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Introducao

Paula Santoro éarquiteta urbanista, mestranda na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo
da Universidade de S3o Paulo, técnica do Instituto Polis.

Christiane Costa é socidloga, coordenadora da area de Seguranca Alimentar do Instituto
Pélis, membro do Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e do Conselho Municipal de
Seguranca Alimentar

Edie Pinheiro é socidlogo e técnico do Instituto Pdlis.

Esse caderno ¢ fruto de diversas discussdes realizadas pelo Instituto Pélis visan-
do a estudar o territorio rural e sua relacdo com o urbano a partir dos temas sobre os
quais o Instituto pesquisa e trabalha - planejamento territorial, participacdo popu-
lar, sequranca alimentar, desenvolvimento local -, que tiveram o apoio da CESE
(Coordenadoria Ecuménica de Servico). O objetivo inicial era disseminar o contetido
discutido em uma primeira oficina organizada no Instituto Pdlis ("Oficina de
Capacitacdo em Plano Diretor, Desenvolvimento Local e Segurancga Alimentar”), em
outubro de 2002. A riqueza de questdes levantadas nesse primeiro momento impul-
sionou o desejo de organizar novas mesas de trabalho e investigagdes, que culmina-
ram em um segundo encontro, de cunho mais juridico, dedicado ao Direito Urbanis-
tico, no seminario “O municipio e o Solo Rural”, realizado em julho de 2003.

Ao mesmo tempo, o Instituto Pélis trabalhou na elaboracdo do Plano Diretor e da
Politica Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional no municipio de Piracicaba,
produzindo documentos nos quais se aprofundaram as questdes emergentes da rela-
cdo entre Plano Diretor e Seguranga Alimentar. A sistematizacdo dessas questdes foi
reunida nessa publicacdo, como resultado do trabalho de técnicos dedicados a estudar
a complexidade de relagdes entre o rural € o urbano no &mbito municipal e regional’ .

Sem a pretensao de esgotar o assunto, objetivamos com essa publicacdo levan-
tar um conjunto de questdes e sugerir diretrizes.

A problematizacéo do espaco ¢ estratégica na medida em que aumenta a procu-
ra por informacdo e conhecimento para se planejar o territério do municipio, enten-
dido como um conjunto complexo de zonas urbanas e rurais, como determina o
Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/01), superando assim a falsa dicotomia
entre espacos urbanos e rurais. As discussoes, a informacédo e o conhecimento assim
reunidos apontam para a importancia desses territérios complementares em termos
de planejamento e elaboragdo de politicas setoriais.



Rural x urbano

Ha uma grande discussao entre diferentes concepgdes e defini¢des do que se enten-
de por territorio urbano e rural. Essas defini¢des sdo importantes, juridicamente, para
definir as tributagdes e competéncias dos entes federativos - municipio, estado, Unido.

No aspecto legal e juridico estas definicdes sdo essenciais para fins da organizacdo
politico-administrativa e territorial do municipio, bem como para estabelecer a politica
tributaria aplicavel sobre a propriedade urbana e rural. O IBGE (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica) adota critérios para quantificar a populagdo urbana e rural, a
partir dos perimetros urbanos demarcados nos municipios. José Eli da Veiga [2002] pro-
pde outros critérios para definir esses termos, como o numero total de moradores e a
densidade populacional. Para esse pesquisador, municipios com um numero infimo de
moradores na sede podem ter perfil eminentemente rural. Em muitos casos, pelos crité-
rios do IBGE, esse tipo de municipio € considerado como nticleo urbano.

A definicdo do que € urbano e rural para o planejamento do municipio, ¢ feita
a partir da aprovacdo de lei municipal pela Camara de Vereadores; em cada loca-
lidade, sao desenhados os perimetros urbanos e rurais em funcao dos interesses e
das perspectivas de desenvolvimento territorial do municipio. Essa definicdo con-
serva relacédo estreita com os objetivos politico, esbarra muitas vezes em relacoes
clientelistas, resultando no crescimento da l6gica de expansao do urbano sobre o
rural, com a abertura de loteamentos residenciais, muitas vezes de cunho
eleitoreiro. Além desse viés politico, € comum uma certa precariedade dos instru-
mentos de planejamento do territdrio rural, na maioria dos municipios brasileiros,
dos quais poucos ainda possuem sequer mapas que mostrem as estradas, recursos
naturais, vilas, etc. De fato, ainda se sabe muito pouco do que ocorre fora dos
perimetros urbanos.

Essa divisdo tradicional do espagco em urbano e rural ¢ abordada no primeiro
artigo dessa publicacao, “A linha imaginaria”, de Gerd Sparovek, Gisela Leonelli e
Alberto Barretto, que trabalharam na equipe de elaboracdo do Plano Diretor de
Piracicaba, nos anos de 2003 e 2004. A partir da idéia de uma linha imaginaria que
separaria o urbano e o rural, os autores constroem o conceito de Regido de Entorno
Imediato (REI), para a qual fazem propostas de intervencdo no campo das politicas
publicas. Essas propostas foram importante contribuicdo para embasar politicas de
desenvolvimento econdmico, de abastecimento, de seguranca alimentar, de comér-
cio ético e solidario - e também do planejamento territorial, mediante propostas de
zoneamento e parcelamento do solo, naquela regido.



Funcdes do territdrio rural

Segundo Renato Maluf, € necessario “estabelecer uma compreensio sobre o
mundo rural e as atividades nele desenvolvidas que supere o nitido viés urbano da
concepcdo presente no Estatuto da Cidade, que toma o rural como uma ‘extensédo do
urbano' e propde como diretriz a 'urbanizacdo do rural: Nao se trata de recolocar
visdes dicotdmicas sobre o rural e o urbano, negando o promissor caminho aberto
pelos recentes enfoques nos territorios que requerem considerar a interacdo entre o
urbano e o rural. Mas a aparente ‘municipalizacdo do desenvolvimento rural’, que se
pode encontrar no Estatuto da Cidade, pode contribuir nessa direcao”. 2

Para melhor compreensao do que € o rural, ha dois enfoques que permitem um
olhar mais amplo sobre esse territorio. O primeiro trata da “pluriatividade” das fami-
lias rurais, ultrapassando a concepg¢ao ainda utilizada de que as familias no meio
rural vivem apenas do trabalho em atividades agricolas. Hoje, é possivel perceber
que ha muitas outras ocupacfes que geram emprego e renda para essas familias,
como a construgdo civil, o artesanato, confeccées, etc.

0 outro enfoque trata da "multifuncionalidade” da agricultura®. Engloba as
multiplas funcdes do mundo rural que, além da producéo e extracdo de bens priva-
dos, como alimentos, fibras, agroturismo e outros produtos comerciais, também de-
sempenham funcdes que se referem a reproducdo de bens publicos, como a manu-
tencdo da biodiversidade, conservacdo do solo, a paisagem rural, heranca cultural,
seguranca alimentar, entre outros*.

E no rural onde mais se manifestam as diversidades regionais, onde ha a ocupacio
humana tradicional, a preservacdo da biodiversidade nativa, dos cursos d'agua e dos
mananciais hidricos, favorecendo a manutencéo da qualidade e a disponibilidade da agua.

A prépria dindmica de ocupacdo do territorio é exemplar de como as fungdes dos
territorios vao-se alterando, estejam delimitadas como areas rurais ou urbanas. Exem-
plo disso € a crescente conversao das terras rurais em urbanas, geralmente mediante
uma légica que ndo promove a inclusdo social e a sustentabilidade do ambiente® .
Muitas e variadas a¢des pressionam tal dindmica excludente: a especulacdo imobi-
liaria, o parcelamento clandestino ou irreqular do solo rural, as proprias administra-
¢bes municipais, buscando obter maior arrecadacéo gragas ao IPTU (Imposto Predial
e Territorial Urbano). O mesmo se pode dizer em relacdo as terras marcadas como
urbanas, que abrigam atividades agricolas, funcdo originalmente desenvolvida no
espaco rural. O fomento a agricultura urbana é uma reacdo a urbanizacdo crescente,
que tem empurrado as atividades agricolas para cada vez mais longe, demandando



a0 mesmo tempo uma complexa logica de abastecimento, que traz alimentos produ-
zidos em regides cada vez mais distantes. As areas periurbanas podem ser mais bem
exploradas, valorizando a mao-de-obra local e o uso sustentavel para o espaco do
entorno imediato ao urbano, revertendo em beneficios para a comunidade local,
equacionando o problema da moradia, gerando emprego, além de frear a expansao
urbana e preservar as caracteristicas socioambientais.

O rural também desempenha uma importante funcdo socioambiental®, funcao
que esta pouco representada nessa publicacdo, mas que certamente merece des-
taque por sua importancia para a noc¢do de sustentabilidade, diretriz do Estatuto
da Cidade para o planejamento dos municipios brasileiros. Essa fungcdo ndo pode
ser trabalhada apenas com base no recorte do territorio rural, nem das divisdes
administrativas; € preciso identificar e equacionar os ecossistemas e as bacias
hidrograficas existentes, que abrangem as escalas locais e o regional. A questédo
ambiental exige estudos e planejamento de espacos que extrapolam os limites
municipais, como € o caso da gestdo das aguas, caso em que as acdées municipais,
embora necessarias, ndo sao suficientes para regular o uso e manutencao desse
recurso natural.

A divisdo em dois espacos pouco enriquece a nogdo de sustentabilidade do ter-
ritorio, principalmente no que tange ao meio ambiente. Ndo é possivel fazer politicas
de gestdo de recursos naturais (agua e alimentos, por exemplo), sem estabelecer
uma regulacéo publica estatal e ndo estatal mais abrangente sobre as atividades, o
uso do solo e as diferentes formas de assentamento, envolvendo limites que ndo se
restringem ao urbano ou ao rural.

Planejamento do territorio rural

A atualidade do debate sobre o rural € justificada pela urgéncia de entender essas
categorias, para que os municipios elaborem seus planos diretores. O Estatuto da
Cidade exige que os planos diretores considerem todo o municipio, tanto area urbana
como rural (art. 40, paragrafo 2°), buscando a integracéo e a complementaridade entre
as atividades desenvolvidas nesses dois espacos, com vistas ao desenvolvimento
socioecondmico do municipio e do territério.

Um segundo artigo, de Kazuo Nakano, discute os desafios de incluir as zonas
rurais nos processos municipais e regionais de planejamento e gestao territorial. O
autor caracteriza rapidamente as mudancas na populacdo urbana e rural, aborda
nocdes necessarias sobre como fazer uma leitura socioterritorial e socioambiental,



exigéncia do Plano Diretor. Também discute os impasses para a regulacdo do
parcelamento do solo e reqularizacdo das ocupac¢des nédo agricolas na zona rural.
De acordo com Nakano, o planejamento inicia-se com um processo de “ler o
territorio”. Seu texto ja destaca a necessidade de construir a leitura do territdrio rural
segundo suas particularidades e fungdes estabelecidas, a partir de temas bem co-
nhecidos do planejamento urbano - como, por exemplo, a distribui¢ao da populacédo
no territdrio local, os processos fisico-naturais da paisagem, o desenvolvimento eco-
ndémico, 0 saneamento ambiental -, mas com especificidades em relacdo a leitura
tradicional do urbano. Isso porque as regras utilizadas para o planejamento urbano
nem sempre sdo adequadas para o rural. Por exemplo, o rural diferencia-se na forma
de usar e ocupar o solo, geralmente mais dispersa; essa diferenca leva a muitas
discussdes sobre como deve ser, em espacos classificados como rurais, a relacdo
entre o tipo de assentamento e a oferta de servicos publicos, infra-estrutura de
saneamento ambiental e equipamentos sociais de satde, educagao, entre outros.
Para buscar informagdes sobre o rural é necessario mapear os atores envolvidos
nos processos técnicos de elaboracdo de cadastros, de informacdes, bem como pro-
por uma metodologia que permita a participacao de atores sociais do mundo rural
nas leituras e propostas de planejamento. Had um mito a ser ultrapassado, segundo o
qual, muitas vezes, no rural, a dificuldade para instaurar processos participativos de
mobilizacdo parece maior que no urbano. E ha também pouca integracdo entre os
movimentos sociais que atuam nos dois espacos. Um exemplo claro desse cenario é
0 pouco didlogo entre os movimentos sociais mais organizados, o Movimento Sem
Teto (MST) e o Forum Nacional de Reforma Urbana’ . Em busca de complementaridade
e integracdo, o processo de planejamento deve promover a reunido dos diversos
atores, para a discussédo do territorio como um todo. Fica aqui uma lacuna ainda a
ser preenchida: quais séo os atores envolvidos nos processos de construcdo do terri-
torio rural? Que metodologias permitirdo envolvé-los no processo de planejamento?

O Plano Diretor e as politicas de
Seguranca Alimentar e Nutricional

A elaboracdo do Plano Diretor deve levar em conta outras questdes voltadas
para o rural, como o desenvolvimento local, o combate a pobreza e a seguranca
alimentar e nutricional. Ainda que o fenémeno da pobreza urbana seja crescente, os
mais elevados indices de inseguranca alimentar encontram-se nas areas rurais. Dado
que a pobreza constitui a principal causa de dificuldade de acesso aos alimentos, a
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insercdo de componentes de seguranca alimentar nos planos de desenvolvimento
local constitui estratégia promotora de equidade e inclusdo social. A elaboracdo do
Plano Diretor deve levar em conta a questdo alimentar, principalmente dispondo de
dados sobre os bolsdes de pobreza, para os quais podem ser direcionadas politicas
especificas de seguranca alimentar. O artigo de Renato Maluf trata dessa questdo.

E necessario, de acordo com Renato Maluf, ultrapassar os limites convencionais
dos planos diretores fisico-territoriais e passar a lidar com processos sociais econ6-
micos, com a ldgica das cadeias produtivas e dos circuitos regionais agroalimentares.
Ha varias possibilidades de incrementar a interacao urbano-rural e de promover
sinergias entre suas atividades, para que cumpram o papel destacado que cabe a
pequena e média producdo e distribuicdo de alimentos.

Como Josué de Castro apontou em “Geografia da Fome" [1946], uma das gran-
des problematicas para o planejamento de solucdes para a fome € a propria aborda-
gem do planejamento, que ndo considera o problema de forma conjunta e sistémica,
como um complexo de manifestacées simultaneamente bioldgicas, econdémicas e
sociais. O Plano Diretor pode e deve tornar-se uma grande ferramenta de planeja-
mento, evidenciando de forma ampla as fung¢des socioambientais do territorio, le-
vando em conta a democratizacdo e o direito humano ao alimento, a terra produtiva,
a agua e ao meio ambiente saudavel. Associar uma Politica de Seguranca Alimentar
e Nutricional (PSAN) ao Plano Diretor configura-se como um incremento para a

integracédo do urbano-rural.
Situacgdo juridica e fundiaria

Ha uma fragmentacdo politica-institucional representada pela duplicidade de
programas, projetos, acoes e orcamento para o rural e para o urbano. As diferentes
instancias federais, estaduais e municipais com competéncia para gerir, tributar ou
planejar o rural sdo pouco integradas, gerando vazios politicos e pouco impacto
sobre o territério como um todo.

A forma como se constituiu a Federacéo brasileira, com trés entes federativos
que t€m um conjunto de atribuicdes e responsabilidades para tratar de assuntos
como a questdo urbana e rural, cria dificuldades para a gestdo e o disciplinamento
do territorio dos municipios. A Unido, estados e municipios, ao tratarem dos regimes
da propriedade urbana e rural, no Direito Urbanistico, Ambiental e no Direito
Agrario, formam uma complexidade legislativa para o disciplinamento do territério
dos municipios. E muito dificil demarcar, dentro da complexidade do territorio, o que



€ uso e atividade urbana e rural, em termos juridicos, porque muitas vezes ha predo-
minéncia e sobreposicao de usos. 0 mesmo se da em relagao ao Direito Tributario, ao
estabelecer categorias e classificagdes prdprias para tributar a propriedade urbana e
rural. Como tributar areas urbanas marcadas como rurais? No urbano, cobra-se o
IPTU, que € imposto municipal; no rural, o ITR, que € imposto federal. Isso obriga a
considerar a necessidade de planejar os territorios de forma integrada e comparti-
Ihada entre os entes federativos, de modo que se estabeleca um equilibrio no campo
tributario, quanto aos tributos que incidem sobre a propriedade urbana e rural.

No quarto e ultimo texto, Nelson Saule Jr., especialista em Direito Urbanistico,
disserta sobre as competéncias do municipio para disciplinar o territdrio rural. A
partir de um estudo sobre as competéncias constitucionais, o autor defende que o
municipio tenha autonomia para legislar sobre seu territdrio, fazer seu planejamen-
to, envolvendo as areas rurais e as areas de protecdo ambiental.

Parcelamento do solo

Uma importante e polémica questdo abordada no seminario aparece no conjun-
to de textos de forma sucinta: o parcelamento do solo das areas rurais. Ha diversas
interpretacdes envolvendo a sobreposicdo de legislacbes e competéncias que defi-
nem o parcelamento do solo. Uma vertente considera o parcelamento do solo rural
competéncia do municipio; para outra, é de competéncia federal, do Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA). Embasando essas vertentes, ha
diferentes interpretacdes sobre o Direito Agrario, Ambiental e Urbanistico. Essas ques-
tdes aparecem destacadas na publicacdo, em alguns momentos, justificando um
aprofundamento e detalhamento no futuro.

A primeira dessas questdes diz respeito ao processo de Regularizacdo Fundiaria,
que aparece em pelo menos dois textos dessa publicacdo, cujos contetdos evidenci-
am diferentes vertentes de interpretagdo. A abordagem pela REI (Regido do Entorno
Imediato) coloca, por exemplo, que na maioria das vezes, os loteamentos nas areas
rurais sao clandestinos, por ndo terem sido submetidos a processos de aprovacao
municipal, uma vez que muitos municipios ndo possuem legislacées proprias que
regulem o parcelamento do solo rural, ou proibem tal parcelamento além do perime-
tro urbano. O seminario e o texto sobre o Plano Diretor e as areas rurais, de Kazuo
Nakano, mostraram que, para alguns, seria papel do INCRA estabelecer os mddulos
minimos de parcelamento do solo que tenham como finalidade desenvolver ativida-
des agricolas. No entanto, esse papel pode contrapor-se a responsabilidade consti-
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tucional do municipio, de legislar sobre assuntos de interesse local - como a regulacao
do uso, ocupacéo e parcelamento de todo o seu territorio. As diversas interpretacoes
das leis e competéncias configuram-se como aparente lacuna nas regras de
parcelamento, ora por ndo haver regras municipais, ora pela dificuldade de fiscali-
zar-se a aplicacdo das regras federais, abrindo brechas para a irregularidade que
certamente afeta as condicoes de vida dos grupos sociais, a manutencéo do meio
ambiente e os mananciais hidricos.

Outra questéo apenas sugerida diz respeito a abertura de condominios residenciais
nas areas rurais. Os planos diretores terdo de discutir a abertura de condominios de
classe média e alta nas areas rurais, com empreendimentos e parcelamentos tipica-
mente urbanos. Esse fendmeno ¢é destacado por José Carlos Freitas, Promotor do
Ministério Publico. Na interpretacdo do Ministério Publico, ha varios casos de condo-
minios abertos na area rural que ndo configuram condominios, mas loteamentos urba-
nos, pois t&m parcelamentos menores que os permitidos na area rural, portanto bur-
lando a legislacdo. De acordo com Freitas, “os proprietarios parcelam o solo, sem ter o
Onus de arcar com a infra-estrutura e formam a figura do condominio, vendendo fra-
coes ideais, dispostas em metros quadrados, com escrituras lavradas e levadas ao Re-
gistro de Imdveis, o que cria a ilusdo de que estejam em um condominio; quando na
realidade, estdo comprando lotes isolados. A figura do condominio ndo teria essas
fragdes” O Ministério Publico tem visto esse processo de abertura de condominios
como agressao a lei, pois os falsos condominios funcionam como loteamentos - que,
em area rural, ndo podem ter modulos menores que o modulo rural (em alqueires).
Além do mais, esses falsos condominios néo tém a finalidade de desenvolver atividades
rurais; sdo, portanto, ocupacées urbanas, novas frentes de urbanizacdo em zona rural.
Uma das explicacdes possiveis para o interesse que esse encaminhamento tem desper-
tado pode ser o fato de que as terras rurais sdo mais baratas. Isso aumenta o nimero de
moradores urbanos interessados em morar um pouco mais afastados dos centros; para
esses, os condominios apresentam-se como opcdo para fugir dos problemas tidos como
urbanos (violéncia, assaltos, intranqtiilidade e outros). Além disso, a ocupacio do solo
€ mais densa nas areas rurais, o que promove maior desmatamento e algumas vezes o
desassoreamento de cursos d'agua, em funcdo das ocupacdes, prejudicando a fungao
socioambiental que o territorio rural tem, de oferecer protecdo ao meio ambiente. Essa
polémica tem sido objeto de varias condenacées aos proprietarios que fazem o
parcelamento e é uma das bandeiras do Ministério Publico.

Uma terceira questdo diz respeito a relacdo que deve haver entre o parcelamento
do solo nas areas rurais e as atividades econdémicas desenvolvidas nesse espaco. Esse



assunto € tratado por Gert Sparovek, Gisela Leonelli e Alberto Barretto. Com tudo
isso, ainda € possivel aprofundar os estudos sobre o parcelamento do solo, com vis-
tas a possibilidade de se aplicarem politicas que estimulem a agricultura familiar, o
cooperativismo, relacionando o tamanho do parcelamento com os programas fede-
rais de financiamento, de crédito. Isso evitaria, por exemplo, parcelamentos menores
que 0 minimo exigido para obter financiamentos de programas governamentais.

Esse ¢ um estudo introdutdrio e de apresentacdo do tema. O parcelamento do
solo e 0 modo como estdo sendo feitas as regularizacdes de parcelamento do solo,
para moradores de baixa, média ou alta renda, devem ser objeto de estudos mais
aprofundados, a serem apresentados em futuras publicagdes.
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Notas

1 A relacédo dos especialistas que colaboraram nesses seminarios pode ser encontrada nas paginas 53, 55,
56 € 57 desse caderno.

2 Ver texto de Renato Maluf desta publicacéo.

3 Para saber mais, consulte CARNEIRO & MALUF [2003].

4 Ver texto de Renato Maluf desta publicacgéo.

5 Ver texto de Kazuo Nakano desta publicacao.

6 Considerar como fung¢des socioambientais do rural, a producéo, a distribuicdo e o acesso ao alimento e
a agua dentro do planejamento territorial € uma das entradas para uma melhor articulagdo do urbano e do
rural. Nao esquecendo das demais fun¢des, como a preservacao da biodiversidade, o extrativismo, o turis-
mo e outros.

7 Esse quadro vem se alterando consideravelmente nos ultimos anos, gestéo do Presidente Lula. Em 2004 as
manifestacdes e ocupacdes urbanas e rurais tém acontecido de forma simultdnea e integrada, a partir do

didlogo entre os movimentos rurais e urbanos.
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A linha imaginaria

Gerd Sparovek é professor associado da Universidade de S&o Paulo (Escola Superior de
Agricultura "Luiz de Queiroz" - Esalq - em Piracicaba). O curso de graduacdo em Engenharia
Agrondmica foi concluido na Esalq 1983, o Mestrado (1988) e o Doutorado (1993) também
foram feitos na Esalqg em Solos e Nutricdo de Plantas. As principais areas de atuacao estao
ligadas ao planejamento do uso da terra e a pesquisas de apoio a politicas publicas,
principalmente em questdes agrarias. A sua producdo cientifica e intelectual pode consultada
na plataforma Lattes.

Gisela Cunha Viana Leonelli é arquiteta urbanista formada pela Universidade de
S40 Paulo (EESC/USP - Séo Carlos), mestre em Engenharia Ambiental (CRHEA- EESC/USP) e
mestre em Urbanismo (PUCCamp). Integrante da equipe Polis na elaboragio do Plano Diretor
do municipio de Séo Carlos e coordenadora local na revisdo do Plano Diretor do municipio
de Piracicaba.

Alberto G. O. Pereira Barretto ¢ engenheiro Agronomo formado pela Escola Superior
de Agricultura “Luiz de Queiroz" (Esalq/USP). Produtor rural. Atua sob a coordenagio do Prof.
Gerd Sparovek em diversas pesquisas de apoio a politicas publicas e planejamento regional.
Integrou a coordenacéo da pesquisa de suporte ao Plano Diretor Rural de Piracicaba.

Introducdo

0 advogado sai do Forum e compra o jornal na banca. Nos 25 minutos que
ele tem para o almoco, no restaurante da esquina, pretende ler o jornal, fazer
trés telefonemas e pensar na discussdo que teve na noite passada com a filha
sobre as taxas cobradas pela universidade para os cursos intensivos de verdo.
Ninguém duvida de que essa cena aconteceu no meio do corre-corre de uma
cidade (urbano).

0 galo canta, hora de apagar o lampido de querosene e colocar alguma lenha
no fogdo. Arreiar a tropa, campear o gado, ver quantas vacas estdo prestes a
parir. Apartar para marcar e vacinar. Se der tempo, consertar a cerca, arrebenta-
da na ultima tempestade. Lembrar de estar no escritdrio as 12h45, hora de pas-
sar o radio para o escritdrio na capital. Ninguém duvida de que essa cena acon-
teceu na fazenda (rural).

Contudo, a divisdo que separa os municipios brasileiros em uma parte urba-
na e outra rural, por uma linha definida como perimetro urbano, s6 tem validade
nos pontos extremos, como critério objetivo de divisdo territorial’. Em geral,



tende-se a caracterizar o comportamento urbano apenas a partir de uma certa
distancia, para o interior do espaco demarcado pela linha diviséria; e o verdadei-
ramente ruralaparece a uma certa distancia, no espaco externo demarcado pela
mesma linha divisoria.

Nesse texto procuramos contribuir para a analise das conseqiiéncias do uso des-
sa linha imaginaria, quando se trabalha para compreender o desenvolvimento das
cidades, tomando como exemplo a experiéncia acumulada na elaborac¢éo dos estu-
dos que apoiaram a consolidacdo do Plano Diretor de Piracicaba, municipio do esta-
do de Sdo Paulo®. A visdo apresentada sera diferente da convencional, na qual se
olha predominantemente de dentro da cidade para o campo. A construgao do texto
segue a seguinte seqliéncia:

a) O artificialismo da linha imaginaria;

b) A criacdo de uma regido intermedidria; nem urbana nem rural, denominada
REI (Regido do Entorno Imediato);

¢) A gestdo diferenciada da REl no contexto do desenvolvimento rural
e urbano.

A descontinuidade entre o rural e o urbano

Os critérios que definem o limite entre o urbano e o ruralna base legislativa dos
municipios tém varios ingredientes, mas certamente carecem de uniformidade,
normatizacdo e pecam por ndo considerar a funcionalidade dos territérios demarca-
dos. As linhas tracadas, separando o rural do urbano, geralmente representam os
interesses citadinos e setoriais ligados as forcas e grupos que exploram o capital
imobiliario local.

As legislacdes municipais que dispdem sobre o perimetro urbano definem, legal-
mente, onde se iniciam a zona rural e a urbana do municipio. Essa demarcacdo tem
implicagdo direta no mercado de terras, uma vez que a Lei Federal n° 6.766/79, que
dispde sobre o parcelamento do solo, estabelece que "o parcelamento do solo s
podera ocorrer em area urbana, de expansdo urbana ou urbanizacéo especifica” (art.
3°). A competéncia de legislar sobre as delimitagdes dessas areas ¢ municipal. Na
pratica, constata-se que na maioria dos municipios brasileiros, os critérios que esta-
belecem o perimetro urbano e as areas de expansdo urbana ndo provém de estudos
de viabilidade urbanistica e ambiental. O critério utilizado é a viabilidade econdmi-
ca; constatada pelos empreendedores, solicita-se ao poder publico e a Camara de
vereadores a legislagdo que lhe dé suporte®.
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Com isto surgem divisdes que pouco refletem do que realmente acontece nes-
ses territorios, quanto a funcionalidade, dindmica e papel no desenvolvimento mu-
nicipal. O resultado final ¢ a falta de objetividade e de eficacia das acdes publicas
nas areas de fronteira, sejam classificadas como urbanas ou como rurais*.

Por outro lado, a expansdo indevida do perimetro urbano sobre areas em que
predomina producdo agricola pode desestabilizar a atividade produtiva. A tendéncia
de as propriedades serem fragmentadas, o surgimento de loteamentos e a elevacdo
do preco de mercado das terras séo fatores que influenciam nessa direcdo.

A fina linha tracada no mapa sugere também que esse espaco apresenta uma
transicao abrupta; que, com apenas alguns passos, saimos de nossas casas, passa-
mos pela padaria e vamos tomar o cafezinho e comer o pdo com manteiga, debrucados
sobre a cerca, observando o retireiro na capacdo da garrotada. Evidentemente, a
transicao entre o urbano consolidado e funcional e o rural propriamente dito nao
ocorre dessa forma. Ha uma transicéo gradual: o urbano vai-se descaracterizando e
o rural vai-se cristalizando lentamente; nesses espacos, surge uma regido de transi-
¢80, que ndo € rural nem urbana.

Para prosseguir, é preciso dispor de alguma classificagdo funcional, que seja,
para demarcar o que ¢ urbano e o que € rural. Pode-se dizer que, no urbano, os
servicos e equipamentos urbanos (redes de infra-estrutura, servicos, transporte pu-
blico, atividades comerciais e industriais) estdo consolidados e sdo continuos; ha
alta densidade populacional e as propriedades imobiliarias sdo fragmentadas. Defi-
nido dessa forma, o urbano pode ser reconhecido pela extensao e oferta dos servicos
publicos e pela densidade populacional e viaria. Nesse urbano, pode ou ndo existir
producdo agricola (mais adiante definida como agricultura urbana). No rural, a ex-
tensdo dos servicos e equipamentos publicos € restrita ou parcial, a dimensao das
propriedades é muito maior e predominam as atividades agricolas e areas de preser-
vacdo. Nesse espaco, ha enclaves de urbano (col6nias, loteamentos, condominios),
mas ndo ha continuidade espacial entre eles.

Designar essa regido de periferia da cidade é erroneamente inclui-la no urba-
no, como se a regido ja tivesse perdido seu carater rural, uma espécie de cidadezi-
nha recém-nascida que so precisa desenvolver-se. Essa visédo, motivada pela colo-
cacdo do observador necessariamente sentado no banco da ultima praca publica,
tendo a cidade as suas costas, enviesa e vicia a analise, por ja considerar o territo-
rio como conquistado. O mesmo pode ser dito do agricultor sentado sobre seu
trator que vé as antenas de televisdo no horizonte. Para ele, o que esta a sua frente
€ um territorio ja perdido.



Para criar um ponto de vista adequado, a primeira providéncia é posicionar o
observador num ponto médio da area de transicdo; melhor ainda se houver dois
observadores, um citadino e outro ruricola, lado a lado, e que olhem ora para a
cidade ora para o campo. O territério que ambos verdo ainda ndo foi conquistado
(com todas as vantagens e perdas implicitas nesse processo de conquista) nem, mui-
to menos, esta perdido.

Apesar do carater de transicdo entre duas realidades bem definidas, esse es-
paco geografico de transicdo tem identidade, funcdo e dindmica proprias, e te-
mos de reconhecé-lo. E um espaco que ainda nao pertence a cidade, nem foi
perdido pelo agricultor. Reconhecer essa identidade prdpria e suas especificidades,
ordenar o0 espaco com regras, mecanismos e incentivos adequados - que nédo se-
jam aqueles que sé funcionam no urbano, nem pela lIdgica que sé rege o rural -,
pode ser a chave para resgatar a dignidade e a funcédo, para a sociedade, desse
espaco de transicdo.

A essa regido denominamos Regido do Entorno Imediato (REI) (entorno daqui-
lo que é verdadeiramente rural ou verdadeiramente urbano), excluindo do termo
avinculacdo direta com o urbano. Na REI, provavelmente, estdo ainda escondidas
- encobertas por vieses cronicos de analise e pela perspectiva que resulta do
posionamento errado do observador - oportunidades importantes e exclusivas,
ainda nao exploradas, a partir das quais se pode pensar em promover o desenvol-
vimento sustentado.

Diferencas entre o urbano, o rural e a Regido
de Entorno Imediato (REI)

Considerada a REl a partir do ‘banco da praca' (do urbano para o rural), ela
apresenta restricdes e oportunidades; e o mesmo acontece se a REI é considerada a
partir do ‘banco do trator' (do rural para o urbano). Essas restri¢oes e oportunidades
estdo resumidas no Quadro 1:
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Quadro 1: Restricdes e oportunidades que ha na Regido de Entrono
Imediato (REI), considerada (i) a partir do urbano e (ii) do rural

(i) A REl, considerada a partir do urbano

Restrigdes

Oportunidades

Equipamentos e servicos comunitarios
nao estdo plenamente consolidados ou
sao descontinuos

Preco de mercado baixo das terras,
atrativo para novos loteamentos

Infra-estrutura deficitaria

Recursos naturais mais bem preservados
ou passiveis de recuperacdo

A legislacéo inviabiliza a urbanizacao
fracionamento das propriedades (terras)

Producéo agricola em declinio; pos-
sibilidade de implantacdo de chaca-
ras de lazer, pelo desmembramento
das fazendas

E possivel planejar uma urbanizacao
equilibrada.

Proximidade com areas urbanizadas
inviabiliza muitos sistemas de producéo
e a producdo agricola convencional tor-
na-se dificil ou progressivamente
inviavel

Valorizacdo do preco de mercado das
terras, passando de hectare para
metro quadrado

Fragmentacdo do tamanho das pro-
priedades

Acesso facilitado a servigos e mao-
de-obra qualificada, possibilidade
de industrializacdo ou intensifica-
cdo da producéo

Assédio constante pela especulacdo
imobiliaria

Proximidade com mercado consumi-
dor, viabilizando novos canais de
comercializagdo

Dificuldade de estabilizacao e fixagdo
de mao-de-obra que pode migrar ou
néo atender as especificidades neces-
sarias para a producao agricola.




0 balanco entre restricdes e oportunidades pode levar, e geralmente leva, a
transformacdes produtivas, funcionais e de ocupacéo territorial na REIl, que nao
sdo as ideais, do ponto de vista do interesse coletivo. Pelo aspecto rural, a aptidao
das terras para uso agricola convencional diminui. A fragmentacédo do tamanho
das propriedades dificulta a mecanizagcdo e o uso extensivo; a proximidade com
areas habitadas restringe a possibilidade de aplicar defensivos (agroquimicos) e
dificulta a gestdo da producdo; maquinas, implementos e insumos nao podem ser
deixados nas areas de producgdo; invasdo e dano as culturas (fogo intencional e
acidental, roubo da producéo ou de animais e outras perturbacgdes) sdo aspectos
que dificultam a producdo agricola tradicional nas areas proximas as cidades. Em
contraposicdo, o preco das terras aumenta e aparece o interesse das empresas
imobiliarias, para loteamentos. O citadino, observando a REl, vislumbra a possibi-
lidade de instalar por |a suas areas de lazer ou de adquirir terras baratas, que serdo
destinadas a loteamentos.

Na maioria das vezes, os loteamentos nas areas rurais sdao clandestinos, por ndo
terem sido submetidos a processos de aprovacdo municipal, uma vez que muitos
municipios ndo possuem legislacées de parcelamento para o rural®, ou proibem tal
parcelamento além do perimetro urbano. O ndo cumprimento das exigéncias urba-
nisticas e legais geralmente se materializa em territorios com infra-estrutura defici-
taria, ofertando lotes a precos muito baixos, atendendo assim precariamente a po-
pulacdo de baixa renda. Ha também casos de condominios para moradia ou lazer
para demanda de classe média e alta. Em ambos os casos, verifica-se inadequacédo
urbanistica e fundiaria.

Assim, a dindmica econdmica induz a REl para as sequintes condicées:

a) estagnacdo da atividade produtiva agricola;

b) apropriagdo privada do espaco agricola fragmentado para atividades de
lazer (chacaras particulares);

¢) oferta de imoveis irregulares (loteamentos clandestinos, condominios fe-
chados) com deficiéncias de infra-estrutura, irregularidade dominial e
informalidade contratual, o que acentua os problemas da expansdo urbana
desordenada e produz vazios urbanos;

d) retengdo especulativa de areas (sem producéo agricola e sem destinacdo
imobiliaria) & espera de valorizagdo imobiliaria.

Essa dinamica ndo atende ao interesse coletivo e ndo favorece a populacédo de
baixa renda ou as comunidades excluidas, nem ao setor agricola produtivo. Como
resultado, temos a geracdo de passivos ambientais, a destinacdo desnecessaria de
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recursos publicos para areas, além dos vazios urbanos ja existentes e a apropriacdo
privada por segmentos privilegiados de areas de interesse coletivo, como opcdo de
extenséo de suas atividades de lazer e opcdes de moradia.

Esse descompasso entre o socialmente desejavel e o interesse privado justifica
plenamente a intervencédo publica na REl, procurando um maior equilibrio entre a
dinamica de sua ocupacéo e o interesse coletivo. Os mecanismos, no entanto, preci-
sam ser especificos e desenhados para esse territorio. A intervencdo na REIl, como se
ela fosse uma area ja plenamente urbanizada, usando a l6gica e as regras validas
nessa condicdo, ou como se a REl ainda fosse rural e dedicada a produgéao agricola,
restringe, por si so, o alcance dos resultados.

Reconhecer a REI como territorio, definindo seus limites e aplicando ali medidas
especificas para a sua condicdo de elemento de ligacdo entre duas realidades distin-
tas € o ponto inicial para o sucesso na gestdo e conversdo desse espaco. A tendéncia
do especulativo e improdutivo convertida num territério onde as oportunidades sdo
canalizadas para atender o interesse coletivo, produzindo oportunidades onde elas
sdo necessarias, sem infringir os direitos e respeitando os interesses daqueles ocu-
pam a regido, sao operacdes que comecam por reconhecer a especificidade desse

espacgo — que aqui se denomina REI.

A condicdo espacial de delimitacdo da REl e sua
conversdo em espaco produtivo

Tracar limites onde eles ndo existem

Tracar limites onde ha transicdes graduais, onde um elemento claramente defi-
nido vai assumindo gradualmente a identidade de outro (também claramente defini-
do) néo pode ser feito por uma linha. Os ganhos tecnoldgicos das ultimas décadas no
ramo da cartografia digital disponibilizaram ferramentas capazes de lidar com tran-
sicoes desse tipo®. Podemos delimitar esse espaco objetiva e estatisticamente, divi-
dindo o urbano caracteristico do rural propriamente dito, num territério de transi-
¢do; a partir disso, € possivel avaliar o grau de identidade que a regido tenha, com
uma e com outra realidade.

Esse tratamento exige um certo grau de modernizacédo da analise cartografica, a
digitalizacdo dos dados e a utilizacdo de uma légica mais préxima do pensamento
convencional, que facilita o entendimento, a aceitacéo e a assimilacdo, mas dificulta
(ou modifica) os procedimentos de analise. Convencer alguém que esteja na area de



transicdo (REl), de que ali onde esteja localizado - eventualmente sem transporte
coletivo, sem arruamento, escola ou posto de saude - seja realmente a area urbana
do municipio, € muito mais dificil. Afirmar que ainda ndo € urbano, mas ja deixou de
ser rural por ja ndo haver agricultura convencional, por o 6nibus passar ali perto e
por causa das chacaras que dominam a paisagem sera com certeza muito mais facil
e convincente. Nesse contexto explicativo, € fundamentalmente importante encon-
trar ou construir ferramentas metodoldgicas (cartograficas e estatisticas) que ‘pen-
sem' dessa forma; felizmente, isso ja € possivel, gracas a tecnologia disponivel atual-
mente, relativamente acessivel.

A intervencdo na REl: ressaltar as oportunidades e
enfrentar as restricoes

Néo aceitar a evolucdo natural das coisas - estagnacdo da atividade produtiva,
especulacdo imobiliaria, loteamentos clandestinos, etc. - implica intervir. A inter-
vencdo pode, por um lado, criar condi¢des para que as potencialidades sejam explo-
radas, visando ao beneficio coletivo e respeitando os interesses privados. Quando
isso se mostrar ineficaz ou insuficiente, mecanismos de controle e inducdo podem
Ser necessarios.

A Lei Federal n° 10.257/01 - denominada Estatuto da Cidade - que estabelece
diretrizes gerais sobre a politica urbana, estabelece, em seu art. 40, que "o Plano
Diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento basico da politica de desenvol-
vimento e expansao urbana e devera englobar o territério do municipio como um
todo". Ao englobar todo o territério municipal, o Plano Diretor devera também tratar
da REl”, assim como as areas rurais.

Ressaltando oportunidades

A estagnacéo da atividade agricola tradicional pode ser contraposta com a alte-
racdo da matriz produtiva. Alteracdes de matriz produtiva na agricultura podem nédo
ser espontaneas e provavelmente so serdo vidveis com incentivos de créditos, oferta
de assisténcia técnica e geracdo de capital social. As opcdes agricolas na REl devem
conviver com a sua realidade, de propriedades fragmentadas e pequenas, da proxi-
midade com areas densamente habitadas, com uma diversificacdo dos mercado con-
sumidor e de boa infra-estrutura. Essa descricdo descarta as atividades extensivas
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(exigem grandes areas), que envolvem manejo antipatico com as dreas habitadas.
Por exemplo, o odor de esterco de animais confinados, como nas granjas avicolas e
suinas; a queima de cana-de-acucar; a aplicacdo e conseqiiente deriva de defensivos
quimicos; produtos que sdo atrativos para roubo da producgdo e ndo podem ser pro-
tegidos, dada a extenséo da area ou o baixo valor agregado (milho verde, pomar de
citrus) ou que necessitam m3o-de-obra barata.

Os sistema de producdo adaptados a REl devem ser intensivos no uso de terras e
de mao-de-obra qualificada e baseados em agregacao de valor aos produtos, focando
os mercados diversificados de seu entrono. Esses sistemas sao também chamados de
Agricultura Urbana, cujo papel de geragdo de renda, oportunidades e sequranca ali-
mentar vem crescendo, junto com as migracdes do rural para o urbano.

Diversos produtos adaptam-se a essa realidade: vassouras de sorgo podem
sair diretamente da 'fazenda’ pela integracdo de uma area de plantio de sorgo
com uma pequena oficina de marcenaria; frutas, verduras e legumes podem ser
produzidos sem defensivos, lavados e embalados em cestas e entregues em do-
micilio; cana-de-acucar pode ser processada diretamente para cachaca, acticar
mascavo ou rapadura, em pequenas unidades industriais; abdboras e frutas vi-
ram doces, geléias e compotas em cozinhas industriais. Os exemplos sdo tantos
que praticamente nao ha limite para essa lista. A substancial mudanca ¢ a agre-
gacdo de valor e o processamento feito localmente; resultando em produtos di-
ferenciados, focando um mercado que esta disposto a pagar a mais pela maior
qualidade ou diferenciacdo do produto.

Os ingredientes para viabilizar essa nova agricultura, compativel com a REI,
passam pela geracdo de capital social, explorando o associativismo, a existéncia
de crédito (microcrédito), o acompanhamento de assisténcia técnica e de meca-
nismos indutores. Um exemplo de pacto possivel é oferecer aos proprietarios das
areas retidas para especulagdo imobiliaria a cessao de uso das terras, para uma
associagdo que ira produzir (vassouras, produtos orgdnicos, compotas e outros),
por um tempo determinado. Em troca, a associagdo promovera a recuperagao
ambiental das terras (sequindo um projeto e uma proposta técnica regional),
pagara um aluguel pela area e zelara pelo patrimonio. Ap6s o tempo determina-
do, a cessdo podera ser renovada, ou as areas voltardo ao proprietario. A troca
parece justa; o proprietario ndo foi privado dos direitos sobre o imovel, e ainda
pode usa-lo para fins de especulacdo imobiliaria; mas tampouco houve estagna-
¢ao produtiva. Foi gerada renda, foram criados postos de trabalho onde sdo mais
necessarios, houve a recuperacdo ambiental do imével; tudo isso resultara numa



cidade mais bem resolvida em relacdo a oferta de areas verdes, quando essa
finalmente se consolidar.

Neutralizando as restri¢oes

As restricdes apresentadas no Quadro 1 levam geralmente a estagnagao produ-
tiva na REI. Ressaltar as oportunidades (pela oferta de crédito, assisténcia técnica e
social) pode ndo ser suficiente para induzir espontaneamente as transformacdes
desejadas. A¢des complementares no dmbito legislativo, judiciario e executivo po-
dem ser necessarias. A construgdo de pactos (termos de ajuste) visando ao resgate
do passivo ambiental em Areas de Preservagio Permanente e Reserva Legal, a deli-
mitacéo (ou retracéo) do perimetro urbano, a fiscalizacdo das atividades imobiliarias
(criacdo de loteamentos), as regras de zoneamento e os mecanismos de IPTU pro-
gressivo e uso compulsério sdo agdes complementares decisivas na indugdo de mu-
dancas na REI.

No entanto, o reconhecimento formal desse territorio, adaptando a sua realidade
normas, procedimentos e estatutos, € o passo definitivo de sua gestéo territorial. Atuar
de maneira eficiente na REl significa em Ultima instancia criar oportunidades onde elas
30 mais necessarias e aproveitando recursos produtivos negligenciados. E valorizar e
remodelar as periferias, convertendo-as em espacos atrativos. E ter uma cidade cada
vez mais bem resolvida, em relacdo as questdes ambientais, a medida que ela vai
crescendo. E, quem sabe, a esperanca de um futuro mais justo e promissor.
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Notas

1 Veiga [2002] discute, numa coleténea de textos, as implicagdes da divisao territorial em rural e urbano, com
especial atencéo a divisao que restringe o desenvolvimento das cidades. A abordagem € abrangente e conceitual,
e as deficiéncias da divisdo sdo analisadas no plano nacional. A principal sugestdo do autor é que a analise
territorial deve basear-se em critérios de funcionalidade e dindmica, e que deve ser ampliada para além da
simples divisdo bindria (rural e urbano); com isso, amplia-se significativamente a dimensao rural do Brasil.

2 Os estudos que apoiaram o desenvolvimento do Plano Diretor de Piracicaba foram realizados por trés
equipes: i) Instituto Pélis, na revisdo do Plano Diretor vigente; ii) Ruaviva, na elaboragéo do Plano Diretor de
Mobilidade; e iii) USP/ESALQ, nos estudos ligados & parte rural. O presente texto é uma sintese das discus-
sdes que surgiram entre as equipes responsaveis pelos estudos, as secretarias do Governo que apoiaram e
acompanharam o desenvolvimento dos trabalhos e dos momentos de debate com a comunidade, em diversas
fases dos trabalhos.

3 Sobre um estudo de caso da Lei Federal n° 6.766/79, ver Leonelli [2003].

4 Como agdes publicas nos referimos ao conjunto de politicas e acées implementadas pelo governo no
sentido de garantir o bem estar da populagdo (ex.: servicos de educacéo, saude, seguranca e lazer; obras e
equipamentos comunitarios) bem como a interferéncia na criacdo de normas e leis que corrigem as imper-
feicdes ligadas ao mercado (ex.: retencéo especulativa de capital imobiliario, degradagdo do meio ambi-
ente, ndo cumprimento da funcéo social da propriedade).

5 Ha entendimentos juridicos de alguns casos de leis municipais de parcelamento do solo em zonas rurais
consideradas inconstituicionais, por estarem em desacordo com Constituicdo Estadual e com a Lei Federal
n° 6.766/79.

6 A logica Fuzzy (ou ldgica difusa) oferece um conjunto de ferramentas capazes de capturar informagées
vagas, em geral descritas em linguagem natural, e converté-las para um formato numérico, de facil manipu-
lacdo em sistemas informatizados.0 acoplamento dessas ferramentas estatisticas a Sistemas de Informacéo
Geograficos permite o mapeamento digital. Assim, ao invés de surgirem linhas divisorias entre elementos
com caracteristicas definidas, demarca-se um espaco probabilistico que indica a porcentagem (ou a fragéo)
de identidade do territério com cada elemento; por exemplo, um espaco que pode ser “mais” ou “menos”
urbano ou rural ou 80% urbano e 20% rural sem ser plenamente nem um nem outro. A REl esta concebida
nesses termos; ainda ndo € urbana, mas ja deixou de ser plenamente rural.

7 Em Piracicaba, a REI foi discutida nas discussées e na documentacéo técnica do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel, que engloba os Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano, Mobilidade e Rural.



O Plano Diretor e as zonas rurais

Kazuo Nakano é arquiteto urbanista, técnico do Instituto Polis.

Agradeco as interlocugcdes com os membros das equipes de Urbanismo e de Di-
reito Urbanistico do Instituto Polis, que muito contribuiram para a elaboracdo das
reflexdes apresentadas nesse texto. Agradeco especialmente a Gisela Cunha Viana
Leonelli, com quem tive oportunidade de trocar varias idéias no processo de assesso-
ria para a elaboragdo do Plano Diretor do municipio de Piracicaba.

Introducao’

Esse texto tem como objetivo enunciar e discutir alguns temas problematicos
que se colocam ante o desafio de incluir as zonas rurais nos processos municipais e
regionais de planejamento e gestao territoriais.

A recente aprovagdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/01)%, marco
juridico importante para a efetivacdo do cumprimento da funcéo socioambiental
das cidades e das propriedades urbanas, consolida o Plano Diretor como instru-
mento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana dos municipios
brasileiros. O art. 40, pardgrafo 2° estabelece que esse instrumento deve englobar
o territdrio do municipio como um todo, abrangendo as zonas urbanas e rurais. Tal
orientacdo implica envolver as propriedades rurais, ao menos aquelas em locais
estratégicos, na fase de leitura socioterritorial do municipio e na definicao de pro-
postas para o Plano Diretor.

Do ponto de vista da requlacéo do uso e ocupagdo do solo, essa exigéncia é
bastante coerente, dada a dindmica de crescimento horizontal das cidades, que ocorre
convertendo as terras rurais em urbanas. De um modo geral, essa dindmica ¢ dirigida
pelo parcelamento clandestino ou irregular de chacaras e glebas rurais. Trata-se da
l6gica de transformacdo dos hectares rurais em metros quadrados urbanos.

A falta de uma politica habitacional includente, a associacdo entre grupos poli-
ticos e loteadores informais, a falta de um sistema de gestdo capaz de regular o
mercado de terras locais, a falta de uma politica fundiaria capaz de ampliar e demo-
cratizar o acesso a terra urbana nas areas mais consolidadas, dentre outros fatores,

fazem com que a populagdo de baixa renda procure alternativas de moradia nos
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territdrios informais produzidos nas periferias segregadas das cidades brasileiras.
Essa expanséo periférica da mancha urbana sobre as zonas rurais, baseada na ocu-
pacdo de loteamentos clandestinos e irregulares, produz muitos vazios urbanos.

Tal processo gera um quadro bastante contraditorio. De um lado, a cidade ex-
pande-se, avancando sobre as areas rurais. Os perimetros urbanos, definidos em lei
municipal, acomodam - por interesses clientelistas — as areas que ja foram ocupadas
e aquelas que serdo ocupadas no futuro. De outro lado, os vazios urbanos permane-
Cem 0Ciosos por varios anos, o que provoca a desintegracdo socioterritorial entre os
bairros e as areas centrais da cidade, dificultando as ligacdes interbairros e elevando
os custos de implantacdo das infra-estruturas urbanas. Dai a importancia de as es-
tratégias de regulacdo do solo urbano e rural serem articuladas umas as outras.

Do ponto de vista da dindmica socioecondmica, a abrangéncia rural e urbana no
Plano Diretor justifica-se pelo imbricamento entre as atividades localizadas nesses dois
ambitos. Em diferentes municipios e regides do pais, a realidade rural ndo se restringe as
atividades agricolas. Essa realidade caracteriza-se também pelo desenvolvimento de se-
tores ndo agricolas em estreitas relacdes com as atividades instaladas nas cidades.

Nesse sentido, a busca pela concretizacdo de um ordenamento territorial basea-
do na democratizacao do acesso a terra urbana®, no combate a retencédo especulativa
de terras urbanizaveis inseridas na malha viaria e na regularizacao fundiaria articu-
lada com reducdo de riscos ambientais e melhorias urbanas deve ser observado em
conjunto com a destinagdo socioecondmica das terras rurais.

Porém, obstaculos precisam ser superados e discussdes devem ser aprofundadas
para que se tenha planejamento e gestdo territoriais que ordenem, de modo articu-
lado, as formas adequadas e justas de apropriacdo das terras urbanas e rurais. O
proposito desse trabalho é contribuir para o desenvolvimento dessas discussées. Des-
tacamos os seguintes topicos:

e Adistribuicdo rural e urbana da populacéo brasileira;
e Aleitura socioterritorial da zona rural;

e 0 macrozoneamento rural;

e (O parcelamento do solo rural; e

e Areqularizacdo das ocupacdes na zona rural.

A distribuicao rural e urbana da populagao brasileira

Os dados dos Censos Demograficos brasileiros produzidos na segunda metade do
século XX mostram grande incremento da populagdo urbana, acompanhado por de-



créscimo significativo da populacéo rural. A tabela a seguir, elaborada pelo IBGE
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), confirma essa afirmacdo. Em 1950,
36,16% da populacdo nacional vivia em perimetros urbanos; e 63,84%, nas areas
rurais. Em 2000 houve uma inversao. Nesse ano, 81,25% dos brasileiros residiam em
perimetros urbanos e somente 18,75%, em areas rurais.

Entretanto, esses dados sdo questionados por José Eli da Veiga [2002]; para ele,
¢ preciso considerar outras variaveis para calcular esses percentuais; por exemplo, o
numero de habitantes e a densidade demografica, dada a existéncia de milhares de
municipios com baixo nimero de habitantes, reduzida densidade demografica e lo-
calizados fora de regiées metropolitanas e outras aglomeragdes urbanas. Sequndo o
autor, "de um total de 5.507 sedes de municipio existentes em 2000, havia 1.176
com menos de dois mil habitantes; 3.887 com menos de 10 mil; e 4.642 com menos
de 20 mil" Para Veiga, "ndo se deveriam considerar urbanos os habitantes de muni-
cipios pequenos demais, com menos de 20 mil habitantes. Por tal convencéo, que
vem sendo usada desde os anos 50, seria rural a populagao dos 4.024 municipios que
tinham menos de 20 mil habitantes em 2000, o que, por si so6, derrubaria o grau de
urbanizacdo do Brasil para 70%".

Tabela | - Evolugdo da populagdo urbana e rural no Brasil - 1950 a 2000.

Populagédo Brasil

Total 2000 1998 1991 1980 1970 1960 1950
Urbana 137.953.959 | 123.076.831 | 110.990.990 | 80.437.327 | 52.097.260 | 32.004.817 18.782.891
Rural 31.845.211| 33.993.332 | 35.834.485 | 38.573.725 | 41.037.586 | 38.987.526 33.161.506
Percentual

Urbana 81,25 78,36 75,59 67,59 55,94 45,08 36,16
Rural 18,75 21,64 24,41 32,41 44,06 54,92 63,84

Notas: 1- Para 1950: Populacédo presente

2- Para 1960 até 1980: Populacdo recenseada

3- Para 1991 até 2000: Populagéo residente

4- Para 1950 até 1960: Os dados referentes ao nivel Brasil incluem a populacao
da regido da serra dos Aimorés, area de litigio entre Minas Gerais e Espirito Santo.

Fonte: Censo Demografico

Os padrdes desiguais de acesso social a terra urbana regem o crescimento das

pequenas e médias cidades que se expandem em ritmo acelerado, especialmente nas
regides Norte e Centro-Oeste do pais. Tais padrdes regem também as transforma-
cdes das grandes metropoles, polos regionais de desenvolvimento econdmico, cujas
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porcdes centrais estao despovoando-se enquanto as periferias agigantam-se, esten-
dendo-se extensivamente e adensando-se intensivamente. A partir das pesquisas
sobre os padrdes excludentes da urbanizacdo em nossas grandes e médias cidades,
podemos inferir que essas areas manifestam os graves problemas das desigualdades
socioterritoriais e da pobreza urbana que engendram cidades socialmente injustas,
que explodem diariamente nas ocorréncias da violéncia urbana.

Diante desses problemas que se encontram nas areas inequivocamente urbanas,
€ inegavelmente necessario implementar acées de planejamento e gestdo territoriais
de cunho redistributivista, articuladas com politicas sociais intersetoriais. Entretan-
to, 0s pequenos municipios, com menos de 20 mil habitantes, também precisam
comecar a construir um sistema local de planejamento e gestéo territorial*, caso
tenham extensas areas rurais com usos diversos e venham registrando ritmos acele-
rados de crescimento populacional e urbano.

A articulagdo intermunicipal ¢ uma medida valida nesses casos. Conforme o
Estatuto da Cidade, o Plano Diretor € obrigatdrio para os municipios integrantes de
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; onde o Poder Publico municipal
pretenda utilizar os instrumentos constituidos para induzir o cumprimento da fun-
cdo socioambiental da propriedade urbana®; integrantes de areas de especial inte-
resse turistico; e inseridos em areas de influéncia de empreendimentos ou atividades
com significativo impacto ambiental. E imprescindivel mapear os municipios que se
enquadram nesses e em outros critérios. Tal mapeamento permitira dimensionar o
universo das pequenas cidades brasileiras que necessitam preparar estratégias para
o planejamento e gestao dos seus territdrios e evitar que se acumulem, no futuro, os
déficits sociais e passivos ambientais ja registrados nas cidades maiores.

Os municipios brasileiros vivem realidades diversas. Os contextos politicos, as rela-
cdes entre os atores coletivos e os graus de organizagdo dos grupos sociais e de inte-
resses, estabelecem sociabilidades e particularismos culturais. Os perfis das bases eco-
ndmicas locais reforcam as especificidades. Os estagios de consolidacdo urbana e os
perfis das areas rurais também mudam de regido para regido. Os avancos nas ofertas
de infra-estruturas de saneamento e de servicos basicos de educacéo e satde alcan-
cam hoje graus bem diferentes. As péssimas condi¢cdes de moradia existentes em todos
0S municipios expressam-se nos loteamentos clandestinos e irregulares, favelas, corti-
cos, ocupacdes em areas de protecdo aos mananciais, mangues, encostas, dentre ou-
tros. Essa diversidade entre as realidades locais exige que se adotem estratégias pro-
prias de planejamento e gestéo territorial. Nao ha modelos integralmente replicaveis;
ha principios fundamentais que orientam a formulacdo dessas estratégias.



A leitura socioterritorial da zona rural

A leitura socioterritorial da zona rural deve orientar-se pelos objetivos prelimi-
nares do Plano Diretor. Tais objetivos orientam a coleta, sistematizacdo e analises
das informacdes e a enunciacdo dos problemas a serem abordados, no momento de
elaborar propostas para um novo ordenamento territorial local. Trata-se de uma
leitura intencional, voltada para consolidar subsidios, suficientemente potentes para
servir como referéncia as propostas e estratégias a serem incorporadas no Plano
Diretor. Em termos amplos, o objetivo fundamental a ser buscado ¢ democratizar o
acesso a terra urbana e rural, em localizac6es adequadas para o desenvolvimento
humano e para o cumprimento da funcdo socioambiental da propriedade.

A leitura socioterritorial da zona rural deve analisar as tendéncias de desenvol-
vimento das atividades agricolas e ndo agricolas. A disponibilidade de um zoneamento
ecoldgico-econdmico pode fornecer informacdes valiosas para as analises. A defini-
cdo de um macrozoneamento rural depende de informacdes sobre:

e Aestrutura das propriedades imobiliarias rurais com atividades agropecuarias,
de extracdo vegetal e exploragcdo mineral, caracterizadas quanto ao preco da
terra, grau de concentracéo fundiaria e perfil de arrendamento;

e Astendéncias de evolucdo e transformacgao na producgao agropecuaria, extra-
cdo vegetal e exploracdo mineral, dependendo da situagao;

e As principais destinacées e formas de transporte dos produtos agropecuarios,
da extracédo vegetal e exploracdo mineral;

e As areas com importantes recursos naturais preservados;

e As areas com importantes recursos naturais preservados e com capacidade de
recuperacao;

e (O passivo ambiental;

e (O perfil do solo, do ponto de vista geotécnico e da produgdo agricola;

e 0 perfil socioecondémico e a organizacdo territorial dos nucleos-sede dos dis-
tritos rurais;

e Os loteamentos clandestinos classificados sequndo sua estrutura fundiaria,
condicdes urbanisticas e perfil socioeconémico;

e (s condominios residenciais fechados, formais e clandestinos;

e A presenca ou nao de industrias poluidoras;

e As (in)compatibilidades entre as atividades agropecuarias, extrativistas, de
exploracdo mineral e os nucleos de moradias, formais e clandestinos; e

O perfil dos bens e imdveis de interesse histoérico, arquitetdnico e cultural
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como, por exemplo, fazendas antigas que guardam patrimdnios de periodos
econdmicos anteriores.

0 cadastro georreferenciado dos imdveis rurais, mapeando as caracteristicas das
propriedades agricolas, ¢ uma das informacées basicas para que se conheca a estru-
tura fundiaria na zona rural. Entretanto, a construgdo dessa informacao enfrenta
muitas dificuldades. No Brasil, ainda ndo existe um cadastro completo, atualizado e
acessivel desses imdveis. O INCRA ndo possui essa informacéo organizada e os regis-
tros nos Cartdrios de Imoveis apresentam deficiéncias.

Com relacdo as atividades produtivas, é importante analisar as formas de organi-
zacdo da producéo e dos produtores. Nessa analise, cabe uma investigacao sobre even-
tuais arranjos e cadeias produtivas e as respectivas condi¢des dos seus trabalhadores.

A leitura socioterritorial das zonas rurais € também um processo de analise das
relacdes politicas e econdmicas entre os atores coletivos presentes nesse territorio.
Vale observar a presenca ou nao de latifundiarios e usineiros; o grau de coeséo entre os
pequenos produtores (se ha ou ndo cooperativas); a consolidacéo da agricultura fami-
liar, dentre outros aspectos relacionados a conformacdo dos grupos de interesse.

Em geral, as zonas rurais possuem areas de interesse para preservacdo ambiental
com importantes mananciais hidricos, nascentes, cursos d'agua, macicos vegetais, so-
los agriculturaveis, dentre outros recursos naturais. E importante qualificar a diversi-
dade e as condicdes de preservacdo desses recursos e, em caso de estarem deteriora-
dos, a capacidade de recomposi¢do, por exemplo, de macicos vegetais e matas ciliares.

0 desenvolvimento da agroindustria, a monocultura, a mecanizacéo da producéo
agricola, o uso de agrotoxicos, a pratica de queimadas, dentre outras acées, tém gera-
do impactos ambientais que tém de ser analisados com precisdo. Tais impactos geram
passivos ambientais que é preciso avaliar. E preciso investigar as condicdes das areas
de preservacdo permanente, as reservas legais, as ocorréncias de erosao, o assoreamento
dos cursos d'agua, a ocorréncia ou ndo de contaminacéo do solo e dos recursos hidricos.

Quanto ao solo, é imprescindivel identificar as areas agriculturaveis e nao
agriculturaveis; e, dentre essas ultimas, analisar as possibilidades de uso e ocupacao
para fins diversos. E importante ter o perfil planialtimétrico da zona rural, pois as
declividades condicionam as formas de mecanizacdo da producédo e do cultivo. Nesse
sentido, nas areas com maiores declividades, com solo favoravel ao plantio, pode-se
desenvolver producdo intensiva baseada em pequenas propriedades, na escala familiar.

Assim como na zona urbana podem ocorrer conflitos entre os usos residenciais e
nao residenciais a partir da geracdo de incémodos como, por exemplo, ruidos, emis-
sdo de poluentes e geracdo de trafego, na zona rural tais conflitos podem aparecer



entre formas de producdo agricola® e areas de expansdo urbana ou de urbanizacdo
especifica. Por exemplo, as grandes queimadas da cana-de-acucar geram nao so-
mente situacdes de incomodidade, provocadas pela fumaca e fuligens, mas também
de real perigo de morte, pelo fogo. O uso de agrotoxicos pode gerar conflitos da
mesma ordem. A resolucdo de conflitos desse tipo exige, necessariamente, um enca-
minhamento politico, que ird nortear a construcdo da proposta para um
macrozoneamento rural.

0 macrozoneamento rural

Como mencionado anteriormente, a sistematizacdo da leitura socioterritorial
das zonas rurais condiciona-se pelos objetivos do Plano Diretor expressos no
macrozoneamento urbano e rural. Obviamente, as orientagdes do macrozoneamento
urbano sédo distintas do rural. As variaveis consideradas em um ou outro sdo diferen-
tes. Entretanto, ambos sdo a base para o planejamento territorial e nada mais séo do
que a destinacdo socioeconémica e ambiental das diferentes partes do municipio.

No macrozoneamento urbano, identificam-se as areas prioritarias, secundari-
as e restritas para o incremento da ocupacdo e do adensamento. Basicamente,
essa identificacao € feita a partir das capacidades de suporte das redes de abaste-
cimento de 4gua, coleta de esgoto, energia elétrica, fornecimento de gas, de trans-
porte coletivo, do sistema viario, das orientacdes geotécnicas e dos riscos
socioambientais. Nesse macrozoneamento inscrevem-se as diferentes categorias
de areas especiais como, por exemplo, de interesse social, de interesse ambiental,
de preservacao historico-cultural, de preservacdo da paisagem urbana, dentre ou-
tras. Dependendo do contexto local, também podem ser definidas areas especiais
para a agricultura urbana.

No macrozoneamento rural ¢ importante identificar areas com solos, topografia,
acessibilidades e infra-estruturas adequadas para as diversas formas de producédo
agropecuaria, extracdo vegetal, exploracdo mineral, usos ndo agricolas como, por
exemplo, turismo, chacaras de veraneio, moradias permanentes, dentre outras. O
principio da democratizacdo do acesso a terra rural deve orientar a demarcacédo
dessas macrozonas. E o principio da sustentabilidade ambiental deve orientar a clas-
sificacdo das areas de preservacdo permanente e de reserva legal, sequndo o estado
de conservacdo dos recursos naturais e sua capacidade de regeneracao, nos casos de
degradacéo. Tal principio deve nortear também a identificacéo dos locais com maci-
cos vegetais compostos de diversas espécies, em distintos estagios de preservacao.
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De um modo geral, as partes da zona rural contiguas a zona urbana apresentam-
se em processos de conversdo de uso da terra e de reestruturacao fundiaria. Nessas
areas, ha uma imbricacdo entre territdrios urbanos e rurais caracteristica dessa tran-
sicdo entre formas diferentes de apropriacdo do solo. Dependendo do ritmo e padrao
da expansdo urbana, esses processos podem ser mais ou menos acelerados. Depen-
dendo da consolidacdo do sistema municipal de planejamento e gestdo territorial,
esses processos podem ser mais ou menos regulados.

Essas areas periurbanas, ou rurbanas, ou do entorno urbano imediato, guardam
caracteristicas indefinidas. As ocupacdes apresentam baixos graus de consolidagao.
Muitas vezes, essas areas sdo encaradas como problemas; contudo, se observarmos
bem, verificaremos que ha varias potencialidades que podem ser convertidas em
solugdes. Por exemplo, essas areas podem ser aproveitadas para introduzir novos
padrdes de producdo agricola intensiva, com alto valor agregado e articulados com a
politica municipal de abastecimento, capazes de constituir alternativas de geracéo
de emprego e renda para os moradores dos bairros periféricos.

Em certos locais, a demarcacdo dessas areas do entorno urbano imediato no
macrozoneamento rural tem de ser feita, indiscutivelmente. Pode acontecer de dire-
trizes que sejam definidas numa politica agricola municipal, articuladas com a poli-
tica de abastecimento, conflitarem com o Direito Agrario, que € responsabilidade
constitucional da Unido. Quanto a isso, é urgente e imprescindivel aprofundar a
discussao de varios pontos: o municipio tem o poder de destinar e restringir areas
para a producdo agricola? Pode indicar, no seu Plano Diretor, que tipo de producéo
deve ser estimulada e incentivada nas areas agriculturaveis?

O parcelamento do solo rural

Dentre as informagdes a serem trabalhadas na leitura socioterritorial da zona
rural, apontamos, como relevantes para fazer uma analise consistente e significati-
va, a caracterizacdo dos tipos de loteamentos clandestinos. Esse tipo de ocupacdo é
muito freqliente em varios municipios brasileiros, notadamente em municipios que
estejam em processo acelerado de crescimento.

As contradicdes inerentes a esse processo e suas conseqiiéncias sociais ja
foram anunciadas na introducdo desse trabalho. Essa realidade impde a pauta
sobre a regulacdo municipal do parcelamento urbano na zona rural’. Mas como
0 municipio pode regular esse tipo de ocupacdo, que se alastra em diversas regi-
des brasileiras?



Proibir a acdo pura e simplesmente, ndo funciona. Os loteamentos ocupados nas
zonas rurais de varios municipios paulistas e nas diversas areas de interesse ambiental,
especialmente nas areas de protecdo aos mananciais da Regido Metropolitana de
Séo Paulo, confirmam essa afirmacao.

0 Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), responsavel
pelo estabelecimento dos médulos minimos das unidades de producéo agricola nas
diversas regides brasileiras, conta com uma instrucdo que dispde sobre parcelamentos
urbanos em zona rural. Trata-se da Instrucdo n° 17-b, de 22/12/80 com contetdos
genéricos e insuficientes para controlar esse tipo de ocupagéo.

0 item 2 dessa instrucdo trata do parcelamento, para fins urbanos, de imével
rural localizado em zona urbana ou de expanséo urbana. O subitem 2.1 diz que "o
parcelamento, para fins urbanos, de imével rural localizado em zona urbana ou de
expansdo urbana, assim definidas por lei municipal, rege-se pelas disposi¢des da Lei
n° 6.766, de 19/12/79, e das legislagdes estaduais e municipais pertinentes”. O subitem
2.2 complementa afirmando que "em tal hipotese de parcelamento, cabera ao INCRA,
unicamente, proceder, a requerimento do interessado, a atualizagéo do cadastro ru-
ral, desde que aprovado o parcelamento pela Prefeitura Municipal ou pelo Governo
do Distrito Federal, e registrado no Registro de Imoveis”.

0 item 3 trata do parcelamento, para fins urbanos, de imével rural localizado
fora da zona urbana ou de expansao urbana. O subitem 3.1 afirma que "o parcelamento,
para fins urbanos, de imovel rural localizado fora de zona urbana ou de expansdo
urbana, assim definidas por lei municipal, rege-se pelas disposi¢cdes do art. 96, do
Decreto n° 59.428, de 27/10/66, e do art. 53, da Lei n° 6.766, de 19/12/79" O subitem
3.3 complementa afirmando que "os parcelamentos com vistas a formacéo de nucle-
os urbanos, ou a formacao de sitios de recreio, ou a industrializacdo, somente pode-
rdo ser executados em area que:

a) por suas caracteristicas e situagdo, seja propria para a localizacéo de servi-
¢os comunitarios das areas rurais circunvizinhas;
b) seja oficialmente declarada zona de turismo ou caracterizada como de es-
tancia hidromineral ou balnearia;
¢) comprovadamente tenha perdido suas caracteristicas produtivas, tornando
antiecondmico o seu aproveitamento”.
Vale discutir a necessidade de ampliar os parametros juridicos para regular o
parcelamento do imovel rural para fins urbanos, localizado fora da zona de expansdo
urbana. Cabe questionar a responsabilidade exclusiva do INCRA em instruir isolada-
mente sobre essa matéria.
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O municipio tem a responsabilidade constitucional de legislar sobre assuntos de
interesse local. A regulacdo das formas de uso, ocupagédo e parcelamento do solo no
territério municipal €, inegavelmente, de interesse local. Portanto, o municipio deve
tomar para si a responsabilidade de exercer essa regulacdo que, certamente, envol-
vera negociacdes e articulagdes com o INCRA.

Uma alternativa para viabilizar essa requlacdo municipal € instituir novo peri-
metro urbano, demarcar zona de expansédo urbana ou definir zona de urbanizacdo
especifica, nos termos da Lei Federal n° 6.766/79, abrangendo os ntcleos ja existen-
tes e as areas de interesse para a realizacdo de novos parcelamentos urbanos. Porém,
essa solucdo nem sempre € viavel, como no caso, por exemplo, de haver grandes
vazios urbanos em contextos locais.

Vale ressaltar a importancia de essas demarcacdes serem coerentes com o
macrozoneamento rural e de virem acompanhadas por medidas de combate aos va-
zios urbanos e instrumentos urbanisticos que ampliem democraticamente o acesso a
terra na area urbana consolidada. A adogdo dessas medidas e a aplicacdo desses
instrumentos devem ser prioritarias, tendo em vista o objetivo principal do Plano
Diretor: promover o desenvolvimento e a expansao urbana de forma socialmente
justa e ambientalmente equilibrada.

A reqularizacao das ocupacdes na zona rural

Em alguns municipios, moradores de nucleos clandestinos e irregulares implan-
tados na zona rural tém pressionado os governos locais, inclusive via Ministério
Publico, reivindicando a regularizacdo fundiaria e urbanistica. Sdo moradores com
diversos niveis de rendimento, principalmente niveis médios. Trata-se de residentes
em condominios fechados, loteamentos populares e loteamentos de padrdo médio.

A irreqularidade das ocupagdes urbanas na zona rural é multifacetada. Nem
todas as situacdes sdo regularizaveis. Para cada situacdo exige-se uma estratégia
especifica. Apesar de as acdes de regularizacao fundiaria e urbanistica poderem ser
implementadas independentemente do Plano Diretor, € importante articular essas
estratégias no sistema de planejamento e gestdo territorial do municipio, evitando
regularizacdes ad hoc mediante termos pontuais de ajustamento de conduta.

A regularizacao das ocupagdes na zona rural deve ser bastante criteriosa, espe-
cialmente nos locais onde haja muitos vazios urbanos. Ha sempre a preocupacdo em
ndo induzir o surgimento de outras ocupacées, principalmente em areas distantes do
perimetro urbano.



E imprescindivel definir claramente os critérios para identificar os nticleos regularizaveis.
Por exemplo, os nticleos implantados até uma data limite, préximos as sedes dos distritos
rurais, ocupados pela populacdo de baixa renda, em estagio avancado de consolidagao,
localizados fora das areas de risco e de interesse ambiental, dentre outros.

E os nucleos ocupados por grupos de renda média e alta? Esses precisam ser
analisados com mais cuidado. Podem ser reqularizados mediante contrapartida fi-
nanceira, desde que preencham os critérios pré-estabelecidos.

Se for possivel, o Plano Diretor identificara as areas regularizaveis localizadas
na zona rural; e pode incluir também as estratégias e instrumentos para efetivar a
regularizacdo. Para isso, é imprescindivel mapear e tracar o perfil social, econémi-
co e territorial de todos os nucleos, na fase da leitura. Caso esse mapeamento e
analises nédo se viabilizem, pode-se detalhar um plano de regularizacdo urbanisti-
ca e fundiaria em lei complementar. Contudo, é fundamental estabelecer no Plano
Diretor os critérios basicos para identificar os nucleos reqularizaveis, as estratégi-
as para efetivar as acoes de regularizacdo, os parametros para a adequacéo urba-
nistica, definir as respectivas responsabilidades dos atores sociais envolvidos (po-
der publico, moradores e loteadores)®.

Como em qualquer acdo de regularizacao fundiaria e urbanistica, é importante
que se adotem medidas preventivas capazes de evitar que se produzam novos nucle-
os clandestinos e irregulares. As partes desocupadas dos nucleos parcialmente
construidos podem retornar a condicdo de gleba. E importante que o poder publico
use seu poder de policia, para fiscalizar e controlar os loteamentos e condominios
clandestinos e irrequlares localizados nas zonas rurais, interditando, embargando e
até demolindo novos nucleos. Entretanto, o exercicio desse poder de policia da ad-
ministragdo ndo pode ser uma acdo isolada; deve ser articulado, num conjunto de
estratégias para democratizar e ampliar o acesso a terra urbana, em areas adequa-
das. O exercicio do poder de policia, pela administracdo publica, na regulacdo
territorial, ndo visa pura e simplesmente a proteger a propriedade; o principal obje-

tivo, nesse caso, é garantir que a propriedade cumpra sua fungao social.
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Notas

1 Esse texto foi elaborado para a V Conferéncia das Cidades, intitulada "Cidade cidada, cidade saudavel: os
novos desafios do planejamento urbano”, realizada em dezembro de 2003, em Brasilia, sob a coordenacao do
Ministério das Cidades e Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior da Camara de Deputados.

2 0 Estatuto da Cidade regulamenta o capitulo da politica urbana da Constituicdo Federal de 1988 (art.s
182 e 183). Para uma discussdo detalhada sobre os contetidos dessa lei ver BRASIL [2001] e MATTOS, L. P.
(org.) [2002].

3 Entende-se por "terra urbana”, localizagdes urbanas com acesso a infra-estruturas urbanas (saneamento
basico, energia e mobilidade urbana), equipamentos sociais basicos (de educacdo, saude, cultura e lazer) e
oportunidades de trabalho e consumo.

4 A Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade obrigam os municipios com mais de 20 mil habitan-
tes a ter os seus planos diretores.

5 A saber, os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da Constituicdo Federal: a utilizagao, parcelamento
e edificacdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e desapropriagdo com pagamentos em titulos da
divida publica.

6 Obviamente, ha outras formas de producéo agricola absolutamente compativeis com a moradia como, por
exemplo, a produgédo de hortifrutigranjeiros e a agricultura familiar.

7 0 municipio de Piracicaba, no estado de Séo Paulo, aprovou uma lei municipal que dispde sobre parametros
para a realizacdo de parcelamento urbano na zona rural, apesar de a Lei Orgénica proibir esse tipo de
ocupacdo nessa zona. Entretanto, essa lei nunca foi aplicada, pois a procuradoria do municipio entende que
a medida seja inconstitucional.

8 Pode ser estratégico envolver a Procuradoria do municipio, o Ministério Publico e a Corregedoria nas

discussoes para consolidar essas propostas e critérios.



Plano Diretor Rural, estratégias de
desenvolvimento rural e Politica
Municipal de Seguranca Alimentar e
Nutricional em Piracicaba

Renato S. Maluf é professor do Curso de Pos-graduacdo em Desenvolvimento, Agricultura
e Sociedade, da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (CPDA/UFRRJ), membro do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), integrante da Coordenacao Nacional
do Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional e consultor do Instituto Pélis.

Antecedentes

A recente incorporacdo da area rural dos municipios nos seus respectivos planos
diretores cria a oportunidade de abordar a atual configuracdo do mundo rural em
Piracicaba e suas principais tendéncias. A perspectiva geral aqui sugerida ¢ a de
formular estratégias de desenvolvimento que resultem numa ocupagdo social do
espacgo agrario mais eqiitativa e sustentavel, cujos objetivos incluam explorar as
conexdes com as diretrizes do PMSAN (Programa Municipal de Sequranca Alimentar
e Nutricional).

0 PMSAN, ao ser langcado em 2002, adotou as sequintes diretrizes gerais:

1. Promover a producdo rural e urbana e a comercializacdo de alimentos realiza-
das em bases socialmente eqiitativas e ambientalmente sustentaveis;

2. Ampliar o acesso a alimentacdo de qualidade e regular as condicdes em que os
alimentos sdo disponibilizados a populacéo;

3. Promover a educacdo nutricional e organizar os consumidores, para que de-
fendam os seus direitos;

4. Universalizar e assegurar a qualidade dos programas alimentares suplementa-
res ou emergenciais, dirigidos a grupos populacionais especificos;

5. Estimular a participagdo da sociedade civil na formulacéo e implementacao da
politica de seqguranca alimentar e nutricional e apoiar as iniciativas ndo-governamentais.

Com base nessas diretrizes, o PMSAN estabeleceu quatro objetivos especificos, a saber:

® Produzir e oferecer alimentos limpos;
® Promover a incluséo social como condi¢do de cidadania e de respeito do direi-
to a alimentacéo;
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e Educar para o consumo alimentar saudavel, comecando por nossas escolas;
e |Instituir instrumentos permanentes de avaliacdo e intervencgao sobre as con-
dicdes nutricionais da populacéo.

Ainda ndo se construiu a articulagdo do PMSAN com as diretrizes que véem
sendo sequidas na elaboracdo do Plano Diretor, especialmente, com as diretrizes
referentes a area rural do municipio. Ndo obstante, entre as iniciativas que estdo
sendo estudadas, encontra-se a proposta de uma equipe de pesquisadores da ESALQ
para o que denominam de Regifo do Entorno Imediato (REl). A recomendacéo é de
apoia-la em sua vocagdo para atividade agricola de base familiar, com perfil para
producéo agroalimentar diversificada em relacdo a tradicional monocultura canavieira
(ver artigo nesta publicacdo).

Possibilidades, enfoques

Para elaborar um Plano Diretor que englobe a area rural, articulado com os obje-
tivos do PMSAN, ¢ necessario enfrentar algumas questdes preliminares relacionadas
com o enfoque a ser adotado nessa elaboracéo e os instrumentos respectivos. Desde
logo, ha que estabelecer uma compreenséo sobre o mundo rural e as atividades nele
desenvolvidas que supere o nitido viés urbano do enfoque adotado no Estatuto da
Cidade, que toma o rural como uma ‘extensdo do urbano' e propde como diretriz a
‘urbanizagao do rural’ N&o se trata de recolocar vises dicotdbmicas sobre o rural e o
urbano, negando o promissor caminho aberto pelos recentes enfoques nos territorios
que requerem considerar a interacdo entre o urbano e o rural. Mas a provavel
‘municipalizacdo’ do desenvolvimento rural - o rural tem sido, até agora, um 'terri-
torio federal' - que se pode depreender do novo Estatuto da Cidade, podera contri-
buir nessa direcdo.

Nesse sentido, ha um paralelismo entre os enfoques sobre as funcées sociais dos
territdrios que se expressa, de um lado, nas funcdes sociais das cidades prevista no
Estatuto e, de outro, na valorizacdo das multiplas fun¢ées da agricultura ou dos territo-
rios nos estudos sobre o mundo rural. A multifuncionalidade da agricultura refere-se as
multiplas funcdes desempenhadas pela agricultura - além da funcdo primaria de pro-
duzir alimentos e fibras - com relacdo a preservacdo de comunidades e o patriménio
natural e cultural, entre outras. A essa nocao € preciso acrescentar a idéia da pluriatividade
das familias rurais, cuja reproducdo econdmica e social esta assentada em muitas ati-
vidades agricolas e néo agricolas, destacando a importancia do rural ndo-agricola e
enfocando questées de emprego/ocupagio e fontes de renda das familias rurais.



Em ambos os casos, nas areas urbanas e rurais, supde-se que o preenchimento
ou ndo de determinadas funcdes consideradas relevantes poderia dar origem a al-
gum tipo de remuneracdo ou de retribuicdo, assim como pode haver san¢des pelo
ndo cumprimento dessas funcdes; por exemplo, aquelas relacionadas com o uso sus-
tentavel dos recursos naturais.

0 Plano Diretor lida com um objeto comum as zonas urbanas e rural - a terra -
em relacdo ao qual procura adotar ao menos um instrumento semelhante que é o
imposto sobre a propriedade, nas formas do IPTU e de um provavel 'ITR municipalizado:
Cabe verificar até onde iriam as semelhancas nas finalidades e modo de utilizagcao de
ambos, por exemplo, no uso da tributagdo em um programa de regularizagao fundiaria.

Contudo, para se chegar a estratégias de desenvolvimento rural é necessario
ultrapassar os limites convencionais dos Planos Diretores fisico-territoriais e passar
a lidar com processos sociais € econdmicos, com a légica das cadeias produtivas e
dos circuitos regionais etc. Ha varias possibilidades de incrementar a integracéo
urbano-rural e de promover sinergias entre suas atividades, para o que cumpre papel
destacado a pequena e média producdo rural e urbana e a distribuicdo de alimentos.

Uma perspectiva presente no referido estudo sobre a Regido do Entorno Imedia-
to é a de frear a expansdo urbana para preservar as caracteristicas rurais dessa
regido. Certamente, ha varias e boas razées de tipo sécio-ambiental para uma tal
perspectiva, que precisariam ser trabalhadas e difundidas de modo a sensibilizar a
sociedade e legitimar futuras agdes. Cabe observar que o esforgo nessa direcdo tem
de ser feito, também, junto as familias rurais, cujas expectativas podem nao coinci-
dir com os objetivos desses projetos e planos.

O anterior remete para a questdo do atual grau de conhecimento do perfil
socioecondmico da zona rural de Piracicaba que parece ser baixo, como se verifica
na maioria dos municipios brasileiros. Ao lado dos zoneamentos agroecoldgicos e
dos estudos de aptiddo, € preciso dispor de indicadores adequados que ndo apenas
descrevam aquele perfil, como também identifiquem as expectativas alimentadas
pelas familias rurais sobre sua condicdo atual e o futuro proximo. Essas ultimas séo
os fatores determinantes das estratégias possiveis de desenvolvimento rural.

Primeiros passos

Sugere-se, a seguir, alguns passos para implementar as idéias acima expostas. O
primeiro deles deve ser uma pesquisa a ser feita junto as familias rurais com os
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objetivos de tracar um perfil socioeconémico das mesmas, captar o que pensam
sobre sua atual condicdo e o futuro da atividade agricola, e para conhecer suas
expectativas quanto a permanéncia no campo.

Essa pesquisa pode adotar, simultaneamente, duas metodologias. Um levanta-
mento tipo enquéte, com questiondrios a serem aplicados a uma amostra de famili-
as. Para facilitar esse trabalho e torna-lo mais focado nos objetivos da presente
proposi¢ao, 0 universo a ser pesquisado pode ser delimitado as unidades familiares
localizadas nas regides que se supdem mais aptas ou propicias para os objetivos da
intervencdo pretendida, como € o caso da regido do entorno ja mencionada.

Além da enquéte, pode-se trabalhar com métodos de diagndstico participativo,
nas comunidades rurais escolhidas como prioritarias para o desenvolvimento de acdes
que combinem os objetivos do Plano Diretor com os do PMSAN.

Uma segunda iniciativa implica aproximar os enfoques do Plano Diretor e do
PMSAN, mediante encontros entre os respectivos gestores. Faz parte dessa iniciativa
identificar os atores sociais relevantes a serem reunidos nessa discussao, entre os
quais figura o Comder (Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural).



A competéncia do municipio para
disciplinar o territorio rural

Nelson Saule Jr. é advogado, coordenador do nicleo direito & cidade do Instituto Polis,
doutor em direito urbanistico e professor de Direito pela Pontificia Universidade Catélica
de Sao Paulo.

A Constituicdo Federal de 1988 promoveu alteracdes significativas em relacdo
aos entes federativos e suas competéncias. O municipio, ao tornar-se um ente fede-
rativo, passou a ter novas possibilidades de atuacdo dentro da esfera publica e novas
competéncias, com maior autonomia. Esse texto pretende investigar, a partir de um
olhar juridico sobre as competéncias de cada ente federativo, a competéncia do
municipio de promover o planejamento e disciplinamento do territorio rural munici-
pal. Deve dissertar sobre o desafio colocado a partir do Estatuto da Cidade para o
planejamento e definicdo da politica urbana para esse territorio.

A funcdo do municipio na promocao da politica urbana

O municipio € considerado como um ente da Federacao brasileira nos termos do
artigo 18 da Constituicao, ao lado da Unido, estados e Distrito Federal. O estabeleci-
mento de responsabilidades e a divisdo de funcdes, competéncias e tarefas entre os
entes federativos configura um patamar institucional ao municipio, de ter constitu-
cionalmente competéncias administrativas e legislativas para enfrentar as deman-
das sociais, econdmicas e ambientais locais.

Com relacdo ao desenvolvimento urbano, no ambito das competéncias constitu-
cionais foi definido que a Unido tem a competéncia para instituir as diretrizes gerais
para o desenvolvimento urbano, habitacdo, saneamento basico e transportes urba-
nos (art. 21, XX) e sobre normas gerais de direito urbanistico (art. 24, 1). A Unido
instituiu essas diretrizes gerais através do Estatuto da Cidade (Lei Federal n®10.257/
01) compreendida como a Lei Federal de desenvolvimento urbano.

A Unido tem a competéncia privativa para legislar sobre assuntos que inte-
gram a tematica urbana e ambiental como o direito civil, o direito agrario, dguas,
transito e transporte e registros publicos, por exemplo nos termos do art. 22 da
Constituicdo Federal.
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No ambito da competéncia legislativa concorrente entre a Unido e estados, o
direito urbanistico, a protecdo do meio ambiente, a protecéo ao patriménio histéri-
co, cultural, turistico e paisagistico sao consideradas matérias que devem ter normas
gerais definidas pela Unido.

As diversas atividades e fungdes existentes nas cidades e no campo de interesse
e de necessidade dos habitantes nos municipios sdo consideradas como de compe-
téncia comum entre a Unido, estados € municipio, de acordo com o art. 23 da Cons-
tituicdo Federal, entre elas:

® Cuidar da saude e assisténcia publica;

® Proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacdo e a ciéncia;

® Preservar as florestas, a fauna e a flora;
Proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;
Fomentar a produgao agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;
® Promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condigoes
habitacionais e de saneamento basico;
Combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacéo, promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos.

Ao municipio, nos termos do art. 30, foi conferida a competéncia para legislar
sobre assuntos de interesse local e suplementa a legislacéo federal e estadual no que
couber criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual; organi-
zar e prestar os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo.

O municipio tem a competéncia constitucional para legislar e promover o ade-
quado ordenamento territorial, planejamento, controle do uso, parcelamento e ocu-
pacéo do solo urbano (art. 30, VIII); e promover a protecio do patriménio histérico-
cultural local (art. 30, IX).

Ao municipio foi atribuida a competéncia preponderante para promover a poli-
tica urbana nos termos do art. 182 da Constituicdo Federal. A Constituicdo Federal
estabelece os sequintes objetivos da politica urbana nos termos do art. 182, que
deve ser promovida pelo municipio: garantir o pleno desenvolvimento das funcées
sociais da cidade, o cumprimento da funcao social da propriedade e garantir condi-
coes dignas de vida urbana e o bem-estar dos seus habitantes.

E funcdo do municipio definir os critérios para a cidade e a propriedade urbana
atender a sua fungdo social, nos termos do art. 182 da Constituicdo, que condiciona
a atuacdo do Poder Publico municipal a observancia da lei federal de desenvolvi-
mento urbano, que € o Estatuto da Cidade, e ao Plano Diretor, concebido como o
principal instrumento da politica de desenvolvimento urbano.



0 exercicio do direito da propriedade urbana fica condicionado a politica urba-
na, que sera executada pelo Poder Publico Municipal, tendo por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes, nos termos do art. 182 da Constituicdo Brasileira.

Desta maneira, para definir quais funcdes devem ser atribuidas a propriedade
urbana, é preciso que exista uma sintonia destas funcées - tais como os objetivos
gerais da politica urbana de assegurar o exercicio da cidadania, de respeitar a digni-
dade da pessoa humana, de o uso da propriedade nao resultar em formas de discri-
minacdo ou de preconceito, de combater e eliminar a pobreza, de reduzir as desi-
gualdades sociais - com os objetivos especificados no art. 182 da Constituicdo.

Para serem alcancados os objetivos da politica urbana de garantir o pleno desen-
volvimento das funcdes sociais da cidade, do cumprimento da funcéo social da pro-
priedade, e garantir condi¢cdes dignas de vida urbana nos termos do art. 182 da
Constituicdo, o municipio, na consecucédo dessa politica, tem como principal instru-
mento o Plano Diretor.

0 municipio com base nas competéncias acima demonstradas tem a competén-
cia constitucional para dispor sobre assuntos de interesse local e de seus habitantes,
que, apesar de serem atribuidos também a Unido e estados, como atividades de
preservacdo do meio ambiente, de preservacdo do patriménio histérico, cultural-
social, de promover uma politica habitacional, de fomentar as atividades agricolas,
de incentivar e promover o turismo.

A defesa de o municipio ter o poder de legislar sobre esses assuntos traz o com-
ponente de os habitantes terem o direito de participar dos processos de tomada de
decisdo sobre a forma de atender as suas necessidades e seus interesses. A gestdo
democratica da cidade preconizada no Estatuto da Cidade, de modo que a definicdo
das politicas e dos instrumentos, como ¢ o caso do Plano Diretor para o desenvolvi-
mento da politica urbana, sejam elaborados e executados com participacdo popular,
€ 0 mandamento que resulta na obrigacdo do Poder Publico municipal ndo se omitir
e nem se isentar de suas responsabilidades para tratar de assuntos que culturalmen-
te foram tratados de forma centralizada pelo Estado brasileiro.

0 ordenamento do territdrio rural dos municipios e o disciplinamento do uso, ocu-
pacéo e exploracdo econdmica do seu territério por legislacdes e resolugdes federais
ou estaduais instituidas sem nenhuma relacdo com as necessidades e interesses dos
habitantes dos municipios, devem ser matérias obrigatdrias dos Planos Diretores dos
municipios, que devem ser formulados e executados através dos mecanismos de parti-
cipacdo popular previstos para o desenvolvimento da gestdo democratica da cidade.
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De forma alguma essa defesa significa contemplar uma visdo municipalista tradi-
cional, pois o pressuposto constitucional do pacto federativo é de as politicas publicas
locais serem desenvolvidas de forma integrada e articulada com a Unido e o estado
federado. O que esta sendo ressaltado € o municipio assumir o seu papel preponderan-
te de determinar as politicas de uso, ocupacdo e exploracdo do seu territorio, para
atender as necessidades e interesses de seus habitantes, com base na sua competéncia
legislativa constitucional, tendo como principal o Plano Diretor, que deve ser formula-
do e executado através de um processo democratico e participativo.

Através deste posicionamento, de o municipio disciplinar assuntos que tam-
bém sao tratados pelos demais entes federativos, cabe destacar a nossa posicdo
referente ao disciplinamento do municipio referente a regulacdo do uso e ocupa-
cdo do seu territdrio rural e sobre as normas de uso e ocupac¢do do solo e de
preservacdo do meio ambiente.

A competéncia do municipio para
disciplinar o territorio rural

O municipio como foi visto tem a competéncia para promover o planejamento
municipal sobre todo o seu territério, com base no artigo 30 inciso IX da Constituicdo
Federal. O adequado ordenamento territorial do municipio pressupde que o municio
tenha o poder de disciplinar o uso, ocupacéo e parcelamento do solo de todo o seu
territorio. Um dos mecanismos para esse planejamento, previsto no texto constitucio-
nal, com relacdo a organizacdo politica e administrativa do municipio, € a criacédo e
organizacdo de distritos que abrangem tanto o territorio rural ou urbano (art. 30, V).

Nos termos do § 1° do art. 182, o Plano Diretor é considerado como o instrumen-
to basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. Esse dispositivo,
visto de forma isolada, ndo deixa claro qual deve ser a abrangéncia territorial do
Plano Diretor, uma vez que fica a impressdo de que este instrumento restrinja-se
somente a regido urbana, deixando de fora regido rural.

Como a hermenéutica juridica deve buscar a compreensdo da norma dentro do
sistema juridico, deve ser verificada a extensdo e finalidade do Plano Diretor como
instrumento de desenvolvimento urbano que visa atender as necessidades dos seus
habitantes, de modo que tenham uma qualidade de vida digna e saudavel. A Constitui-
cdo Federal ndo discrimina nenhuma forma de diferenciacdo entre os habitantes do
municipio, quanto a o local em que residam ser uma area urbana, rural, de preservacdo
ambiental, de preservacdo historica, de interesse turistico, ou de interesse social.



Com o objetivo de estabelecer um tratamento isondmico aos habitantes do mu-
nicipio, 0 municipio deve adotar um Plano Diretor que seja voltado a promocéo do
desenvolvimento local sustentavel, abrangendo a totalidade do seu territorio. Esse é
o entendimento legal que se pode extrair das normas constitucionais da politica
urbana e do Estatuto da Cidade, que é a Lei Federal que regulamenta essa politica.

Com relacdo ao Estatuto da Cidade, de acordo com o § 2° do art. 40, o Plano
Diretor devera englobar o territorio do municipio como um todo. De acordo com essa
norma, o Plano Diretor deve abranger tanto a zona urbana como a zona rural do
municipio. O Estatuto da Cidade define a abrangéncia territorial do Plano Diretor de
forma a contemplar as zonas rurais, com respaldo no texto constitucional, uma vez
que a politica urbana, de acordo com a diretriz prevista no inciso VIl do art. 2° do
Estatuto da Cidade, deve promover a integragdo e a complementaridade entre ativi-
dades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconéomico do mu-
nicipio e do territdrio sob sua area de influéncia.

A Constituicao, ao prescrever que a politica de desenvolvimento urbano tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcées sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes, ndo diferencia os habitantes situados na zona rural,
dos que estdo situados na zona urbana. A realidade das cidades demonstra, cada vez
mais, uma estreita ligacdo entre as atividades promovidas na zona rural com as
atividades urbanas.

Grande parte da populagdo que vive na zona rural tem seu emprego e trabalho
na regido urbana, sem contar a utilizacdo da infra-estrutura e servicos urbanos,
como o transporte coletivo, escolas, postos de saude, hospitais, comércio e lazer. A
politica de desenvolvimento urbano, fundamentada no principio do desenvolvi-
mento sustentavel, significa um modelo de desenvolvimento baseado na garantia
do meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geracdes. O desenvolvimento da cidade, nestes termos, depende do desenvolvi-
mento da regido rural.

0 Plano Diretor contém como matérias ndo somente normas sobre uso e ocupa-
cdo do solo urbano, mas também outros aspectos sociais, administrativos e econé-
micos. O sistema de planejamento municipal, que € matéria do Plano Diretor, por
exemplo, devera ser constituido por 6rgdos administrativos regionalizados, que com-
preendam também a regido rural.

Existe uma nitida diferenca entre o Plano Diretor e o zoneamento urbano, uma
vez que esse se limita a impor restricées quanto ao uso e ocupacéo do solo e divide
espacialmente o territorio da cidade. O Plano Diretor na licao de Hely Lopes Meirelles
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1993 “(..) é o complexo de normas legais e diretrizes técnicas para o desenvolvimento
global e constante do municipio, sob os aspectos fisico, social e econdmico-administrativo,
desejado pela comunidade local. Deve ser a expresséo das aspiragdes dos municipes quan-
to ao progresso do territorio municipal no seu conjunto cidade-campo” (Meirelles, 1993)

Lesley Gasparini Leite expressa a seguinte opinido: “(..) ndo se pode assegurar
que o Plano Diretor sé deve considerar a zona urbana, a cidade, ja que o desenvolvi-
mento desta depende daquela, ou seja, da zona rural. Assim, 0 municipio pode e deve
considerar todo o seu territdrio para promover o seu ordenamento e o seu desenvol-
vimento urbano. N&o € possivel considerar somente a zona urbana para a elaboracéo
de um Plano Diretor. Deve-se considerar todo o territdrio, sem invadir a competéncia
da Unido para reqular o uso da zona rural. Assim, o fato de se considerar todo o
territorio do municipio para elaborar um Plano Diretor ndo afronta a Constituicdo
Federal" [Leite, 1991].

N&o ha duvida que a competéncia sobre a politica agricola e agraria € da Unido
(pelo art. 22, 1, da Constituicdo Federal, é competéncia privativa da Unido legislar
sobre direito agrario), mas é necessario haver uma nitida integracdo entre a questéo
urbana e a questdo agraria. A dimensdo do crescimento urbano demonstra a neces-
sidade de modificar as relacées sociais e econdmicas para a promogao do desenvol-
vimento econémico em consonancia com os ditames da justica social. Essa modifi-
cacdo passa pela realizacdo da reforma urbana, articulada com reforma agraria, em
vista da relacdo estreita entre a questdo rural, urbana e ambiental.

Em contrapartida, as missdes constitucionais estabelecidas como campo da atua-
¢do comum da Unido, estados e municipios, que séo normas constitucionais dirigentes
para a execucdo da politica urbana municipal, pressupdem uma intervencao por parte
do municipio abrangendo toda a sua populacao e, portanto, todo seu territério.

Né&o fosse essa a leitura das normas constitucionais, como seria possivel o muni-
cipio proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;
preservar as florestas, a fauna e a flora; fomentar a producdo agropecuaria e organi-
zar o abastecimento alimentar; cuidar da saude e assisténcia publica; manter pro-
grama de educacdo pré-escolar e de ensino fundamental; combater as causas da
pobreza e os fatores de marginalizacéo, sem considerar a totalidade do seu territorio
e de sua populagdo? E sem contar que a as atividades agricolas e agrarias continuam
sendo a principal atividade econémica dos municipios situados no interior dos esta-
dos, sendo muitos dos produtos oriundos da agro-industria fonte de exportacéo.

Segundo Paulo Lomar, “diante das atribui¢des constitucionais ndo se circunscre-
verem apenas a area urbana do municipio, podem exigir adequado ordenamento



territorial, mediante planejamento e controle do uso e da ocupacgao do solo rural,
com excecdo do parcelamento por incidir em competéncia expressamente atribuida
a Unido. Portanto, juridicamente, a Constitui¢do Federal autoriza o municipio a exer-
cer suas competéncias constitucionais em todo o seu territorio” [Lomar, 1990].

N&o € possivel separar o urbano e o rural, visando garantir o pleno desenvolvi-
mento das funcdes sociais da cidade, pois o sistema social e econémico local neces-
sita dos equipamentos, da infra-estrutura e dos servicos urbanos para desenvolver
suas atividades agricolas e agrarias na zona rural da cidade.

Desse modo, para 0 municipio promover a politica de desenvolvimento urbano, o
Plano Diretor deve ser entendido como um instrumento de desenvolvimento local
sustentavel com normas voltadas a abranger a totalidade do seu territdrio, compre-
endendo a area urbana e rural. Padece de vicio constitucional o Plano Diretor que se
restringir apenas a zona urbana e de expansao urbana.

A competéncia do municipio sobre
a protecdao do meio ambiente

0 espaco rural é muito importante para o desenvolvimento sustentavel. A po-
litica de desenvolvimento urbano, fundamentada no principio do desenvolvimento
sustentavel, significa um modelo de desenvolvimento baseado na garantia do meio
ambiente sadio e ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras gera-
coes. O desenvolvimento do municipio, nestes termos, depende do desenvolvimen-
to da regido rural.

O problema da protecdo do meio ambiente talvez seja o que melhor traduz a
complexidade e a sensibilidade da nocdo de desenvolvimento sustentavel, expressao
que nos remete a idéia de equilibrio entre dois valores caros a sociedade moderna e
a principios conflitantes: preservacionismo e progresso. Trata-se de uma espécie de
desenvolvimento que os atuais ordenamentos constitucionais, em regra, deixam sob
a responsabilidade de seus respectivos estados, que relativizam, para obter a
sustentabilidade, os valores econdmicos e sociais em favor da protecdo do interesse
das geracdes futuras, consubstanciada na tutela do meio ambiente e na protecéo
dos recursos naturais.

A busca deste equilibrio, no municipio, ganha contornos especificos, quando se
consideram os problemas tipicos da realidade urbana, essa, por natureza, uma reali-
dade conflituosa, na qual os interesses dos diversos segmentos da populacéo entram
freqlientemente em embate. E freqliente notarmos tentativas de relativizacdo da
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protecdo dos recursos naturais, em prol do que se acredita ser o desenvolvimento
econdmico, da geragdo de empregos, do aumento da arrecadagao.

0 nosso ordenamento constitucional, além de adotar a defesa do meio ambiente
como principio de ordem econdmica, dedica o seu Capitulo VI, constante do Titulo da
Ordem Social, a protecao do meio ambiente. O direito a protecdo ambiental ¢é estabelecido
em favor do homem, considerado ndo apenas em sua individualidade, mas como membro
da sociedade ou de uma coletividade. E explicitado como direito individual e social.

A protecdo ambiental nas cidades possui perfil juridico especifico decorrente dos
interesses particulares tutelados pelo ordenamento juridico nas areas urbanas e do
condicionamento especifico da atividade econdmica nestas areas. O disposto no art.
182 da Constituicao Federal ndo pode ser tomado isoladamente, sem se considerar o
art. 225, que confere o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A
relativizagdo do bem juridico protecdo do meio ambiente pelos Planos Diretores so
pode se dar em funcdo da protecdo de outros bens, também tutelados pelo
ordenamento, que se apresente necessaria na execucao da politica urbana, e respei-
tadas as normas gerais de tutela ambiental editadas pela Unido que nao estejam em
contradicdo com as especificidades do interesse local.

Tanto o Plano Diretor quanto as demais leis municipais ndo poderéo, sob pena de
inconstitucionalidade, afrontar o direito a um meio ambiente ecologicamente equi-
librado, previsto no art. 225 da Constituicdo Federal, estando o Poder Publico muni-
cipal sujeito aos deveres ali estabelecidos, na medida em que toquem a sua compe-
téncia. Mas esses deveres sao postos de modo a permitir, no caso urbano, uma ade-
quacdo as particularidades do interesse ambiental nessas areas, em especial no to-
cante ao dever de protecdo da flora e da fauna urbana. Tal decorre do fato de que,
analisando sistematicamente o texto constitucional, veremos que o prdprio conceito
deste direito a protecdo ao meio ambiente urbano é concretizado, é conformado
pelos Planos Diretores Municipais. Desconsiderar as normas neles contidas € afron-
tar o proprio texto constitucional (art. 182).

Também a aplicacéo as areas urbanas das medidas estabelecidas no Cédigo Florestal
ndo pode ser considerada obrigatdria, podendo os Planos Diretores e as demais legisla-
cdes pautadas por ele — Lei de Uso e Ocupacéo do Solo, Cédigo de Meio Ambiente e
outros - disporem diferentemente. Isto porque a norma federal ou estadual ndo pode
estabelecer para as areas urbanas, de forma padronizada, limites minimos idénticos ou
mais restritivos do que nas areas rurais. (1 Isto contraria o disposto no art. 182, paragra-
fos primeiro e sequndo, além do art. 30, I, Il, e VIl da Constituicdo Federal de 1988, de
modo que devem prevalecer, em caso de conflito, o contido na legislagio municipal.)



A manutencdo da biodiversidade, da qualidade dos mananciais, da protecdo dos
recursos naturais, macicos verdes, varzeas alagaveis, mangues e outros passa pela
disputa de interesses dos diversos atores, principalmente urbanos; portanto, nao
deve ser vista de forma isolada, a partir do territério rural, nem mesmo deve ser
tratada de modo uniforme e igual para todas as areas do municipio, sejam elas
urbanas ou rurais.

A busca da sustentabilidade deve considerar a complementariedade que ha en-
tre esses espacos, o rural e o urbano, e ir além, considerando ndo somente o munici-
pio, mas a regido na qual esta inserido. Embora as competéncias estejam organiza-
das a partir dos entes federativos — municipios, estados e Unido - esses recortes
administrativos (municipal ou estadual) e o conjunto de atores organizados segundo
esses recortes, ndo dao conta, de forma isolada, da manutencdo do meio ambiente
com qualidade, de forma sustentavel. Os projetos nesse sentido devem, portanto,
estudar os processos fisico-naturais envolvendo uma area por vezes maior que a do
municipio, inserindo nessa discussao sobre o rural a questéo regional.

Criticas as definicdes do urbano e
rural para fins tributarios

0 Caodigo Tributario Nacional para efeitos tributarios inicialmente adotou o cri-
tério da situacdo ou localizacdo do imdvel, reputando como urbano o imével locali-
zado em zona urbana e rural seria o que estivesse fora desta zona (art. 32). Porém,
com a Lei n° 5.868/72 estabeleceu, com relacdo ao imposto territorial rural, o critério
da destinacdo, ao estipular que considera imovel rural aquele que se destinasse a
exploracdo agricola pecuaria, extrativa vegetal ou agroindustrial e que independen-
te de sua localizacéo tivesse area superior a um hectare (art. 6°).

A principal critica a essas classificacdes da legislacao tributaria é ela ser insu-
ficiente para a qualificacdo urbanistica do solo que designa a situacdo juridica de
determinado espaco territorial de modo a atender as funcdes sociais da cidade e
da propriedade.

Sobre essa duplicidade de qualificacdo do solo, uma para fins urbanisticos e
outra para fins tributarios, que resulta em obstaculos para o planejamento territorial
ser efetuado de forma adequada, estamos de pleno acordo com a posicdo de José
Afonso da Silva: "0 correto seria que a qualificagao tributaria fosse uma decorrén-
cia da qualificacdo urbanistica da propriedade imobiliaria, que , por seu lado, de-
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veria defluir da qualificacdo urbanistica do solo, a fim de que harmonizassem os
interesse tributarios com os urbanisticos, de tal sorte que o tributo urbano ou de
efeito urbano constituisse instrumento auxiliar da atividade urbanistica porque o
solo respectivo assim se qualifica. Por isso ndo podemos apegar-nos a qualificacdo
tributaria do imdvel urbano para chegarmos a qualificacdo urbanistica do solo”
[Silva, 1995].

As inumeras modificacoes de atividades desenvolvidas nos territorios rurais e
urbanos, desde a simples mudancga de uso, até a crescente conversao das terras
rurais em urbanas, dificultam no enquadramento da destinacdo do imével e na cria-
cdo de zonas com atividades uniformes. Ha um conjunto de atividades desenvolvidas
pelas familias rurais ultrapassando a concepcdo anterior de que essas apenas traba-
Ihavam com atividades agricolas ou rurais. Hoje, elas tém ocupagdes que geram
emprego e renda, como a construgao civil, artesanato, confecgdes, ou mesmo traba-
Iham na area urbana, caracterizando a "pluriatividade” das familias. Hd também
uma crescente conversdo das terras rurais em urbanas, através da abertura de
loteamentos habitacionais, ou mesmo da implantacdo de equipamentos de grande
porte, como supermercados, postos de gasolina com lojas, industrias ou distritos
industriais. E também, a propria atividade rural pode desempenhar funcées que néo
visam apenas a producéo agricola, mas a manutencdo da biodiversidade, a preserva-
cdo historica, turisticas e outras, que nédo estdo diretamente caracterizadas como
funcdes rurais stricto sensu.

Para superar a dificuldade de definir claramente qual a funcéo ou atividade de
um determinado imdvel, poderiamos estabelecer como forma de qualificacdo do solo
0 critério de uso e funcao social predominante. Precisamos considerar essa questao:
se uma zona for considerada dentro do perimetro urbano, tudo o que estiver nessa
area do perimetro urbano é considerada uma atividade que configura sempre a figu-
ra de imdveis urbanos; ou podemos pensar que em uma zona onde ndo ha predomi-
nancia de uso, pode haver outras atividades, que tenham outras caracteristicas dife-
rentes das urbanas, como por exemplo, rurais que também atendam as funcées soci-
ais da cidade e da propriedade?

O contrario também ¢ veridico, quando se determinam areas de preservacdo
historica, como por exemplo uma area como Paranapiacaba, de interesse historico,
cultural e turistico, que pertence ao municipio de Santo André, Estado de Sdo Paulo.
Esse uso de interesse especial, que ja € uma forma de disciplinar o municipio através
das areas especiais de interesse, ja qualifica dentro de um territorio um uso especial,

com regras especiais; que configura uma predominancia de uso, para o uso ligado a



sua vocagao, de preservacao historica, de turismo, lazer, preservacdo visando garan-
tir os interesses da coletividade dos habitantes.

Temos de quebrar a nogdo de que 'boas’ atividades tém de ter apenas uma fina-
lidade; dessa forma que estabelece uma linha diviséria entre o que € urbano e o que
¢ rural. Devemos deslocar essa concepcéo de divisdo do territorio e pensar no terri-
torio a partir de suas funcdes sociais, das vocacdes e necessidades dos habitantes. O
disciplinamento do territdrio, que € competéncia do municipio para as diversas fina-
lidades, como a politica tributaria, deve ter como finalidade o pleno cumprimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade (urbana e rural) de modo que seja
redistribuida a riqueza e sejam combatidas as desigualdades sociais no campo e nas
cidades brasileiras.

Consideracoes finais

O municipio tem competéncia privativa para legislar sobre uso, ocupacédo e
parcelamento do solo, devendo estas normas prevalecerem sobre as normas estadu-
ais e federais que conflitarem com a autonomia municipal, desde que em consonan-
cia com os preceitos constitucionais da politica urbana.

O municipio, através do Plano Diretor, quando esse for obrigatorio, ou por lei
municipal, deve disciplinar o parcelamento do solo de modo a definir os critérios e
requisitos para a implantacdo de novos parcelamentos, bem como os critérios e re-
quisitos para a reqularizacdo dos parcelamentos irreqgulares, definindo as contra-
partidas para a regularizacdo de loteamentos e empreendimentos imobiliarios e nor-
mas especiais para os loteamentos e conjuntos habitacionais populares.

0 municipio, através do Plano Diretor quando for obrigatério ou por lei munici-
pal, deve disciplinar o territdrio rural considerando as seguintes situacées:

e Controle ou Regularizacdo Fundiaria dos assentamentos irregulares como
loteamentos urbanos e conjuntos habitacionais e areas ocupadas por popula-
cdo de baixa renda consolidados;

® Regulacdo e controle da exploracdo econdmica da terra através da monocultura;

® Definicdo de zonas especiais de producdo agricola familiar, de preservacdo
ambiental, de interesse historico, cultural;

® Disciplinamento do uso e ocupacédo do solo, para atender as demandas de
habitacdo nas éreas rurais;

® Regulagdo das atividades de turismo e lazer;

® Adogdo de mecanismos de fiscalizagdo para garantir que a propriedade rural
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atenda a sua funcéo social e ambiental;
e Regulacdo do uso e ocupacéo do solo nos distritos situados na area rural.

Hoje podemos trabalhar todo o municipio sem desconsiderar as suas vocacoes,
predominancias e interesses. O municipio tem de assumir essa responsabilidade; isso
€ um desafio do municipio de hoje, e ele tem respaldo constitucional para fazer isso.
O municipio vai tratar de assuntos que sdo de interesse daquela comunidade, isso
reforca a legitimidade que os habitantes da cidade tém para determinar e definir
quais sdo os rumos do desenvolvimento do seu territdrio, quais sdo as atividades que
tém de ser predominantes e a forma como eles vdo beneficiar-se da exploracdo e das
atividades desenvolvidas em seu territorio. Isso faz parte dos principios constitucio-
nais que sdo o exercicio dos direitos civis, da cidadania e da soberania popular. Se
isso for renegado, estamos nao considerando os pressupostos basicos democraticos.
Devemos enfrentar esses desafios.
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Prefeitura Municipal de Sdo Carlos - SMHDU
FEAGRI/UNICAMP

Prefeitura Municipal de Guarulhos
Instituto Pélis

CPDA-UFRRJ/Instituto Pdlis

Instituto Polis

Instituto Pélis

Instituto Polis
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Seminario "0 municipio e o solo rural” (15/7/03)

A ocorréncia de diversos tipos de ocupagao nas areas rurais vem colocando ques-
tdes complexas relacionadas ao Direito Urbanistico, ao Desenvolvimento Local e ao
Planejamento Territorial do municipio.

O objetivo desse encontro ¢ discutir as possibilidades, dificuldades, limites e
necessidades relacionadas a construcdo de uma estratégia de uso e ocupacdo do
solo rural, a partir de acdes no ambito municipal articuladas com outros niveis de
organizacao politica.

Algumas questdes de referéncia podem ser enunciadas da sequinte maneira:

e [ possivel o municipio estabelecer normas de parcelamento do solo para as
areas rurais?

e Quais sdo os parametros basicos a serem considerados no estabelecimento
dessas normas?

o Qual a relacdo entre essas normas e as instrucdes de parcelamento do solo
definidas pelo INCRA?

e Essas normas de parcelamento do solo rural sdo entendidas como componen-
tes do Direito Agrario?

o Quais sdo as possibilidades para as acdes municipais de regularizacdo fundiaria
nas ocupacdes em areas rurais?

e Muitos municipios definem zonas de expansdo urbana em areas rurais como
alternativa para o incremento da arrecadacdo propria a partir da cobranca do
IPTU. Quais sao as implicacdes desse tipo de atuacédo?

e Como garantir o cumprimento da funcdo social da propriedade rural?

e Como garantir a sustentacdo da economia rural e criar condi¢ées para a qua-
lidade de vida para moradores e trabalhadores das areas rurais?

o Quais as melhores estratégias para ofertar os servicos publicos basicos para os
moradores das areas rurais?

e Como reqular a urbanizacdo do rural e a ruralizagdo do urbano?

e Como criar um conjunto de condicdes favoraveis para as unidades de pro
ducdo familiar no meio rural?



Programacdo

Manha
9h - 9h30
9h30 - 10h

10h - 10h30

abertura - Nelson Saule Junior - Presidente do Instituto Pélis

"0 Mito da Zona Rural" - Edésio Fernandes (Diretor de Regularizacéo
do Ministério das Cidades)

"Metodologias de analise para o desenvolvimento rural” - Gerd
Sparovek (Prof. Dr. da ESALQ)

Comentarios - Petrus Emile Abi-Abib (Diretor Executivo INCRA)

"Ocupacbes urbanas na zona rural: modelos da informalidade, a re-
- José Carlos Freitas

gularizacdo e o planejamento municipa
(Promotor do Ministério Publico)

"0 processo de constru¢do da politica urbana para os pequenos mu-
nicipios: as primeiras experiéncias do Ministério das Cidades" - Otilie
Pinheiro (Ministério das Cidades)

comentarios - Silvia Nascimento (Procuradora da Secretaria
Estadual do Meio Ambiente do Estado de Sdo Paulo)

10h30 - 11h
11h — 12h debate
12h — 14h  almoco
Tarde
14h - 14h30
14h30 - 15h
15h30 - 16h
16h — 17h debate
17h = 17h30 encerramento

Lista de participantes

Nome

Instituicdo Departamento

Lavinia Ferraz Moreira
Guaraci M. Diniz Jr.

Marilda G. Lierz

Petrus Emile Abi-Abib

Sarah M. Monteiro dos Santos
Marilis Busto Tognoli

Paulo R. Capretz

Laura M. de Mello Bueno
Andréa C.Struchel

Nilton Gongalves Granato

PM de Amparo

PM de Amparo

PM de Amparo
INCRA-BSB

PM de Campinas

PM de Campinas

Capretz Empreendimentos
PUC Campinas

PM Campinas

PM Pocos de Caldas

Sec. de Obras

Sec. de Obras

Sec. de Obras
Diretoria
SEPLAMA/DEPLAN
DEPLAN

Planejamento juridico
L' Habitat

SEPLAMA

CODEMA
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Volnei do Lago

Joéo Luiz Bonfim

Heloisa Ceccato Mendes
Amanda Saba Ruggiero
Sandra Mota

Francisco Masuda

Eulalia Portela

Alexandre Miguel Bagatim
Pedro Sergio de Almeida
Mariana Mencio

Ligia M. Rocha Duarte
Maria Beatriz S. D. de Souza
Rodrigo Fernando Maule
Thiago Antonio S. de Oliveira
Maria Lucia Carrano

Yeda Maria Akemi Inole
Ricardo B. Borgianni

André Cristo

Vivian Lys Reami

Jefferson O. Goulart
Marcelo Cachioni

Luiz Carlos R. de Moraes
Alexander do Carmo Valério
Mariana Rocha Dualte
Gerd Sparovek

Maria Conceicéo P. Cassiolato
Estevam Vanale Otero

Isaac Jorge Paston Junior
Geraldo Formiga

Barros Formiga

José de Carlos Freitas
Flavio Luiz Bressan
Rosangela Escorza

Sérgio Jacomino

Paulo Rodrigues Pereira
Nilson A. M. Arraes

PM Pocos de Caldas

PM de Séo Carlos

PM de Séo Carlos

PM de Séo Carlos

PM de Séo Carlos

PM Guarulhos

3°Reg. Iméveis de Campinas
3°Reg. Iméveis de Campinas
Instituto Pélis

PM de Piracicaba

PDR - Piracicaba
Instituto Polis

2° Reg. de Imdveis R. Preto
Gab. Dep. Est. Mario Reali
S.M. V. M. A

Instituto Polis

PM de Piracicaba

PM de Piracicaba

PM de Piracicaba

PM de Piracicaba

PM de Piracicaba

PM de Piracicaba
ESALQ/USP

UNIP

PM de Piracicaba

PM de Piracicaba

Arg. Emp. Imobliarios LTDA
Ministério Publico

2° Cartorio Reg. delmoveis
PUCcamp

IRIB

PM de Campinas
Unicamp-Fac. de Eng. Agricola

Sec. de Assuntos Rurais

Sec. M. de Hab e Des. Urbano
DPUH

Sec. M. de Hab e Des. Urbano
DPUH

Sec. Planejamento

Urbanismo
Secretaria de Obras

Urbanismo

DEPAVE

Sec. de Planejamento
Sec. de Planejamento
Sec. de Planejamento

Sec. de Transito e Transportes
Sec. M. A. e Abastecimento
Sec. de Planejamento
CIAGRI

Pés-Graduacéo

Sec. de Planejamento
Orcamento Participativo

Engenharia

Pés-Urbanismo
Presidéncia
Regularizacéo Fundiaria
Planej. e Des. Rural



Edesio Fernandes

Cristiane T. Marins

Milton Alexandre Sigrist

Rita Cassia Canutti

Maria Cristina Janine Biglia
Luis Alberto Dezani de Oliveira
Iranuza Maria S. Rosa Qinto
Fabiana Cunha Viana Leonelli
Gisela Cunha Viana Teonela
André Martins

Ministério das Cidades
PM de Guarulhos

2° Reg. de Imov.de Campinas
Instituto Polis

PM de Hotolandia

2° Reg. de Imov. de Campinas
PM de Hortolandia
EMBRAPA

Instituto Pélis

PM de Piracicaba

Dir. de Assuntos Fundiarios
Sec. de Econ. e Planejamento

Urbanismo
Juridico

Juridico

Negocios Tecnologicos

Sec. de Obras
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publicacdes polis

01
02
03
04

05
06
07
08
09
10
1

12
13
14
15
16
17
18
19
20
21

22
23
24
25
26
27
28
29
30
31

32
33

Reforma Urbana e o Direito & Cidade (Esgotada)

Corticos em S3o Paulo: o Problema e suas Alternativas (Esgotada)
Ambiente Urbano e Qualidade de Vida

Mutirdo e Auto-Gestdo em Sao Paulo: uma Experiéncia de Construcdo de
Casas Populares

Lages: um jeito de governar

Prefeitura de Fortaleza: Administracdo Popular 1986/88

Moradores de Rua

Estudos de Gestdo: Ronda Alta e Sdo Jodo do Triunfo

Experiéncias Inovadoras de Gestdo Municipal

A Cidade faz a sua Constituicao

Estudos de Gestao: Icapui e Janduis

Experiéncias de Gestdo Cultural Democratica

As Reivindicacdes Populares e a Constituicdo

A Participagdo Popular nos Governos Locais (Esgotada)

Urbanizacédo de Favelas: Duas Experiéncias em Construcédo

0 Futuro das Cidades (Esgotada)

Projeto Cultural para um Governo Sustentavel (Esgotada)

Santos: O Desafio de Ser Governo

Revitalizagcdo de Centros Urbanos

Moradia e Cidadania: Um Debate em Movimento

Como Reconhecer um Bom Governo?

Cultura, Politicas Publicas e Desenvolvimento Humano (Esgotada)
Sédo Paulo: Conflitos e Negociagdes na Disputa pela Cidade

50 Dicas . Idéias para a Acdo Municipal (Esgotada)

Desenvolvimento Local . Geragcao de Emprego e Renda

Séo Paulo: a Cidade e seu Governo . O olhar do Cidadéo

Politicas Publicas para o Manejo do Solo Urbano: Experiéncias e Possibilidades
Cidadania Cultural em S&o Paulo 1989/92: Leituras de uma Politica Publica
Instrumentos Urbanisticos contra a Exclusdo Social

Programas de Renda Minima no Brasil: Impactos e Potencialidades
Coleta Seletiva: Reciclando Materiais, Reciclando Valores (Esgotada)
Regulacao Urbanistica e Exclusdo Territorial

Desenvolver-se com Arte
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34 Orcamento Participativo no ABC: Maug, Ribeirdo Pires e Santo André

35 Jovens: Politicas Publicas . Mercado de Trabalho

36 Desenvolvimento Cultural e Planos de Governo

37 Conselhos Gestores de Politicas Publicas

38 Diretrizes para uma Politica Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional

39 Género e Raga nas Politicas Publicas

40 Aspectos Econdmicos de Experiéncias de Desenvolvimento Local

41 0 Reencantamento do Mundo: Arte e Identidade Cultural na Construcdo de
um Mundo Solidario

42 Seguranca Alimentar e Inclusdo Social : A escola na promogao
da saude infantil

43 Fortalecimento da Sociedade Civil em Regides de Extrema Pobreza

44 Controle Social do Orcamento

cadernos polis

01 Conselhos de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano
02 Direitos Humanos e Politicas Publicas

03 Laboratdrio de Desenvolvimento Cultural

04 Estatuto da Cidade

05 Orcamento Participativo em Municipios Paulistas
06 Agenda Cultural Brasil Presente

07 Cartas de Cultura

para adquirir esta e outras publicacdes do polis

Procure o setor de publicagdes do Instituto Pélis no telefone (Oxx11) 3258.6121
ramal 256 ou pelo correio eletronico: publicacoes@polis.org.br

POLIS - INSTITUTO DE ESTUDOS, FORMACAO E ASSESSORIA EM POLITICAS SOCIAIS
Rua Araujo, 124 - Centro - CEP 01220-020 - Sdo Paulo - SP

telefone: Oxx11 3258.6121 - fax: Oxx11 3258.3260

endereco eletronico: polis@polis.org.br - sitio na internet: www.polis.org.br
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INSTITUTO DE ESTUDOS,
FORMA@D E ASSESSORIA
EM POLITICAS SOCIAIS

Equipe Técnica: Agnaldo dos Santos, Ana Claudia Teixeira, Anna Luiza Salles Souto,
Bianca Santos, Christiane Costa, Edie Pinheiro, Eduardo de Lima Caldas, Gabriela
Lotta, Hamilton Faria, Jane Casella, Jodo Nassif, Jorge Kayano, José Carlos Vaz,
Juliana Sicoli, Kazuo Nakano, Maria do Carmo Albuquerque, Maria Elisabeth
Grimberg, Nelson Saule Jr, Nilde Balcdo, Osmar de Paula Leite, Othon Luiz do A.
Silveira Jr, Paula Pollini, Paula Santoro, Pedro Pontual, Renato Cymbalista, Ruth
Simé&o Paulino, Silvio Caccia Bava, Tatiana Maranhao, Veronika Paulics, Vilma Barban,
Yamila Goldfarb.

Equipe Administrativa: Antonio Vicente de Amorim Filho, Benedita Aparecida
Alegre de Oliveira, Fabiana Maria da Silva, Gisele Balestra, Jodo Carlos Ignacio, Maria
Josete Pereira da Silva, Maria Salete Pereira da Silva, Melania Alves, MessiasPinto,
Patricia Gaturamo, Rosdngela Maria da Silva Gomes, Viviane Cosme Chaves.

Estagiarios: Clarissa de Oliveira, Cecilia Kayano, Daniel Ho, Fernanda Versolato,
lara Rolnik, Julia Giovanetti, Luiz Teixeira, Mariana Marques, Patricia Cardoso, Rafael
D.Almeida Martins, Tania Masseli, Thais Cattel, Thais Ricardo, Vanessa Souza, Uiran
Jebara, Weber Sutti.

Conselho de Administragdo: Presidente - Heloisa Helena Canto Nogueira.
Vice-Presidente - Tereza Belda. Conselheiros - Ana Amélia da Silva, Ana
Luiza Salles Souto, Aziz Ab.Saber, Francisco de Oliveira, Hamilton Faria, Jane Casella,
José Carlos Vaz, Ladislau Dowbor, Marco Antonio de Almeida, Maria Elisabeth
Grimberg, Marta Esteves de Almeida Gil, Nelson Saule Jr., Osmar de Paula Leite,
Paulo Augusto de Oliveira Itacarambi, Peter Spink, Silvio Caccia Bava, Vera da
Silva Telles, Veronika Paulics.
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Esta publicacdo foi editada
no Instituto Pélis com textos
compostos em fonte Rotis
Sans Serif em junho de 2004.



