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Politicas Publicas, Desenvolvimento e Turismo Rural

Discussdes sobre a relagdo entre plano diretor e planejamento e gestdo do campo
Fernanda Costa da Silva®

Resumo: Contemporaneamente, verifica-se que o limite entre cidade e campo é pouco claro em
algumas realidades, em especial no que se refere ao uso do solo. Estudos realizados sobre espacos
rurais atualmente abordam temas vinculados as “novas ruralidades”, questionando o que venha a ser
0 campo, bem como quais seriam as suas dimensbes — espacial, social, cultural, econémica e
ambiental. Este trabalho discute, brevemente, mediante o estudo de caso de Porto Alegre, as
configuracBes e 0s marcos espaciais que envolvem as questdes de modo de vida urbanas e rurais,
bem como quais as possiveis implicacdes dessas convencfes na dindmica espacial contemporanea,
a partir da aplicabilidade da ferramenta plano diretor. A proposta de discussdo ampara-se ha
necessidade de aprofundar estudos sobre o mote, na medida em que as formas de apropriacdo e uso
do solo, entdo condicionadas por um plano diretor, interferem diretamente no modo de vida e de
desenvolvimento de sociedades.
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Introducéo

Estudos realizados sobre espacos rurais abordam temas vinculados as “novas
ruralidades” (Del Grossi & Silva, 2002), questionando o que venha a ser o campo na
contemporaneidade, bem como quais seriam as suas dimensdes — espacial, social, cultural,
econbmica e ambiental. Essas reflexdes sobre a ruralidade surgem, em paralelo, em um
contexto no qual o rural vem estabelecendo ligacdo mais estreita com setores econdmicos,
como forma de agregar renda a agricultura familiar, diversificando atividades, fortalecendo
lagos entre comunidades e possibilitando integracdo entre diferentes agrupamentos
populacionais.

Nesse cenério, verifica-se que o limite entre cidade e campo é pouco claro em
algumas realidades, como é o caso de Porto Alegre, capital do estado brasileiro do Rio

Grande do Sul. Segunda capital do Pais com area identificada como campo (Ibge, 2010),
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Porto Alegre compreende um espaco rural que além de fornecer produtos da agricultura —
em especial a oriunda do trabalho familiar, com destaque para a producdo de organicos —,
oferece espacos de Turismo Rural cuja procura motiva-se, para além da diversidade de
atrativos, na proximidade dos lugares em relagdo ao meio identificado como cidade.

Essa mesma proximidade, ao passo que possibilita agregacéo de renda as familias
de produtores, por exemplo, através do desenvolvimento de atividade turistica, também é
responsavel por uma condi¢cdo pouco clara de delimitagéo espacial, em especial no que se
refere a um dos instrumentos mais significativos de gestdo, qual seja o plano diretor’. Nesse
sentido, este trabalho discute brevemente, mediante o estudo de caso de Porto Alegre, as
configuracdes e 0s marcos espaciais que envolvem as questdes de modo de vida urbanas e
rurais, bem como quais as possiveis implicacdes dessas convencdes na dindmica espacial
contemporanea, a partir da aplicabilidade da ferramenta plano diretor. A proposta de
discussdo ampara-se na necessidade de aprofundar estudos sobre o mote, na medida em
gue as formas de apropriacdo e uso do solo, entdo condicionadas por um plano diretor,
interferem diretamente no modo de vida e de desenvolvimento de sociedades. Em adicéo,
partindo-se de pesquisas realizadas em bancos de investigacbes cientificas diversas e
publicacdes afins®, avalia-se ainda serem insuficientes as conclusdes acerca do

planejamento para o campo, a partir da aplicacédo de diretrizes de planos diretores.

Parte 1. O rural e o urbano

A dicotomia rural e urbano passou a ser mais amplamente abordada no meio
académico a partir do século XX. Duas correntes pautavam o0 tema, quais sejam a
dicotdmica e a continuum. A primeira compreendia o rural como diretamente oposto ao
urbano, ao passo que a segunda considerava o meio urbano como um resultado evolutivo

do rural, ndo se constituindo, portanto, uma relacéo direta de oposicao (Blume, 2004).

% No Brasil, os planos diretores sdo os mecanismos legais de controle, gerenciamento e uso do solo,
adotados por cidades com 20 mil ou mais habitantes, de acordo com o que prevé a Constituicao
vigente.

Pesquisa realizada em bancos de teses e dissertagbes do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (CNPQ), em bibliotecas de entidades de extensao rural e em publicacdes
bibliogréficas diversas afins ao tema, no contexto brasileiro.
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Sob o ponto de vista econémico, a cidade € compreendida como um lugar no qual a
maior parte da subsisténcia advém da industria diversificada e/ou do comércio, e ndo
unicamente da agricultura, além de se verificar o intercambio regular de mercadorias
(Weber, 1976). Ainda assim, a delimitagdo entre urbano e rural ndo é facilmente
estabelecida: “existiam e existem cidades agrarias”, nas quais “um amplo setor de seus
habitantes cobre suas necessidades com economia prépria e até produzem para o mercado”
(Weber, 1976, p. 73). Nos anos 1990, Santos (1993, p. 75) afirmava ndo ser mais possivel
estabelecer oposicéo direta entre campo e cidade na realidade brasileira. Para este autor,
haveria um Brasil urbano e um agricola, em que “o critério de distingdo seria devido muito
mais ao tipo de realizacdes sobre os respectivos subespacos”, sendo essas relacbes de
extrema complexidade, fazendo com que o urbano pudesse se agregar ao rural e vice-
versa.

Cabe, assim, recorrer ao que estabelece Rodrigues (2007), para quem o termo
cidade deve ser compreendido sob o0 ponto de vista politico, ao passo que urbano
corresponde ao modo de vida. Nesse sentido, cidade € passivel de definicdo (delimitacédo) e
urbano de conceituacdo (qualificacdo). Nessa perspectiva, cidade e campo sao as formas
espaciais, sendo continentes, enquanto rural e urbano sdo os contetdos (Whitacker, 2010).

Essa delimitacdo nada facil de ser estabelecida entre os diferentes espacos interfere,
por conseguinte, no planejamento. Isso se da, entre outros fatores, porque “as regides
agricolas contém cidades” e porque “as regides urbanas contém atividades rurais” (Santos,
2009, p. 73).

O planejamento de um lugar, como afirma Lynch (1962), é a arte de se conseguir
arranjar o ambiente fisico externo para se dar suporte ao comportamento humano. Esse
planejamento ampara-se em fronteiras para além das da arquitetura e da engenharia, por
exemplo, e sua pratica é realizada por membros de todas essas e de outras areas, dada a
complexidade que ele encerra em si mesmo. No caso urbano, as cidades contemporaneas
tendem a se desenvolver em semitramas (Alexander, 2007), de forma que o territério ndo se
configura apenas como resultado da superposicdo de um conjunto de sistemas naturais e

um conjunto de sistemas de criacdes humanas edificadas, mas, também, como uma
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identidade, formada pela base do trabalho, da residéncia, das trocas materiais e simbdlicas
da vida, sobre as quais o planejamento entéo influi (Lynch, 1962; Santos, 2007).

Em relagéo ao rural, a complexidade de planejamento nédo é inferior a do urbano. A
partir dos anos 1980, emergiram criticas ao modelo produtivista, em especial na Europa. Ja
na década seguinte, tanto o planejamento como as politicas publicas voltadas ao rural
seguiram para a compreensdo de uma agricultura de carater multifuncional (Muniz &
Saralegui, 2000). Nesse contexto, para além do papel econémico, a agricultura passou a ser
avaliada pela interface social decorrente, sobretudo, da criacdo e da manutencdo de
empregos, favorecendo consequentemente a ocupacdo equilibbrada do territério.
Concomitantemente, as questdes ambientais oriundas da preservacdao também passaram a
ter mais espaco nas discussdes de planejamento e interpretacdo (Roux & Fournel, 2003).
Assim, 0 campo passou a ser visto Nndo mais como um meio sem perspectivas, mas como
um espaco dindmico e com multiplas potencialidades.

O “novo rural” (Del Grossi & Silva, 2002) emerge, entdo, como sendo tanto um
produtor de matérias primas e de mao-de-obra, como também o0 que oferta recursos
naturais, possibilidades de lazer e turismo e bens que auxiliam, inclusive, em questbes de
saude humana e na geracao de postos de trabalho. Por isso, a nova ruralidade é capaz de
atrelar padrbes socioespaciais capitalistas sem, contudo, abandonar elementos entendidos
como eminentemente rurais (Abramovay, 2009).

Nessa conjuntura, a complexidade de uso e manejo dos territérios que compreendem
praticas urbanas e rurais tem sido discutida. Uma das grandes questdes seria a aplicacéo
dos marcos tedéricos e conceituais a pratica vivenciada, identificando o que venha a ser rural
para fins, sobretudo, de planejamento do espago. Para Santos (2009), por exemplo, a
classificagdo ndo pode advir somente de dados quantitativos e delimitagbes geogréaficas, de
forma que a categorizagdo vigente no Brasil — pautada por questdes estatisticas e
administrativas — deve ser posta a partir da perspectiva do reconhecimento de um Brasil
Urbano e de um Brasil Agricola. O primeiro, caracterizado por redes de transferéncias de
bens e servicos, e o Ultimo por processos de intermediagdo entre campo e centros urbanos.

Os Planos Diretores, instrumentos eminentemente politicos, consolidados no Brasil a

partir da Constituicdo de 1988, apresentam-se como ferramentas que acabam por direcionar
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e condicionar praticas ndo somente do modo de vida urbano, como também rural. Portanto,
a discussdo da aplicabilidade desse instrumento de planejamento espacial também é

relevante nessa conjuntura de discussdes acerca do “novo rural”.

Parte 2. Estudo de Caso

No século XX, a populacdo urbana de Porto Alegre teve significativa expansao, de
maneira que a partir de entdo se observou encolhimento da populacdo rural. No final
daquele século, notou-se a aquisicdo de terrenos limitrofes ou proximos a zona do campo
do Municipio — Zona Sul —, por parte de moradores e investidores com boas condi¢des de
renda. Esse processo gerou uma reestruturacdo fundiaria, diversificando ocupacdo e uso
daquele solo, até entdo predominantemente ligado a producéo hortifrutigranjeira (Kozeniesk,
2010). No século XXI, o avanco da cidade em direcdo ao campo se intensificou, sendo
possivel observar-se, na contemporaneidade, um claro processo de especulacao imobiliaria
nesse territorio.

Atualmente, segundo dados do IBGE (2010), Porto Alegre € uma metropole com
mais de 1,3 milhdo de habitantes, configurando-se como cidade mais populosa do estado do
Rio Grande do Sul. A organizacdo espacial e o uso do solo da cidade sao regidos, desde
1999, pelos principios do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental — PDDUA
(1999). Fruto de trabalhos desencadeados a partir da realizacdo do | e do Il Congresso da
Cidade, em 1993 e 1995, respectivamente, o PDDUA se apresenta como ferramenta
proponente de um planejamento participativo, sob a regéncia da Secretaria do Planejamento
Municipal — SPM. O documento surgiu em um contexto no qual a Constituicdo previu que
varias cidades brasileiras reelaborassem seus planos diretores.

O Plano informa, em seu Artigo 24, que a estratégia adotada por ele na gestédo do
municipio “objetiva um processo de planejamento dindmico e continuo, que articule as
politicas da administracdo municipal com os diversos interesses da sociedade”. Essa visao
estaria em conformidade com aquela suscitada por alguns tedricos da area de planejamento
urbano e regional, como Cintra (1974).

O documento esté estruturalmente organizado em trés partes, quais sejam: Parte | -

principios, estratégias e modelo espacial; Parte Il - sistema de planejamento; e Parte Il -
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plano regulador: regras e normas de ocupacdo do solo. As estratégias de estruturacdo e
aplicacdo do PDDUA visam, substancialmente, a estruturagdo urbana, a mobilidade urbana,
0 uso do solo privado, a qualificacdo ambiental, a promo¢do econdémica, a producdo da
cidade e um sistema de planejamento.

Quanto ao meio tradicionalmente considerado como rural, o Capitulo V — “Da
Promocado Econdmica” — do PDDUA (Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1999, p. 32)
prevé a “promocao de condi¢cdes favoraveis para produzir um melhor valor agregado a
atividade rural’. Para tanto, devem estar contempladas “acdes e politicas de fomento a
producdo primaria, de protecdo ao patrimbénio natural e de saneamento ambiental, com
vistas a fixacdo das populagdes rurais, ao desenvolvimento de atividades de lazer e turismo
e a qualificacdo das areas habitacionais” (idem, p. 33). Assim, o PDDUA rege que o
Municipio tem de elaborar e implementar projetos “de estimulo a melhoria da produtividade
e rentabilidade das atividades agropecuarias” (ibdem). Essas acgbes que formam a
Estratégia de Promog¢do Econdmica abrangem uma area denominada “Cidade Rur-Urbana”
(Figura 1).

O Art. 27 do PDDUA (Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1999, p. 42) divide o
territério do Municipio de Porto Alegre, por seu Modelo Espacial, em Area de Ocupacio
Intensiva e Area de Ocupacdo Rarefeita. Por conseguinte, tais Areas dividem—se em
Unidades de Estruturacdo Urbana, Macrozonas e Regifes de Gestdo do Planejamento. Na
Macrozona 8 (Figura 2) esta contida a Cidade Rur-Urbana (idem, p. 44)

caracterizada pela predominéncia de patrimdnio natural, propiciando
atividades de lazer e turismo, uso residencial e setor primario,
compreendendo os nucleos intensivos de Belém Velho, Belém Novo,
Lami, Lageado, Boa Vista, Extrema e Jardim Floresta, bem como as
demais areas a partir da linha dos morros da Companhia, da Policia,
Teresoépolis, Tapera, das Abertas e Ponta Grossa.

De acordo com o Plano, a Macrozona 8 esta ligada a Zona de Uso de estimulo a
producéo priméaria®, para a qual é previsto Programa de Desenvolvimento Sustentavel, que

visa “agbes e politicas de fomento a produgdo priméria, de prote¢cdo ao patriménio natural e

*Voltada ao desenvolvimento compatibilizado de atividades primarias, extrativas, comércio e servicos
de apoio, bem como para a localizacdo de pequenas industrias vinculadas a producdo por
propriedade rural (Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1999, p. 48).
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de saneamento ambiental, com vistas a fixacdo das popula¢des rurais, ao desenvolvimento

by

de atividades de lazer e turismo e a
Municipal de Porto Alegre, 1999, p. 33).

qualificacdo das areas habitacionais” (Prefeitura

Cachoeirinha

Figura 1 — Identificacdo de Estratégia aplicada a zona de Cidade Rur-Urbana de
Porto Alegre.
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1999, p. 34.
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Figura 1 — Identificacdo de Macrozona 8 em Porto Alegre — Cidade Rur-Urbana.
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1999, p. 45.

A partir desse discurso de integragdo entre o campo e a cidade que Porto Alegre
passou a ser planejada, a partir do final dos anos 1990. Contudo, ao invés da interacao
entre esses espacos e da preservacdo do meio natural rural, a realidade evidencia,

contemporaneamente, uma crescente tomada do espaco do campo pela cidade
8
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(especulacao imobiliaria). Nesse contexto, 0 modo de vida rural do Municipio aproxima-se,
cada vez mais, do modo de vida urbano, excetuando-se, porém, alguns servigcos ofertados
ao residente da cidade, tais como o transporte publico regular, o transporte escolar, o
atendimento médico e a possibilidade de aquisicdo de algumas verbas federais, dada a
imprecisdo de classificacdo da regido tida como Rur-Urbana.

Através de seus discursos, moradores rurais evidenciam as transformaces dessa
cidade Rur-Urbana, especialmente a partir do século XX, como se pode verificar em estudos
diversos, como o de Kozenieski (2010). Na avaliacédo desses residentes, houve e ainda esta
presente um processo de rarificacdo de propriedades de producédo agricola, em especial da
agricultura familiar, mas nao é verificavel a diminuicdo de ocupacao do territorio. Ou seja,
esse espaco, outrora eminentemente gerador de produgdo primaria, continua sendo
ocupado, porém, cada vez mais por atores que nao tem como objetivo o uso do solo para a
producdo agropecuaria. A esse respeito, ja no século XX, Villaga (1999, p. 240) afirmava
que “as forcas e interesses do setor imobiliario ndo querem saber de plano diretor.
Nesse sentido, essas forcas e interesses véem propugnando por um plano diretor
apenas de principios gerais”.

Na situacao verificada no estudo de caso ilustrado, ainda € possivel aludir-se ao que
expfe este mesmo autor, para quem “a inexisténcia do plano diretor, na pratica, tem
facilitado muito a enorme confus@o que hoje reina em torno de seu conceito” (Villagca, 1999,
p. 238). Ou seja, a imprecisao tanto de conceito como de aplicabilidade dos planos diretores
acaba por interferir na gestao eficiente e justa do territério, bem como dos modos e nas

condi¢cbes de vida dos residentes.

Conclusdes

Os dados apresentados nesse trabalho permitem avaliar que o mote essencial
discutido perpassa pela nogdo conceitual e pelo manejo do territorio. Nesse sentido, €
importante aludir que, mais do que versar sobre o territorio fisico e a ocupacéo do espago
em si, a questdo ora tratada abarca os aspectos simbdlicos territoriais. Ou seja, hd uma
disputa por um territério que também é intangivel, o qual agrega valores da cidade em

sobreposicéo aos valores do campo.
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Isso se da, em grande parte, porque sem marcos precisos e bem estabelecidos, um
plano diretor nada mais é do que uma ferramenta que indica um planejamento, que pode ou
ndo ser seguido, de maneira que a gestado do territério pode tanto ratificar o planejamento,
como sucumbir aos interesses de um grupo social em especifico. No caso de Porto Alegre,
averiguou-se que ao mesmo tempo em que o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental prevé estimulo a producado primaria, ndo reconhece o meio onde esta producéo é
desenvolvida como sendo o campo. Por conseguinte, tudo pode ser o espaco da cidade, de
forma que o campo e o modo de vida rural tém poucas garantias de manterem seu territério,

no ambito do planejamento e da gestao, tanto sob aspectos fisicos como simbdlicos.

Referéncias

Abramovay, Ricardo. (2009). O futuro das regides rurais. 22 Ed. Porto Alegre: Ed. UFRGS.
Brasil. (1988). Constituicdo: Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal,
Centro Gréfico.

Cintra, Antbnio Octavio. (1974) Notas sobre os condicionantes politicos do planejamento
urbano. In: Cadernos DCP (2), Belo Horizonte, UFMG, p. 115-138.

Del Grossi, Mauro Eduardo & Silva, José Graziano da. (2002). O Novo Rural: uma
abordagem ilustrada. Londrina: IAPAR.

Haesbaert, Rogério (2006). Territérios alternativos. 22 Ed. Sdo Paulo: Contexto.

Ibge. Censo 2010. (2011). Brasilia: Diario Oficial da Unido, 2010. Disponivel em: <http://
www.censo2010.ibge.gov.br >. Acesso em: 09 de setembro de 2011.

Kozenieski, E. .M. (2010). O rural agricola na metrépole: o caso de Porto Alegre/RS.
Dissertacdo de Mestrado, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, Rio
Grande do Sul, Brasil.

Lynch, Kevin. (1962). Site planning. Cambridge, Massachusetts: The Massachusetts Institute
of Technology Press.

MUNIZ, J. A. & SARALEGUI, C. T (2000). La multifuncionalidad de la agricultura: aspectos
econdbmicos e implicaciones sobre la politica agraria. Estudios Agrosociales y Pesqueros
[Madrid], n. 189, p. 29-48. Disponivel em:

<http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=201162>. Acesso em: 13 mar. 2014.

10



N
NN
CITURDES

IX Congresso Internacional sobre Turismo Rural
e Desenvolvimento Sustentavel

Prefeitura Municipal de Porto Alegre. (1999). Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental (PDDUA). Porto Alegre: Prefeitura Municipal.

Rodrigues, Arlete Moyses. Conceitos e definicdes de cidade. In: Queiroz Ribeiro, Luiz Cesar
de & Santos Janior, Orlando Alves dos (Orgs.). (2007). As metrépoles e as questbes sociais
brasileiras. Rio de Janeiro: Revan.

Santos, Milton. (2007). O espaco do cidadédo. 72 Ed. S&o Paulo: Editora da Universidade de
Séo Paulo.

Santos, Milton. (1993). A urbanizacédo brasileira. S&o Paulo: Hucitec.

Santos, Milton. (2009). A urbanizagéo brasileira. 5% Ed. S&o Paulo: Ed. da Universidade de
Sé&o Paulo — EDUSP.

Villaga, Flavio. (1999). Desenvolvimento fisico-territorial. In: O municipio no século XXI , S&o
Paulo: CEPAM & CORREIOS. 237-248.

Weber, Max. (1976). Conceito e categoria de cidade. In: Velho, Otavio Guilherme (Org.). O
fendbmeno urbano. Rio de Janeiro: Zahar.

Whitacker, Arthur M. (2009). Campo e Cidade. Cidades médias e pequenas: algumas
proposicdes para a pesquisa e o0 debate. In: Lopes, Diva Maria Ferlin & Henrique, Wendel

(Orgs.). Cidades médias e pequenas: teorias, conceitos e estudos de caso. Salvador: SEI.

11



