rurais tém sofrido
aproliferacdo de imdveis rurais com destinagdes
urbanas irregulares e com usos bastante variados
e alguns parcelamentos clandestinos, ambos
misturados a imoéveis agropecuarios e com
pouco controle da administragao.

Turczyn (2013, p. 139) observa que, nas areas
de aglomeracdes de condominios horizontais e
loteamentos fechados, ocorrem intensas modificacées
da paisagem urbana, o que se chama de fen6meno de
“mutacdo urbana”.

0 que estad sendo construido nas bordas de
Campinas esta fundamentado em um conjunto
de tipologias e de padrdes morfolégicos e
paisagisticos de caracteristicas genéricas e
desprovidos de qualidades estéticas e funcionais,
impondo uma forma e uma paisagem urbana
totalmente desvinculadas de valores civis, coletivos
e urbanos. Sdo sustentadas por elementos que
privilegiam e enfatizam o espaco privado em
detrimento ao publico, com muros, guaritas e
aparatos de seguranca.

Amin (2011), assim como Turczyn (2013), analisa
as novas tipologias de loteamento no eixo da Rodovia
Dom Pedro I em Campinas e aponta o papel da
legislacdo, especialmente o Plano Diretor de 2006,
como responsavel pela intensificacdo do processo de
urbanizagio que ja vinha ocorrendo até entdo. O autor
observa que o plano diretor citado define uma Area
de Urbanizagdo Especifica, que corresponde a uma
faixa paralela a margem Norte da Rodovia D. Pedrol e
estabelece padrdes de ocupacgdo de baixa densidade,
controle de polui¢do, manutencio das caracteristicas
ambientais e das areas rurais, o que “[...] acabam
conformando o territério ideal para a implantacdo
de empreendimentos residenciais fechados de alto
padrio [..]” (Amin, 2011, p. 40).

Na pesquisa de Pires (2007) também é discutido o
efeito dalegislacdo na expansdo urbana de Campinas.
Segundo Pires (2007) a Lei de Uso e Ocupagdo da
cidade atua em beneficio dos setores imobiliarios,
principalmente aos mercados voltados para as

camadas de rendas mais altas. A autora destaca a Lei
n26.063/88, em que ha uma zona de uso e ocupac¢ado
especial para areas de interesse ambiental e edificacoes
de interesse sociocultural, que incluem fazendas e
glebasinseridas na drea urbana, cuja defini¢ao de uso
e ocupacio do solo é remetida para estudo especifico
da prefeitura, quando o proprietadrio manifestar
interesse em urbanizar a area.

O quadro legislativo que regula a
expansdo urbana de Campinas

Segundo o responsavel técnico da Prefeitura
Municipal de Campinas entrevistado, a partir do
ano 2000 as tipologias aprovadas sobre as areas de
expansdo urbana de Campinas foram basicamente
de dois tipos: condominios horizontais fechados e
empreendimentos de habitacido de interesse social,
principalmente projetos do programa Minha Casa
Minha Vida. Na mesma ocasido, ao responder sobre
se houve alguma legislacao que direcionou esta
expansao, o entrevistado afirmou:

Os principais agentes que direcionam a expansdo
e novos empreendimentos em Campinas ndo sdo
legislativos: o direcionamento ocorre a partir de
forgas do mercado, dos proprios empreendedores
e da implantagdo do Minha Casa Minha Vida
(Informacéo Verbal?, 29 de abril de 2015).

De acordo com as informagdes obtidas na entrevista,
para a aprovacao do parcelamento do solo urbano e
condominios horizontais em Campinas, sao utilizadas
as leis apresentadas na Tabela 1.

Chama a aten¢do a auséncia de uma lei especifica
municipal que trata deste tema, porém cinco legislacdes
municipais isoladas regulamentam essa tematica,
inclusive uma aprovada em 1959. Abaixo, seguem
as andlises desta praxis.

Na auséncia de uma lei direcionadaq,
um leque de leis esparsas

Em Campinas, ndo ha uma lei de parcelamento do
solo municipal e esta matéria é regulada a partir da
listagem de leis apresentada na Tabela 1, com normas

20 Entrevistado solicitou para que sua identidade nio fosse
revelada.
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aprovadas de 1959 até 2013. Dessa forma, sobre o
arcabougo juridico apresentado na Tabela 1 foram
feitas as analises apresentadas a seguir.

A primeira ressalva a ser feita para este estudo
é que a lei federal de parcelamento do solo urbano
vigente em todo o pais é a Lei 6.766/79 com suas
alteragdes, aprovada em 1979, ndo permite, desde
entdo, o arruamento como forma de produgio de
lotes urbanos e proibe o parcelamento do solo em
area rural. Esta mesma lei define o desdobramento
e o loteamento como as tipologias permitidas de
parcelamento do solo urbano. No caso de abertura
de vias para acesso ao lote, o parcelamento do solo
enquadra-se como loteamento, em que é obrigatério
adoacgdo de areas publicas, inclusive o sistema viario.
A partir de 1979, considera-se lote a terra urbana
infraestruturada, apta areceber edificagdo e produto
de parcelamento do solo urbano (Leonelli, 2013).

A Lei n° 1993 de 1959: quando
o passado convém

A prefeitura de Campinas ndo revogou os artigos do
Codigo de Obras de 1959, que permitem a producdo
de lotes via arruamento, mesmo apods aprovacdo da

Leis expansivas para a expanso urbana

Lei Federal n? 6.766/79, aquele codigo inclusive
permite loteamento em areas rurais. Em destaque
abaixo os artigos que flexibilizam o arruamento e o
loteamento em zona rural, mas nio define o que é
povoagdo auténoma:

Artigo 7.1.3.03 - Os loteamentos residenciais
somente serdo permitidos nas zonas rurais
quando os mesmos possuirem condi¢des que
satisfacam uma povoagdo auténoma.

Artigo 7.2.3.01 - Os arruamentos residenciais
projetados nas zonas rurais, para que possam ser
aprovados, deverao satisfazer, preliminarmente,
além das condic¢des solicitadas nas alineas
“d”, “e”, “f” e “g” do artigo 7.2.2.01, nos artigos
7.1.3.03, 7.2.2.02 e mais as seguintes: | - ter
ligagdo facil com a sede municipal ou distrital,
por estrada de rodagem municipal ou estadual;
II - ter situagao e topografia tais que permitam o
abastecimento de 4gua potavel e o escoamento
sanitario e pluvial da futura povoacao;IlI - ter
areaminima de 100 (cem) alqueires paulistas;
e IV - ter localizacdo que justifique a nova
povoacao, seja pela existéncia de indudstrias
proximas ou pelas condi¢cbes favoraveis de

Tabela 1 - Quadro Legislativo vigente sobre Expansto Urbana do Municipio de Campinas

Norma

Tematica

Lei Municipal
n° 1993 de 29,/01/1959 (Campinas, 1959)

Lei Federal n° 6.766 de 19/12/1979 e alteracges
(Brasil, 1979)

Lei Municipal
n° 6.031 de 29,/12/1988 (Campinas, 1988)

Lei Municipal
n°8.161 de 16/12/1994 (Campinas, 1994)

Lei Municipal
n°8.763 de 01/01/1996 (Campinas, 1996b)

Lei Municipal
n® 8.853 de 05/06,/1996 (Campinas, 19960)

Lei Municipal
n° 15 de 27/12/2006 (Campinas, 2006a)

Decreto Municipal n° 17.742 de 22/10,/2012

Orientagdo para planos de arruamentos, constituigdo de perimetros disciplinadores do crescimento horizonfal urbano do
(ddigo de Obras e Urbanismo do Municipio de Campinas

Dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano e dd outras Providéncias.

Dispae sobre o Uso e Ocupacdo do Solo no Municipio de Campinas. (define regras para aprovagto de condominios horizontais)
Dispde sobre o perimetro urbano do municipio de Campinas e dos seus distritos e dd outras providéncias.

Dispde sobre a permissdo a fitulo precdrio de uso das dreas publicas de lozer e das vias de circulagdo, para constituicto de
loteamentos fechados no municipio de Campinas e dd outras providéncias;

Dispde sobre empreendimentos para fins urbanos na drea rural.

Dispde sobre o Plano Direfor de Campinas

Estabelece procedimentos de andlise para definicto de diretrizes urbanisticas, aprovagdo de projefos de parcelamento do solo

(Campinas, 2012) ¢ edificagdes em glebas e dd outras providéncias.
Decreto Municipal n° 17.967 de 13,/05/2013 Dispde sobre o GAPE — Grupo de Andlise de Projefos Especificos.
(Campinas, 2013)

Fonte: Autores (2018).

utbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana (Brazilian Journal of Urban Managemen), 2018, 10(Supl. 1), 36-48

41



42

Leonell, G. C. V., & Campos, E. F. R.

saneamento, transporte e outros elementos
aceitos pela Prefeitura (Campinas, 1959).

De acordo com a entrevista realizada, a gestdo
publica de Campinas utiliza a Lei Federal n® 6.766/79
e suas atualizagcoes para a aprovacdo de parcelamento
do solo, mas ao mesmo tempo aplica as regras sobre
loteamento e desmembramento de uma lei de 1959,
que deveriam ser revogadas a partir da aprovacdo da
lei federal de parcelamento do solo urbano.

Perimetro urbano autoexpansivel, bolsées
urbanos e empreendimentos na drea rural

A dltima altera¢do do perimetro urbano de Campinas
ocorreu com a Lei Complementar n?7/2003. Paralela
a lei que delimita o perimetro urbano, ha duas leis
e um decreto que viabilizam a expansdo urbana em
areas rurais. A primeira flexibilizacdo esta na propria
lei que estabelece o perimetro urbano municipal, em
que hd um artigo que possibilita a expansao automatica
do perimetro, desde que o imovel esteja com 70% de
sua area em zona urbana, como explicitado no artigo
abaixo:

Art. 22 - Na hipétese do imdvel ndo abrangido, em
sua totalidade, pelalinha perimétrica prevista no
artigo 12, podera o mesmo ser incluido na zona
urbana desde que 70% (setenta por cento) de
sua area esteja nela contido (Campinas, 1988).

A partir deste artigo, o perimetro urbano de Campinas
se tornou autoexpansivel. A segunda possibilidade
de urbanizar perimetro rural, mesmo sem altera-lo,
encontra-se na Lei 8.853/96, que permite bolsdes
urbanos em zona rural. Seguem os artigos iniciais
desta norma legislativa para comprovacao:

Art. 12 - A construgdo de todas as edificacdes e
ou empreendimentos para fins urbanos na area
rural é regulada pela presente lei, observadas,
no que couber, as disposi¢des pertinentes
das legislacdes federal, estadual e municipal.
Ver topico.

Art. 22 - Estalei tem como objetivo fixar critérios
e requisitos urbanisticos para edificagdes e/ou
empreendimentos na area rural, mediante a
criacdo de bolsdes urbanos, disciplinando a
ocupacdo urbana sem prejuizo a area rural
(Campinas, 1996a).

Aterceira possibilidade é solicitar a viabilizacdo do
empreendimento em area rural para o GAPE —Grupo
de Andlise de Projetos Especificos instituido pelo
Decreto n® 17.589/2012 (alterado pelo Decreto n®
17.967/2013), que tem como uma de suas atribuicoes
a analise de viabilidade e estudo especifico de
empreendimentos localizados fora do perimetro
urbano, nos termos do Decreto Federal n° 62.504,
de 08 de abril de 1968.

Estas duas leis e este decreto ainda se encontram
em vigor, mesmo apds a aprovacao da Lei Federal
n212.068, aprovada em 2012, que acrescenta o artigo
42-B no Estatuto da Cidade e define critérios para a
ampliacdo do perimetro urbano, transcritos a seguir
(Brasil, 2012):

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam
ampliar o seu perimetro urbano apés a data de
publicacdo desta Lei deverao elaborar projeto
especifico que contenha, no minimo: (Incluido
pela Lei n2 12.608, de 2012).

[ - demarcag¢do do novo perimetro urbano;
(Incluido pela Lei n? 12.608, de 2012).

I1 - delimitacdo dos trechos com restri¢coes a
urbanizacdo e dos trechos sujeitos a controle
especial em funcido de ameaca de desastres
naturais; (Incluido pela Lein2 12.608, de 2012).

Il - definicdo de diretrizes especificas e de
areas que serdo utilizadas para infraestrutura,
sistema vidario, equipamentos e instalacdes
publicas, urbanas e sociais; (Incluido pela Lei
n? 12.608, de 2012).

IV - defini¢do de parametros de parcelamento,
uso e ocupacgdo do solo, de modo a promover
a diversidade de usos e contribuir para a
geracdo de emprego e renda; (Incluido pela
Lein® 12.608, de 2012).

V - a previsdo de areas para habitagdo de
interesse social por meio da demarcacdo de
zonas especiais de interesse social e de outros
instrumentos de politica urbana, quando o uso
habitacional for permitido; (Incluido pela Lei
n212.608, de 2012).

VI - definicdo de diretrizes e instrumentos
especificos para protecdo ambiental e do
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patrimonio histérico e cultural; e (Incluido
pela Lei n2 12.608, de 2012).

VII - definicdo de mecanismos para garantir
a justa distribuicao dos 6nus e beneficios
decorrentes do processo de urbaniza¢do do
territério de expansdo urbana e arecuperacao
para a coletividade da valorizacao imobiliaria
resultante da agdo do poder publico.

§ 1°0 projeto especifico de que trata o caput deste
artigo devera ser instituido por lei municipal e
atender as diretrizes do plano diretor, quando
houver (Incluido pela Lein?12.608, de 2012).

§ 2° Quando o plano diretor contemplar as
exigéncias estabelecidas no caput, o Municipio
ficara dispensado da elaboracio do projeto
especifico de que trata o caput deste artigo
(Incluido pela Lei n? 12.608, de 2012).

§ 3° A aprovacgdo de projetos de parcelamento
do solo no novo perimetro urbano ficara
condicionada a existéncia do projeto especifico
e devera obedecer as suas disposi¢des
(Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012).

Diante do conflito exposto, espera-se que, com o
processo de revisdo do Plano Diretor de Campinas e
das legislacoes urbanisticas municipais recorrentes
— que se encontram em curso — o perimetro urbano
tenha uma outra funcdo e seja definido baseado em
critérios urbanisticos e ambientais com base no artigo
42-B apresentado acima.

Leis para a privatizagéo urbana campineira

Assim como em toda a Regido Metropolitana de
Campinas, a profusdo de loteamentos e condominios
horizontais fechados é um grande sucesso do mercado
imobilidrio de Campinas, que tem sido pesquisado,
mapeado, analisado e comprovado por diversos autores
(Pires, 2007; Silva, 2008; Freitas, 2008; Melgaco,
2012; Turczyn, 2013).

As aprovagdes desses empreendimentos fechados
sdo respaldadas, municipalmente, por duas leis:
Lei 6.031/1988 e Lei 8.736/1996. A aprovacgao
de condominios horizontais esta prevista pela Lei
6.031/1988, que rege sobre o0 uso e ocupagdo do

Leis expansivas para a expanso urbana

solo, como uma subcategoria do uso habitacional,
em seu artigo 32

Habitag¢des Multifamiliares - HM sdo edificagdes
destinadas exclusivamente ao uso residencial,
isoladas ou agrupadas horizontal e/ou
verticalmente, com mais de uma unidade de
habitacao por lote ou gleba e com espacos e
instalacoes de uso comum (Campinas, 1988).

Ao permitir o uso residencial, isolado horizontalmente,
em gleba com espacos e instalagdes de uso comum,
alei de uso e ocupacdo de Campinas esta regulando
o condominio horizontal, implantado diretamente
na gleba. A legalidade dos condominios horizontais
muitas vezes é embasada Lei Federal n24.591/1964,
que trata sobre o regime de propriedade e nao de
desenvolvimento urbano. Ressalta-se que alguns
autores consideram a implantacdo do condominio
horizontal com casas isoladas no lote uma evidente
burla a lei federal de parcelamento do solo urbano,
uma vez que ocorre abertura de ruas e defini¢do de
fracdes ideais que urbanisticamente se configuram
como lotes (Freitas, 2002; Barbosa, 2009; Alves, 2008;
Silveira & Silveira, 2011; Leonelli, 2013).

Além da flexibilizagdo permitir o condominio
horizontal como uma categoria de uso do solo, a Lei
6.031/88 permite ainda mais o escape das regras da
lei de parcelamento do solo com o seguinte artigo
(Campinas, 1988):

Art. 18 - Os parametros de ocupagio do solo
referem-se a terrenos na condi¢ao de lote e na
condicdo de gleba com drea menor ou igual a
5.000,00 m? (cinco mil metros quadrados) ndo
sujeita a qualquer diretriz urbanistica (conforme
redacdo dada peloart. 270 da Leino 6367/90).

§ 1° Quando os terrenos estiverem na condi¢ao
de glebas com area superior a 5.000,00m? (cinco
mil metros quadrados), os parametros para taxa
de ocupacao, coeficientes de aproveitamento,
area de construcao maxima e nimero maximo
de unidades habitacionais corresponderdoa 0,6
(seis décimos) daqueles definidos para lotes.

§ 2° Quando os terrenos estiverem na condi¢ao
de glebas com area superior a 5.000,00m? (cinco
mil metros quadrados), os parametros para a
areatotal de lazer das Habitagoes Multifamiliares
Horizontais corresponderdoa 1,70 (um inteiro
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e setenta centésimos) daqueles defini- dos
para lotes [...].

Mais uma vez é utilizada a lei de uso e ocupagdo
para (des) regrar sobre o parcelamento do solo.
A Lei 6.031/88 permite a edificacdo direta na gleba,
isentando o empreendedor do parcelamento do
solo, independente se ele ira abrir ou prolongar o
sistema viario, em desacordo com a lei federal de
parcelamento do solo urbano, como explicado por
Pires (2007, p. 91):

Alei 6031/88 faz distingdo entre lote e gleba
apenas para glebas com area superior a 5 mil
metros quadrados, cujos parametros para taxa de
ocupacao, coeficientes de aproveitamento, drea
de construcdo maxima e nimero de unidades
habitacionais corresponderao a 0,6 daqueles
definidos para lotes. Os parametros para area
total de lazer das habitagdes multifamiliares
horizontais corresponderdo a 1,7 daqueles
definidos paralote (art. 18). Ndo ha exigéncia de
reserva de drea publica para fins institucionais
ou de lazer.

Ainda sobre a viabilidade de empreendimentos
fechados em Campinas, ha a Lei 8.736/1996, com
destaque para os artigos:

Art 1° Para os fins desta Lei, conceitua-se
loteamento fechado como sendo loteamento
cercado ou murado, no todo ou em parte do
seu perimetro [...].

Art 6° A drea maxima do loteamento fechado
dependera de consideragdo urbanisticas,
vidrias, ambientais, e do impacto que possa
ter sobre a estrutura urbana, sempre dentro
das diretrizes estabelecidas pelo Plano Diretor
(Campinas, 1996b).

0 fechamento de, aprovado com vias e areas publicas,
permitido em Campinas, também é considerado uma
ilegalidade pela evidéncia em se privatizar o bem
publico. (Freitas, 2002; Alves, 2008; Silveira & Silveira,
2011; Melgacgo, 2012).

Essa lei permite o fechamento de loteamentos
em Campinas com critérios vagos em relagdo a sua
area maxima e condi¢des de implantacdo (ambiental,
urbanistica, de impacto urbano) citando apenas que
devem se encontrar “dentro das diretrizes previstas
pelo Plano Diretor” - artigo 6°. O paragrafo 42 do

mesmo artigo diz que “[...] em caso de indeferimento do
pedido, a Secretaria de Planejamento e Meio Ambiente
devera apresentar razdes técnicas devidamente
fundamentadas [..]” (Campinas, 1996b). Ou seja, a
lei se mostra extremamente flexivel para a criacdo de
loteamentos fechados e rigida para o indeferimento
dos pedidos de aprovagao.

Decreto 17.742/ 2012: moradores
ndo precisam de dreas publicas

Como pontuado acima, Campinas ndo possui
uma lei municipal de parcelamento do solo, mas é
vigente o Decreto 17.742 /2012, que “[...] estabelece
procedimentos de andlise para definicdo de diretrizes
urbanisticas, aprovacao de projetos de parcelamento do
solo e edificacdes em glebas e d4 outras providéncias
[..]” (Campinas, 2012). Nos termos descritivos da lei
fica evidente a permissdo da edificacdo diretamente
na gleba, sem para que isto tenha a exigéncia do
processo de parcelamento do solo.

De acordo com a Lei Federal 9.785/1999
(Brasil, 1999), cabe ao municipio estabelecer o
percentual de dreas publicas a serem destinadas aos
projetos de parcelamento do solo urbano. Ja o Decreto
17.742/12 estipula 15% do total da gleba, porém
isenta o empreendedor desta transferéncia quando o
uso for exclusivamente residencial unifamiliar, como
verificado a seguir (Campinas, 2012):

Art. 42 A Administracdo exigira, quando do
cadastramento da gleba, a destinacio de 15%
(quinze por cento) de sua area para aimplantacio
de equipamentos publicos urbanos e comunitarios
e sistema de lazer, sem prejuizo das areas
necessarias a composicdo do sistema vidrio.

Art. 52 Caso o percentual de 15% exigido no
caputdo artigo anterior resulte em drea inferior
a 1.000,00 m? (um mil metros quadrados) a
reserva dessas areas serd substituida pelo
recolhimento de contrapartida no valor
equivalente ao erdrio municipal.

Art. 62 Sera dispensada a transferéncia das
areas previstas no artigo 42 ou sua substituicdo
pela contrapartida prevista no artigo 52 quando
o uso a ser dado a gleba for exclusivamente
residencial do tipo unifamiliar.
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Como foi observado na bibliografia e na entrevista,
a extensa maioria da expansao urbana de Campinas
na ultima década foi estritamente residencial, com
novos loteamentos fechados e condominios horizontais
residenciais e empreendimentos de habitacao de interesse
social. As areas publicas destinadas a equipamentos
institucionais e de lazer foram estipuladas na lei
federal justamente para suprir as dreas residenciais.
Ao repassar a definicdo deste percentual a gestdo
municipal. o intuito foi justamente deixar a cargo da
instancia local os ajustes do percentual dessas areas
de acordo com a demanda da densidade populacional,
mas ndo dispensar sua destinacgao.

0 Unico caso que interessa— ao empreendedor — é
adispensa dessas areas na aprovagio de loteamentos
que posteriormente serdo fechados e que se encaixem
na categoria “exclusivamente residencial do tipo
unifamiliar”, como descrito no decreto analisado.
Loteamentos fechados sem dreas publicas apresentam
trés vantagens ao empreendedor: a) na auséncia de
areas publicas intramuros, ndo ha contestacdo sobre
a privatizacdo das destas; b) o aproveitamento da
gleba para producao de lotes é maior; c) o custo de
manuten¢ao do loteamento é menor, caso este seja de
responsabilidade dos proprietarios de lotes. Por outro
lado, em loteamentos abertos, a ndo destinacdo de
areas publicas condenard a populagdo residente a nao
usufruir de areas de lazer e de equipamentos publicos,
como saude e educacido préoximos a sua moradia.

0 Plano Diretor de Campinas vigente até 08/01/2018
foi aprovado pela Lei Municipal n® 15 de 27/12/2006,
que recentemente foi revogada a partir da aprovacdo
do novo Plano Diretor Estratégico (Lei Complementar
n2189de 08/01/2018). Para este artigo, a referéncia
legislativa é o plano diretor de 2006, que ficou
vigente por mais de uma década. Este plano dividiu
0 municipio em nove macrozonas e direcionou para
cada uma delas a elaboracgdo de planos locais que ndo
foram concluidos. No entanto, ha no Plano Diretor
de 2006 diretrizes em relagio a expansao urbana do
municipio de Campinas, a saber:

Art. 24 - Constituem diretrizes e normas gerais
e comuns as diferentes Macrozonas, vinculando
todos os 6rgidos da administragdo publica
direta e indireta e devendo ser observadas na
elaboracdo dos Planos Locais, nas altera¢des
dalegislacdo urbanistica e nos planos setoriais:

Leis expansivas para a expanso urbana

[ - controlar a expansao e a ocupagao urbana,
buscando equilibrar a distribui¢do das atividades
e otimizar a infra-estrutura instalada;

I1 - promover a ocupagdo dos vazios urbanos,
de acordo com sua vocagao urbanistica, para
usos habitacionais, comerciais e de servicos,
industriais, institucionais ou mistos, aplicando,
se necessario, os instrumentos urbanisticos
previstos nesta Lei Complementar, com base
em estudos técnicos conclusivos;

IV - estabelecer critérios de parcelamento
que tratem as diferentes regides segundo
suas especificidades e condicdes geoldgicas e
geotécnicas, com exigéncia de laudo técnico para
aquelas cujas caracteristicas desaconselhem o
parcelamento e a ocupagao;

Art. 51 - Sdo diretrizes da Politica de Habitagao:

XVII - privilegiar a ocupagdo de iméveis vagos
nas areas urbanas, através da aplicacdo dos
instrumentos urbanisticos, ao invés de ampliar
0 perimetro urbano ou criar novas areas de
loteamentos. [...].

Art. 61 - Sdo objetivos e diretrizes da politica
de integracdo regional e metropolitana:

VII - controlar o processo de urbanizagao
dispersa, através do incentivo a ocupagio
de vazios urbanos e areas ja parceladas, e
implementar politicas de preservacao de
areas de mananciais e de dreas com atividades
agricolas (Campinas, 2006b).

As diretrizes do Plano Diretor de 2006 que vigoraram
por mais de onze anos eram claras: controlar a expansio
e dispersao urbana, evitar o aumento do perimetro
urbano e ocupar os vazios urbanos. E evidente o
direcionamento conflituoso entre o plano de 2006
com a aplicacdo das outras legislagdes disponiveis
para a expansdo urbana.

Leis que desregulam

As andlises do marco regulatério apresentado
resultaram em um conjunto de normas que
desregulam a expansao urbana de Campinas. As leis
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municipais (Lei n2 1933/1959; Lei n? 6.031/1988;
Lei n? 8.161/1994; Lei 8.763/1966; Decreto
n217.742/2012; Decreton®17.967/2013) tém como
principal func¢do a flexibiliza¢do da expansdo urbana,
com alta permissividade para a atuacao do mercado
imobiliario da cidade.

Essas leis compdem a “legalidade” aplicada pela
gestdo municipal que efetivamente determina a
expansdo urbana de Campinas. Este arcabougo juridico
nao é pautado pelo Plano Diretor n? 15/2006 e muitos
menos segue seu direcionamento. Identificou-se
conflito entre as leis: por um lado, o Plano Diretor
de Campinas 2016 propde o controle do crescimento
espraiado e incentiva o adensamento, ja por outro,
ha leis que permitem a autoexpansdo do perimetro
e o avango de usos urbanos em areas rurais.

Ao serem comparadas com a lei federal de
parcelamento do solo urbano e com o artigo 42-b
do Estatuto da Cidade, é evidente a existéncia de
desalinhamento e ilegalidade das leis municipais frente
as normas federais. Essas leis e decretos constroem
um quadro regulatdrio paralelo e conflitante com as
normas estabelecidas. Tais leis pontuais tém maior
peso na definicdo da expansdo urbana de Campinas
como ilustrado na Figura 1.

Perimetro urbano autoexpansivel, bolsdes
urbanos em areas rurais, legalizacao de loteamentos
e condominios horizontais fechados, isenc¢do de
doacdo de areas publicas, equiparacdo de glebas
a lotes, urbanizagdo por arruamentos e um grupo
de andlise para caso ndo permitidos constroem um
quadro de flexibilidades e ilegalidades encontradas

Condominio horizontal
e loteamento fechado
Lei 6.766/79 e suas

alteragges Lei de arruamentos

- 1959
Plano Diretor 2006 FIZ:;;,"':etro Urbano
€l e uso urbano

' EStatuto 7 Nno rural
Cidade/ art 428

Ndo destinagsio de
dreas publicas

Figura 1 - Aspectos da Regulacdo sobre Expansdo Urbana de Campinas
Fonte: Autores (2018).

em leis dispersas que desregulam a expansao urbana.
Sao leis que viabilizam uma cidade sem limites.

0 estudo de caso de Campinas ilustra a pratica
de um marco regulatério municipal permissivo e
desvirtuado do interesse publico, porém em consonancia
com os processos imobiliarios especulativos. E mais
um exemplo da importancia dos estudos do papel da
legislagdo urbanistica para compreensdo das nossas
cidades em contraponto ao mito da neutralidade da lei.
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