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Resumo:

O objetivo do artigo é analisar os impactos da manutencao da dicotomia rural-urbano nas normas de
planejamento urbano, como Planos Diretores municipais e politicas publicas voltadas para a
agricultura familiar. Utilizando como caso referéncia a volta do zoneamento rural no municipio de
Porto Alegre, observou-se que se fez necessario definir as dreas rurais com o intuito de garantir o
acesso as Politicas Publicas por parte dos agricultores, refutando a tendéncia de diversos Planos
Diretores que estabeleciam todo o territério municipal como urbano. Apesar da DAP (Declaracao de
Aptidao ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar) exigir a producao agricola
em meio rural, diversas Resolucdes e Portarias foram expedidas no sentido de flexibilizar tal
exigéncia, garantindo que a agricultura urbana também possa ser caracterizada como familiar. A
dicotomia rural-urbano, portanto, ndo se sustenta mais na realidade do século XXI e vem trazendo
novos problemas e solu¢gdes no ambito da norma administrativa, sendo preciso reformula-la em
termos de planejamento urbano e politicas publicas voltadas para a agricultura.
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INTRODUCAO

A agricultura enquanto prdtica e modo de vida faz parte do processo de
sedentariza¢do dos homens. Sendo assim, a agricultura sempre fez parte da cidade. Contudo,
com o desenvolvimento do capitalismo e a consolidagdao da cidade industrial, surgem as
categorias cidade-campo, urbano-rural, como uma forma de delimitar uma divisdao espacial
do trabalho, em que a cidade é tida como o progresso e o campo é o atraso. Essa
racionalidade é reproduzida ainda hoje em instrumentos do planejamento urbano e em
diversas politicas publicas, que acabam por vulnerabilizar a agricultura urbana e periurbana.

No Brasil ha ressonancias dessa dualidade. Uma demonstra¢ao desse contexto é dada
pelo retorno da Zona Rural no Plano Diretor de Porto Alegre através da Lei Complementar
n2007/2017. Esse retorno foi feito com o intuito de garantir o acesso dos agricultores
familiares da até entdao Zona de Produc¢do Primadria de Porto Alegre as Politicas Publicas para
a Agricultura Familiar. Esse retorno politico-administrativo da Zona Rural no Plano Diretor,
norma fundamental do planejamento municipal segundo art.182 §12 da Constituicao Federal
de 1988, parece ter sido uma necessidade por conta do que estatui a Lei n211.326/06, que
estabelece as diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional de Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais. Segundo o caput do art.32 dessa lei, é considerado
“agricultor familiar e empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio
rural”, ou seja, a lei atrela a pratica da agricultura familiar ao meio rural, o que,
normativamente,sera caracterizado através do zoneamento rural no Plano Diretor, de cunho
politico administrativo

N3do obstante, na pratica, essa condicdo ndo impediu em absoluto a expedicdo das
DAP'sem favor dos agricultores familiares urbanos. Isso se deve ao fato de que a

A DAP é o instrumento que toda familia agricultora precisa obter para ter acesso ao crédito
do Programa e a outras politicas publicas, como a assisténcia técnica, extensdo rural (Ater),
beneficiario especial da Previdéncia Social, cotas em escolas profissionalizantes, dentre outros
beneficios e direitos



regulamentacdo da lei através de Portarias e Resolugdes ministeriais que tratam do tema
serem menos restritivas no que tange ao zoneamento.

Cabe frisar que o presente artigo ndo visa sugerir qual melhor tipo de zoneamento
para a pratica agricola, pelo contrario, pretende-se problematizar a dicotomia ainda presente
no Planejamento Urbano e nas Politicas Publicas acerca de uma aparente necessidade de
categorizar o espaco em que ela é produzida, e sua repercussao na vida dos agricultores e
agricultoras urbanas.

Diante disso, o presente artigo estd dividido em trés sec¢des, o primeiro com breve
debate da das categorias cidade-campo, urbano-rural, buscando resgatar os tracos tedricos
da dicotomia que ainda reverbera no ambito do planejamento urbano municipal e que acaba
por repercutir em diversas Politicas Publicas. No segundo, serd tracada uma breve exposicao
das normas que regem o PRONAF, tanto as Leis como as ResolucGes e Portarias que
regulamentam a expedicdo da DAP. E, na terceira se¢do, um breve panorama do processo de
retorno da Zona Rural de Porto Alegre com o intuito de garantir o acesso as Politicas Publicas
para a Agricultura Familiar por parte dos agricultores. Pretende-se com essas reflexdes
suscitar a necessidade de maior integracdo entre o planejamento urbano municipal e as
politicas publicas federais, que ndao dicotomizem os espacos, como Planos Diretores e outros
instrumentos da Politica Urbana que incorporem a dimensao da agricultura urbana.

A AGRICULTURA URBANA E AS CATEGORIAS CIDADE-
CAMPO E URBANO-RURAL

A agricultura sempre existiu nas cidades, fruto do processo de sedentarizacdo do
homem, crescimento das vilas, da politica, religido e também do comércio (ABIKO et al,
1995). Nesse processo de crescimento das cidades, entre 130 e 50 A.C, no auge do Império
Romano, Roma passou de 375 mil para aproximadamente 1 milhdo de habitantes, populacdo
gue so seria alcancada a posteriori porLondres ( ADES& GLAESER, 1995, p.216). Apesar da
existéncia da agricultura nas cidades ser muito antiga, ainda faz parte do senso comum,
ressoando no Planejamento Urbano e em diversas Politicas Publicas, a concepcdo de que a
agricultura, enquanto pratica e modo de vida, pertence exclusivamente ao espaco rural. Essa
concepcao dicotomizada que relega estritamente ao espaco rural a producdo agricola remete
ao processo de desenvolvimento do capitalismo e sua urbanizacdo que, no final do século
XV, enquanto processo, forma e conteddo dessa forma, explodiu e implodiu a cidade
(SANTOS, 2005; LEFEBVRE, 2004).

Nessa explosdo e implosao da cidade, o urbano e o rural, enquanto adjetivos para a
cidade e o campo, ganham autonomia e cisdo (CANDIOTTO & CORREA, 2008). Nesse periodo,
em Londres, berco da Revolucdo Industrial, houve um crescimento populacional de 864.676
mil habitantes, em 1801, para 1.873.676 habitantes em 1841. Sendo que, em 1891, ja ha
mais de 4 milhoes de habitantes na cidade de Londres (CHOAY, 1979, p.3). Nesse cenario de
inchaco das cidades, de precariedade da vida dos trabalhadores, como demonstrado por




Engels (2015), surgem equiparacdes entre esses dois espacos, sendo o urbano simbolo do
capitalismo, onde estariam o progresso e a técnica e o rural seria o refigio da aristocracia
decadente e de antigas relagdes e formas de vida (REIS, 2006).

Nesse periodo, alguns autores buscaram teorizar sobre o campo e a cidade, dentre
eles encontram-se Ferdinand Tonnies (1995), socidlogo alemdo. Esse autor, com base em sua
teoria sobre a comunidade e sociedade, analisa a transicdo dos modos de vida naquela
época, sendo a cidade — vida em sociedade e campo — vida em comunidade. Apesar de, em
uma primeira leitura, parecer uma contraposicao cidade-campo, urbano-rural, a analise do
autor da-se em um contexto de transformac¢do do valor de uso pelo valor de troca, que na
visdo do autor, predomina na cidade. Com o desenvolvimento do capitalismo, a vida em
sociedade passa a ser passageira, competitiva, individualista, efémera. Enquanto que a vida
em comunidade, estado natural dos individuos, é duradoura, cooperativa, organica. Nao
obstante, a despeito de ndo contrapor em esséncia a cidade-campo, urbano-rural, o autor
asserta sobre o predominio do valor de troca que ocorre com maior rapidez nas cidades,
contrastando com a vida em comunidade.

Aprofundando esse debate, no comeco do século XX, alguns autores como Sorokin &
Zimmermann (1929), a partir da concepc¢do de um continuum entre rural e urbano, analisam
a cidade e o campo. Os autores consideram gradagbes entre os dois espacos, mas também
partem da dicotomia do debate anterior. Em suas analises, pode-se constatar a presenca da
solidariedade organica na cidade, apesar dos autores admitirem que ela seja maior no
campo.

Dentre as diferencas denotadas por Sorokin& Zimmermann (1929) estdo as
relacionadas ao trabalho, sendo o campo voltado para a atividade agricola e a cidade voltada
para a industria, comércio e demais servi¢os. No tocante ao campo, a relagdao com a natureza
seria direta, enquanto a da cidade seria obstaculizada pelo ambiente artificial. Haveria
diferencas também em relacdo a densidade populacional e as caracteristicas da populacao,
sendo do campo mais homogénea, e da cidade — mais heterogénea por conta da divisdao do
trabalho.

Adentrando também nesse debate, e divergindo da perspectiva dual, encontra-se o
antropélogo Robert Redfield (1956), que, ao estudar quatro comunidades na Peninsula de
Yucatan, México, com base na pesquisa sobre o que ele considerava extremo — folk’de um
lado e as civilizacdes urbanas de outro, encontrou gradacGes de espectros entre a
comunidade muito além das dualidades explicitadas pelos autores anteriores. Nessa
pesquisa o autor demonstra como os camponeses dessas comunidades, por exemplo,
situavam-se numa escala intermediaria entre as sociedades que ele considerava primitivas,
rurais e as civilizadas — urbanas. Cabe destacar que ha criticas também as proprias
homogeneidades dentro das comunidades mexicanas, como bem expostas pelo antropdlogo
brasileiro Ruben George Oliven (1985). Esse debate, critica a concepcdo dual entre cidade-
campo, no Brasil, também é bastante problematizado. Seja porque a condi¢do urbana no

’Para Redfield (1964), folk seriam as comunidades isoladas, tradicionais, caracterizadas pelo
tamanho pequeno, pela homogeneidade, isolamento, autossuficiéncia, pelas relagdes pessoais, pela
sobreposi¢ao da ordem moral a ordem técnica



Brasil é recente, configurando um espac¢o geografico complexo, multiuso, justaposto, seja
porque o préprio desenvolvimento do capitalismo modificou as premissas dicotomicas da
cidade e do campo.

Milton Santos (2005), explicita que apesar da existéncia de algumas cidades
brasileiras antes do século XVIII, somente no século XIX é que ela adquire sua maturidade. E,
apenas no século XX que ela adquire as caracteristicas as quais hoje conhecemos (SANTOS,
2005).

Elucida-se trés grandes transformagOes entre cidade e campo. A Revolugdo Verde
entre a década de 1950 e 1960, com a mecanizagao conservadora do campo, introduc¢do de
bens de capital, pesquisa e introdu¢do de variedades genéticas. A década de 1980, com a
Revolugdo da biotecnologia e, mais recentemente, a Revolugao digital.

Com relagdoa Revolucdo Verde, ao mesmo tempo em que houve a transformacdo do
campo com a introduc¢do de bens de capital, e politicas para aumento de produtividade,
como credito rural, grande parte da populacdo rural foi relegada ao urbano sem as minimas
condicGes de reproducdo social daprdpria vida (GRAZIANO DA SILVA, 1999a). De acordo com
o IBGE, é nesse periodo que ha uma inflexdo em relagdo a populacdo rural e urbana, sendo
gue grande parte emigrou para os estados de S3o Paulo e Rio de Janeiro. Importante
salientar que houve também uma migracdo dentro dos préprios estados para as respectivas
capitais.

Tabela 1- Brasil urbano e rural entre a década de 1960 e 2010

1960 1970 1980 1991 2000 2010
Brasil urbano 45,08% 55,98% 67,70% 75,47% 81,23% 84,36%
Brasil rural 54,92% 44,02% 32,30% 24,53% 18,77% 15,64%

Fonte: IBGE(1960;1970;190;1991;2000;2010)

Nadécada de 1980, com a continua¢ao do processo de moderniza¢do da agricultura
brasileira, ha a transformac¢do do campo que desembocou no que Graziano da Silva (1999b)
chamou de novo rural brasileiro. Nessa nova conformacao do rural, ndo ha mais espaco para
o “atrasado” e “moderno”, dado que a agropecudria moderna estava interligada a Revolucao
biotecnoldgica e as agroindustrias. Isocronicamente, desenvolve-se no espago rural um
conjunto de atividades ndo-agricolas, a pluriatividade, a proliferacdo de casas de campo para
o lazer e outras atividades industriais, bem como a prestacdo de servicos e equipamentos
antes considerados estritamente ligados ao urbano.

No que tange a atual Revolucdo Digital, de acordo com dados daPNAD (Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios)(2015), 49,3% dos domicilios rurais do Brasil tém acesso
a internet através do computador. Em contrapartida, a utilizacdo do celular é quase o dobro,
89,4% dos moradores da zona rural utilizam o celular para acessar a internet.

A partir do levantamento de dados e das observacdes realizados para uma pesquisa
de campo em ltati, Pedras Altas, Porto Vera Cruz e Turucu, municipios do sul do Brasil,
ratificou-se a utilizacdo do celular para acessar a internet e midias sociais, principalmente,
Facebook, Whatsapp e Youtube(JACKS et al, 2018). E, em pesquisa de campo, entre 2015 e
2017, constatou-se esse mesmo cenario na zona rural de Jangada, Mato Grosso do Sul



(LOHMANN et al 2018). Contudo, os autores frisam que a falta de estrutura de rede
reverbera em um acesso a internet limitado, dado que mesmo quando ha wi-fi em
determinados espacgos, nao logra as potencialidades que o acesso a internet pode oferecer
com relagdao ao trafego de dados, isto é, a qualidade de uso interfere diretamente na
apropriagao digital (CASTELLS, 2003, p.8).

O cenario apontado acima demonstra como a Revolucdo Digital do Brasil ainda estd
em marcha. Sobre esse aspecto, cabem dois destaques: o primeiro é a presenca dessa
realidade também na cidade, vide pesquisas sobre a falta de inclusdo digital nas favelas e
periferias da cidade. A segunda é como a utilizacdo do celular vem rompendo barreiras no
tocante ao acumulo adquirido e desenvolvimento de habilidades no que concerne ao acesso
a internet. Assim, em nossa percepcdo, esses dados e situagées colaboram com o declinio
das premissas dicotbmicas e mesmo a teoria do continuum urbano-rural que ainda
reverberam na normativa do pais.

Avancando esse debate, pode-se elencar algumas dessas transformagées em torno
do debate cidade-campo, urbano-rural. Desde as transformac¢des do campo que ndo devem
ser mais compreendidas como espac¢o exclusivo de atividades ligadas a agricultura, da falta
de servicos e equipamentos, as transformacdes da cidade que, no senso comum, sdo
desconectadas da atividade da agricultura. E esse senso comum ainda persiste, apesar das
transformacg0es oriundas a partir da crise ambiental, principalmente apds a Segunda Guerra
Mundial, quando se questionou diversos desastres ecoldgicos, como o ocorrido na Baia de
Minamata, no Japdo, e quando a fome surgiu como um problema a ser enfrentado pelos
paises, surgindo ai o conceito de SAN (Seguranca Alimentar e Nutricional.

Todas essas transformacgdes desembocaram na visibilizagdo da agricultura urbana
como poténcia na produgdo de alimentos na cidade e de preservag¢ao dos recursos naturais
dentro dos centros urbanos e periferias pela Organizacdao das Nag¢des Unidas para a
Alimentacdo e a Agricultura (FAQO), Banco Mundial, Unido Europeia, dentre outras instituicoes
(HERCULANO, 1992; MACHADO & MACHADO,2002).

A DITOCOMIA RURAL-URBANO NAS POLITICAS PUBLICAS
NORMATIVAS

Apesar do reconhecimento da agricultura urbana enquanto poténcia em suprir a
Seguranca Alimentar e Nutricional nas cidades (MACHADO& MACHADO, 2002), ha entraves
no tocante ao acesso as Politicas Publicas direcionadas a agricultura para os agricultores
urbanos. Dentre alguns motivos estd a dicotomia urbano-rural presente tanto nos Planos
Diretores quanto nas politicas em si.

Sobre as Politicas Publicas, essa dicotomia pode ser vista no PRONAF, principal
conjunto de Politicas Publicas para a Agricultura Familiar. Na Lei n211.326, de 24 de julho de
2006, ja acima referida, ha a descricdo dos requisitos que devem ser atendidos para que o
agricultor seja considerado agricultor familiar e empreendedor familiar rural. Assim, segundo
os incisos do art.39, além de praticar sua atividade no meio rural, ele: i) deve possuir area
maxima de quatro mddulos fiscais; ii) utilizar predominantemente mao-de-obra da familia;
iii) ter um percentual minimo da renda familiar originada de atividades econémicas do
estabelecimento ou empreendimento; iv) dirigir seu estabelecimento ou empreendimento
com a familia.



Alguns requisitos dessa lei foram sofrendo modificagdes, mas o caput do artigo 39,
que atrela as Politicas Publicas para a Agricultura Familiar ao seu desenvolvimento em meio
rural — e, portanto, inicialmente entendido como necessario o zoneamento rural da area —
nao foi modificado, apesar da tentativa de mudanga em projeto de lei do deputado federal
Jodo Paulo Cunha, que sera explicitado adiante. Nao obstante, na pratica, essa determinagao
nao restringiu em absoluto o acesso as Politicas Publicas cujo acesso dependem da DAP por
parte dos agricultores urbanos, dado que as regulamenta¢des através de Portarias e
ResolugGes Ministeriais no que tangem a expedicdo das DAPs acabaram sendo menos
restritivas.

Com respeito a DAP, desde a primeira Resolu¢ao do BACEN (Banco Central do Brasil)
sobre o tema, a Resolugao n22191 de 1995 (ndo mais vigente), que instituiu as normas para o
PRONAF, ndo hd o atrelamento ao zoneamento, ha outros requisitos, como i) explorar
parcela de terra na condicdo de proprietdria, posseiro, arrendatdria ou parceiro; ii) ndo
manutenc¢do de empregado permanente, apesar de admitir eventualmente; iii) ocupacado de
area nao superior a quatro médulos fiscais; iv) no minimo, 80% da renda bruta anual
proveniente de exploragao agropecuaria (que fora modificada a posteriori); v) residéncia na
propriedade ou em aglomerado urbano ou rural préximos, dentre outros requisitos mais
especificos, como aliquota e questdes burocraticas sobre o crédito rural.

A Resolucdo n22310 de 1996 (também ndao mais vigente) consolida a resolugdo
anterior. Ha a inclusdo de mais artigos que norteiam a aplicacao da Politica Publica, como os
limites de créditos individuais e coletivos. Contudo, tampouco hd o atrelamento da DAP ao
meio rural. Destaca-se que a Resolucdo do Banco Central n? 2.927 de 2002 revogou essas e
outras Resolucbes. E as Resolucdes vigentes também ndo sdo restritivas em relacdo ao
zoneamento, sendo elas: Resolu¢es n24.107/12, n24.228/13, n°4.339/14, n 2 4584/17 e
n24.665/18, todas expedidas pelo Banco Central.

Acerca das Portarias, a Portaria n? 26 de 9 de maio de 2014, do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, também ndo estabelece o atrelamento do zoneamento ao acesso
as Politicas.Nela ha a descricdo das condicGes necessarias para os agricultores acessarem as
politicas, dentre elas a necessidade de renda proveniente da atividade no estabelecimento
ser maior que a auferida externamente, ou seja, hd apenas a obrigacdo de que as unidades
familiares tenham producdo agricola e que o sustento venha predominantemente dessa
atividade.

No tocante ao credenciamento, vale destacar a pluralidade de Instituicdes
credenciadas para a expedicdo da DAP. Dentre elas, explicitadas no Art. 92 da Portaria MDA
n? 21/14, estdo o INCRA, SRA (Secretaria de Reordenamento Agrario); ATERs (Instituicdes
Estaduais Oficiais de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural), CEPLAC (Comissdo Executiva do
Plano da Lavoura Cacaueira), CONTAG (Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura); FETRAF (Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar); ANPA
(Associacdo Nacional dos Pequenos Agricultores), CAPB* (Confederacdao da Agricultura e
Pecuadria do Brasil), ITESP (Fundacdo Instituto Estadual de Terras do Estado de S3o Paulo José
Gomes da Silva), FUNAI (Fundacdo Nacional do indio, MPA (Ministério da Pesca e
Aquicultura), A Confederacdo Nacional dos Pescadores e suas Federacdes Estaduais, colonias
de Pescadores a elas formalmente filiados; Institutos de Pescas Estaduais por meio de suas
unidades operacionais — seus escritérios regionais e locais; A Fundacdo Cultural Palmares,
AMIQCB (Associacdo das Mulheres Quebradeiras de Coco de Babacu, IEF (Instituto Estadual



de Florestas), ITERJ (Instituto de Terras do Estado do Rio de Janeiro) e ACAN (Associagao
Camponesa Nacional — ACAN).

Em outra Portaria, primeira apds a extinggo do MDA (Ministério de
Desenvolvimento Agrario), de n2 234 de 4 de abril de 2017, expedida pela SAF (Secretaria de
Agricultura Familiar), érgao diretamente vinculado a Presidéncia da Republica, hd mudangas
significativas, como a desvinculagao explicita do zoneamento rural, criagdo de uma rede de
entidades publicas emissoras da DAP, excluindo CONTAG, FETRAF, CAPB, MPA e AMIQCB. Ea
questdo da renda familiar é modificada: essa ndo precisa ser a maior que a familia obtenha,
mas estabelece que deve haver dependéncia da mesma.

Na Portaria SAF n21 de 13 de abril de 2017, o avango da Portaria anterior no que
tange o zoneamento e renda familiar é excluido. Ha o retorno do requisito de renda superior
obtida no estabelecimento do que aquela auferida fora do estabelecimento. Outra
modificacdo é acerca da homogeneizacdo do Sistema informatizado da SAF para a expedicdo
das DAPs, excetuando o INCRA, autorizado a utilizar sistema autébnomo.

Por fim, ha a Portaria n2523 de 24 de agosto de 2018, da Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario, 6rgdo ligado diretamente a Presidéncia
da Republica. Nessa Portaria ha o retorno de que perimetro urbano e/ou rural ndo interfere
na expedicdo da DAP e, novamente, a desvinculacdo de uma renda minima da atividade do
estabelecimento onde ha atividade da agricultura familiar, sendo apenas necessdria que tal
renda seja importante para a unidade familiar. Um adendo importante sobre as Entidades
certificadoras, apesar de fugir do nosso escopo de anadlise, é que a Portaria SAF n2523 que
estabelece uma rede privada de certificacdo da DAP

Feita essa breve andlise, é preciso o aprofundamento de alguns pontos. O primeiro é
a ndo modificacdo do caput do artigo 32 da Lei 11.326/06, que explicitamente determina que
serao considerados agricultores familiares aqueles cujas atividades sejam no meio rural. Em
2012, o deputado Jodo Paulo Cunha, através do Projeto de Lei n? 3446/12, propGs uma nova
redacdo a esse ponto da lei. Nessa redagao, haveria a mudanca de “no meio rural” para “em
imovel rural”. Essa seria uma modificacdo sutil, mas muito relevante, ja que o Estatuto da
Terra (Lei 4504/64) define o imdvel rural como “o prédio rustico, de area continua qualquer
gue seja a sua localizagdo que se destina a exploragdo extrativa agricola, pecuaria ou agro-
industrial, quer através de planos publicos de valorizacdo, quer através de iniciativa privada”
(art.49, | do Estatuto da Terra). A expressdo “qualquer que seja sua localizacdo” desonera a
propriedade de estar em area rural, o que contemplaria a agricultura urbana. Na justificativa
para a modificacdo, o deputado fala da importancia da atividade agricola, na zona urbana,
para a Seguranca Alimentar e Nutricional. Ha a critica também aos Planos Diretores e outros
instrumentos de planejamento urbano.

O segundo ponto a ser destacado, é a articulacdo dos agricultores urbanos com as
Entidades de CertificacOes locais, como as ATERs. Esse ponto denota avanco da agricultura
como pauta da vida urbana, ao mesmo tempo, denota os obsticulos dos agricultores
urbanos que precisam disputar brechas, exigir Portarias, ResolucGes para acessar as politicas
publicas para a Agricultura Familiar.

Note-se que esse tipo de normatizacdo é considerado norma secundaria, mera
regulamentacdo do que existe na lei (que é norma primaria), ndo sendo permitido
aquelainovar no ordenamento juridico. Ao mesmo tempo, tais normas secunddrias sdo as



que efetivamente concretizam politicas publicas, e no caso aqui estudado, se buscam tornar
irrelevante o zoneamento rural, demonstram que, na execu¢dao da politica publica, essa
questdo precisou ser desconsiderada de fato. Assim, apesar de nenhuma Portaria atrelar a
expedicdo da DAP ao zoneamento rural, ha Portarias, como as de n2 234/17 e n2523/18,
ambas expedidas pela SAF, que demarcam explicitamente a irrelevancia de tal dicotomia.

O RETORNO DA ZONA RURAL DE PORTO ALEGRE

Apresentado o escopo normativo, percebe-se que hda certa contradicdo na exigéncia
de que haja zoneamento rural para a expedi¢cdo das DAPs, além de outros requisitos que
interferem diretamente na caracterizacdo do agricultor familiar, como o percentual minimo
de renda oriunda da atividade agropecuaria. Entretanto, mesmo com esses obstaculos, parte
dos agricultores urbanos, através da articulacdo com as Entidades certificadoras locais, péde
ter acesso as DAPs.

N3o obstante, tal articulacdo e contradicdes demonstram os entraves que o0s
agricultores familiares urbanos estdo sujeitos. Nesse contexto, houve um movimento por
parte dos agricultores, moradores, da entdo Zona de Producdo Primaria de Porto Alegre,
sindicatos e até drgdos da prefeitura para o retorno do zoneamento rural.

Esse retorno foi dado através da Lei Complementar n2775/2015 que revisou o Plano
Diretor regulamentado pela Lei Complementar n2646, de 22 de julho de 2010. A intencdo
inicial era o retorno da Zona Rural de Porto Alegre aos moldes do PDDU (Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental), primeiro Plano Diretor de Porto Alegre.

No Primeiro PDDU de 1979, o municipio estava dividido em Zona Urbana, subdividida
em Intensiva (AUOI) e Extensiva (AUOE), e a Zona Rural. Contudo, de acordo com a SMURB
(2013) a realidade proposta pelo PDDU de 1979, através da LC 43/79 além de n3o passar de
uma abstracdo, ndo condizia com a realidade, que viria a se modificar ainda mais com o
numero de assentamentos informais carentes de regularizacdo e, a posteriori, com a
implantagdo do MCMV (Minha Casa Minha Vida) e condominios de luxo nas zonas extensivas
e rurais e a implantacao.

Em 1999, com o PDDUA (Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental), ha
mudancgas significativas. Todo o municipio é definido legalmente como urbano. E ha a divisdo
em duas grandes dreas, Area de Ocupacdo Intensiva e Area de Ocupacdo Rarefeita. Destas
subdivisbes em nove macrozonas, sendo elas: macrozona 1 - Cidade Radiocéntrica;
macrozona 2 - corredor de Desenvolvimento; macrozona 3 - Cidade Xadrez; macrozona 4 -
Cidade da Transicdo; macrozona 5 - Cidade Jardim; macrozona 6 - Eixo Lomba-Restinga;
macrozona 7 - Restinga, macrozona 8 — Cidade Rururbana(Zona de Producdo Primadria) e
macrozona 9 - Parque Estadual Delta do Jacui.

Um documento da SMURB (2013) salienta que, na década de 1990, conviviam lado a
lado dreas de producdo rural, comércio, sitios de lazer, e nucleos habitacionais tipicamente
urbanos. Sobre esse ultimo, vale destacar outra questdo juridica importante que repercute
concretamente a partir da definicdo de uma area em urbana ou rural: o imposto sobre a
terra. Se a terra esta em area rural, o imposto incidente é o ITR (Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural), de competéncia da Unido; se a terra estd em area urbana, incide o IPTU
(Imposto Predial e Territorial sobre a Propriedade Urbana), de competéncia municipal. Esse



parece ser um dos motivos que fazem os municipios definirem todo o seu perimetro como
urbano, pois aumenta a arrecadagao.

Uma questdo que merece ser levantada é a redag¢do do art.32 no Cédigo Tributdrio
Nacional (CTN - Lei 5172/66), que regula a incidéncia do IPTU in verbis:

§ 12 Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei
municipal; observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em
pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

I - meio-fio ou calgamento, com canalizagdo de dguas pluviais;
Il - abastecimento de agua;
Il - sistema de esgotos sanitarios;

IV- rede de iluminagcdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar;

V - escola primdria ou posto de saude a uma distancia maxima de 3 (trés)
quildometros do imével considerado.

Alguns destaques sobre isso: o primeiro é a concep¢do de que o0s servicos de
infraestrutura basica sejam atributos qualificdveis apenas para o urbano, ndo a toa
referenciados na literatura como infraestrutura “urbana”, a prépria concep¢do de
equipamentos urbanos denota mais uma vez a dicotomia implicita entre urbano e rural,
reforcando o rural como lugar do atraso, no caso aqui colocado, como um lugar que ndo
precisa de infraestrutura, ja que o art.29 e seguintes do CTN, que regulamentam o ITR nao
estabelecem a necessidade de existéncia de servigos publicos essenciais (“melhoramentos
construidos ou mantidos pelo Poder Publico”)

Outro destaque é sobre os limites de atuacdo do INCRA (Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agrdaria). Nos argumentos dos gestores municipais, com todo o
municipio urbano seria mais facil administrar os diversos conflitos relacionados a ocupacao
do solo, dado que no zoneamento rural tal responsabilidade é do INCRA. E que o
parcelamento minimo do solo, aos moldes do Plano Diretor de 1979, seria respeitado —
20.000m? ha.
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FIGURA — Comparativos de Zoneamento entre o PDDU/79 e PPDUA/99

Fonte: SMURB (2013)

Acima h3d um quadro comparativo dos dois Planos Diretores, no primeiro tinha
30,64% de Zona Rural, dos quais 10% sdo Areas de Prote¢do Permanente localizando-se no
Parque Estadual Delta do Jacui e 20% nos morros Goulart, Sdo Pedro, Quirinas, Taquara,
Extrema e Lami, Reserva Bioldgica do Lami e Varzea do Gravatai. No outro, apesar do seu
desaparecimento, a Zona de Ocupacdo Extensiva que passa para 26,42%. E a Zona de
Ocupacdo Primaria, considerada com mais caracteristicas rurais no PPDUA corresponde a
17,24% da Area de Ocupacdo Rarefeita e em torno de 8,28% do total da drea do Municipio
(Porto Alegre, 2012). Nos anos 2000, modifica-se a conjuntura no tocante ao Planejamento
Urbano, hd a promulgacdo do Estatuto da Cidade, a primeira Conferéncia de Avaliacdo do
PPDDUA, o Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social - PMHIS, o Mapeamento da
Producgdo Rural de Porto Alegre. E, no primeiro governo Dilma(2011-2014), a implementagao
do PMCMV pela Lei n? 11.977/2009, que pela légica do mercado foi instituida, em Porto
Alegre, fora da zona urbana consolidada, isto é, na Area de Ocupacio Rarefeita.

Em 2008 foi instituido um Grupo de Trabalho coordenado pela SMP (Secretaria
Municipal de Urbanismo) de Porto Alegre. O intuito do grupo era construir um Plano
Estratégico para a Cidade Rururbanafoco na Zona de Produgao Primaria, macrozona 8. Em
2010, através da LC/646/2010, houve algumas transformacgdes através da Lei Complementar
n2 434, de 12 de dezembro de 1999 — PDDUA. Lageado, Boa Vista, Extrema e Jardim Floresta
passaram a ser parte da Ocupacao Intensiva de Porto Alegre, mais especificamente parte dos
Nucleos Intensivos isolados da malha urbana continua.

Paralelamente a isso, houve uma articulacdo dos produtores rurais da regido para o
retorno da Zona Rural de Porto Alegre, como o Sindicato Rural de Porto Alegre. E 6rgaos da
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prépria prefeitura encamparam esse retorno, como a Secretaria Municipal de Turismo,
Secretaria Municipal da Induistria, Comércio e Produgdo, Associagdo Rio de
Empreendimentos de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural (Emater) e Servico de
Aprendizagem Rural (Senar) que desenvolveram o projeto Caminhos Rurais de Porto Alegre,
lancado oficialmente em 2005. E, em 2006, foi criada a Associacao Porto Alegre Rural.

A articulagao descrita acima encampou o retorno da Zona Rural de Porto Alegre,
dentre os argumentos estavam as dificuldades de acesso as Politicas Publicas para a
Agricultura Familiar na Zona Urbana. E, em 2015, através da Lei Complementar n2775/2015,
houve esse retorno, abrangendo a macrozona 08, do PPDUA — Lei Complementar n2434 de
1999, alterada pela Lei Complementar n2646 de 2010, isto é, excluindo Lageado, Boa Vista,
Extrema e Jardim Floresta. E foi criado o Sistema de Gestdao da Politica de Desenvolvimento
Rural a ser regulamentado. Sdo excluidas também Chapéu do Sol e Jardim Floresta, definidas
como Areas de Interesse Social, bem como as Areas de Interesse Institucional, como a
Estacdo de Tratamento de Esgoto do Lami, a drea da FASE, e uma faixa ao longo da Avenida
do Lami que contemple as dreas industriais, comerciais e residenciais.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo ndo procurou sugerir qual melhor tipo de zoneamento para a
pratica agricola, pelo contrario, pretendeu-se problematizar a dicotomia rural-urbano ainda
presente no Planejamento Urbano e nas Politicas Publicas para a Agricultura Familiar,
demonstrando o debate na literatura atual acerca dessa dicotomia. E bastante claro que, em
pleno século XXI, a diferenca entre os ambientes rurais e urbanos sdo muito ténues, e que as
atividades praticadas neles ndo dao mais conta de diferencia-los espacialmente.

Desta forma, cada vez que os municipios precisam zonear suas areas, planejando seus
usos e funcgGes, precisam observar a realidade e projetar o futuro daquele territério. Nao é
tarefa facil e fica pior ainda se nao for feita de forma democratica. O que temos assistido,
nesse sentido, sdo zoneamentos que criam situa¢des diversas que nem sempre se coadunam
com a realidade. Assim, vemos populacdes rurais transformarem-se em urbanas
simplesmente por for¢a normativa, o que acaba por invisibiliza-las. Por isso, é legitimo o
retorno da Zona Rural de Porto Alegre pela articulagcdo dos moradores e produtores da antiga
Macrozona denominada Rururbana que o consideravam como “monstrengo” - nem urbano,
nem rural. Além de outros entraves alegados, como a dificuldade do licenciamento
ambiental em zona urbana.

Ao mesmo tempo, quando a lei que rege a agricultura familiar exige “meio rural”
para o desenvolvimento da atividade agricola familiar, ela invisibiliza a agricultura urbana,
mesmo que o proprio Plano Diretor preveja a atividade agricola como uso permitido. A falta
de didlogo entre a lei federal e as normas municipais de planejamento criam uma situacdo
insustentavel, parcialmente resolvidas pelas Portarias e Resolucbes aqui citadas, que
simplesmente ignoraram a questdo para poder garantir direitos aos agricultores familiares,
independente do meio em que se encontram. Assim, o retorno da Zona Rural de Porto
Alegre, através do Plano Diretor, sob o argumento factivel de garantir que os agricultores
familiares acessem as Politicas Publicas denotam as dificuldades praticas ao manter tais
dicotomias existentes no Planejamento Urbano e Politicas Publicas. Apesar de tentativa de
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superacdo dessa dicotomia através do Projeto de Lei n? 3446/12 - que estabelece as
diretrizes para a formulacao da Politica Nacional de Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais, ndo houve mudan¢a nesse sentido, sendo necessario, por parte dos
agricultores familiares urbanos recorrerem e disputarem as brechas trazidas pelas Portarias e
Resolugdes.

Ainda sobre o Projeto de Lei n? 3446/12, merece ateng¢do seu arquivamento e a
tramitacdo do Projeto de Lei 906/15 do deputado federal Padre Jodo. Nesse Projeto de Lei,
aprovado na Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara e remetido para o
Senado, ha a proposta de criagdo de uma linha especial de crédito para os agricultores
urbanos. A posteriori, na Comissdo de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural, houve uma adi¢do ao projeto, no sentido de garantir que essa nova
linha de crédito especifica para os agricultores urbanos ndo os exclua de outras linhas de
créditos existentes, como o PRONAF. Contudo, esse projeto de lei ainda esta em tramitacdo e
€ necessaria posterior analise.

Por fim, cabe ressaltar os desafios impostos para as cidades no século XXI. Pela
primeira vez na histéria da humanidade mais pessoas vivem nas areas urbanas do que nas
rurais. Espera-se que até 2050 dois tercos da populagdo mundial estejam vivendo em areas
urbanas. Nesse contexto é necessario redefinir o conceito de cidade e de urbanizacdo nao
mais como um componente de divisdo entre mundo urbano e rural, mas como uma forma
integrada de vida social. Nessa nova dinamica de acelerada urbaniza¢do a agricultura urbana
comeca a ser um componente natural da concepgao de cidade que é vista como elemento
central na implementacdao e no desenvolvimento de sistemas alimentares urbanos que
possam responder aos proximos desafios de cardter social, climatico e de seguranca
alimentar.
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