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REsumo:

Esse artigo busca compreender como dreas rurais no Brasil sio abordadas nos documentos de planejamento municipal, em
especial pds Estatuto da Cidade. Para atingir esse objetivo, utilizou-se de documentos oficiais, autores e teorias que tratam sobre
Planejamento Territorial Municipal e Planejamento Territorial Rural. A partir dessa andlise, observou-se que as dreas rurais, mesmo
com a obrigatoriedade de serem abordadas nos Planos Diretores Municipais pds Estatuto da Cidade, vém retratadas, na maioria das
vezes, como sindnimo de natureza e ambiente ou como dreas de suprimento das cidades. Para que a abordagem das dreas rurais possa
contemplar, também, a populagio rural e suas necessidades, ¢ necessario, de inicio, compreender o que ¢ rural, sua multiplicidade
de fungoes e caracteristicas, as quais precisam ser consideradas durante o planejamento territorial do municipio. Assim, o Plano
Diretor, como principal instrumento de ordenamento do territdrio, pode e deve contribuir com a melhoria da qualidade de vida
da populagio rural do municipio.

PALAVRAS-CHAVE: Planejamento territorial, Plano Diretor Municipal, Estatuto da Cidade, Rural.

RESUMEN:

Este articulo, busca comprender como en los documentos de planificacién municipal abordan las dreas rurales, en especial después
de la aprobacién de la Ley del Estatuto de la Ciudad (Lei n° 10.257 de 2001). Para realizar este estudio, se utilizé de documentos
oficiales, autores y teorfas que tratan sobre la planificacion territorial municipal y rural, a partir de eso, se observé que las dreas
rurales, mismo estando con la obligatoriedad de estar inserida en los planos directores municipales, después del estatuto de la
ciudad, las 4reas rurales son retractadas en la mayorfa de las ocasiones como espacios naturales o de produccién agricola, que solo
sirven para suplir las ciudades y no asi como espacios de vida. Para contemplar en la planeacién municipal los pobladores que viven
en las dreas rurales, es necesario de comprender el significado de lo que es rural, sus multiples funciones y caracteristicas, ast el plano
director como principal herramienta de ordenamiento territorial, deberfa ser el mayor contribuyente para mejorar la calidad de
vida de la poblacidn de estas dreas en los municipios, por el motivo de tener una visién méis contemplada de su entorno.

PALABRAS CLAVE: Planificacién territorial, Plan director, Estatuto de la Ciudad, Rural.

ABSTRACT:

This article seeks to understand how rural areas in Brazil are addressed in municipal planning documents, particularly the City
Statute. From this analysis, it was observed that rural areas, despite the requirement to be addressed in the Comprehensive City
Plan after the Statute of the City, have portrayed more as a synonym for nature and environment or as supply area of the city than
as a place of part of the population of housing and living. For the approach of rural areas to contemplate also the rural population
and their needs, it is necessary to first understand what rural is and its several functions and features, which need to be considered
during the territorial planning of the municipality. Thus, the Comprehensive City Plan as the main planning instrument of the
territory, can contribute through action plans to improve the quality of life of the rural population of the municipality.

KEYWORDS: Territorial planning, Comprehensive city plan, Statute of the City, Rural.
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INTRODUCAO

O reconhecimento de todo territério municipal, incluindo as dreas rurais, suas caracteristicas, tipos de
usos ¢ as atuais relacdes com o urbano, tornam-se, diante da complexidade do mundo globalizado, tarefas
importantes e necessarias ao desenvolvimento territorial do municipio de forma integral.

O Plano Diretor Municipal no Brasil, principal instrumento de planejamento de um municipio,
preocupou-se, até fins do século XX apenas com o planejamento urbano enquanto que o planejamento do
espago rural foi insipiente e varias vezes, inexistente, visto que passou a ser incluido no Plano Diretor somente
ap6s a promulgacio do Estatuto da Cidade em 2001. A complexidade do mundo globalizado, a diversidade
de atividades realizadas nos territdrios obriga-nos a reconhecer suas caracteristicas, tipos de usos e as atuais
relagdes entre o urbano e o rural; tarefas importantes e necessarias ao desenvolvimento territorial.

Com a aprovagao do Estatuto da Cidade em 2001 -Lei que apresenta as diretrizes para o planejamento
urbano e territorial - os Planos Diretores Municipais tiveram que abranger a totalidade do territério
municipal, ou seja, suas dreas urbanas e rurais. Coube ao Plano Diretor incluir em seu contexto, o
ordenamento ¢ o disciplinamento do uso e da ocupagio do territério rural dos municipios, bem como o
auxilio no desenvolvimento econémico dessas dreas, por meio de legislagoes e resolugoes federais ou estaduais.
Contudo, mesmo com esses novos direcionamentos para o espago rural, a abrangéncia desse setor nos Planos
Diretores municipais se justifica, em grande parte, pela ligacao das atividades realizadas no campo com as
cidades, ou seja, o rural ¢ considerado quando vem em atendimento ao urbano e a seus interesses.

Outro fator a ser considerado ¢ o conceito de rural empregado nos Planos Diretores municipais. Na
maioria das vezes, ¢ compreendido como sinénimo de agricola, de meio ambiente, de natureza e oposto ao
urbano. Assim, quando o rural ¢ contemplado nos Planos, este representa, exclusivamente, as caracteristicas
fisicas e econdmicas dessas dreas, ignorando a populagao residente e o fato de que o rural também figura um
modo de vida.

Dessa forma, esse artigo objetiva compreender como dreas rurais no Brasil sao abordadas nos documentos
de planejamento municipal, em especial pés Estatuto da Cidade, com vistas a colaborar para a ampliagao de
debates sobre planejamento territorial rural, garantir maior visibilidade a esses territérios e, assim, contribuir
para a melhoria da qualidade de vida dos moradores rurais.

A elaboragao de politicas publicas e o reconhecimento das necessidades dessas dreas devem partir do Plano
Diretor, visto que esse ¢ 0 maior instrumento de planejamento territorial do municipio. Considera-se que esse
Plano deve ser o pontapé inicial para o atendimento as 4reas rurais. Destarte, essa pesquisa busca contribuir
para a maior visibilidade de um territério e uma populagao praticamente esquecidos pelo poder publico
municipal no que diz respeito, principalmente, a oferta de servigos basicos, como satde, educagio, seguranga,
trabalho. Enfim, busca-se dar subsidios aos estudos e debates que buscam compreender o rural para além de
um espago produtor, ou seja, como lugar de vida e de reprodugcao da vida.

PLANEJAMENTO TERRITORIAL MUNICIPAL E AS AREAS RURAIS

De modo geral, o Planejamento territorial consiste em uma ferramenta administrativa que permite o
reconhecimento da realidade atual ¢ a avaliagao dos caminhos para a construcio de um referencial futuro e,
dessa forma, sugere conhecer o territdrio a ser estudado para que, a partir dessa andlise inicial, proponham-se
agoes para o ordenamento dos modos de uso e ocupagao do territério. Por isso, o planejamento do territério
rural deve-se realizar com o prévio conhecimento das suas realidades e particularidades.

Segundo Villaga (1999), o planejamento territorial no Brasil se iniciaem meados de 1875, com os primeiros
relatérios e ideias sobre planos gerais e/ou globais, geralmente, preocupados com o melhoramento e o
embelezamento das cidades. A busca da classe dominante em abandonar o passado arcaico - reflexo da rdpida
transformagio de um pafs rural em um pafs eminentemente urbano - refletia-se na construgao de grandes
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monumentos ¢ avenidas e na preocupagio com a higienizacao das cidades. Birkholz (1983) ao abordar a
evolugio o conceito de planejamento territorial acrescenta:

No passado, o Plancjamento Territorial referia-se somente s 4reas urbanizadas e tinha como escopo construir, ampliar,
ordenar embelezar e sanear as cidades, com finalidade de criar condigoes mais favorédveis de vida para os seus habitantes [...]
A conceituagio de Planejamento Territorial restringia-se entio a uma visio puramente urbana, orientada somente para o
estudo das cidades, com notéria preocupagio quanto  estética e as condigées sanitdrias (pp. 5-6).

A partir de 1930, com o enfraquecimento da burguesia e a crescente conscientiza¢ao da classe operdria de
seus direitos, o conceito de planejamento ganha novos enfoques; de um lado, pela necessidade da reprodugao
do capital imobilidrio nas cidades e, de outro, pela luta das classes populares urbanas pelo direito & moradia
e a cidade.

Em 1988, com o objetivo de garantir a populagdo, os direitos sociais, econdmicos, politicos e culturais,
uma nova Constitui¢ao Federal trouxe para o seio da sociedade brasileira, o principio bésico da fungao social
da cidade e da propriedade que passou a compor um capitulo da Politica Urbana na referida Constituicao e
garantiu, aos municipios, o papel de principal ator da politica de desenvolvimento e de gestao urbana, sendo
o Plano Diretor o principal instrumento dessa politica.

Treze anos depois, em 2001, fruto das lutas e movimentos pela reforma urbana, foi promulgado o Estatuto
da Cidade, resultado da insercao, por meio de uma Emenda Popular (Emenda pela Reforma Urbana) na
Constitui¢ao Federal de 1988, dos artigos 182 e 183, que definiu uma nova fase para a questao urbana
no Brasil. De acordo com o Ministério das Cidades (Brasil, 2006), foram muitas a¢des e manifestacoes de
movimentos sociais, ONGs e entidades universitdrias que buscaram a aprovagao do Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade ¢ o nome dado a lei que regulamenta o capitulo "Politica Urbana" da Constitui¢ao
Brasileira de 1988 e tem como principio basico o planejamento participativo e a fun¢ao social da propriedade.
Define, também, o Plano Diretor como instrumento basico da politica de expansio e de desenvolvimento
urbano. De acordo com Bueno e Cymbalista (1997, p. 8), o Estatuto da Cidade instituiu o Plano Diretor
em um novo e estratégico patamar, visto que este se tornou o principal instrumento para gestao territorial
do municipio. Além disso, o Estatuto da Cidade estabeleceu prazos para os municipios implementarem
seus planos diretores até 2006. “[...] As novas oportunidades e exigéncias significaram a instauracio de um
processo de debate e construcao de planos diretores em grande escala em todo o pais, envolvendo uma escala
inédita de atores sociais”

Dessa forma, apesar do Plano Diretor ser obrigatério a partir da Constitui¢ao de 1988 para as cidades com
mais de 20 mil habitantes, foi apenas com o Estatuto da Cidade em 2001, que as dreas rurais passaram a ser
consideradas no planejamento do municipio, tendo o Plano Diretor como principal instrumento para o seu
ordenamento.

O § 2° do artigo 40 estabelece que o Plano Diretor deverd englobar o territério do Municipio como um todo, assim 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 VII do artigo 2° do Estatuto da Cidade, deve promovera
integracio e a complementaridade entre atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico do
Municipio e do territério sob sua 4rea de influéncia. [...] O sistema de planejamento municipal, que ¢ matéria do Plano
Diretor, por exemplo, deverd ser constituido por érgaos administrativos regionalizados que compreendam também a regiao
rural (Brasil, 2002, s/p).

Ao estabelecer que o Plano Diretor deva legislar, também, as dreas rurais municipais, este passa a ordenar,
ao menos de maneira indireta, sobre a planificagao do rural, fato que representa um avango, embora pequeno,
no que se refere as questoes territoriais, posto que as dreas rurais carecem de planejamento e assisténcia tanto
quanto as dreas urbanas/urbanizadas, além de que o desenvolvimento rural acarreta em melhorias em todo
0 municio.
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Além da promocio do Plano Diretor, a Constituicao Federal e o Estatuto da Cidade fortaleceram a gestao
democritica e a fun¢ao social da cidade e da propriedade, com vistas a inclusao territorial e & diminui¢ao das
desigualdades. Nesse contexto, mais uma vez, o Plano Diretor ¢ a peca chave para o enfrentamento desses
problemas, sobretudo, quando busca minimizar as desigualdades urbanas. De acordo com Freitas (2007), o
advento do Estatuto da Cidade estabeleceu uma plataforma minima ao desenvolvimento da legislacao e da
acao local e permitiu a adequacgao de seus ditames as peculiaridades e 4 diversidade dos municipios brasileiros.

Segundo Oliveira (2011), apds as determinagdes do Estatuto da Cidade, os profissionais responsaveis pela
elaboragao dos Planos comecaram a propor diretrizes e instrumentos para todo o territério municipal, visto
que os municipios eram orientados a elaborar ou revisar seus planos em um periodo de seis anos. Krambeck
(2007), em estudo sobre o planejamento territorial rural, conclui que,

Embora o rural tenha sido formalmente incluido no planejamento municipal a mentalidade na sua elaboragio nao mudou. O
meio urbano ainda tem preponderancia sobre o rural, sendo que este tlltimo na maioria das vezes é visto de forma homogénea
e subserviente ao urbano, o que certamente nio pode ser generalizado. (Krambeck, 2007, p. 17).

Dessa forma, o planejamento do territério rural ainda ¢ muito insipiente, ou mesmo inexistente, a falta
de metodologias para a organizagio dessas dreas, o pouco conhecimento do territério como um todo ¢ o
preconceito em relagao ao rural se constituem nos principais obsticulos para o desenvolvimento dessas areas.

Um fator importante ja citado por Lodder em 1976, refere-se ao fato de que as regides rurais, embora
possuam a mesma sistematica do processo de planejamento das dreas urbanas, demandam certa especializagao
e experiéncia por parte dos planejadores para que se possa identificar seus principais problemas e tentar
desenvolver estratégias para soluciona-los.

Com essa afirmacio Lodder (1976, p. 4) nos remete as especificidades do rural que carecem de atengio
¢ de abordagens prdprias para uma solugao mais eficaz de seus problemas. “[...] ¢ importante salientar que
devido aos problemas e limita¢oes especificas das regioes rurais, os planejadores regionais que delas fossem
tratar deveriam ter algum conhecimento especializado do seu funcionamento e das suas caracteristicas”.

Além disso, de acordo com Santos Junior, Silva e Santana (2011) ¢ sabido que os municipios apresentam
muitas dificuldades para implementar seus Planos Diretores, visto que a maioria nao possui uma estrutura
administrativa adequada para o exercicio do planejamento urbano no que se refere aos recursos técnicos,
humanos, tecnoldgicos e materiais, além da baixa difusao dos conselhos de participagao e controle social
voltados para uma cultura participativa de construgao e implantagao da politica de desenvolvimento urbano.

Silva e Peres (2009), em estudo sobre a gestio dos territérios rurais, acrescentam que os desafios do
planejamento rural derivam da insuficiéncia de instrumentos do Estatuto da Cidade que permitam um
suporte imediato e efetivo a gestao do espago rural e, principalmente, pela falta de experiéncia na elaboragao
de Planos Diretores que consigam abranger todo territério municipal. Para superar essa lacuna, os autores
sugerem ampliar a compreensao de espago rural, com anélise das suas condi¢es fisico-espaciais, econdmicas,
politicas e sociais.

Sobre esse assunto Lodder (1976) sugeriu aos planejadores, que ao pensarem as dreas rurais, tivessem em
mente determinadas realidades suplementares para que o planejamento rural se efetive, dentre elas: a) uma
visao ampla dos padrdes culturais e de comportamento do ambiente social - o planejador rural precisa ver sua
regiao como os proprios habitantes a veem e, 20 mesmo tempo, ter flexibilidade suficiente para desenvolver
estratégias aceitdveis & populagdo ¢ ao poder central a que estd vinculado; b) O planejamento rural deve tentar
mudar a imagem de que as regioes rurais deveriam ser apenas fontes de matérias primas e de alimentos a serem
processados pelas fabricas localizadas nas regides urbanas, e preocupar-se com uma maior diversificagao da
base econdmica rural, enfatizando as potencialidades da regiao e os efeitos para frente e para trés das atividades
existentes.

Outra questio, segundo Krambeck (2007) ¢ a falta de um sistema de planejamento territorial
como instrumento de desenvolvimento nacional, ou seja, um conjunto de ideias, diretrizes, programas,

334



AMANDA PIRES DE MESQUITA, ET AL. O MUNICIPIO E O PLANEJAMENTO DO TERRITORIO RURAL NO BRASIL

investimentos ¢ a¢oes integradas. Para compreender a complexidade do territério Brasileiro, sio essenciais
mudancas de paradigmas no que se refere ao planejamento territorial exclusivamente urbano e comegar a
olhar para as questdes rurais e considerar o territdrio como um conjunto que carece de um planejamento
integral.

Para a execugao disso, ¢ primordial que, em primeiro lugar, diminua-se o contraste entre rural e urbano, ou
seja, tirar do foco a caracterizacao das diferencas entre esses dois setores ¢ enfocar na elaboragio de politicas
publicas especificas para cada realidade. De forma geral, o desafio do planejamento para as 4reas rurais se
concretiza na insuficiéncia de instrumentos do Estatuto da Cidade, para esclarecer as competéncias de cada
ente federativo, bem como na falta de experiéncia na elaboracao de Planos Diretores, visto que este se tornou
instrumento de planejamento obrigatério somente em 2001. Outro fator a considerar ¢ a dificuldade de
integracao territorial, isto ¢, a ndo compreensio, em um tinico plano do territério urbano e do rural, de forma
a incluir todos os grupos sociais, todas as comunidades e localidades.

Dar énfase aos aspectos rurais do planejamento nao ¢ negar o inter-relacionamento e a interdependéncia entre as regioes
rurais e urbanas, mas sim, salientar a especificidade de certas questdes. Na verdade, as questdes sobre as quais hd diferenga de
enfoque so principalmente os referentes & natureza dos problemas existentes nas duas regides ¢ também as que pedem um
tipo especifico de abordagem e de orientagio para solugio mais apropriada de seus multiplos problemas (Lodder, 1976, p. 2).

A determinagao do Estatuto da Cidade que atribui ao municipio a fun¢ao de legislar as 4reas rurais,
também, encontra dificuldades de implementagao devido as distribui¢oes das competéncias e atribuigoes
entre municipio ¢ Unido. Segundo Zuquim (2008), o Estatuto definiu, sem articular com outros niveis
federativos, a abrangéncia do Plano Diretor, fato que gera conflitos de atribuigées, pois as dreas rurais sao
constitucionalmente de competéncia da Unido. Com isso, o ordenamento territorial das dreas rurais favorece
interpretagdes e entendimentos divergentes, o que gera conflitos legais de atribuigao.

Para uns, as 4reas rurais passam a ser objeto das politicas publicas de desenvolvimento urbano, considerando que o municipio
tem como atribuicdo legislar sobre todo o territério. Para outros, a competéncia de legislar sobre o uso do solo das dreas
rurais ¢ da Unido, pois a politica agricola e agrdria é competéncia da Unido, e o parcelamento do solo rural ¢ de atribuicio do
Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agraria (INCRA), j4 que existem normas especificas para tal. E ainda, sobre
essas politicas publicas, apresentam-se & competéncia do Estado ¢ Unido no legislar sobre as questoes ambientais (Zuquim,
2008, p. 5).

Conforme observado, hd conflitos na compreensao das competéncias em relagao ao disciplinamento,
ordenamento e controle do territério rural. Essa situacio desencadeia, sem duvidas, dificuldades no
gerenciamento e na organizagao dessas dreas. As disposi¢oes legais do territério rural ainda estao, em grande
parte, sob a responsabilidade das esferas federal ou estadual: “[...] a atribui¢ao do municipio como regulador
do territério rural ainda carece de experiéncias, de instrumentos e de capacidade de gestao para transformar-
se em realidade.” (Cymbalista, 2007, p. 29).

Ao abordar o assunto, Saule Junior (2004) acrescenta que, muitas vezes, o ordenamento do territério e
o disciplinamento do uso do solo rural, instituidos por legislagdes federais e estaduais, nao consideram as
necessidades e o interesse dos habitantes locais. Por isso, esse planejamento precisa ser matéria obrigatéria
dos Planos Diretores Municipais, os quais devem ser formuladores e executados com a participagao popular.
O autor defende que as politicas publicas locais devem ser desenvolvidas com a articulagao entre municipio,
Estado e Unido para que, assim, o primeiro passe a determinar as politicas de exploragao do territdrio rural,
visando, sempre, atender as necessidades e aos interesses de seus habitantes por meio do Plano Diretor.

Nio ¢ possivel separar o urbano e o rural, visando garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, pois o
sistema social e econdmico local necessita dos equipamentos, da infraestrutura e dos servios urbanos para desenvolver suas
atividades agricolas e agrérias nazona rural da cidade. Desse modo, para o municipio promover a politica de desenvolvimento
urbano, o Plano Diretor deve ser entendido como um instrumento de desenvolvimento local sustentdvel com normas
voltadas a abranger a totalidade do seu territério, compreendendo a drea urbana e rural (Saule Jénior, 2004, p. 46).
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Convém salientar que ¢ competéncia da Unido legislar sobre as politicas agricola e agraria (art. 22. I
Constitui¢io Federal), no entanto, como estabelece o Estatuto da Cidade, o ordenamento e o controle do
territdrio rural podem ser realizados por meio dos Planos Diretores Municipais. Apesar de o Estatuto da
Cidade delegar novas atribui¢des aos municipios, no que se refere ao ordenamento do territério rural, ainda
ha poucos instrumentos disponibilizados para a gestao dos territérios nao urbanos.

No entanto, o que se observa ¢ que a instincia municipal tem maior proximidade das realidades do
territorio rural, visto que este apresenta caracteristicas regionais e locais pr(’)prias. E um erro pensar que as
dreas rurais s2o homogenias em suas estruturas e que as estratégias de desenvolvimento seriam as mesmas
para todas as dreas rurais. Dessa forma, o municipio tem maior possibilidade de conhecer e, assim, atender
as necessidades dos seus habitantes.

A seguir serao discutidas as atribui¢cdes e competéncias dos entes federativos — Uniao, Estado ¢ Municipio
— para a legislagao do territério rural de modo a clarificar a dificil compreensao do planejamento dessas 4reas
e suas multiplas e complexas interfaces com o urbano e com seus préprios limites territoriais, administrativos
e politicos.

A COMPETENCIA DOS ENTES FEDERATIVOS, UNTAO, ESTADO E MUNICIPIO NA LEGISLAGAO DO
TERRITORIO RURAL

Umas das questoes mais problematizadas e discutidas por pesquisadores e estudiosos sobre a legislagao do
territdrio rural, refere-se a distribuicao das competéncias e atribui¢oes entre Municipio, Estado e Uniao.
Sabe-se que constitucionalmente, as dreas rurais sao de competéncia da Uniao, no entanto, o Estatuto da
Cidade atribui a0 municipio, também, a fungao de legislar sobre as 4reas rurais. A falta de articulagao entre
esses entes federativos, referente a distribui¢ao das competéncias, gera conflitos legais de atribui¢ao e mais
que isso, deixa em segundo plano os problemas enfrentados pelas dreas rurais.

Miranda (2008), ao estudar o planejamento das dreas de transi¢io rural-urbana afirma que o Sistema
Federativo brasileiro atribui competéncias legislativas entre a Unido, o Estado e os Municipios, cujo principio
norteador da reparti¢ao ¢ o da predominancia de interesse, ou seja, 3 Unido cabem os temas de interesse
nacional, ao Estado, os de interesse Regional e ao Municipio, assuntos de interesses locais, embora haja
competéncias concorrentes ¢ compartilhadas.

De acordo com a Constitui¢ao Federal de 1988 ¢ competéncia da Uniao: a) legislar sobre o direito
agrario; b) elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacio do territério e de desenvolvimento
econdmico e social; ¢) desapropriar terras por interesse social para fins de reforma agraria; d) executar a
politica agricola; d) instituir impostos sobre a propriedade territorial rural (Brasil, 1988).

O Direito Agrario representa, segundo Heinen (2009), 0 conjunto de principios e de normas que visam
disciplinar as relagdes juridicas, econémicas e sociais emergentes das atividades agrarias, com vistas a alcangar
a justiga social e o cumprimento da fungao social da terra. Como competéncia da Uniao, o Direito Agrério
foi instituido a partir da Emenda Constitucional N° 10 de 1964, fato que garantiu autonomia sua legislativa
¢ permitiu a promulgacio da Lei Bésica do Direito Agrario, o Estatuto da Terra (Lei n° 4.504 DE 1964), “lei
que regula os direitos e obriga¢oes concernentes aos bens imdveis rurais, para os fins de execugao da Reforma
Agraria e promogao da Politica Agricola. ” (Brasil, 1964).

E importante ressaltar que o Direito Agrario nio ¢ sinénimo de solo rural, como afirma Gomes (2006) em
seu estudo sobre o Plano Diretor pds Estatuto da Cidade, visto que este nao se limita a ser objeto isolado do
Direito Agrario. O municipio pode legislar sobre o territdrio rural, mas nao sobre a atividade relacionada ao
setor primério da economia. Assim, cabe 2 Uniao legislar sobre as atividades do setor primdrio da economia,
dentre elas fixar o0 médulo rural, o zoneamento das atividades dentre outras. Compete interferéncia dos
municipios, apenas nos casos em que a explora¢ao econdmica gera algum risco ou afeta as 4reas urbanas.
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De modo geral, a constituigao costuma descartar a possibilidade de o Municipio regular o uso do solo rural,
sua exploracio econdmica. Mas mesmo isso requer ressalvas, pois eventuais maleficios que a atividade agréria
possa provocar sobre questdes a serem protegidas e/ou promovidas pelo Municipio estarao ao alcance, sim,
da legislacao local. Pense-se, por exemplo, na hipétese de culturas agricolas proximas 4 malha urbana que
coloquem em risco a satide da populagio, ou mais especificamente o servigo de abastecimento de dgua. Parece
inequivoca aqui a competéncia municipal para proibi—la ou, a0 Menos, impor restri¢oes para minimizar seus
riscos. (Gomes, 2006)

Outra agao que compete a Unido representa a elaboracio e a execu¢io de planos de organizagio do
territério e de desenvolvimento econdmico e social em nivel nacional e regional, os quais buscam a
implementagao de projetos e politicas econdmicas e sociais voltados ao desenvolvimento das dreas rurais. O
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA) e o Ministério do Desenvolvimento Agrério
representam, em Ambito federal, as principais estruturas voltadas ao desenvolvimento Rural.

As politicas ptiblicas mais importantes, segundo Favareto (2006), desenvolvidas por esses Ministérios sio:
a) o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) que oferece apoio técnico
¢ financeiro aos agricultores, com vistas ao desenvolvimento rural; b) o Programa Nacional de Reforma
Agréria (PNRA), com o objetivo de melhorar a distribuicio de terras e oferecer condi¢des de reprodugio
as familias de agricultores sem-terra; ¢) o Programa Nacional de Créditos Fundidrios (PNCF), o qual
propicia aos agricultores sem-terra, ou com quantidades insuficientes, formas de aquisi¢ao a estas por meio
de financiamento.

Quanto a desapropriacao de terras para fins de reforma agréria, a Unido ¢ representada pelo Instituto
Nacional de Colonizagio ¢ Reforma Agriria (INCRA), autarquia federal ligada ao Ministério do
Desenvolvimento Agrério. O INCRA tem como missao prioritdria a realizagio da reforma agraria, o cadastro
nacional de imdveis rurais e a administragao de terras ptiblicas da unio. E responsavel por todos os acordos,
convénios e contratos multilaterais relacionados a reforma agraria, embora possa reunir esforgos e recursos
com o Estado ¢ o0 Municipio mediante acordos, convénios ou contratos para a solugao de problemas de
interesse rural; para o cadastramento e vistorias a propriedades rurais localizadas nos seus territdrios e
contratag¢ao de funciondrios, sempre em acordo com os parAmetros e critérios estabelecidos nas leis e nos atos
normativos federais (Brasil, 1964).

O Zoneamento Agrario, também ¢ de responsabilidade do INCRA e consiste na divisao do territério em
regides homogéneas, do ponto de vista socioecondmico e das caracteristicas da estrutura agrdria, passiveis de
uma mesma politica, para que, assim, a partir da identificacao diferenciada possam ser destinadas politicas
agrérias para cada tipo de regiao, além de propiciar agoes de érgéos governamentais para as ireas com maior
significagdo econdmica e social (Brasil, 1964).

O imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) representa a tributagiao do imével localizado fora
do perimetro urbano do municipio. F exercida pelo INCRA, em periodo anual e tem como objetivo principal,
auxiliar as politicas publicas de desconcentra¢do da terra. As normas gerais para a fixagao desse imposto
obedecem aos critérios de progressividade e regressividade, levando em conta diversos fatores como o valor
da terra nua, dentre outros (Brasil, 1996). Embora a cobranga do ITR seja feita pela Unido, 50% do produto
de arrecadagao do imével ¢é destinado ao municipio em que se situam os imdveis rurais tributados.

A cobranca diferenciada dos impostos territoriais rurais e urbanos nao acontece de forma simples. A
dificuldade na delimitagao de dreas rurais e urbanas gera conflitos nas cobrancas de tributos, visto que ha
problemas na demarcagio - dentro da complexidade do territério - do que ¢ uso e atividade urbana e uso e
atividade rural, dificuldades estas oriundas da predominancia e/ou sobreposi¢ao de usos.

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 territérios de forma integrada e compartilhada entre os entes
federativos, de modo que se estabeleca um equilibrio no campo tributério, quanto aos tributos que incidem
sobre a propriedade urbana e rural.
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A partir desses apontamentos, observa-se que Municipio e Uniao devem articular a jurisdi¢ao do territério
rural, em especial, quanto ao disciplinamento do uso do solo. A falta de articulagao desses deveres pode gerar
sérios conflitos, como a falta de concessao de alvards de construcio e licenciamento de atividades na drea
rural, a proliferacao de assentamentos ilegais para fins tipicamente urbanos, além da frequente localizacao de
equipamentos institucionais do Estado e da Uniao sem qualquer consulta aos municipios.

Quanto a atuagao do governo Estadual, a constituicao vigente delega ao Estado os poderes remanescentes,
ou seja, aqueles nao pertencem nem ao Municipio, nem a Unido. No territério rural, o Estado é autorizado
pelo Estatuto da Terra (Brasil, 1996), em competéncia comum com o Distrito Federal e os municipios, a
realizar vistorias, cadastramentos ¢ avaliagao das propriedades rurais localizadas em seu territério, sempre
respeitando a lei federal.

Segundo Cruz ¢ Morete (2003), o Estado tem autonomia para atuar em toda a drea rural localizada em seu
territério com vistas ao seu desenvolvimento e ao fortalecimento da produgio agropecudria, a nao ser as 4reas
destinadas & Reforma Agréria, as quais sio de competéncia exclusiva da Unido. Ao Estado, cabe também, em
competéncia comum com a Unido e o Municipio, o fomento da producio agropecudria e a organizagao do
abastecimento alimentar, bem como a cobranga de impostos sobre a circulagiao de mercadorias e de servigos
de transportes interestadual e intermunicipal (ICMS).

Referente a legislagio Municipal para o territério rural, ¢ importante salientar que foi apenas apds a
Constitui¢ao Federal de 1988 que o Municipio se tornou ente federativo autdbnomo nos aspectos politico,
administrativo, financeiro e legislativo com poder de elaborar sua prépria lei organica. Além da competéncia
privativa para algumas matérias, passou a compartilhar, também, competéncias com os Estados, a Unido e o
Distrito Federal (Meirelles, 2003).

Dentre suas competéncias privativas, segundo a constitui¢io Federal (Brasil, 1988) cabem, dentre outras
atribuicoes, a legislacao de assuntos de interesse local. Embora o interesse local represente a predominéincia
e nao a exclusividade municipal perante o Estado ¢ a Uniao, considera-se de ordem local, os assuntos ligados
de forma direta e imediata a sociedade do Municipio e “[...] cujo atendimento nao pode ficar na dependéncia
de autoridades distantes do grupo que nao viveu problemas locais” (Ferrari, 2003, p. 59).

Ao considerarmos os assuntos de interesse local como competéncia municipal, a regulacio do uso, a
ocupagdo e o parcelamento do territdrio rural, representariam temas a serem abordados pelos municipios
visto que este ¢ constituido por sua drea urbana e rural. Assim, embora a regulacio do territério rural
seja competéncia da Unido, o Municipio pode e deve articular-se com este, principalmente por ter maior
conhecimento das necessidades e interesses locais com vistas ao pleno desenvolvimento de todo municipio.

As diversas interpretagoes das leis ¢ competéncias configuram-se como aparente lacuna nas regras de
parcelamento, ora por nao haver regras municipais, ora pela dificuldade de fiscalizar-se a aplicagao das regras
federais, abrindo brechas para a irregularidade que certamente afeta as condicoes de vida dos grupos sociais,
a manuten¢io do meio ambiente e os mananciais hidricos.

Os autores ainda acrescentam que hd uma fragmentacio politico-institucional ligada as instancias —
federais, estaduais e municipais — referente aos planos, leis e instrumentos que sao elaborados sem nenhum
didlogo e as vezes de forma conflitante. Essa fragmentacao contribui com a falta de clareza sobre a
competéncia dessas instincias para o planejamento ¢ a gestao do territério nacional de forma integrada.

Essa dificuldade de interpretacao das leis e da divisao das competéncias legislativas devem-se, também
a pouca inexperiéncia e pratica de planejamento das dreas rurais pelo municipio pois esse comumente
representa o planejamento apenas urbano com poucas ou inexistentes discussoes sobre o planejamento
territorial rural. A no-obrigatoriedade do Plano Diretor - principal instrumento de gestao municipal — para
cidades com menos de 20 mil habitantes, o que representa boa parte dos municipios brasileiros, contribui
para o ineficaz planejamento das dreas rurais pelo viés municipal. Além disso, quando esses Planos Diretores
existem apresentam um viés totalmente urbano que desconsidera a drea rural municipal.
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Além disso, Santoro; Costa e Pinheiros (2004) acrescentam que os municipios ainda possuem pouco
conhecimento sobre o que existe fora do urbano. Carecem de informagoes mapeadas em relagao a estrutura
dadrea rural como: os recursos naturais disponiveis, as vilas e os povoados existentes, os desenhos das estradas,
fato que prejudica o planejamento da drea rurais por se conhecer muito pouco o que existe fora do perimetro
urbano.

O Estatuto da Cidade (Brasil, 2001), lei que regulamenta os artigos 182 ¢ 183 da Constitui¢ao Federal,
determina que o Plano Diretor deve “englobar o territério do Municipio como um todo”, dessa forma, o
ordenamento, o disciplinamento do uso, ocupacio e explora¢io econdmica do territério rural devem ser
matérias obrigatérias do Plano Diretor Municipal. Segundo Miranda (2008), com o pacto federativo em que
as politicas publicas precisam ser desenvolvidas de forma articulada e integrada, o municipio deve assumir
seu papel em assuntos que sao tratados pelos demais entes federativos, de forma que possa abranger toda
a populacdo, tanto urbana quanto rural, sem discriminagio e em busca da complementariedade entre as
atividades desenvolvidas no campo e na cidade, tendo em vista o desenvolvimento econdmico de todo o
municipio.

Naio ha duvida de que a competéncia sobre a questio agraria ¢ da Uniao (pelo art. 22, I, da Constituicao
Federal), mas ¢ o municipio o ente com a melhor condicao para planejar o desenvolvimento rural sustentével,
a partir da compreensao das interfaces entre as questoes urbanas e agrarias. Vale ressaltar a fragilidade das
estruturas fiscal-tributéria e de controle do uso e ocupagao do solo para as reas rurais sob a gestaio do INCRA
(Miranda, 2008, p. 110)

A fragilidade nas estruturas do INCRA, citada pela autora, representa, de certa forma, o acimulo de
fun¢oes desempenhadas por este érgao, principalmente, com a intensificacao das a¢oes de reforma agréria
ocorrida nos tltimos anos ¢ ao considerar a dimensao do territ6rio rural brasileiro. Essa fragilidade refere-
se também, como acrescenta Nakano (2004), 4 caréncia do INCRA de informagoes organizadas sobre o
cadastro georreferenciado dos imdveis rurais, o qual mapeia as caracteristicas das propriedades agricolas,
necessarias para o conhecimento da estrutura fundidrias da zona rural.

Sem o conhecimento da estrutura e da dinAmica de todo territdrio brasileiro, encontram-se lacunas na
legislacao do territério rural e uma consequente dificuldade no ordenamento dessas 4reas. Segundo Santos
(2014), aauséncia de planejamento nas dreas rurais se justifica, de um lado, pelo pouco conhecido sobre o rural
por parte dos profissionais envolvidos, e de outro, pelas incertezas em relagao as atribui¢oes das competéncias
e a defini¢ao de regras e restri¢oes de uso para estas areas.

Ressalta-se que os problemas no ordenamento do territério rural advém, em grande parte, da dificuldade
de compreensao dessas dreas, sobretudo, porque o rural, hoje, apresenta novas dinimicas e funcionalidades
- tanto pela deterioragiao da vida nas cidades, o que favorece a visio do rural como espaco de lazer e
descanso, quanto pela presenca de novas atividades no campo - as quais exigem novas anélises e enfoques que
considerem outras dimensoes além dos aspectos fisicos e econdémicos e que considerem o modo de vida e as
necessidades dos habitantes locais. Assim, sao necessirios instrumentos e agdes que busquem compreender a
complexidade e a totalidade do espago rural brasileiro e, dessa forma, definir estratégias de desenvolvimento.

Dessa forma, para elaborar um Plano Diretor que englobe o rural, é necessario apreende-lo mais que um
espago fisico. Convém, compreendé-lo como modo de vida e as suas atividades para além do viés que o toma
como uma "extensao do urbano”. Assim, ¢ preciso, previamente, reconhecer de que rural estamos falando
bem como ¢ desenvolvida sua dinAmica cotidiana. A seguir, apresenta-se o que se entende por rural e drea
rural para que, a partir disso, os municipios elaborem Planos Diretores que integrem a complementaridade
entre as atividades desenvolvidas no rural e no urbano, com vistas ao pleno desenvolvimento econémico e
social do municipio e do territério.
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(OS CONCEITOS DE RURAL E AS DIFICULDADES DE SUA DEFINIQAO

O conceito de rural sempre foi objeto de debates e polémicas em estudos sobre planejamento territorial
e, também, quando se trata em desenvolver metodologias de desenvolvimento e politicas publicas que
beneficiem essas dreas, primeiramente, porque o rural foi, durante muito tempo, interpretado como o oposto
do urbano, como atrasado, como resquicio, sendo a tnica solugao para isso a sua transformagao em cidade.

Dessa maneira, a populagdo rural era a atrasada, a sem cultura e, portanto, a inica forma para desenvolver-
se seria migrar para as cidades. Nesse sentido, nao se preocupou em melhorar a qualidade de vida dessa
populagio. Outrainterpretagio ¢ o rural como sinénimo de natureza e de agricola. A primeiralevaaumavisao
romantica do rural, que sugere que este deve ser preservado para o bem das sociedades futuras, e a segunda, o
rural agricola, toma-o como o suprimento das cidades. Observa-se que, em nenhuma dessas interpretagoes, a
populagio rural foi beneficiada e/ou valorizada e, nem ao menos, reconhecida.

Os primeiros passos para promover o desenvolvimento territorial rural e para que os Planos Diretores
possam contemplar, dentre as suas estratégias, as dreas rurais, ¢ reconhecer o que se entende por rural, quais as
suas especificidades, os seus significados e seu contetido, quais suas principais necessidades, o que o diferencia
do espago urbano e vice-versa. Tudo isso precisa levar em conta, sempre, o contexto regional em que o rural
estd inserido para evitar que se desenvolvam modelos prontos e engessados de realidade.

Eimportante ressaltar que a interpretagio de rural que se tem hoje é influenciada pelas concepgoes passadas
de rural e espago rural. A economia e a sociedade de cada época traduzem as leituras do rural em cada periodo
histérico. Destarte, a nogao que se tem hoje carrega todo um processo histérico de constituigao, emboraainda
nao haja um acordo do que se entende por rural e quais s3o os seus limites territoriais e sociais.

De acordo com Oliveira (2011), em termos préticos, o planejamento sempre reforgou a separagio entre
cidade e campo e enfatizou a desigualdade nessa relagao, sobretudo, na medida em que os planos urbanos
foram se transformando em sistemas regulatérios de cunho fisico-espacial. Para a autora, essa abordagem
relegou o rural a um segundo plano, de fundo residual, primitivo, inexplorado, cujo destino seria aguardar
sua inevitavel transformagio em espago urbano.

A compreensio do que é rural deve ultrapassar perspectivas econdmicas e reconhecé-lo a partir das relagoes
culturais, sociais e politicas. O rural deve ser analisado como uma construgao social especializada, fato que
nao permite uma leitura apenas pelo viés estatistico. A diversidade do rural - o rural plural - forma uma teia
tao rica e complexa de relagoes, desejos, necessidades, saberes e usos que nao ¢ ficil destecer, mesmo quando
conveniente. Rosa e Ferreira (2010) acrescentam:

[...]. Nota-se a necessidade de estudos que discutam o modo de vida das populagoes e a prépria ruralidade, j& que algumas
questdes ainda permanecem: pode-se realmente afirmar a eliminagio de valores - ¢ da cultura rurais em meio 2 sociedade
contemporanea, definida cada vez mais como urbana? Por outro lado, pode-se dizer que toda populagio residente nas cidades
tem o urbano como padrio de vida? Em que medida os valores de grupos rurais estariam eliminados? (Rosa; Ferreira, 2010,

p- 196).

Os questionamentos das autoras se tornam pertinentes, principalmente, quando consideram as constantes
transformagoes do territério brasileiro que geram necessidade de analises locais, visto que surgem, cada vez
mais, novas configuragdes na organizagao espacial intermunicipal, as quais devem ser avaliadas mediante
a elaboragao de planos e projetos para o desenvolvimento. Nesse sentido, identificar a presenga do rural,
enquanto modo de vida e nas formas de organizagao do trabalho e da vida social possibilita a leitura real de
localidades particulares e facilita a elaboragao de planos de agio especificos. Krambeck (2007) acrescenta que,

Uma das pré-condigoes para a superagio de nossos problemas ¢ a construgio de um projeto contemporaneo de nagio,
encarar o espago social brasileiro de forma integral, com suas multiplas realidades interagindo ¢ se complementando,
independentemente se rurais ou urbanas, pois formam um tnico territdrio nacional com diferentes caracteristicas.

(Krambeck, 2007, p. 13)
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Além disso, a interpretagao do rural nao reporta apenas ao espago geogréfico, mas, também, s relagoes nele
desenvolvidas e inseridas. O rural como modo de vida ultrapassa os limites fisicos do campo e manifesta-se em
localidades onde se imagina a homogeneidade do modo de vida urbano. Assim, ¢ imprescindivel que o rural
sejaanalisado enquanto forma de vida e de organizagio social e nao como uma extensao dos limites do urbano.
Reconhecer os significados do rural permite a elaboragao de politicas ptblicas de intervengao em espagos
que apresentam modos de vida especificos, especialmente, ao considerar sua dindmica atual e reconhecer as
necessidades dos habitantes locais para o melhor desenvolvimento de suas fungées e atividades.

Faz-se essencial considerar que o rural hoje apresenta variadas e complexas atividades relacionadas nao
somente ao fazer agricola, mas, também, ao lazer e ao turismo. H4, ainda, uma diversidade de grupos culturais,
como as comunidades tradicionais que apresentam modos de vida e relagdes sociais (¢ com o ambiente)
de forma bem particularizada, ou seja, relagoes sociais proprias que resultam em préticas particulares de
convivéncia com o espago, com a familia e com o trabalho. Segundo Lodder (1976):

Um erro comum dos planejadores e dos que tomam decisdes de politica econdmica na identificagio das regides rurais é a
hipétese, as vezes explicita, outras implicita, que essas regioes saio homogenias quanto a estrutura e aos problemas. Geralmente
aceita-se essa pretensa homogeneidade baseando-se nos termos da problemética agricola do processo de desenvolvimento,
ou seja, as regides rurais sio compardveis, dado que sua base econdmica é a mesma, isto ¢, atividades primdrias. Portanto, uma
vez equacionado o problema do setor agricola, o desenvolvimento da regido vird como consequéncia natural do processo. Isso
¢ 56 parte da resposta. As regioes rurais apresentam diversos problemas de grau de complexidade variével, que ndo podem ser
derivados somente dos problemas do setor agricola. (Lodder, 1976, p. 810)

Como visto, um dos grandes problemas de planejamento do territério rural ¢ a dificuldade de compreender
a especificidade e a diversidade de atividades que sao ali realizadas. Outro fator importante salientado pelo
autor ¢ a consideragio do rural apenas como sindnimo de agricola, enquanto outros aspectos importantes sio
esquecidos como os sdcio-culturais, politicos e antropoldgicos

A partir disso, justifica-se a necessidade de leitura e planejamento das 4reas rurais pelo poder municipal,
principalmente, em razao da proximidade com o local e pela possibilidade de uma interpretagao mais eficaz
dessas realidades. Além disso, salienta-se a urgéncia em compreender essas dreas e assim atender a populagao
que ali vive.

CONSIDERAGOES FINAIS

O planejamento das 4reas rurais sempre foi objeto de discussoes e debates, tanto pela distribui¢ao das
atribuicoes dessas dreas, quanto pela falta de um conceito uninime de rural e de como este deve ser
interpretado e planejado. Os planos de ordenamento municipal foram, por muito tempo, apenas planos
urbanos que objetivavam somente o ordenamento das cidades e o que estava fora do perimetro urbano sequer
aparecia nos Planos Diretores.

O rural comegou a ser pensado a partir do Estatuto da Cidade e de um consequente ganho de atribuigao
- quanto a politica de gestao e desenvolvimento urbano - dos municipios, como também em razao da
obrigatoriedade da elaboragio de Planos Diretores para municipios com mais 20 mil habitantes e/ou 4reas
especiais. Ainda que seja considerado, principalmente, em funcio das cidades, nao se pode negar que o
Estatuto da Cidade trouxe um avango no que diz respeito as discussoes do rural e do seu planejamento nos
Planos Diretores Municipais.

Embora considere esse avango em relagao ao Planejamento do Territério Rural nos Planos Diretores
¢ sempre importante lembrar, mesmo que o Estatuto da Cidade traga, em seu conteudo, que os Planos
Diretores devem incluir as 4reas rurais do municipio, cabe-nos refletir sobre como o universo rural ¢ inserido
nas politicas municipais e como esse fator pode proporcionar melhores condi¢oes de vida para a populagio
rural.
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Umas das questdes mais problematizadas e discutidas por pesquisadores e estudiosos sobre a legislacao do
territdrio rural, refere-se a distribui¢ao das competéncias e atribui¢oes entre municipio, Estado e Uniao. Sabe-
se que constitucionalmente, as dreas rurais sao de competéncia da unido, no entanto, o Estatuto da Cidade
atribui a0 municipio, também, a fun¢ao de legislar sobre as 4reas rurais. A falta de articulagao entre esses entes
federativos, referente a distribuicao das competéncias, gera conflitos legais de atribui¢ao e mais que isso, deixa
em segundo plano os problemas enfrentados pelas areas rurais.

Os problemas ligados a legislacio do rural - tanto os referentes & defini¢io das atribuicoes e das
competéncias dessas dreas, quanto os advindos da complexidade e da dificuldade de um conceito tnico que
defina e que permita um modelo de desenvolvimento rural - contribuem para a nao contemplagio desse
Ambito nos Planos Diretores Municipais. Soma-se a isso a inexperiéncia na elaborac¢io desses Planos, além
da negligéncia no que tange ao cumprimento do estabelecido nesse documento municipal, que, na maioria
das vezes, ¢ "engavetado".

Assim, debater sobre o rural na atualidade se faz necessério pela urgéncia em entender essa categoria e para
que, a partir disso, os municipios elaborem Planos Diretores que integrem a complementaridade entre as
atividades desenvolvidas no rural e no urbano, com vistas ao pleno desenvolvimento econdmico e social do
municipio e do territdrio.

Para tanto, dentre as estratégias de desenvolvimento das 4reas rurais, ¢ necessario vé-las para além de seus
problemas e destacar as suas visiveis potencialidades, de forma a favorecer o bem-estar da sua populagio local.
Em face disso, ¢ imprescindivel considerar a heterogeneidade da sociedade brasileira e utilizar a escala local
na formulagao de diagnésticos aos problemas enfrentados pela populagao rural.
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