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RESUMO

O trabalho aborda a questao do planejamento e da gestao do territério nos muni-
cipios brasileiros de menor porte. Trata da construcao e transformacao do territé-
rio regional frente a dinamizacao das areas municipais, comparando imaginarios
urbanos, estruturas territoriais, legislacdo e planejamento focados na regulamen-
tacdo de questdes urbano-ambientais trazidas pela Agenda 21, pelo Habitat, pela
Eco 92 e, em particular, pelo Estatuto da Cidade. Como estudo de caso, apresenta
a Regido do Conselho Regional de Desenvolvimento da Producdo (Coredes Produ-
cdao/Condepro), com 21 municipios, ao norte do Rio Grande do Sul. A pesquisa, ba-
seada em dados secundarios, apresenta as caracteristicas e o resultado dos pro-
cessos de planejamento destes municipios. Constatou-se que, em muitos destes
municipios, as gestbes municipais tém buscado atender as metas de planeja-
mento, objetivando a sustentabilidade urbana e o desenvolvimento das func¢des
sociais e comunitdrias preconizadas pelo Estatuto da Cidade, buscando garantir a
seus cidaddos, o direito a cidades mais justas social e ambientalmente.
PALAVRAS-CHAVE: planejamento municipal, Estatuto da Cidade, sustentabilidade

urbana, gestao territorial, direito a cidade.
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PLANNING AND MANAGEMENT OF THE TERRITORY: SCALES, CONFLICTS AND UN-
CERTAINTIES

ABSTRACT

This work addresses the issue of planning and management of the territory in
smaller-sized Brazilian towns. It approaches issues such as the construction and
transformation of the regional territory, grounded on the improvement of munic-
ipal areas, comparing the urban imaginary, territorial structures, legislation and
planning under paradigms focused on the regulation of urban-environmental mat-
ters brought by Agenda 21, Habitat, Eco 92, and, by the City Statute mainly. The
Region of the Regional Council of Production Development (Corede
Producdo/Condepro), which is consisted of 21 towns in the north of Rio Grande do
Sul, is presented as a study case. Based on secondary data, surveys in the towns
were developed, presenting results of their characteristics and planning pro-
cesses. It was observed that many towns have tried to reach planning goals, aim-
ing at urban sustainability and full development of social and community functions
recommended in the City Statute in order to assure citizens the right to socially
and environmentally fairer cities.

KEY-WORDS: municipal planning, City Statute, urban sustainability, territorial man-

agement, right to the city.

1. INTRODUCAO

A construcao do territdrio brasileiro sobre novas bases municipais tem
sido um tema debatido em varias publicacdes (RUCKERT, 1996; HAESBAERT,
2003). No presente trabalho, busca-se avancar sobre o tema, abordando a questao
da construcado e da transformacdo do territdrio brasileiro, sustentada sobre a re-
estruturagdo e a dinamiza¢do das dreas municipais, comparando imaginarios urba-

nos, estruturas territoriais, legislacao e planejamento sob novos paradigmas, fo-
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Adriana Gelpi - Rosa Maria Locatelli Kalil

cados especialmente na regulamentacao que envolve questdes urbano-ambien-
tais trazidas pela Agenda 21, pelo Habitat, pela Eco 92 e, em particular, pelo Esta-

tuto da Cidade.

Como estudo de caso, abordamos a questao da Regido do Conselho Regi-
onal de Desenvolvimento da Producdo (Corede Producdo/Condepro), situada ao
norte do Rio Grande do Sul, que se estrutura sobre 21 municipios, sendo 15 deles
emancipados a partir de 1987. Neste trabalho, constatou-se que, silenciosamente,
varios municipios tém buscado atender as metas de planejamento que contem-
plem a sustentabilidade urbana e o pleno desenvolvimento das fun¢6es sociais e
comunitarias preconizadas pelo Estatuto da Cidade, procurando garantir ao cida-
dao, o direito a cidades mais justas social e ambientalmente, conforme preconizam

as coordenadas legais.

2. DEMOCRATIZACAO E MUNICIPALIZACAO NO SECULO XX: CONQUISTANDO
TERRITORIOS E CONSTRUINDO CIDADANIA

De acordo com Carvalho (2005), na segunda metade dos anos de 1970,
com a distensdo do regime militar, houve uma significativa expansao dos movi-
mentos sociais urbanos. Com a democratiza¢ao do pais, os direitos civis foram res-
tituidos, mas continuaram beneficiando apenas uma pequena parcela da popula-
cdo. Esse periodo foi testemunho de uma forte urbaniza¢do, com a conquista de
direitos politicos, e também da formacao de metrépoles com grande concentra-
cao de comunidades marginalizadas. As populagcdes eram privadas de servigos ur-
banos, de seguranca e de justica. As reivindicag¢bes, veiculadas pelas associa¢des
de moradores, tinham mais éxito quando se tratavam de servicos urbanos do que
de protecdo de seus direitos civis. Come¢ava uma longa trajetdria pelos direitos

urbanos e pela cidadania.

A assembleia constituinte de 1988 aprovou uma constitui¢do liberal e de-

mocratica. Os direitos politicos adquiriram uma amplitude nunca antes atingida.
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Constatou-se que a democracia politica ndo resolveu problemas econémicos
como a desigualdade social e 0 desemprego. Continuaram os problemas da area
social, sobretudo, na educacdo, nos servicos de saide e saneamento, com o agra-

vamento dos direitos civis no que se refere a segurancga individual.

Conforme Riickert (1997), “o debate sobre a descentralizacdo foi enfo-
cado como transferéncia de competéncias para os municipios. No inicio da década
de 1990 hd uma concepg¢do que integra a descentralizagdo, politica social e demo-
cracia. A descentralizacdo como processo de distribuicdo de poder pressupde for-
talecimento das liberdades e direitos politicos, principalmente das instituicdes re-
presentativas, mas nos niveis locais”. Neste sentido, é compreensivel que o nu-
mero de municipios brasileiros tenha aumentado significativamente entre 1980 e
2001, traduzindo, de alguma forma, a percep¢ao de democracia por meio da pos-

sibilidade de participacao social e politica.

De acordo com Silva (2008), assistimos entre 1980 e 2001, uma prolifera-
cao de novos municipios: de 3991 municipios em 1980, esse numero saltou para
5561 até 2001, ou seja, 1570 novos municipios foram criados em um espaco de
tempo correspondente a duas décadas. Pode-se notar que neste processo de cri-
acao de cidades e municipios, o fato ocorreu de maneira mais intensa no periodo
de descentraliza¢ao de poder, bem como o de notdrias mudancas de carater poli-

tico.

Tal situacao também se refletiu no estado do Rio Grande do Sul, pois de
152 municipios existentes em 1959, saltou-se para 497 municipios em 2013. Em um
periodo de meio século foram criados mais de 345 municipios no estado. A maior
divisao municipal ocorreu naregiao norte, caracterizada pela ocupag¢ao mais tardia
e por uso agricola em propriedades rurais de menor porte do que na regiao sul,

com uso agropecuario extensivo em propriedades rurais de grande porte (Fig. 1).
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Figura 1: Divisao municipal do estado do Rio Grande do Sul em 2010, com indicagao
dos municipios Vila Maria e Passo Fundo na Regidao da Producao no norte do Es-

tado, Hulha Negra no sul e Porto Alegre, capital, no centro do Estado.
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Fonte: Rio Grande do Sul (2015).

Para Anjos (2007), foi também no final do século XX, no contexto do res-
gate municipal e da cidadania, que 0 modo metropolitano de vida comecou a ser
percebido nas cidades de menor porte. As cidades de porte médio ganharam es-
paco no cendrio econémico nacional, em um processo de desconcentra¢ao indus-
trial, configurando uma dinamica que promoveu a producao de um espaco urbani-

zado mais disperso, obedecendo a uma Idgica urbana a partir de grandes eixos de

desenvolvimento.

E neste cendrio de expansdo da rede urbana brasileira e na constru¢do de

novos espacos urbanos e residenciais, formais e informais, promovidos pelo poder
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publico ou por agentes privados, onde se percebera a forma mais predatdria com
que a expansao da urbaniza¢ao tem acontecido, quer em regides metropolitanas

ou em cidades médias.

Desse crescimento urbano e excludente, emergiram diversas questdes as-
sociadas a forma desigual de acesso aos beneficios trazidos pela urbanizagao, as-
sim como aos conflitos e as incompatibilidades de uso e ocupagdo do territdrio,
que levaram ao surgimento de marcas de degradagao urbanas e ambientais com-

prometedoras das condi¢bes de moradia em diferentes escalas.

Sobre as reflexdes trazidas por Landim (2004), onde se listam as reprodu-
¢des e a constru¢ao de um espaco urbano estereotipado, marcado por icones de
modernidade alheios a identidade local, os processos de urbaniza¢cao estavam ba-
seados na busca de uma “identidade urbana global”’, que trouxesse a imagem de
progresso, de modernidade, traduzidas, entre outros referenciais, pela implanta-
cao de shopping-centers, pela verticalizacao urbana, pelas pracas de alimentacao,

pelas lan-houses e outros.

Neste contexto, de permanente construcao e estruturacdo, permeavam
o imagindrio municipal, especialmente das unidades periféricas, questdes que
abordavam a busca de uma identidade urbana, de pertencimento a uma unidade
territorial local, de fazer parte de um idedrio de cidade contemporanea, moderna,

integrada a rede de cidades vinculadas ao global.

3. O IMAGINARIO URBANO DOS ANOS DE 1980: A HULHA NEGRA

De acordo com Landim (2004, p.16), “A influéncia social, cultural e econ6-
mica reflete-se na organizacao do espaco urbano, e, em razao desses reflexos do-
minantes, reproduzem-se, até com certo sucesso, os elementos presentes nas pai-
sagens dos centros com maior influéncia. Assim, as imagens formais das grandes
cidades sdo claramente representadas de um modo especifico na paisagem ur-

bana das cidades médias”.
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A pesquisa e documentacao realizada sobre Hulha Negra permitiu afir-
mar, que em municipios em estruturacdo, estes referenciais presentes na paisa-
gem dos grandes centros urbanos também sdo um exemplo e um imaginario a ser

tangido pelos pequenos nucleos ou sedes urbanas (GELPI, 1993).
Ainda de acordo com Landim (2004, p. 16),

Os reflexos formais e funcionais das paisagens dos grandes centros
projetam-se sobre a paisagem das cidades do interior, gerando um
valor relacionado aos seus aspectos formais e visuais, cujo processo
de influéncia é claramente representado na paisagem urbana das ci-
dades do interior paulista. Essas cidades incorporam valores que sin-
tetizam padrdes qualitativos da cidade brasileira, e nelas elementos
e estruturas dos grandes centros estdo presentes, ainda que organi-

zados de uma maneira mais simples e com um porte menor.

Apesar de nao ser no interior paulista, um exemplo desta questao encon-
tra-se no interior gaticho, quase na fronteira com o Uruguai. Falamos do municipio
de Hulha Negra, com uma populacao de 6043 habitantes e drea territorial de 822,9
km? (2010), e de sua minuscula sede urbana, sem nenhuma via pavimentada.
Mesmo assim, a cidade construiu seu shopping-center, onde entre tabiques de pi-
nus, uma tosca praca de alimentacdo vizinhava com a “Hulhapharma” e uma lan-
house de videogames, cujas imagens televisivas cinzentas eram concretizadas em

antigos aparelhos de televisao (Fig. 2).

Naquele momento, a criatividade de um jovem prefeito buscava trazer
identidade urbana a um municipio recém-emancipado, dando ares de cidade auma
vila de casario popular. Neste processo, o Unico prédio que fazia sombra ao shop-
ping da vila era o da nova escola, construida e recém-pintada, que concentrava a
juventude local. A escola anterior, do entao distrito do municipio de Bagé, era um

pequeno casebre, sem portas, abandonado pelas liderangas da regido.
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Figura 2: Paisagem urbana da cidade de Hulha Negra (2000).

Fonte: Gelpi e Kalil (2008).

Na esteira da democratizacao, a reestruturacao municipal transformou a
configuracdo do pais, redesenhando limites municipais, quando mais nucleos ur-
banos, pequenas vilas, simples arruamentos habitados, com condi¢bes ou nao de
enfrentarem a aventura municipal, engajaram-se com nova titularidade no pro-
cesso de produgao e reproducdo do territdrio, e respaldados pelos critérios de

area urbana do IBGE, expandem o processo de urbanizacdo pelo pais.

4. SECULO XXI, O ESTATUTO DA CIDADE E OS NOVOS PARADIGMAS

Na década de 1980, com a democratizagao do pais, foram colocadas em
xeque e em debate questbes como o acesso e o direito universal a cidade e a ha-
bitacao, a sustentabilidade social e ambiental das suas popula¢bes, dando sequén-
cia ou gerando novas lutas, que culminaram em um movimento para a reforma

urbana.

Como resultado dos anos de luta em defesa da moradia e da cidade para
todos, na elaboracao da Constituicao Federal de 1988 houve a inclusao do capitulo
que tratou da politica urbana, por meio de instrumentos que visaram a garantir,
no ambito municipal, o direito a cidade, a defesa da funcdo social da cidade, da

propriedade e da democratizacao da gestdo urbana. O Estatuto da Cidade, Lei n°
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10257, estabelece normas gerais aplicadas a matéria urbanistica, em uma clara evo-
lucdo de conceitos urbanos antes existentes, ordenando o pleno desenvolvimento

das funcdes sociais e ambientais da cidade.

A Constituicao de 1988 tornou obrigatdrio o Plano Diretor para cidades
com mais de 20 mil habitantes. Isto significa que o uso dos instrumentos juridicos
previstos no Estatuto da Cidade e na Constituicao Federal tem seu uso subordi-

nado ao Plano Diretor.

O Estatuto também veio a contribuir para o avanco na drea, introduzindo
temas de reforma urbana e dispositivos que buscam principios de justica social no
ambito urbano. De acordo com esse estatuto, cabe aos municipios aplicarem as
diretrizes gerais, conforme suas especificidades e realidades locais, devendo, para
tanto, constituir uma ordem legal prdpria e especifica, tendo como instrumentos
fundamentais a Lei Organica Municipal e o Plano Diretor. Podemos destacar o ar-
tigo 2 do Estatuto da Cidade, que arrola varias diretrizes de politicas urbanas que
deverdo ser observadas pelos municipios e/ou em alguns casos até mesmo pelos
estados. Dentre as normas gerais previstas pelo artigo, e que dizem diretamente

a este trabalho, podemos destacar:

Garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a
terra urbana, direito a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,
ao transporte e servicos publicos e ao trabalho e ao lazer, para as geragdes pre-

sentes e as futuras.

Ordenacdo e controle de uso do solo, de forma a evitar a utilizagdo inade-
quada dos imdveis urbanos, a proximidade de usos incompativeis ou inconvenien-
tes, o parcelamento do solo, a edificacdo ou o0 uso excessivo ou inadequado em
relacdo a infraestrutura urbana, a retencao especulativa do imével urbano, que re-

sulte na sua subutiliza¢ao ou ndo utilizacao e a deterioragao das areas urbanizadas.

Na esteira da discussao das questdes do Estatuto da Cidade, temas impor-

tantes para a vida nas cidades brasileiras sdo objetos de debates, planejamento e
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revisao de planos diretores. Para isso, propdem-se novas leis urbanas, que abor-
dem itens relativos a regularizacdao fundidria, ou ainda ao uso do solo urbano, a
problematica da rela¢ao entre o campo e a cidade. Na busca pela implementacao
do Estatuto da Cidade, o Brasil e seus municipios rompem com a tradicdo civilista
e a concepcao individualista do direito de propriedade imobilidria, que tem orien-
tado grande parte da doutrina juridica e dos tribunais ao longo do processo de
urbanizagdo intensiva brasileira, sendo uma mudanca de paradigmas conceituais
sobre a cidade formal e informal. Neste sentido, a agenda municipal se amplia,
pois além da identidade urbana contemporanea buscada, de forma inerente, pelos
gestores municipais, novos elementos devem ser incorporados a legislacao para a

implementacdo do fato municipal.

5. 0 MUNICIPIO E AS QUESTOES URBANO-AMBIENTAIS

Lucion (2006) coloca que a humanidade encontra-se frente a um grande
desafio, representado pelo agravamento dos problemas sociais e ambientais.
Aponta o modelo de desenvolvimento adotado mundialmente, alicercado apenas
no crescimento econdmico e na légica de mercado, como um dos fatores que tem
produzido graves consequéncias e interferido significativamente na qualidade de
vida das pessoas e, em especial, no ambiente das cidades e na sustentabilidade

dos centros urbanos.

Francisconi (1994) observa que a atencdo concedida pela Unido a questao
urbananos anos de 1970 e 1980 foi substituida pela questdo ambiental e pela busca
do desenvolvimento sustentavel dos anos de 1990. Essa nova direcdao seguiu as
tendéncias mundiais de preservacdo e renovacao do ambiente natural, ainda nao

equacionada no meio urbano.

No Brasil, a questao ambiental somou-se ao municipalismo, na prépria

Constituicao de 1988, quando, além do ponto de vista institucional, avancou-se
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também na questdo conceitual e, de uma visao preservacionista, passou-se a agre-

gar conceitos de qualidade de vida e de desenvolvimento sustentavel.

Para Mello (2006), aliado ao crescimento das cidades, é urgente a luta
pela qualidade de vida, buscando-se superar a dicotomia entre espaco natural,
construido e comprometido ambientalmente. Reconhece que o planejamento am-
biental deve fornecer sistemas de infraestrutura ambientalmente sauddveis que
possam ser traduzidos pela sustentabilidade do desenvolvimento urbano, o qual
estd atrelado a disponibilidade dos suprimentos de agua, da qualidade do ar, da

drenagem, dos servicos sanitarios e no trato do rejeito de lixo sélido e perigoso.

Mesmo assim, o planejamento sob a égide do Estatuto da Cidade, preocu-
pado com a sustentabilidade urbana, no sentido pleno da distribuicao equitativa
de suas facilidades, tem muitas limita¢ées. Villaca (1999) e Maricato (2001) colo-
cam que os problemas a serem atacados em um Plano Diretor, bem como suas
prioridades (dos problemas, ndo das obras), sdo uma questdo politica e ndo téc-
nica. Sdo questdes que devem estar nas plataformas dos movimentos populares e
dos partidos politicos. E nesta direcdo que os municipios devem procurar orientar
seus planos diretores, instrumentalizando-os para a captacao da valorizagdo imo-
bilidria da qual ele e a sociedade como um todo sao os agentes. A terra urbana, a

terra equipada, eis o grande objeto do Plano Diretor.

Em trabalho de Gelpi e Kalil (2007) constatou-se que, silenciosamente,
com maior ou menor agilidade, varios pequenos municipios (no Condepro) tém
buscado atender as metas de planejamento, que contemplem a sustentabilidade
urbana e o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais e comunitdrias, procurando

garantir ao cidadao o direito a cidades mais justas social e ambientalmente.

Na busca pela implementacao do Estatuto da Cidade, o Brasil e seus mu-

nicipios rompem com a tradicao civilista e a concepcao individualista do direito de
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propriedade imobilidria, que tem orientado grande parte da doutrina e das deci-
sOes juridicas ao longo do processo de urbanizacao intensiva brasileira, sendo uma

mudanca de paradigmas conceituais sobre a cidade formal e informal.

6. IMPLEMENTANDO NOVOS PARADIGMAS: ESTUDO DE CASO NO RIO GRANDE
DO SUL

6.1 A regionalizacdo no RS, novas exigéncias frente ao velho planejamento

Conforme Ruckert (1997), o debate sobre o federalismo no Brasil ressurge
na década de 80, associado a democratizacdo do pais e a descentraliza¢ao da ges-
tao municipal. Com a fragilizagcdo financeira do Estado e sua debilidade politica,
tem-se o retorno da questao regional com énfase em “novos” discursos sobre a

descentralizagao e a regionalizacdo.

De acordo com Menezes (1996), o esvaziamento politico que os munici-
pios sofreram na ditadura foi revertido na Constituicao de 1988. No final do século
XX, junto ao processo de globaliza¢do, as decisbes sobre o processo local, antes
definidas na esfera federal, passam a ser tomadas pelo poder municipal, resga-
tando-se a cidadania por meio de Planos Diretores obrigatdrios, da elaboracao de
leis organicas municipais, da discussao da problematica municipal e da gestao em

carater local.

Para Becker (2000), existe a tendéncia irreversivel da passagem das me-
gadecisbes, das macropoliticas, dos grandes projetos de desenvolvimento como
forma predominante para uma crescente participacdo das microdecisdes, das mi-
cropoliticas e dos pequenos projetos, que levam a definicdo e a constituicao de
multiplos modelos e multiplas formas de insercao de cada conjunto ou comuni-

dade, no processo global de desenvolvimento.

Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul, os Co-
redes, criados pela Constituicdo Estadual e regulamentados em 1994, sao um f6-

rum de discussao e decisdao sobre politicas que visam ao desenvolvimento regional
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(FEE, 2006). Objetivam a promocao do desenvolvimento compatibilizando compe-
titividade, equidade e sustentabilidade. Os municipios gadchos, em 2010, encon-
travam-se agrupados em 28 conselhos regionais, érgaos representativos da comu-
nidade regional, constituidos como pessoas juridicas de direito privado sob a
forma de associacdo civil (RIO GRANDE DO SUL, 2008). Os mesmos sdo congrega-
dos e representados pelo Férum dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento,
criado em 1992, igualmente com estatuto préprio (Becker, 2000, p. 127-174) (ver
Fig. 3).

Figura 3: Divisao do Estado do Rio Grande do Sul em Conselhos Regionais de De-

senvolvimento (2010).
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A regido abrangida pelo Conselho Regional de Desenvolvimento da Re-
gido da Producdo (Corede Producdo/Condepro), em funcdo de seu intenso pro-
cesso de urbanizagdo, esta sofrendo uma reestruturacao produtiva em nivel regi-
onal, deslocando o foco do setor agropecuadrio para os setores de comércio, indus-

tria e de prestacdo de servicos, interferindo no desenvolvimento econémico-social

daregido e de seus 21 municipios.

Esta regido localiza-se ao norte do Rio Grande do Sul, abrange uma popu-
lacdo de 338.049 habitantes (base 2010), distribuida em uma area total de 6276,60

km?2. A drea efetivamente urbanizada (cidades e distritos) é de cerca 50 km? (Em-

brapa, 2006) conforme Figura. 4.

Figura 4: Municipios do Conselho Regional de Desenvolvimento da Producao

(2010).
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A analise classificatdria da populacao dos municipios da regidao da Produ-
cao demonstra que os municipios com populacdo menor do que 5 mil habitantes
sao em niimero de 17 (81% do total de municipios) e concentram apenas 14,46% da
populacao. Apenas um municipio apresenta populacao entre 5 e 20 mil habitantes
(4,76% do total de municipios) e concentra 2,56 % da populacdo. O municipio com
populacdo urbana entre 20 e 50 mil habitantes é de apenas um (2,56% do total de
municipios) e concentra 10,76% da populacdo. Had também apenas um municipio
com populacdo urbana entre 100 e 500 mil habitantes, (2,56 % do total de munici-

pios), e 0 mesmo concentra 54,67% da populacdo total da regido (Tab. 1).
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. Tabela 1: Classificagdo dos municipios da regidao da Producao segundo a popula-

cdo (2010)

Municipios com populacio Populagao total Area total Porcentagem  em

< 5 mil habitantes (habitantes) {m?) habitantes do total

Almirante Tamandaré do Sul 2.067 2654

Camargo 2.592 138.1

Ciriaco 4.922 2739

Coqueiros do Sul 2,457 2755

Coxilha 2.826 4228

David Canabarro 4.683 1749

Emestina 3.088 239.1

Genlil 1.677 184,0

Mato Castelhano 2.470 2384

Muliterno 1.813 11,1

MNova Alvorada 3.182 149.4

Pontio 3.857 5057

Santo Anténio do Palma 2.139 126,1

Santo Anténio do Planalto 1.987 2065

Sao Domingos do Sul 2.926 79,0

Vanini 1.984 64,9

Vila Maria 4.221 1814

Total: 17 municipios 48.891 3.636,20 14 46%

Municipios com populacio entre Populacgao total Area total Porcentagem  em

5 e 20 mil habitantes (habitantes) (km?) habitantes do total

Casca 8.651 2717

Total: | municipio 8.651 271,70 2,56%

Municipios com populacdo entre 20 e 50 | Populacao total Area total Porcentagem

mil habitantes (habitantes) (km?) em habitantes do
total

Marau 36364 6493

Total: | municipio 36.364 6493 10.76%

Municipios com populacio entre Populacgao total Area total Porcentagem  em

50 e 100 mil habitantes (habitantes) (km?) habitantes do total

Carazinho 59.317 665,1

Total: 1 municipio 59317 663,1 17.55%

Municipios com populagio entre 100 ¢ | Populagio total Area total Porcentagem  em

500 mil habitantes (habitantes) (km?) habitantes do total

Passo Fundo 184.826 Ta0,4

Total: 1 municipio 184.826 T804 54.67%

Total geral: 21 municipios 338.049 6.276,60 100%

Fonte: IBGE (2011). Embrapa, 2006
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Tais diversidades refletem-se na situa¢do urbana dos municipios, alguns
com urbaniza¢ao vasta e consolidada e outros com incipiente arruamento em se-
des municipais desprovidas de infraestrutura. Considerando as exigéncias do Esta-
tuto da Cidade (BRASIL, 2002), apenas trés municipios (13,04%) tém populacdo su-
perior a 20 mil habitantes, com obrigatoriedade de elaborag¢dao de Plano Diretor
participativo até outubro de 2006. No entanto, diversos outros se encontram clas-
sificados como municipios de interesse turistico, devendo elaborar seus planos a
partir do conhecimento da realidade municipal, tanto da drea urbana quanto rural,
bem como de suas interag¢des e articulagdes com o espaco regional, tomado aqui

como o daregido da Producao.

7- REGIAO DA PRODUGAO: PARTICIPANDO DE UM PROCESSO

Tomando como ponto de partida a Constituicao de 1988, em relacao a de-
mocratiza¢ao dos espacos urbanos e municipais, podemos constatar que nesse
momento definiu-se pela primeira vez, em nivel de legislagao nacional, caminhos

inclusivos para a cidade brasileira.

De fato, o Estatuto da Cidade, trouxe a incorporagao da questao urbana a
partir de dois capitulos da Constituicao Federal. Desta forma, também foi permi-
tindo a inclusdo nas Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas municipais de
propostas democraticas sobre a fun¢ao social da propriedade e da cidade. Expan-

diu-se e aprofundou-se o processo.

Com a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, verificamos que os de-
safios urbanos do pais passaram, recentemente, a serem enfrentados com lei e
como politica de estado. Dos debates académicos, passou-se para outra etapa do
processo: a tentativa de implementacao da normatiza¢ao na escala local e sua do-

cumentacao.
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Neste sentido, é importante observar que em poucos anos, passamos de
um modelo fortemente concentrador em nivel federal, quando leis federais deli-
mitavam regides metropolitanas e sua gestao, para uma estrutura oposta, na qual
0s municipios passam a ter autonomia sobre seu desenvolvimento municipal, por
meio da lei dos planos diretores e de cddigos de edificacdo, de uso e ocupagao do

solo.

7.1 Politicas publicas federais e a questdo local

Sendo assim, a partir do trabalho intitulado “Desenvolvimento urbano da
regido da Producdo: diagndstico com base no Estatuto da Cidade” (KALIL, 2007),
buscou-se verificar como o planejamento urbano e a governanga municipal tem

buscado implementar a normatiza¢ao federal.

Constata-se que a obrigatoriedade da elaborac¢do ou revisao do Plano Di-
retor nos municipios com popula¢ao acima de 20 mil habitantes, integrantes de
regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas, de dreas de interesse turistico,
inseridas na drea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significa-
tivo impacto ambiental, ou ainda, onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar
os instrumentos previstos no paragrafo 4° do art. 182 da Constituicao Federal

(BRASIL, 2002) é uma tarefa complexa.

Pequenos e médios municipios, longe do processo de exportacdao ou de
producado industrial, desconectados do global, véem-se obrigados a desenvolver,
rever e implementar em forma de lei o seu Plano Diretor. Casca, Sarandi, Palmeira
das Missdes, Carazinho e outros municipios no centro-norte do Rio Grande do Sul

discutem, organizam, revisam ou elaboram planos diretores participativos.

Essa pratica de participacdo e articulacao comunitdria, governamental e
da sociedade civil, antes impensada pelos gestores publicos, tem o grande mérito
de colocar na pauta e na mesa de discussao interesses municipais diversos, do

ponto de vista da distribuicao e da gestao dos espacos urbanos.
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7.2 O processo participativo, a participacdo democratica

O Ministério das Cidades, gestionando transporte e mobilidade urbana,
transito, a questao fundidria e o planejamento territorial, conclamou por meio de
um grande pacto, a constru¢ao de uma Politica de Desenvolvimento Urbano -
PNDU, que desencadeou o processo de conferéncias municipais, realizadas em

3457 dos 5561 municipios do pais durante os anos de 2005 e 2006.

Nessas conferéncias municipais, um evento improvavel no periodo de ex-
cecdo, discutiram-se, de alguma forma, a cidade e as questdes urbanas em nivel
nacional. Ou seja, em mais de 60% dos municipios brasileiros, as questdes basicas
de planejamento municipal foram abordadas, talvez, pela primeira vez, ou retoma-
das, e discutidas em novas bases. O fato culminou com a Conferéncia Nacional das
Cidades, em 2003, que organizou o Conselho das Cidades e estabeleceu os princi-
pios e as diretrizes da PNDU. Este processo teve como objetivo, alimentar os en-
contros municipais, estaduais e também os debates dos varios segmentos envol-
vidos com o desenvolvimento urbano: movimentos sociais, empresarios, parla-
mentares, universidades, centros de pesquisa, ONGs, sindicatos e entidades pro-

fissionais.

O Ministério das Cidades entendeu ser importante a participacdao dos en-
tes federativos na formulacdo de propostas, tendo em vista as competéncias es-
tabelecidas pela Constituicao Federal de 1988. O processo deveria ser constituido
de forma democrdtica, ao invés de formatado em gabinete, compreendendo que
este seria 0 caminho para uma politica urbana sustentdvel e duradoura. O objetivo
é a busca da equidade social, maior eficiéncia administrativa, ampliacao da cidada-
nia, sustentabilidade ambiental e respostas aos direitos das popula¢des vulnera-
veis. Para tanto, o Ministério das Cidades (2004) concebe que o planejamento e a
gestao territorial e fundidria devem ser desenvolvidos no ambito de cada munici-

pio e, para isto, o apoio do governo federal é considerado fundamental, pois con-
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centra parcelassignificativa dos meios de financiamento a suaimplementacao. Nes-
tas questdes residem grandes desafios as politicas federais, pois pretender parti-
cipagdo democratica e competéncia frente a conhecida fragilidade técnico-institu-

cional das administra¢6es municipais e a falta de coesdao comunitaria.

Dados apurados pelo IBGE (2013) revelam que dos 5570 municipios brasi-
leiros, 2785 j& contam com Plano Diretor (50%), 773 municipios estavam elabo-
rando seus planos diretores (14%) e 2019 municipios ndo apresentavam Plano Dire-

tor (38%).

7.3 Espaco urbano ou sede politico-administrativa?

Dos 14 municipios criados na regiao da Producdo apds 1966, todos pos-
suem populacdo total abaixo de 5 mil habitantes e a maior parte (11 municipios)
nao supera 3 mil habitantes. Sao de pequeno porte, podendo comparar-se, talvez,
com um pequeno bairro de cidade média ou mesmo um condominio em uma

grande cidade.

Percebe-se que a motivagao para as emancipag¢des ndao partiu da dimen-
sao urbana, de concentra¢ao ou densidade populacional dos municipios ou distri-
tos e de suas dreas urbanas. A motivacao tem sido politica e administrativa. No
campo politico, existe a busca pela autonomia das pequenas comunidades rurais,
independéncia dos interesses politicos dos municipios de origem e participacao
popular mais intensa no governo local. No campo administrativo, ha a busca pela
autonomia na gestao dos recursos publicos e especialmente na politica de investi-
mentos em sistema vidrio e equipamentos comunitarios e publicos, precariamente

atendidos pelas administracdes municipais.

O espaco urbano é assim denominado por constituir-se a sede municipal,
embora em termos de urbanizacao deixe a desejar. Muitas dessas minusculas ci-

dades se organizaram nas sedes de antigos distritos ou de pequenas comunidades,
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em torno da igreja, da escola ou cooperativa. Outras constituiram nova sede, des-
membrando parte de glebas rurais para formar um nucleo administrativo: capela,
prefeitura, camara de vereadores, escola, posto de salude, agéncia de correios e

telégrafos e agéncia bancaria, poucos estabelecimentos comerciais e de servicos.

Na maioria dos municipios estudados a area urbanizada é muito pequena,
ndo ultrapassando 5 km? Quanto a morfologia urbana, a maioria dessas cidades
apresenta-se quase como uma vila colonial ou como se divertem os préprios mo-
radores “trata-se de uma cidade de primeira”, pois ao engatar a primeira marcha

do veiculo, 0o motorista ja terd cruzado a drea urbana.

7-4 Integracdo regional por meio da preserva¢do ambiental: Vila Maria

A partir do diagndstico realizado com base em pesquisa documental e de
campo, apresenta-se a analise da morfologia urbana de uma pequena cidade da
regiao da Producdo: Vila Maria, distando cerca de 60 km do polo regional Passo

Fundo.

Vila Maria emancipou-se em 1988 e situa-se ao longo da rodovia RS-324,
que liga o norte aregiao da serra gaucha e a regiao metropolitana de Porto Alegre.
O nucleo urbano formou-se paralelo a mesma, com malha vidria ortogonal, per-
pendicular a essa via estruturadora. O municipio tem uma populacao total de 4173
habitantes e area territorial de 181, 4 km?. A @rea urbanizada € menor do que 1 km?2.
A ocupacao urbana é parcial, com edificacbes de pequeno porte entremeadas com

areas de cultivo e criacdo (Fig. 4).

Por encontrar-se em drea de interesse turistico, com matas nativas exu-
berantes e paisagens rurais, atrai turistas para as inUmeras cascatas e pontos de
peregrinacao religiosa. Contudo, a infraestrutura turistica é precaria, aliada a falta

de rede de esgoto, o que compromete o crescimento sustentavel.
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A qualificacao urbana esta sendo feita paulatinamente por uma pequena
equipe de planejamento urbano municipal, com Plano Diretor e legislacao urbanis-
tica em fase inicial de elaboracao, sistema de licenciamento ambiental municipali-
zado e alguns projetos de habitacdo social, de saneamento e turisticos em elabo-
racao. Apesar de ser municipio emancipado ha quase 20 anos, mantém-se de pe-
queno porte, com pequeno acréscimo populacional. Em fun¢dao de seu potencial

turistico, pode-se colocar que existe um planejamento municipal em andamento.

Figura 5: Malha vidria da drea urbana de Vila Maria com a rodovia RS-324.

Fonte: Kalil (2007).

Alocalizagdo privilegiada as margens da rodovia RS-324 e as potencialida-
des ambientais com areas de matas nativas, cascatas e canions proprios para tu-
rismo de aventura e ecoldgico estao despertando a conscientizagdo da comuni-
dade para a preservacao do ambiente natural e construido. No entanto, o signifi-
cativo potencial turistico ainda ndo foi apropriado pela comunidade, apesar de fal-
tarem oportunidades para emprego nos setores secunddrio e tercidrio para jovens

com formagao média e superior.
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8. DISCUTINDO RESULTADOS OBSERVADOS
e Elaboragdo e revisdo de Planos Diretores

Na regidao da Produgao, os municipios de médio porte e mais antigos,
como Passo Fundo e Carazinho, efetuaram a elaboracado ou revisao dos Planos Di-

retores de Desenvolvimento Urbano ou Integrado até dezembro de 2006.

Os municipios menores, como Casca e Marau estdo em processo de ela-
boracdo dos seus Planos Diretores e outros ja demonstraram interesse em iniciar
0 processo, visando a utilizar instrumentos do Estatuto da Cidade e concorrer as
verbas de programas publicos federais ou internacionais. Os municipios de pe-
queno porte contam com uma restrita legislacao urbanistica e uma equipe técnica

insuficiente para dar inicio ao processo de planejamento urbano.
e A morfologia urbana

Os pequenos municipios tém suas sedes com morfologia de pequenas vi-
las rurais, com pouca distincao entre o espaco rural e urbano. A pavimentacao do
sistema vidrio e a implantacao de equipamentos comunitdrios sao o centro das
preocupacgdes do planejamento urbano. O desenho da malha viaria segue a topo-
grafia e as vias existentes, ou tem malha ortogonal, com pouca ocupacgao e densi-
dade. As diretrizes urbanisticas sao bastante precarias, levando a ocupacao irregu-

lar de areas de protecao ambiental e ao descaso com a questdo de saneamento.

Os municipios de porte médio apresentam uma diversificacdo maior na
sua morfologia, com densificagao construtiva e de ocupagdo do solo na area cen-
tral e bairros com uso mais extensivo, ou de ocupagdao com habita¢bes subnor-
mais. Em geral, a infraestrutura urbana apresenta-se mais consolidada e qualifi-
cada na drea central e precadria nas areas periféricas, denotando uma desigualdade
social e econ6mica da populacao e distin¢gao no atendimento pelo poder publico.
Contudo, observa-se, a preocupacao maior com o embelezamento urbano do que

com a qualidade urbana, processos precdrios de organiza¢ao do espaco municipal
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e da sede urbana, comprometendo o uso atual e futuro, tanto na questao fisica

quanto na funcao social da cidade.
e Saneamento bdsico

A precariedade do saneamento surge como elemento comum aos muni-
cipios da regido. Os municipios de pequeno porte tém dificuldades no abasteci-
mento de dgua, pois ndo dispdem de redes gerais com tratamento, distribuicao e
controle sanitdrio adequados. No tocante ao esgoto sanitario, rarissimas parcelas
da drea urbana sao atendidas por rede de coleta e tratamento de esgoto e pou-
quissimos investimentos publicos, questdes de gestao que comprometem os indi-

cadores sociais e a qualidade de vida da populacao.

e Programas e projetos de saneamento, desenvolvimento urbano e habitacional

com recursos externos

A maioria dos municipios da regidao da Produc¢ao implementou projetos
em areas urbanas e rurais com financiamentos prdprios, da Unido, do Estado do
Rio Grande do Sul e com recursos geridos pela Caixa Econdémica Federal, especial-
mente na drea habitacional, de saneamento e infraestrutura urbana. As melhorias
habitacionais nas areas rurais estao resultando em menor éxodo rural, fixando a
populacao no municipio e contribuindo para o crescimento populacional e socioe-

condmico.
e Estabelecimento de consdrcios intermunicipais

Para questdes como a disposicao de residuos e programas habitacionais
foram desenvolvidos projetos de consdrcios entre municipios, com busca de ver-
bas e implementacgdo de centrais de residuos tdxicos, nicleos habitacionais, exe-

cugao de sistema vidrio e outros.

e Atendimento a legislagdo de responsabilidade fiscal pelo executivo
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Os dirigentes e técnicos municipais tém procurado capacitar-se e agir com
maior rigor na elabora¢do e no cumprimento de orcamentos municipais e na apli-
cacao de verbas publicas federais, estaduais e de parcerias internacionais. Este cui-
dado envolve todo desenvolvimento urbano, tanto no planejamento quanto na
gestao das politicas, buscando consonancia com a legislacao e os planos governa-
mentais estaduais e federais. Contudo, seu grau de capacitacao técnica é muito

restrito, requerendo programas de integragdo e treinamento.
e  Organizagdo municipal em torno da questdo do desenvolvimento turistico

Diversos municipios organizaram-se ou passaram a compor associacdes
ou roteiros turisticos regionais. Os municipios de Casca, Marau e Vila Maria passa-
ram a integrar a Atuaserra (Associacdo de Turismo da Serra Nordeste), outros a
Rota dos Trigais e Rota das Terras. Preocupam-se em planejar mecanismos e im-
plantar estratégias que tragam o desenvolvimento sustentavel para a regido, rica

em natureza e cultura.
e Aquestdo ambiental

A legislacao ambiental esta sendo aplicada com maior rigor pelas autori-
dades, e a comunidade conscientiza-se a cada dia sobre os danos ambientais do
uso indiscriminado dos recursos naturais, mesmo em municipios de menor porte.
O Ministério Publico, os drgaos reguladores das questées ambientais, de direitos
humanos e outros de impacto urbano tém exigido a¢des de prevencao, mitigagao
e recuperacao no espaco urbano e municipal. Tais situacdes contribuem para apli-
cacao de investimentos nessas areas, especialmente na criagdo dos organismos de
fiscalizagdo e regulacdo, gerando igualmente programas de capacitagdo técnica e
social sobre essas questdes no ambito regional e municipal. Programas de forma-
¢ao, cursos e semindrios sobre as questdes regionais, municipais e urbanas estao

cada vez mais frequentes.

9. CONSIDERAGOES FINAIS
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Ao concluir esta visdao contemporanea sobre o planejamento e a gestao
urbana em municipios do norte do estado do Rio Grande do Sul, podemos afirmar
que ha alterac¢Oes na regido. Temas anteriormente abordados apenas sob a dtica
de grandes cidades, metrépoles ou municipios com projetos especiais, estao
sendo discutidos e assumidos por médios e pequenos municipios, por organismos

regionais, pelas liderancas politicas, econémicas e académicas. Questiona-se:

e Transformadoras territoriais positivas?

Tudo indica que as novas territorialidades permanecerdo, terdo continui-
dade e serdo incorporadas aos procedimentos de planejamento e de gestado urba-
nos, embora com dificuldade em fun¢do da reduzida populagdo e dos recursos hu-

manos restritos.

e  Momentos de inflexdo na histdria?
A participacao da comunidade, na forma democratica e direta que é exi-
gida pelo Plano Diretor participativo e pelos conselhos municipais toma o prota-

gonismo da comunidade na possibilidade da decisao sobre o espaco local.

e Novas fases de apropriagdo e construcgdo da cidade?

Os processos participativos e as exigéncias legais pedem uma formacao
permanente de agentes publicos, comunitarios e técnicos que possibilitarao espe-
Ihar a dinamica dos diversos interesses na construcao da cidade e regides mais jus-

tas e sustentdveis.

Em um ensaio comparativo, verificamos que no final do século XX havia a
preocupacao com a urbaniza¢do intensa, indicada pelas numerosas emancipacdes
e as timidas tratativas de planejamento urbano. O foco centrava-se na organizagao
do sistema vidrio, no parcelamento do solo, na criacdo de redes infraestrutura ur-
bana, no controle da densificacdo construtiva e no embelezamento urbano. Como

indicativo, leis de diretrizes urbanas e cddigos de obras elaborados, aplicados e
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compreendidos por grupos restritos de técnicos, parlamentares ou profissionais,

que atendiam pequena parcela da populagao.

No inicio do século XXI, acresce-se a legislacao do Estatuto da Cidade, das
Agendas sobre Sustentabilidade, a forca dos direitos sociais e ambientais. Ha
maior nimero de agentes envolvidos nos processos de planejamento, e tentativa
de planejar a cidade para todos os seus moradores. Os drgaos publicos dispdem
de alguns técnicos com formacgdo voltada para o planejamento urbano e ambien-
tal, os movimentos sociais estdo articulados e exercem poder de pressao previsto
em lei. A comunidade organiza-se em conselhos municipais de poder deliberativo
ou consultivo, as promotorias dos ministérios publicos estadual e federal atuam

de maneira mais efetiva.

Depreende-se destas considera¢des que os municipios da regiao da Pro-
ducao dispdem de legislacao que potencializa a questao ambiental, econémica e
social para o desenvolvimento. A alegada falta de oportunidades de trabalho e a
precariedade dos espacos urbanos propaladas pelos gestores municipais sao
questdes articuladas: atividades tercidrias tipicas da economia urbana requerem
espacos estruturados. Ou seja, a pequena escala dos municipios ndo os exime de
qualificagdao de infraestrutura, conservagao dos recursos naturais, capacitagao e
educacdo da populagao por meio de uma gestao compartilhada das politicas de

desenvolvimento.

Tal situagdo replica-se em todo o territdrio brasileiro, onde aintensa e re-
cente municipalizacdo requer o desencadeamento de acles de planejamento e
gestao do territério municipal, integrando a perspectiva de seu territdrio fisico

com o desenvolvimento de sua sociedade.
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