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PLANEJAMENTO EM AREAS DE
TRANSICAO RURAL-URBANA

VELHAS NOVIDADES EM NOVOS TERRITORIOS

LiviA [ZABEL BEZERRA DE MIRANDA

R E S UM O Desvendar processos espaciais e possibilidades de planejamento em dreas de
transi¢io rural-urbana é o objetivo deste trabalho. Partiu-se do pressuposto de que, embora essas
dreas niio tenham sido historicamente o foco central do planejamento urbano, expressam hoje for-
te convergéncia de interesses, processos e conflitos socioeconomicos, territoriais e ambientais. Por-
tanto, nio € possivel promover a ocupagio e o uso sustentdvel e socialmente justo de todo o terri-
tério municipal, como define o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/01), se nio hd descritores
técnicos e instrumentos urbanisticos capazes de garantir efetivas possibilidades de planejamento
nas dreas de transicio rural-urbana. Péde-se constatar que, apesar dos recentes avangos legais/ins-
titucionais no campo da reforma urbana, ainda hd muitas limitagoes no que diz respeito ao en-
frentamento dos graves problemas decorrentes do processo histdrico de uso e ocupagio do territs-
rio, espraiado, incompleto, especulativo, e o seu consequente planejamento.

PALAVRAS-CHAVE Planejamento urbano; politica urbana; transicio
urbano-rural.

CONSIDERA(;GES INICIAIS

Nos ultimos vinte anos, assistiu-se a importantes mudangas nas abordagens sobre o
urbano: a uma crescente ampliagao do papel dos municipios nos campos do planejamen-
to e da gestdo urbana; a implantagio de mecanismos para a garantia da participagio no
planejamento; e o crescimento da questdo ambiental. Ao mesmo tempo, mantiveram-se
questdes estruturais que comprometem e desafiam as formas convencionais de tratamen-
to da urbanizagio, em particular nas dreas de transi¢ao rural-urbana. A seletividade do
acesso ao solo, a crescente irregularidade fundidria, a manutengao de uma visao partida,
fragmentada, do territdrio, a valorizagio desigual do solo promovida por priticas especu-
lativas, a apropriagdo privada de investimentos publicos e a expansio urbana periférica e
desordenada que compromete cada vez mais os recursos naturais sio exemplos dessas
questdes que tiveram continuidade.

Particularmente, o Estatuto da Cidade (Let n® 10257/2001), além de trazer novos
elementos para reverter os processos desiguais de desenvolvimento das cidades, definiu a
obrigatoriedade de elaboragio dos Planos Diretores de forma democritica e participativa.
Reacendeu-se o debate e a pritica do Planejamento no Brasil em bases que procuram con-
solidar as principais bandeiras da reforma urbana. No seu Artigo 40, o Estatuto estabele-
ce que a abrangéncia da agdo dos Planos Diretores deva estender-se a totalidade do mu-
nicipio. Mas uma breve andlise dos Planos Diretores mais recentemente elaborados tem
revelado que o cumprimento dessas recomendagdes estd distante de acontecer. Ainda mais
dificil tem sido planejar os espagos de transi¢do rural-urbana, franjas ou periferias rural-
urbanas, territdrios de convivéncia de diversas legislagoes e de complexos processos espa-
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1 Para Graziano da Silva
(2002, p. ix), o adjetivo rural
tem duas acepcoes: i) como
sindbnimo de agrario, ou ii)
caracteriza o que é relativo
ao campo, em o0posicao a
cidade.

2 Silva J. G. (2002), Veiga J.
E. (2005), Abramovay, R.
(1996), dentre outros.
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ciais, resultantes de modelos que legitimaram uma urbaniza¢do espraiada, precdria e in-
completa do solo.

Dentre os obstdculos que precisam ser contornados, podem ser destacados: i) a pre-
valéncia das matrizes tedricas dos modelos centro-periferia para explicar os processos de
expansio urbana; ii) a distincia dos urbanistas em relagio as referéncias do desenvolvi-
mento rural' e a auséncia de preocupagio com seu planejamento sio ainda, salvo poucas
excegdes, significativas; iii) apesar da grande tradigdo brasileira do planejamento das dre-
as rurais,” também ¢ verdadeiro que ndo h4 muitas pontes construidas pelos planejadores
do espago rural em relagao as questoes urbanas nesses espagos.

Se, por um lado, o marco regulatdério nacional urbano reafirma, ao dar énfase as
questdes social e fundidria e & gestio democrética, os principios redistributivistas da refor-
ma urbana, por outro, o pensamento urbanistico reflete uma mistura de idedrios e ques-
tdes emergentes, como a questdo ambiental, o desenvolvimento sustentdvel, o planeja-
mento estratégico, o redimensionamento do papel do Estado. Na medida em que a
urbaniza¢ao se expande e assume uma forma cada vez mais espraiada, as dreas de transi-
¢do rural-urbana tornam-se objeto de interesses diversos e de conflitos cada vez maiores,
porque concentram um grande estoque de terras, mananciais, matas, a produgo rural e
o transbordamento dos conflitos urbanos expressos, principalmente, na produgio da mo-
radia. Nessa perspectiva, as dreas de transi¢do rural-urbana, além de serem dreas de reser-
va da expansio urbana, se tornam, mais que antes, objeto de disputas e, portanto, ganham
importincia enquanto objeto do planejamento.

Considerar a relagdo rural/urbano como problemdtica relevante para a reflexdo so-
bre a questdo urbana e seu planejamento, seja nos aspectos socioeconomicos, seja nos as-
pectos fisico-territoriais, ainda no ¢ uma prdtica dos planejadores. Dentre as principais
causas do afastamento disciplinar do objeto, é preciso considerar que, ao longo da histé-
ria do urbanismo no Brasil, os maiores interesses e conflitos pautados pela questdo social
estavam concentrados na cidade compacta, nas dreas centrais das cidades. Portanto, as
metodologias e instrumentos de planejamento foram desenvolvidos e implementados de
forma fragmentada nos territérios centrais da metrépole. Nas zonas mais periféricas, as
dreas de expansio urbana e os sistemas de mananciais constituem a preocupagio atual e
predominante dos planejadores e gestores. E no rural-urbano que se concentram os mais
significativos recursos naturais, importantes para o equilibrio ambiental e para os sistemas
de infraestrutura urbana.

Nio h4, ainda, um conjunto de referéncias conceituais e técnicas de suporte ao pla-
nejamento que enfrentem os processos socioespaciais nas dreas de transigao rural-urbana
no Brasil. Nessas dreas emergem questdes que requerem novas ferramentas para sua com-
preensdo. Existem poucos descritores organizados para apoiar os estudos e a caracteriza-
¢do das dreas de transi¢ao rural-urbana, assim como poucos indicadores, parAmetros e ins-
trumentos de planejamento, regulagio e gestdo. Até mesmo as competéncias federativas
sd0 pouco claras quando levadas em conta as caracteristicas dessas dreas.

DO URBANO AO RURAL-URBANO:
A URBANIZAQAO METROPOLITANA

O desenvolvimento das aglomeragdes metropolitanas brasileiras foi historicamente
marcado por um processo de acumulago de desigualdades socioespaciais e pela imple-
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mentagio de politicas pablicas que estruturaram um modelo centro/periférico responsi-
vel por um continuo deslocamento da mancha urbana para as dreas rurais e os espagos na-
turais. Os anos 1990 marcaram importantes mudangas nos padroes da expansdo urbana:
i) a intensifica¢do das relagbes intrametropolitanas; ii) uma nova conjuntura da questao
social, ao incorporar ao debate a questdo ambiental; e iii) a redefini¢io do papel econ6-
mico do Estado, valorizando ainda mais as relagoes de mercado (Topalov, 1997, 40). Nes-
se contexto, as dreas de transi¢ao rural-urbana passaram a ser, mais que antes, o palco on-
de se materializa uma diversidade de interesses e processos, em articulagio e conflito, de
vérios agentes modeladores do espago — o que realga, desse modo, a necessidade de me-
lhor caracterizd-las para subsidiar o planejamento e a gestao rural-urbana.

As relagbes entre a cidade e 0 campo também sdo historicamente diferenciadas, e es-
sa diferenciagio estd diretamente relacionada com a intensidade da urbanizagio e seu es-
praiamento. Veiga (20006), Silva (2002), Asher (2001), dentre outros autores, identificam
trés momentos de inflexdo no processo de configuragio espacial urbana e rural: i) o pri-
meiro se estende até os anos 1950, quando o rural e o urbano eram dois pélos em oposi-
¢do, claramente delimitados e caracterizados pela dicotomia e contraposi¢ao; ii) no segun-
do, a intensificagio dos processos de industrializagdo, migragio e urbanizagio
configuraram processos mais complexos de organizagao espacial, que avancam em dire-
¢do As zonas rurais, o que caracteriza o dominio do urbano e a dependéncia do rural. As
permanéncias e a fragmentagio definiram duas realidades distintas, o rural moderno e o
rural tradicional; e iii) o terceiro e mais recente momento, quando se configuram novas
inser¢bes da economia para além das atividades agrdrias e da urbanizagio geogrifica. A
ocupagio do espago se generaliza sem permitir claras delimitagoes.

As matrizes tedricas para explicar as delimitagdes do rural e do urbano se fundamen-
tam, geralmente, em hipdteses antagonicas. Ora formuladas a partir da prevaléncia do ur-
bano sobre o rural — completa urbaniza¢io, encontrada em Lefebvre (2002, 16), quando
define o conceito de “sociedade urbana™ —, ora formuladas a partir da resisténcia e da ca-
pacidade de renovagio das atividades rurais, um renascimento rural. Essa hipétese foi de-
fendida por Kayser (1990, 89) quando discute o renascimento do rural ou a nova rurali-
dade* Mesmo estruturadas antagonicamente, essas duas matrizes encontram uma
significativa interface quando tratam da transi¢ao rural-urbana e reforcam concomitante-
mente a ideia de um continuum rural-urbano. Nessa fase, as relagdes de dominio e depen-
déncia sdo trocadas por outra de independéncia, relacionadas ao maior ou menor grau de
integragdo aos processos globais. Territérios mais ou menos conectados a estes processos
podem incluir tanto 4rea urbana quanto espagos rurais. Assim, a velha oposi¢o cidade-
campo deixa de ter sentido do ponto de vista social e econdmico. Kayser afirma que os
termos rural e urbano determinam modos de utilizagdo do territdrio e se aplicam tanto ao
espago como aos individuos. Juntos constituem o que se considera hoje como um siste-
ma continuo [rural-urbano], em que ndo hd uma ruptura. (Kayser, 1990, 19)

Silva (2002, 1) afirma a ideia de continuum e mostra que, no caso brasileiro, os usos
tradicionalmente rurais estdo cada vez mais permeados de urbanidades, seja a partir dos
modelos econdmicos de produgao, seja a partir dos usos e ocupagio do solo. Tal condi-
¢o caracteriza o novo rural brasileiro que pode ser identificado a partir de quatro proces-
sos: 1) O agrobusiness brasileiro, evidenciado por uma agropecudria moderna, baseada em
commodities e intimamente ligada as agroindiistrias; ii) atividades de subsisténcia, particular-
mente a agricultura familiar e a criagio de pequenos animais, gue visam primordialmente
manter relativa superpopulagio no meio rural e um exéreito de trabalhadores necessirios & pro-
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3 Para Lefebvre, “a socieda-
de urbana resulta da urbani-
zacao completa, hoje virtu-
al, amanha real”; nasce da
industrializacao que domina
e absorve a producédo agri-
cola. A sociedade urbana é
um modelo tedrico. (Lefeb-
vre 2002, 16)

4 Kayser (1990, 13) define
a ruralidade como um modo
particular de utilizacao do
espaco e da vida social. Po-
de ser caracterizado por
trés componentes princi-
pais: a) o ecologico — estru-
tura do habitat humano rela-
cionado com a forma de
ocupacao do solo e as rela-
coes que se estabelecem; a
baixa densidade demogréfi-
ca relacionada ao espaco
fisico natural é o cenério
dessas relacoes; b) os so-
cioeconémicos — uso econd-
mico da terra relacionado
com as atividades agrérias.
Atualmente, esses usos
vém se diversificando; c) os
socioculturais — modo de vi-
da dos habitantes caracteri-
zado pela particular relacao
com o espaco e pelo perten-
cimento a pequenas coletivi-
dades, bem como identida-
de e cultura camponesas.



5 Silva (2002, ix) explica
que usou o termo novas ati-
vidades agropecuarias por-
que essas ocorréncias nao
sao novidade no meio rural;
existiam antes de forma ru-
dimentar e desestruturada,
mas vém ganhando escala e
se estruturando em cadeias
produtivas.

6 Os efeitos do descola-
mento dos circuitos globali-
zados da agricultura indus-
trializada podem  ser
faciimente percebidos nas
regides Norte e Centro-oes-
te do pais. Sobre o tema,
ver Carvalho (2007), Acsel-
rad e Leroy (1999) e FASE
(Cadernos de Debate Brasil
Sustentavel e Democrético
1999-2007).

7 Galpin, Charles J. in
(Freyre 1988; 82, 94, 103)
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dugio do agronegdcio; iii) um conjunto de atividades nio-agricolas, ligadas & moradia, ao
lazer e a vdrias atividades industriais e de prestagio de servigo; e iv) um conjunto de novas
atividades zzgropecmz’rizzs,5 localizadas em nichos espectficos de mercado, o qual fomenta no-
vas cadeias produtivas, partindo do rural mas chegando a uma intervengao nas cidades.

Asensio (2006, 25) aponta outros elementos estruturais que explicam as novas re-
lagdes rural-urbanas: i) a evolugio do sistema de transportes e das comunicagoes com a
introdu¢do de novas tecnologias que tém definido alteragdes nas relagdes geograficas
com o tempo e as distAncias; ii) uma crescente autonomia econdmica e demogrdfica da
cidade e o seu transbordamento para dreas tradicionalmente rurais. Como jd observado,
os processos descritos acontecem concomitantemente ou de maneira fragmentada, con-
forme os condicionantes locais definem as formas de conexdo do territério as tendéncias
nacionais de reestruturagao no cendrio da globalizagao, com a industrializa¢ao da agri-
cultura que se integra aos circuitos da economia capitalista, cada vez mais dissociados
dos circuitos locais.®

Em relagao 4 globalizagao, Veiga (2006, 2) identifica dois aspectos que comandam
as transformagdes tanto das dreas rurais quanto das urbanas: i) a dimensio econdmica, que
envolve as cadeias produtivas, o comércio e os fluxos financeiros; o espago produzido ¢
cada vez mais periférico e/ou marginal. Ao lado das novas hierarquias regionais, hd vas-
tos territorios que se tornam cada vez mais excluidos das grandes dindmicas que alimen-
tam o crescimento da economia global. ii) A dimensio ambiental — que envolve tanto as
bases das amenidades naturais quanto vdrias fontes de energia e biodiversidade — age es-
sencialmente para tornd-las cada vez mais valiosas para a qualidade da vida, ou o bem-
estar. So esses dois aspectos que, como ressalta Topalov (1997, 23) e reafirmam Cardo-
so e Ribeiro (1996, 53), caracterizam ‘o nascimento de um novo paradigma sobre a
cidade € o habitat”.

Armstrong e Mcgee (in Santos, 1993, 83) propuseram a expressao involugio metro-
politana para nomear a invasdo de préxis rurais no meio urbano em virtude das nume-
rosas e brutais correntes migratdrias provenientes do campo. Mdrio Lacerda (1978, 32)
nominou tal processo de ruralizagio da cidade. Como esclarece Santos (1993, 65) no ca-
so brasileiro, as regides agricolas (e ndo rurais) podem conter cidades, quando o campo
comanda a vida econdmica e social do sistema, e as regides urbanas podem absorver ati-
vidades rurais, mesmo que as atividades comandantes sejam as secunddrias e tercidrias.
O quadro, expresso pelos indices populacionais urbanos, nao permite a constatagio de
que parte da populagio urbana ¢ agricola, formada por trabalhadores do campo, os
“béias-frias”.

Gilberto Freyre (1988, 18), tentando superar a histérica dicotomia entre cidade e
campo, propds nos anos 1960 o conceito de rurbanizagio. A rurbanizagio antecipa e am-
plia a ideia de continuum rural-urbano. Termo originalmente empregado por Charles
Ga/pz'n,7 a rurbanizagdo criaria uma terceira situagao, hibrida, a partir do urbano e do ru-
ral; seria o resultado harménico da neutralizagio reciproca das duas formas. O autor pon-
derava que a situagio rurbana s6 seria possivel considerando-se os problemas do planeja-
mento urbano e rural integradamente. O apelo de Freyre parece ganhar sentido nos dias
atuais, em que a necessidade de articular o planejamento urbano com o rural é uma dire-
triz do Estatuto da Cidade. Barrere (1988, 61) explica que o conceito de rurbanizagio
retine diferentes expectativas quanto as possibilidades de integragao do rural com o urba-
no. Sob uma Gtica rural, tem um cardter negativo, porque avalia que os efeitos da urba-
nizagdo sobre o rural tém sido predatdrios. Nessa perspectiva, compara o conceito de rur-
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banizagio com o de periurbanizagio. Sob uma dtica urbana, a rurbanizacio tem um as-
pecto positivo e pode ser associada & contraurbanizagio ou exurbanizacio (deslocamento
do lugar de residéncia para as dreas rurais). Galpin (in Jacobs, 2000; 455) ressalta que a
ideia-chave nio é a dicotomia entre 0 urbano e o rural, mas a conformacao de uma unida-
de de contririos. E importante considerar, como destaca Jacobs (2000, 455), que as cida-
des precisam de zonas rurais proximas e, por sua vez, os territorios rurais nao podem pres-
cindir das vérias oportunidades expressas e provocadas pelas cidades.

A dissolugio dos limites espaciais entre o rural e o urbano pode ser identificada a
partir dos processos socioeconomicos e espaciais, mas nao acontecem enquanto referén-
cias legais e estatisticas. Os critérios técnicos, legais e administrativos nio sao as referén-
cias mais adequadas, por desenvolverem também outras particulares (hibridas) para ana-
lisar e classificar os espagos de transi¢ao rural-urbana que aglutinam caracteristicas das
ordens urbanas e/ou rurais. Assim, as categorias #rbano e rural vém perdendo o seu peso
analitico.

E importante, ainda, considerar a recomendagio de Harvey quando adverte que a
imagem do rural resiste e adquire outras valoriza¢des como suporte fisico de diversas ati-
vidades, como as atividades residenciais e de lazer. Talvez por isso, conceitos como wurba-
no e rural continuam sendo o foco central de textos urbanos. O autor ressalta que: “ape-
sar de limites espaciais cada vez mais ténues, a dicotomia entre o campo e a cidade resiste
por meio de imagens. A constitui¢do das representagdes sobre campo e cidade pode ser
resultado de uma sofisticada forma de alienagio produzida pelos capitalistas. Essas ima-
gens sio reapropriadas em diferentes contextos por agentes interessados pela constitui¢ao
de novos valores de uso e de troca.” (Harvey, 1989, 27)

A afirmativa de Harvey explica a constatagdo de Barrere. A invasio do urbano no ru-
ral é promovida pela valorizagao das representages (de paz, beleza, proximidade com a
natureza de forma exclusiva e preservagao das vantagens da urbanidade). Para os ruralis-
tas, essa drea ¢ um depdsito necessrio ao urbano, que serve 2 implantagio de equipamen-
tos necessdrios a cidade (lixdes, estagdes de tratamento de dgua e esgoto); ¢ também um
depdsito dos excluidos urbanos. A chegada do urbano ao rural consome o solo de manei-
ra excessiva, encarece a infraestrutura e esteriliza o solo produtivo.

CONCEITUANDO AS AREAS DE TRANSIGCAO
RURAL-URBANA

Em relagao as dreas de transi¢ao rural-urbana, parece claro a primeira vista que nao
teria sentido delimitd-las, uma vez que a metropolizagdo penetra nos tradicionais espagos
rurais e as relagdes econdmicas, que definem a ruralizagio, também condicionam os es-
pagos periféricos metropolitanos, como mostraram Lefebvre, Santos e Kayser. No entan-
to, quando se trata o territério e os processos espaciais que neles se materializam, muda-
se a escala da observacio e sente-se a necessidade de caracterizar as distintas manifestagoes
espaciais para poder nelas intervir ou condicionar os seus efeitos. Hd de se considerar, ain-
da, que as manifestagGes na escala local estao mais diretamente condicionadas por perma-
néncias, descontinuidades e contraposicdes, ¢ compdem um cendrio extremamente frag-
mentado, onde espagos habitacionais, exclusivos, naturais, produtivos, industriais, etc. se
avizinham, mas nio necessariamente se conectam ou se relacionam. De fato, a diversida-
de de processos complexos e ndo-orquestrados que caracterizam as 4reas de transigio ru-
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ral-urbana dificulta uma leitura clara dos limites entre o urbano e o rural. Por essa razao,
nesta andlise, mais uma vez se reafirma a necessidade de desenvolver metodologias mais
adequadas 2 intervengao no territdrio rural-urbano.

AS ABORDAGENS CLASSICAS DAS AREAS DE TRANSICAO RURAL-URBANA

As dreas de transi¢do rural-urbana sao espagos plurifuncionais, em que coexistem ca-
racteristicas e usos do solo tanto urbanos como rurais — presenga dispersa ¢ fragmentada
de usos, e auséncia de estrutura urbana coerente que proporcione unidade espacial, sub-
metidas a profundas transformages econdmicas, sociais e fisicas, com uma dinimica es-
treitamente vinculada 4 presenga préxima de um nicleo urbano.

Uma das primeiras sistematizagoes das dreas de transigio urbanas é atribuida a Smith
em 1930, que as definiu como “dreas construidas préximas aos limites administrativos da
cidade.” Para Pryor (1971, 61), a franja rural-urbana constitui-se enquanto “zona de tran-
si¢ao de usos do solo e caracteristicas sociodemogrdficas que se localiza entre: a) as dreas
contraidas entre as dreas urbanas e suburbanas da cidade central, e b) a hinterlindia ru-
ral, caracterizada pela auséncia quase completa de servigos publicos, zoneamento desor-
denado, extensao em dreas (contiguas aos limites administrativos da cidade central), e au-
mento real e potencial da densidade populacional dos distritos rurais circundantes
(porém, inferior ao da cidade central). Estas caracteristicas podem se diferenciar setorial-
mente e se modificar com o tempo”. Ou seja: i) uma franja urbana, que se caracteriza por
uma maior densidade, maior ritmo de crescimento demografico e maior ritmo das trans-
formagbes do solo rural em urbano; ii) uma franja rural, contigua a franja urbana, que se
caracteriza por permanéncias, quer sejam econdmicas, quer sejam politicas, que oferecem
resisténcias as transformagdes mais diretas da urbanizagio.

Na literatura especializada, encontram-se outros conceitos e denominagdes que se
referem aos espagos existentes na interface do rural com o urbano, dentre os quais, po-
dem ser destacados: franja rurbana, franja rural-urbana, franja periurbana, periferia rur-
bana ou, para os casos em que a urbanizagio nio constitui uma faixa homogénea nas di-
mensdes fisico-naturais e/ou sociais. Corréa (1986, 70) ressalta que seria possivel, em
algumas situacdes, falar em uma periferia suburbana, subiirbio ou periferia rural-urbana,
quando acontece um dindmico processo de urbanizagio.

Dentre as abordagens cldssicas sobre as dreas de transi¢ao rural-urbana, destacam-se
os trabalhos de Wehrwein (1942), Lively (1953), Golledge (1960), Pahal (1962), Pryor
(1971) e Kayser (1990). Eles privilegiaram questdes como: a delimitagdo das franjas ur-
banas, os deslocamentos pendulares, a esterilizagao das terras agricultdveis, a transforma-
¢do do solo rural em solo urbano, as estratégias de proprietdrios de terras e dos promoto-
res imobilidrios. Tais investigagbes, embora em sua maioria se refiram a realidade
europeia, que ¢ diferente da nossa, oferecem pistas para o entendimento dos espagos ru-
ral-urbanos brasileiros.

No estudo de alguns modelos, leva-se em consideragdo, além das influéncias do pro-
cesso de urbanizagao sobre o territdrio rural-urbano, a escala de aplicagio (regional e in-
tra-urbana), varidveis sGcio-ocupacionais e demogréficas, temporalidades e condicionan-
tes da produgio do espago. Parte-se do entendimento de que as 4reas de transi¢io
rural-urbana se caracterizam como: zonas de transi¢ao de usos do solo urbano para rural
— expansio que ultrapassa os limites administrativos urbanos nas nucleages centrais —,
ldcus de problemas decorrentes das diferentes dindmicas da urbaniza¢io (favelizagdo, es-
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peculagio imobilidria, segregacio espacial, turismo rural, migragdes pendulares, cresci-
mento da economia informal, etc.).

Os trabalhos de Pryor (1971), Bryant, Russwurm e McLellan (iz Binimelis, 2000)
e Carter (1974), Nicole Mathieu (in Asensio, 2005), Kayser (1990), Asensio (2005) ob-
servaram os processos de configuragdo espacial e destacaram as causas da forma dispersa
que a expansdo urbana tem adquirido para além de seus limites politico-administrativos.
Esses autores ressaltam os processos que concorrem para a transformagio do solo rural em
urbano - tais como a descentralizagdo industrial, a favelizagio — e também os problemas
consequentes da falta de controle urbano, das subversdes fiscais, entre outros, que defi-
nem a partir de modelos esquemdticos limites para as 4reas de transigao rural-urbana. Um
detalhamento desses modelos encontra-se em Miranda (2008).

Investigagoes como as de Donne (1979), Durand-Lasserve, Samson, Russwurm e
McLellan (77 Silva, 1995), Corréa (1986), observam, como as de Kayser, a drea rural-ur-
bana como trechos descontinuos e dindmicos. No entanto, discutem, além disso, as per-
formances dos agentes envolvidos com a comercializagao do solo (proprietdrios e promo-
tores) e dos conflitos gerados decorrentes de suas prdticas e das diferentes demandas por
terras. Donne e Durand-Lasserve ressaltam que as transformagées do solo rural em urba-
no, posteriormente em urbanizado e construido, ocorrem em fun¢do do movimento de
deslocamento do espago residencial das elites, onde se operam mecanismos de especula-
tiva selego residencial de segmentos sociais. O deslocamento residencial das elites ¢ es-
trategicamente produzido pela agio dos promotores imobilidrios, e baliza a transforma-
¢do do rural em urbano, geralmente na periferia de amenidades.

Os espagos rural-urbanos em Juilliard (1961), Amato (1970), Munton (1974),
Clawson (1970) e Sinclair (1967) foram analisados a partir do processo de especulagio
fundidria. Para Clawson e Sinclair, o prego da terra agricola na periferia urbana, princi-
palmente na grande cidade, ¢ influenciado pela expectativa de demanda para fins de ur-
banizagao. Nao ¢ fungio de sua fertilidade ou da proximidade do mercado consumidor
como nos modelos anteriores. Nesse sentido, pode ser conveniente aos proprietdrios de
terra nio fazerem ali nenhum investimento e utilizar a terra extensivamente, ou mesmo
deixd-la esterilizada i espera da urbanizagio e da valorizagao.

Asencio (2005, sem paginagdo), ao analisar as caracteristicas dos espagos periurba-
nos para o caso espanhol, considera as dindmicas das relagdes socioespaciais entre o rural
e o urbano para conceituar e delimitar as dreas periurbanas. Para o autor, os espagos pe-
riurbanos sio:

(-..) zonas rurais onde a influéncia urbana é mais forte por sua proximidade fisica com a ci-
dade, em sua extensdo fisica e funcional que as invade e integra através de processos tinicos
cujos efeitos sio de natureza diversa: econdmica, demogrdfica, social e territorial, de forma
que 0 aspecto mais importante desses espagos periurbanos é a mescla de usos do solo, o qual
repercute em um incremento da complexidade dos fluxos de pessoas, bens, servicos e infor-

magio promovido pela presenca de uma rede de comunicagio bem desenvolvida.

O autor destaca as importantes fungdes que desempenham essas fronteiras e seu en-
torno: i) podem ser condutores, zonas de passagem que canalizam os movimentos do ru-
ral para o urbano e do urbano para o rural; portanto, podem ser entrepostos de distribui-
¢o; ii) podem ser filtros que regulam as relagdes entre o rural e o urbano, portanto, sio
zonas de preservagio de ativos ambientais e produtivos; iii) sdo zonas recreativas e de la-
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zer frente a0 aumento das demandas de solo para esses usos; iv) s3o receptoras dos exce-
dentes populacionais, tanto urbanos quanto agricolas; v) sdo espagos dinimicos da espe-
culagao imobilidria, pelas vantagens locacionais e pela disponibilidade de solo no entor-
no urbano; vi) sdo zonas isoladas e autdnomas de usos residenciais; vii) podem ser zonas
adequadas & implantagio de grandes equipamentos industriais e comerciais; viii) corres-
pondem a zonas de influéncia de uma drea urbana policéntrica, cercada por uma zona
produtiva; ix) sdo zonas onde a expanso urbana estd fortemente limitada por obstdculos
naturais, com zonas onde existem problemas de esterilizacio do solo.

Ao comparar a realidade baiana com a europeia, Juilliard (1961, 3) observa que,
apesar de em linhas gerais, as franjas europeias conservarem correlagbes com os casos
brasileiros, é preciso considerar que, na Europa, a agricultura intensiva periurbana con-
vive menos conflituosamente com o processo de urbanizagdo. No Brasil, principalmen-
te no litoral, onde a drea rural se implantou no perfodo colonial da cana-de-agucar, existe
a ‘passagem direta de uma agricultura especulativa para a especulago da terra”. Tal pas-
sagem ¢ mais sentida em dreas préximas aos limites urbanos ou na vizinhanga dos eixos
rodovidrios.

As relagdes entre as demandas diferenciadas por usos do solo urbano e os interesses
dos distintos grupos que rentabilizam o capital com investimentos imobilidrios tém uma
considerdvel importincia na transformagio dos usos agricolas do solo para usos habita-
cionais. E, mais especificamente, uma importincia na diversificagao da tipologia de par-
celamento e de uso, o que favorece a formagao de submercados de dreas de uso habitacio-
nal e acarreta a incorporagio de novas dreas ao perimetro urbano municipal, com
consequente formagio de novos focos de valorizagio.

As dificuldades na caracterizagao do territério rural-urbano se devem principalmen-
te a sua dispersio, diversidade de processos, continuidades e descontinuidades, e a sua bai-
xa densidade. Dessa forma, ndo é possivel delimitd-lo de maneira integral. Os recortes ter-
ritoriais estatisticos oficiais, as legislagoes vinculadas a esses recortes (como por exemplo,
a Lei do Perimetro Urbano) e as competéncias governamentais sobre o territério sdo al-
guns dos elementos que devem ser revistos para que se possam restabelecer as relagdes de
cooperagao local.

OS NOVOS PLANOS DIRETORES E A QUESTAO
RURAL-URBANA

No Brasil, as dreas de transi¢o rural-urbana nao foram objeto direto do planejamen-
to municipal, mas foram fortemente impactadas pelas politicas implementadas na metré-
pole. Na medida em que os usos urbanos ultrapassaram os limites institucionais, surge
uma nova demanda de parimetros e instrumentos de planejamento, a qual solicita a re-
visdo dos marcos regulatdrios existentes. Tal desafio terd de ser enfrentado pelos planeja-
dores urbanos brasileiros que, tradicionalmente preocupados com a metrépole, nio t€m
conseguido planejar de forma integrada os territérios intrametropolitanos e sua interface
rural-urbana. Essas dreas continuam a ser entendidas enquanto espago de reserva da ex-
pansdo urbana e da localizagio das grandes infraestruturas de servigos, ou como dreas de
preservagdo dos mananciais e recursos naturais.

A concepgio de planejamento no 4mbito do idedrio da reforma urbana parte do
diagnéstico centrado nas desigualdades e nos direitos sociais, e da necessidade de reconhe-
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cimento dos conflitos urbanos como expressao politica das condigdes gerais da estrutura
socioecondmica. Considerando-se a dualidade referente aos espagos com infraestrutura
(legais) e aos espagos precdrios (irregulares), em fungio de estarem em desacordo com a
legislagao ou com os procedimentos de controle urbanistico, denotam diferentes tipos de
irregularidade relativos a posse do terreno e/ou parcelamento, ocupagio do solo e edifica-
¢do nao-permitidos. Essa concepgao propde um novo modelo de pensar a cidade a partir
de trés premissas: i) da institui¢do da gestdo democrdtica, ao reconhecer o direito dos ci-
dadios 2 participagdo politica na condugio dos destinos da cidade; ii) do fortalecimento
da regulagio publica do solo urbano; da inversao de prioridades, quando apontava para
que os investimentos publicos privilegiassem as demandas da populagio de baixa renda e
seus territorios com precdrias condigbes de habitabilidade; iii) da garantia da fungao soci-
al da propriedade e da cidade, com a proposi¢io do uso socialmente justo e equilibrado
do espago urbano, o reconhecimento do direito de acesso aos bens e servigos urbanos, e
a necessidade de uma justa distribui¢do dos custos e beneficios da urbanizagio.

A atuagio do Estado tem-se caracterizado como complexa e contraditéria. Ao mes-
mo tempo em que se encarrega de intervengdes voltadas para a reprodugio da forca de tra-
balho (a partir da distribui¢ao e gestdo dos equipamentos de consumo coletivo), realiza
obras de infraestrutura. Estas promovem a expansao da atividade econémica e acentuam
os processos de valorizagdo diferenciados entre as dreas da cidade, o que contribui para a
segregacdo urbana. No entanto, diferentemente da concepgio tradicional, que trabalhou
historicamente o planejamento e a gestdo em separado, a base para a efetividade das pro-
postas e instrumentos preconizados pela reforma urbana era a instituigao da gestio demo-
crdtica da cidade como o requisito fundamental. Essa visdo parte do pressuposto de que a
cidade ¢ produzida por uma multiplicidade de agentes que devem ter sua agao coordena-
da a partir de um pacto coletivo que corresponda ao interesse publico da cidade.

O pacto entre todos os agentes modeladores do espago seria materializado, em uma
primeira etapa, na elaboragao do Plano Diretor. O processo de elaboragao do Plano Dire-
tor ¢ visto, portanto, como uma oportunidade para o debate dos cidaddos em torno da de-
finigdo de opgdes negociadas para uma estratégia de intervengio nos territorios da cidade.

Apesar do novo marco regulatério que vem sendo construido, a partir do Estatuto
da Cidade, ainda existem fortes constrangimentos legais que dificultam o planejamento e
a gestdo das dreas de transi¢ao rural-urbana. A ampliagdo do papel dos municipios nos
campos do planejamento e da gestdo urbana é uma deles, pois nio vem, por enquanto,
dar ensejo a oportunidades para a rediscussio do planejamento metropolitano em novas
bases, diferentes dos processos tecnocrdticos de planejamento dos anos 1970/80. A con-
centrago fundidria nessas dreas também traz dificuldades considerdveis, uma vez que as
grandes propriedades nas bordas da urbanizagio conferem ao proprietdrio fundidrio gran-
des poderes no jogo da produgio do espago. Em relagio a este tltimo aspecto, uma pos-
sibilidade de integragao entre rural, urbano e rural-urbano ancora-se na discussao articu-
lada sobre a fungio social da propriedade.

O municipio ¢ o principal responsdvel pela execugao da politica urbana, nos termos
do art. 182 da Constitui¢ao Federal. Cabe ao municipio promover os objetivos da politi-
ca urbana estabelecidos nesse artigo: i) garantir o pleno desenvolvimento das fungées so-
ciais da cidade e o cumprimento da fungio social da propriedade; e ii) garantir condi¢oes
dignas de vida urbana e o bem-estar de seus habitantes. Definir os critérios para a cidade
¢ a propriedade urbana atenderem 2 sua fungio social ¢ competéncia, portanto, munici-
pal, nos termos do art. 182 da Constitui¢do. Assim, a atuagio do Poder Publico muni-

R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.11, N.1 / MAIO 2009 33



PLANEJAMENTO EM AREAS DE TRANSICAO

cipal estd condicionada 4 observancia da lei federal de desenvolvimento urbano, que é o
Estatuto da Cidade, ¢ ao Plano Diretor, concebido como o principal instrumento da po-
litica de desenvolvimento urbano.

As 4reas urbanas e rurais e as dreas de transi¢do rural-urbana tém relagoes evidentes
de dependéncia, complementaridade, conflito, etc., quando se consideram as dimensoes
econdmica, social, ambiental e cultural, bem como as infraestruturas, servicos e equipa-
mentos em todo o territério municipal. Para qualquer municipio que tenha atividades
com alguma expressio no meio rural, ndo é possivel buscar o desenvolvimento urbano ig-
norando o ambiente rural. Alids, parte significativa dos municipios brasileiros tem desen-
volvido suas principais atividades econdmicas na drea rural.

E importante registrar que essa questdo ¢ objeto de controvérsias. Alguns posiciona-
mentos veem a interferéncia municipal em relagao ao territdrio rural como inadequada, ao
considerarem que, tanto do ponto de vista fiscal-tributdrio quanto em relagio a regulagio
das atividades, o ente federativo responsdvel deve continuar a ser a Unido. Nao hd ddvida
de que a competéncia sobre a questao agrdria ¢ da Unido (pelo art. 22, I, da Constituigao
Federal), mas ¢ o municipio o ente com a melhor condigo para planejar o desenvolvimen-
to local sustentdvel, a partir da compreensio das interfaces entre as questoes urbana, agra-
ria e a questdo regional. Nesse aspecto, vale ressaltar a fragilidade das estruturas fiscal-
tributdria e de controle do uso e ocupagio do solo para as dreas rurais sob gestao do
Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agrdria (INCRA).

As atribuicbes constitucionais, inclusive as de competéncia comum, como proteger
o meio ambiente, fomentar a produgio agropecudria e organizar o abastecimento alimen-
tar, cuidar da saide e da assisténcia social no estdo restritas a 4rea urbana. Portanto, o
municipio ndo pode deixar de contemplar a totalidade do seu territério e de sua popula-
¢o para efeito de planejamento e gestdo territorial e implementa¢io de politicas publicas.
O sistema de planejamento municipal deverd, entdo, ser constituido por érgaos adminis-
trativos que compreendam também a drea rural e sejam capazes de articular interfaces
com as questoes regionais.

A regulagio do parcelamento do imédvel rural para fins urbanos ou dos iméveis ru-
rais em dreas urbanas é outro aspecto que deve ser repensado. Essa é uma responsabilidade
do INCRA e estd alicercada em uma instrugao (n° 17-b, de 22/12/80), com conteddos in-
suficientes para controlar esse tipo de ocupagio. Se a regulagdo das formas de uso, ocupa-
¢do e parcelamento do solo no territério municipal ¢, inegavelmente, de interesse local,
como reconhecido constitucionalmente, é necessrio que os municipios entrem em arti-
culagdo com o INCRA para exercer essa fun¢do. Contudo, considerando o déficit histdrico
dos municipios em relagio ao controle do uso e ocupagio do solo, nao parece haver pers-
pectivas promissoras nesse sentido. Normalmente, quando hd interesse do municipio em
relagio a alguma drea rural para a realizagao de novos parcelamentos urbanos, o perime-
tro urbano ¢ expandido, com a consequente demarcagio de zonas de expansio urbana.
Esta, em muitas ocasioes, nio se configura na melhor medida, j4 que pode implicar, por
exemplo, no comprometimento da produgdo rural, ou das dreas de preservagio de ma-
nanciais e da cobertura vegetal presentes nas zonas rurais.

H4 que se considerar ainda que os limites definidos das zonas urbanas e rurais apre-
sentam, muitas vezes, certo grau de arbitrariedade. Em diversos municipios da zona rural
hd atividades nao agricolas em estreitas relagdes com as atividades urbanas. Da mesma for-
ma, nas 4reas urbanas hd por¢es do territério com atividades agricolas. Nas dreas de tran-
si¢o rural-urbana, essas situagdes se apresentam com maior intensidade.
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O ordenamento do territério, que é competéncia do municipio, deve ter, portanto,
como finalidade o pleno cumprimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade (ur-
bana e rural), de modo que sejam enfrentadas as desigualdades socioterritoriais. Para o
territdrio rural, algumas situagdes deverdo ser priorizadas: regulagio do uso e ocupagio do
solo nos distritos e aglomerados situados na drea rural; definigdo de zonas especiais de pre-
servagao ambiental, de interesse histérico, cultural; regulagio das atividades de turismo e
lazer; e controle ou regularizagio fundidria dos assentamentos irregulares, dreas ocupadas
por populagdo de baixa renda e dos loteamentos clandestinos.

Do ponto de vista da regulagio do uso e ocupagao do solo, a exigéncia em englobar
o territério do municipio como um todo, abrangendo as zonas urbanas e rurais, ¢ funda-
mental, levando em conta a expansio urbana e as transformagoes dos imdveis com o de-
senvolvimento de atividades nao agricolas. Parte significativa dessas transformagoes refe-
re-se aos parcelamentos clandestinos ou irregulares em processos de urbanizagio
predatéria com efeitos significativos em dreas de interesse ambiental.

Nas regides metropolitanas, e considerando as dreas de transi¢ao rural-urbana, a
questo se torna mais complexa. A maior parte das dreas de transi¢o rural-urbana nas re-
giGes metropolitanas integra o territério de mais de um municipio. A excegio dos insti-
tutos de regulagio de prote¢ao ambiental definidos em 4mbito federal e estadual, as pos-
sibilidades de desarticulagio entre municipios em relagio as normas, regras e
instrumentos normativos sio muito grandes.

Em relagao aos novos instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Ci-
dade para as dreas de transigdo rural-urbana, é provivel que haja dificuldades na aplica-
¢do de parte deles, principalmente os de indu¢do ao desenvolvimento (inibigao da reten-
¢do especulativa), quando se leva em consideragio que a maior parte das dreas ndo tem
uma adequada cobertura de infraestrutura e servigos urbanos. Caso existam 4reas com in-
fraestrutura, seria possivel utilizar esses instrumentos de forma articulada e criativa, a fim
de induzir o uso e ocupagdo de modo equilibrado em fungao da disponibilidade de infra-
estrutura e das condi¢6es ambientais. Mas, talvez a questdo mais importante prevista no
Estatuto da Cidade seja a Gestdo Democritica; os instrumentos de politica urbana sé te-
rdo efetividade se representarem um projeto de cidade definido democraticamente. A efe-
tividade dos instrumentos depende da gestdo do territério, e o equilibrio do desenvolvi-
mento nessas dreas ndo interessa aos atores mais sensiveis a essa questdo e¢ nem estd
pautada por eles.

Duas questdes estdo colocadas como desafio para a gestdo e o planejamento urbanos
no Brasil, ao se considerar o contexto de mudancas conceituais e institucionais decorren-
tes do novo marco regulatério para a politica urbana, tributdrio do idedrio da Reforma
Urbana: i) como a dimensio metropolitana poderd ser trabalhada em um contexto de
municipalizagio da politica urbana; e, ii) qual serd o tratamento possivel para as dreas de
transi¢do rural-urbana em Regioes Metropolitanas, levando-se em conta que a maior par-
te delas ¢ integrada pelos territérios de vdrios municipios?

Com a emergéncia da questdo ambiental a partir dos anos 1980, quando se levou
em conta que é na drea periurbana que se concentram os mais significativos recursos na-
turais importantes para o equilibrio ambiental e para os sistemas de infraestrutura urba-
na das cidades, foram implementados instrumentos e normas de protegio para as 4reas de
interesse ambiental, principalmente para os sistemas de mananciais. E preciso revisitar os
marcos legais para evitar as sobreposicoes de leis ambientais e urbanas e competéncias de
gestdo publica do territério.
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Para o planejamento e gestdo das dreas de transigao rural-urbana enquanto processo
politico, sdo essenciais a estruturagio e a efetividade do sistema de gestao democrdtica. A
gestdo democrdtica, fundamento do Estatuto da Cidade, pressupde a organizagao da so-
ciedade civil para interferir no processo politico de defini¢ao das prioridades e caminhos
para o desenvolvimento da cidade. Historicamente, nas dreas de transigao rural-urbana, a
intensidade de disputas e conflitos em torno dos processos de ocupagao do solo, das ati-
vidades que ali sdo desenvolvidas, é menor do que nas dreas centrais.

A dificuldade para a emergéncia dos processos e dos conflitos socioespaciais e pa-
ra a constituigao de espagos especificos para a discussao sobre o desenvolvimento das
dreas de transigdo rural-urbana estd relacionada com as possibilidades de organizagio da
sociedade civil. Nas dreas de transi¢do rural-urbana, os interesses estio menos organiza-
dos, e as condigdes nao sio favordveis em termos de identidade para a formagio de gru-
pos e corporagdes que defendam publicamente seus interesses com relagio ao uso e a
apropriagdo dos espagos nessas dreas. Em termos da discussio mais ampla, a possibili-
dade de debate sobre essas dreas, de forma integrada com os outros territdrios nas cida-
des, ¢ pequena.

H4, portanto, um longo caminho a trilhar, e o contexto histérico nio é favordvel.
Permanecem, apesar dos considerdveis avangos, os baixos niveis de institucionalidade e de
transparéncia, e as prdticas particularistas (tradi¢oes de alta personalizagio), com graus va-
riados de (des)consideragao dos planos e dos instrumentos normativos, bem como de ins-
tabilidade no funcionamento das instincias de gestao democrética. E importante ressal-
tar que as agOes dos agentes governamentais foram, historicamente, influenciadas por
agentes mais organizados e com maior poder politico e/ou econdmico, principalmente os
proprietdrios fundidrios, os agentes imobilidrios e os prestadores de servigos urbanos.

Os canais e as instdncias de gestdo democrdtica das cidades, como os conselhos e as
conferéncias, sdo espagos para a negociagio e a construgio de projetos coletivos, como
também para a explicitagio de interesses e conflitos. Se os setores pré-reforma urbana ti-
veram muitas conquistas no sentido da construgio de politicas publicas comprometidas
com o enfrentamento do quadro de desigualdades socioespaciais, ndo hd divida de que
as disputas em torno dos projetos de cidade fazem e continuarao fazendo parte desse mo-
delo de gestao democritica preconizado pelo Estatuto da Cidade. O conservadorismo de
agentes e grupos que historicamente exerceram o poder politico e econémico nos muni-
cipios é um fator que deverd se tornar um obstdculo a um planejamento participativo e
progressista, comprometido com objetivos de justica social e equidade.

Os instrumentos de planejamento e gestao democritica precisam ser apropriados pe-
la populagdo para evitar a gestdo reativa permedvel a agentes mais organizados e mais po-
derosos. As disputas precisam ser entendidas 2 luz de uma teia de relages em que a exis-
téncia de conflitos de interesse é um ingrediente inerente. As questdes publicas e os
interesses privados (econdmicos, locais e corporativos) interagem em um padrdo pouco
coordenado, o que reflete as relagdes e priticas contraditérias que atuam no modo capi-
talista de produgdo espacial.

O contexto imprime a necessidade de uma abordagem regionalizada do territério,
que seja multidisciplinar e que consiga superar as dicotomias entre o puramente urbano
e o teluricamente rural. No entanto, o que se observa é que as referéncias, teorias, con-
ceitos, instrumentos e mecanismos que condicionam as visdes sobre os modelos de de-
senvolvimento e de planejamento dos territdrios urbanos e rurais, em suas diversas ver-
tentes, pouco dialogaram — é o que reflete a histérica dicotomia entre o rural e o urbano
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(0 campo e a cidade). Assim, essas dreas continuam a ser pensadas como 4reas destina-
das & expansio urbana, 4reas rurais ou 4reas de prote¢iao ambiental — pois se deixa de re-
conhecer a complexidade das interagdes entre os processos urbanos e rurais em ambien-
tes e territérios com caracteristicas especificas. Mesmo havendo institutos de regulagio
de prote¢do ambiental definidos em Ambito federal e estadual, as possibilidades de desar-
ticulagdo entre os municipios em relagao a normas, regras e instrumentos normativos sao
muito grandes.

O Estatuto da Cidade, ao indicar que os Planos Diretores devem tratar do conjun-
to do territério municipal, deverd permitir estabelecer procedimentos de planejamento e
interven¢o que abranjam tanto o rural como o urbano. Essa abordagem s6 ¢é possivel se
os processos espaciais forem observados para além das malhas legais e oficiais. Nesse sen-
tido, a escala regional ganha foco. Ainda sobre a observagio dos processos urbanos nas
dreas de transi¢do rural-urbana ¢ importante realizar: i) pesquisas sobre o funcionamen-
to, 0s mecanismos e processos que regem o mercado de terras e imobilidrio, especialmen-
te para o segmento mais pobre da populagio; ii) criar formas concretas para enfrentamen-
to do problema, principalmente com instrumentos normativos e regras proprias que
direcionem e estruturem a urbanizagdo, no que se refere ao uso e ocupagio do solo e ao
controle dos pregos adotados pelo mercado. As possibilidades de associagdes municipais
estdo abertas e devem ser utilizadas para além dos territérios estratégicos de oportunida-
des exigidas pelo desenvolvimento globalizado. Devem ser usadas também em fungao das
possibilidades produtivas, em novos recortes espaciais, construidos em fungio das possi-
bilidades de integragdo dos processos locais/regionais.

CONSIDERA(}GES FINAIS

Ao longo desse trabalho, ficou claro que o enfrentamento dos desafios por parte do
planejamento metropolitano, seja no 4mbito interurbano, seja intra-urbano, nio serd su-
perado se ndo forem consideradas, dentre outras, questdes mais estruturais: i) a produgio
de sistemas de informagio mais adequados aos novos recortes espaciais rural-urbanos e
ajustados as tendéncias, fendmenos e processos atuais de transformagio tecnoldgica da re-
estruturagdo produtiva do 7ovo rural, dentre outros; ii) a formulagio, a revisio ¢ o aper-
feicoamento dos instrumentos de regulagio urbana; a adequagio das normas administra-
tivas, urbanisticas e procedimentos legais e administrativos as condi¢bes da produgio
social do espago rural-urbano; iii) o aperfeigoamento dos instrumentos de politica publi-
ca existentes visando a integra¢ao e a eficicia dos instrumentos de planejamento e gestdo
urbano-metropolitana; iv) a inclusio da questdo rural-urbana na pauta dos atores sociais
¢ demais agentes do desenvolvimento urbano, ¢ o fortalecimento das questoes da agenda
metropolitana e das esferas piblicas que tratam do tema visando promover um maior
controle social das agdes puiblicas, bem como eficiéncia administrativa; v) o fortalecimen-
to de iniciativas fomentadoras da gera¢do de renda e da seguranca alimentar das familias
em situagao de vulnerabilidade social residentes nessas dreas. Planejar integradamente os
territdrios urbanos e rurais significa considerar os processos espaciais para além da cidade
compacta. E preciso superar uma visio consolidada em que as dreas de transi¢ao rural-ur-
bana sdo planejadas com uma légica de reserva da expansio urbana.

Os processos de Planejamento e Gestao Urbanos, em destaque os novos Planos Di-
retores, poderdo ser mais efetivos se estenderem, criativamente, as dreas de transiao ru-
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PLANEJAMENTO EM AREAS DE TRANSICAO

ral-urbana os instrumentos urbanisticos recém-conquistados com o Estatuto da Cidade.
Eles poderao ampliar a capacidade de regulagao dos usos do solo e controlar a especula-
¢do fundidria e imobilidria, tanto nos perimetros urbanos quanto no entorno rural, fre-
quentemente esvaziado das suas atividades agricolas, se conseguirem implementar efetivas
instancias de planejamento e gestdo democrética desses processos.

Planejar os territérios rural-urbanos nio ¢ um desafio pequeno. As referéncias,
teorias, conceitos, marcos regulatdrios, instrumentos ¢ mecanismos que condicionam
as visdes sobre os modelos de desenvolvimento e de planejamento dos territdrios urba-
nos e rurais, em suas diversas vertentes, pouco dialogaram — refletindo a histérica dico-
tomia entre o rural e o urbano (o campo e a cidade). Até as lutas que tiveram como re-
ferenciais as reformas de base, as reformas agrdria e urbana, no tiveram estreitadas suas
estratégias.

A luta pela reforma agrdria mais diretamente ligada & mudangas estruturais apon-
tou para a desconcentragio de terra necessria & desconcentragio dos meios de produgio
e perspectivas econdmicas mais soliddrias. A reforma urbana também apontou para a
questdo fundidria, mas acabou dando énfase a reprodugio social dos segmentos margina-
lizados e excluidos das cidades, e esses projetos acabaram nio construindo pontes para
didlogos. Se houve equivocos em relagio a essas estratégias — ou pelo menos  falta de es-
forgos para aproximagdes desejdveis, como faces de uma mesma moeda —, isso fica eviden-
te quando em alguns territdrios as questdes se misturam mais claramente, como € o caso
das dreas de transigdo rural-urbana. Vale ressaltar que o distanciamento dessas lutas inte-
ressou e interessa a todos que concentraram poder politico, terra, renda, riquezas, meios
de produgio, entre outros, e que souberam influenciar marcos regulatdrios, politicas pu-
blicas e a opinido publica.
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PLANEJAMENTO EM AREAS DE TRANSICAO

ABSTRACT Toinvestigate spatial processes and city planning possibilities for the
rural-urban transition areas is the objective in this paper. Was anticipated that even if these
areas have not been, historically, centered by urban planning focus, they express, currently, a
strong convergence of interests, processes and conflicts on social-economic, territorial and
environmental issues. So, it’s not possible to promote a sustainable and socially just occupation
and land use of the whole municipality area — as it is defined by the Estatuto da Cidade (“City
Statute”, a 2001 Brazilian Federal Law) — if we do not have urban policy instruments that
could actually guarantee urban planning possibilities for the rural-urban transition areas. Was
evident that although the recent legal and institutional advances for the Urban Reform ideals
in Brazil, it stills many difficulties to face the serious problems that come from an historical
process of spread, incomplete and speculative land use and occupation, and its consequent

planning issues.

KEYWORDS Urban planning; urban policy; urban-rural transition.
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