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Resumo:

Cada vez mais se verifica a urgéncia de se pensar o territdrio de maneira mais abrangente possivel,
dando atencdo, principalmente, as areas que nao tem tido longa tradicao no planejamento. Para
tanto, neste artigo pretende-se discorrer sobre o poder municipal no planejamento e gestao de areas
rurais, ressaltando as suas competéncias previstas pela Constituicdao e leis especificas, assim como
também analisando as suas capacidades. O municipio, desta forma, teria atuacao fundamental no
ordenamento local das suas zonas rurais, assim como na conexao de atividades que se dao tanto no
campo e na cidade. O plano diretor, apesar das suas reconhecidas dificuldades de elaboracao e
execucao, seria um dos instrumentos basicos nos quais esse ente federativo poderia se utilizar para
direcionar o desenvolvimento do rural.
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CAPACIDADES E COMPETENCIAS MUNICIPAIS
PARA O PLANEJAMENTO TERRITORIAL RURAL

RESUMO

Cada vez mais se verifica a urgéncia de se pensar o territério de maneira mais
abrangente possivel, dando atencdo, principalmente, as dreas que ndo tem tido longa
tradicdo no planejamento. Para tanto, neste artigo pretende-se discorrer sobre o poder
municipal no planejamento e gestdo de dreas rurais, ressaltando as suas competéncias
previstas pela Constituicdo e leis especificas, assim como também analisando as suas
capacidades. O municipio, desta forma, teria atuacdo fundamental no ordenamento local
das suas zonas rurais, assim como na conexao de atividades que se ddo tanto no campo e na
cidade. O plano diretor, apesar das suas reconhecidas dificuldades de elaboracdo e
execucdo, seria um dos instrumentos basicos nos quais esse ente federativo poderia se
utilizar para direcionar o desenvolvimento do rural.

Para tanto, divide-se esse documento em algumas secles especificas. A primeira
secdo é sobre a competéncia legal dos municipios incidente no rural, isto é, o que diz a
Constituicdo sobre o que é responsabilidade da autarquia local. A segunda parte é destinada
a apresentar as bases do Estatuto da Cidade, de 2001, assim como o que seria o Plano
Diretor, um dos instrumentos mais basicos de planejamento do municipio, definido por lei
federal. A secdo trés, por sua vez, traz, de forma sucinta, as principais criticas ao plano
diretor, mesmo que neste trabalho se considere o seu valor. Na quarta parte, discute-se
quais sdo as principais formas de atuagao dos municipios, através do Plano Diretor, para o
desenvolvimento das suas zonas rurais, sem conflitar com as competéncias de outras
esferas. Na quinta secdo, fala-se sobre a possibilidade de inser¢dao do planejamento
municipal a um contexto um pouco mais amplo, para que se incorpore objetivos regionais e
o plano diretor seja desenhado em conjunto com as unidades mais vizinhas. E, por fim, na
ultima secdo, descreve-se algumas dificuldades que se observa pelos municipios para
elaborar seu PD e quais sdo os desafios a serem enfrentados.

Palavras-chave: planejamento territorial, rural, municipios, poder municipal,
competéncia.
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COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS

A partir de 1988, pela Constituicdo, o municipio se configura como um dos entes
federativos brasileiros, como também sdo a Unido, os estados e o Distrito Federal. Nas
ultimas duas décadas, o Brasil tem passado por um processo forte de municipalizacao,
gerado principalmente pela reforma na politica fiscal (com o Fundo de Participagdao dos
Municipios - FPM) e pela transferéncia de fungdes que antes eram exercidas exclusivamente
pelo poder federal e estadual. Além do repasse do FPM e de mecanismos de arrecadagao
propria, os municipios ganham recursos (totais ou parciais) que vem do ICMS, do ITR, de
Assisténcia Social, do PRONAF, dos Fundos de Saude e de Educagdao etc (CAMPANHOLA,
GRAZIANO DA SILVA, 2000).

Constitucionalmente, o municipio tem a competéncia de legislar sobre qualquer
guestdo de relevancia local, complementando as leis federais e estaduais, sendo responsavel
pela criacdo e organizacdo de distritos e prestacao de servigos basicos de interesse coletivo,
como é o caso do transporte publico (SAULE JR., 2004).

Compete ao municipio também o ordenamento territorial, o planejamento, o
controle de uso, o parcelamento e a ocupacdo do solo, assim como a protecdo do
patrimoénio histérico cultural local. E o municipio que define os parametros, por exemplo,
para o cumprimento ou ndo da funcdo social da propriedade urbana e da cidade (SAULE JR.,
2004).

Segundo Moraes (2012), a hierarquia legal do municipio estd representada na figura
01, tendo a lei organica como legislacio maxima, seguida pelo Plano Diretor e depois outras

leis e planos que também s3ao importantes para o planejamento municipal.

Figura 01: Hierarquia legal do municipio.

LEI ORGANICA DO MUNICIPIO

IPLANO DIRETOR|

Outras leis municipais‘ |Outros planos municipais |

Lei de Perimetro Urbano
Lei de Parcelamento do Solo Urbano Plano Plurianual
Lei de Uso e Ocupagéo do Solo Planos Setoriais
Lei de Diretrizes Orgamentarias Planos Territoriais
Lei Orgamentaria
Codigo de Posturas
Codigo de Obras

Fonte: Moraes, 2012 (adaptado).
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Quando se fala em “planos” a serem elaborados pelo municipio, deve-se sempre ser
lembrada a sua distincdo com “projetos”. Uma atividade do poder publico se torna um
“plano” quando abrange todo o espaco que lhe tem competéncia e seu conteldo objetiva a
organizacdo e criacdo de equipamentos para esse espaco; além de ter necessidade de
execucao, revisdo e atualizacdo; interferéncia da maioria da populacido; e quando também as
decisdes politicas sao importantes (VILLACA,1999b).

ESTATUTO DA CIDADE E PLANO DIRETOR

Quando se fala em planejamento municipal, € comum vir em mente os instrumentos
instituidos pelo Estatuto da Cidade. O Estatuto da Cidade, lei n? 10.257 de 10 de julho de
2001, foi criado para regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, que se
referem a Politica Urbana (BRASIL, 1988).

O artigo 182 estabelece que a politica de desenvolvimento urbano exercida pelo
municipio “tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e garantir o bem- estar de seus habitantes”, utilizando como instrumento basico o plano
diretor (PD). Ja o artigo 183, decreta sobre o usucapido, que é o direito de “todo aquele que
possuir, como sua, area urbana até 250 metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirira o seu dominio”, desde que ndo seja uma terra publica e o possuidor ndo seja dono
de outro imovel urbano ou rural (BRASIL, 1988).

O Estatuto da Cidade regulamenta todas as exigéncias constitucionais, cria normas na
regulamentac¢do do uso da propriedade urbana “em prol do bem coletivo, da segurancga e do
bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental”, fixando diretrizes bdsicas para
essas agoes (BRASIL, Lei n2 10.257, 2001).

De uma maneira geral, o Estatuto criou muitos instrumentos urbanisticos, juridicos e
tributdrios, que asseguram a existéncia de cidades cada vez mais justas e sustentdveis para
todos, propondo o ordenamento, a garantia do cumprimento da funcdo social da
propriedade e a criagcdo de planos diretores participativos, pelo poder municipal (OLIVEIRA,
2001).

Os instrumentos do Estatuto podem ser regulamentados e aplicados pelos municipios
e devem ser inseridos em seus respectivos PDs, podendo receber diversos contornos, de
acordo as politicas locais e as forgas sociais principais. Essa autonomia municipal para
definicdo dos seus instrumentos é benéfica, porque assim cada municipio pode adaptar seu
instrumento para a sua realidade e também pode resolver, de forma mais aproximada, a
disputa politica por tais instrumentos (até na possibilidade de eles ndo serem aplicaveis e
efetivados). Sdo instrumentos entendidos como estratégicos para a garantia do direito a
moradia e a cidade: o Parcelamento, Edificacdo e Utilizacdo Compulsdria (PEUC) de terrenos
ociosos ou subutilizados, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo, a
outorga onerosa, as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), as Zonas Especiais de
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Interesse Ambiental (ZEIAS) e o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV) (KLINK, DENALDI,
2011).

O Estatuto ainda diz sobre a gestdo democrdtica da cidade, que é o principio de
participacdo popular em todas as decisGes de interesse publico, com associa¢Oes
representativas no desenvolvimento dos mais diversos planos e projetos, assim como com
audiéncias publicas, quando cabiveis, para o debate e encontro de melhores solucdes para
problemas que envolvam a todos (OLIVEIRA, 2001). Deste modo, hd uma tentativa de
guebra do padrdo tecnocrata-centralizado que marcavam os planos anteriores, trazendo
uma nova geracao de PD, com novos atores, interesses e agendas (KLINK, DENALDI, 2011). O
Plano Diretor, por fim, deixa de ser um plano de alguns, como era feito antes, para ser um
plano de todos (OLIVEIRA, 2001).

A preservacado, seja ela ambiental ou histdrico-cultural, também esta prevista pelo
Estatuto. E recomendado que toda e qualquer producdo e consumo de bens tenha em vista
o respeito a uma sociedade mais igualitdria e o uso racional de recursos naturais. Desta
maneira, busca-se conservar a convivéncia homem e meio, seja esse ambiente natural ou
construido. Caso um municipio tenha, dentro dos seus limites, por exemplo, uma drea
relevante para o meio ambiente, ele pode seguir as normas da Lei Federal n? 9.985/00, o
SNUC, e criar a sua propria Unidade de Conservacdo (OLIVEIRA, 2001).

O Plano Diretor, nesse contexto, é o principal instrumento municipal para a politica
de desenvolvimento e expansdo urbana, devendo o planejamento e orcamento plurianual
do municipio englobar todas as diretrizes e objetivos definidos pelo plano. Segundo Saboya
(2007, p.39) e Villaga (19994, p. 238), o PD pode ser definido como:

“Plano diretor é um documento que sintetiza e torna explicitos os objetivos
consensuados para o Municipio e estabelece principios, diretrizes e normas
a serem utilizadas como base para que as decisdes dos atores envolvidos
no processo de desenvolvimento urbano convirjam, tanto quanto possivel,
na direcdo desses objetivos.” (SABOYA, 2007, p. 39).

“Seria um plano que, a partir de um diagndstico cientifico da realidade
fisica, social, econémica, politica e administrativa da cidade, do municipio e
de sua regido, apresentaria um conjunto de propostas para o futuro
desenvolvimento socioecon6mico e futura organizacao espacial dos usos
do solo urbano, das redes de infra-estrutura e de elementos fundamentais
da estrutura urbana, para a cidade e para o municipio, propostas estas
definidas para curto, médio e longo prazos, e aprovadas por lei municipal.”
(VILLAGCA, 19993, p. 238).

O Plano Diretor é obrigatério, definido pelo Estatuto, para cidades com mais de 20
mil habitantes; cidades integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas;
cidades pertencentes as areas de interesse turistico, areas de grandes empreendimentos
com impactos ambientais significativos e/ou dreas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos, inundagdes ou processos geoldgicos e hidrolégicos similares. Tais planos
devem ser revistos, reanalisados e readequados a cada dez anos. Além disso, para
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municipios com mais de quinhentos mil habitantes é exigido que seja elaborado um plano de
transporte urbano integrado, que pode estar dentro do Plano Diretor ou ser feito
separadamente (BRASIL, Lei n2 10.257, 2001).

O municipio se constitui como a escala de poder mais préxima da populagdo e é por
isso que se trata daquele que tem melhor capacidade para solucionar problemas mais
cotidianos e é ele quem consegue articular o maior nimero de atores sociais para a
participacao publica, tais como associacdo de moradores, organiza¢cdes ndo-governamentais

e instituicOes privadas especificas (OLIVEIRA, 2001).

Um dos pontos mais interessantes do PD é o esforco para que o plano transcenda
gualquer gestdo administrativa, que mudam a cada 4 anos, com metas e diretrizes de longo
prazo, que ndo estdo e ndo podem estar submetidas a mudangas conjunturais. Outro ponto
importante é que ele considera o dinamismo das cidades, assim como também a sua
complexidade, pedindo a revisao perioddica (OLIVEIRA, 2001).

Além do Plano Diretor, o zoneamento também merece destaque, pois é um
instrumento bem difundido para o planejamento municipal do territorio, pois impde certos
limites tanto para a populacdo como para a iniciativa privada. A maneira mais tradicional
gue aparece é o Zoneamento de Uso e Ocupacdo do Solo (ZUQS), que traz as permissoes
para uso industrial, comercial e residencial, com diferentes graus de flexibilidade (BRAGA,
2001). Zoneamento é diferente de Plano Diretor. Embora o discurso convencional pregue
gue todo Plano Diretor deve conter zoneamento, isso ndo acontece na grande maioria das
vezes (VILLACA, 1999b).

O zoneamento é basicamente uma legislacdo urbanistica que se diversifica ao longo
do espacgo. O seu uso iniciou-se no fim do século XIX, em S3o Paulo e no Rio de Janeiro, com
a introdugao de leis que baniam a criacdo de cortigos e vilas operarias e partes especificas da
cidade. Tal instrumento surgiu no Brasil sem elaborag¢do tedrica e sem a influéncia de
urbanistas e pensamento estrangeiro, mas atendendo a interesses das grandes elites. E é,
segundo Villaga (1999b), uma das formas de planejamento que melhor funcionam no Brasil
(VILLACA, 1999b).

Quanto a implementacdo, o zoneamento apresenta-se primeiramente como
“macrozoneamento”, que pode ser urbano, de expansao urbana, rural e de macrozonas
especiais (normalmente voltadas ao meio ambiente). E, depois, faz-se o zoneamento
especifico com as regras de uso e ocupacdao do solo definidas para cada uma dessas
macrozonas, sendo mais comum se fazer isso apenas para a zona urbana (BRAGA, 2001).

Um dos macrozoneamentos mais importantes é o de expansado urbana, que deve ser
bem criterioso, ja que pode favorecer a especula¢ao imobilidria, ao se facilitar a implantagao
de certos loteamentos, a criagdo de vazios urbanos e impulsionando que se crie uma rede de
infraestrutura, servicos e equipamentos, trazendo grandes gastos publicos, ja que
normalmente sdo areas que se localizam mais distantes dos grandes centros e aglomerados
urbanos. Esta é uma das formas de planejamento que implicam no pensamento territorial e
ndo apenas local ou setorial, pois traz muitas consequéncias (positivas ou negativas). E
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através desse mesmo zoneamento que se pode proibir e evitar a ocupacdo de dareas
sensiveis ambientalmente ou de grande risco geoldgico (BRAGA, 2001).

CRITICAS AO PLANO DIRETOR E AO ZONEAMENTO

Varias podem ser as explicacdes sobre o porqué dos planos diretores no Brasil ndo
terem sido respeitados como deveriam ao longo das ultimas décadas. As grandes hipdteses
gue vem a tona seriam os maus politicos, o atraso que vem dos governos municipais, a
descontinuidade de obras quando se mudam gestbes e até mesmo falta de politicas
especificas urbanas por parte do governo federal (VILLACA, 1999b).

Um dos grandes problemas da maioria dos planos diretores do passado (e do
presente também) é que eles foram e sdo feitos de uma maneira muito genérica, com
objetivos e diretrizes que acabam por n3o orientar nada no futuro (VILLACA, 1999a). E
comum, por exemplo, associar o plano diretor ao mapa de zoneamento, ficando apenas
restrito a o que seria uma lei de Uso e Ocupacdo do Solo, dividindo a parte urbana da cidade
em zonas praticamente homogéneas com as quais quase as mesmas diretrizes poderiam ser
aplicadas (FELDMAN, 1997).

Segundo Saboya (2007), outra problematica, ja citada, € que os planos diretores mais
classicos sdo tecnocraticos, nos quais técnicos escreviam quais deviam ser os rumos das
cidades e quais caminhos deveriam ser percorridos para isso, sem a consulta publica, sem o
envolvimento popular necessario (VILLACA, 1999a). A ideia difundida aqui é que tanto o
planejamento urbano, como o Plano Diretor, sao objetos de elaboragao de especialistas, que
propdem “formas racionais de organizagao social” (VILLACA, 1999b).

Outra hipdtese para entender o ndao funcionamento dos PDs, seria que as constantes
alteragbes de nomes, conteudo e metodologias de elaborag¢ao dos planos faziam (e fazem)
parte de manobras das elites para perpetuar a ideologia dominante, renovando e
fortalecendo sua hegemonia e assegurando o seu poder (VILLACA, 1999b).

Uma das estratégias era criar PDs complexos, extensos, recheados de mapas,
estatisticas, por equipes especializadas e multidisciplinares, com um leque de problemas e
gue levassem em consideragdao todos os temas relacionados a cidade, que, entretanto, nao
traziam resultados e efetividade alguma (VILLACA, 1999a, 1999b).

Assim, alguns autores acreditam que os planos diretores tém se mostrado
ineficientes e distantes do que é propriamente a gestdao. Muitos dos documentos legais nao
trazem mecanismos e instrumentos que efetivamente garantem a sua implementac¢do. O PD
seria como um “plano discurso”, com a funcdo de ocultar problemas reais das cidades e
levar em consideracdo a voz de principalmente uma pequena parcela da populagao
(VILLACA, 1999a).
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Segundo Saboya (2007), sdo problemas dos planos diretores mais tradicionais: 1) A
classificagdo do urbano apenas por Uso e Ocupacao do Solo; 2) A elaboracado tecnocratica; 3)
Normas principalmente a agentes privados; 4) Uso exclusivo do zoneamento para regular
uso do solo; 5) Alta complexidade e englobamento de vérios assuntos; 6) Cidade vista como
algo técnico; 7) Falta de reconhecimento de conflitos sociais, econdbmicos e espaciais; 8)
Falta de reconhecimento da desigualdade social e seus efeitos no territorio; 9) Idealizacdo de
um projeto ideal de cidade a ser construida ao longo do tempo; 10) Utilizacdo de normas
urbanisticas rigidas; 11) Ndo consideracdo da cidade “ilegal”; 12) Ndao mensuracdo dos
custos da implementagao do plano.

Ao longo de 50 anos (entre os anos de 1940 e 1990), o plano diretor ndo chegou
perto de atingir os objetivos os quais propunha, muitos paravam em gavetas de gabinete e
como obras de referéncia. Como em 1988 foi criada a nova Constituicdo com a exigéncia de
PD para algumas tipologias de municipios brasileiros, muitos comegaram a elabora-lo,
porém negando aquele estilo de plano tradicional recheado de paginas e com diagndstico
técnico apurado para fazer o que estava em alta na época: a politizacdo do plano diretor
transformando-o num projeto de lei e também o introduzindo a questdo da reforma urbana
e elementos que pudessem atender a justica social. O plano diretor virou ndo apenas algo
cientifico e técnico, mas também politico. E quanto ao conteiido, comecou-se a focar apenas
nos aspectos que sao de real competéncia municipal (VILLACA, 1999b).

Acompanhando este processo, depois de 2001, com o Estatuto da Cidade, muita
coisa mudou. Afinal, agora a elaboracdo do Plano Diretor trazia novidades tais como a
tentativa de cumprimento da funcdo social da propriedade urbana, o principio do
desenvolvimento sustentavel, o principio da funcdo social da cidade, da igualdade e da
justica social e, por fim, talvez a mais importante, a ideia de gestdo democratica da cidade.

E mesmo apds o Estatuto das Cidades, pode-se separar algumas criticas ao Plano
Diretor. A primeira delas seria a prdpria insuficiéncia do Estatuto como um instrumento que
transforma as cidades, ja que usa apenas a propriedade privada como referéncia para o Uso
e Ocupacdo do Solo. Depois, pode-se criticar os pactos que se fazem, que ddo a “ilusdao” de
participacao publica nos processos. Nao sendo um problema propriamente do PD, mas sim
das grandes desigualdades do pais, que fazem com que a participacdao popular plena seja
algo quase intangivel. Neste caso, as elites usariam de recursos que os outros grupos nao
tém (midia, pressdo a vereadores e técnicos etc) para atender aos seus pedidos, mas
fazendo com que tudo seja levado a crer que se esta se tomando as melhores medidas e de
forma democratica (KLINK, DENALDI, 2011).

O zoneamento oficializa a definicdo do ordenamento do solo apés discussdes e
disputas entre interesses publicos e privados, mas também traz criticas como o Plano
Diretor, ja que muitas vezes é incongruente, por vezes defendendo o que é de ganhos
coletivos e, por vezes, de grupos especificos. Outra questdo é a especulacao imobiliaria
gerada, como ja dito, de forma direta ou indireta pelo zoneamento. Quando se aumenta o
perimetro urbano para uma zona que antes era rural, por exemplo, o preco da terra se eleva
e o ha lucros do seu proprietario, mesmo sem ele ter feito nada para isso. Outro ponto
negativo do zoneamento é a sua grande eficiéncia quando o assunto é a segregacao
socioespacial. Essa situacdo se nota, tomando como exemplo, quando se afasta a chegada
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de classes médias aos bairros mais nobres com a proibicdo de construcdo de prédios de
apartamentos, com o discurso de que ali se deseja a preservacdo de um patrimonio
paisagistico e arquiteténico especifico. Sobre esse assunto, Villaca (1998, p. 338-339) diz:

“o zoneamento, que é elaborado tendo em vista a solucdo de problemas
dos bairros das classes média e acima da média e o atendimento a
requisitos e padrées urbanisticos dessas classes. O conflito entre usos, um
problema menor para nos bairros populares, € uma questdo central nos
zoneamentos convencionais.(...) Tais leis sdo voltadas para solucionar
problemas de aparéncia e cumprir os requisitos das burguesias; nos bairros
populares, quando existem sdo extremamente permissivas (como exige o
mercado), portanto indcuas” (VILLACA, 1998, p. 338-339).

Para Braga (2001), apesar de tudo, o zoneamento pode ser um instrumento utilizavel
e para tentar promover o desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e proporcionar o
bem estar da populacdo:

1) Deve ser abandonada a ideia de “cidade funcional”, onde cada pedaco do
territorio tem que ter uma funcdo. Esse fato sé pode ocorrer quando ha situacdes extremas,
como a presenca de uma industria nociva;

2) Delimitacdo de densidades urbanas com limite de coeficientes de aproveitamento
so deve ser feita quanto a capacidade de suporte dos equipamentos sociais e urbanos e/ou
limitagcdes ambientais;

3) Deve existir participacdo da populacdo no planejamento da ordenacgdo, assim
como se deve ter transparéncia.

Segundo Marcelo Lopes de Souza (2003) apud Saboya (2007), s6 quando ha
condicdes favoraveis de implementac¢do dos instrumentos e planos é que eles sdo eficazes e
autoaplicaveis, sendo eles ficam apenas como meros recursos. A pressao popular, o
monitoramento e a fiscalizagdo continua sdo essenciais para o seu funcionamento.

Segundo o guia elaborado pelo Ministério das Cidades (2004, p. 19) para que o PD
seja transparente e publico:

“é importante construir estratégias eficazes de comunica¢do publica, de
amplo alcance. Radio, televisao, jornais, internet, cartilhas, teatro, carro de
som s3ao meios muito Uteis para mobilizar os cidaddos e divulgar as
informacgbes e propostas, na medida em que sejam sistematizadas nas
diversas etapas e eventos. E indispensavel usar também, nessa divulgac3o,
as redes sociais estabelecidas na sociedade civil organizada — associacao de
moradores, entidades de classe, ONGs, entidades profissionais, sindicatos e
instituicGes que tradicionalmente falam diretamente aos cidadaos, como a
igreja, a rede escolar, dentre outras. A populacdo deve saber onde
encontrar documentos para consulta, em prédios da Prefeitura e em
outros pontos da cidade. No caso de ja haver redes e estruturas de
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orcamento participativo, € muito importante envolvé-las no processo de
elaborar o Plano Diretor de cada cidade” (BRASIL, 2004, p. 19).

Segundo Sanoff (2000) apud Saboya (2007), sdo trés principais objetivos da
participacdo popular no planejamento:

I. A promocao de confianca nas instituicGes, ja que ha a abrangéncia da sociedade na
decisdo, sendo mais provavel a efetivacao dos planos;

Il. A permissdo para que as pessoas sejam realmente ouvidas, melhorando o que é
proposto no planejamento;

I1l. A criacdo do senso ou acordo da comunidade, com discussoes e reunioes.

Sanoff (2000) também explica que a participacdo é importante segundo varios pontos
de vista. O primeiro deles é o social, isto porque os anseios coletivos acabam sendo, de certa
forma, respondidos; o segundo é o dos prdprios atores, que ficam com impressao de terem
“feito a diferenca”; o terceiro é em relacdo aos técnicos, ja que se melhora a qualidade das
informacgdes para o planejamento.

O planejamento viria, entdo, como uma disputa pelas politicas publicas e pelo poder
de todas as instituicGes politicas daquele espaco. A estrutura do territdrio seria produto de
inUmeros processos e atores préprios do local. O plano diretor seria, em tese, um dos
instrumentos de regulacdo que o municipio se utilizaria para a distribuicdo de recursos entre
as organizacgdes sociais e para o combate da segregacdo (MARQUES, 2016).

Assim, pode-se dizer que, além de aumentar a qualidade dos planos, a populagdo
comega a se entender e compreender a necessidade dos outros e ha a possibilidade de criar
uma linha com as principais propostas que fagam com que todos ganhem o maximo possivel.

Rainer Randolph (2007), por sua vez, apenas alerta que corriqueiramente existirdao
formas de pressdo até mesmo mais fortes do que a prépria participagao popular dos debates
publicos formais, tais como as matérias que sdo pagas para aparecer na imprensa e as
reivindicacbes que sdo feitas diretamente sobre vereadores e sobre o préprio chefe do
Executivo. Deve-se sempre atentar para que o envolvimento popular ndo seja de influéncia
simpldria e sirva apenas como uma legitimacdo do plano proposto, para conferir o minimo
de democracia, igualdade e justica as decisGes feitas.

O mesmo guia do Ministério das Cidades (2004) também diz sobre a elaboracdo e o
funcionamento do plano diretor e as etapas que devem ser seguidas:

12 etapa: “Leitura da cidade e do territério”, na qual se tenta identificar e
compreender a situacdao do municipio, a drea urbana e a area rural, seus problemas, seus
conflitos e suas potencialidades, com o trabalho de técnicos e da escuta a populagao, e com
a criacdo de diagnésticos (dados e informacdes) relevantes pras préximas etapas, assim
como a criacdo de mapas tematicos, de caracterizacao e de distribuicdo da populacao e seus
movimentos, de uso de solo, de infraestrutura urbana e de atividade econ6mica do
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municipio. Sendo que nesta etapa é necessario considerar a dinamica imobilidria, a
legislagao vigente, estudos ja existentes e o confronto das leituras técnicas com as
comunitarias;

22 etapa: Formulacdo de propostas, com os resultados obtidos na etapa anterior,
selecionando-se os temas prioritarios a serem trabalhados para a futura intervencdo, assim
como os seus objetivos e estratégias;

32 etapa: Definicdo dos instrumentos, com o didlogo com o Estatuto das Cidades,
com a realizacdo de conferéncias e audiéncias publicas que cheguem a entdo na Lei do Plano
Diretor;

42 etapa: Inicio do sistema de gestdo e planejamento do municipio, com a criacdo de
conselhos e formas de monitoramento do PD (BRASIL, 2004).

Ainda segundo o guia (2004):

“A conclusdao do Plano Diretor ndo encerra o processo de planejamento.
Ajustes podem e devem ser feitos. E recomenddvel que o préprio Plano
Diretor determine os meios e a sistematica para revisa-lo. Conforme o
Estatuto da Cidade, a lei que institui o Plano Diretor devera ser revista pelo
menos a cada 10 anos. A revisao e os ajustes deverao ser discutidos e
acordados de forma integrada com os demais féruns de discussdo atuantes
no municipio, consolidados em conferéncias municipais e articulados com
as demais acbes implementadas pelos diferentes niveis de governo”
(BRASIL, 2004, p. 32).

Para finalizar, Saboya (2007) faz uma sintese do que os planos diretores devem ter
para serem efetivos:

a) Dar enfoque ao carater estratégico, com caminhos para se atingir os objetivos
propostos, com temas prioritarios e eixos principais de atuagdo, programas e agoes;

b) Englobar todo o territério do Municipio;

c) Nao fazer ou evitar o zoneamento tradicional, ficando apenas como mais um
instrumento;

d) Dirigir os orcamentos publicos, fazendo, enfim, a integracdo entre planejamento-
gestdo, através de leis de diretrizes orcamentarias, plano plurianual, programas, projetos;

e) Criar flexibilidade nas normas, em especial nas ZEIS;

f) Trazer a cidade “ilegal”, com as ZEIS, programas de regularizacdo fundiaria e
inversao de prioridades nos investimentos;

g) Ndo esquecer dos mecanismos de captacdo de recursos para as obras publicas;
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h) Fazer com que existam parametros para se cumprir a funcdo social da cidade e da
propriedade;

i) Democratizar a politica e dividir as responsabilidades quanto aos investimentos e a
gestdo do espaco;

j) Garantir a reproducdo econdmica e social com redistribuicdo de renda;
k) Colaborar para a diminuicdo das desigualdades socioespaciais (SABOYA, 2007).

Segundo Villaga (1999b), a credibilidade e o conteldo dos PDs estdo diretamente
conectados com o avanco da consciéncia coletiva e de como e quanto as classes politicas
sociais estdo organizadas. Como a histdéria no pais se processa lentamente e se tem um
grande “atraso” na formacdo politica brasileira, o planejamento no Brasil também se
avancarda de forma vagarosa e gradual.

A ATUACAO DO MUNICIPIO NO PLANEJAMENTO DAS
AREAS RURAIS

Como ndo se deixa claro a abrangéncia territorial do Plano Diretor, a sensagdo que
fica, a principio, é que ele deve ser elaborado e utilizado apenas para as regides urbanas
(SAULE JR., 2004). Entretanto, o Estatuto da Cidade estabelece que a politica urbana
executada pelos municipios deve ter como objetivo o ordenamento e o aumento das
fungdes sociais da cidade, levando em consideracao a “integracdao e complementaridade
entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico do
Municipio e do territério sob sua area de influéncia”. Assim, fica estipulado, pelo Estatuto da
Cidade, que o plano diretor deve englobar o territério do municipio como um todo e ndo
somente o meio urbano, como geralmente se faz e acontece atualmente (MIRANDA, 2008).

De fato, nenhuma legislacdo brasileira faz a discriminacdo entre os habitantes de
acordo com o local em que vivem. Independente se é morador de drea urbana, rural, de
preservacao ambiental, histdrica, de interesse turistico ou social, o cidadao tem o direito e
tem que ter o acesso a infraestruturas adequadas e servigos essenciais, como transporte
coletivo, escolas, hospitais, lazer e comércio. Além disso, a protecdo do meio ambiente, o
fomento da producdo, o cuidado com a saude, a assisténcia social e o abastecimento
alimentar ndo sao privilégios do meio urbano (SAULE JR., 2004; MIRANDA, 2009).

O Plano Diretor pode e deve ser uma boa ferramenta para englobar o planejamento
dessas situagdes as quais demandam o campo e, ainda, contemplar a solugdo de problemas
de extrema urgéncia do meio rural como é a pobreza e a inseguranca alimentar e nutricional
(SANTORO, COSTA, PINHEIRO, 2004).

O municipio deve ter um olhar para o desenvolvimento do seu territério como um
todo, até porque, o desenvolvimento efetivo da cidade n3ao é independe do
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desenvolvimento do campo. E, como ja se viu anteriormente, o meio rural em boa parte dos
municipios brasileiros ndo se caracteriza exclusivamente pela produg¢do primdria. O Plano
Diretor pode vir a ser o grande responsavel pela conexdo entre as atividades ndo agricolas
desenvolvidas no rural, com aquelas que acontecem nas cidades (SAULE JR., 2004; NAKANO,
2004).

Cada municipio brasileiro apresenta a sua prdpria realidade: o seu contexto politico,
sua base econOGmica, 0os seus grupos sociais, o seu estagio de consolidacdo urbana e perfil
rural, que tipo de servicos e de infraestrutura apresenta etc. Ndo existindo, deste jeito,
modelos inteiramente replicadveis (NAKANO, 2004).

Segundo Nakano (2004), quando se faz um planejamento, deve-se, inicialmente, “ler
o territério”. Englobar o meio rural no Plano Diretor é construir a leitura do territério rural,
de acordo com as suas particularidades e suas diversas funcdes: a sua distribuicdo da
populacdo pelo territério, a sua paisagem fisica e biolégica e o seu desenvolvimento
econdmico e ambiental. O rural, por si s, ja se diferencia do urbano na forma com que se
ocupa e usa o solo, assim, diretrizes especificas para esse meio, como a localizacdo de
equipamentos, servigos publicos e determinadas infraestruturas devem ser discutidas, ja que
ndo se pode valer das mesmas regras utilizadas no planejamento urbano (SANTORO, COSTA,
PINHEIRO, 2004).

O ordenamento do territério dos municipios, assim como a definicdo do uso
ocupacdo do solo rural, comumente feito apenas por leis federais e estaduais, sem
participacdo do municipio, também ndo pode ser admitido, pois, dessa forma, ha
distanciamento das reais necessidades e interesses dos moradores com aquilo o que
proposto (SAULE JR., 2004).

O o ™

-

O municipio deve assumir, utilizando o Plano Diretor como instrumento e em
parceria com a populagao local, a definicdo dos usos, ocupacdes e exploracdao do seu
territério, identificando realmente o que é preciso. O ideal é que o plano diretor seja
elaborado com o envolvimento de moradores e liderangas do meio rural. O primeiro passo
seria mapear os atores envolvidos e propor uma metodologia para que esses atores
participem das discussdes e do planejamento rural. Por vezes, a instaura¢ao de processos
participativos no meio rural pode parecer um desafio, mas ndao é impossivel. Uma pesquisa
com as familias rurais sobre as suas expectativas sobre as condi¢des atuais e o futuro, assim
como a coleta de dados socioeconémicos, ja € um comeco. Para discussao do territério de
forma integrada, pode-se também promover a associagdo de movimentos sociais do espaco
urbano e do espacgo rural que lutam por causas e direitos similares, como, por exemplo, o
Movimento Sem Teto (MST) e o Férum Nacional de Reforma Urbana (MALUF, 2004;
SANTORO, COSTA, PINHEIRO, 2004).

As perguntas que devem ser respondidas pelo municipio para o planejamento do
meio rural sdo:

a) Quais sdo os interesses que incidem e que devem incidir sobre a situacdo atual e
sobre o futuro dos espacos rurais no municipio ou na regidao?

12



I ]
XV” ENANPUR
54 NATAL2019

27 a31maio

b) Quem sdo os agentes portadores destes interesses e que precisam ser mobilizados
para, com eles, construir pactos e acordos sobre os problemas, sobre a situa¢do desejada, e
sobre os meios para isto?

¢) Que método pode dar conta de identificar estes interesses e os agentes deles
portadores, de diagnosticar a situacdo atual, de construir esta visdo de futuro, e de mobilizar
0s meios e instrumentos para concretiza-la (FAVARETO, 2014)?

Quando se faz um Plano pelo municipio, ouvindo a populacdo e levando em
consideracdo as diretrizes impostas por leis federais e estaduais, permite-se com que, de
alguma forma, se estabeleca o pacto federativo e as politicas publicas a serem
implementadas figuem mais efetivas e mais articuladas e integradas com as da Unido e as do
estado (SAULE JR., 2004).

Pouco mais de 70% dos municipios do Brasil tem uma comissdo de desenvolvimento
rural, instruindo milhares de pessoas pelo pais. Sabe-se que dos 4000 conselhos municipais
de desenvolvimento rural existentes no Brasil 1500 j& elaboraram um plano municipal de
desenvolvimento, com o objetivo de descentralizar as politicas publicas e construir o poder
de forma localizada. Apesar de serem precursores do planejamento territorial brasileiro,
apresentam-se muito voltados apenas para a agropecudria e ndo transcendem o
planejamento além dos limites dos municipios (ABRAMOVAY, 2009).

Para o exercicio do planejamento do desenvolvimento rural em escala local, de
acordo com Favareto (2014), deve-se, por fim, considerar quatro aspectos relevantes:

1) O entendimento que o meio rural ndo é um setor e sim um espaco, ja que o
rural tem pessoas, habitacdes, atividades e conservacgdo ambiental, que nao
necessariamente estdo vinculadas a agricultura.

2) A integracdo de politicas e marcos de planejamento no meio rural, com a
insercdao de politicas de infraestrutura, de politica ambiental, de politicas sociais e de
politicas de desenvolvimento econdmico, mesmo que singulares e diferentes das aplicadas
no meio urbano.

3) Mobilizacdo da diversidade de forgas sociais e ndo somente aquelas
tradicionalmente identificadas com o urbano ou com a agricultura, sendo que muitos sdo os
atores sociais existentes no meio rural e que ndo tem voz no planejamento.

4) Consideracao das tendéncias atuais e as quais se querem chegar, através de
um bom reconhecimento do territério local e da definicdo de diretrizes adequadas para a
transformacao do futuro num intervalo definido de tempo.

O plano diretor, com a preocupacao do territério como um todo, poderia conter um
macrozoneamento urbano e outro rural. No macrozoneamento urbano, identificar-se-iam as
areas prioritdrias, secundarias e restritas para o aumento da ocupacdao e do adensamento,
de acordo com redes de abastecimento de dgua e esgotos, fornecimento de energia elétrica
e gas, transporte coletivo e informagdes geotécnicas e de riscos socioambientais. Assim,
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apareceriam as areas especiais de interesse ambiental, de interesse social, de preservacao
histérica ou cultural e, até mesmo, para a agricultura urbana (NAKANO, 2004).

No macrozoneamento rural, identificar-se-iam dreas com topografia, solo e
infraestrutura prépria para as mais diferentes tipologias de producdo agropecudria, extracao
vegetal, mineral e para usos ndo agricolas como turismo, moradias, sitios de veraneio etc. Os
dois principios norteadores da demarcacao de terras devem ser a democratizacdo do acesso
a terra e o da protecdo ambiental. Como a definicdo agrdria é funcdo do INCRA, o mais
importante aqui seria identificar as areas ndo agricultaveis (de risco) e analisar quais sdo os
seus possiveis usos e ocupacdo do solo (NAKANO, 2004).

As informacdes mais relevantes, segundo o Ministério das Cidades (2004), para se
fazer o macrozoneamento rural sdo:

eA forma como se estrutura as propriedades imobilidrias rurais com atividades
agropecudrias, de extracdo vegetal e exploracdo mineral, tendo as suas caracteristicas

guanto ao preco da terra, grau de concentracdo fundiaria e perfil de arrendamento;

¢ As tendéncias para a transformacdo na producdo agropecuaria, extracdo vegetal e
exploracdo mineral;

*Os principais meios de transporte e destinos dos produtos agropecuarios, da
extracdo vegetal e exploracdo mineral;

¢ O perfil do solo geotécnico e de producgdo agricola;

¢ O perfil planialtimétrico da zona rural, ja que declividades condicionam as formas
de mecanizagao da producao e do cultivo;

¢ A forma de organizagao da produgao e produtores, bem como o arranjo e as cadeias
produtivas e as respectivas condig¢des dos seus trabalhadores;

¢ As areas agriculturaveis e ndo agriculturaveis;

e As areas de recursos naturais preservados;

* As areas de recursos naturais com necessidade de recuperacao;
¢ O passivo ambiental;

¢ O perfil socioeconémico e a localizacao das sedes rurais;

*Os loteamentos clandestinos, de acordo com sua estrutura fundiaria, condigdes
urbanisticas e perfil socioecondémico;

¢ Os condominios residenciais fechados (formais ou ndo);

14



I ]
XV” ENANPUR
71 NATAL2019

27 a3Imaio

e A existéncia de industrias potencialmente poluidoras;

eA forma como se organizam as atividades agropecudrias, extrativistas, de
exploragdao mineral e os nucleos de moradias, formais e clandestinos, assim como seus
possiveis conflitos;

¢ O perfil dos bens e imdveis de interesse historico, arquitetonico e cultural;

¢ O cadastro georreferenciado dos imdveis rurais para a visualizacdo da estrutura
fundiaria, através dos dados do INCRA, cartérios, empresas publicas como EMATER e
Secretarias Estaduais e Municipais de Agricultura (BRASIL, 2004).

Nas zonas rurais, as areas ambientalmente importantes aparecem como nascentes,
mananciais hidricos, cursos d’agua, macicos vegetais, APPs, reservas legais etc. A
gualificacdo dessa diversidade, assim como a forma como esses recursos se apresentam
(conservados ou ndo) é importante para o desenvolvimento de estratégias. Os impactos da
agroindustria, monocultura, agrotoxicos, queimadas e outros devem ser analisados também
(BRASIL, 2004).

O municipio é o responsavel pela definicdo entre o limite urbano e rural. Geralmente,
0 que é urbano se localiza numa area com extensdo e oferta de servicos publicos, com
grande densidade populacional e viaria. Ja o que é rural se situa num local com restrita ou
parcial disposicdo de servicos e equipamentos publicos, com propriedades grandes e
predominio de atividades agricolas e de areas de preservacdo. Primeiramente, o municipio
declara o que é urbano e, por exclusdo, o que sobra é rural (SPAROVEK; VIANA; BARRETTO,
2004).

Existem alguns problemas, do ponto de vista do planejamento, quando se faz a
definicdo do meio urbano e rural de um municipio. Segundo Sparovek, Viana e Barretto
(2004), tal delimitacdo segue interesses citadinos e imobilidrios que ndo sdo irrelevantes. A
tributacdo feita pelo municipio dentro da cidade, através do Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), é bem mais onerosa em comparac¢ao ao ITR, o imposto federal pago na zona
rural. Uma das primeiras questdes seria justamente a falta de limites existentes entre o
urbano e o rural, que faz com que o pagamento de um imposto ou de outro seja conflitante.
Outro ponto seria a possibilidade de existéncia de imdveis predominantemente rurais, que
cumpram a sua fungao social de propriedade, dentro dos limites urbanos definidos. Nao
sendo razodvel o municipio tributar com o IPTU um proprietdrio de um imével que, de certa
forma, contribui para o abastecimento alimentar e geracdo de riquezas da cidade (LIMA,
LIRA, 2012). E complicado haver embates no territério em relagdo a esses dois impostos, ja
gue ambos apresentam arranjos, entendimentos do espaco, formas e objetivos totalmente
diferentes.

Outro grande problema é o fato de que o territério estd em constante
transformacdao, com mudancas de usos e conversdes de terras rurais em urbanas, criando
zonas cada vez mais heterogéneas, com grande dificuldade na definicdo do que é cada
imovel. Um dos grandes fenbmenos atuais é exatamente essa conversdo, com loteamentos
habitacionais e implantacdo de equipamentos de grande porte, como supermercados,
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postos de gasolinas com lojas e industrias ou complexos industriais. Configurando-se numa
situacdo em que hd uma conversdo continua de hectares rurais em metros quadrados
urbanos (SAULE JR., 2004; NAKANO, 2004).

Quanto ao parcelamento urbano em imdveis rurais, o INCRA estabelece:

“o parcelamento, para fins urbanos, de imdvel rural localizado em zona
urbana ou de expansdo urbana, assim definida por lei municipal, rege-se
pelas disposices da Lei n? 6.766, de 19/12/79, e das legisla¢gdes estaduais
e municipais pertinentes” e “em tal hipdtese de parcelamento, caberd ao
INCRA, unicamente, proceder, a requerimento do interessado, a
atualizacdo do cadastro rural, desde que aprovado o parcelamento pela
Prefeitura Municipal ou pelo Governo do Distrito Federal, e registrado no
Registro de Imdveis” (INCRA, 1980, instrucdo n2 17-b).

O parcelamento urbano s6 é permitido pelo INCRA em areas que, por suas
caracteristicas e situacdo, sejam prdprias para a localizacdo de servicos comunitdrios das
areas rurais circunvizinhas; sejam oficialmente declaradas zonas de turismo ou
caracterizadas como de estancia hidromineral ou balnearia; comprovadamente tenhas
perdido suas caracteristicas produtivas, tornando antieconOmico o seu aproveitamento
(NAKANO, 2004).

Se por um lado existe a expansdo urbana e, por outro, inicia-se a alteracdo de
atividades agricolas em ndo agricolas em espacos rurais, comeca a existir um conflito no que
diz respeito as competéncias dos drgdos publicos sobre cada tipologia do territdrio. Ja se
sabe que o drgdo competente pelo solo rural é o INCRA, mas como sua gestdo esta ligada
inteiramente a questdo agraria e a processos de colonizagao especificos, pode-se dizer que a
sua responsabilidade, controle e fiscalizagdo quando envolve um imdvel rural que estd
comegando a ter fins urbanos é fraca e ineficiente (MIRANDA, 2009; SAULE JR., 2004).

Como ndo tem a participacdao do instituto federal e como ndo tem a aprovagao
municipal, porque os municipios ndo tém legislagcdes préprias que regulem o parcelamento
do solo rural ou proibem isso, muitos loteamentos criados em dreas rurais recentemente
constam como clandestinos. Tal irregularidade, além de prejudicar os atores envolvidos,
também pode afetar o meio ambiente e recursos hidricos, que acabam sendo explorados
sem controle publico por essas ocupacdes (SANTORO, COSTA, PINHEIRO, 2004).

A abertura de condominios residenciais em dareas rurais também estd sendo vista,
pelo Ministério Publico, como uma agressao a lei, afinal os mddulos minimos criados sao
menores (e ndo poderiam ser) que os maédulos rurais e tais propriedades sdao essencialmente
urbanas e ndo cumprem a fungcao que a propriedade rural cumpriria. Uma justificativa para
esses loteamentos e condominios residenciais cada vez mais crescentes no meio rural é o
preco da terra, que é mais barata, além da possivel fuga dos problemas urbanos, como
violéncia, poluicdo, estresse etc (SANTORO, COSTA, PINHEIRO, 2004).

A fim de evitar esses conflitos e responder a processos como o esvaziamento urbano,
muitos defendem que a regulacdo do uso e ocupac¢do do solo fique completamente nas
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maos dos municipios, ja que o seu olhar seria o territdrio como um todo, englobando areas
rurais e urbanas, e ndao fragmentada, como é hoje. Nesta perspectiva, os municipios
brasileiros devem arranjar alguma maneira de articular com o INCRA, ja que a regulacdo das
formas de uso, ocupacdo e parcelamento do solo no territério municipal, de forma local, é
de seu inteiro interesse, mas, ao mesmo tempo, ndo se pode invadir a competéncia
constitucional da Unido para regular o uso agrario da zona rural (MIRANDA, 2009; SAULE JR.,
2004; NAKANO, 2004).

E claro que a regularizagdo das ocupagdes em meio rural tem que ser extremamente
criteriosa para ndo induzir novas ocupacgdes, principalmente em dareas mais distantes do
perimetro urbano. Uma ideia para que pudesse existir essa regularizacdo seria redefinir o
perimetro urbano, englobando as regides de expansdo urbana, os loteamentos e
condominios ja existentes e areas de possivel e futura ocupacdo. O Plano Diretor, elaborado
pelo municipio, entraria como o instrumento base para definicdo de diretrizes e critérios
neste processo (NAKANO, 2004).

A simples divisdo do territdrio como hoje é feito, com fins tributarios, deveria ser
substituida, na opinido de Saule Jr. (2004), pela divisdo do territdrio a partir de funcbes
sociais, vocacOes e necessidades dos habitantes. O que se deveria analisar, sempre e de
gualquer forma, é o cumprimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade, seja ela
urbana e rural, a fim de redistribuicdo de riquezas e combate as desigualdades sociais em
gualquer parte do territorio.

INTEGRACAO AO PLANEJAMENTO REGIONAL

Segundo o guia para elaboragdo de Planos Diretores, do Ministério das Cidades
(2004), sao localidades passiveis de planejamento regional: areas metropolitanas, conjuntos
de dreas mineradoras e petroliferas, conjuntos histéricos e turisticos, regides costeiras,
entornos de reservas naturais ou de reservatérios artificiais, espacos de conservagao que
preveem ocupacdes urbanas como as Areas de Protecio Ambiental e Unidades de
Conservacdo de Uso Sustentdvel, conjunto de pequenas industrias, centros universitarios,
entre outros (BRASIL, 2004).

Quando definidas estas territorialidades, normalmente os limites politico-
administrativos institucionalizados sdo deslocados, de forma natural, ocorrendo até mesmo
a superposicdo em relacdo aos municipios, com a criacdao de novas gestdes, de conflitos e
lutas sociais para a solucdo de problemas que envolvam a todos (BRASIL, 2004).

Nesses municipios localizados em areas com as mesmas caracteristicas e interesse ou
gue estejam localizadas préximas a municipios com grandes restricdes ambientais, o
interessante é que, apds um grande mapeamento regional, sejam preparadas as estratégias
para o planejamento e gestao do territério como um todo, para que se evitem no futuro
grandes conflitos e problematicas dificilmente solucionaveis (NAKANO, 2004).
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Se, nesse contexto, é elaborado um Plano Diretor que ndo estd articulado com os da
sua vizinhanca, é bem comum que nado surtam bons resultados, nem em relacdo a regido a
gue se esta envolvido e nem mesmo para o préprio municipio (BRASIL, 2004). Assim, é nessa
perspectiva que os planos diretores seriam elaborados de forma conjunta, numa articulacao
intermunicipal ou deveriam, pelo menos, ao serem elaborados, prestar atencdo aos
objetivos do planejamento regional e também o que dizem os planos diretores dos outros
municipios integrantes dessa zona (NAKANO, 2004).

Embora ndo existam passos concretos a serem seguidos para o envolvimento e
integracdo regional nos Planos Diretores, é essencial que os municipios sigam as seguintes
recomendacdes do Ministério das Cidades (2004):

a) E importante que, para o nivelamento dos principios dos PDs da regido e para
também a economia de recursos, seja feita a capacitacdo conjunta de equipes técnicas e
representantes da sociedade civil de todos os municipios envolvidos;

b) Entre as primeiras etapas do processo do Plano Diretor, devem ser levantados
estudos recentes feitos em escala regional (diagndstico econdmico ou de bacias
hidrograficas, por exemplo) e também os planos ja elaborados (ou em elaboracdo) dos
municipios vizinhos;

c) Pode ser proposta a criacao de equipes municipais que integrem um conselho de
articulacdo regional, em relagdo a preparacgao de PDs;

d) Os PDs devem levar em consideracdo questdes comuns a todos, conflitos
existentes e pactos construidos para o regional;

e) E interessante a criagdo de um ambiente préprio para negociacdo a fim de instituir
mecanismos de solidariedade regional;

f) A compra de equipamentos de informatica e softwares pode ser dividida pelos
municipios, assim como dados ja produzidos que levam em conta a caracterizagdo regional
(levantamentos aerofotogramétricos, socioecondmicos e geotécnicos municipais);

g) Ao longo da discussdo do PD, pode-se criar encontros, ora para debater problemas
e oportunidades de ordem local, ora de ordem regional, assim como também organizar

reunides com tematicas especificas;

h) Quando ha possiveis impactos em propostas de um municipio para outro e quando
ha projetos de outros entes federativos, tudo deve ser discutido de forma conjunta;

i) A identificacdo de espacos deteriorados e precdrios e de territérios de alto valor
ambiental e cultural deve ser feitas coletivamente;

j) Pode ser criada uma agenda regional sobre os temas mais estratégicos, objetivos
comuns e temas prioritarios;
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k) O Uso e Ocupacdo do Solo e as diretrizes propostas devem ser articuladas ao
planejamento regional (BRASIL, 2004).

DIFICULDADES E DESAFIOS PARA OS MUNICIPIOS

Sabe-se da existéncia de diversos tipos municipios, variando todos de acordo com os
mais diversos fatores: localizacdo, dimensao territorial, economia, tamanho e crescimento
da populacdo, densidade demografica, historia, se estda em regido metropolitana ou
amazobnica, ou nas novas fronteiras agricolas do centro-oeste, nas antigas colonias do sul do
Brasil etc. (BRASIL, 2004). Enfim, o planejamento municipal de cada um deles sera diferente
e ndo ha uma receita para todos seguirem, ja que estdo inseridos cada um num contexto
especifico.

Via de regra, os municipios, principalmente os menores, sofrem com muitas
dificuldades operacionais de planejamento e gestdo do territério, assim como a falta de
diretrizes e instrumentos para o seu desenvolvimento, ja que ndo tem suporte
administrativo, técnicos qualificados e até mesmo instrumentos de trabalho. O primeiro
passo € medir a capacidade, potencial e limites de gestdo tendo como base o lastro
institucional e o grau de mobilizacdo social, para entdo comecar a de pensar no Plano
Diretor (BRASIL, 2004).

Para dividir custos, como ja citado, pode ser uma estratégia de municipios fazer o seu
PD em conjunto, através de consodrcios, associacdes, foruns ou comités, com outros
municipios que integrem o mesmo contexto regional, dividindo dados, mapas, estudos de
consultorias, cadastros etc. Sugere-se, quando ha poucos recursos também, a utilizacao de
dados do IBGE, de plantas dos servigos de abastecimento de agua ou da rede elétrica e o
levantamento em campo apenas com equipe técnicas de topografia para atualizacdo de
planta e a listagem de informagles socioecondmicas sobre as familias moradoras e as
atividades instaladas, que também nao é muito custoso (BRASIL, 2004).

E comum, a populagdo estar organizada, em pequenos municipios, apenas quando os
assuntos sdo a saude e a educacdo e também sempre ha atividades promovidas pela Igreja
ou por grupos rurais produtivos, e apenas isso. E essencial a criagdo de um espaco
institucional para a participacao publica nestas localidades para que se aumente o nimero
de atores e a representatividade (BRASIL, 2004).

Ao reunir a sociedade civil ou os diversos grupos de interesses dela, é importante
tentar responder, em equipe, trés perguntas-chave basicas: “Que municipio temos?”, “Que
municipio desejamos?” e “Que acordos podemos firmar para alcangar o que desejamos?”.
Assim, ja se pode comecar a pensar nas diretrizes do Plano Diretor a ser elaborado.

Depois, deve-se enumerar quais problemas que devem ser enfrentados e suas

possiveis solugdes; levar em consideracdo o contexto que estd se inserido, a regido, as redes
urbanas as quais pertence e as dinamicas estaduais; buscar apoio dos governos estaduais e
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federal para melhor qualidade do Plano Diretor a ser construido; e, por fim, reconhecer a
variabilidade de interesses e que apenas a gestdo democratica trard resultados efetivos para
o local.

Segundo o Ministério das Cidades (2004, p. 71), em seu guia, o plano diretor deve
conter, pelo menos:

“a delimitacdo da zona urbana e rural; estabelecer em que &areas o
municipio pode crescer em termos construtivos e também populacionais
(adensamento construido e populacional); a identificacdo de areas de risco
ou muito vulnerdveis (como encostas ingremes, areas inundadas ou areas
de mangue); a reserva de espacos de preservacdo ambiental e de
desenvolvimento das potencialidades municipais; a valorizacdo do
patrimoénio cultural, a reserva de terrenos para produzir moradia digna
para populacdo de baixa renda, instrumentos para regularizar as moradias
e a economia informal e para a gestdo compartilhada na implementacdo e
monitoramento do Plano Diretor” (BRASIL, 2004, p. 71).

CONSIDERACOES FINAIS

Quando se fala em desenvolvimento local, pode-se dizer que, pela interminavel
estruturacdo do espaco e pelas conquistas diarias da populacdo, fala-se em um exercicio de
cidadania. O maior desafio é fazer com que existem planos e politicas que dialoguem bem o
local com o global, produzindo renda e minimizando cada vez mais a desigualdade social.

O Estatuto da Cidade, instituido em 2001, veio para melhorar o que se fazia até entado
guanto as politicas urbanas. Muito do planejamento das cidades que era feito ndo surtia
grandes efeitos e era passivel de muitas criticas e desaprovagdes. Talvez o principio mais
revoluciondrio do EC para o ordenamento do territério seja o da gestdo democrética. E certo
que existem muitas deficiéncias ainda na forma como se faz a participacdo popular nas
discussdes de planejamento no Brasil, entretanto, a partir do momento em que se
evidenciam essas problematicas, ja € um ponto de partida para se fazer cada vez melhor.
Definir no plano quais as metas, os prazos, os responsaveis e de onde serd feito os
financiamentos também auxiliam na maior efetividade do planejamento.

Através desse artigo, pode-se ver que o municipio tem a sua parcela de competéncia
para atuar nas zonas rurais, mas seu envolvimento hoje ainda esta bem restrito as areas
urbanas. O Estatuto da Cidade estabelece que o plano diretor dos municipios deve englobar
o territério do municipio como um todo e ndao sé o meio urbano, como se faz atualmente.
Nao assumindo esse dever, o municipio fica zoneado apenas no perimetro das cidades e o
meio rural fica esquecido. O municipio poderia zonear e estabelecer critérios para o uso
sustentdvel do solo no campo, considerando as mais diversas fun¢des que o espago rural
pode cumprir, criando limites para a expansao urbana e inserindo equipamentos publicos
necessarios. Vale lembrar a importancia da participacdo publica em todo o processo de
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elaboracdao do PD, a importancia de um bom diagndstico e que o plano ndo seja criado
apenas como mera “intencdo”, mas que seja autoaplicavel.

Destaca-se a importancia da existéncia de mecanismos especificos para contemplar a
dimensdo regional, com grandes reflexos para o planejamento do territério rural. Os
municipios, por si so, tém grande dificuldade de concretizar a articulacdo regional. Os
planejadores devem prezar pela integracdo dos programas e pensar o territério como um
todo, formado por dreas urbanas, areas rurais, dreas de interesse ambiental, areas de
interesse indigena, com articulacdes entre as cidades grandes, cidades médias, cidades
pequenas e vilarejos, ou seja, uma articulacdo institucional que seja capaz de acelerar o
efetivo desenvolvimento do territdrio.
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