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1 INTRODUCAO

As Constituicdes dos Estados modernos estabelecem as diretrizes das politicas publicas,
consolidando direitos subjetivos e, para sua operacionalizacdo, valem-se de leis, decretos e
normas infraconstitucionais. Um dos preceitos constitucionais do Estado brasileiro é a garantia
da moradia como direito social (art.6°), competindo ao Poder Publico Municipal fomentar
politicas de desenvolvimento urbano (arts.182 e 183).

Neste sentido, este trabalho se justifica pelo carater contributivo, no sentido de trazer para o
debate os desafios que o Poder Publico enfrenta para identificar e mapear o que € urbano e rural
e, posteriormente, desenvolver politicas publicas que, efetivamente, assegurem o direito a
moradia. Para contextualizar, o texto descreve o processo e as estratégias encontradas pelo
Municipio de Balsa Nova, localizado na Regido Metropolitana de Curitiba (RMC), para
urbanizar areas consideradas rurais, regularizar as propriedades e assegurar o direito a moradia.

A metodologia empregada é de natureza basica, com viés exploratorio e método de abordagem
qualitativo. Os procedimentos compreendem a articulacdo da legislagcdo constitucional,
infraconstitucional e referencial tedrico, com a sistematizacdo de conceitos e entendimentos,
aliado a um estudo de caso, contendo dados do IBGE, relatdrios técnicos e entrevista.

O desenvolvimento do estudo esta sistematizado em quatro secdes, que articulam: o direito
social a moradia e as legislagcfes aplicadas; as discussfes que envolvem a interface urbana e
rural nos pequenos municipios brasileiros, registrando a competéncia dos Municipios de
planejar e ordenar os perimetros urbanos com vistas a implantar e executar politicas publicas de
desenvolvimento urbano; caracterizacdo do Municipio de Balsa Nova; anélise do Plano Diretor
e suas alteragcdes que culminaram na inclusdo de novos perimetros urbanos, visando atender a
regularizagdo fundiaria.
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2 DESENVOLVIMENTO
2.1 Moradia: Direito Social

A Constituicdo Federal (CF) garante que a moradia € um direito social do cidadao (EC n°
26/2000), assim como a educacdo, a saude, a alimentagéo, o trabalho, o transporte, o lazer, a
segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados (art.6°). A inclusdo da moradia como direito social, além de fomentar e priorizar
politicas publicas para sua efetividade, alcangou o status de clausula pétrea, isto é, ndo pode ser
alterada por Emenda Constitucional (art. 60, 84°, IVV). Em paralelo, determina que a propriedade,
urbana ou rural, atenda a sua funcdo social (art. 5°, XXII), como, por exemplo, a sua destinagao
a moradia (contraprestacao).

Ao Poder Publico municipal é atribuida a competéncia de fomentar politicas de
desenvolvimento urbano (arts.182 e 183 da CF), com o objetivo de ordenar as fungdes sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. A norma que fixa essas diretrizes é o
Estatuto da Cidades, Lei n® 10.257/2001, no qual o Plano Diretor € a principal ferramenta para
a politica de desenvolvimento e de expansao urbana, obrigatorio para os municipios com mais
de vinte mil habitantes. O texto constitucional (art.182, 8§4°) faculta ao ente municipal exigir do
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, a promocéo do seu
adequado aproveitamento, sob pena de: parcelamento ou edificacdo compulsérios, IPTU
progressivo e desapropriacdo. Ainda, o Estatuto das Cidades (art.2°) estabelece diretrizes para
ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e da propriedade urbana, entre
eles a regularizacdo fundiaria (intervencdo publica que busca regularizar a ocupagdo das
populacBes que habitam em desconformidade com a legislacdo aplicada).

Neste sentido, 0s municipios buscam planejar e ordenar seus perimetros urbanos, com vistas a
implantar e executar politicas publicas. Ao definir politica publica, Dye (2011, p. 33) a sintetiza
na expressdo “o que o governo decide fazer ou ndo fazer”. Acrescenta que 0s governos fazem
muitas coisas, regulam conflitos, organizam e regulam a vida em sociedade, distribuem uma
variedade de servicos e beneficios, mediante a arrecadacao de impostos. Ja para Souza (2006),
politica publica é o campo do conhecimento que coloca 0 governo em acgdo, analisa as acoes e,
quando necessario, propde mudancas.

De acordo com Favareto e Wanderley (2013), a nova concepgao de desenvolvimento rural foi
gestada e consolidada no periodo da redemocratiza¢do e consolidada na CF de 1988, tendo por
fundamento dois pressupostos: “o reconhecimento da existéncia de uma populacdo rural,
numericamente importante e sociologicamente diversificada” aliado ao fato de que essa
populacao “foi historicamente excluida do processo de desenvolvimento”. Acrescentam, ainda,
que essa populacédo “expressa uma demanda pelo acesso ao exercicio pleno da cidadania e ao
reconhecimento de sua diversidade e as particularidades de seus modos de viver e trabalhar”.
(Favareto; Wanderley, 2013, p. 459).

Deste modo, o Municipio de Balsa Nova, mesmo ndo contemplado com a obrigatoriedade de
possuir um Plano Diretor (populagéo inferior a 20.000 pessoas) elaborou em 2007, revisado em
2019, esse instrumento de desenvolvimento urbano. Denota-se, dos relatorios e discussdes que
antecederam o Plano Diretor, uma ampliagdo da area urbana, mesmo sem alteragdes no cenario
urbanistico da localidade.
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Trata-se de um fenémeno que Reis (2006) denomina de “Novo Rural” ou “extensao do urbano”,
que surge a partir da urbanizacao das areas rurais. Afirma: “O espraiamento do fenémeno urbano
faz surgir novos limites entre as areas urbanas e rurais, dificeis de serem percebidos e cada vez
mais indefinidos” (Reis, 2006. p.08).

2.2 A Interface do Rural e Urbano no Brasil

O marco juridico para classificar os espagos urbanos e rurais no Brasil € o Decreto Lei n°
311/1938, que estabelece, entre outros, os critérios para criacdo, denominacgéo, delimitacdo das
cidades e distritos, inclusive seus espacos rurais e urbanos. De acordo com José Eli Veiga
(2004), o processo de urbanizacdo brasileiro contém regra Gnica no mundo, haja vista que ndo
considera as “caracteristicas estruturais e funcionais” (Veiga, 2004, p.7).

O Estatuto da Terra, Lei n® 4.504/1964, define (art. 4°) imével rural como “o prédio rustico, de
area continua qualquer que seja a sua localiza¢do que se destina a exploracao extrativa agricola,
pecudria ou agro-industrial, quer através de planos publicos de valorizagdo, quer através de
iniciativa privada”. Definicdo similar estd na Lei n°® 8.629/1993 (art.4°, 1), que regula a reforma
agraria. Em ambos, a destinacdo do imdvel prevalece em relagdo a sua localizagdo. Em sentido
contrario, o Codigo Tributario Nacional (CTN - Lei 5.172/1966) e a Lei do Imposto Territorial
Rural (ITR- Lei n°® 9.393/1996) estabelecem o critério da localizagcdo. O art. 29 do CTN
estabelece que “sobre a propriedade territorial rural tem como fato gerador a propriedade, o
dominio util ou a posse de imovel por natureza, como definido na lei civil, localizacao fora da
zona urbana do Municipio”. A Lei do ITR (art.1°) prevé que o fato gerador é “a propriedade, o
dominio util ou a posse de imével por natureza, localizado fora da zona urbana do municipio”.

Em face dessa controvérsia, o Superior Tribunal de Justica (STJ) firmou entendimento (REsp
1.112.646 SP, DJe 28/08/2009) de que: “Nao incide IPTU, mas ITR, sobre imével localizado
na area urbana do Municipio, desde que comprovadamente utilizado em exploracdo extrativa,
vegetal, agricola, pecuéria ou agroindustrial (art. 15 do DL 57/1966)”. A instituicdo do IPTU
(Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana), nos termos da CF (art.156, 1), é de
competéncia dos Municipios e tem como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse
de bem imovel localizado na zona urbana (definida em lei municipal, 81° do art.32).

Ao descrever as caracteristicas do rural brasileiro, Ferreira (2002) afirma que, “no Brasil, a
definicdo administrativa do que € rural incorpora tudo aquilo que ndo é uma aglomeragédo dotada
de alguns servigos” (p.34). Acrescenta que essa interpretacdo faz com que “o Brasil seja visto
muito mais “urbanizado”, com mais de 80% da populacao vivendo em cidades, do que a maioria
dos paises europeus, que tém outras defini¢des para distinguir o rural do urbano (...)” (Ferreira,
2002, p.35).

Ao fazer um paralelo entre o rural brasileiro e o rural em reconstrucao nos paises de capitalismo
avancado, a autora afirma que nestes “o rural é considerado dissociado da agricultura, embora
configurado com a agricultura; e visto também, como pluriativo e como espaco residencial para
ndo-agricultores; é revalorizado como espaco de lazer, paisagem e como

centro dos embates em torno de questdes ambientais”. Enquanto, no Brasil, “a agricultura é que
define o espago rural”. (Ferreira, 2002, p.41).


https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?i=1&b=ACOR&livre=((%27RESP%27.clas.+e+@num=%271112646%27)+ou+(%27REsp%27+adj+%271112646%27.suce.))&thesaurus=JURIDICO&fr=veja
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O CTN, como ja mencionado, adotou o critério geografico para defini¢cdo de zona urbana e
rural, deixando claro que é zona urbana a que ndo for rural. Todavia, 0s municipios adotam
critérios diversos para definir zona urbana e zona rural, como por exemplo: objetivos fiscais;
regularizacdo fundiaria; expansao da area urbana em razdo do desenvolvimento de atividades
consideradas urbanas; aspectos territoriais e sociais. De acordo com Reis (2008), a legislagao
vigente, que delimita o perimetro urbano, ndo atende a realidade e busca satisfazer interesses
politicos, econémicos e tributarios que prevalecem no momento da sua demarcacao.

Segundo Veiga (2002, p. 33), para que a analise da configuracdo territorial possa evitar a ilusdo
imposta pela norma legal, “é preciso combinar o critério de tamanho populacional do municipio
com pelo menos outros dois: sua densidade demogréafica e sua localizacdo”. Em outra obra,
seguindo métodos e tipologias internacionais, Veiga (2004) adota unicamente o critério da
densidade demogréafica para definicdo de area urbana e rural. Defende que, “para efeitos
analiticos, ndo se deveriam considerar urbanos os habitantes de municipios pequenos demais,
com menos de 20 mil habitantes” (Veiga, 2004, p.07).

Ap0s analisar as caracteristicas e tendéncias do rural contemporaneo em paises de capitalismo
avangado, Ferreira (2002, p.32-34) enumera as ressignificagbes do rural: i) revitalizacdo
demogréfica; ii) dissociado do agricola; iii) lugar de residéncia para trabalhadores urbanos e
aposentados; iv) agricola que abriga familias de agricultores; v) paisagem a ser manejada e
preservada; vi) apelo para uma agricultura verde, sustentavel e de boas praticas agricolas; vii)
territorio do futuro, de permanéncia e de fortalecimento da agricultura familiar, como uma das
possibilidades para responder a crises do emprego e da qualidade de vida.

Ao tratarem da ruralidade contemporanea no Brasil, Favareto e Wanderley (2013, p. 436-438)
consideram que o modelo de desenvolvimento rural implantado possui trés dimensdes: i)
processo de urbanizagdo gerou uma enorme gama de pequenos municipios, € a maior parte da
populacdo vive na area considerada rural; ii) os setores industriais e de servigos estdo
concentrados nas grandes cidades; iii) a compreensdo de desenvolvimento rural é restrita e
vinculada a modernizagdo da agricultura, reiterando a dominagéo das elites agrarias. Com isso,
as consequéncias para 0 mundo rural sdo: pobreza da populacdo que vive no campo; composi¢ao
da populacdo rural distinta da realidade de paises desenvolvidos. Segundo os autores, “0s
habitantes do campo sdo, em grande maioria, pequenos agricultores, com ou sem terra” e
“trabalhadores rurais residentes nas grandes propriedades”, mas para todos o meio rural é “um
lugar de vida e de trabalho”, diferentemente dos grandes proprietarios, no qual o rural € o “lugar
do negécio e base de seu poder” (Favareto; Wanderley, 2013, p. 438).

Isto posto, a delimitacdo do urbano e rural no Brasil necessita ser rediscutida, na perspectiva de
atendimento da funcéo social da propriedade. As incertezas de delimitacdo do que é rural e do
que é urbano impactam diretamente na regularizacdo fundiaria, uma vez que as exigéncias legais
sdo diferentes paraimovel urbano e rural. Ambos carecem de escritura publica de compra e venda
ou processo de usucapido, para o competente registro imobiliario (arts. 167 e 176 da Lei n°
6.015/73). Porém, a regularizagdo do imovel rural ainda prescinde de inscricdo no Sistema
Nacional de Cadastro Rural (SNCR), bem como do Certificado de Cadastro de Imével Rural
(CCIR). Para fins de transmissdo, nenhum imdvel rural podera ser desmembrado ou dividido
em area de tamanho inferior a do maédulo rural (art. 8° da Lei n° 5.868/1972).
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2.3 Caraterizacao do Municipio de Balsa Nova

O Municipio de Balsa Nova conta com 13.395 pessoas (IBGE, 2022) e IDH 0,696 (2010). Em
2010 (IBGE, 2010) eram 11.300 pessoas, um aumento de 18,54%. A densidade demogréfica é
de 38,39 habitantes por km? (IBGE, 2022). A area da unidade territorial € de 348,926 km2. A
populacdo ocupada é 34,68 % (2022). A taxa de escolarizagdo de 6 a 14 anos de idade (2010) é
de 87,4 %. Os indicadores de taxa percentual urbana (IBGE, 2010) € 60,8%, enquanto que rural
39,2% da populacdo, ou seja, 0 municipio mantém caracteristicas de ruralidade. No territdrio,
71% (setenta e um por cento), € composto pela Escarpa Devoniana (nome do periodo Devoniano
de sua formacdo, ha 400 milhGes de anos), uma formacao geoldgica que delimita o Primeiro e
o Segundo Planalto paranaense. O espaco geografico é protegido como Area de Protecio
Ambiental (APA), restringindo sua exploragdo econémica (Instituto Puruna, 2019).

Quando da anélise da populacéo rural e urbana (IBGE, 2010) por faixa etaria, os indicadores
demonstram que a maior populacdo urbana (24,9%) esta no grupo de idade de 25 a 39 anos. J&
esse grupo etario, na area rural, ocupa a segunda posicao (23,9%). A faixa etaria mais presente
na area rural é de 40 a 59 anos, com 25,2%. Esses dados (23,9% e 25,2%) sinalizam que quase
50% da populacdo rural é composta por faixa etaria jovem (25 a 59 anos). Os dados de 2022
quanto aos quantitativos de domicilios urbanos e rurais ainda ndo foram divulgados pelo IBGE.

2.4 A Revisado do Plano Diretor de Balsa Nova

A primeira legislacdo que instituiu o Plano Diretor de Balsa Nova foi a Lei n° 489/2007,
estabelecendo (art. 28) que “a delimitacdo das zonas urbanas, bem como os parametros de
ocupacdo das areas urbanas do Municipio de Balsa Nova estdo definidos na Lei Municipal de
Zoneamento de Uso e Ocupacdo do Solo Urbano”. Essa legislacdo foi revogada pela Lei n°
1.085/2019, a qual sofreu alteracdes pela Lei n° 1.201/2021. O art. 40 da Lei n° 1.085/2019,
§1°, define que “séo consideradas Areas Urbanas aquelas contidas dentro do Perimetro Urbano
da "Sede", "Bugre"”, "S8o Caetano", "Jardim Serrinha™" e "Sao Luiz do Purund". O 83° amplia
essa definicdo no sentido de considerar “no todo, urbanas aquelas propriedades que, embora néo
abrangidas na integralidade pelo perimetro urbano, tenham a parte remanescente rural com area
inferior ao modulo minimo rural”. Essa diretriz atendeu aos municipes que adquiriram imoveis,
inferiores ao modulo minimo rural, e buscavam a regularizacdo imobiliaria. Para revisdo do
Plano Diretor, o Municipio contratou Empresa Especializada que registrou suas analises e
sugestdes em trés documentos: Plano de Trabalho (2015); Diagnostico (2016); Diretrizes e
Propostas (2016), os quais estdo publicizados no Portal do Municipio.

De acordo com o Plano de Trabalho (2015, p.09), Produto 1, os dados do IBGE de 2000 e 2010
apontam uma reducdo da populacdo rural e um acréscimo da populagdo urbana. Para o0s
especialistas, isso € “resultado de um processo de urbanizacdo da populacdo e do territorio”.
Registram também que “no ano de 2007 foram incluidos legalmente os perimetros urbanos de
Séo Caetano, Jardim Serrinha e Bugre, alteracdo que tem grande influéncia na interpretacdo dos
dados do IBGE”. Complementam que, com essa mudanca no Plano Diretor, a taxa de
urbanizacdo municipal que em 2000 era de 31,4%, em 2010 passou para 60,8%.

Outro fator que chamou a atencdo é o crescimento no nimero de domicilios em Balsa Nova,
“quase trés vezes maior que o crescimento populacional. Entre os anos de 2000 a 2010, os dados
do Censo apontaram um crescimento de 30,1% do ndmero de domicilios particulares
permanentes (...)".
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Quanto a urbanizacdo, o Diagndstico (2016, p.18), Produto 2, indica que “Balsa Nova ainda
apresenta fortes marcas rurais, tendo em vista a sua taxa de urbanizagdo estimada em 60,8%”
(2016, p.18). Aponta, ainda, (2016, p.26) que a ocupacao do territorio ndo observou a legislacao
local: i) “nos fracionamentos de glebas rurais, especialmente junto as vias, promovendo um
adensamento ndo previsto nestas regides” e ii) “na ocupacgéo das faixas marginais das rodovias”.
Destaca que a primeira situacao é especialmente encontrada nas “ocupacg0es que se verificam na
zona rural do Bugre” (2016, p.26) e a segunda, “nas rodovias PR510 e BR277” (2016, p. 28) que
cortam Balsa Nova. O documento ainda registra a “ocupacao de parcelas da zona rural por
assentamentos de caracteristicas urbanas, expandindo o perimetro sem o controle publico”
(2016, p. 27). Assenta que “esta expanséo ndo controlada apresenta um custo social significativo
na medida em que exige a extensdo de redes de infraestrutura e servigos publicos” (2016, p. 27).

Nas Diretrizes e Propostas (2016, p.18), Produto 3, a recomendacéo foi de “muita cautela na
ampliagdo dos limites do perimetro urbano, em atendimento a legislacao federal”. Observou-se
que “Balsa Nova conta com muitos terrenos vagos inseridos no seu perimetro atual e, assim, o
recomendavel é que o planejamento urbano induza o aproveitamento destes vazios e contenha
0s processos de expansao urbana” (2016, p.18). Ja para o distrito do Bugre, a proposta foi de “a
ampliagdo da Zona Urbana, incluindo as &reas onde ja se percebe uma ocupagdo mais intensa
de unidades habitacionais. Por ser atualmente Zona Rural, tais parcelamentos do solo sdo
irregulares” (2016, p.20). Essa proposigéo de regularizacdo das edificacGes existentes no distrito
do Bugre vao ao encontro das demandas apresentadas pelos municipes, conforme se observa do
registro de reunido realizada (2016, p. 41).

O Arquiteto e Urbanista do Municipio de Balsa Nova, Rafael Noboru Takeuchi explicou as
razdes que levaram o municipio a revisar e adequar o Plano Diretor em 2019:

A maioria dos processos de regularizacdo fundiaria no Municipio de Balsa Nova é
oriunda da expansdo urbana nas areas consideradas rurais. Os municipes adquiriram
imoveis de modo informal (contratos de compra e venda sem registro/contrato de
gaveta; divisdes de terrenos entre familiares, sem inventario e com venda para
terceiros), e ocupavam como se fosse area urbana, com subdivisdes de areas inferiores
ao médulo rural (20.000 metros quadrados). A expansao nos Ultimos anos no distrito
do Bugre, por exemplo, (antes considerada area rural) foi maior que a sede do
Municipio. A partir de 2017, diante de uma recomendacdo administrativa do
Ministério Publico do Estado do Parand, os terrenos irregulares deixaram de conseguir
liberacdo de servicos como agua, energia elétrica e alvaras para construcdo. A partir
disso, com vistas a assegurar o direito & moradia e qualidade de vida das pessoas,
somando a necessidade de instituir a cobranca do IPTU para o custeio dos servicos
publicos disponibilizados & populacdo ao longo dos ultimos anos, 0 Municipio
identificou a necessidade de alteracdo do Plano Diretor. (Entrevista realizada no dia
10/01/2022 na sede da Prefeitura de Balsa Nova).

Diante do exposto, denota-se que a expansdo do perimetro urbano de Balsa Nova teve por
finalidade atender a regularizacdo fundiaria dos imdveis localizados em areas anteriormente
consideradas rurais. Trata-se de um novo rural, uma extensdo da area urbana, que carecia de
uma nova qualificacdo no Plano Diretor, muito embora, as caracteristicas da ruralidade ndo
tenham sido afastadas. A partir dessa expansao, os municipes que fracionaram glebas rurais
poderado buscar a regularizacao de seus imdveis e, com isso, assegurar o pleno direito a moradia.
Em paralelo, o Municipio, uma vez atendidas as determinacgdes legais, podera instituir o IPTU.
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3 CONSIDERACOES FINAIS

Na perspectiva de que as constituicdes dos Estados modernos formulam as diretrizes das
politicas publicas, a CF assegurou a moradia como direito social, delegando ao Poder Publico
Municipal a competéncia de fomentar politicas de desenvolvimento urbano. Para tanto, o
Estatuto das Cidades determinou aos Municipios a elabora¢do do Plano Diretor, qualificado
como a principal ferramenta de operacionalizacdo da politica de desenvolvimento e expansdo
urbana.

O desafio do Plano Diretor € definir a dimensdo urbana e rural do municipio e suas implicagdes.
As delimitagdes do que é area rural e urbana enfrentam debates legais e tedricos, mas que, na
pratica, cabe ao Municipio estabelecer critérios e definir seus perimetros. Municipios pequenos
enfrentam o fendmeno do “novo rural” que consiste na expansdo de urbanizacao da area rurais
0 que tem gerado demandas urbanas, entre elas a regularizacdo fundiaria.

O Municipio de Balsa Nova fez seu Plano Diretor em 2007, revisou em 2019, com altera¢@es
em 2021, contemplando uma expansdo da area urbana, justamente para atender as demandas de
fracionamentos irregulares de terrenos rurais. O Censo de 2000 para 2010 indica um aumento
significativo da populacédo urbana, mas ndo como sinalizacao de éxodo rural e sim da ampliacdo
da area urbana. De todo modo, 0 municipio ainda conta com 39,2% da populacdo vivendo no
espaco considerado rural, sendo que aproximadamente 50% dessas pessoas estdo na faixa etaria
de 25 a 59 anos.

Por fim, para trabalhos futuros, sugere-se a realizacdo de pesquisas complementares,
precisamente com a populacao que ocupa esse territdrio, no sentido de investigar se consideram
pertencentes a area urbana ou rural. Ademais, apurar se ap0s essas novas demarcacfes
territoriais, 0s municipes buscaram regularizar seus imoveis e, ainda, se 0s servicos publicos
foram ampliados e estdo atendendo as necessidades coletivas.
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