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Resumo

Atualmente observa-se um grande esfor¢o no enfrentamento das questBes referentes ao plangjamento urbano e
ambiental nas cidades brasileiras. Os municipios sdo auténomos, politico e administrativamente, para realizar
este plangjamento, desde que foi promulgada a Constituicdo Federal de 1988. No entanto ainda existe uma certa
fragilidade de recursos humanos e financeiros, demonstrando que o poder publico municipal ainda encontra
muitas dificuldades paratratar da questao, notadamente nos pequenos e médios municipios.
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Abstract

Now a great effort is observed in the confront of the referring subjects to the urban and environmental planning in the
Brazilian cities. The municipal districts are autonomous, political and administratively, to accomplish this planning, since
the Federal Constitution of 1988 was promulgated. However a certain fragility of human resources still exists and financial,
demonstrating that the municipal public power still has alot of difficultiesto treat of the subject, especially in the small and
medium municipal districts.
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1.Introducéo

O Brasil é um pais que aumentou sua taxa de urbanizagdo rapidamente nas Ultimas décadas,
passando assim de um pais essencialmente rural para um pais urbano, aonde a maior parte da sua
populacdo vive nas cidades. Isto se deu devido a migracdo campo-cidade, impulsionada pelo processo

de industrializagdo dentre outros fatores.

A partir dos anos 1960 houve um crescente processo de urbanizacéo no Brasil, e ocupacéo das
cidades brasileiras que se deu de maneira bastante acel erada. Assim muitas cidades cresceram de forma
desordenada, houve uma expansdo urbana em diregdo as suas &reas periféricas, geralmente habitadas
por uma populagéo de baixa renda que migrou durante muito tempo do campo para as cidades em

busca de melhores condi¢es de vida, emprego e renda. Diante deste processo ocorrido, as areas
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periféricas passaram a se caracterizar com um tipo de ocupagdo irregular espontanea, em locas
ambientalmente frageis, com péssimas condi¢des de habitacéo, e de acesso a infra-estrutura urbana e
servigos essenciais. Estes problemas se revelam na grande maioria das cidades brasileiras e ha uma
preocupacdo com a competéncia dos municipios para tratar destas questdes, pois € o poder publico
municipal 0 mais proximo da realidade e também das cobrancas da populacéo local, e o principal

responsavel pelo plangjamento urbano, junto a todos os segmentos da comunidade local.

A capacidade de muitos dos municipios para tratar destas questdes referentes ao plangjamento e
gestdo urbana, no entanto € bastante limitada, seja pela escassez de recursos humanos capacitados para
tratar do assunto, de recursos financeiros, ou de organizacdo, principalmente os pequenos e médios

municipios, que tém amaior parte de suas receitas provenientes de repasses da Uni&o.

Assim, o poder publico municipal fica muitas vezes fragilizado diante da situacdo, sendo ele
guem esta mais proximo da realidade local e que vivencia constantemente esta realidade. Apesar de
todo o esforco feito pelas outras esferas de governo (sgja na esfera estadual e ou federal) em propor
diretrizes e programas para o desenvolvimento urbano e regional, € do municipio a principal
responsabilidade pelo plangamento urbano. Este deve ser feito de maneira que 0S recursos

(econdmicos, financeiros, naturais, etc.) sejam aproveitados de maneira sustentavel.

Esta € uma questdo que vém sendo abordada constantemente em diversos foruns de discusséo,
desde muitos anos atras, e atualmente na Conferéncia das Cidades e Conferéncia do Meio ambiente,
realizadas em 2003, se discutiu e foram colocadas propostas e diretrizes sobre questdes que estéo
diretamente relacionadas ao desenvolvimento urbano-sustentavel e a gestao publica municipa de forma

intrinseca.

Considerando que diante das dificuldades financeiras pela qual passa a maioria dos pequenos e
médios municipios brasileiros, que ndo tém fontes de receita prépria, € contam com poucos recursos
financeiros, humanos e materiais para se plangar e atender as demandas da sociedade, torna-se um
grande desafio se colocar diante das exigéncias legais, a exemplo do Estatuto da Cidade. Certamente o

Estatuto da Cidade € uma lei que traz grande avango para uma politica urbana voltada para a funcéo



social da propriedade e a gestédo democratica da cidade, mas que exige uma estrutura administrativa e
recursos para o cumprimento de suas exigéncias legais a partir de recursos t&o escassos e muitas vezes

mal administrados que se observa nos municipios brasileiros de pequeno e médio porte.

O objetivo de escrever este artigo € o de propor um debate sobre esta a capacidade do poder
publico municipal pararealizar o seu planejamento urbano e ambiental, ao passo que a cada dia que se
passa aumentam as responsabilidades desta esfera de governo referentes a esta questdo. N&o ha,

entretanto, o intuito de esgotar a discussdo, mas sim de contribuir para uma reflexdo critica.

2.Impactos do processo de urbanizagdo nas cidades brasileiras

A cidade é 0 espago aonde se concentram os recursos humanos, materiais e financeiros da
sociedade é para ela que converge o fluxo maior destes recursos, e também da maior parte dos
problemas e conflitos que afligem a sociedade globalizada. Néo é observado um desenvol vimento igual
dentro do seu espacgo, pois na realidade se configuram varios espacos dentro da cidade. Ela é fruto do
processo de acumulagdo do capital que segue uma légica de segregacéo e de concentragdo de recursos
para investimentos em infraestrutura e servicos em determinadas &reas da cidade, que acabam sendo
favorecidas e isto é sucedido pelo processo de especulacéo imobiliaria destas areas. 1sto se reflete num
processo de segregacdo espacial em que o setor imobilidrio € guem se beneficia com a valorizacdo de
determinadas &reas e tira vantagem vendendo os terrenos destas éreas a populacdo de classe média e
média alta, pois a populacéo mais pobre ndo tem condic¢des de pagar por estes iméveis tao val orizados.

Paralelo a isto outras éreas da cidade, que ndo tém o mesmo volume de investimentos em infra-
estrutura e servicos bésicos, situadas principamente na periferia da cidade, sGo ocupadas pela
populacdo de baixa renda, carente destes servicos (transporte, saneamento bésico, salde, educacao,
etc.) e de politicas sociais para enfrentar a situacéo de pobreza e marginalidade que se encontram.O que
acontece € a consolidacdo de um processo de exclusdo social, e de segregacdo espacial, e a medida que
a cidade vai aumentando a sua populacéo devido ao éxodo rural, ela cada vez mais va se expandindo
para a periferia, para locais mais distantes e sem infra-estrutura, que sdo ocupados, exigindo novos

investimentos por parte do poder publico em infra-estrutura e servicos.



E importante salientar que cidades brasileiras cresceram muito em tamanho e populagio nas
Ultimas décadas. Hoje mais de 80% da populacdo do Brasil, que esta estimada em mais de 170 milhdes
de habitantes, € urbana (IBGE-2000), sendo que na maioria destas cidades existem ocupacoes
irregulares, situadas em &reas ambientalmente frageis, carentes de infra-estrutura e servigos publicos
essenciais, o que compromete a qualidade de vida desta popul ago.

Nos ultimos anos observou-se um nimero crescente de assentamentos irregulares (comumente
chamados de “favelas’) nas cidades brasileiras segundo pesquisas do IBGE (2000), pois a maior parte
desses assentamentos irregulares em areas precarias esta presente em 97% das cidades grandes, que
possuem mais de 500 mil habitantes. No entanto também estdo presentes em 80% de nossas cidades
meédias com populacdo estimadas entre 100 mil e 500 mil, e em 45% daguelas que apresentam entre 20
mil e 100 mil habitantes, e em pequenas cidades também é possivel observar estes assentamentos
irregulares ja que o mesmo estudo demonstra que eles estdo presentes em 36% das que possuem menos
de 20 mil habitantes e que tém loteamentos irregulares (IBGE, 2000, FERNANDES, 2003).

Assim torna-se uma necessidade do poder publico municipal promover investimentos em infra-
estrutura dentro de um plangjamento e controle do uso e da ocupacdo do solo e de uma politica
habitacional que privilegie a funcdo social da propriedade. Desta maneira é possivel plangjar e
distribuir a oferta de infra-estrutura e servigos a populagédo voltados para as prioridades que requerem
cada regido da cidade de acordo com suas necessidades. Assim seria possivel construir um ambiente

com melhor qualidade de vida, visando um desenvolvimento urbano sustentével para o municipio.

Com base no conceito de desenvolvimento sustentdvel trazido pela Agenda 21, o
desenvolvimento urbano sustentavel poderia ser entendido como um desenvolvimento da cidade e da
sua regido de maneira que 0s recursos naturais sejam explorados e aproveitados sem que exista uma
degradacéo destes recursos. Este conceito vem sendo tratado com grande importancia nos ultimos anos,
a partir da década de 70, por iniciativa das associacoes civis, em especial dos movimentos sociais
urbanos e de 6rgéos publicos, quando se polemizou a discussdo de ambito nacional e também mundial,
especialmente por causa da polui¢éo ambiental.



A partir do periodo de redemocratizacdo da gestéo no pais, e que recebeu atencéo na elaboracéo
da Constituicdo Federal de 1988 os municipios retomaram suas autonomias politico-administrativas,
assumindo um maior responsabilidade pela preservacdo ambiental e pelo seu plangamento e
desenvolvimento urbano (MENEZES, 1996), inclusive as cidades de porte médio, que a partir de
20.000 habitantes, segundo a constituicdo, devem elaborar seu Plano Diretor Municipal. Porém os
recursos técnico-financeiros destas cidades s0 muitas vezes escassos, pelo fato de maior parte de sua
verba vir de repasses da unido, no caso de cidades com baixo desenvolvimento econémico e ainda de

falta de qualificaco técnica e cientifica para tratar destas questfes”.

No ano de 2003 tivemos importantes discussdes e propostas apresentadas nos Foruns:
Conferéncia das Cidades e Conferéncia do Meio Ambiente. Neles foram tratados diversos assuntos de
grande relevancia e apresentadas propostas sobre os problemas da nossa sociedade, principalmente
guanto aos problemas urbanos. Participaram os diversos segmentos do poder publico, da sociedade
civil organizada, universidades, movimentos populares, sindicatos, empresas, etc. Os foruns
demonstraram que € possivel discutir e apresentar propostas e diretrizes de forma mais democrética em

conjunto com todos os segmentos da sociedade em busca de uma melhor qualidade de vida®.

3. A competéncia do governo municipal paraenfrentar a questao

A elaboracdo dos Planos Diretores municipais no Brasil foi durante muitos anos tradicional mente
competéncia de 6érgdos do governo federal como o Serfhau (Servico Federal de Habitacdo) que
centralizava o plangjamento urbano aplicado ao plano de uma cidade individualmente, dos anos 70 aos
anos 80 (VILLACA,1999). Também existiram acles de intervencdo urbana, realizadas pelo governo
federal em vérias cidades brasileiras, através do PLANASA (Plano Nacional de Saneamento) e do

BNH, também nesta época, sendo que estas acbes estavam mais voltadas para promover infra-estrutura,

2 MEDINA, Miriam. Casos e acasos de uma nova dinamica de gestdo urbana: Tendéncias e Obstaculos na Bahia, Textp
publicado parao VII Coléquio Internacional sobre Poder Local, realizado em Salvador. Salvador,1999.

3 Na Conferéncia Habitat | 1(1996), realizada em Istambul, onde se discutiu os assentamentos humanos, foram apresentadas
vérias de experiéncias bem sucedidas efetuadas junto ao poder plblico, privado €/ou organizacbes locais ndo
governamentais, com financiamento das Agéncias Internacionais (0 BIRD é um exemplo) para tentar solucionar os
problemas urbanos de caréter social que caracterizam o meio urbano no Brasil, de forma participativa.



habitacdo, saneamento e transportes, a fim de organizar 0 espaco intra-urbano nestas cidades
(VILLACA,1999). Portanto nota-se que a elaboracdo destes planos e sua execucdo era bastante
centralizada em 6rgaos federais, que muitas vezes ndo envolviam a participacdo local nos municipios

onde haviaintervencéo.

A partir da constituicdo de 1988 instituiu-se como competéncia dos municipios a elaboracdo e
implementacdo dos planos diretores municipais ou planos diretores de desenvolvimento urbano. O
artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988, regulamentado nos artigos 39 a 42 do Estatuto da Cidade
(lei n°10.257/2001), constitui na base para a politica municipal de plangjamento urbano.

Assim, existe uma distribuicdo de competéncias juridico-politicas quando se trata de
plangjamento urbano, estabelecidas na Politica Urbana (arts.182 e 183) da Constituicdo, que ficaram
regulamentadas pelo Estatuto da Cidade. Nesse contexto, 0 governo municipal tem um papel central no
enfrentamento dos problemas urbanos, sendo necessario entdo a formulagdo e implementacdo dos
programas de habitacdo e infra-estrutura, de regularizacdo fundiaria dos assentamentos informais, de
saneamento e de transportes urbanos, para buscar o desenvolvimento urbano municipal, porém num
esforco conjunto de todas as esferas de governo de forma integrada com a sociedade civil, com
participacdo popular. Isto demonstra que um plano para o desenvolvimento municipal € muito mais do

gue um documento técnico elaborado por especialistas, como foi tradicional mente.

De acordo com a Constituicdo de 1988 e com o Estatuto da Cidade os Planos Diretores sdo
obrigatorios para cidades com populacdo acima de 20.000 habitantes, além de ser obrigatério para
municipios situados em regides metropolitanas ou aglomeracGes urbanas, em areas de interesse
turistico; ou em &reas sob influéncia de empreendimentos de grande impacto ambiental*. Entretanto, de
acordo com o IBGE (2001) dos 1.501 municipios com mais de 20 mil habitantes, apenas 573 (38%)

tém um Plano Diretor, o que demonstra a falta de planejamento urbano na maioria deles.

Isto é preocupante, pois o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Municipal € o mais
importante instrumento e fundamental para o plangjamento urbano a fim de que nele se defina a

politica de desenvolvimento e expansdo urbana. Deve, no entanto, estabelecer um modelo compativel

* Isto ndo quer dizer que os municipios que Ndo se incluem em qual quer destas categorias também podem fazer o seu plano.



com a protecdo dos recursos naturais, em defesa do bem-estar e qualidade de vida da popul acdo, sendo
muito mais do que um documento técnico elaborado por especiaistas, como foi tradicionalmente. Ele
resulta uma Lei que trata do plangamento da cidade dentro de um horizonte de dez anos, englobando
diretrizes sociais, econdmicas, ambientais, etc. para toda a populagdo da cidade. Este plano deve
nortear 0 desenvolvimento urbano do municipio e € feito apds todo um processo de avaliacdo da
dimens3o territorial, econdmica, social e ambiental do municipio®. O plano diretor deve ser elaborado,
discutido e aprovado de forma democrética com a participagdo de todos os segmentos da sociedade
civil, empresas e do poder publico, seguindo-se os principios legais do Estatuto da Cidade, afim de se
chegar a um documento que expresse propostas que abranjam as necessidades da comunidade local

dentro de um conjunto de prioridades.

Uma participagcdo necessaria da comunidade deve existir, num processo permanentemente, por
diversos meios de discussdo sobre as questées que permeiam o desenvolvimento urbano municipal®. As
propostas devem alcancar um conjunto de necessidades a serem supridas e o plano diretor deve ser o
instrumento que serviria de base para nortear a alocacdo recursos que devem ser utilizados, para isto.
Porém o sucesso do plano depende de uma gestdo comprometida em alcancar as diretrizes nele
estabel ecidas como prioritérias. E importante ressaltar que conjuntamente com o plano diretor existem
0 Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Orcamentérias, instrumentos de gestdo municipal que sdo
fundamentais para que estes recursos sgfam destinados as areas prioritarias de acdo, e entre eles deve
haver uma compatibilizagdo, sendo que o Plano Diretor Municipal deve ser a base para os objetivos e
metas dos planos plurianuais e leis de orgamento municipal. Quanto ao monitoramento das medidas
previstas no plano diretor, € importante dizer que para estas possuam efetividade, deve existir um
sistema de avaliacdo do desenvolvimento urbano que avalie a compatibilidade entre o previsto no plano

diretor e o redlizado, e este seria 0 papel ndo sO da Administracdo executiva e da Camara dos

® Dai arelevancia de um diagndstico e propostas bem elaboradas que orientar&o a o ordenamento do uso, ocupag&o do solo
e da expansdo urbana da cidade.

® A comunidade precisa estar envolvida na definicéo dos objetivos e estratégias para desenvolvimento urbano a serem
determinadas e geridas pelo poder publico, parainclusive compartilha das responsabilidades sobre as propostas al cangadas.



Vereadores, mas de toda a sociedade civil organizada para cobrar estas agOes junto ao poder publico

municipal.

Atuamente foi dado um grande avancgo para a gestédo democratica municipa através do Estatuto
da Cidade, ele € uma Lel que daforca ao plano diretor como instrumento legal, coloca a participacéo
popular como essencial no seu processo de elaboracdo, discussdo, implementacdo e estabelece outros
instrumentos para a promogdo da funcéo social da propriedade. No entanto sabemos que a cultura de
planejamento e gesté@o urbana no nosso pais ainda encontra resquicios do “tecnocratismo”, o que coloca
o plano diretor como apenas um documento legalmente exigido, elaborado por tecnocratas, do qual
guase nada se concretiza, pois muitas vezes suas diretrizes se mostram desvinculadas das politicas

publicas e da agdo do Estado, estando muitas vezes fora da realidade.

Entdo veja que o plano é importante, pois atraves dele se tracam diretrizes, porém tem que haver
uma compatibilizacdo com as politicas de gestéo, para que 0 mesmo ndo venha sO a servir apenas para

cumprir umaexigéncialegal, e foradarealidade local.
4. A capacidade do poder publico municipal instituir o planejamento e gestao local sustentaveis

Com a aprovacdo da Congtituicdo Federal de 1988 importantes mudancas foram feitas no pais
tanto pelo aspecto juridico com politico.Para os municipios brasileiros a principa mudanca em nivel
administrativo foi a descentralizac8o politico-administrativa, pois eles passavam com isso a ter mais
autonomia. A partir de entdo foi dada uma importante responsabilidade ao poder publico municipal,

principalmente no que diz respeito & gestdo urbana, trazendo uma nova dinémica neste sentido.

A descentralizac8o das responsabilidades publicas € um caminho que aumenta a eficiéncia do
Estado, pois o torna administrativamente mais agil e eficiente, e ainda mais capaz de enfrentar os
problemas locais, mais possivel de controlar o poder publico pela populacdo e comum foco de
aplicagdo de recursos mais proximo da realidade, como € o caso dos municipios.

Entretanto um fator a ser considerado é a escassez de recursos enfrentada pela maioria dos

pequenos e médios municipios brasileiros, por ndo haver receita tributéria suficiente. Se nestes



municipios ndo existem e atividades econdmicas produtivas que gerem renda para a popul agdo e receita
tributaria, eles acabam ficando dependentes dos repasses de verba da Uni&o, 0 que se agrava com a

incapaci dade de muitos deles em arrecadar seus tributos.

Assim, estes municipios, espalhados pela vasta extensdo territorial do Brasil, ficam dependentes
de programas federais e estaduais, diante da fragilidade do poder publico municipal. Poderiamos ainda
listar uma serie de fatores que estas prefeituras enfrentam, como descaso como patrimdnio publico,
falta de pessoa qualificado para atuar nos diversos érgaos da administracdo publica, caréncia de infra-
estrutura, dentre outros. A acdo dos governos estadual ou federal se da principalmente no sentido de
apoiar, complementar €/ou suplementar a acdo dos governos municipais, sendo que uma intervencao de

forma mais direta sempre deve ser feita em parceria com 0s municipios.

Desta maneira, como muitos destes municipios de pequeno meédio porte podem ser obrigados a
elaborar, implantar e avaliar seus planos diretores municipais ou planos diretores de desenvolvimento
urbano, dentre outras exigéncias legais, se muitas vezes, 0s mesmos ndo encontram condicdes de gerir
Seu patrimonio, seus recursos financeiros e nem para elaborar seu plano diretor de desenvolvimento

urbano?

E certo que existiram programas estaduais de apoio as prefeituras municipais, a exemplo do
programa PRODUR, desenvolvido pela CAR (Companhia de A¢&o Regional), do Governo do Estado
da Bahia e outros programas que ddo apoio a estas prefeituras na elaboracdo de seus planos de
desenvolvimento urbano,como o0 que o Ministério das Cidades vem buscando desenvolver
ultimamente. Existem ainda implantacdo de politicas urbanas para paises da América Latina com
recursos vindos das agéncias internacionais das Organizagdes das Nagdes Unidas — ONU (BIRD,
PNUD,HABITAT,e outros) dentro de uma estratégia desenvolvimentista, caracterizada pelo fomento
as préticas de gjuda muatua, desenvolvimento comunitério, divulgacéo técnica e assessoramento aos
planos de desenvolvimento econdmico (MEDINA VELASCO, 1999). Assim determinados programas
e projetos tém recursos emprestados por estas agéncias, para eles direcionados a fim de que hga a
implementagdo de estratégias de desenvolvimento urbano. Porém isto dependeria muito de capacidade
articulacdo politica, de gestdo dos recursos e informacdo sobre estes programas por parte das

administracdes locais bem como de outros segmentos da sociedade civil organizada e dos agentes
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locais (empresas, organizagoes da sociedade civil, etc.). Mas qual seria a abrangéncia destes programas,

e qual a sua capacidade atender a demanda dos pegquenos e médios municipios?

5. Conclusdes

Diante de necessidade de planegjamento das cidades brasileiras, de competéncia do poder publico,
especialmente do municipal, houve muitos avancos no sentido de se descentralizar a responsabilidade
paraplangjar o desenvolvimento municipal, e ainda nas diretrizes da politica urbana.

No entanto, observa-se que muitos dos municipios ainda ndo dispdem de total capacidade para
plangar e gerir um plano diretor municipal, e ainda precisam suprir suas fragilidades de organizagdo
administrativa, além de escassos recursos financeiros e humanos alcancar esta capacidade, com 0 apoio
de outras esferas de governo, pois existem fontes de recursos de programas e projetos desenvolvidos

por outras esferas que podem dar apoio a suas politicas de desenvol vimento urbano municipal.
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