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Planejamento e gestao territorial de municipios de pequeno porte populacional

Resumo

Os municipios brasileiros com menos de vinte mil habitantes passaram a ser considerados pela politica
urbana com a aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei federal n° 10.257/2001), que tornou obrigatéria a
elaboracdo de planos diretores para uma gama destes municipios em casos especificos. No entanto, a Lei
federal provém principalmente dos problemas e demandas das grandes cidades, ndo considerando as
especificidades dos municipios de pequeno porte populacional. Assim, este trabalho busca analisar a
relevancia dos planos diretores pds-Estatuto da Cidade para os municipios com até vinte mil habitantes,
bem como a adequacdo do Estatuto da Cidade a estes municipios no que se refere ao instrumento do Plano
Diretor. Como procedimentos metodolégicos, foram utilizadas pesquisas bibliografica e documental e
estudos de caso de seis municipios brasileiros nas cinco macrorregides do pais. Concluiu-se que os planos
diretores contribuiram para iniciar ou reforcar politicas de regulacdo do uso e ocupagdo do solo nos
municipios com até vinte mil habitantes, principalmente nas suas areas urbanas. Porém, as analises
apontam para a necessidade de adequagdes e complementacdes no ordenamento juridico federal para que o
Plano Diretor seja mais efetivo como instrumento de disciplinamento do uso e ocupacdo do solo nos
municipios de pequeno porte populacional.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade. Plano Diretor. Planejamento e gestdo territorial. Cidades pequenas.
Municipios de pequeno porte.

Abstract

Brazilian municipalities with less than twenty thousand inhabitants began to be considered by urban policy
with the approval of the City Statute (Federal Law No. 10,257/2001), which made it mandatory to elaborate
master plans for a range of these municipalities in specific cases. However, the federal law comes mainly from
the problems and demands of large cities, not considering the specificities of municipalities with small
populations. Thus, this work seeks to analyze the relevance of post-City Statute master plans for
municipalities with less than twenty thousand inhabitants, as well as the adequacy of the City Statute to
these municipalities with regard to the Master Plan instrument. As methodological procedures, bibliographic
and documentary researchs and case studies of six Brazilian municipalities in the five macro-regions of the
country were used. It was concluded that the master plans contributed to initiating or reinforcing policies to
regulate land use and occupation in municipalities with less than twenty thousand inhabitants, mainly in
their urban areas. However, the analyzes point to the need for adjustments and additions to the federal legal
system for the Master Plan be more effective as an instrument for disciplining the land use and occupation
in municipalities with small populations.

Keywords: City Statute. Municipal Master Plan. Territorial planning and management; Small towns. Small
populated municipalities.
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Planejamento e gestao territorial de municipios de pequeno porte populacional

Introducao

Historicamente, os municipios de pequeno porte populacional tém sido excluidos dos estudos e
das politicas urbanos. No Brasil, o capitulo “Da Politica Urbana” da Constitui¢cdo de 1988 tornou obriga-
téria a elaboracgado de Plano Diretor (PD) apenas para cidades com mais de vinte mil habitantes. Somente
em 2001, com a aprovacao do Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257), os municipios com menos de
vinte mil habitantes passaram a ser considerados pelo viés da politica urbana, ainda que em casos es-
pecificos.!

Isso porque, a excecdo daqueles pertencentes a regides metropolitanas e aglomerac¢des urbanas,
esses municipios ndo eram considerados como detentores de uma questio urbana problematica. No
entanto, o que se vé é que as pequenas cidades brasileiras e seus campos circundantes, a despeito das
imagens bucélicas ou poéticas que muitas vezes sdo criadas a seu respeito, apresentam muitos proble-
mas socioespaciais e ambientais. O estudo “Caracteristicas urbanisticas do entorno dos domicilios”
(IBGE, 2012) revelou que os municipios brasileiros com até vinte mil habitantes apresentam indices
abaixo da média nacional em quase todas as variaveis consideradas desejaveis (a excecao da variavel
“Arborizacao”), referentes ao entorno dos domicilios urbanos. 2

Além de tornar o PD obrigatério para uma gama de municipios com menos de vinte mil habi-
tantes, o Estatuto da Cidade também ampliou a abrangéncia espacial destes planos, que devem abarcar
todo o territério dos municipios, isto é, tanto as areas classificadas como urbanas quanto as classifica-
das como rurais. A consideracao do territério municipal em sua totalidade é pertinente aos limites im-
precisos do que seja urbano e rural na contemporaneidade (Monte-Mér, 2005; Brenner, 2013). Em ver-
dade, o que se observa é uma universalizacdo dos modos de vida e das demandas de carater urbano,
embora as reas rurais e urbanas mantenham distintas caracteristicas espaciais, especialmente quanto
a densidade de ocupacao e a relagdo/proximidade com a natureza (Abramovay, 2003).3

Desse modo, os diferentes tipos e densidades de ocupagado exigem respostas diferentes as de-
mandas, ainda que estas sejam semelhantes. Entretanto, o Estatuto da Cidade, bem como os instrumen-
tos que ele regulamenta, estdo vinculados, em sua origem, aos problemas e demandas das grandes cida-
des brasileiras (Lage & Francisco, 2020).

Este artigo busca analisar a relevancia dos PDs p6s-Estatuto da Cidade para os municipios de
até vinte mil habitantes, bem como a adequacgdo do Estatuto da Cidade a estes municipios no que se
refere ao instrumento do PD. Traz resultados de uma pesquisa de enfoque normativo, que visa contri-
buir para as discussdes relativas a propostas de alteracdes e complementacgdes a Lei n° 10.257 no que se

1 O Estatuto da Cidade incluiu na obrigatoriedade de elaborar PD os municipios com menos de vinte mil habitantes caso sejam
integrantes de regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas, que estejam inseridos em areas de especial interesse turistico ou de
influéncia de empreendimentos de grande impacto ambiental, ou onde o poder piblico municipal pretenda utilizar o instrumento de
parcelamento e edificacdo compulsérios. Posteriormente, a Lei n° 12.608/2012 também incluiu na obrigatoriedade de elaborar PD as
cidades inseridas no Cadastro Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto,
Inundag6es Bruscas ou Processos Geolégicos ou Hidrolégicos Correlatos, independentemente do tamanho populacional.

2 Os indices sdo correspondentes ao percentual dos domicilios particulares permanentes urbanos que detém as caracteristicas
(variaveis) analisada, quais sejam: 1. Identificacdo do logradouro; 2. lluminacao publica; 3. Pavimentacao; 4. Meio-fio/guia; 5. Calcada; 6.
Rampa para cadeirante; 7. Arborizacao; 8. Bueiro/boca de lobo; 9. Lixo acumulado nos logradouros; 10. Esgoto a céu aberto. Aquelas de
namero 1a 8 sdo consideradas desejaveis.

3 Neste trabalho chamaremos de areas urbanas aquelas inseridas nos perimetros urbanos definidos no &mbito municipal e de areas
rurais as situadas fora do perimetro urbano (conforme classificagdo oficial atual), ainda que os usos e ocupagdes encontrados nessas
areas nao correspondam ao que tradicionalmente se entende como urbano e rural. Recentemente, em funcao da diluicao das fronteiras
urbano-rural, o IBGE propés uma nova classificacdo dos espagos do rural, do urbano e da natureza no Brasil (no trabalho intitulado
“Proposta metodolégica para classificacdo dos espacgos do rural, do urbano e da natureza no Brasil”, de 2023), porém esta classificacao
ainda ndo alcangou as politicas publicas brasileiras.
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Planejamento e gestao territorial de municipios de pequeno porte populacional

refere ao Capitulo III (“Do Plano Diretor”) e as demais leis e politicas afetas ao planejamento e a gestao
urbano-territorial, trazendo a luz os municipios de pequeno porte populacional pelo viés da politica
urbana.

Metodologia

A pesquisa partiu de um quadro de referéncia geral, abarcando dados quantitativos e genéricos
advindos de pesquisa bibliografica e documental, e complementou-se por estudos de casos delineados
a partir de dados especificos e qualitativos, para entio retornar ao quadro geral com informacgées mais
substanciosas, visando obter uma “generalizagcdo analitica” sobre a questao (Yin, 2001).

Na montagem do quadro geral, foram realizados a sistematizacao e o cruzamento de dados pro-
venientes de trabalhos institucionais de abrangéncia nacional, quais sejam: “Classificacao e Caracteri-
zacao dos Espacos Rurais e Urbanos do Brasil” (IBGE, 2017); “Tipologia das Cidades Brasileiras” (Bitoun
& Miranda, 2009); “Regides de Influéncia das Cidades - REGIC” (IBGE, 2020); e “Pesquisa de Informacdes
Basicas Municipais - MUNIC" (IBGE, 2015, 2021).

Quanto aos estudos de caso, foram coletadas e organizadas informacdes especificas referentes
a seis municipios selecionados, em especial sobre o contetido e a implementac¢do dos PDs desses muni-
cipios para sanar ou minimizar seus problemas de carater fisico-espacial. Para a caracterizacdo dos mu-
nicipios, foram utilizadas como fontes: “Tipologia Regionalizada dos Espacos Rurais Brasileiros” (Bitoun
et al, 2017); Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS) elaborados para os Ter-
ritérios Rurais? e a plataforma IBGE Cidades. Os contetidos dos PDs foram extraidos dos textos das leis
disponibilizados nos sitios eletrénicos das prefeituras. Quanto a implementag¢do dos planos e aos prin-
cipais problemas e dificuldades encontrados nos municipios, as informacdes foram obtidas de entre-
vistas semiestruturadas realizadas com gestores municipais durante o primeiro semestre de 2021.

Nos dois momentos da pesquisa — montagem do quadro geral e estudos de caso — foram utiliza-
dos os recortes das macrorregides definidas pelo IBGE (Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste).
A selecao dos municipios para os estudos de caso pautou-se nas classificagdes e tipologias dos trabalhos
“Classificacao e Caracterizacao dos Espacos Rurais e Urbanos do Brasil” (IBGE, 2017) e “Tipologia das
Cidades Brasileiras” (Bitoun & Miranda, 2009), buscando garantir que os municipios selecionados fos-
sem representativos das situa¢des predominantes ou mais recorrentes no conjunto daqueles que pos-
suem até vinte mil habitantes em cada uma das cinco macrorregides do pais, excluidos os pertencentes
a regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas. Em cada macrorregiao, foram selecionados muni-
cipios com a mesma classificacao de pelo menos 20% dos municipios de até vinte mil habitantes com
PD aprovado pos-Estatuto da Cidade e, dentre estes, aqueles que continham cidades com a mesma ti-
pologia de pelo menos 20% das cidades e que fossem pertencentes a Territérios Rurais.

A partir desta selecdo preliminar, iniciaram-se as buscas na internet pelos PDs, bem como os
primeiros contatos nas administragées municipais. Considerando os entraves e dificuldades de aproxi-
macao, especialmente em fungio da pandemia de Covid-19, foram selecionados seis municipios nas
cinco macrorregioes do Brasil. A regido Norte foi a inica contemplada com dois estudos de caso por ser
a regido de maior extensdo territorial, visando abarcar diferentes biomas/tipos regionais do “espaco
rural”, conforme Bitoun et al (2017). Os municipios contemplados estio destacados na Figura 1.

4 Agrupamentos de municipios identificados como rurais, utilizados como recorte-base para a implementacdo do Programa de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT) do Ministério do Desenvolvimento Agrario.
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Legenda

O Municipios Selecionados

" Dores do Rio Preto-ES
[0 Restinga Seca-RS
Caraubas-PB
I Gléria de Dourados-MS
I Dois Irméos do Tocantins-TO
" Brasil Novo-PA
[ Unidades da Federacao
[ Territdrios Rurais
7] Municipios
1000 km

Figura 1- Municipios selecionados para os estudos de caso. Fonte: Autores (2021).

Papel dos municipios com até vinte mil habitantes na configuracao urbano-territorial
brasileira

O Brasil tem 3914 municipios com até vinte mil habitantes, sendo esta classe de municipios a
maioria no pais e em todas as suas cinco macrorregides. Estes municipios correspondem a 70% dos mu-
nicipios brasileiros e abarcam quase 50% do territério nacional, embora neles vivam apenas 17% da
nossa populacao (IBGE, 2010).

Os vastos territérios componentes desses municipios possuem, em sua maior parte, caracteris-
ticas espaciais proprias de espacos rurais. De fato, 78,61% dos municipios brasileiros com até vinte mil
habitantes foram classificados pelo IBGE (2017) como rurais (Tabela 1). No referido trabalho, os munici-
pios classificados como intermediarios e rurais ainda foram subclassificados em remotos ou adjacentes,
conforme o tempo de deslocamento necessario para se chegar a cidades de mais alta hierarquia. ®

5 O critério usado para a classificagéo foi a proporgao da populagdo vivente em 4reas de ocupagéo densa em relacdo a populagéo total.
As células (unidades territoriais utilizadas para medicdo) de ocupacdo densa foram definidas como aquelas que apresentam mais de
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Tabela 1- Classificacido dos municipios brasileiros com populacdo até vinte mil habitantes

Intermediario | Intermediario Rural Rural

Brasile Mun. Urbano Adjacente Remoto Adjacente Remoto

Grandes RegiGes | Total | N. % N. % N. % N. % N. %
Brasil 3914 411 | 1050 401 1025 25 0,64 2795 T4l | 282 | 720
Norte 275 9 327 20 727 1) 436 143 5200 | 91 | 3309
Nordeste 1195 51 427 91 7,62 3 025 957 8008 | 93 7,78
Sudeste 1145 202 | 1764 180 15,72 2 017 738 6445 | 23 2,01
Sul 940 104 11,06 77 819 1 oun 756 80,43 2 021
Centro-Oeste 359 45 12,53 33 919 7 1,95 201 5599 73 2033

Fonte: IBGE (2017).

A significativa porcentagem de municipios com até vinte mil habitantes classificados como ru-
rais, em todas as macrorregides do pais, expressa a disponibilidade de areas naturais ou pouco artifici-
alizadas, explicitando a fun¢do agraria e também ambiental desses municipios na configuracdo urbano-
territorial brasileira. Nao obstante, o fato de a maior parte desses municipios terem sido classificados
como adjacentes (81,66%) indica que estdo conectados a uma rede urbana regional.

Historicamente, no Brasil, os municipios de pequeno porte populacional constituem espacos de
concentracao da producao agricola, funcionando suas pequenas cidades como centralidades da vida
rural. No entanto, mudancas globais verificadas desde o final do século XX tem repercutido também
nas funcdes desses municipios e suas cidades na rede urbana, conforme discutido em Corréa (2006).

Contribuindo para o debate, o trabalho “Tipologia das Cidades Brasileiras” (Bitoun & Miranda,
2009) classificou as sedes municipais com até vinte mil habitantes a partir de duas variaveis: 1) a pro-
porc¢do da Populagcdo Economicamente Ativa (PEA) em atividades primarias; e 2) a localizacdo dos mu-
nicipios em regides rurais mais ou menos présperas em termos econdmicos®. Em func¢ado dessas varia-
veis, definiram-se seis tipos de cidade, excluidos os tipos 1, 2, 3 e 4 (referentes aquelas pertencentes a
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas): Tipos 14, 16 e 18 “com relevantes atividades urbanas”
(menos de 50% da PEA em atividades primarias), sendo o Tipo 14 “em espacos rurais présperos”, o Tipo
16 “em espagos rurais consolidados mas de fragil dinamismo recente” e o Tipo 18 “em espacos rurais de
pouca densidade econdémica”; e os Tipos 15,17 € 19 “com poucas atividades urbanas” (mais de 50% da PEA
em atividades primarias), sendo o Tipo 15 “em espacos rurais prosperos”, o Tipo 17 “em espagos rurais
consolidados mas de fragil dinamismo recente” e o Tipo 19 “em espagos rurais de pouca densidade eco-
ndémica”.

As Tabelas 2 e 3 apresentam os nameros desta classificagao.

300 hab/km? e cuja soma com as oito células contiguas apresenta um valor maior ou igual a 3000 habitantes. Unidades que apresentam
mais de 75% da populacdo residente em areas de ocupacdo densa foram classificadas como urbanas; unidades que apresentam entre
50% e 75% da populacdo residente em areas de ocupacdo densa foram classificadas como intermediérias; e as com menos de 50% da
populacdo residente em areas de ocupacdo densa foram classificadas como rurais. Entre os municipios intermediarios e rurais, foram
classificados como remotos os que estdo a uma distancia relativa (calculada em tempo de deslocamento) acima da média nacional,
simultaneamente, em relacio a maiores hierarquias do REGIC mais préximas (metrépole, capital regional, centro sub-regional); e como
adjacentes aqueles cuja distancia é igual ou inferior a média nacional em relacdo a pelo menos um dos centros REGIC considerados.

6 Para tanto, utilizou-se como ponto de partida os tipos de microrregides definidos na Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
de 2003.
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Tabela 2 - Tipologia das cidades com populagdo até vinte mil habitantes - Tipos 14,16 e 18

Brasil Mun. Tipo 14 Tipo 16 Tipo18 Tipos1,2,3e4
Grandes Regidées | Total N. % N. % % % N. %
Brasil 3914 634| 1620 779| 19,90 505 | 12,90 148 3,78
Norte 275 13 4,73 26 9,45 85| 3091 0 0,00
Nordeste 1195 (o] 0,00 21 1,76 130| 10,88 13 1,09
Sudeste 1145 284 | 24,80 281 | 24,54 97 8,47 50 4,37
Sul 940 282 | 30,00 317 | 33,72 13 12,02 85 9,04
Centro-Oeste 359 55 15,32 134 | 3733 80 22,28 19 5,29

Fonte: Bitoun & Miranda (2009).

Tabela 3 - Tipologia das cidades com populagdo até vinte mil habitantes - Tipos 15,17 e 19

Outra
Brasil e Mun. Tipo15 Tipo17 Tipo19 classificacao
Grandes Regioes | Total N. % N. % N. % N. %
Brasil 3914 298 7,61 614 | 15,69 831| 21,23 85 2,17
Norte 275 0 0,00 114 | 41,45 32| 11,64 4 1,45
Nordeste 1195 o] 0,00 313 | 26,19 698 | 5841 20 1,67
Sudeste 1145 208 18,17 144 | 12,58 76 6,64 5 0,44
Sul 940 79 8,40 19 2,02 12 1,28 33 3,51
Centro-Oeste 359 11 3,06 24 6,69 13 3,62 23 6,41

Fonte: Bitoun & Miranda (2009).

Observa-se que a maioria das cidades com até vinte mil habitantes apresenta menos da metade
da PEA em atividades primarias (Tipos 14, 16 e 18), localizadas principalmente nas regides Sul, Sudeste e
Centro-Oeste. Estes tipos somam-se aos tipos 1, 2 e 3 (pertencentes a regides metropolitanas e aglome-
racdes urbanas), totalizando 52,78% de cidades brasileiras com até vinte mil habitantes que ndo podem
ser consideradas agrupamentos de trabalhadores rurais e, portanto, poderiam estar exercendo algum
papel regional diferenciado, a partir de especializa¢cdes produtivas ou de comércios e servigos.

Isso tenderia a ampliar a centralidade dos nicleos urbanos, conferindo-lhes maior grau na hie-
rarquia urbana. No entanto, o estudo “Regides de Influéncia das Cidades — REGIC 2018" (IBGE, 2020)
mostra que no caso dos municipios/arranjos populacionais’ com até vinte mil habitantes, 96,52% das
cidades foram classificadas como centros locais (Tabela 4). Isso significa que sua centralidade e atuacao
nao extrapolam os limites do préprio municipio, podendo até atrair alguma populacdo moradora de
outras cidades para temas especificos, ndo sendo, porém, destino principal de nenhuma outra cidade.

Tabela 4 - Classificagdo REGIC dos municipios/arranjos populacionais com populagdo até vinte mil habitantes

Centro de Centro de Centro Sub-
Brasile Mun./ Arj.pop. Centro Local Zona B Zona A regional B
Grandes Regides Total N. % N. % N. % N. %
Brasil 3445 3325 96,52 112 3,25 6 0,17 2 0,06
Norte 252 247 98,02 10 3,97 (o] o] o] 0
Nordeste 110 1083 97,57 21 1,89 1 0,09 o] o]

7 Os arranjos populacionais — que consistem em agrupamentos de dois ou mais municipios — foram utilizados em conjunto com
municipios isolados como recorte de andlise e exposi¢do dos resultados da REGIC. A adogédo do arranjo populacional como unidade de
analise explica o nimero menor do total de cidades com até vinte mil habitantes em relacdo aos demais estudos utilizados neste
trabalho.
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Centro de Centro de Centro Sub-
Brasile Mun./ Arj.pop. Centro Local Zona B Zona A regional B
Grandes Regides Total N. % N. % N. % N. %
Sudeste 947 918 96,94 29 3,06 0 0 0 0
Sul 827 779 94,20 42 5,08 4 0,48 2 0,24
Centro-Oeste 309 298 96,44 10 3,24 1 0,32 o] o]

Fonte: IBGE (2020).

A elevada proporc¢ao de centros locais entre os municipios/arranjos populacionais com até vinte
mil habitantes é bem similar em todas as macrorregides do pais, indicando que, em relagdo a esse que-
sito, as diferencas regionais nao interferem. A existéncia de cidades com até vinte mil habitantes exer-
cendo funcgdo de centros de zona ou centros sub-regionais pode estar relacionada a conformacao de
uma estrutura urbana com articulacdes horizontais de complementariedade, mas pode também estar
vinculada a sua localizagdo geografica, especialmente nos casos das regides Norte e Centro-Oeste, em
que 37,45% e 22,28% dos municipios com até vinte mil habitantes foram classificados como remotos,
respectivamente (vide Tabela 1).

De modo geral, os dados apontam que os municipios brasileiros com até vinte mil habitantes,
mesmo quando inseridos em regides de maior densidade econémica e/ou possuem cidades com rele-
vantes atividades urbanas, ndo exercem polaridade para além dos limites municipais ou territério vizi-
nho imediato. Assim, mesmo em face de novas e mais complexas dindmicas da rede urbana brasileira,
numa perspectiva de ambito nacional, ainda predomina para estes municipios uma estrutura vertica-
lizada ou, em outras palavras, hierarquia urbana do tipo piramidal (Santos, 1993).

Esses dados indicam que a contribuicao principal dos municipios brasileiros com até vinte mil
habitantes ndo é da ordem econémica e sim de gestdo publica. Desde a Constituicdo de 1988, verifica-se
a crescente municipalizacao dos servigos publicos, destacando-se o planejamento e a gestao territorial.
Como tem sido planejada e gerida a metade do territério de nosso pais abarcada por municipios muitas
vezes extensos com uma populacao (base de arrecadacao fiscal e financeira) que ndo ultrapassava vinte
mil habitantes?

Instrumentos e recursos para o planejamento e a gestao territorial no ambito municipal

Atualmente, o PD pode ser considerado o principal instrumento de planejamento e gestao ter-
ritorial de escala municipal regulamentado no ordenamento juridico brasileiro. Embora boa parte dos
municipios com populagdo até vinte mil habitantes ndo se insira nos casos especificos de obrigatorie-
dade de elaboracao do PD, a MUNIC de 2021 informa que 1351 destes municipios (40%) possuem o ins-
trumento (IBGE, 2021).

A Tabela 5 compara a existéncia do PD com outras leis relacionadas a questao territorial nos
municipios com até vinte mil habitantes, independentemente da data de promulgacao.

Tabela 5 - Plano Diretor e outras leis de ordenamento territorial nos municipios com populac¢io até 20 mil habitantes

Disponibilidade
Legislacao o do total de Cor.no ) % do~total que Fomo parte % do_total que
Mun. municipios legislacao dispoe do integrantedo |dispoe do
P especifica Instrumento PD Instrumento
Plano Diretor 1351 40,08 - - - -
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Disponibilidade
Legislaciio % do total de Cor.no i % do~total que Fomo parte % do~total que
Mun. municipios leglsla;u;ao dispoe do integrantedo |dispde do
especifica Instrumento PD Instrumento
Legislacdo de 3244 | 96,26 2710 83,59 534 16,41
perimetro urbano
Legislacdo sobre 2286 | 67,83 1666 72,88 620 27,12
parcelamento do solo
Legislacdo sobre 2077 | 6163 1295 62,35 782 37,65
zoneamento ou uso e
ocupacao do solo
Legislacdo sobre 1241 36,82 495 39,89 746 60,11
zoneamento
ambiental ou
zoneamento
ecoloégico-econémico

Fonte: IBGE (2021).

Verifica-se que, se considerarmos especialmente as areas rurais, o PD é o principal instrumento
de que dispdem os municipios com até vinte mil habitantes para disciplinamento do uso e ocupagado do
solo, pois 60,11% dos zoneamentos ambientais ou zoneamentos ecolégico-econdémicos (que incidem fora
das areas urbanas) sdo parte integrantes do PD. Além disso, a legislacdo de zoneamento ou de uso e
ocupacao do solo (que geralmente incidem apenas nas areas urbanas) é parte integrante dos PDs em
37,65% dos municipios que a dispdem. Destaca-se que a MUNIC de 2021 ndo menciona as datas das leis
e por isso ndo é possivel inferir sobre os instrumentos regulamentados ou revistos apés a elaboracao
dos PDs p6s-Estatuto da Cidade.

Em relacdo a implementacao das leis afetas a questao territorial, sdo imprescindiveis dispositi-
vos de cadastro e controle, como o Cadastro Imobiliario e a Planta Genérica de Valores. As acdes de
planejamento e gestdo territorial também necessitam de base cartografica detalhada, de preferéncia
digitalizada. A Tabela 6 mostra o niimero e a porcentagem dos municipios com até vinte mil habitantes,
no Brasil e nas suas macrorregides, que possuem tais dispositivos, conforme a MUNIC de 2015 (IBGE,
2015)8

Tabela 6 - Dispositivos de cadastro e controle territorial em municipios com populac¢io até vinte mil habitantes

. Cadastro imobiliario Planta gen. de valores Base cartografica

Brasile Mun. . . . . s e 1s

Grandes Regides Total informatizado informatizada digitalizada

N. % N. % N. %

Brasil 3828 3227 84,3 2189 5718 457 11,94
Norte 267 182 68,16 124 46,44 35 1311
Nordeste 159 778 6713 413 35,63 24 2,07
Sudeste 1126 1072 95,2 706 62,70 128 11,37
Sul 925 875 94,59 702 7589 200 21,62
Centro-Oeste 351 320 91,17 244 69,52 70 19,94

Fonte: IBGE (2015).

Nota-se que o Cadastro imobiliario é o dispositivo mais recorrente nos municipios com até vinte
mil habitantes. Levando-se em conta o territério nacional, esta presente em 84,3% destes municipios.

8 As MUNICs de 2021 e de 2018 ndo apresentam essas informagdes.
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Esta taxa ultrapassa os 90% nas regioes Sudeste, Sul e Centro-Oeste, porém, ndo chega a 70% nas regi-
oes Norte e Nordeste.

A situacdo fica mais critica quando a inscricao imobiliaria se vincula a localizagdo geografica,
requerendo um mapeamento cadastral, como é o caso da Planta Genérica de Valores. Este dispositivo
esta presente em apenas 57,18% dos municipios com até vinte mil habitantes. As regiées Norte e Nor-
deste apresentam taxas abaixo dessa média nacional.

Vale mencionar que tanto o Cadastro Imobiliario quanto a Planta Genérica de Valores restrin-
gem-se as areas urbanas. Dispositivos de bases cartograficas que abrangem todo o territério dos muni-
cipios sdo ainda mais raros: apenas 11,94% dos municipios com até vinte mil habitantes dispdem de base
cartografica digitalizada. Esta taxa cai para irrisérios 2% na Regido Nordeste.

Verifica-se que, de modo geral, os municipios brasileiros com até vinte mil habitantes ndo dis-
poem das ferramentas basicas para a elaboracdo e a implementacdo dos PDs e demais leis afetas ao
planejamento e a gestdo territorial. Essa defasagem esta relacionada a falta de recursos financeiros dos
municipios de pequeno porte populacional, que apresentam uma base econémica precaria e baixa ar-
recadacao fiscal.

Os impostos municipais — incidentes sobre patriménio e taxas® — sdo dificeis de administrar e
explorar porque exigem sistemas de cadastramento e controle, bem como fiscalizacado e treinamento
de pessoal, entre outras demandas (Afonso & Araijo, 2000). Além disso, a cobranca de impostos nos
municipios de pequeno porte populacional também é dificultada pela estreiteza das relacdes entre a
populacado e os agentes politicos, implicando custo politico.

Asreceitas de transferéncia — correspondentes as transferéncias constitucionais, legais e volun-
tarias, tanto dos Estados quanto da Unido - representam quase 90% da receita total dos municipios
com populacao até vinte mil habitantes (Bremaecker, 2019). A maior parte desses repasses tem sido uti-
lizada para a prestagdo dos servicos sociais previstos constitucionalmente e para o custeio da maquina
municipal sobrando pouco para outros investimentos, incluindo aqueles relativos ao desenvolvimento
urbano-territorial. Para realizar obras e investimentos em infraestrutura, restam aos municipios as
transferéncias voluntarias que acontecem por meio de convénios dos municipios com os governos es-
taduais e federal, via Executivo, ou através de emendas parlamentares, via Legislativo. Ocorre que estes
recursos viabilizam obras pontuais e desarticuladas que desconsideram projetos a longo prazo, como
os previstos nos PDs (Rolnik, 2009).

Estudos de caso: Analise do contetido e da implementacao dos Planos Diretores

Os seis municipios utilizados como estudos de caso estdo indicados na Tabela 7, que também
mostra alguns dados e classificagdes destes municipios.

Tabela 7- Municipios selecionados para os estudos de caso

Pop. Area Tipo Tipo

Total | (Km2) Municipio Cidade Ano PD

Regido Bioma UF Municipio

Dois Irmaos do :
Norte Cerrado TO Tocantins (1) 7161 3747,6 Rural Remoto Tipo 17 2006

9 Atualmente, os impostos que podem ser arrecadados diretamente pelos municipios sdo: Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU);
Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN); Imposto sobre a Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI); e o Imposto Territorial
Rural (ITR), via convénio com a Unido; Além dos impostos, a receita prépria dos municipios pode ser complementada por taxas cobradas
por servigos urbanos (coleta de lixo, iluminacao publica, poder de policia etc.) e por contribui¢do de melhoria.
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.= . o e Pop. Area Tipo Tipo
Regido Bioma UF Municipio Total | (Km2) Municipio Cidade Ano PD
Amazonia PA Brasil Novo (2) 15690 | 63626 Rural Adjacente | Tipo18 2013
Nordeste | Caatinga PB Caratbas (3) 3899 486,6 Rural Adjacente | Tipo19 2014
Sudeste | Mata Atlantica ES D?f:t2?4§lo 6397 159,3 Rural Adjacente | Tipo16 | 2008 /2018
2010 /
Sul Pampa RS Restinga Seca (5) | 15849 968,6 Rural Adjacente | Tipo16 varias
P & ' ! P alteracoes
pontuais
Centro- Aes Gloéria de . .
Oeste Mata Atlantica | MS Dourados (6) 9927 4934 Rural Adjacente | Tipo 16 2016

Fontes: IBGE (2010, 2017); Bitoun et al (2017); Bitoun & Miranda (2009).

Os municipios da Regido Norte sdo os que apresentam as maiores extensoes territoriais, sendo
qgue Dois Irmaos do Tocantins (1) é o inico dos seis municipios que foi classificado pelo IBGE (2017) como
remoto. Metade do territério deste municipio esta inserida na APA Ilha do Bananal/Cantao, criada pelo
Estado do Tocantins em 1997 por se tratar de uma regido de ecé6tono entre a Amazoénia, Cerrado e Pan-
tanal, com diversos ecossistemas e rica variedade de fauna e flora. Dos seus habitantes, 61,22% sdo do-
miciliados em area rural, onde se encontram trés assentamentos de reforma agraria sob gestdo do Incra.
As principais atividades econdmicas do municipio sdo a pecuaria bovina e a producao de soja, e tem
havido muitos desmatamentos para as praticas destas atividades (IBGE, 2010; MDA, 2006a).

Brasil Novo (2) tem um tergo do seu territério pertencente a Terra Indigena Arara, sob jurisdicao
da Funai. A sede municipal é cortada pela Rodovia Transamazoénica (BR-230) e apresenta uma malha
urbana espraiada e fragmentada ao longo da Rodovia, seguindo o tragado constituido pelas agrovilas
implementadas pelo Governo Federal nos anos 1970. Dos seus habitantes, 43,97% sdo domiciliados em
area urbana e 56,03%, em area rural. Recentemente, a regido de Brasil Novo recebeu grandes projetos
de infraestrutura, como a construcao da Hidrelétrica de Belo Monte e o asfaltamento da BR 230, os
quais, aliados a modernizagdo das atividades agropecuarias, tém intensificado o processo de urbaniza-
cdo. Porém, as cidades da regido ndo tém se desenvolvido com a mesma intensidade das imigracdes e
estdo com infraestrutura defasada, especialmente quanto ao esgotamento sanitario (IBGE, 2010; MDA,
2010b).

Na Regido Nordeste, o municipio de Caratbas (3) esta inserido no contexto do Semiarido, na
area mais seca do Estado da Paraiba. Por ser atravessado pelo Rio Paraiba, o municipio foi impactado
pelo Projeto de Integracao do Rio Sao Francisco com as Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional
- PISF (conhecido como transposicao do Rio Sao Francisco), iniciado em 2007 sob coordenacgdo do Mi-
nistério da Integracdo Nacional. Em que pese as dificeis condi¢des ambientais e de produgdo agropecu-
aria, 61% da populacao de Caratibas vivem na area rural. Destaca-se como atividade econ6mica a capri-
novinocultura e a producdo de alimentos (feijao, milho, mandioca, frutas etc.), desenvolvidas principal-
mente pelo sistema de agricultura familiar (IBGE, 2010; BRASIL/MDA, 2010a).

Dores do Rio Preto (4), localizado no limite do Espirito Santo com Minas Gerais, esta inserido na
regido montanhosa do Parque Nacional do Caparad, que ocupa cerca de 15% do territério municipal. A
producao de café e a pecudria leiteira sdo as principais atividades econémicas do municipio, que tem
44,55% de sua populagdo domiciliada em &rea rural e 55,45%, em area urbana (sede municipal e mais
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duas vilas distritais). Embora a Serra do Caparaé (onde se localiza o Parque do Caparad) seja um atra-
tivo turistico muito visitado, o turismo é considerado uma atividade incipiente por falta de infraestru-
tura e politicas especificas (IBGE, 2010; MDA, 2009a).

Restinga Seca (5), localizado na regido central do Rio Grande do Sul, tem como peculiaridade o
fato de ter abarcado a Quarta Colénia de Imigragdo Italiana, a primeira fora da Serra Gaucha. Inserido
em uma regido de importancia turistica, o municipio possui varias localidades espalhadas pelo seu ter-
ritério e ao menos duas delas tém importancia turistica e caracteristicas urbanas. A urbanizacao dis-
persa de Restinga Seca ainda é estimulada por fazer divisa com o municipio de Santa Maria, cuja cidade
é classificada como capital regional (IBGE, 2020). Embora haja um movimento de emigragado rural, que
é reforcada pela modernizacao agricola, 43,33% da populacdo do municipio vivem em area rural (IBGE,
2010; MDA, 2009b).

Gléria de Dourados (6), em Mato Grosso do Sul, teve seu povoamento ligado a implantacao da
Coldnia Federal Agricola de Dourados nos anos 1940, uma iniciativa do Governo Federal que visava a
colonizagdo da fronteira com o Paraguai. Em 1955, o entdo administrador da Colénia determinou oito
lotes do projeto para constituir o inicio de uma povoacgao onde hoje localiza-se a sede municipal. Nos
anos 1970-80, a regido da Grande Dourados apresentou um vigoroso crescimento econémico ancorado
na exploracao da pecuaria de corte e da grande lavoura de graos, estimulada por programas federais de
apoio a modernizacao no campo. Esse processo, a0 mesmo tempo em que gerou emprego e renda, tam-
bém provocou fortes danos ao meio ambiente e éxodo rural. Atualmente, 77,26% dos seus habitantes
sdo domiciliados em area urbana (sede municipal e mais uma sede distrital). Existem no territério mu-
nicipal dois assentamentos da reforma agraria sob jurisdi¢do do Incra (IBGE, 2010; MDA, 2006b).

O Quadro 1 apresenta os principais problemas fisico-espaciais relatados pelos entrevistados em
cada municipio.

Quadro 1- Principais problemas fisico-espaciais

Municipio Principais problemas

Desmatamentos na area rural, os quais tém gerado problemas socioambientais, especialmente
a falta de 4gua para abastecimento;

Irregularidade fundiaria, especialmente a posse ilegal de terras publicas;
Irregularidade urbanistica;

Tocantins (1) Inexisténcia de rede de esgoto na cidade;

Déficit habitacional;

Crescimento extensivo e fragmentado da malha urbana, com muitas areas vazias ou
subutilizadas.

Dois Irmios do

Extensdo exagerada da malha urbana, com muitos novos loteamentos situados fora do
perimetro urbano;

Falta de infraestrutura urbana nos novos loteamentos, principalmente rede de esgoto;
Existéncia de terrenos vazios para especulagdo imobiliaria;

Déficit habitacional;

Existéncia de ocupagdo precaria na cidade;

Agrovilas demandantes de servicos e equipamentos urbanos;

Irregularidade fundiaria na area rural.

Brasil Novo (2)

Irregularidade fundiaria nas areas urbana e rural pela inexisténcia ou incongruéncia dos titulos
de propriedade;

Loteamento implantado fora do perimetro urbano;

Praticas agrosilvopastoris e de gestio da agua indevidas ao Semiarido.

Caraubas (3)
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Irregularidade fundiaria nas areas urbana e rural pela inexisténcia ou incongruéncias nos
Dores do Rio Preto | titulos de propriedade;
) Parcelamentos fora do perimetro urbano, principalmente para chacaras de recreio;

Ocupacoes desordenadas e urbanisticamente desqualificadas na sede municipal e nas vilas
distritais.

Muitas localidades dispersas pelo territério, o que dificulta a implementacdo e gestdo dos
servicos publicos;

Pressdo imobilidria para maior permissividade construtiva e para transformacio de areas
rurais em urbanas;

Existéncia de terrenos urbanos vazios e subutilizados;
Desobediéncia as regras edilicias.

Restinga Seca (5)

Irregularidade fundiaria, em especial a existéncia de areas dentro do perimetro urbano que
Gléria de Dourados | @inda pertencem ao Incra e se encontram abandonadas pelo Poder Publico;

©) Existéncia de lotes e glebas urbanos vazios ou subutilizados;
Defasagem da rede de esgoto na cidade;
Desobediéncias as regras edilicias.

Fontes: Entrevistas com gestores municipais (2021).

Em relacdo ao contetido dos PDs, o Quadro 2 apresenta uma sintese do que foi apreendido da
analise dos textos das leis, explicitando em quais municipios o respectivo PD contempla as tematicas
destacadas.

Quadro 2 - Contetido dos Planos Diretores

Tematica Municipios

Macrozoneamento 123,45€e6

Obs.1: Em 2, 4 e 6 0 Macrozoneamento vai além da delimitacdo de zonas urbanas e rurais,
estabelecendo macrozonas de caracteristicas especificas relacionadas a preservagao
ambiental e/ou ao desenvolvimento do turismo ecolégico, a saber: Macrozona de
Interesse Ambiental (em 6); Macrozona de Interesse Turistico (em 4); e Macrozona de
Interesse Ambiental e Turistico (em 2).

Zoneamento da arearural | 3e4

Obs.1: Em 4, este zoneamento é chamado “Zoneamento Ambiental” e focou apenas na
questado da preservacdo ambiental.

Zoneamento Urbano 345€e6

Obs.1: Em 1 e 2 optou-se por colocar o zoneamento urbano na “Lei de Uso e Ocupacao do
Solo da Macrozona Urbana”, a qual, em ambos os casos, foi elaborada conjuntamente ao
PD.

Obs:2: Em 5, o zoneamento da Macrozona Urbana é apresentado no PD, mas ndo ha
definicdo nem diretrizes para as zonas, remetendo-se a “Lei de Uso e Ocupacao do Solo

Urbano”.
Parametros de 1,3,4,5€6.
parcelamento, uso e Obs.1: Em 4, 5 e 6 as zonas urbanas foram usadas para definicido dos parametros de

ocupagdo do solo urbano | parcelamento, uso e ocupagcio do solo.

Ob.2: Em 3 foram definidos indices validos para todas as zonas urbanas até aprovacdo de
lei especifica de parcelamento, uso e ocupacao do solo urbano.

Obs.3: Em 1 foi definido apenas o Coeficiente de Aproveitamento Basico, valido para
todas as zonas; a Lei de Uso e Ocupacido do Solo da Macrozona Urbana definiu outros
indices.
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Parametros e proposicoes | 1,2,4€5
viarias Obs.1: Somente 4 apresenta projecoes de vias propostas apenas para as areas urbanas.

Instrumentos de politica | 1,2,3,4,5€86.
urbana Obs.1: Em 1, nenhum dos instrumentos discriminados foi regulamentado.

Obs.2: Em todos os PDs verifica-se a necessidade de regulamentac¢des futuras para a
aplicabilidade plena dos instrumentos.

Diretrizes relacionadas a 1,2,3,4,5€e6
tematicas diversas, para
além do ordenamento
territorial

Conselho Municipal da 12345€e6
Cidade oudo
Desenvolvimento

Fontes: Leis dos Planos Diretores.

No que se refere a implementacdo dos PDs, ressalta-se a inaplicacdo, em todos os municipios
estudados, dos instrumentos de politica urbana. Mesmo nos municipios que apresentam problemas
passiveis da aplicacdo dos instrumentos, os entrevistados ndo demonstraram conhecimento da exis-
téncia ou da possibilidade de uso dos mesmos.

A maior contribuicdo dos PD nos municipios analisados, de acordo com as entrevistas, foi a de-
finicao de parametros de parcelamento, uso e ocupagao do solo urbano, que ao menos deram aos gesto-
res municipais ferramentas para iniciar um movimento de controle e gestdo territorial, mesmo consi-
derando as dificuldades de implementacao e os reduzidos efeitos que tiveram diante das problematicas
apresentadas no Quadro 1. Tal dado pode ter sido influenciado pelo fato de boa parte dos entrevistados
estar vinculada a secretarias responsaveis pela aprovacao de projetos de parcelamento e de edificacdes
nas areas urbanas. No entanto, isso se deu porque apenas nestas secretarias havia servidores que co-
nheciam o PD, o que reforca a importancia ou maior relevancia da lei neste quesito. Além disso, mesmo
nos municipios onde os entrevistados estavam ligados a secretarias de planejamento com uma visao
mais ampliada do PD (caso de 3 e 4), 0 foco também se dirigiu aos parametros urbanisticos quando per-
guntados sobre o que poderia ou deveria mudar nos PDs. Este tépico também foi o que mais mobilizou
as revisdes realizadas nas leis.

Ainda que alguns municipios tenham se mostrado mais avancados que outros na implementa-
¢ao dos parametros urbanisticos, o PD parece ter despertado ou aprofundado em todos eles a necessi-
dade de um controle territorial, a0 menos nas suas areas urbanas. Pelas entrevistas, verificou-se que a
dificuldade no cumprimento dos parametros urbanisticos esta associada, principalmente, a irregulari-
dade fundiaria e a falta de um levantamento planialtimétrico e cadastral dos iméveis urbanos. Estes
problemas foram mais enfatizados que a falta de técnicos capacitados para a aprovacao e a fiscalizacao
dos projetos e das obras.

Se os PDs contribuiram para o avanco do controle sobre o uso e ocupacao nas areas urbanas,
este feito parece nio ter se estendido as areas rurais dos municipios estudados, ainda que os planos
tenham considerado também estas areas nas suas propostas. Nenhum entrevistado citou como contri-
buicao do PD o reforco a preservacdo de areas de importancia ambiental ou o desenvolvimento do tu-
rismo, tampouco o aprimoramento de atividades agropecuarias. Esta auséncia, somada ao desconheci-
mento dos PDs pelas secretarias ligadas ao meio ambiente, ao turismo e/ou a agricultura, denota a des-
consideracao do plano para o planejamento e a gestao das areas rurais. Soma-se a isso a impossibilidade
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ou dificuldade de atuacao das administragdes locais nos territérios sob gestao do Incra, a exemplo das
agrovilas e dos assentamentos da reforma agraria. J4 o territério indigena sob jurisdicdo da Funai foi
relatado como completamente apartado da gestio municipal.

Entretanto, ha problemas considerados significativos pelos entrevistados, por acarretarem im-
plicacdes relevantes as administra¢des municipais, que se relacionam ao uso e ocupagao do solo rural,
como as chacaras de recreio, as agrovilas e os enclaves urbanizados situados fora dos perimetros urba-
nos, porém demandantes de equipamentos e servicos urbanos. Ainda em relagdo ao uso e ocupagao da
area rural, foram relatados como problemas os desmatamentos e as praticas indevidas a conservacao
ambiental.

Para além do ordenamento territorial, a implementacao das demais propostas dos PDs se deu a
mercé de recursos extraordinarios, via emendas parlamentares, consércios intermunicipais ou investi-
mentos diretos de érgios federais e estaduais. As obras mais dispendiosas previstas em alguns dos PDs
foram implementadas quando se encaixaram nas politicas e programas federais e estaduais disponi-
veis.

Além da dependéncia por recursos extraordinarios (transferéncias voluntarias), outro fator co-
mentado pelos entrevistados como dificultador da implementagdo das propostas dos PDs foi o desin-
teresse dos gestores locais, principalmente em funcdo de mudancas de orientacdes e agendas politicas
com as trocas de gestdo. Ao desinteresse dos gestores soma-se o desinteresse ou a apatia da populagao
em geral, também comentado em quase todas as entrevistas. Chama atencao o fato dos conselhos ins-
tituidos nos PDs nédo estarem em atividade em nenhum dos municipios estudados. Também em ne-
nhum deles foi relatada atuacao do Ministério Publico para fazer cumprir as leis dos PDs.

Conclusiao

Pelos estudos de caso, fica evidente a contribuicdo dos PDs para iniciar ou refor¢car em ambito
municipal politicas de regulagdo do uso e ocupagado do solo nos municipios de pequeno porte populaci-
onal, principalmente nas suas areas urbanas. Muitos desses municipios ndo se preocupavam com essa
questdo até poucos anos atras, de modo que a extensao da obrigatoriedade de elaboragdo do PD, aliada
a programas e campanhas do Ministério das Cidades, proporcionou, no minimo, a difusdo do tema pelo
Brasil interiorano. Porém, nota-se que ha ainda muitos problemas e desafios quanto aos contetidos e a
implementac¢do dos PDs nestes municipios. Verifica-se que esses desafios sdo decorrentes de varios fa-
tores e muitos deles ultrapassam o alcance do campo juridico-normativo.

Tratando especificamente do contetido normativo do Estatuto da Cidade, o que se depreende é
que as determinacdes da Lei federal relativas ao PD nao sdo suficientes para nortear o planejamento e
a gestao territorial de ambito municipal, principalmente nos casos dos municipios de pequeno porte
populacional. Assim, conclui-se que nao se trata exatamente de inadequacao do Estatuto da Cidade aos
municipios de pequeno porte populacional, mas de falhas ou omissdes normativas que pesam princi-
palmente sobre estes municipios, uma vez que eles ndo tém recursos humanos, técnicos e financeiros
para mitigar tais lacunas ao longo dos seus processos de planejamento e gestao.

No que se refere aos instrumentos de politica urbana, a despeito de que alguns nio sejam con-
dizentes a realidade das cidades pequenas, ha outros que sio pertinentes aos problemas e demandas
destas. Nos estudos de casos, chama atengao a ocorréncia de terrenos urbanos vazios ou subutilizados,
onde se poderia aplicar o Parcelamento, Edificacao e Utilizacdo Compulsérios (PEUC). Além do PEUC,
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a Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) para construcao de habitacdes de interesse social e o Estudo
de Impacto de Vizinhanca (EIV) também podem ser considerados pertinentes a realidade dos munici-
pios estudados. Porém, nas entrevistas ficou explicita a falta de conhecimento mais aprofundado dos
gestores municipais em relacdo aos instrumentos de politica urbana, o que demonstra a necessidade de
campanhas de mobilizacdo e capacitagdo relativas ao tema.

Entre as lacunas normativas que dificultam a implementagdo dos PDs nos municipios de pe-
gueno porte populacional, destacam-se: 1) a falta de esclarecimentos sobre a competéncia e a abrangén-
cia de contetudo do PD; 2) a falta de esclarecimentos e instrumentos para atuagao das gestées munici-
pais nas areas rurais; 3) a ndo vinculagao das transferéncias federais e estaduais as propostas dos PDs.

A abrangéncia de contetdo que os PDs adquiriram ja foi comentada como um dos fatores que
os tornam inécuos e, assim, contribuem para o descrédito da lei (Villaca, 1999). Questdes ligadas ao de-
senvolvimento econémico e social que extrapolam o planejamento e a gestdo sobre o uso e ocupagao
do solo (como as de saude, educagdo e assisténcia social) estdo subordinadas a legislacdes e verbas fe-
derais e estaduais especificas e, portanto, escapam a autonomia das administracdes locais. O discipli-
namento do uso e ocupacgao do solo - incluindo as areas urbanas e rurais — parece ser a contribuicdo
indispensavel de um PD, pois no arcabougco juridico brasileiro ndo ha outro instrumento correspon-
dente que dé conta das especificidades socioespaciais e ambientais no &mbito municipal. Desse modo,
seria necessario delinear melhor o papel e o contetido dos PDs, para além do ja estabelecido pelo Esta-
tuto da Cidade e pela Resolucgédo n° 34 do Conselho das Cidades. Ressalta-se ainda a falta de esclareci-
mentos sobre as diferencas e complementariedades das varias leis afetas ao ordenamento territorial,
em especial: lei de perimetro urbano; lei de parcelamento do solo; lei de uso e ocupacao do solo

Em relacdo ao disciplinamento das areas rurais, verifica-se o descontrole das gestées munici-
pais, embora estas areas tenham sido consideradas nas propostas dos PDs analisados. Atualmente, as
areas rurais nio se restringem a atividade agropecuaria e, mais que isso, apresentam demandas tipicas
de areas urbanas. Porém, nos casos dos municipios de pequeno porte populacional, a falta de clareza
das atribuicdes das gestdes municipais fora das areas urbanas ainda soma-se a falta de recursos técni-
cos e financeiros para a regulacao, gestao e fiscalizacao dos seus vastos territérios.

Assim, entende-se que a maior efetivacao dos PDs no regramento de uso e ocupacao das areas
urbanas esta relacionada ndo s6 com a competéncia inconteste dos Municipios para a atuacao nestas
areas, conforme inciso VIII do Art. 30 da Constituicdo de 1988, mas também com a autoaplicabilidade
dos parametros de uso e ocupacao do solo urbano, isto é, sua efetividade independentemente de nor-
mas e/ou recursos suplementares estaduais e/ou federais. A falta de recursos municipais para a imple-
mentacdo das propostas mais dispendiosas dos PDs poderia ser minimizada a partir de maior vincula-
¢do entre elas e as transferéncias federais e estaduais, bem como dos recursos provenientes das emen-
das parlamentares.

De todo modo, a elaboracao e efetivacdo de quaisquer leis relacionadas ao ordenamento terri-
torial/uso e ocupacao do solo demandam uma base cartografica e cadastral minima e os dados mostra-
dos deixam claro que falta aos municipios brasileiros de pequeno porte populacional este instrumental
basico para a conducao de politicas e praticas de planejamento e gestao territorial. O apoio da Unido e
dos Estados para o planejamento e a gestao territorial destes municipios precisa comecar a sanar ou
minimizar essa demanda que esta relacionada ao problema critico da irregularidade fundiaria.

Por fim, deve-se destacar que a revisdo das politicas e normas voltadas aos municipios de pe-
gueno porte populacional ndo pode prescindir de uma revisdo do modelo de desenvolvimento de base
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urbano-industrial, que privilegia os investimentos financeiros e intelectuais nas grandes cidades e no
produtivismo do campo. Este modelo tem levado a consequéncias desastrosas, tanto do ponto de vista
social quanto ambiental. Por isso, entende-se que todos os municipios brasileiros, incluindo aqueles de
pequeno porte populacional, devem ser considerados pela politica urbano-territorial, levando-se em
conta sua importancia de carater socioambiental e ndo suas vantagens econémicas ou de funcionali-
dade ao capital.

Declaracao de disponibilidade de dados

O conjunto de dados que da suporte aos resultados deste artigo esta disponivel no SciELO
DATA e pode ser acessado em https://doi.org/10.48331/scielodata. TLEYPC
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