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Resumo: O presente artigo avalia a tendéncia a padronizacdo que os Planos Diretores vém
experimentando, a partir da edicdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/01). Esta lei trouxe uma
série de instrumentos de inducdo ao desenvolvimento orientando a construgdo dos Planos Diretores no
sentido da complementariedade campo-cidade. Ela reconhece que o territério deixa de ser um referencial
estatico (setorial), adquirindo carater mais dindmico, enquanto suporte das relagdes sécio econémicas. No
entanto, ela ndo leva em conta o aspecto cultural que envolve o uso da propriedade. Além disso, ignoram
alguns planejadores que muitos dos nucleos urbanos tém caracteristicas rurais, bem como zonas rurais
sofrem enorme influéncia dos centros urbanos.
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The urban/rural relation on statute of city

Abstract: This article discusses the trend toward standardization that City Master Plans are experiencing
since the editionof the City Statute (Federal Law 10.257/01). This law has brought a series
of instruments, which lead to the development and guided the construction of City Master Plans in the
sense of rural-urban complementarity. It recognizes that the territory is no more a static (sectorial) frame,
but it acquires a more dynamic characteristic as support of the socio-economic relationships. However,
the City Statute does not take into account the cultural aspect that involves the use of the property. In
addition, some planners ignore that many of the urban cores have rural features, as well as rural
areas suffer enormous influence of urban centers.
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1. INTRODUCAO

H& muito de mito no fendmeno da “urbanizagdo”, que teria caracterizado os
ultimos anos de crescimento das cidades, no Brasil e no mundo, dados os critérios mais
variados para definir-se nucleo urbano, centro urbano, aglomeracdo urbana e tantas
outras categorias dai advindas.

Tal mitologia fez com que emergisse no aparato de Estado a suposta necessidade

ndo s6 de uma estrutura capaz de planejar, executar e avaliar medidas de contencdo do
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caos urbano, enquanto crescimento desordenado das cidades e, de conseqiiéncia, das
periferias a elas adjacentes, como, também, de todo um arcabougo juridico, como se a
legislacdo tivesse o condédo de, por si sO, induzir a um comportamento mais conforme
com a tdo decantada sustentabilidade que vem pautando o tema meio ambiente.

Embora com mais de 40 anos, o Estatuto da Terra ainda dita as regras em termos
de fungdo social da propriedade, recepcionado que foi pela Constituicdo Federal
brasileira de 1988, com as alteracdes que Ihe impuseram leis posteriores. J& o Estatuto
da Cidade, depois de quase uma década e meia de discussdo no Congresso Nacional,
veio estabelecer requisitos ao cumprimento, pela propriedade urbana, de sua funcédo
social, sem a qual néo se a reconhece como tal e, pois, ndo se a protege.

No bojo deste, atribui-se a cidade fungdes sociais, 0 que ndo representa
propriamente uma novidade, eis que desde os famosos CIAMs — Congresso
Internacional de arquitetura moderna- ja se debatia sobre o tema. O que de novo surgiu
foi a constatacdo de que a categoria “cidade” é agora tratada muito mais do ponto de
vista dindmico/espacial do que estético/setorial.

Este paradoxo - cidades com caracteristicas eminentemente rurais e localidades
do campo em que, ou as atividades sdo tipicamente urbanas, ou a maior parte da
populacdo estd assim empregada - estd a ensejar dos planejadores urbanos e regionais
uma postura menos preconceituosa no trato da questdo, privilegiando, sempre, a
qualidade de vida que, afinal, é o objetivo maior de toda intervencdo planejada no
territorio, afastando-se das tentacdes de reduzir o processo de planejamento a um
padrdo, como parece emanar, nao sé da legislacdo, mas, ainda, da postura mesma de tais

profissionais, em busca da “estandardizac¢do” da cidade, como se fosse um produto.

2. RURAL E URBANO NO BRASIL CONTEMPORANEO

A mitificagio do urbano é, de fato, fendmeno que toma dimensdes
inimaginaveis, por forca da globalizacdo que passa a pautar o ritmo das relagcdes sociais
em um mundo reduzido — espacial e temporalmente — a virtualidade.

Ocorre, porém, que, por interesse do capital, ndo somente o “tempo é dinheiro”,
mas o0 espaco também passa a ser apropriado por meio de novas estratégias. Como relata
Rizzardo (1991) resta claro que a propriedade imobiliaria foi das primeiras

manifestacbes do individualismo que caracteriza 0 homus aeconomicus, mas aqui



estamos falando em privatizacdo do espaco publico, ou seja, da cidade como locus de
trocas ndo s6 materiais, mas também culturais e afetivas.

Remonta ao final da década de 1980, do século XX, um consideravel
deslocamento das populagdes rurais para a periferia das cidades, em especial em razédo
da mecanizacdo no campo e a consequente reducdo do emprego, 0 que acaba por
acrescentar a ilegalidade ja praticada em larga escala pelo setor imobiliario
especulativo, o caos — agora sim visivel — da urbanizacdo desordenada, dai decorrendo
uma serie de efeitos nefastos, do ponto de vista sdcio-ambiental.

Na ansia da solucéo facil, liderancas populistas vao fomentar as emancipacfes —
como a tabua de salvacdo contra a centralidade do poder —, expediente que acaba por
fazer emergir estruturas institucionais que nao respondem - e nem correspondem - as
reais necessidades das localidades. Pelo contrério, acentuam as dificuldades, uma vez
que, aos recursos financeiros e técnicos necessarios para fazer frente as demandas por
servicos basicos, somam-se as despesas com custeio da maquina publica.

E assim que irdo surgir uma série de municipios sem quaisquer caracteristicas
urbanas. Lembra Veiga (2007) que ha inclusive o absurdo de, no Rio Grande do Sul,
haver uma cidade na qual a populacdo urbana é composta de apenas 18 pessoas. Por
certo que este é o exemplo mais radical, mas na média, a esmagadora maioria dos
municipios possui populacdo inferior a 20.000 habitantes, limite previsto na
Constituicdo Federal como minimo para que um municipio seja obrigado a elaborar um
Plano Diretor.

Agravando, ainda mais, a situacdo, o legislador infraconstitucional elencou

outras situacdes em que tal instrumento é obrigatério, por razbes particulares.

3. O ESTATUTO DA TERRA E A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE
RURAL

Por ocasido da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os artigos
referentes a funcdo social da propriedade rural foram imediatamente regulamentados,
eis que 0s movimentos sociais no campo ja se encontravam bastante consolidados, ainda
que contidos pelo regime de excecdo vigente desde 1964, reflexo, com certeza, das
profundas transformacgdes por que passava 0 mundo, com 0 crescente e constante

deslocamento das populac6es, das areas rurais para as areas urbanas.



Frise-se que, naquele ano, foi editado o Estatuto da Terra, Lei Federal 4.504/64,
que, embora desatualizado, veio a ser recepcionado pela nova ordem constitucional, a
qual teve os artigos 184 a 191 imediatamente regulamentos, dispondo, em seu artigo
186, que a propriedade rural cumpre com sua funcdo social quando atende,
simultaneamente, aos seguintes requisitos: aproveitamento racional e adequado,
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente,
observéncia das disposicdes que regulam as relagbes de trabalho e exploragcdo que
favoreca o bem- estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

Observa-se que o0 respeito aos aspectos ambientais é bastante frisado no
dispositivo, no que é acompanhado pelas preocupacdes com a dignidade da pessoa
humana, mais especificamente no que tange as relacfes laborais, ja que a terra tem por
vocacdo, na formacdo socio-territorial brasileira, a producdo de alimentos,
caracterizando-se mesmo o Brasil por ser um dos maiores exportadores de grdos do
mundo, muito embora a condicao de produtor de produtos priméarios sem qualquer valor
agregado seja alvo de criticas, absolutamente procedentes, tendo em vista o potencial de
desenvolvimento. E na interpretacdo da natureza daqueles requisitos a serem
preenchidos que reside a efetivacdo da mudanca de paradigma — ou, no minimo,
desmistificacdo da dicotomia urbano/rural — na elaboracéo de politicas publicas para o
desenvolvimento do espago como um todo, passando-se a uma abordagem muito mais
territorial do que setorial, no sentido da dinamicidade do primeiro aspecto, ou seja, nao
¢ por estar no campo que o homem é menos cidaddo, sujeito, pois, de direitos
fundamentais tipicos dos aglomerados urbanos.

Para tanto, o Estatuto da Cidade determinou, em seu artigo 2° VII, que ao
elaborar o Plano Diretor, 0 Executivo deve estar atento a complementariedade entre
campo e cidade, mas, infelizmente, aquele instrumento ndo vem contemplando tal
imperativo, limitando-se a abordar o rural quase que somente quando o descreve
enquanto tudo o que ndo é urbano, ou seja, na Lei do Perimetro Urbano, apegado ainda,
ao paradigma setorial de desenvolvimento, negando, assim, o carater dindmico do

territorio e de sua construcdo pelo elemento social que nele vive.

4. O PLANO DIRETOR E A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

Quanto a funcéo social da propriedade urbana e da cidade, tal somente se deu em

2001, ou seja, mais de uma década apds a promulgacdo da Carta Constitucional, atraves
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do advento da Lei Federal 10.257/01 — Estatuto da Cidade — que condiciona o
cumprimento daquela & observancia dos preceitos do Plano Diretor, enquanto
instrumento basico de ordenamento do territério municipal.

Vaérios foram os instrumentos estabelecidos em tal legislacdo, os quais somente
poderdo ser adotados atraves da instituicdo de um Plano Diretor - salvo raras excecdes —
em especial no que tange a ocupacdo de vazios urbanos, eis que um dos objetivos
fundamentais deste planejamento é que a cidade cresca para dentro, ou seja, que se
otimize o uso dos equipamentos que compdem a infra-estrutura urbana, como redes de
energia, comunicacdes, agua e saneamento, evitando-se assim, a supressao de vegetacdo
para uso do solo e a consequente extensdo de ditas redes as custas dos contribuintes, ou
seja, de todos os moradores da cidade.

E neste sentido que o Instituto Polis (2001) trata dos “instrumentos de indugdo
ao desenvolvimento”, sejam eles de natureza urbanistica, fiscal ou tributaria,
destacando-se o “parcelamento compulsorio”, “IPTU progressivo no tempo”, “outorga
onerosa do direito de construir”, “direito de superficie” e a “transferéncia do direito de
construir”, enquanto mecanismos de intervencdo na propriedade privada que tém por
fim condicionar o uso e ocupacdo do solo urbano a um verdadeiro processo de controle
social, antes exercido apenas de forma administrativa.

Agora, entdo, encontra-se a propriedade desvinculada de seu carater absoluto- o
qual foi tratado pelo Cddigo Civil brasileiro de 1916 como o direito de usar, fruir e
dispor sem qualquer limite que ndo a vontade do proprietario- passando a pautar-se no
principio da “justa distribui¢do entre os 6nus e beneficios” decorrentes da urbanizacdo,
como relata a legislacao pertinente.

Assim, ndo mais se justifica que parcelas de terra urbanizada, valorizadas pela
dotacdo de equipamentos publicos e comunitarios (rede de energia, telefonia, agua e
saneamento, calcamento, iluminacdo, etc.) continuem a servir unicamente ao capital
imobiliario especulativo, pois que esses mesmos melhoramentos foram implementados
com 0s recursos oriundos da tributacdo a que esta sujeito todo o cidadao, urbano e rural,
sendo, entdo, indispensavel que, na cidade, sejam melhor aproveitados e, no campo,

inaugurem uma nova fase na vida republicana.

5. O ESTATUTO DA CIDADE E A FUNCAO SOCIAL DA CIDADE



O autodenominado Estatuto da Cidade — Lei Federal 10.257/01 — foi discutido e
elaborado ao longo de mais de doze anos, e pautou-se por dois aspectos fundamentais: a
justa distribuicdo dos 6nus e dos beneficios da urbanizacéo e a gestdo democrética das
cidades, na esteira dos novos principios adotados pela nova Constituicdo Federal, que
apontam para a superacdo da democracia representativa, a qual vdo se agregar
instrumentos destinados a efetiva participacdo popular nas decisdes das questdes de
Estado, caracteristica maior da democracia participativa.

A doutrina, através de Silva (2006), relata que os antigos CIAMs haviam
definido como funcdes da cidade a habitacdo, a recreacdo, a circulacdo e a producao,
parametros que foram sobremaneira ampliados, em especial em raz&o daquela mudanga
de paradigma de que antes falamos, consistente na apropriacdo do espaco como algo
ndo mais estatico (setorial), mas sim dindmico (territorial).

Num primeiro momento apés referidos eventos, o poder pablico passou a
planejar a cidade ndo enquanto produtora de funcdes, e sim prestadora de servi¢os, mas
aos poucos houve uma mudanca de paradigmas, Lefebvre (2001) revelou que os
aglomerados urbanos sdo muito mais que um local de trocas materiais/econémicas —
viés talvez ainda fruto da cidade como oriunda das pracas de mercado — traduzindo-se
em verdadeiro lécus da cidadania, ou seja, onde o convivio com 0s demais, a0 mesmo
tempo em que nos liberta para sermos mais um na multidédo — e muitos, no mesmo lugar
— nos aprisiona em convengdes sociais que, uma vez inobservadas, fariam do caos
urbano algo bem pior.

A teoria da funcionalizagdo- que consiste em atribuir existéncia, validade e
eficacia apenas aos institutos juridicos que se legitimam pela veiculacdo de uma funcéao
social- dos direitos vai responder bem aos conflitos surgidos com o avango do sistema
capitalista, em especial no que tange a apropriacdo dos recursos naturais, mais
precisamente o solo, no caso do espaco urbano, pois que a funcdo primeira consistente
na “habitagdo” acaba por se traduzir em condicao para o exercicio dos demais direitos
fundamentais, mormente aqueles que se encontram na base das outras fungdes: por
exemplo, ndo h4 como falar-se que a “casa € asilo inviolavel do individuo”, como relata
a Constituicdo Federal no Titulo dos direitos e garantias fundamentais, se a pessoa mora
na rua, sem qualquer protecéo, assim, a sua integridade fisica e, de consequéncia, moral.

E assim que VAo surgir novos instrumentos de intervengdo no ambiente
construido, como ¢ o caso do “Estudo de Impacto de Vizinhanga”, traduzindo-se em

verdadeiro mecanismo de controle social do crescimento da cidade, de forma a que 0s
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empreendimentos/atividades nela instalados o sejam de forma a ndo violar aquele
minimo de bem-estar tdo indispensével a vida com qualidade, que esta nova cidade

pretende garantir.

6. AS CIDADES COM CARACTERISTICAS RURAIS

Nas recentes experiéncias de construcdo de Planos Diretores, por forca do
disposto no Estatuto da Cidade, deparamo-nos com Municipios que, muito embora
apresentem caracteristicas eminentemente rurais, sdo considerados — de direito — como
verdadeiras cidades, para as quais a legislacéo federal exige um Plano Diretor, 0 que vai
gerar alguns paradoxos.

Se tomarmos como exemplo o Municipio de Faxinal do Soturno (RS), cuja
exigéncia de PDDUA baseia-se no fato de tratar-se cidade com interesse turistico,
vamos observar que é muito dificil delimitar-se um indice de aproveitamento minimo,
com vistas a caracterizacdo de terreno subutilizado ou ndo utilizado, sobre o qual
poderia vir a incidir o Parcelamento Compulsério, o IPTU progressivo no tempo, ou
mesmo a Desapropriacdo, engquanto instrumentos de inducdo ao desenvolvimento. A
explicagdo para se fato € aferida com o relatério das leituras comunitarias e atas das
audiéncias publicas do Plano Diretor do Municipio de Itaara, onde nota-se, em se
tratando de Municipio integrante da Quarta Col6nia de Colonizacédo Italiana, por uma
questdo cultural, vérios lotes urbanos sdo usados para a implantacdo de hortas e criacédo
de pequenos animais (galinhas, patos, coelhos, codornas, etc.)

Inviabilizar tais atividades — taxando-as de desconforme a funcdo social da
propriedade urbana — conforme trata Santos (2004), seria negligenciar os aspectos
culturais como formadores da cidade, sendo mesmo que negar a ocorréncia de um
circuito inferior da economia, consideravelmente importante para a subsisténcia dos
moradores, muitas vezes sem acesso a0 mercado desses bens, seja pela distancia, seja
pelo custo, sem falar no aspecto do lazer que o trato com a natureza propicia, em termos
de salde mental, tendo-se presente, sempre, que o objetivo maior dos Planos Diretores é
a garantia de um minimo de bem-estar para os habitantes das cidades, ja tdo impactados
com os conflitos decorrentes da vida em sociedade.

Por outro lado, a mesma baixa densidade demografica que propicia a efetivacao
de principios tais como o da “gestdo democratica da cidade” - dado que os féruns

construidos para tanto poderdo contar com significativa representatividade e, pois,
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legitimidade — repele a aplicacdo de instrumentos como a “outorga onerosa do direito de
construir”, em razdo da relagdo deste justamente com a ocorréncia de alta densidade
demografica, o que demonstra que condicionar a adocdo de alguns instrumentos de
inducdo ao desenvolvimento previstos no Estatuto da Cidade, a existéncia de Plano
Diretor, é negar a diversidade dos aglomerados urbanos brasileiros e a riqueza de suas

experiéncias.

7. URBANIZAGCAO E URBANIFICAGAO DE AREAS RURAIS

Ja em outros municipios, o que se vislumbra é justamente o contrario, como € o
caso de Itaara (RS), o qual apresenta como caracteristica mais visivel, a ocorréncia de
Condominios Fechados, fruto de antigos balnearios, instalados sob a forma de clubes,
quando a cidade ainda pertencia a Santa Maria (RS), constituindo-se, entdo, em Distrito.

Ou seja, tem-se ai uma cidade que ja nasce guetificada, encontrando a
coletividade — por ocasido das Leituras Comunitarias e Audiéncias Puablicas —
consideravel resisténcia dos moradores destes redutos que, em nome de uma suposta
seguranca, fazem com que os demais tenham que empreender enormes deslocamentos —
a pé, eis que nao existe sistema de transporte coletivo, sequer publico — para acessar
suas moradias e 0s equipamentos urbanos e comunitarios.

Ora, a legislacdo brasileira ndo contempla tal modalidade de parcelamento do
solo, havendo tdo somente a previsdo de Loteamentos e Desmembramentos, tratando-se
os Condominios Fechados de verdadeiro esbulho fundiario — além de politico, dado o
poder dos Sindicos em tais enclaves - de areas publicas, sendo mesmo que representam
verdadeira violacdo do principio basilar do Direito Urbanistico, insculpido no Estatuto
da Cidade, consistente na justa distribuicdo dos énus e beneficios da urbanizacéo, entre
os habitantes da cidade, na medida em que estes sdo dispensados da destinacdo de areas
publicas, exigidas dos loteadores e desmembradores.

Por outro lado, na Conferéncia da Cidade, que encerrou o processo de
construcdo do Plano Diretor, ficou flagrante que a dependéncia de Santa Maria (RS), em
termos de comércio e prestacdo de servigos, era um dos aspectos que mais
incomodavam os habitantes do Municipio, desconforto verbalizado na falta de um
“centro” em Itaara (RS), aspecto que, numa Visdo mais técnica, € extremamente
segregador, traduzido nas reiteradas espacializacbes centro/periferia, sempre atacado, e
que, neste caso, podera ser potencializado, ndo s6 a partir do sentimento manifestado

pela populagdo consultada mas, também e fundamentalmente, em razdo de que a zona

8



urbana do municipio € composta de 16 comunidades, dentre as quais uma area mais
central, justamente onde se encontra 0 maior nimero de balneérios, cujos moradores, na
sua esmagadora maioria, sdo ndo residentes que, contrariando toda a logica da gestdo

publica, valem-se do pouco de infra-estrutura e servigos basicos existentes.

8. CONSIDERACOES FINAIS

N&o se tem maiores informacdes acerca dos motivos que levaram o legislador
constitucional, que trata do assunto em capitulo especifico a despeito da politica urbana,
a fixar a populacédo em 20.000 habitantes como limite minimo a exigéncia de um Plano
Diretor, o que difere dos demais requisitos impostos pela legislacdo infraconstitucional
para que outras localidades também sejam obrigadas a elabora-los, como aquelas
consideradas como de interesse turistico - caso das duas analisadas no presente ensaio —
eis que, em se tratando de local com atrativos que fagam com que haja significativo
afluxo de pessoas, em épocas mais ou menos previsiveis, indispensavel um minimo de
planejamento.

Ocorre que num pais com dimensdes continentais como o Brasil, com enormes
diferencgas sociais e regionais, tentar estabelecer um padrdo de planejamento é tarefa,
além de extremamente dificil, improdutiva, pois ja esta provado que a legislagdo, por si,
ndo tem o condao de provocar mudancas significativas em termos de ordenamento do
territorio, podendo, quando muito, condicionar algum comportamento excessivamente
concentrador e especulativo de terra urbanizada, sendo mesmo relativo este conceito,
como tantos outros nesta seara.

Segundo o “Texto Base” da 3a Conferéncia Nacional das Cidades, mesmo ap0s
uma série de avancos na cultura do planejamento, o maior desafio ainda é reverter a
forma excludente com que as cidades sdo produzidas, contrariando tudo quanto ja se
conquistou e se alterou nesta logica, nos Gltimos seis anos, ou seja, desde o advento do
novo marco legal, o Estatuto da Cidade.

Talvez o problema ndo esteja tanto no aspecto da legitimidade da construcgdo do
processo, posto que, no caso de Itaara (RS), por exemplo, a participacdo popular ficou
em torno de 7% da populacdo, o que é significativo para uma cidade tdo dispersa,
espacialmente, e com uma populacéo tdo carente de mobilidade, mas sim relacionado a
uma percepcdo setorial e ndo territorial da gestdo municipal, que faz com que o

planejamento de politicas publicas sofra do mesmo preconceito reinante quando o tema
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é 0 “campo”, sempre confundido com o “agricola”, relegando-se, assim, a segundo
plano os aspectos da ruralidade, caracteristica maior de mais de 90% dos municipios

brasileiros.
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