1. INTRODUCAO

A Pandemia da Covid-19 evidenciou a profunda desigualdade social existente no
Brasil. Seja na cidade ou no campo, a alta concentracdo de renda, o acesso a servigos publicos
e a tratamentos particulares de saide, o acesso ao saneamento e a outros elementos que
compdem o conceito de moradia digna, foram de significativa influéncia na recuperacdo de
doentes. Apenas para efeito ilustrativo, destacamos dentre os dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua — PNAD 2019 dois fatores importantes para a contengao ao
virus e para evitar o agravamento da doenca: o adensamento domiciliar e a existéncia de
banheiro.

De acordo com a pesquisa (IBGE, 2021), em 2019, 27% das pessoas viviam em
domicilios com mais de 3 pessoas ¢ 9,8% com mais de 6 moradores, sendo que 12,3% da
populagdo preta ou parda vivia nestas condig¢des. Ja o compartilhamento de comodos utilizados
como dormitério por mais de duas pessoas era realidade para a maioria da populacdo dos
Estados das Regides Norte e Nordeste, com indices até 46,5% da populacao.

Na questdo de compartilhamento do banheiro, 32,2% da populagdo do Brasil vivia em
domicilios com mais de trés pessoas por banheiro e 2,6% viviam em domicilios sem banheiro.
Os Estados do Norte e Nordeste também apresentavam as piores estatisticas, 10,6% na Regido
Norte, sendo 15,3% em Roraima e 14% em Macapa. 0,8% de pessoas brancas viviam em
moradia sem banheiro, enquanto o percentual de pessoas pretas ou pardas era de 3,9%.

Essas situagdes certamente se agravaram no decorrer da Pandemia, com mais pessoas
indo para a casa de familiares em razao de redu¢do de renda e perda de emprego. De outro lado,
buscando menor custo de vida ou fugindo do confinamento nos apartamentos urbanos
(auxiliados pela tecnologia que permite o trabalho remoto para alguns tipos de ocupagdes), um
numero significativo de pessoas procurou moradias mais distantes dos grandes centros urbanos,
em especial nas dreas menos densas, menos violentas e com possibilidades de espacos verdes e
contato com a natureza.

Reportagem do jornal O Globo (01/05/2022, pg. 15) mostra o aumento de 27%, em
2021, no volume de “buscas feitas por moradores do Rio por casas no interior do Estado para
moradia”, sendo de 37% o aumento “nas buscas feitas por moradores de Sao Paulo por casas
no interior do Estado, percentual maior do que na Regido Metropolitana”.

A busca por melhor qualidade de vida parece considerar moradias mais espagosas €
maior proximidade da natureza, com acesso a internet e com acesso a servigos publicos e
urbanos; ou estara a classe média disposta a abandonar a proximidade de bons restaurantes,

farmadcias, posto de satde (para vacinagdo) cinemas e o delivery, pelo beneficio de moradias



mais afastadas com maior demanda de tempo para organizagdo de compras e organizagdo de
atividades de lazer e cultura?

Como dito inicialmente, a Pandemia apenas evidenciou, e neste caso potencializou,
um fendomeno que ja era presente e tem sido crescente nos Municipios brasileiros: a edi¢cdo de
leis que permitem o parcelamento do solo na modalidade de chacaras ou sitios de recreio na
area rural, em fracdes menores que o mddulo rural, constituindo verdadeiros loteamentos para
fins urbanos.

O que assegura, contudo, que estas novas areas, chacaras de recreio, permanecerao
sendo chacaras no médio prazo e que ndo ocorrerdo ocupagdes de baixa renda, irregulares e
clandestinas, adensando a area e, portanto, frustrando o interesse daqueles que se mudaram em
busca de mais afastamento?

A pressa em editar leis de zoneamento rural ndo terda o pretendido efeito, porque o
direito urbanistico ¢ instrumento de concretiza¢do do interesse do planejamento urbano, sendo
necessario, primeiramente, que essas questoes sejam discutidas a luz do planejamento, com
estudos técnicos e processo participativo (CF, art. 29, XII). Somente depois que as ciéncias
ambientais, a engenharia, a geografia e o urbanismo puderem oferecer respostas ¢ que cabera
ao direito regular essas novas relagoes.

Enquanto isso, ¢ preciso entender melhor como o direito hoje aborda esses temas e
perceber que ndo se pode, no afa de permitir e induzir atividades econdmicas, alterar leis e
regras administrativas sem o devido estudo técnico e processo participativo em respeito a “regra
de ouro” das politicas publicas, o planejamento.

Este estudo emprega o método indutivo de analise de caso a respeito da possibilidade
delimitagdo de zonas rurbanas para criacdo de chécaras de recreio. Além da apresentagdao do
caso, serdo detalhadas as regras sobre a fragdo minima de parcelamento do solo em &rea rural,
as competéncias municipais pertinentes, incluindo a tributéria para entdo discutir sobre a forma

de definicao das zombas rurbanas.

2. O PROBLEMA

Em primeiro lugar, ¢ preciso destacar que a Constituicdo e legislagdo nacional ndo
disciplinam zonas rurbanas. A Constituicdo Federal menciona os termos solo urbano,
propriedade urbana, imovel urbano, propriedade rural e imdvel rural. Enquanto a legislagao
mantém a tradigdo de divisao do solo em rural (Estatuto da Terra) e urbano (Lei de

Parcelamento do Solo Urbano). Assim, antes de tratar da possivel configuracdo de zonas



rurbanas, ¢ preciso apresentar as regras de divisdo do solo rural, mais especificamente, a
impossibilidade de fracionamento em porg¢des que caracterizem ocupagao para fins urbanos.

Trata-se de importante questdo para os Municipios, sobre os quais concorrem diversos
interesses contrapostos em razdo da expansao urbana e da divisdo territorial nas categorias
urbano e rural. Neste sentido, as Administragdes Municipais tradicionalmente atuaram na
ampliacdo do perimetro urbano com vistas a possibilidade de instituicdo e arrecadacdo do
Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU, bem como na promessa feita pela iniciativa
privada de aumento de arrecadacdo do Imposto sobre Servigo — ISS, em razdo da possibilidade
de se utilizar a “nova area urbana”, para instalagdo de empresas prestadoras de servigo. Soma-
se a isso a propria promessa de geragdo de emprego, tanto pela construgdo civil, quanto pelas
atividades que se instalardao no novo espaco.

De outro lado, hé atores, em geral os envolvidos com o planejamento urbano, prestagdo
de servicos publicos e ambientalistas, que defendem a conteng¢do do aumento da malha urbana,
investindo-se no crescimento e desenvolvimento da cidade naqueles espagos ja providos de
servigos e infraestrutura, o que otimiza a capacidade desses servicos € muitas vezes os torna
economicamente viaveis, amplia o retorno dos investimentos feitos e, ao conter o avanco do
asfalto sobre o campo, atua na preservagao do meio ambiente. A propria necessidade de
producao de alimentos perto das cidades estimula a contensao da expansdo urbana, a agricultura
familiar e organica e a redu¢do dos custos do transporte e da poluigao.

No confronto desses legitimos interesses, diversos Municipios vém buscando formas
de legislar sobre parcelamento em éreas rurais, ora criando regras de “parcelamento rural”, ora
autorizando o “parcelamento para fins urbanos” nas areas rurais ou, como € o caso deste estudo,
disciplinando zonas rurbanas para conter o avanco desordenado da cidade sobre o campo. A
questdo que se coloca ¢, seriam as zonas rurbanas uma espécie de normatizacdo pelo de

fracionamento e constru¢des em areas rurais?

3. USO E FRACIONAMENTO DO SOLO RURAL E URBANO

A questdo proposta nos permite perceber que ha trés tipos de regras juridicas sobre os
contornos do solo rural e do solo urbano. Sao (1) regras sobre as atividades econdmicas que
podem ou devem ser desenvolvidas no territério (tradicionalmente destinagao rural e destinagao
urbana, incluindo as regras de preservagao, as de zoneamento e as exigéncias para cumprimento
da fungdo social da propriedade); (2) regras sobre a divisdo da propriedade (fracionamento ou
parcelamento) e (3) regras tributarias. As duas primeiras espécies vao influenciar os direitos de

uso da propriedade por seus titulares, os tipos de edificacdes e usos admitidos, a densidade da



ocupagao e os tipos de servicos publicos e sua forma de prestacdo a que os moradores e usuarios
da localidade fazem jus.

Quanto as regras de uso do solo, ¢ importante destacar que vem ganhando cada vez
mais poténcia a destinagdao do solo para a conservagao ambiental, ndo por ideologia, ética ou
outro valor mais transcendental e fundamental, mas sim por mera necessidade antropocéntrica
de manter o planeta em condig¢des de sustentar as sociedades no seu modo de funcionamento
atual, o que vem agregando valor economico a esta destinagdo de conservacdo. Logo, as
florestas e outras manifestacdes naturais se consolidam como uma terceira categoria, que nao ¢
cidade nem campo e possui valor economico na medida em que se torna escassa e essencial
para a vida humana (uma tardia percepg¢do da realidade que sempre existiu).

Devemos, ainda quanto a primeira questao, buscar compreender os poderes ¢ limites
do direito do proprietario de imovel situado na area rural em dar-lhe destinagao econdmica.
Ainda que muitos acreditassem e repetissem, o proprietario de imoveis no Brasil nunca teve
poder absoluto e irrestrito. Antigamente, eram sesmarias, cartas de concessao, cartas de datas,
aforamentos e alvards, que regulavam a forma e os limites de utilizagdo da propriedade.
Atualmente, a Republica e o império da Lei asseguram as pessoas o uso, gozo e fruicdo dos
bens objeto do direito de propriedade imobiliaria.

E somente a partir da Constitui¢do Federal de 1988 que essa questdo sai do 4mago do
direito civil e vem a tona nas discussoes do direito urbanistico. Com razao, a Constituicao de
1988 concede a fungdo social da propriedade urbana outro patamar de importancia, ndo apenas
como principio constitucional e cldusula pétrea, mas como mecanismo de exigéncia de condutas
ativas do proprietario urbano. O tema, contudo, ainda nao ¢ de ampla aplicacao nos Municipios
brasileiros, que pouco tém empregado os instrumentos juridicos de concretizacdo da fungao
social da propriedade urbana. Temas como parcelamento, edificagdo e utilizagdo compulsorios
e cobranga da outorga do direito de construir ainda sdo pouco conhecidos da sociedade em geral
e muito questionados por agentes do mercado imobiliario, tementes de uma interferéncia no
direito de propriedade.

Nao se trata de interferéncia, mas de funcionalizacdo. Os artigos do Cédigo Civil que
tratam do direito de propriedade e do direito de construir, 1.228 e 1.299, precisam ser
interpretados a luz da Constituicdo, que garante o direito de propriedade alinhado ao
cumprimento de sua funcao social (CF, art. 5°, XXII e XXIII). Eis o artigo 1.228:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da

coisa, ¢ o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua

ou detenha.



§ 1o O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com
as suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecologico e o patrimonio histérico e artistico, bem como

evitada a poluicao do ar e das dguas.

Como se vé&, seja o proprietario de imovel situado na area urbana, seja o proprietario
de imovel situado na area rural, ¢ preciso usar a propriedade de forma a preservar o meio
ambiente ¢ demais valores coletivos e difusos, materiais ou imateriais, conferindo-lhe fun¢ao
econdmica e social. Essas fun¢des t€ém o conddo, até mesmo, de repudiar o uso especulativo
(financeiro) da propriedade, seja pela desapropriacdo de imdveis rurais nao produtivos, seja
pela desapropriagao san¢ao do imovel urbano que nao atende a notificagdo de parcelar, edificar
ou utilizar a coisa conforme determinado no plano diretor.

O artigo 1.299, por sua vez, d4 a falsa impressao de que o proprietario pode construir
tudo o que quiser desde que ndo prejudique os vizinhos e ndo esteja proibido por regulamentos
administrativos (legislagdo municipal e atos administrativos autorizados por lei):

Art. 1.299. O proprietério pode levantar em seu terreno as construgdes que lhe
aprouver, salvo o direito dos vizinhos e os regulamentos administrativos.

Na darea rural, a atividade de edificacdo estd associada aos prédios rusticos para
moradia unifamiliar ou para servigo das atividades econdmicas que no imovel se desenvolvam,
guardando-se a densidade de ocupacao propria das areas rurais. Nas areas urbanas, a destinagao
da terra permite uso de maior densidade, admitindo-se a edificacio de prédios urbanos
compativeis com tais usos: moradia multifamiliar, prédios de escritérios, e demais construgdes
destinadas a prestacdo de servigos. Veja-se que a questdo nao ¢ do tipo de uso, mas sim de
densidade.

Tanto a area rural quanto a urbana admitem industrias, comércio e estabelecimento
para servigos, o que diferencia € a dimensao da propriedade imobilidria sobre a qual se assenta
a edificacio, o tamanho da edificacdo e a quantidade de usuarios do estabelecimento. E possivel
e legal o licenciamento de uma grande loja de departamentos ou uma industria, uma oficina de
reparo de veiculos de grande porte, um parque de diversdes, todos na area rural, observadas,
evidentemente as condicionantes ambientais, desde que ndo haja fracionamento da gleba em
tamanho inferior a fragdo minima de parcelamento rural.

Quanto ao segundo tipo de regras, de divisdo da terra rural, o tema € de direito civil e

agrario, disciplinados pela Unido (CF, art. 22, 1), cuja legislacdo ordindria, Estatuto da Terra,



Lei n°® 4.504/64, estabelece a unidade do modulo rural como fragdo minima que ndo pode ser
dividida:

Art. 65. O imovel rural ndo € divisivel em areas de dimensdo inferior a
constitutiva do modulo de propriedade rural.

O moédulo de propriedade rural é a chamada FMP - fracdo minima de parcelamento,
definida pelo INCRA para cada municipio brasileiro, conforme caracteristicas regionais e locais
(https://www.gov.br/incra/pt-br/acesso-a-
informacao/indices_basicos 2013 por_municipio.pdf).

Ha hipdteses legalmente permitidas para divisdo de terras que resultem em area menor
que a FMP, como no caso do agricultor familiar (§4°, art. 8° da Lei 5.868/72, com a redagao
dada pela Lei n° 13.001/2014) e do desmembramento de interesse da ordem publica na zona
rural, este nos estritos termos do Decreto Federal n. 62.504/68, que nao prevé o fracionamento
em areas menores para instalacao de residéncias uni ou multifamiliares:

Art 2° Os desmembramentos de imovel rural que visem a constituir unidades
com destinacdo diversa daquela referida no Inciso I do Artigo 4° da Lei n°
4.504, de 30 de novembro de 1964, ndo estdo sujeitos as disposi¢des do Art.
65 damesma lei e do Art. 11 do Decreto-lein® 57, de 18 de novembro de 1966,
desde que, comprovadamente, se destinem a um dos seguintes fins:

I - Desmembramentos decorrentes de desapropriacdo por necessidade ou
utilidade publica, na forma prevista no Artigo 390, do Cédigo Civil Brasileiro,
e legislagdo complementar.

II - Desmembramentos de iniciativa particular que visem a atender interésses
de Ordem Publica na zona rural, tais como:

a) Os destinados a instalag@o de estabelecimentos comerciais, quais sejam:

1 - postos de abastecimento de combustivel, oficinas mecanicas, garagens e
similares;

2 - lojas, armazéns, restaurantes, hotéis e similares;

3 - silos, depositos e similares.

b) os destinados a fins industriais, quais sejam:

1 - barragens, represas ou agudes;

2 - oledutos, aquedutos, estagdes elevatorias, estagdes de tratamento de agua,
instalacdes produtoras e de transmissdo de energia elétrica, instalacdes
transmissoras de radio, de televisdo e similares;

3 - extra¢des de minerais metalicos ou ndo e similares;

4 - instalacdo de industrias em geral.

c¢) os destinados a instalacdo de servigos comunitarios na zona rural quais
sejam:

1 - portos maritimos, fluviais ou lacustres, acroportos, estagoes ferroviarias ou
rodoviarias e similares;

2 - colégios, asilos, educandarios, patronatos, centros de educacgdo fisica e
similares;

3 - centros culturais, sociais, recreativos, assisténciais ¢ similares;

4 - postos de saude, ambulatorios, sanatorios, hospitais, creches e similares;
5 - igrejas, templos e capelas de qualquer culto reconhecido, cemitérios ou
campos santos ¢ similares;

6 - conventos, mosteiros ou organizacdes similares de ordens religiosas
reconhecidas;



7 - Areas de recreacao publica, cinemas, teatros e similares.

Se hé interesse em fracionar a terra rural em por¢des menores, esta terra deveria ser
incorporada ao perimetro urbano. Contudo, o legitimo interesse dos proprietarios de terra rural
em fracionar o solo em por¢des menores que a FMP, com a finalidade de dar destinacao
econdmica diversa das atividades rurais, o que pressupdem um maior adensamento, nao ¢
suficiente para condicionar o planejamento municipal. O Municipio deve buscar incorporar
areas ao perimetro urbano quando ha necessidade de mais espago para habitacdo ou para
atividades econdmicas compativeis com as dindmicas urbanas e que nao disponham de espago
na malha j& consolidada. Certamente que esses interesses devem ser sopesados com a
necessidade de preservacao ambiental e com a capacidade do Municipio em instalar € manter
equipamentos publicos e servigos essenciais compativeis com a densidade das areas urbanas.

Os procedimentos para incorporacdo das areas rurais ao perimetro urbano estavam
disciplinados na Instru¢ao Normativa do INCRA (IN 17-B), que foi revogada em 2015, ndo se
estabelecendo, desde entdo, outro regulamento. Para sanar duvidas sobre a situacdo pos
revogacdo da IN 17-B, foi emitida a Nota Técnica INCRA/DF/DFC/N. 02/2016 esclarecendo
que nao ¢ possivel o parcelamento para fins urbanos fora do perimetro urbano, confira-se:

De todo o exposto, € possivel sintetizar as seguintes conclusdes:

a) somente é admitido o parcelamento, para fins urbanos, de imovel localizado
em zona urbana, zona de expansdo urbana, zona de urbanizacao especifica ou
zona especial de interesse social, definidas pela legislagdo municipal, no
contexto de adequado ordenamento territorial e eficiente execucdo da politica
urbana;

b) é vedado o parcelamento, para fins urbanos, de imovel localizado fora das
zonas referidas no item anterior, incluidos na vedagdo os empreendimentos
destinados a formacdo de nucleos urbanos, sitios de recreio ou a
industrializag@o, com base no item 3 da revogada Instrugdo 17-b/80;

Na outra ponta do sistema juridico, a respeito da divisao da terra urbana em porgdes
menores (parcelamento), a Lei Nacional de Parcelamento do Solo Urbano, n°® 6.766/79, somente
admite parcelamento do solo em zona urbana, de expansdo urbana ou de urbanizagdo especifica,
confira-se:

Art. 30 Somente sera admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em
zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizagdo especifica, assim
definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal.
(Redagao dada pela Lei n® 9.785, de 1999)

Este dispositivo, de 1979, segue a mesma logica do Codigo Tributario Nacional — CTN
(1966), adiante examinado, tratando de zonas urbanas. Assim, conforme sera visto, imével rural
¢ aquele que se situa em area (zona) rural, imével urbano € o que se situa em area (zona) urbana.
O uso urbano (ou melhor, uso com densidade tipica urbana), por sua vez, ¢ apenas aquele

admitido pela lei municipal para os imoveis situados em areas urbanas, enquanto o uso rural ¢



permitido em dareas rurais e areas urbanas, nestas enquanto ndo proibido pela legislacao
municipal.

A questao ¢ saber como definir se determinada area € urbana ou rural que nao seja pela
aplicacdo do artigo 32 do CTN, cujo proposito nao ¢ urbanistico e sim de delimitagdo de
hipoteses de incidéncia tributaria. Tanto o CTN quanto a Lei Nacional de Parcelamento do Solo
indicam que a defini¢do das zonas urbanas sera feita por lei municipal. Para o CTN, o proposto
¢ a incidéncia tributaria, para a Lei de Parcelamento, o propdsito € permitir o parcelamento do
solo em fragdes menores que a FMP a fim de viabilizar ocupagdes com maior densidade.

Em 2012, em razdo de inumeros desastres ambientais em ocupacdes irregulares, foi
criada a Politica Nacional de Prote¢do ¢ Defesa Civil — PNPDEC, Lei n°® 12.608/2012,
revogando-se a Lei n, 12.340/2010, do Sistema Nacional de Defesa Civil, e incluindo alguns
dispositivos no Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, para determinar o planejamento
municipal sobre as areas sujeitas a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes
bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos. Cumpre destacar o artigo 42-B que
impoe regras e procedimentos para a amplia¢do do perimetro urbano:

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano apos
a data de publicacdo desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que
contenha, no minimo:

I - demarcagdo do novo perimetro urbano;

I - delimitacdo dos trechos com restricdes a urbanizagdo e¢ dos trechos
sujeitos a controle especial em funcdo de ameaga de desastres naturais;

IIT - defini¢do de diretrizes especificas e de areas que serdo utilizadas para
infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalacdes publicas, urbanas e
sociais;

IV - definigdo de parametros de parcelamento, uso ¢ ocupacdo do solo, de
modo a promover a diversidade de usos e contribuir para a geragao de emprego
e renda;

V - a previsdo de areas para habitacdo de interesse social por meio da
demarcacgdo de zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de
politica urbana, quando o uso habitacional for permitido;

VI - defini¢do de diretrizes e instrumentos especificos para prote¢do ambiental
¢ do patrimonio historico e cultural; e

VII - definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos onus e
beneficios decorrentes do processo de urbanizacdo do territorio de expansio
urbana e a recuperagdo para a coletividade da valorizagdo imobilidria
resultante da acdo do poder publico.

§ lo O projeto especifico de que trata o caput deste artigo devera ser
instituido por lei municipal e atender as diretrizes do plano diretor, quando
houver.

§ 20 Quando o plano diretor contemplar as exigéncias estabelecidas no caput,
0 Municipio ficara dispensado da elaboragdo do projeto especifico de que trata
o caput deste artigo.

§ 30 A aprovagao de projetos de parcelamento do solo no novo perimetro
urbano ficara condicionada & existéncia do projeto especifico e devera
obedecer as suas disposigoes.



Assim, seja denominando de area ou zona, seja urbana, de expansdo urbana ou de
urbanizagdo especifica, (art. 3° da Lei n. 6.766/79), sua defini¢do deve constar de lei municipal
que sera elaborada nos termos do artigo 42-B do Estatuto da Cidade. Todas essas diversas zonas
sdo perimetro urbano, estejam elas previstas para ocupagao imediata, a médio ou longo prazo,
ndo havendo obrigatoriedade de que o perimetro seja continuo, podendo haver, como
comumente ha, perimetros de distritos e outros nicleos urbanos distantes e desconectados da
sede do Municipio.

Para as areas incluidas no perimetro urbano, a lei municipal pode atribuir direitos de
edificacdo e de uso e ocupagdo que permitam densidades compativeis com a infraestrutura e os
servigos disponiveis (ou planejados). A auséncia desta atribui¢do mantém o imoével sob o
regime ordinario das terras rurais, ndo se podendo presumir indices e parametros urbanisticos
na auséncia de lei.

Note-se que a Lei da Reurb, Lei n. 13.465/2017 (art. 11, I e §6°), considera nucleo
urbano o assentamento humano que tenha uso e caracteristicas urbanas, com unidades de
dimensdes inferiores @ FMP, mesmo que situados em 4reas rurais, sendo permitida a
regularizacdo urbanistica e fundidria destes assentamentos. Eventual regularizacdo desses
assentamentos reconhece a existéncia de ocupagdes com caracteristicas urbanas onde elas
estiverem, mas nao atribui a terra a condi¢do de area urbana, nem as inclui no perimetro urbano,
pois estas condigdes sdo atribuidas por outras normas, como o perimetro urbano e as regras de
uso e ocupagao do solo.

Trata-se, evidentemente, de situagdo precaria, porque a ocupac¢do urbana informal
(moradias) € regularizada com a implantacdo da infraestrutura, prestacao dos servigos publicos
urbanos e emissao de titulos de propriedade, sem que a area esteja incluida no perimetro urbano.
Esta ndo inclusdo ¢ uma opc¢do legitima da politica urbana, ndo integrar totalmente a area que
estd desconectada da malha urbana e permitir apenas os usos disciplinados no instrumento de
aprovacao da Reurb.

Em politicas publicas, a ndo acdo pode ser uma escolha valida, evitando-se, por
exemplo, a ocorréncia da gentrificagdo na area regularizada a partir da ndo permissdo de
maiores indices construtivos ou da ndo permissdo de realizacdo de atividades que
descaracterizem o uso original da comunidade onde ocorreu a regulariza¢ao. Ha instrumentos,
como o termo territorial coletivo, por exemplo, que podem assegurar o uso da terra por certo
grupo de pessoas e evitar agdes de especulacdo imobilidria e gentrificagdo, sem que o solo seja,

necessariamente, integrado ao perimetro urbano.



4. AS REGRAS TRIBUTARIAS — ITR E IPTU

Em relacdo as regras tributdrias, estas incidem sobre o que se denomina de capacidade
contributiva. Os tributos constituem exercicio do poder de império do Estado, que os arrecada
por forga de lei para a manutencao do proprio Estado de Direito, para a execugao das atividades
do Estado em geral (em algumas situa¢des, em razdo da prestagcdo ou oferta do servico publico,
no caso das taxas) e para a manutencao da propria Administragdo. Esta imposicao obedece,
dentre outros, ao principio da capacidade contributiva, ou seja, um fato que demonstre a
possiblidade de pagar e a extensdo desta possibilidade.

No caso do Imposto Territorial Rural - ITR, de competéncia da Unido e do Imposto
Predial e Territorial Urbano — IPTU, de competéncia dos Municipios, a instituicao e cobranga
destes tributos obedece ao duplo critério, o da localizagdo ¢ o da destinagdao do imédvel. O ITR
vem disciplinado no artigo 29 do Codigo Tributario Nacional — CTN:

Art. 29. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade territorial
rural tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de imdvel
por natureza, como definido na lei civil, localizagao fora da zona urbana do
Municipio.

Ja 0 IPTU incide sobre o im6vel incluido na zona urbana do Municipio:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio
util ou a posse de bem imdvel por natureza ou por acessdo fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

§ 1° 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 canalizag¢do de aguas pluviais;

II - abastecimento de agua;

III - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para
distribui¢ao domiciliar;

V - escola primaria ou posto de satide a uma distancia maxima de 3 (trés)
quilémetros do imovel considerado.

Os requisitos de que trata o §1° do artigo 32 ndo sdo condicdes para a validade da
defini¢do de perimetro urbano pela lei municipal. A validade da delimitacdo do perimetro
urbano ¢ aferida pelos estudos técnicos e pela observancia dos procedimentos do artigo 42-B
do Estatuto da Cidade. Este entendimento se coaduna com a posi¢ao da jurisprudéncia sobre a
interpretacdo do §2° deste artigo 32, que permite a incidéncia do IPTU em éreas que ndo tenham
os melhoramentos do §1°, confira-se:

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou
de expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos orgaos
competentes, destinados a habitagdo, a indlstria ou ao comércio, mesmo que
localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.



Segue o entendimento do Superior Tribunal de Justica - STJ a respeito:

SUMULA 626. DIREITO TRIBUTARIO - IPTU

A incidéncia do IPTU sobre imovel situado em area considerada pela lei local
como urbanizavel ou de expansdo urbana ndo esta condicionada a existéncia
dos melhoramentos elencados no art. 32, § 1°, do CTN. (PRIMEIRA SECAO,
julgado em 12/12/2018, DJe 17/12/2018)

Esta cobranca de IPTU em areas desprovidas de servigos e infraestrutura se justificaria
quando o Municipio prevé areas para futura expansdo e arrecada recursos para futuros
investimentos. O IPTU, por ser imposto, ndo esta vinculado a prestagdo ou oferta do servigo
como ocorre com as taxas, o que ndo autoriza a Administragcdo e gestores a deixar pessoas
desassistidas de servigos e infraestrutura, seja na forma adequada as areas urbanas, seja na
forma adequada as areas rurais, seja ainda na forma adequada as areas incluidas no perimetro
urbano, mas ainda desocupadas ou com ocupag¢do de baixa densidade.

Faz sentido que proprietarios de imoveis localizados no interior do perimetro urbano
paguem o IPTU e tenham a sua disposi¢do os servigos e a infraestrutura urbanos compativeis
com a densidade da ocupagdo, gozando de todas as possibilidades de aproveitamento
econdmico de uso e ocupacao com as densidades previstas na legislagdo municipal e gozando
dos beneficios do direito de vizinha e das posturas municipais. Ao mesmo tempo, estdo, a seu
turno, sujeitos a eventual parcelamento, edificagdo e utilizacdo compulsorios, a outorga onerosa
do direito de construir, as restrigdes do direito de vizinhanga e das posturas municipais € a perda
do imovel por abandono.

Faz sentido que os proprietarios de imodveis situados fora do perimetro urbano, isto &,
nas zonas rurais, paguem o ITR e tenham a liberdade de usar e fruir de suas terras em atividades
econdmicas que gerem baixa densidade, sem necessidade de observancia de posturas
municipais, estando obrigado a conservagdo ambiental, a respeitar o direito de vizinhanga entre
propriedades rurais, estando sujeito as imposi¢oes das fungdes sociais da propriedade rural, sob
pena de desapropriagdo para reforma agraria.

E possivel um meio do caminho, iméveis situados nas zonas de expansio urbana ou
zonas urbanizdveis, inseridas que devem estar no perimetro urbano, podem assegurar ao
proprietario a escolha entre dar destinagdo urbana (ficando sujeito ao IPTU, mesmo sem os
melhoramentos do §2° do art 32 do CTN) ou dar destinagdo produtiva rural, mesmo nas areas
urbanas, submetendo-se desta forma, ao ITR. Veja o entendimento do STJ:

TRIBUTARIO. IPTU E ITR. INCIDENCIA. IMOVEL URBANO. IMOVEL
RURAL. CRITERIOS A SEREM OBSERVADOS. LOCALIZACAO E
DESTINACAO. DECRETO-LEI N. 57/66. VIGENCIA.

[.]



2. Ao disciplinar o fato gerador do imposto sobre a propriedade imovel e
definir competéncias, optou o legislador federal, num primeiro momento, pelo
estabelecimento de critério topografico, de sorte que, localizado o imével na
area urbana do municipio, incidiria o IPTU, imposto de competéncia
municipal; estando fora dela, seria o caso do ITR, de competéncia da Unido.
3. O Decreto-Lei n. 57/66, recebido pela Constituicdo de 1967 como lei
complementar, por versar normas gerais de direito tributario, particularmente
sobre o ITR, abrandou o principio da localizagcdo do imovel, consolidando a
prevaléncia do critério da destinacdo economica. O referido diploma legal
permanece em vigor, sobretudo porque, alcado a condicdo de lei
complementar, ndo poderia ser atingido pela revogagao prescrita na forma do
art. 12 da Lei n. 5.868/72.

4. O ITR ndo incide somente sobre os imoveis localizados na zona rural do
municipio, mas também sobre aqueles que, situados na area urbana, sdo
comprovadamente utilizados em exploracdo extrativa, vegetal, pecudria ou
agroindustrial.

5. Recurso especial a que se nega provimento.

(REsp 472.628/RS, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA,
SEGUNDA TURMA, julgado em 17/08/2004, DJ 27/09/2004, p. 310)

E possivel, assim, que o imovel esteja localizado na 4rea urbana e sofra incidéncia do
ITR, se ele tiver destinacdo agropecuaria. Nao ¢ possivel, contudo, que o imovel esteja na area
rural e sofra incidéncia do IPTU, ou que a seu proprietario seja permitido parcelar para fins
urbanos, ou para chacaras de recreio. Isto porque ndo existe a possibilidade legal de criagcdo de
chacaras de recreio nas areas rurais, como se verificou no teor do artigo 2° do Estatuto da Terra
e se pode depreender do artigo 61 também do Estatuto da Terra, que trata das hipoteses de

colonizagdo particular, em que o imovel deve manter a destinagdo produtiva (art. 61, §4°, “e”).

5. AS ZONAS “RURBANAS”

Fica claro, pelo exame da legislagdo, que os municipios podem incorporar areas rurais
ao perimetro urbano, desde que o fagam por interesse publico e a partir de processo técnico e
participativo. O interesse publico pode ser o de expandir as areas urbanas de imediato, se assim
o determinar as necessidades de bem-estar dos habitantes da cidade; pode ser o de prever uma
futura expansdo, ou pode ser o de conter a expansao urbana através da regulagao do uso do solo
que fomente atividades econOmicas propicias a gerar renda e conter os avancos da especulagdo
imobiliaria. Tais atividades podem ser de agricultura urbana (no caso periurbana), podem ser
de turismo rural ou lazer, aliados a conservagao ambiental, ou podem ser de chacaras de recreio,
unidades de moradia. Tais atividades podem ser realizadas nas areas rurais, sendo também
competéncia do Plano Diretor englobar as areas rurais e propor politicas publicas para melhoria
do bem-estar da populacao rural e de fomento as atividades econdmicas.

Como se v€, € necessario que a lei municipal considere areas (urbanizaveis ou de

expansao urbana) como urbanas, ou seja, € preciso a revisao do perimetro urbano que atenda



aos requisitos do artigo 42-B do Estatuto da Cidade. Sem a revisdo do perimetro, a qualificacao
de areas como urbanizéaveis ou de expansdo urbana, com posterior autoriza¢ao para edificar,
resultard em crescimento desordenado da cidade e violara, assim, a regra do Estatuto da Cidade
que visa a seguranca da populacdo e a qualidade do desenvolvimento urbano. Trata-se de
irresponsabilidade urbanistica do Municipio.

Nao se duvida que a Administragdo receba pressdo por parte de empresarios,
proprietarios, moradores de areas informais, corretores imobiliarios e entidades de defesa e
protecdo do meio ambiente, entre tantas outras, cada qual exigindo atendimento a seus
interesses. A conduta responsavel do gestor ¢ pautar-se pela legalidade e moralidade, seguir as
regras do Plano Diretor e desenvolver as politicas publicas nele delineadas, nos limites das
possibilidades orcamentdrias e organizacionais. A revisdo do Plano Diretor ¢ possivel e
desejavel, no prazo de 10 anos definido no Estatuto da Cidade ou antes, na ocorréncia de fatos
relevantes que justifiquem a medida, que devera ser realizada por meio de estudos técnicos e
processo participativo.

A defini¢do de 4reas rurbanas pde em xeque os proprios conceitos de urbano e rural.
Por que uma “vila” de casas, no meio da area rural, apenas por ter calgamento, esgotamento de
aguas pluviais, iluminagdo publica, escola e posto de satide deve ser considerada area urbana?
Em que medida pode ser assegurada a moradia digna para os habitantes das 4reas rurais sem
que forgosamente se qualifique a area como urbana? Vale a li¢do de Jos¢ Afonso da Silva:

O Imovel tem qualificagdo urbanistica porque o solo respectivo
assim se qualifica. Por isso, ndo podemos apegar-nos a qualificagdo tributaria
do imovel urbano para chegarmos a qualificagdo urbanistica do solo. (SILVA,

José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 4* ed.

2006, pg. 172).

Com efeito, ndo ha distingdo constitucional ou legal que prescreva menores direitos
aos habitantes das areas rurais. O Professor Nelson Saule Jr., no Seminario “o Municipio € o
solo rural” (Instituto Pdlis, 2003) destaca que:

A Constitui¢do Federal ndo discrimina nenhuma forma de
diferenciagdo entre os habitantes do municipio, quanto a o local em que
residam ser uma area urbana, rural, de preservagdo ambiental, de preservagao
historica, de interesse turistico, ou de interesse social. (SAULE JR., Nelson.
A competéncia do municipio para disciplinar o territério rural. IN:
SANTORO, Paula (org) O planejamento do Municipio e o territorio rural. Sao
Paulo, Instituto Polis, 2004, pg. 44).



Saule Jr. (2004: 45) comenta também a obrigatoriedade de o Plano Diretor abranger
todo o territorio municipal, inclusive as areas rurais, por for¢a do §2° do artigo 40 do Estatuto
de Cidade que, assim, estaria em consonancia com os ditames constitucionais de garantia do
bem-estar dos habitantes do Municipio (e ndo apenas habitantes das areas urbanas) e com as
proprias diretrizes do Estatuto, “de promover a integragdo e a complementaridade entre
atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do municipio e
do territorio sob sua area de influéncia” (EC, art. 2°, VII).

Eis a discussao sobre as possiblidades de atuagao do Municipio nas areas rurais € a
configuracdo das chamadas areas rurbanas. No mesmo seminario do Instituto Pdlis foi discutida
a questdo da qualificacdo do solo como urbano ou rural, veja-se o artigo de Gerd Sparovek

publicado nos anais do Seminario:

Para prosseguir, ¢ preciso dispor de alguma classifica¢ao funcional,
que seja, para demarcar o que € urbano e o que € rural. Pode-se dizer que, no
urbano, os servigos e equipamentos urbanos (redes de infra-estrutura, servigos,
transporte publico, atividades comerciais e industriais) estdo consolidados e
sdo continuos; ha alta densidade populacional e as propriedades imobiliarias
sdo fragmentadas. Definido dessa forma, o urbano pode ser reconhecido pela
extensdo e oferta dos servigos publicos e pela densidade populacional e viaria.
Nesse urbano, pode ou nao existir produgdo agricola (mais adiante definida
como agricultura urbana). No rural, a extensdo dos servigos e equipamentos
publicos ¢ restrita ou parcial, a dimensao das propriedades é muito maior e
predominam as atividades agricolas e areas de preservacao. Nesse espago, ha
enclaves de urbano (colonias, loteamentos, condominios), mas ndo ha
continuidade espacial entre eles. (SPAROVEK, Gerd. etal. A linha
imaginaria. IN: SANTORO, Paula (org) O planejamento do Municipio ¢ o
territorio rural. Sdo Paulo, Instituto Polis, 2004, pg. 16)

E, mais adiante, prossegue para conceituar o que hoje se entende por areas rurbanas:
Apesar do carater de transicdo entre duas realidades bem definidas,
esse espaco geografico de transi¢do tem identidade, fun¢do e dindmica
proprias, e temos de reconhecé-lo. E um espago que ainda ndo pertence a
cidade, nem foi perdido pelo agricultor. Reconhecer essa identidade propria e
suas especificidades, ordenar o espago com regras, mecanismos € incentivos
adequados — que nao sejam aqueles que s6 funcionam no urbano, nem pela

logica que so rege o rural —, pode ser a chave para resgatar a dignidade e a



fungdo, para a sociedade, desse espaco de transi¢do. (SPAROVEK, Gerd.
et.al, 2004: 16)

A questdo que se coloca ¢ saber qual o limite de atuagdo do Municipio na area rural.
O Municipio tem competéncia, entre outras, para prote¢do e preservacao do meio ambiente (CF,
art. 225 e 23, III, VI, VII), para fomentar a produ¢do agropecuaria (CF, art. 23, VIII), para
exercer o poder de policia sobre as edificagdes e loteamentos clandestinos nas areas rurais. Na
seara do planejamento urbano, considerando as premissas do Estatuto da Cidade, de
interdependéncia das atividades rurais e urbanas e na necessidade de integracdo dessas areas, o
Municipio deve incorporar as areas rurais no plano diretor, realizando, inclusive, zoneamento
ecoldgico-econdmico, criando programas de incentivo a produgdo rural ou produ¢do no meio
rural, entre outras agdes. O que ndo pode € estabelecer regras de parcelamento do solo rural
nem desapropriar imoveis rurais por descumprimento da funcdo social, pois ambas sao
competéncias privativas da Unido (CF, art. 22, [ e 184).

O planejamento que o Municipio realiza sobre as areas rurais €, nos termos do artigo
174 da Constituicao, apenas indicativo para o setor privado. J&4 no caso do planejamento urbano,
a exigéncia de cumprimento da func¢ao social da propriedade passa a ser obrigatéria, tanto para
o setor publico quanto privado, por for¢ca do o §2° do artigo 182 da Constitui¢do, que atribui ao
Municipio o poder de, através do plano diretor, impor condutas e san¢des. Assim, no atual
panorama legislativo, a atuagdo do Municipio sobre as areas rurais, para além das questoes
ambientais, se restringe as agdes de planejamento e incentivo, ndo podendo divergir da
legislagao federal que estabelece as regras da divisdo dos imdveis rurais.

A questdo trazida pela consulta do Municipio, na criagdo de zonas rurbanas, vem
fundamentada nos problemas do crescimento desordenado sem, contudo, indicar quais seriam
estes problemas e como a criagdo da zona rurbana poderia enfrenta-los. Certamente que
ocupagOes irregulares, baixa densidade de ocupagdo e a pouca renda dos moradores que
inviabiliza servigos publicos e gera ruas inseguras e a precariedade dos servigos estdo na lista
dos problemas. Talvez seja o caso de a Prefeitura verificar a possibilidade de realizagdao de
algum férum de discussdo que embasem projetos e acdes de planejamento municipal para
enfrentar tais problemas. A criagdo de chéacaras de recreio, assim como a defini¢do de zona
rurbana, ndo necessariamente se apresenta como a solucao que atende ao problema vivenciado
pelo Municipio. Em estudo sobre leis de municipios do Estado de Sdo Paulo que estabelecem
padrdes de ocupagdo entre o urbano e o rural, com menores dimensdes que a fragdo minima
rural e sem todas as exigéncias do loteamento urbano, a Professora Paula Santoro, em relacao

a prote¢ao ambiental, considera que:



Nem sempre a ocupagdo com chécaras, sitios ou ranchos ¢ uma boa
op¢ao para areas a serem preservadas. As normas estudadas mostram que ha,
por um lado, uma redug@o do tamanho do lote minimo rural através da adogao
de parametros urbanos mais generosos. Por outro, hd uma reducdo da
exigéncia de infraestruturas minimas a serem instaladas, culminando em casos
de adensamento urbano sobre areas com infraestrutura rural, cujos efeitos
podem gerar poluicdo das aguas e efeitos perversos, principalmente em area
de mananciais. Ainda, os parcelamentos do solo associados as chacaras t€ém
ignorado as restricdes ambientais federais, ainda que, se aproveite das
mesmas, para seu desenvolvimento. (SANTORO, Paula Freire. Entre o rural
e o urbano: zonas de chacaras, sitios de recreio ou ranchos e a preservagdo do
meio ambiente. III Seminario Nacional sobre o Tratamento de Areas de
Preservagdo Permanente em Meio Urbano e Restrigdes Ambientais ao

Parcelamento do Solo. Belém — PA. Setembro 2014 pg. 10).

Ao final, a autora conclui:

Esta lacuna do planejamento para os usos dispersos ou de
urbanizagao rarefeita — neste artigo tratado a partir do exemplo das chacaras,
sitios de recreio ou ranchos —, torna este uso ameagador ao meio ambiente
preservado. Ainda que, seja potencialmente, uma forma de uso e ocupagio
com potencial muito positivo para a preservagao, como sinaliza Graziano da

Silva (1997). (SANTORO, 2014:19).

6. CONCLUSAO E MAIS QUESTIONAMENTOS

Vimos que a legislagdo nacional ndo permite ordinariamente a divisdo da propriedade
rural em dimensdes menores que a fracdo minima de parcelamento — FMP, sendo da
competéncia da Unido o licenciamento do fracionamento menor, em situagdes excepcionais,
como seria o caso do processo de colonizagdo. Todavia, atualmente, apos a revogagdo da IN
17-B do INCRA, ndo existe mais a possibilidade de parcelamento do solo rural para fins
urbanos.

Ao Municipio compete disciplinar o parcelamento do solo para fins urbanos nas areas
inseridas no perimetro urbano, sejam elas zonas urbanas, de expansao urbana ou de urbanizagao
especifica. O processo de incorporacdo de areas rurais ao perimetro urbano € processo técnico
e participativo, devendo respeitar as determinacdes do artigo 42-B do Estatuto da Cidade. Em
relagdo as areas rurais, o Municipio deve considera-las no planejamento urbano, visando

atender ao bem-estar de todos os municipes, estejam eles em area urbana ou rural. Cabe também



ao Municipio atuar na protecdo ambiental e formular politicas publicas de desenvolvimento
rural e fomento das atividades produtivas, sempre observando as competéncias da Unido e dos
Estados.

A titularidade de propriedade de terras rural, assim como a titularidade de propriedade
de terras urbanas, ¢ acompanhada dos respectivos beneficios e 6nus, devendo o proprietario
usar o direito em conformidade com sua fungdo social. A tributacdo pelo ITR incide sobre os
imoveis situados na area rural e sobre aqueles situados na area urbana que exer¢am atividade
produtiva rural. A defini¢cdo de zonas rurbanas, em que a densidade da ocupacao ¢ as atividades
seriam tipos intermedidrios entre as caracteristicas rurais e urbanas € possivel no zoneamento
municipal, apenas para areas inseridas no perimetro urbano. Tais zonas podem servir para
fomentar o desenvolvimento economico de atividades de moradia (chacaras de recreio), de
atividades produtivas de agricultura familiar, turismo e lazer, mas sobretudo de protegdo
ambiental e contensdo da expansao urbana.

Apresentadas as conclusdes acima, talvez tenhamos a propor questdes mais complexas
do que as aqui examinadas. Por que ndo poderiam os Municipios disciplinar (a partir de
alteragao da legislacdo nacional) o parcelamento do solo rural? Se o poder local ¢ o que esta
mais proximo das pessoas e, por isso, sofre grande influéncia dos interesses econdmicos,
também ¢ o mais sujeito a controle social e pressdes politicas da sociedade civil. Como
aprendermos a exercer a autonomia se nao for na pratica? Deveria haver distin¢do estre as
competéncias municipais a partir da classificagdo dos Municipios por tipos em razdo de
populagdo, receita e capacidade administrativa?

Quais critérios deveriam a geografia e o urbanismo empregar para definir ocupagdes
rurais € ocupacoes urbanas? Seria a densidade da ocupacdo o melhor critério? Ou também
definir por alguns tipos de atividade, entrelacando os critérios? E quanto as zonas rurbanas,
quais seriam os critérios para sua definicdo e possibilidades de uso das propriedades nelas
inseridas?

Enquanto essas definicdes ndo se encaminham e nao fundamentam transformacdes
legislativas, os Poderes Legislativo e Executivo Municipais ficam em meio as pressdes de
interesses diversos, buscando solugdes para problemas que parecem criados por uma pandemia,
mas sao anteriores e estruturais. Essas mazelas sdo frutos de uma Sociedade profundamente
desigual, em uma modernidade que estimula polarizagao e divisdo de classes e esconde
problemas reais de concentragdo de terras e riquezas, de racismo e inferiorizagao das mulheres.

No campo da politica urbana € preciso dar voz para que todos os atores manifestem

seus interesses € que as decisdes sejam tecnicamente justificadas e se orientem para o



atendimento do interesse do desenvolvimento urbano (e humano), na cidade e no campo, com
defesa do meio ambiente. Além de apontar possiveis caminhos, nos compete sempre a defesa
intransigente da lei, da Constituicao e do Direito, porque sem leis e principios, sem Republica

e sem Estado de Direito, nao haverad campo nem havera cidade, nos restara apenas a barbarie.
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