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RESUMO

SOUZA, Vitor de, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, fevereiro de 2023. Analise
dos instrumentos do Estatuto da Cidade e sua aplicabilidade em pequenas
cidades: Um olhar sobre Anténio Prado de Minas. Orientador: Italo Itamar Caixeiro
Stephan.

O estudo refere-se a analise critica dos instrumentos de politica urbana previstos no
Estatuto da Cidade e outros documentos relativos aos Planos Diretores, de forma a
avaliar sua adequagao ao municipio de Anténio Prado de Minas que busca
implementar politicas que auxiliem o planejamento e a gestdo do seu territorio. A
ocupacgao do espaco urbano ocorreu de maneira desordenada na maioria das cidades
brasileiras, evento que contribuiu para os problemas relacionados a sua organizacgéao.
Com a entrada em vigor do Estatuto da Cidade - Lei Federal n® 10.257/2001, surgiram
novos instrumentos de politica urbana com intuito de promover o cumprimento da
funcao social no planejamento urbano, todavia, mesmo apds varios anos de vigéncia
desta lei, constatam-se diversos problemas no planejamento e gestdo de inumeras
cidades. Nesse enfoque, o presente trabalho pretende contribuir para a elaboragéo de
planos diretores com conteudo adequado para pequenas cidades, contribuindo para
a concepgao de um panorama critico aos desafios de implementar instrumentos de
politica urbana nestas localidades, contextualizando a questdo em suas diversas
acepcgoes e relacionando-as a diferentes correntes de pensamento sobre o tema. Para
isto, foi analisada a legislacdo urbanistica vigente relativa ao tema, bem como a
maneira como 0 espacgo urbano vem sendo produzido em Anténio Prado de Minas.
Esse estudo tende a contribuir com o contexto tedrico das pequenas cidades,
especialmente no que diz respeito ao planejamento urbano, almejando servir como
mecanismo para a gestdo publica desenvolver e gerir seu espago de maneira

sustentavel.

Palavras-chave: Pequenas cidades. Instrumentos do Estatuto da Cidade. Gestao

urbana.



ABSTRACT

SOUZA, Vitor de, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, February 2023. Analysis
of the City Statute instruments and their applicability in small cities: A look at
Antonio Prado de Minas. Advisor: Italo Itamar Caixeiro Stephan.

The study refers to the critical analysis of the urban policy instruments provided for in
the City Statute and other documents relating to the Master Plans, in order to assess
their suitability for the municipality of Anténio Prado de Minas that seeks to implement
policies that assist the planning and management of its territory. The occupation of
urban space has occurred in a disorderly manner in most Brazilian cities, an event that
has contributed to the problems related to its organization. With the entry into force of
the City Statute - Federal Law No. 10.257/2001, new instruments of urban policy
emerged with the aim of promoting the fulfillment of the social function in urban
planning. However, even after several years of effectiveness of this law, there are
several problems in the planning and management of many Brazilian cities.

The present work aims to contribute to the elaboration of master plans with adequate
content for small cities, contributing to the conception of a critical overview of the
challenges of implementing urban policy instruments in these locations, contextualizing
the issue in its various meanings and relating them to different schools of thought on
the subject. To this end, the urban legislation in force concerning the theme was
analyzed, as well as the way urban space has been produced in Anténio Prado de
Minas. This study tends to contribute to the theoretical context of small cities, especially
with regard to urban planning, aiming to serve as a mechanism for public management

to develop and manage their space in a sustainable way.

Keywords: Small cities. Instruments of the City Statute. Urban management.
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INTRODUGAO

Nos ultimos 50 anos, o Brasil passou por um marcante processo de éxodo
rural, transformando-se em um pais predominantemente urbano. Em consequéncia
dessa rapida urbanizacédo foi notada a maximizagado de problemas relacionados a
auséncia de um planejamento urbano adequado.

Neste contexto, segundo Stephan e Maria (2015), desenvolveu-se o drama da
urbanizagao brasileira, que ocorreu sem a existéncia de condi¢cbes minimas de
infraestrutura e de planejamento para seu desenvolvimento. Assim, a falta de acesso
a cidade se configura como um problema urbano elementar, cabendo ao poder publico
implementar politicas que controlem a mercantilizagdo da terra.

De acordo com Stephan e Maria (2015), sdao constatadas inumeras
incongruéncias entre a legislagdo vigente nos municipios e a realidade urbana,
resultando na ocupacéo irregular do solo urbano. A cidade é um local que passa por
transformacdes diarias, razdo pela qual a legislacdo e o planejamento urbanistico
necessitam regulamentar de maneira eficaz as atividades de ocupagao do solo. O
planejamento urbano deve possibilitar a concepg¢ao de cidades mais democraticas e
sustentaveis, organizando os espacgos habitaveis, conferindo conforto a populagéo e
respeitando a funcao social da propriedade.

Segundo Rodrigues e Stephan (2020), o Estatuto da Cidade instituiu o Plano
Diretor? como estratégia de gestéo territorial local e estabeleceu prazo de até outubro
de 2006 para que os municipios o elaborassem, de forma participativa, em todo o
territério nacional. A obrigatoriedade da elaboragao do Plano Diretor Participativo foi
instaurada para municipios com mais de 20 mil habitantes, integrantes de regides
metropolitanas ou que tenham caracteristicas ambientais ou turisticas importantes.

Passados mais de vinte anos do Estatuto da Cidade, mais de dois mil
municipios de um universo de cinco mil quinhentos e setenta municipios cumpriram
essa exigéncia de aprova-los e uma porgédo menor teve inclusive de revisa-los, ja que

a lei determina a revisdo a cada dez anos. No entanto ainda ha dificuldades para tal:

' Estatuto da Cidade é a Lei Federal de n° 10.257 de 10 de Junho de 2001 que tem como
objetivo estabelecer diretrizes gerais da politica Urbana do Brasil.

2 O Plano Diretor € uma lei municipal que orienta o crescimento e o desenvolvimento urbano
de todo o municipio. Deve ser elaborado com a participacdo da sociedade, visando definir os
instrumentos de planejamento urbano para reordenar os espagos da cidade e garantir a melhoria da
qualidade de vida da populagéao.
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faltam iniciativa politica, cobranca para sua elaboragdo, carece-se de recursos
humanos nos municipios e faltam recursos financeiros para sua elaboracéo.

N&o faltam regras para elaboragdo de um plano diretor. As resolug¢des de
numeros 25 e 34, do Conselho das Cidades, reforcam o que consta nos termos do
Art. 40, § 4° e do Art. 43 do Estatuto da Cidade, quando cita que os processos de
elaboragdo, de implementacdo e de execucdo do Plano diretor devem ser
participativos.

O Estatuto aborda no seu Art. 42, o conteudo minimo para um plano diretor,
que compreende instrumentos e parametros referentes ao Parcelamento, edificagéao
ou utilizacdo compulsorios; o direito de preempgéao; a outorga onerosa do direito de
construir; as operacdes urbanas consorciadas; a transferéncia do direito de construir
e outros instrumentos. Entretanto, questiona-se a viabilidade de implementagao
desses instrumentos em pequenas cidades, o que sera debatido no capitulo 4 deste
trabalho.

Segundo Silva (2019), nos grandes centros a agdo do capitalismo na
producdo do espacgo urbano é bem acentuada, ocasionando ocupagdes irregulares
em areas inapropriadas e ambientalmente instaveis. Entretanto, nas pequenas
cidades?® essa realidade é pouco pesquisada, seja por conta do desinteresse politico
ou pela auséncia de planejamento e gestao urbana que regulamentem a fungéo social
da propriedade e a ocupacao do solo nesses locais.

Segundo Vidal (2022), grande parcela das cidades brasileiras pode ser
classificada como pequena, seja por conta de seu numero de habitantes, por sua
extensao territorial, pela inser¢gdo na rede urbana ou sua participagdo na economia
regional. O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE (2021) estima que
aproximadamente 67,68% dos municipios brasileiros possuem contingente de até 20
mil habitantes, e cerca de 22,44% dos municipios brasileiros possuem populagéao
inferior a 5 mil habitantes.

Apesar deste contexto, percebe-se que as pesquisas acerca do planejamento
urbano brasileiro estao voltadas preeminentemente para a reflexdo sobre as cidades
grandes e em um recorte mais recente passou a abranger as médias cidades,

deixando lacunas no estudo das pequenas cidades. Embora essas pequenas

3 Durante o desenvolvimento deste trabalho, sera utilizada a definicdo de pequenas cidades
para classificar Antdnio Prado de Minas. O desenvolvimento desta conceituagdo se encontra no
capitulo 2 desta pesquisa.
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localidades n&o sofram na mesma escala os problemas dos centros maiores,
seguramente sofrem com a falta de diretrizes e instrumentos para orientar seu
desenvolvimento.

Assim, faz-se necessario o estudo do planejamento urbano e regional com
intuito de identificar como as politicas e gestdo urbana sido debatidas nessas
localidades, bem como suas perspectivas, suas limitacbes ou até mesmo a
inexisténcia de instrumentos relativos ao planejamento.

Com o decorrer da elaboragdo do projeto de pesquisa foi percebida uma
escassez de estudos referentes as pequenas cidades, bem como quais instrumentos
de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade sao eficazes para essas
localidades.

Dessa forma a seguinte indagacéo se manifestou e foi investigada com o
decorrer do estudo:

Os instrumentos de legislagcao urbanistica previstos no Estatuto da
Cidade que tém sido adotadas para a elaboragao de planos diretores, sao
adequados ao perfil de uma pequena cidade?

Para que seja respondida tal questdo é necessario compreender a
conceituagdo da pequena cidade, bem como sua insercdo no contexto de
planejamento e gestdo urbanos, além de estudar o Estatuto da Cidade e seus
instrumentos, relacionando-os a aplicacdo adequada ao porte do municipio.

Como area de estudo foi escolhida a cidade de Anténio Prado de Minas,
localizada na Regiao Imediata de Muriaé, Zona da Mata de Minas Gerais. De acordo
com a ultima estimativa do IBGE, de 2021, a populagao total do municipio é de 1.577
habitantes. A escolha se justifica pela relagdo do pesquisador com a area de estudo
e a decorrente percepgédo da necessidade de analisar o planejamento e gestdo das
pequenas cidades. Justifica-se também por Antonio Prado de Minas fazer parte do
Circuito Turistico da Serra do Brigadeiro, o que torna obrigatdria a elaboracao de seu
plano diretor, de acordo com o previsto no Estatuto da Cidade, assim como o disposto
no Artigo 2°, inciso trés, alinea B, da RESOLUCAO N° 25, do Conselho das Cidades,
condicao confirmada por exigéncia do Ministério Publico de Minas Gerais, em oficio
enviado ao municipio no inicio de 2021.

Revela-se como maior desafio para essa pesquisa analisar de maneira critica
os instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade e outros

documentos relativos aos planos diretores, para avaliar quais destes instrumentos



14

podem ser aplicados em Anténio Prado de Minas. Entende-se como possivel
incorporar as diretrizes e as regras de planejamento e da gestao do territorio, desde
que sua elaboragao e aplicagao sejam coerentes as caracteristicas do municipio.

Essa pesquisa possui carater descritivo e exploratorio e teve como objetivo
principal elaborar uma analise critica dos instrumentos de politica urbana
previstos no Estatuto da Cidade e outros documentos relativos aos planos
diretores, e avaliar a possibilidade de aplicagao no municipio de Anténio Prado
de Minas.

Para atender ao objetivo principal descrito acima estipularam-se quatro
objetivos especificos:

OE1. Delimitar o conceito de cidade pequena no contexto da estrutura urbana
brasileira.

OE2. Caracterizar o municipio de Antdnio Prado de Minas nos aspectos fisico-
territoriais, ambientais e socioeconémicos e analisar o planejamento e gestdo do
territério municipal.

OE3. Analisar criticamente os avangos, desafios e perspectivas da
instauracdo do Estatuto da Cidade no Brasil, com enfoque nas limitagdes e
perspectivas do planejamento e gestao urbana nas cidades pequenas.

Para que esses objetivos especificos fossem atendidos a metodologia foi
baseada em Marconi e Lakatos (2003) de modo que:

Para atender ao Objetivo Especifico 1 e o Capitulo 1 “Estudos sobre a
pequena cidade no Brasil” foram levantadas referéncias sobre: a conceituagao
basica de cidade e municipio; estrutura urbana e redes urbanas no Brasil;
conceituacao sobre pequenas cidades e cidades locais; o0 espaco urbano da pequena
cidade; o planejamento e gestdo urbana na pequena cidade, definindo parametros
para sua classificagao e distribuicdo no territério, por meio de:

° Revisao bibliografica em publicagdes como livros, teses, dissertagdes,

publicagcdes em anais de eventos e em revistas, para compor o referencial

tedrico dos capitulos de embasamento da pesquisa, por meio da producao
dos autores Roberto Lobato Corréa, Maria Encarnagéo Beltrdo Sposito, Ana

Fani Alessandri Carlos, Ester Limonad, Orlando Moreira Janior, italo Itamar

Caixeiro Stephan, Maria Nazareth Baudel Wanderley, Angela Maria Endlich e

Tania Maria Fresca. A revisdo bem como sua analise deu embasamento

inclusive para a pesquisa sobre o municipio de Anténio Prado de Minas, na
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intencao de classifica-lo enquanto pequeno municipio e compreender como o

mesmo se insere na dindmica urbana brasileira.

Para atender ao Objetivo Especifico 2 e ao Capitulo 2 “Anténio Prado de
Minas em contexto”, analisou-se o municipio de Anténio Prado de Minas nos
aspectos fisico-territoriais, ambientais e socioeconémicos, sua insergao regional, e 0
planejamento e gestdo do municipio, por meio de:

e Revisao bibliografica em publicagdes sobre o histérico, aspectos sociais,

geograficos e ambientais de Antdnio Prado de Minas;

e Pesquisa documental para obtencdo de dados primarios e secundarios,

retrospectivos e contemporaneos em arquivos publicos municipais, realizados

ao longo dos anos de 2021 e 2022. A pesquisa desses documentos tinha

como objetivo o levantamento da situacgéo juridica e tributaria do municipio,

sendo acessadas legislacbes e emendas;

e Pesquisa em fontes estatisticas encontradas em plataformas online como

IBGE, IBGE SIDRA e TCEMG sobre os aspectos sociais, econémicos,

insercao regional, planejamento e gestao urbana de Anténio Prado de Minas.

Para atender ao Objetivo Especifico 3 e ao Capitulo 3 “O planejamento
urbano enquanto legislacao e sua aplicabilidade em pequenas cidades”, foi
debatido o histérico do Estatuto da Cidade em seus mais de 20 anos, bem como seus
avancos, desafios e perspectivas; foi analisada a fungcdo do plano diretor como
instrumento de planejamento urbano; e investigados ainda os desafios do
planejamento urbano nas pequenas cidades, por meio de:

e Pesquisa de dados na Constituicao Federal de 1988, na Lei 10257 de 2001,

Resolugdes 25 e 34 do Conselho das Cidades, planos diretores, além de

outras leis e documentos relativos ao Plano Diretor, com enfoque nas

pequenas cidades.

e Revisao bibliografica em publicacbes como livros, teses, dissertagdes,

publicacbes em anais de eventos e em revistas que endossavam o debate

sobre o Estatuto da Cidade e a elaboragao dos planos diretores, tendo como

perspectiva a analise apds os 20 anos de implementacao do EC.

Para atender ao Objetivo Especifico 4 e ao Capitulo 4 “Aplicabilidade dos
instrumentos do Estatuto da Cidade em Anténio Prado de Minas”, adotaram-se

as o0s seguintes métodos e técnicas de pesquisa:
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e Utilizacdo da metodologia desenvolvida por Bernardy (2013), o qual

analisa a possibilidade de implantagcédo dos instrumentos do Estatuto da

Cidade em pequenos municipios a partir de sua a natureza, magnitude,

temporalidade, duragao e abrangéncia. Onde:

Natureza: caracteristica do instrumento quanto ao seu resultado,
para um ou mais fatores do municipio, sendo tributario, financeiro,
juridico, administrativo e politico.

Magnitude: caracteristica do instrumento relacionada ao porte ou
grandeza da interveng&o no ambiente urbano, podendo ser pequena,
média ou grande.

Temporalidade: é o espago de tempo em que o instrumento gera
resultados, no contexto social e econémico, sendo expresso em
curto, médio ou longo prazo.

Duragao: caracteristica do instrumento que traduz a sua
temporalidade no ambiente urbano, podendo ser continuo ou
descontinuo.

Abrangéncia: é a extensdo de ocorréncia do impacto do instrumento,
considerando as areas de influéncia, sendo direta ou indireta.
Sinergia: associagdo do impacto em analise com outros instrumentos
do Estatuto da Cidade, podendo ser sim ou nao.

Aplicabilidade: esta relacionada a possibilidade de emprego do
instrumento nos pequenos municipios, sendo aplicavel e de dificil
aplicagdo (BERNARDY, 2013, p. 20).

e Combinada a esta metodologia de analise esta as considera¢des do

Confederacao Nacional de Municipios intitulada “Planos Diretores para

municipios de pequeno porte: limites e perspectivas para a aplicagao

dos instrumentos do Estatuto da Cidade”, onde sédo apresentados os

instrumentos e sua aplicabilidade;

¢ Revisao bibliografica em publicagbes como livros, teses, dissertagdes,

publicacdes em anais de eventos e em revistas sobre as problematicas

relativas a cada instrumento analisado;

e Rebatimento dos dados e informacdes coletadas na analise do

municipio de Anténio Prado de Minas a fim de contextualizar a matriz

metodoldgica de Bernardy (2013).

Desta forma, subdividiu-se o trabalho em cinco capitulos, além dessa

introducao e das consideragdes finais.

O segundo capitulo é dedicado as pesquisas realizadas em torno da pequena

cidade. Para isso considerou-se necessario debater a estrutura urbana brasileira, a

categorizagao das cidades que compdem o pais e a conceituagado da pequena cidade.

Relacionaram-se os parametros que a conceituam como tal, os processos historicos
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que instituem essas territorialidades e as dinamicas socioeconémicas que lhes sao
atribuidas.

O terceiro capitulo apresenta a pesquisa intraurbana, a qual se dedicou a
analisar os aspectos fisico, territoriais, ambientais, socioeconémicos, além do
planejamento e gestdao do municipio de Anténio Prado de Minas. Esse capitulo foi de
suma importancia para compreender melhor a area de estudos.

O quarto capitulo é dedicado ao debate sobre o historico do Estatuto da
Cidade em seus mais de 20 anos e, com a analise de seus avangos, desafios e
perspectivas, da funcdo do Plano Diretor como instrumento do desenvolvimento
municipal, a analise do conteudo minimo para a elaboragdo do Plano Diretor. Ainda
neste capitulo sobre politica urbana, debatem-se as questbes relativas ao
planejamento e gestdo urbana nas pequenas cidades, considerando suas limitagcoes
e perspectivas.

O quinto capitulo se dedica a responder a aplicabilidade dos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade no municipio de Antdonio Prado de Minas, com
enfoque nos instrumentos de indugéo do desenvolvimento urbano que abrangem a
participacao direta da gestao publica municipal.

Portanto, este trabalho almeja contribuir para o debate relacionado a
compreensao do planejamento urbano na pequena cidade, tematica ainda pouco
tratada tanto no ambito académico quanto politico, mesmo essas localidades sendo a
maioria no territério do Brasil.

Pretende-se ainda levantar dados relevantes sobre Antonio Prado de Minas
de forma que esses estudos possam vir a ser utilizados pelo municipio para analisar
suas limitagdes e potencialidades visando a implantagao de um planejamento urbano
eficiente por intermédio da criacdo do plano diretor municipal adequado a sua
realidade, que inclua a regulamentacdo do parcelamento, uso e ocupagao do solo,

promovendo o desenvolvimento local de maneira integrada entre area urbana e rural.
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1. ESTUDOS SOBRE A PEQUENA CIDADE NO BRASIL

Tendo em vista que o objeto de estudos deste trabalho € uma pequena cidade,
0 primeiro capitulo tem como objetivo pautar conceitos e estudos que se desdobraram
sobre essa tipologia urbana.

Primeiramente, para dar base a classificagdo do objeto de estudos e tracar
algumas discussdes sobre seu ‘desempenho’ enquanto cidade, sera abordado
referencias que desenvolvem debates sobre o conceito de cidade tendo em vista a
classificagao brasileira. Entende-se que a mesma permite criticas e desdobramentos
que se baseiam na funcionalidade, nas relagdes sociais, na cultura e em quesitos
quantitativos como densidade e dimensé&o.

Posteriormente, como base para entender a constituicdo da rede urbana
brasileira — sendo essa a principal fonte que garante a diferenciacdo dos centros
urbanos — sera abordado, de forma breve, o processo de urbanizagdo no Brasil.
Migrando para o debate em torno da conex&o entre cidades, além de tratar da rede
urbana em si e da influencia do sistema capitalista em sua organizacao, abordaremos
duas classificacdes de cidades.

Partindo para a classificagdo das cidades brasileiras, as duas referéncias
utilizadas tém como lastro a funcionalidade do urbano e sua consequente relevancia
na distribuicdo das fungdes econdmicas, politicas e sociais. O segundo topico deste
capitulo demonstra que os debates em torno do conceito ‘pequena cidade’ e da
classificagao das centralidades como tal também partem dessas variaveis e, muitas
vezes, por conta de analises a partir desse viés funcional ha um debate que vai além
da classificagdo mas da proépria indagagéo se essas pequenas cidades podem ser, de
fato, encaradas como cidades.

E necessario apontar como os estudos acerca das pequenas localidades ainda
sao escassos no meio académico, de forma que a maior parcela das pesquisas
relativas a este tema sejam contribuicdes de gedgrafos. Ademais, existem desafios
em definir o que é uma pequena cidade, de forma que alguns trabalhos textuais podem
apresentar diferentes definicdes em relagdo a outras pesquisas. Este capitulo conta
com a contribuicdo de importantes autores visando alcancar uma definicdo

consistente sobre as pequenas cidades.
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1.1.Conceitos basicos do urbano brasileiro: cidade x municipio e rede urbana,

o que dizem sobre a pequena cidade?

Algo que devemos nos atentar ao trabalhar com pequenas localidades € a
diferenga entre municipio e cidade. Segundo Fresca (2010) ha uma percepgao
equivocada em diversas bibliografias que abordam pequenos municipios e pequenas
cidades como sinbnimos. Essa confusado de termos favorece a ocultacdo de questdes
e situagcbes que dizem respeito a cada uma dessas divisdes territoriais (FRESCA,
2010, p 76).

Em termos basicos o municipio é classificado como espaco territorial politico,
administrado pelo poder executivo (prefeitura) e com existéncia do poder legislativo
(camara de vereadores), e esta localizado dentro da unidade federativa. O municipio
€ formado pela area rural e pela area urbana, de maneira que um mesmo municipio
pode conter varias areas urbanas, denominadas distritos.

Ja a cidade é a area urbana de um municipio delimitada por um perimetro
urbano, onde se encontra a sede administrativa do municipio (ROSA e FERREIRA,
2006; MOREIRA JUNIOR, 2014). No caso brasileiro, ndo ha uma delimitacdo
populacional para considerar que certa area urbana seja cidade, se limitando apenas
a funcéo que essas areas urbanas desempenham como sede administrativa.

No cenario europeu, por exemplo, a Espon (European Spatial Planning
Observation Network), Eurostat (Organizacdo Europeia de Estatistica) e a OCDE
(Organizacao para o Desenvolvimento e Cooperagao Econdémica) estabelecem seus
parametros estatisticos para caracterizar e definir o que € uma cidade baseados
especialmente na densidade populacional.

Segundo Leao (2010), a definicao de carater politico-administrativo brasileira
se tornou alvo de inumeros debates tendo em vista que, habitualmente, o que define
um novo municipio e consequentemente o surgimento de uma nova cidade sao
pressdes provenientes da elite local em requisitar, por conta de seus interesses, a
emancipagao politico-administrativa de tais localidades, sem observar o aspecto
urbano que essas areas possam ou nao conter.

Soares (2019b) aponta que dada a complexidade de uma cidade nao é
possivel simplifica-la apenas como sede de um municipio. E relevante que sejam

considerados os critérios de densidade e dimensao como também sua fungédo na
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estrutura regional, por exemplo, para conseguir um retrato mais fiel do que podera (ou
nao) ser uma cidade.

Porém, Santos (1982) afirma que adotar um numero minimo de habitantes,
como fizeram inumeros paises, para classificar as cidades se configura como uma
generalizagao perigosa, por conta de que esses parametros pautados unicamente na
demografia nao retratam de fato o que seria uma cidade, principalmente se tratando
do Brasil, que possui dimensdes continentais com realidades distintas em cada regiao.
Silva e Sposito fazem o mesmo apontamento:

(...) avaliar o porte de uma determinada cidade pelo seu numero populacional
€ desembocar no reducionismo e, além disso, o uso dessas ideias revela a
prépria expressao de um modelo rigido que passa a ser reproduzido sem que
se considere qualquer problematizacao socioldgica/geografica porque, nao
leva em consideragao os aspectos qualitativos dos centros urbanos, como os

valores e as praticas cotidianas das pessoas (SPOSITO e JURADO DA
SILVA, 2009, p. 207).

Salgueiro (2005) afirma que tal dificuldade direciona ao dilema debatido no
decorrer do tempo pelos estudiosos: ndo existem critérios uniformes que possibilitem,
em qualquer contexto, definir com assertividade o que € uma cidade, o que existe s&o
diversas variaveis que permitem que areas urbanas possam ser caracterizadas como
tal.

Segundo Carlos (2007), a cidade é definida como a condi¢gdo, meio e produto
das interacdes sociais que ocorrem no decorrer dos processos historicos:

A cidade, é um produto histérico-social acumulado ao longo do processo
histérico. Expressao da vida humana, obra e produtos, a cidade contém e
revela agdes passadas, ao mesmo tempo em que o futuro, que se constroi
nas tramas do presente — o que nos coloca diante da impossibilidade de

pensar a cidade separada da sociedade e do momento histérico analisado
(CARLOS, 2007, p 11).

De acordo com Souza (2003), para que uma cidade seja caracterizada como
tal é necessario que seja extrapolada a ideia em torno do niumero de habitantes. Deve
existir uma “certa centralidade econdémica (e, adicionalmente, também politica) e
algumas caracteristicas econémico-espaciais que a distinguem de um simples nucleo
formado por lavradores ou pastores, agrupados, em um habitat rural concentrado, [...]”
(SOUZA, 2003, p. 30). Segundo o autor, o que diferencia uma cidade de um vilarejo,
por exemplo, sdo as atividades econdmicas desempenhadas por uma classe social
nao vinculada a servigos propriamente rurais (agricultura e pecuaria). Na cidade ha

uma diversidade econémica de servigos tdo grande quanto seu “tamanho”, e é o que
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define seu nivel de desenvolvimento nos moldes capitalistas. Se apropriando do
exposto por Corréa (1999b), pode-se dizer que essa diversificagdo econdmica decorre
de caracteristicas desenvolvidas a partir da absorgédo do processo de globalizagao e,
até antes disso, dos processos de industrializacdo/urbanizacgao.

Salgueiro (2005) resume bem o pensamento dos autores ao apontar que a
cidade pode ser entendida como: “uma aglomeracao de gente, de capitais e de outras
forcas de producdo num espaco limitado, mas também uma forma de povoamento,
um lugar na paisagem dotado de caracteristicas peculiares em termos de forma e de
imagem” (SALGUEIRO, 2005, p. 176).

Sobre a producédo desse espaco, Corréa (1999a) aponta que a cidade é
produto e palco da vida humana em sociedade, o que nos faz compreender o que
Carlos (2007) diz sobre a cidade ser um produto historico-social.

Lynch (1999) afirma que “a cidade n&o é construida para uma pessoa, mas
para um grande numero delas, todas com grande diversidade de formacao,
temperamento, ocupagéo e classe social” e por conseguinte a cidade se torna o palco
do espetaculo da vida, em contraste continuo de particularidades individuais, onde
“sao criadas pela vivacidade dos elementos e sua precisa sintonia com as diferengas
funcionais e simbdlicas” (LYNCH, 1999. p.123).

Pautada pelos moldes da economia capitalista encontra-se certa dificuldade
em demarcar espacos e definir o que é cidade com base em parametros de
funcionalidade, principalmente quando se esta tratando de pequenas cidades. Mas, é
importante compreender a relevancia funcional das localidades, desde as mais
interioranas até os grandes centros urbanos, visto que os habitantes se prendem
minoritariamente a dimensdo ou a densidade das cidades e conectam-se mais as
funcionalidades por elas oferecidas.

Soares (2019b) afirma que, mais importante do que propor parametros para
analisar se certo espaco satisfaz ou ndo as condi¢des da vida urbana, é observar as
necessidades individuais. Tal como um morador de uma pequena localidade pode
julgar ndo carecer de muitos deslocamentos a um centro “maior” para atender suas
necessidades, outro residente da mesma localidade pode necessitar de maiores
deslocamentos para atender suas demandas, ou seja, isto se trata de um parametro
individual, onde a capacidade que tais lugares possuem de atender as diversas
necessidades da populagdo as tornam mais ou menos importantes para os seus

residentes. Portanto, faz-se necessario compreender se este local possui autonomia
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na satisfacdo das necessidades individuais e coletivas da sua populacdo. E sobre
esse espectro que se pretende nessa pesquisa abordar a conceituagao de cidade.

Sobre esse modelo funcionalista de classificar uma cidade, Bitoun e Miranda
(2009) apontam que cidades sao “concentracdes geograficas porque o investimento
ganha eficiéncia ao ser implementado de forma concentrada(...)” (BITOUN e
MIRANDA, 2009. p. 01.).

“Sendo lugares responsaveis pela promogao do excedente social, produto da
articulagéo entre comércio de longa distancia e fungdes de mercado regional
sado, assim, centros de interagao, descoberta, inovagao, beneficiando-se
das condig¢des propiciadas por economias de escala e aglomeragao; sdo um
modo de organizagdo social que promove eficiéncia e atividade
econdmica, desempenhando papel de importancia inquestionavel para o
produto nacional na prestagao de servigos e distribui¢ao de bens para a
sociedade de um determinado espago geografico maior que o seu e que
chamamos de regido. Nesta linha de raciocinio, merece atengao o papel das
cidades na produgéo e difusdo de inovagbes para o conjunto da economia e
da sociedade de uma determinada regiao” (BITOUN e MIRANDA, 2009, p.01,
grifo nosso).

Pelo fato de as cidades estarem intrinsecamente ligadas a criacédo de
excedentes, o arranjo geografico urbano e regional é desigual, principalmente pela
desigualdade na producdo de valor. Tais desigualdades s&o condi¢gbes para o
desenvolvimento econbmico de certos grupos em detrimento ao bem estar coletivo,
onde a geragdo de lucro e acumulagdo de capital impulsionam a segregagéo
socioespacial. Consequentemente as desigualdades destacam as falhas urbanisticas
e a distribuicdo de cidades no territorio, onde os investimentos mais vultosos se
aglutinam em pontos estratégicos do territdrio em areas que podem maximizar o lucro
(BITOUN; MIRANDA, 2009).

Bitoun e Miranda (2009) expdem que as cidades brasileiras sdo complexas e
diversificadas, ja que o sistema urbano se desenvolveu a partir de uma estrutura
econdmica colonial que claramente intensificou a urbanizacdo pelo litoral,
transformado posteriormente pelos processos de integragao do mercado nacional que
possibilitou a interiorizagao da urbanizacao.

Segundo Limonad (2018), tal processo de interiorizagao da urbanizagao gerou
no territorio “ilhas de prosperidade”, territérios fora do centro principal do pais (Sao
Paulo) onde se davam processos de acumulagao do capital seja através do setor
secundario ou outras dindmicas econdmicas. Logo, de maneira ainda centralizada
observou-se uma descentralizagao do centro principal e, assim, uma maior divisao

territorial do trabalho.
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O avango da urbanizacao pelo territério se modificou a partir do avango da
industrializagdo no pais, tornando-se mais complexa. Como consequéncia da
reestruturacdo produtiva e das exigéncias impostas pelo regime de acumulagao
flexivel a diferentes capitais, novos bens de consumo eram produzidos bem como a
politica nacional se voltava a uma organizagao territorial focada na produgéao, seja de
insumos ou de produtos, alterando, assim, a distribuicdo espacial das atividades
produtivas e da populagcdo (LIMONAD, 2018, p. 36). O territério brasileiro passa por
um processo de especializacdo funcional, balizado pela alta producido industrial
paulista e pela capacidade de reproducao de capital que cada regiao apresenta.

Desta forma nas regides mais dindmicas, exprime-se a ascensao das cidades
meédias e a povoagao de areas urbanas localizadas nos intervalos entre as regides
metropolitanas e as cidades médias, tendo em vista que tais localidades tém
proporcionado inovacao e condicdes de vivéncia para estas areas afastadas dos
territérios urbanos histéricos, minimizando a dependéncia dos grandes centros. Assim
surgem os diferentes tipos de arranjos urbanos, através da migragéo interna no pais,
consequéncia da dispersao das atividades produtivas no espaco (LIMONAD, 2018).

Especializagdes produtivas, tanto nas metrépoles e capitais regionais quanto
em centros menores, possibilitam um crescente grau de integragéo interna.
Essa integracdo é crescente e tende a se ampliar. Isso significa que ciclos
mais complexos de reprodugéo do capital estdo se realizando, reconfigurando

a rede urbana brasileira por meio desses escaldes intermediarios (CORREA,
2019, p. 151-152).

Como resultado desse processo de expansao capitalista que influenciou a
urbanizagao brasileira temos areas estagnadas que mantém-se no limiar das novas
dindmicas, inaptas a efetivar as virtualidades presentes, fato que explicita o
decréscimo de populacdo das pequenas cidades (BITOUN e MIRANDA, 2009).

Toda essa organizagao e ligagado entre cidades é chamada de rede urbana.
Segundo Corréa (2019), a rede urbana pode ser compreendida como um conjunto de
centros urbanos articulados entre si de maneira funcional, a partir dos fluxos de
pessoas, mercadorias, capitais e informagdes, de forma que as cidades integrantes
de uma rede urbana constituem entre si algum tipo de relagdo, que depende da fungao
que cada cidade possui.

A formagao da rede urbana brasileira ocorreu de maneira complexa relativa a

sua espaco-temporalidade, tendo em vista que a instauracdo dos primeiros nucleos
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no século XVI ocorreram de maneira desigual tanto em sua ocupag¢ao quanto na sua
organizagao.

Durante quase cinco séculos de evolucdo, a rede urbana brasileira deixou de
ser constituida por nucleos isolados, passando por uma primaria rede de cidades, até
gradativamente se tornar uma rede urbana com visivel definicdo e integracao de seus
centros. Tal evolugao ocorreu por intermédio da relagdo com o capital estrangeiro,
bem como o avango das tecnologias de comunicagédo e de transporte no territorio
nacional.

Segundo Spdsito e Jurado da Silva (2013), no principio as redes urbanas se
estruturavam de maneira hierarquica, os maiores centros possuiam caracteristicas de
maior dinamismo e polarizagdo para conduzir a rede urbana, uma vez que
centralizavam a populagéo, servigos e ofertas de emprego, seguidos por cidades
médias e por fim cidades pequenas. A partir dos anos 2010, nota-se que as relagbes
deixaram de ser realizadas de maneira exclusivamente hierarquicas e passaram a
transcorrer de modo variado.

Desse modo Sposito e Jurado da Silva (2013) caracterizam a rede urbana
como
consequéncia da integracdo e/ou desintegragéo entre os centros urbanos de
diferentes dimensdes, onde sdo retratadas as desigualdades de relagoes, e
sdo expostas as areas de dispersao e concentragao, definindo a contradigdo
e o movimento diferenciado entre as esferas de producgao e apropriagéo da
mais-valia nas escalas local, regional, nacional e mundial, o que implica, por

outro lado, no desenvolvimento desigual do espago (SPOSITO & JURADO
DA SILVA, 2013, p.50).

Bitoun e Miranda (2009) afirmam que a politica urbana regional necessita
abordar tanto o urbano metropolitano como o ndo metropolitano, incluindo até as
localidades mais rurais, que possuem suporte econdmico proveniente da agricultura
ou da agroindustria, onde a auséncia de urbanizagao reprime o desenvolvimento.
Nessa linha, este trabalho visa demonstrar a importancia de compreender este urbano
nao metropolitano, com menor dinamismo.

A organizacdo do espago urbano em rede sob uma oética capitalista da
condicbes para que as cidades sejam classificadas como pequenas, médias ou
grandes. Todavia, embora existam semelhangas que as inserem em grupos, cada
qual exibe uma conexao distinta com o espaco, tornando fundamental evidenciar suas

especificidades.
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Segundo Sposito (2014), existem pontos fundamentais que precisam
examinados para que essa caracterizagao seja coerente:

» Observar a situagao geografica da cidade ou das cidades em analise;
*Nao esquecer de notar a natureza das relagdes da cidade média e da cidade
pequena com O campo;
*Delimitar o ponto de vista que sera privilegiado (econémico, politico, social
etc.);
*Apreender as articulagdes interescalares que aquele ponto - cidade média -

€ capaz de estabelecer no ambito de sua rede urbana e, eventualmente, além
dela" (SPOSITO, 2014, p.29).

Classificar os 5570 municipios brasileiros se configura em um complexo
desafio, onde variaveis como populacdo e densidade sido importantes nessa
classificagdo, porém, €& fundamental examinar conjuntamente as questbes
qualitativas, tendo como exemplo, a fungdo econdmica, a oferta de servicos e as
articulacbes desempenhadas na rede urbana.

Para balizamento deste trabalho serdo observadas duas analises
classificatérias, a primeira delas € denominada “Tipologia das Cidades Brasileiras”,
produzida pelo Observatorio das Metrépoles, dos autores Jan Bitoun e Livia Miranda
no ano de 2009. A segunda € o REGIC - Regides de Influéncia das Cidades -
elaborada pelo IBGE no ano de 2018 e publicada em 2020.

O objetivo da pesquisa “Tipologia das Cidades Brasileiras” consiste em
identificar e classificar os municipios brasileiros (BITOUN e MIRANDA, 2009),
fundamentado nos estudos realizados pelo PNDR em 2000, que “instituem quatro
microrregides brasileiras com densidades econémicas diferenciadas categorizadas a
partir de seu estoque de riqueza e evolugado do PIB e relaciona essa variavel com a
de contingente populacional” (VIDAL, 2022, p. 23). O resultado da pesquisa foi a
divisdo em 3 categorias.

A primeira categoria intitulada “Dos Maiores Espacos Urbanos do Pais”
subdivide-se em 4 tipologias distintas, e aborda os espacos urbanos aglomerados e
centros regionais, locais onde estdo concentrados a maior parte da populagao
brasileira e atividades urbanas, nas quais, predominantemente, estio localizadas as
capitais estaduais.

A segunda categoria denominada “Dos Centros Urbanos de 20 a 100 mil
Habitantes”, subdivide-se em 9 tipologias. Esta classificacdo possui maior
heterogeneidade e indicam que essas localidades possuem semelhangas entre si

como o0s niveis de desigualdade, a evolugdo do espago urbano e a relagao
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urbano/rural desses centros. Englobam &areas com certa reserva de recursos
financeiros oriundos da agroindustria, incluindo areas com pouco dinamismo
econdmico, localizadas préximas de grandes centros ou isoladas no territorio.

Por fim a categoria denominada “Das Pequenas Cidades em Municipios com
Menos de 20 mil Habitantes” composta por 3819 municipios, localizados distante das
regides metropolitanas. E subdividida em 6 niveis, que se categorizam a partir de suas
interacbes com as areas rurais, a parcela da populagdo economicamente ativa que
exerce atividades primarias, e consequentemente poder indicar se 0 municipio esta
localizado em areas rurais mais ou menos prosperas, indicando ainda se a cidade &
um conjunto de trabalhadores rurais ou se desempenha fungdes urbanas.

A classificagdo indicada no trabalho “Tipologia das Cidades Brasileiras”,
pauta-se, principalmente, no nivel de urbanizagcdo das localidades e no grau de
influéncia que certos centros urbanos irdao apresentar em relagéo a outros.

Ja a realizagdo do REGIC pelo IBGE ocorre com o intuito de identificar e
analisar a rede urbana brasileira, definir a hierarquia dos centros urbanos e determinar
as regides de influéncia a eles correlacionados, isto €, por meio dos materiais obtidos
na pesquisa € possivel tragcar a dinamica entre as redes de cidades e arranjos
populacionais: suas fungbes desempenhadas, oferta de equipamentos, bens e
servigos.

Tal estudo indica que a rede urbana brasileira € estruturada a partir da ligagao
em cinco niveis hierarquicos, com subdivisdes internas que precisam ser analisados
para responder a qual classificagdo Anténio Prado de Minas pertence.

O primeiro nivel hierarquico relatado no REGIC sao as Metrépoles definidas
como “os 15 principais centros urbanos, dos quais todas as cidades existentes no pais
recebem influéncia direta, seja de uma ou mais metrépoles simultaneamente” (IBGE,
2020, p.11). Essas localidades possuem ampla regidao de influéncia sobre toda
superficie do pais e estdo subdivididas em 3 graus: a “Grande Metropole Nacional”,
que indica o Arranjo Populacional de Sao Paulo; a “Metrépole Nacional”, que engloba
o0 AP de Brasilia e do Rio de Janeiro, classificados como de segunda escala na
hierarquia, com intensa influéncia em todo territério; e, por fim, a “Metrépole” que
engloba 12 cidades.

O segundo nivel hierarquico sdo as “Capitais Regionais” definidas como
“centros urbanos com alta concentragédo de atividades de gestdo, mas com alcance

menor em termos de regido de influéncia em comparagao com as Metrépoles” (IBGE,
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2020, p.11). 97 cidades sao classificadas como Capitais Regionais e estao
subdivididas de acordo com seu nivel de influéncia na rede urbana: “Capital Regional
A” caracterizadas por possuirem relagao direta com as Metrépoles, sdo constituidas
por nove cidades, que possuem contingente populacional entre 800 mil e 1,4 milhdo
de habitantes; “Capital Regional B” abrange 24 cidades que habitualmente exercem
influéncia no interior dos Estados, possuem em média contingente populacional de
530 mil habitantes; e “Capital Regional C”, constituida por 64 cidades, localizadas
principalmente na regido Sudeste, com média de populagdo de 300 mil habitantes.

No terceiro nivel hierarquico encontram-se os “Centros Sub-regionais”,
composto por 352 cidades onde sao realizados exercicios de gestdo menos
complexos e menores areas de influéncia. Este grupo se subdivide em: Centros Sub-
regionais A, constituidos por 96 cidades com média populacional de 120 mil
habitantes; e Centros Sub-regionais B constituidos por 256 cidades e média
populacional de 70 mil habitantes.

O quarto nivel hierarquico é formado pelos “Centros de Zona”. Sao 398
cidades caracterizadas por possuirem “menores niveis de atividades de gestao,
polarizando um numero inferior de cidades vizinhas em virtude da atracao direta da
populacdo por comércio e servigcos baseada nas relacées de proximidade” (IBGE,
2020, p.13). Este grupo esta subdividido em: Centros de Zona A — composto por 147
cidades com populacdo média de 40 mil habitantes — e Centros de Zona B — 251
cidades com contingente populacional inferior a 25 mil habitantes.

Finalmente o quinto nivel de hierarquia sdo os “Centros Locais”, que se

definem por:

Cidades que exercem influéncia restrita aos seus préprios limites territoriais,
podendo atrair alguma populagdo moradora de outras Cidades para temas
especificos, mas nao sendo destino principal de nenhuma outra Cidade.
Simultaneamente, os Centros Locais apresentam fraca centralidade em suas
atividades empresariais e de gestéo publica, geralmente tendo outros centros
urbanos de maior hierarquia como referéncia para atividades cotidianas de
compras e servigos de sua populagao, bem como acesso a atividades do
poder publico e dindmica empresarial. Sao a maioria das Cidades do Pais,
totalizando 4 037 centros urbanos — o equivalente a 82,4% das unidades
urbanas analisadas na presente pesquisa. A média populacional dos Centros
Locais é de apenas 12,5 mil habitantes (...) (IBGE, 2020, p.13).

Mesmo a delimitacdo por numero de habitantes ser criticada pelos autores em
geral, percebe-se que ela se torna ao menos um ponto de partida para a classificagéo

e agrupamento das cidades pelo porte. Algo que fica claro nessa revisao bibliografica
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€ que a funcionalidade se torna peca chave para compreender e classificar uma
cidade. Quando tratamos do processo de urbanizagao e avango do sistema capitalista
no Brasil, percebemos que ha uma correlacdo entre nivel de produtividade,
acumulacgao e (re)produgao — préprio do sistema — com o entendimento do que seria
uma cidade pequena, média ou grande, o que esta diretamente relacionado com as
analises partindo da funcionalidade.

Mesmo tratando de dados quantitativos, tanto o Bitoun e Miranda (2009)
quanto o IBGE (2020), consideraram outras variaveis em suas pesquisas, diretamente
relacionadas ao papel desempenhado por esses centros urbanos. Entdo temos, de
acordo com as duas pesquisas, um limite populacional municipal de 20 mil habitantes,
uma média de populagdo urbana de 12,5 mil habitantes, a relagdo com o mundo e a
producgao rural, o desempenho de atividades propriamente urbanas e o baixo nivel de

influéncia na rede urbana.

1.2. As conceituagoes da pequena cidade

Para fundamentar a analise dos instrumentos de politica urbana nas
pequenas cidades, torna-se necessario entender este conceito, afinal, tal
questionamento esta presente em todo estudo referente a esta tematica. A auséncia
de uma conceituagao precisa faz com que termos como “pequenas cidades”, “cidades
locais” ou “pequenos municipios” sejam utilizados, causando certa indefinigdo a
respeito do objeto de estudo da pesquisa.

Considerando que a delimitagdo populacional € uma variavel quantitativa
importante para o inicio da classificacdo das cidades, temos como ponto de partida a
classificacao das cidades quanto a sua populagao realizada pelo IBGE. Neste caso o
instituto usualmente utiliza a definicao “porte”. Como podemos observar na tabela 01

a sequir.

Tabela 1: Classificagao de cidades por numero de habitantes.

Classificagcdo das cidades N° de habitantes
Cidades de pequeno porte < 50.000 habitantes
Cidades de médio porte Entre 50.001 e 100.000 habitantes
Cidades de grande porte Entre 100.001 e 900.000
Metrépoles >900.000 habitantes

Fonte: IBGE, 2010. Elaborag&o: Autor.
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Outra perspectiva do IBGE (2020), com base em critérios demograficos e na
area de influéncia das cidades (REGIC), realiza defini¢des e classificagdes referentes
ao quadro urbano brasileiro. Entre estas classificacbes, destaca-se a relativa a
classificacdo das cidades a partir da delimitacdo da centralidade dos nucleos
urbanos*.

De acordo com o IBGE (2021), geralmente, as pequenas cidades sobrevivem
por meio da economia rural e do comércio local, enquanto as cidades de médio porte
se configuram como centros regionais que oferecem seus servigos especializados, e
as cidades de grande porte sdo as que dispdem de maiores recursos.

Contudo, o maior impasse em determinar o que é uma cidade pequena
consiste na definicdo da relagdo dialética entre rural e urbano que esses locais
apresentam. A perspectiva dominante onde rural e urbano se configuram como partes
‘isoladas” nao condiz com o observado nas pequenas cidades, nas quais,
habitualmente, manifestam uma forte relagao entre essas areas, fato que influencia
diretamente em suas relagdes sociais, na producédo do espacgo, nas praticas culturais
e econdmicas.

Milton Santos concebe diversas perspectivas que podem ser empregadas
para conhecimento sobre a cidade. Em uma dessas perspectivas, Santos (1982, p.
70) caracteriza as “pseudocidades” que se configuram como dependentes de
atividades primarias ou ndo primarias ou, também, por se localizarem em areas com
forte influéncia dos grandes centros; e as “cidades locais”, também conhecidas por
verdadeiras cidades, capazes de se desenvolverem através de sua economia, ou seja,
sao autossustentaveis.

Nesse contexto, Santos (1979) expressa que a “cidade local” se caracteriza
como pequena aglomeragao populacional, “...] que expde “um crescimento
autossustentado e um dominio territorial”’, também “[...] capaz de responder as
necessidades vitais minimas, reais ou criadas, de toda uma populagao, fungéo esta
que implica uma vida de relagdes” onde “[...] deixam de servir as necessidades de
atividade primaria para servir as necessidades inadiaveis da populagdo com

‘verdadeira especializagdo’ do espago” (SANTOS, 1979, p. 71). Assim, entende-se

4 Nao sera aprofundado o estudo do IBGE referente a area de influéncia da cidade, tendo em
vista que este ndo é o objetivo do trabalho. Entretanto, vale ressaltar que esse estudo foi nomeado
REGIC “Regides de Influéncia das Cidades”. Tal estudo, busca delinear os niveis de complexidade das
cidades brasileiras, baseando-se na analise dos fluxos de bens e servigos, estabelecendo padrdes que
variam na analise da escala, conforme o grau de centralidade. E foi citado no subcapitulo anterior.
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que a expressao “cidade de pequeno porte” possui natureza exclusivamente
quantitativa.

Baseado nas propostas de Milton Santos, diversos autores desenvolveram
estudos inerentes a delimitagdo do conceito “pequena cidade”, onde todas as
pesquisas passam a ser fundamentadas numa compreensido dos diversos usos e
fungdes desempenhados pelas cidades.

Segundo Fresca (2001), a busca pela definicdo do conceito “pequena cidade”
e a classificacdo desses centros urbanos deve partir da verdadeira compreensao da
historia de cada localidade e também da analise da rede urbana na qual esta inserida:

[...] mediante tal posicionamento, podemos entender a dimensdo minima a
partir da qual é possivel falar de uma verdadeira cidade e, ao mesmo tempo,
isto nos remete a complexidade das condigbes e elementos que nos
permitam caracterizar a cidade como sendo pequena. [...] ndo deixa de ser
interessante encontrarmos cidades cujas populagdes urbanas oscilam em
torno de 2.000 habitantes e aquelas onde tal numero chega préximo dos

50.000 habitantes e ambas sejam consideradas pequenas (FRESCA, 2001,
p. 28).

De acordo com Leéo (2010) para determinar a existéncia de uma cidade e sua
classificagdo € necessario analisar o contexto regional no qual ela se insere e
investigar a “complexidade de suas fungbes urbanas”, de modo que uma
caracterizagao unicamente relacionada ao aspecto populacional pode nao expressar
de maneira fidedigna a realidade dessas cidades, limitando assim seu verdadeiro
entendimento.

Dessa forma a classificagdo de cidades enquanto ‘cidade pequena’ se torna
mais coerente quando sao consideradas suas interagdes com outras cidades na rede
urbana e sua importancia dentro da hierarquia de cidades (ENDLICH, 2006, p. 89;
SPOSITO, 2014, p. 311). Dessa forma, o desempenho de suas fungdes e seu nivel
de centralidade na rede de cidades, apontardao seu posicionamento na hierarquia
urbana.

Quando estamos tratando como objeto de estudo uma pequena cidade, o
questionamento sobre o que seria uma cidade, quais funcbes desempenha, entra
como uma pauta a ser debatida. A revisdo bibliografica realizada neste capitulo
demonstra esse fato. Parte disso se da pela percepcéao geral do que seria uma cidade,
outra diz respeito a necessidade de classificacdo, de delimitacdo que todo estudo

cientifico desempenha. Podemos apontar também a forma como essas centralidades
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sdo encaradas (ou nao) pela politica publica e pela maioria das pesquisas que dizem
respeito ao territorio e territorialidade.

Portanto, o conceito de pequena cidade sempre vai esbarrar com criticas
sobre se essas localidades poderiam mesmo ser encaradas como “verdadeiras
cidades” mesmo que, juridicamente, elas sejam reconhecidas como tal.

Quando levanta-se o questionamento sobre 0 que seria uma cidade para além
da designacéo brasileira, ha uma ideia de que a mesma desempenha fungdes e abriga
servicos bem como producdo e reproducédo de capital que ndo somos capazes de
encontrar em muitas cidades de pequeno porte no Brasil, como veremos
posteriormente.

Pode-se perceber também que a forma como a urbanizacao brasileira se deu
aliada ao processo de acumulo de capital, tentando a todo modo inserir o pais na
dindmica capitalista, concedeu ainda mais um papel desvalorizado as pequenas
localidades. Na divisao territorial do trabalho, poucas delas estdo envolvidas em
setores produtivos tecnolégicos e realmente rentaveis; essas estdo mais como
receptoras de industrias de transformacdo demasiadamente poluentes ou sao berco
para o extrativismo.

Atualmente, com o fluxo de informacgdes, pessoas, produtos e capital essas
localidades estdo cada vez mais conectadas a grandes centros, sendo algo positivo,
por um lado, ja que nesses locais ha uma maior gama de servigos e uma possibilidade
de crescimento pessoal maior — como Bitoun e Miranda (2009) abordam, o urbano
viabiliza o desenvolvimento de poténcias — mas ao mesmo tempo ha uma
desvalorizagao da cultura local e da prépria localidade ja que o consenso sobre “ser

desenvolvido” coloca a grande cidade como auge de desenvolvimento.
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2. ANTONIO PRADO DE MINAS EM CONTEXTO

Este capitulo busca trazer dados sobre o municipio de Anténio Prado de
Minas. Sera pautado seu processo de organizagao territorial, dados socioecondmicos,
desempenho funcional, caracteristicas presentes que o qualifica enquanto um
pequeno municipio e uma pequena cidade e sua gestédo publica. Posteriormente sera
tratado de seu planejamento e gestdo urbana, interpretando a legislagdo existente,
organizacao administrativa, orcamento e dificuldades na gestao.
Antbnio Prado de Minas — campo de estudos — esta localizado na Zona da Mata
mineira, na Regido Geografica Intermediaria de Juiz de Fora, inserido na Regido

Geografica Imediata de Muriaé, como pode ser observado na figura 01 a seguir.

Figura 1: Localizagdo do municipio dentro da diviséo regional do estado
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Fonte:

O municipio se encontra na divisa do estado de Minas Gerais com Rio de
Janeiro e esta proximo a cidades que apresentam maior influéncia regional — Juiz de
Fora e Uba — (figura 02). A figura 02 ainda mostra a dimensao territorial do municipio
e seu nucleo urbano, podemos observar como a zona rural € muito maior que a area

urbana — a cidade.
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Figura 2: Mapa Antonio Prado de Minas e municipios do entorno.
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Fonte: coleta de dados, Autor. Elaboracao: Francisco Carlos Moreira Gomes, 2022.

Sobre os municipios que estdo no entorno de APM (figura 03), desponta
Muriaé com maior influéncia na rede urbana local, em vista de que é a cidade sede da
regido imediata, ainda apresenta populacdo superior a 100 mil habitantes (IBGE,
2010). Os outros municipios mineiros sao de pequeno porte, centros locais — de
acordo com o REGIC (IBGE, 2020) — com alta dependéncia de repasses financeiros
governamentais. O lado fluminense conta com Itaperuna como centro sub-regional A,
populacgao acima de 100 mil habitantes, porém uma dependéncia financeira maior até
que 0s municipios vizinhos, esses sao considerados centros locais e contam com uma

populacdo que os permite serem classificados como de pequeno porte.
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Figura 3: Municipios do entorno de APM
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Fonte: coleta de dados, Autor. Elaboragao: Autor, 2022.

2.1.Histérico, economia e ligagoes regionais

Da mesma forma que diversas cidades da Zona da Mata mineira, as primeiras
ocupacgdes no que hoje compreende o espacgo urbano de Antdénio Prado de Minas se
deram a partir da instalacdo de uma fazenda, neste caso a denominada Sao Manoel,
de propriedade de Anténio Rodrigues dos Santos. Com a devastacdo das matas,
abertura de picadas e plantio das lavouras, a propriedade cresceu atraindo alguns
colonos e lavradores de localidades vizinhas, formando assim um pequeno
aglomerado populacional.

Todavia, o povoado passou a se desenvolver por volta do ano de 1886 com a
construcao da estacdo ferroviaria da Estrada de Ferro Leopoldina, instalada na
fazenda de propriedade de Carlota Elisa Ferreira. No entorno da linha férrea foi se
formando o povoado denominado incialmente como Patriménio de Nossa Senhora
Aparecida. Para impulsionar o desenvolvimento do povoado a entdo proprietaria da
fazenda fez a doagado de uma porgéao de terras para possibilitar tal progresso.

A estacao ferroviaria foi batizada com o nome de Anténio Prado em
homenagem ao Dr. Antbénio da Silva Prado, Conselheiro do Império, que teve

participacao ativa na instalacido da via férrea e da estacao.
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No inicio da década de 1920, os moradores do povoado ja denominado
Anténio Prado resolveram construir uma capela, em homenagem a Nossa Senhora
Aparecida, tendo em vista que o arraial era muito distante da sede da pardquia, onde
se localizava a Igreja de Sao Sebastido. A presencga de capelas em povoados era
relevante para sua consolidagao, pois a época a igreja era um agente fundamental na
conformacgao do espacgo urbano e na vida social da populacédo (MATTOS, 2016, p.287-
288).

Logo apds a redemocratizagédo do pais, em seguimento ao governo Vargas,
houve um processo de reconhecimento dos municipios como entes federativos —
decorrido da Constituicao Federal de 1946 — o que possibilitou maior autonomia para
a gestdo de seus territorios. Assim sendo no ano de 1948 o entdo prefeito de
Eugenodpolis, Gregoério Rodrigues Caldas, liderou a criacédo do distrito de Antdnio
Prado, apoiada por unanimidade na Camara Municipal. Instalado o distrito, criou-se o
Cartorio de Paz.

O distrito s6 foi elevado a categoria de municipio com a denominagéo de
Antonio Prado de Minas, pela lei estadual n°® 2764, de 30-12-1962, desmembrando-se
de Eugenopolis.

Anténio Prado de Minas, pds-emancipagao, se estabeleceu a partir da
agricultura — com destaque para cultivo de café, milho, arroz — e pecuaria — com a
criagcdo de gado leiteiro e de corte além da criacdo de suinos. A influéncia das
atividades rurais refletiu, inclusive, na formacgao socioespacial, de forma que a maior
parte da populacdo se concentrava nas areas rurais até meados dos anos 1990.
Nessa época as primeiras escolas instaladas no territério, se encontravam fora do
perimetro urbano.

De acordo com dados do IBGE pode se perceber em Antonio Prado de Minas
que a partir dos anos 1990 houve uma queda brusca nas areas destinadas a
agricultura, reflexo da queda da rentabilidade dessa atividade e a auséncia e ineficacia

de investimento em pequenos produtores®, fator que reduziu as areas de cultivo que

5 Podemos citar aqui o caso do programa de desenvolvimento da Zona da Mata, o
PRODEMATA, que tinha como objetivo estimular a agricultura nessa regido. Porém, segundo Soares
(2019a) os investimentos nao foram conduzidos a ponto de favorecer o pequeno produtor, aumentando
o lucro de produtores de maior porte. No caso da Zona da Mata, isso foi decisivo para a redugédo da
produgao agricola tendo em vista que a maior parte de seu territério, principalmente a porgéo central,
é formada por minifundios (CARNEIRO e MATOS, 2010).
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foram convertidas em pastagens para a criagdo de bovinos ou até mesmo em
perimetro urbano.

Essa perda de dinamismo do setor primario observada em Antdnio Prado de
Minas € caracteristica comum das pequenas cidades, sendo uma de suas causas 0
processo de descentralizagdo da industria no Brasil — acompanhada do fato urbano —
que refuncionalizaram a producgao de capital dessas localidades. Anténio Prado de
Minas passou por esse movimento, principalmente pela evolugao do setor secundario
em sua sede e nas cidades circunvizinhas vinculados ao varejo de roupas, confecgdes
e a instalagdo de pequenas industrias que ocorreram a partir de investimentos para
fomentar o setor, 0 que também reorganizou a populagao do municipio, ja que a busca
por emprego num setor urbano condicionou uma migragéo tanto da zuna rural do
municipio para sua cidade quanto do municipio de Anténio Prado de Minas para
cidades vizinhas.

A fase mais acentuada de imigragao interna quando a populagao rural se
deslocou para a area urbana ocorreu em meados dos anos 1990, sendo este
fendbmeno comum a outras pequenas cidades brasileiras, consequéncia do
desenvolvimento dos setores propriamente urbanos, a especializagdo funcional,
atrelado ao declinio do setor agricola, onde a evasao do campo modificou o arranjo

da populagao do municipio.

Tabela 2: Evolugdo da populagdo de Anténio Prado de Minas entre 1970 e 2021

Ano Populagao Total Populagao Urbana Populacao Rural
(habitantes) (habitantes) (habitantes)

1970 2.525 546 1.979

1980 2.128 549 1.579

1991 2.255 827 1.428

2000 1.794 977 817

2010 1.671 906 765
Estimativa 2021 1.577 887 690

Fonte: SIDRA, IBGE. Elaboragéo: autor.

E evidente a queda de populacdo total do municipio ao longo dos anos, de
maneira drastica entre os anos 1990 e 2000. Podemos perceber que a tendéncia
permanece, o que € um indicativo de que a emigracao, ou seja a migragao para outros
municipios, € muito maior do que a migragcao do rural para o urbano, embora ela
também acontega, como se vé pelo aumento da populagdo urbana. Em 2000 a

populagao urbana superou a rural acompanhando, de forma tardia, uma tendéncia da
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dinamica populacional dos municipios brasileiros. Esse fato revela o baixo dinamismo
econdmico de APM e falta de atrativos para a populagao local.

Reforcando essa questdo temos os dados relativos ao numero de empresas
e pessoal ocupado. No ano de 2020 foi verificada a existéncia de 35 empresas e
outras organizagdes atuantes. Sao registrados 243 trabalhadores formais recebendo
um salario médio mensal de 2,0 salarios minimos, o que indica que o empresariado
da cidade é composto de pequenas empresas e microempreendedores. Porém em
termos de vinculo empregaticio aferimos uma questdo corriqueira em cidades
pequenas, o fato de a Prefeitura Municipal ainda ser a entidade que mais emprega
pessoal, o que revela que o giro de capital no municipio depende, majoritariamente,
do setor de servicos publicos.

A composicao do PIB reforga a afirmativa anterior, ja que a partir dos anos
2000 se constituiu principalmente pelo setor da administragdo — onde se inserem
defesa, educacgao, saude publica e seguridade social. Pode-se analisar a estabilidade
do setor da agropecuaria, um despontamento pontual da industria na composi¢céo
deste quadro, além dos servigos, onde esta inserido o0 comércio como segundo setor

de maior contribuicdo para o PIB (Grafico, 01).

Grafico 1: Evolugao do PIB municipal entre os anos de 2002 e 2019
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Fonte: Cidades, IBGE. Elaboragao: autor.

Comparado ao PIB da cidade de Muriaé — que tem maior dinamismo e polariza
as cidades ao redor — vemos a seguinte semelhancga: os setores de servigos e

administracdo sdo os que mais contribuem para a composi¢cédo do PIB da cidade,
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porém, em Muriaé, ndo ha essa elevagao brusca da industria seguida de uma baixa
estavel, a contribuicdo da industria cresce de maneira lenta ao longo dos anos. Outro
fato importante é que, inversamente a APM, o setor de servigos € o maior contribuidor
do PIB e administragao ocupa o segundo lugar. Ha também um aumento significativo
da contribuicdo do setor de servigos entre os anos de 2010 e 2015, ou seja, isso
demonstra um crescimento no comércio de Muriaé, que podemos até correlacionar
com seu comportamento polarizador na regido principalmente levando em
consideragao que as cidades em seu em torno sao de menor porte e influéncia.

Ao serem analisados os dados do Cadastro Unico (CADunico), verifica-se em
Antoénio Prado de Minas a existéncia de 503 familias, onde 384 familias estao
cadastradas nesse sistema, onde:

e 126 familias com rendimento acima de 1/2 salario minimo;

o 142 familias em situacdo de extrema pobreza — com renda per capta de até
R$100,00 — o que corresponde a aproximadamente 28% da populagao;

o 73 familias de baixa renda, que podem ser entendidos como aqueles com
renda inferior a 3 salarios minimos, correspondendo a 15% das familias
cadastradas;

e 43 em situacdo de pobreza, aproximadamente 8,5%.

Apesar desses dados preocupantes quanto ao rendimento de parte da
populacado, verifica-se que essas familias estdo amparadas muitas vezes por
programas do governo que auxiliam em sua subsisténcia. Além dos programas do
governo federal, a Secretaria Municipal de Assisténcia Social possui diversos projetos
para auxilio a essas familias em condigao de vulnerabilidade, seja com a possibilidade
de aluguel social ou distribuicdo de cestas basicas, entrega de leite, verduras,
legumes, projetos culturais e educagao em tempo integral.

Soma-se a isso o fato de que a igreja catdlica e a comunidade em geral
também auxiliam diversas familias por meio da doagdo de cestas basicas,
organizacao de rifas, campanhas de agasalho, recolhimento de alimento, gincanas e
outros meios para reduzir a vulnerabilidade socioeconémica na cidade.

As mudancas de caracteristicas, alcangadas a partir da refuncionalizacao pela
qual passou Anténio Prado de Minas principalmente a partir dos anos 1990, fez com
que o municipio integrasse a rede urbana comandada por Muriaé e se ligasse a uma
diversidade de centros, inclusive, fora do estado, principalmente pela proximidade ao

estado do Rio de Janeiro.
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Baseado na vivencia do autor na area de estudo, muitas ligagdes se realizam
com outros centros da regido, com destaque para Muriaé e Itaperuna-RJ,
principalmente para o acesso a servigos de saude especializada; educagao — as
universidades mais proximas se encontram nessas localidades; e outros servigos
como autoescolas, bancos e servicos de maior complexidade. Esse relato demosntra
como APM é dependente, em diversos aspectos no quesito servigos, de outros
centros urbanos.

Além disso, foi observado que Anténio Prado de Minas atrai alguns
trabalhadores vindos de outras cidades principalmente nas areas da educagao, como
professores e funcionarios atuando na escola municipal e na estadual; e também
trabalhadores da area de saude, como médicos, fisioterapeutas, psicélogos e afins.
Essa contratacdo de pessoal externo revela a auséncia de mao de obra qualificada,
em determinados setores, no municipio e isso pode ser correlacionado a migragao da
populagao, principalmente no periodo de refuncionalizagcdo do municipio. Tanto a
migragdo quanto a vinda de profissionais de outros locais para atender APM revelam
que a cidade nado tem como funcio a capacitacao de profissionais e nem variaveis
que permanéncia de pessoal qualificado na cidade.

Sobre os fluxos realizados a partir do municipio para outros centros o REGIC
apontou ligagdes de carater transversal — quando cidades de hierarquias diferentes
se conectam de maneira nao vertical. Podemos observar na figura 04, por exemplo, a

ligagao direta com o Rio de Janeiro e Juiz de Fora — cidades de maior hierarquia.



Figura 4: Ligac¢des entre Anténio Prado de Minas e outras cidades.
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Fonte: REGIC (IBGE, 2018). Elaboragéo: Francisco Carlos Moreira Gomes.

O maior numero de interagdes ocorre com Muriaé-MG (39,2 Km) e Itaperuna-
RJ (63,9 Km), para acesso a consultas médicas e cirurgias de pequena e média
complexidade; observa-se também as interagdes referentes ao acesso a educacao de
nivel superior, e acesso ao transporte rodoviario, visto que essas localidades possuem
mais linhas de énibus que possibilitam a ligagdo com cidades de maior porte.

Além disso, Anténio Prado de Minas possui ligacbes com Porciuncula-RJ
(12,1 Km), Eugenodpolis-MG (13 Km), principalmente para o acesso a servigos
bancarios, exames de baixa complexidade, servigcos veterinarios e bens de consumo.
Com Uba (139 Km), ocorre principalmente por conta da Regional de Saude que atende
a Antbénio Prado de Minas, estar localizada neste municipio.

As ligagbes com as AP’s do Rio de Janeiro e Juiz de Fora ocorrem
principalmente para cirurgias e consultas médicas de alta complexidade, bem como
para o acesso a diferentes modais de transporte, como aeroportos.

Estes fluxos apontados pelo REGIC podem ser observados também a partir

de dados relativos as ligagdes rodoviarias. A empresa de transporte que atende a
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cidade é a Eromave, que liga Anténio Prado de Minas a Eugendpolis e Muriaé, e dai
o transporte para outras localidades é feito por outras empresas.

A conexao com outros centros de maior hierarquia decorre de sua localizagao
geografica: Antonio Prado de Minas liga-se pela LMG-615 a BR-356 — cerca de 16 Km
de distancia; e possui acesso proximo a BR-116 — cerca de 42 Km de distancia. Além
disso a LMG-615 possibilita o acesso ao estado do Rio de Janeiro pela RJ-230 e
posteriormente ao Espirito Santo. Sendo assim, a cidade se envolve em um né
rodoviario de ligagdes relevantes a nivel regional e absorve um relevante volume de
transito, principalmente de transporte pesado. Em relagdo a distancia aos grandes
centros, encontra-se a 361 km de Belo Horizonte e 337 km do Rio de Janeiro.

Tratando diretamente sobre o nucleo urbano, esse esta localizado em um
vale, entre morros, com arruamento e tracado desordenado, divisdo das quadras com
padrées desiguais, cuja distribuicdo se deve em muito a prépria configuragao
geografica da regido, além de se caracterizar por possuir na maioria dos casos
construcdes horizontais, com poucas edificagdes com mais de 2 pavimentos.

O municipio apresenta caracteristicas rurais em grande porgdo do seu
territério, com a existéncia de pequenas comunidades localizadas em pontos distintos,
mas que nao sao consideradas distritos, possuem apenas um pequeno nucleo dotado
de infraestrutura e servigos, que caracterizam sua parte urbanizada. Pode-se

perceber, na figura 5, que o rural também esta presente na conformacéo da cidade.

Figura 5: Vista para o tecido urbano de Antonio Prado de Minas.
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Ao serem analisadas as caracteristicas locais, percebe-se que a tendéncia
esperada de expansao urbana ocorrera nas regides planas do municipio,
principalmente nas proximidades da estrada municipal que interliga a Rodovia RJ-230
e em areas situadas a oeste da mancha urbana. A Figura 6 apresenta a localizag&o
da mancha urbana de Antonio Prado de Minas e o sentido mais provavel dos eixos de

crescimento.

Figura 6: Possiveis areas de expansao de Anténio Prado de Minas.
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2.2. Antonio Prado de Minas enquanto pequena cidade

A pesquisa tem como objetivo principal a elaboragado de uma analise critica
dos instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade e outros
documentos relativos aos Planos diretores, de forma a avaliar sua aplicabilidade
no municipio de Antonio Prado de Minas, para isso foi identificado quais os
problemas urbanos existentes e as necessidades do municipio. Até entéo, a area de
estudos foi caracterizada como uma pequena cidade, como descrito no principio do

capitulo 2, entretanto é preciso que tal caracterizagdo seja confirmada. Com o
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decorrer do processo de embasamento tedrico buscou-se compreender as dindmicas
que engendram e classificam a cidade enquanto pequena. Este subcapitulo tem como
objetivo analisar e aplicar as variaveis de classificagcdo de uma pequena cidade no
contexto de Anténio Prado de Minas, e além disso, os processos e dinamicas de APM
enquanto pequeno municipio e pequena cidade.

O primeiro dado a ser avaliado é o contingente populacional, Corréa (2011)
limita em 20-30 mil, Bacelar (2012) limita em 10 mil e, segundo a caracterizagc&o dos
Centros Locais, a média populacional afirmada pelo REGIC é de 12,5 mil habitantes,
esses numeros dizem respeito a média da populagdo encontrada em pequenas
cidades. Como pode ser observado no grafico 2, a populagcdo municipal de Antdnio
Prado de Minas no ultimo censo — em 2010 — foi de 1.671 habitantes e a estimativa
de 2021 é de 1577 habitantes, ou seja, ao serem analisados os parametros
demograficos, considera-se Anténio Prado de Minas tanto um municipio como uma
cidade de pequeno porte, inclusive, nesse quesito, de porte drasticamente menor do
que os estipulados pelos autores.

Somado a isso, pode-se abordar a convergéncia entre ruralidade e
urbanidade que a cidade exprime. Rodrigues (2014) afirma que é expresso o0 modo
como o mundo rural esta vigente na formagdo da cidade contemporanea,
fundamentado na estrutura demografica, econémica e dindmica territorial.

Em termos da estrutura demografica, até a década de 1990 a populagéo era
predominantemente rural. A prépria transformacdo na estrutura econémica — o
enfraquecimento da producdo agricola — provocou um éxodo rural que inclusive
diminuiu o contingente populacional total do municipio. Portanto podemos perceber
que a partir dos anos 2000 a populacao urbana é superior a rural, porém vale ressaltar
que a diferenca entre elas € pequena.

Segundo Wanderley (2001), a urbanizagao lenta é uma caracteristica comum
das dinamicas territoriais das pequenas cidades. Ademais, as particularidades do
meio rural sdo evidentes em Anténio Prado de Minas, sobretudo pelo tamanho do
povoamento, a tipologia da ocupagao — casa com quintal, horta e criagao de animais
—, 0 predominio das paisagens naturais e as relagdes sociais de interconhecimento,

pratica herdada da dindmica social rural — também frisadas por Endlich (2006).
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Figura 7: Vista aproximada do tecido urbano da cidade de Antdnio Prado de Minas.

Fonte: Arquivo pessoal, Vitor de Souza, 2022.

Ao analisar as informacgoes relativas ao contingente populacional em conjunto
com as classificagdes discutidas por Bitoun e Miranda (2009), Antonio Prado de Minas
pode ser classificada como “Das Pequenas Cidades em Municipios com Menos de 20
mil Habitantes” (tipo 14 a 19). Para esta andlise verifica-se o histérico de
desenvolvimento do municipio e as condigcbes socioeconbémicas atuais: pelas
caracteristicas de atividades urbanas pouco relevantes e espagos rurais com pequena
densidade econbmica, pode ser considerado que a cidade se encaixa no tipo 19:
“‘Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espagos rurais de pouca
densidade econbémica”.

Sob a dtica de Santos (1982) seria viavel classificar Anténio Prado de Minas
como “cidade local’? E importante confrontar a ideia de que toda pequena cidade é
um “centro local” ou “cidade local” pois, de acordo com Santos (1982), esse centro
deve ter a funcao de provimento de sua hinterlandia, autossustentavel. No caso de
Antbnio Prado de Minas, percebe-se que ndo ha uma dinamica social e econémica

capaz de dar relativa importancia a essa centralidade na regido. Além disso, até
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mesmo para a populagao localizada no nucleo urbano da cidade ha um déficit de
servigos que sao sanados a partir do fluxo estabelecido com outras cidades.

Apesar de estar proximo a entroncamentos rodoviarios importantes e de
estabelecer relagdes com centros de maior nivel hierarquico, de maneira transversal
(sem intermediagdes), a maioria dessas ligacbes se relaciona com a busca por
servigcos que nao se encontram no municipio. Inclusive é importante destacar o
comportamento polarizador de Muriaé e ltaperuna-RJ em Anténio Prado de Minas.

Em termos de servico e comércio oferecidos no municipio, esses apresentam
complexidade minima, voltados para atender apenas a populagao local, além de
serem parcos. A partir disso cabe mencionar os consorcios municipais estabelecidos
com municipios da regido, que tém o intuito de sanar a defasagem de alguns desses
servigos. O CISLESTE — Consorcio Intermunicipal de Saude da Mata Leste e o
CIMERPS® — consorcio intermunicipal multifinalitario dos municipios da microrregi&o do
médio Rio Pomba — que serao abordados mais a frente, no item 3.3.

Com base nessas informacgdes, ao analisar as classificacdes de Corréa
(2011), reiteradas por Nogueira (2016), pode-se afirmar que o tipo ideal estabelecido
pelo autor capaz de caracterizar Anténio Prado de Minas é: “Centros que vivem de
recursos externos”, visto que, conforme informacgdes do site Cidades IBGE’, 96,7% da
receita do municipio €& proveniente de repasses governamentais. Com essas
informagdes, conclui-se que Anténio Prado de Minas € uma pequena cidade em lento
processo de urbanizagao. Péde-se perceber que esse processo é mais latente a partir
dos anos 2000 e ainda esta em fase de consolidagdo. A tabela 3, indica as
informacdes empregadas pelo referencial tedrico e sua presenga na conjuntura do

objeto de estudos e resume sua classificagdo como pequena cidade.

6 Para mais informagées acesse: http://www.amerp.com.br/cimerp/
7 Link para acesso: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/mg/antonio-prado-de-minas/panorama.
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Tabela 3: Classificagcao de Anténio Prado de Minas segundo referencial tedrico.

Referencial Variavel utilizada Dados de Anténio Classificagao
Prado de Minas conclusiva

Corréa (2011) + Contingente 1.577 habitantes Cidade de pequeno

Bacelar (2012) + populacional porte

REGIC (2018) maximo das
cidades: 20 — 30 mil;
10 mil e 12,5 mil
habitantes

Bitoun e Miranda Numero de Cidade em Tipo 19: “Pequenas
(2009) habitantes/ dindmica municipio de até 20 cidades com poucas
agricola mil habitantes/ atividades urbanas

atividades urbanas

pouco relevantes e

espacos rurais com
baixa densidade

em espagos rurais
de pouca densidade
econbmica”.

econdmica.
REGIC (2018) Nivel de polarizacao Caracterizagao Tipo 5: “Centro
previamente definida local”
pelo IBGE

Fresca (2010)
Moreira Junior
(2014)

Confronta
caracterizacéo do
REGIC + localizacao
geografica, papel na
rede urbana, relagao
com outros centros

Pequena cidade
com caracteristicas
que excedem
aquelas atribuidas a
“centro locais” +
dependéncia de
outros centros

Pequena cidade que
se caracteriza
enquanto menor né
da rede urbana

urbanos
Corréa (2011) Os lugares centrais; 96,7% da receitado  Centros que vivem
Nogueira (2016) os centros municipio é de recursos
especializados; proveniente de externos.
reservatérios de repasses

forga-de-trabalho;
centros que vivem
de recursos
externos; suburbios
dormitorio.

governamentais.

Wanderley (2001)

Processos de
urbanizacéao lento,
“‘qualidades” do

Historico de
ocupagao do
territorio; territério

meio rural: rural maior que o
paisagens. urbano; relagdes
sociais de
proximidade.

Pequena cidade.

Elaboragao: autor, 2022.

2.3.Gestao, planejamento urbano e legislagao em Antonio Prado de Minas

Antbnio Prado de Minas, como a maioria das pequenas cidades brasileiras,

possui um sistema de gestdo administrativo burocratico pautado no simples

cumprimento de legislagdes basicas e obrigatérias.
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Foram elencadas a existéncia ou n&o de um conjunto de instrumentos basicos
necessarios para a gestao do territério municipal, como as leis relativas a utilizagao
do solo e parcelamento, codigo de obras, cobranga de IPTU e plano diretor municipal,

que pode ser observada na tabela 4, a seguir.

Tabela 4: Legislacdo em Antdnio Prado de Minas.
Legislagdo em Anténio Prado de Minas

Caodigo de obras N&o possui
Lei de parcelamento do solo N&o possui
Lei de uso e ocupacgao do N&o possui
solo
Plano Diretor Nao possui*
Lei de perimetro urbano Lei 513/2002**
Cobranca de IPTU Sim
Cadastro Imobiliario Sim**
Planta Genérica de Valores Nao
Lei Organica Municipal Lei 01/1990 Alterada pela Emenda a Lei Organica n°
001/2010.
Cddigo de Posturas Lei 689/2009

*Em processo de elaboragao de convénio com a UFV para elaboracao do PDM.
** Desatualizado.

Elaboragao: autor, 2022.

Antbnio Prado de Minas nao possui plano diretor até o momento, contudo
apos oficio recebido pelo Ministério Publico no ano de 2021, foi orientado a elabora-
lo. Tal orientagcéo se deu por conta de Anténio Prado de Minas estar inserido em uma
area de especial interesse turistico, visto que faz parte do circuito turistico Serra do
Brigadeiro, nesse caso, a elaboragdo de um Plano Diretor faz-se obrigatéria devido a
requisitos abordados no Estatuto da Cidade.

Além disso, o CAPITULO Xl da Lei Organica Municipal Lei 01/1990 alterada
pela Emenda a Lei Organica n°® 001/2010, prevé em seu artigo 169 a elaboracao do
Plano, com objetivo de que seja assegurada a fung¢do social da propriedade, com a
utilizagcdo adequada do solo, a protecéo do patrimdnio ambiental, natural e construido,
e o interesse da sociedade, ou seja, muito antes da exigéncia vinda do MPMG a
elaboragdo do plano era obrigatéria, visto a orientagao presente na Lei Orgéanica

Municipal. A LOM cita ainda que o PDM devera ser elaborado® e atualizado com a

8 Apds consulta aos departamentos juridicos e de obras da Prefeitura Municipal de Anténio
Prado de Minas, foi informado que estdo sendo realizadas pesquisas para viabilidade da elaboragao
do PDM, inclusive foi realizado um convénio entre o municipio e a Universidade Federal de Vigosa para
tal.
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participacao da sociedade, com agdes voltadas para impedir a ocupagao desordenada
e a formagao de assentamentos irregulares.

Foram observados instrumentos, leis, orgamento, formas de gestao,
organizagdo administrativa e outras informagbes relevantes acerca da atual
conjuntura encontrada em Antdnio Prado de Minas, para auxiliar atingir o objetivo
deste trabalho.

Incialmente foi analisado o PPA (Plano Plurianual) de Anténio Prado de Minas,
que determina os programas e projetos do governo em meédio e longo prazo,
abordando as metas e objetivos da administragao publica. Na teoria, o PPA deveria
ser muito mais que um mero documento, ele deveria ser uma ferramenta para conduzir
as acdes da gestdo. Contudo o que se observa nestas leis, especialmente nas
pequenas cidades — inclusive na Lei n°. 892/2021 que aprova o Plano Plurianual para
o exercicio 2022/2025 em Antonio Prado de Minas — sao falhas na sua elaboragao e
no seu monitoramento, de forma que em muitos casos a elaboragao desta lei visa
exclusivamente cumprir a norma.

Em suma, os secretarios municipais, responsaveis pela execucido dos
programas contidos no PPA, destacam que s&o enormes as adversidades existentes
durante a elaboracdo e monitoramento das metas propostas, seja por conta das
dificuldades de participacdo da sociedade nestes processos, e também pelas
limitacbes do corpo técnico da prefeitura em muitas areas. Conforme observado, a
populagdo opta na maioria das vezes por exigir que a prefeitura atenda suas
necessidades mais imediatas.

Outro aspecto analisado sobre a conjuntura das finangas publicas em Antonio
Prado de Minas, ao investigar essas questdes de carater tributario, fiscal e monetario,
foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), um marco que buscou estimular os
governos municipais a tornar mais eficiente sua capacidade tributaria, para tentar
torna-los menos dependentes de repasses de recursos.

A LRF impbés mecanismos mais restritivos em relagdo a arrecadacao,
aplicagao e ao controle dos recursos publicos, assim como auxiliou na articulagao de
instrumentos de planejamento e orgcamento, tais como a Lei Orgamentaria Anual
(LOA) a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e o Plano Plurianual de Agao (PPA),
citados acima. Essas leis buscaram impor comportamentos mais eficientes e

transparentes das gestdes publicas.
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Para analise das finangas publicas de Antdénio Prado de Minas, e para
entender as dificuldades de implantar os instrumentos de planejamento e gestéao
territorial, foram utilizados dados do Perfil Municipal do IBGE (2021), em conjunto com
informagdes coletadas junto ao Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCEMG) e, ainda, das informagdes fornecidas por meio de pesquisa nos arquivos da
prefeitura, levando em conta o exercicio financeiro de 2021, para que esse possa ser
comparado com os dados do TCEMG.

De acordo com a LOA 883/2020 s&o estimadas as receitas e as despesas do
Municipio de Anténio Prado de Minas para o exercicio financeiro do ano de 2021,

como exposto nas tabelas 5 e 6:

Tabela 5: Quadro de receitas estimadas para Anténio Prado de Minas exercicio
2021.

Receita R$ R$
Receitas correntes 17.254.874,30
Impostos, Taxas e Cont. 376.685,87
Melhorias
Receita de Contribuicdes 133.000,00
Receita Patrimonial 208.477,82
Receita de Servigos 5.001,06
Transferéncias Correntes 17.616.967,98
Outras receitas Correntes 729.699,57
Deducdes receitas -2.617.400,00 16.452.432,30
Correntes
Receita de Capital 802.442,00
Operacgdes de crédito 700,00
Alienacdo de bens 224.500,00
Transferéncia de capital 557.242,00
Total 17.254.874,30

Fonte: Prefeitura Municipal de Antdnio Prado de Minas, 2022. Elaboragao: autor.

Tabela 6: Quadro de despesas estimadas para Anténio Prado de Minas, exercicio
2021.

Il- DESPESAS POR FUNGOES: R$

01 — Legislativa 838.000,00
02 — Judiciaria 164.210,50
03 — Essencial a Justica 2.200,00

04 — Administracdo 2.190.673,60
05 — Defesa Nacional 1.600,00

06 — Seguranca Publica 80.400,00

08 — Assisténcia Social 1.390.565,50
10 — Saude 4.602.705,80
11 — Trabalho 1.500,00

12 — Educacéo 2.645.173,48
13 — Cultura 221.110,00
15 — Urbanismo 1.246.800,00
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16 — Habitacéo 49.150,00

17 — Saneamento 131.049,99
18 — Gestdo Ambiental 74.200,00

20 — Agricultura 525.147,93
21 — Organizagdo Agraria 115.000,00
22 — Industria 7.200,00

23 — Comércio e Servigos 369.500,00
24 — Comunicacdes 1.700,00

26 — Transporte 665.674,00
27 — Desporto e Lazer 201.000,00
99 — Reserva de Contingencia 1.730.313,50
TOTAL 17.254.874,30

Fonte: Prefeitura Municipal de Antonio Prado de Minas, 2022.

Com base na LOA nota-se que as receitas tributarias proprias de Antdnio
Prado de Minas correspondem a apenas 2,18% da receita total do municipio. Esta
receita é proveniente da cobranca de trés tributos: Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU), o Imposto Sobre a Transmiss&o de Bens Imoveis por Ato Oneroso Intervivos
(ITBI) e o Imposto Sobre Servigo de Qualquer Natureza (ISSQN).

Constatou-se que Antonio Prado de Minas cobra regularmente o IPTU e o
ITBI, contudo existe uma defasagem no cadastro imobiliario e ndo existe uma planta
genérica de valores (PGV) por conta do elevado custo para elaboracéo e atualizagao.
Isto contribui para uma perda na eficacia de arrecadacgao destes tributos, visto que
uma PGV atualizada permite ao poder executivo tornar mais justa esta cobranga, além
de utiliza-la como um instrumento de planejamento municipal, pois ao abordar os
indices de valorizag&o imobiliaria, possibilita que o municipio regulamente com mais
eficiéncia o uso e ocupacgao do solo.

O ISSQN também é cobrado em Anténio Prado de Minas, contudo nota-se
que ainda é uma fonte de receita incerta, por conta das questdes juridicas referentes
a sua cobranca, fazendo com que devido a sua natureza nao constitua uma relevante
fonte de receita propria para a cidade. Essa falta de arrecadacao de receitas proprias
ratifica a excessiva dependéncia de Antonio Prado de Minas dos repasses
intergovernamentais em especial o FPM e de tributos como ICMS.

Outra fonte de receitas que auxilia a gestdo publica em Anténio Prado de
Minas e possibilita a articulagao de agdes, projetos e obras sdo as denominados
receitas extraorcamentarias, que sado destinadas a municipalidades através de
emendas parlamentares. No ano de 2021 foram destinados a Antdnio Prado de Minas
R$ 2.116.800,00, onde: R$ 700.000,00 foram destinados para custeio da area da
saude; R$ 450.000,00 foram destinados para aquisicdo de uma pa carregadeira; R$

500.800,00 foram destinados para reformas; R$ 180.000,00 foram destinados para a
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reforma do parque de exposicbes; R$ 286.000,00 foram destinados para a
pavimentacao de estradas rurais.

Foi analisado junto ao TCEMG que Antdnio Prado de Minas esta adequado
aos limites impostos pelo artigo 212 da CF de 1988, que determina a aplicagdo minima
de 25% das receitas provenientes de impostos e transferéncias na educacgao, visto
que o municipio aplicou 26,06% destas receitas no ano de 2021. Anténio Prado de
Minas também cumpre o disposto na Emenda Constitucional n°. 29, de 2000, que fixou
que os municipios devem aplicar no minimo 15% das receitas de impostos e
transferéncias nas atividades de saude, visto que foi aplicado 18,43% neste setor.

Em relagéo ao exame dos dados relativos ao limite maximo de 60% (54% para
0 executivo e 6% para o legislativo municipal) da receita corrente liquida determinado
pela LRF para gastos com pessoal, o TCEMG?® aborda que Antonio Prado de Minas

gastou 47,91% com pessoal, conforme ilustrado na figura a seguir.

Figura 8: Gastos com pessoal em Antdnio Prado de Minas.

8.2 Milhdes

Gastos com Pessoal GCastos com Pessoal
na Prefeltura na Caimara Municipal
gasto maximo gasto maximo

gasto informado gasto informado

5,75 ¢

Total de Castos
do Legisiotivo

fotal de Gastos
do Executivo

7.6 milhdes 649.8 mil
Fonte: TCEMG, 2022.

Pode ser observado que a maior preocupacdo em Antonio Prado de Minas,
assim como nas pequenas cidades em geral, € ndo extrapolar o limite maximo de
gastos imposto pela LRF, simplesmente por respeito a norma de maneira estritamente
burocratica para evitar sangbes e penalidades a administragdo publica e ao gestor,
como a vedacgao do recebimento de transferéncias voluntarias, ou contratagcao de

operacoes de crédito.

9 https://fiscalizandocomtce.tce.mg.gov.br/#/public/dashboard
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Fica evidente a preocupacgao em estabelecer gastos com educagao e saude,
visto que em Antbénio Prado de Minas, as principais demandas da populagdo sao
relativas a esses setores. Outro aspecto relevante é a elevagédo sazonal na demanda
de servigcos de saude provocada recentemente pela pandemia do COVID 19, ou por
certos surtos de doengas virais, que acabam aumentando as despesas e
consequentemente causam desequilibrio nas finangas publicas, ja que a geracao de
receita ndo acompanha essa alteragao temporaria dos gastos.

Como estas prefeituras possuem limitagdes para gerar receitas e geri-las de
maneira eficiente, nota-se que “sobra” pouco para atender a outras demandas da
populagao. Por exemplo ao ser analisada a LOA 2021 em conjunto com o Quadro de
Detalhamento de Despesa (QDD) de Anténio Prado de Minas, percebe-se que foram
destinados para o exercicio do ano de 2021 R$ 2.645.173,48 para urbanismo,
entretanto a maioria desse recurso foi destinado para pavimentagdao de ruas,
manutencdo de estradas rurais, obras de drenagem pluvial, € manutengdo da
Secretaria de Obras, Urbanismo e Estrada. Desse valor, irrisérios R$ 1.400,00 foram
destinados ao planejamento urbano/uso do solo, o que mostra a falta de capacidade
técnica, de interesse, aliadas as dificuldades financeiras para elaborar leis que
possibilitem a organizacéo territorial.

Alias, a falta de qualificagdo dos servidores publicos municipais para o
exercicio de suas fungdes, sejam elas técnicas, administrativas ou de atendimento a
populacdo, também foi observada em Anténio Prado de Minas. E notério que muitos
funcionarios estao no cargo por conta de arranjos politicos, visto que a prefeitura é a
maior geradora de empregos. Em muitos casos € evidente o atendimento aos
interesses politicos regionais e locais.

E nitido em Anténio Prado de Minas a necessidade de um novo processo
seletivo para novos funcionarios ou a capacitacao dos que estdo em atuacao — algo
que pode ser viabilizado pelo consércio do CIMERP —, principalmente nas areas
voltadas para o planejamento urbano. Por exemplo, o quadro de servidores da
prefeitura ndo conta com um urbanista, de modo que em diversas situacdes o
engenheiro tenha que intervir em solugdes urbanas sem possuir expertise para tal.

Outra situagao observada é que a administracdo de Anténio Prado de Minas,
assim como de muitas outras pequenas localidades, nao possui um plano geral de
carreiras que possibilite a ascensado do servidor e, em muitos casos, a caréncia de

recursos nao subsidia os estudos para seus funcionarios, sendo assim, nao
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conseguem manté-los em seus quadros. Os gestores julgam que contratar servidores
com maior nivel de escolaridade auxilie na melhoria da gestao publica, entretanto, por
conta dos baixos salarios, poucos com curso superior ou pos-graduagcdo se mantém
nesses cargos.

Por essas situagdes observadas no quadro de servidores municipais, &
possivel afirmar que nessas pequenas cidades, em especial Anténio Prado de Minas,
nao existe uma orientagcdo das administracbes publicas locais para a adogao de
modelo gerencial para a obtengao de resultados. Configura-se, mais uma vez em uma
postura direcionada prioritariamente para o cumprimento das disposi¢des legais.

Por meio das informacbes coletadas em Anténio Prado de Minas,
evidenciaram-se as dificuldades da gestdo publica em solucionar os problemas
relacionados a organizagao do territorio e planejamento urbano, seja pela auséncia
de recursos financeiros ou auséncia de capacitacdo técnica dos funcionarios.
Percebe-se em muitos casos o cumprimento de praxe da legislacdo e a busca ao
atendimento das demandas particulares dos eleitores.

Segundo Rezende (2011), é nitido que nas pequenas cidades os prefeitos,
secretarios e vereadores nao identificam a legislagdo como mecanismo para uma
gestao eficiente, mas somente uma questao burocratica e legal, persistindo na cultura
do formalismo, situacdo habitual em muitas dessas localidades quando se trata do
cumprimento das leis. Isto é, as normas sdo aprovadas, mas seu exercicio &
distorcido.

Nesse contexto, foi identificada também uma nitida desorganizacdo e
despreparo da sociedade civil para desempenhar o acompanhamento das a¢des do
poder publico local. Carvalho (2007) afirma que:

Quanto menor o municipio, menor o poder de controle da sociedade local
sobre a gestao publica municipal, pois as relagdes de dominagéo tradicional
sao exercidas abertamente coagindo e estigmatizando qualquer pessoa que

ameace o poder constituido, historicamente, pelas familias locais
(CARVALHO, 2007, p. 236).

No entanto é perceptivel a tentativa da gestdo publica de Antdnio Prado de
Minas para mudar esse cenario. Primeiramente pela orientacdo do Ministério Publico
de Minas Gerais, seguido pelo fato dos gestores municipais compreenderem que é
preciso de fato ordenar seu territério e planejar o desenvolvimento da cidade, deste
modo & unanimidade que a elaboragdo de um Plano Diretor Municipal coeso, focado

nas especificidades local, pode ser uma ferramenta norteadora para tal processo.
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O crescimento urbano do municipio se da muito lentamente se formos
observar o adensamento e espraiamento da mancha urbana. A populagcdo segue em
decaida, sendo o contingente urbano e rural muito proximo. Porém, e contraditorio
aos dados de expectativa do IBGE, segundo dados da Secretaria de Saude local, a
partir do ano de 2020 o municipio vem abrigando um maior numero de pessoas,
acredita-se que isso se relaciona a tendencia de escapar dos epicentros da COVID
19, visto que Anténio Prado de Minas teve a pandemia bem controlada durante seu
apice.

Outro ponto que tem atraido visitantes para Antdénio Prado de Minas é o
ecoturismo — muito difundido na regidao também por conta da COVID 19 — e em virtude
de o municipio possuir diversos recursos naturais como cachoeiras, paisagens, e suas
principais atragdes: a Pedra Elefantina (Figura 9), considerada o segundo maior bloco
de granito isolado do mundo e a Pedra do Pangarito (figura 10), que possibilitam aos
visitantes conhecer trilhas, praticar esportes como rapel, mountain bike, voo de
parapente e asa delta. Porém, ainda € algo que deve ser fomentado pelo poder
publico, tendo em vista que ainda ndo ha uma estrutura para receber e orientar
turistas.

Ser integrante do Circuito Turistico Serra do Brigadeiro faz com que a gestao
municipal entenda que para desenvolver o ecoturismo de maneira sustentavel na
regiao torna-se imprescindivel a existéncia de normas e diretrizes que regulamentem
a utilizacdo desses recursos naturais para manter sua preservagcao e auxiliar no

desenvolvimento da economia local.
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Figura 9: Pedra Elefantina
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Figura 10: Pedra do Pangarito

CIRCUITO
SERRA DO BRIGADEIRO

3 Antdnio Prado de Minas
Eugendpolis

Além desses pontos de ecoturismo, o municipio ainda conta com cachoeiras
e também com outros atrativos culturais, como as celebragdes do més de maio
“Coroacao de Nossa Senhora no Més de Maio e Sagrado Coragédo de Jesus” e a

“Tradicional Festa de Julho”, que movimentam a cidade. Esses eventos junto a outros
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elementos culturais da cidade ja foram, inclusive, inventariados pela prefeitura, no ano
de 2015.

A divulgacédo do ecoturismo e a vinda de novos moradores para Anténio Prado
de Minas contribuiu para a construcdo de uma pequena pousada, a abertura de
pequenos restaurantes, assim como o0 parcelamento de novos lotes,
desmembramento de lotes ja existentes, e também a construgdo de novos imoveis
nesses novos lotes ou ampliacdo em edificagdes ja consolidadas.

Outro motivo que leva a gestdo publica a entender que € fundamental
implementar o PDM ¢é a existéncia de muitos imoveis particulares vagos ou
subutilizados, necessitando de diretrizes e instrumentos que obriguem os proprietarios
a utiliza-los para que a funcédo social da propriedade — diretriz presente na Lei
Orgénica Municipal — seja cumprida. Segundo dados do Censo de 2010, dos 714
imoéveis particulares recenseados, 158 nao possuiam ocupagao. Percebe-se também
que € elevado o numero de construgdes e lotes inadequados, sendo necessaria a
criacdo de um cddigo de obras e Lei de Parcelamento do Solo para minimizar os
crescentes conflitos entre vizinhos.

Soma-se a isso o fato de que Antdnio Prado de Minas instaurou no ano de
2020 o processo de Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB), como uma forma de
incorporar 0os nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano,
proporcionar titulacdo aos seus ocupantes, ordenar o uso do solo e atualizar o
cadastro imobiliario. A prefeitura criou uma comissao para avaliar caso a caso e dividiu
a regularizacdo em dois tipos: a REURB de Interesse Social (REURB-S) -
regularizacao fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacido de baixa renda; e a REURB de Interesse
Especifico (REURB-E) - regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos
informais ocupados por populagédo que nao é de baixa renda.

No caso da REURB-S, a prefeitura arca com os custos da regularizacao,
nesse caso o PDM e outras leis complementares devem ser elaboradas para que
exista uma maior articulagédo entre essas agdes e para que seja possivel uma maior
captacao de recursos. O processo da REURB despende um grande volume de
trabalho e gastos, em funcao das especificidades exigidas pela Lei n® 13.465/2017.

A gestdo publica de Anténio Prado de Minas entende que a participagao
popular é fundamental para compreender as demandas coletivas e para isso incentiva

a sua participacdo em conferéncias publicas, que tem atraido cada vez mais
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moradores, e mesmo que de forma limitada, auxiliam o desenvolvimento local. A
criacao dos conselhos de saude, educacao e assisténcia social também possibilitaram

uma proximidade da populagédo nas tomadas de decisao (figura 11).

Figura 11: Conferéncia de saude realizada em junho/2022.

Fnte: Prefeitura Municipal de Anténio rado de Minas, 2022.

Outro fator visivel € que a prefeitura de Antdnio Prado de Minas se associa a
outros municipios da sua rede urbana para a resolucdo de problemas comuns,
visando a maximizagao dos beneficios, ja que tal unido de esforgos possibilita atingir
resultados expressivos em prol dos interesses da regido. Pela necessidade de
cooperagao intermunicipal, Antdnio Prado de Minas participa de consorcios que
permitem aos seus entes adeptos desenvolverem agdes em comum, em ambito
regional, para a prestacéo de servigos publicos.

Antdnio Prado de Minas é integrante do consoércio denominado CISLESTE
(Consorcio Intermunicipal de Saude da Mata Leste), que atende, segundo o IBGE
(2021), 321.447 habitantes, que busca em conjunto com as Prefeituras conveniadas,
verificar as lacunas assistenciais, as necessidades mais emergentes, e também a
resolucao das demandas propostas pelas municipalidades, se configurando como um
importante instrumento para seus 18 municipios filiados, por meio da complementagao
dos servicos oferecidos pelo SUS, com a realizagdo de exames e consultas

especializadas.
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O CISDESTE é um consércio 100% publico, tripartite, que abrange 145
municipios do estado de Minas Gerais em favor de um atendimento regionalizado de
urgéncia e a viabilizagado da locomogéo de pacientes ao centro médico de referéncia
mais préximo.

O municipio aderiu também ao CIMERP (Consércio Intermunicipal
Multifinalitario dos Municipios da Microrregidao do Médio Rio Pomba) em conjunto com
outros 20 municipios, instituicdo que se configura como uma entidade representativa
multifuncional, que: auxilia na prestacao de servigos com a utilizagdo de maquinas na
execugao de agdes de conservacao de estradas vicinais e obras publicas; auxilia e
orienta na formacao de cursos e treinamentos aos servidores municipais; promove de
estudos, projetos e servigos técnicos de engenharia, arquitetura, topografia, auxiliando
na prestagao de servicos de assisténcia técnica aos municipios por meio de acdes
integradas e isoladas frente a problemas e interesses comuns.

Assim, nota-se que a atual gestdo entende que possuir uma legislagao
urbanistica adequada composta por plano diretor, Cdédigo de Obras, Lei de
Parcelamento do Solo, Lei de Zoneamento e atualizagdo do Cédigo de Posturas, pode
fazer com que sejam regularizados os novos assentamentos, que vao surgindo muitas
vezes em areas com déficit de planejamento e infraestrutura, além de possibilitar
novos investimentos no municipio, desenvolvendo a cultura, a economia e a
sociedade como um todo.

Portanto esse trabalho se configura como um importante instrumento para
auxiliar na promogao do planejamento em Anténio Prado de Minas, visto que através
deste foi possivel a criagcdo do convenio entre a prefeitura local e a UFV, para que
sejam tragadas diretrizes para a elaboragédo do plano diretor. Além disso, como os
trabalhos a serem realizados pelo convénio ainda ndo comecaram, essa pesquisa
pode colaborar com os procedimentos necessarios para a realizagao do plano diretor

(leitura técnica, estudo de aplicabilidade dos instrumentos, legislagdes vigentes, etc.).
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3. OS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO URBANO E SUA APLICABILIDADE
EM PEQUENAS CIDADES

No século XX o territério brasileiro passou por um profundo e acelerado
processo de urbanizagéo. No ano de 1960, 44,7% da populagao residia nos centros
urbanos, enquanto 55,3% habitava a zona rural, uma década depois esses numeros
se alteraram de forma que: 55,9% da populagao era urbana e 44,1% de populacao
rural. J& no inicio dos anos 2000, 81,2% da populacéo brasileira residia nas cidades.

Essa transformacao, se analisada em numeros relativos, demonstra-se ainda
mais consideravel quando examinada em numeros absolutos, pois apontam a
multiplicagdo dos habitantes no pais como um todo: nas quatro décadas entre os anos
de 1960 e 2000, a populagao urbana saltou de 31 milhdées para 137 milhdes, portanto,
as cidades passaram a abrigaram cerca de 106 milhdes de novos habitantes neste
intervalo.

Essa vertiginosa urbanizagao, acentuou problemas no territorio das cidades,
pois ao evocar um desenvolvimento sem planejamento adequado, passou a expressar
e reproduzir de forma aguda as desigualdades sociais.

Tais desigualdades se exprimem de diversas maneiras: na contraposi¢cao
entre areas centrais e periféricas das regides metropolitanas; na ocupacao de areas
com déficit de infraestrutura e ambientalmente instaveis em contraste a qualidade dos
bairros centrais e condominios; assim como em outras nuances dessa fragmentacao,
evidente em cidades de diferentes portes e caracteristicas.

O panorama de contraste entre uma minoria bem estruturada e uma maioria
vivendo em condi¢des precarias vai muito além da retratacdo das desigualdades
sociais e de distribuicdo de renda: ele se configura como um agente de reprodugao
dessa desigualdade. Em um territério fragmentado entre a parcela legal, rica e com
infraestrutura e a ilegal, pobre e precaria, a porcdo que se encontra em posi¢gao
desfavoravel acaba nido obtendo acesso a servigos, cultura, lazer ou oportunidades
de emprego.

Segundo Rolnik (2000), as perspectivas de desenvolvimento alcangam
aqueles que ja possuem melhores condigdes de vida, “pois a sobreposi¢cdo das
diversas dimensdes da exclusao incidindo sobre a mesma populagao faz com que a

permeabilidade entre as duas partes seja cada vez menor” (ROLNIK, 2000, p. 2).
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Dessa forma a cidade se expande demasiadamente para as periferias,
servindo-se de areas que podem ser adensadas (ou ndo), e onde € inviavel para
grande parcela da populagcédo o pagamento para acesso a infraestrutura ja consolidada
nos bairros da cidade. Em suma, a populagdo mais carente s6 tem perspectiva de
utilizar o solo em regides periféricas ou ambientalmente instaveis, com infraestrutura
precaria ou ausente.

Esta conduta de segregacdo, entretanto, ndo é restrita aos agentes do
mercado informal, pois a atuacdo do poder publico tem corroborado para afastar a
populacdo pobre das areas dotadas de infraestrutura, e acaba por muitas vezes
direcionando essas pessoas a utilizarem terrenos afastados, com menor custo para a
execucgao de conjuntos habitacionais incapazes de atender com eficiéncia a demanda
de seus moradores. Tal condicao vai fortalecendo o processo de expansao horizontal,
que avanga avidamente na direcao de areas frageis ou de preservacdao ambiental,
ratificando a falta de controle e o alto risco desta urbanizacgao.

Fernandes (2021) afirma que sequelas terriveis sdo geradas ao centralizar
toda infraestrutura urbana em determinada fragdo da cidade, € necessario transportar
para as regides centrais um grande numero de pessoas que vivem nas cercanias da
cidade, fator que tem provocado um caos nos sistemas de transporte e na mobilidade
urbana.

Tais processos de crescimento e expansao urbana, que englobam a maioria
das cidades no pais, tém sido identificados pelo senso comum como “auséncia de
planejamento”; conforme esta interpretacao, as cidades ndo possuem planejamento
e, por consequéncia, sdao desiguais ou desequilibradas. Contudo, ndo se trata
simplesmente da falta de planejamento, mas também de “uma interagdo bastante
perversa entre processos socioeconémicos, opgdes de planejamento e de politicas
urbanas, e praticas politicas, que construiram um modelo excludente em que muitos
perdem e pouquissimos ganham” (INSTITUTO POLIS, CAMARA DOS DEPUTADOS/
COMISSAO DE DESENVOLVIMENTO URBANO E INTERIOR, SECRETARIA DE
DESENVOLVIMENTO URBANO/ PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2001, p. 23).

Ao longo do tempo, houve um grande movimento intelectual, de base e
também estatal para a resolucado dos problemas em torno da questao urbana. Como
resultado institucional desse movimento — o Movimento da Reforma Urbana — foi
anexado na Constituicao Federal de 1988 o capitulo sobre a politica urbana, além de

outras diretrizes que perpassam pela questao urbana. Esses artigos culminaram na
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elaboracao do Estatuto da Cidade (EC), a legislagcédo federal que tem como objetivo
principal regulamentar os processos de gestdo urbana pautada principalmente pela
funcdo social da cidade e da propriedade. E a partir do Estatuto que os Planos
Diretores Municipais s&o desenvolvidos, utilizando os instrumentos e procedimentos
ali dispostos, bem como baseado em sua ideologia sustentavel.

Tendo em vista a importancia do EC para a elaboragao das legislagdes
urbanas, este capitulo se dedica a compreender como o Estatuto da Cidade através
de seus instrumentos pode ser eficaz no planejamento territorial em especial de um
pequeno municipio, proporcionando o uso adequado do solo e posterior acesso a

infraestrutura pela populagao mais pobre.

3.1. A Constituicao Federal de 1988, o Estatuto da Cidade e a nova ordem
juridico-urbanistica

Segundo Fernandes (2021) a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988
aprovou, de maneira tardia, um breve capitulo de Politica Urbana na ordem juridica
nacional, consequéncia de acdes de mobilizagdo social e de lutas populares que
conceberam a Emenda Popular de Politica Urbana, “que se reconheceu a autonomia
do Direito Urbanistico no Brasil: um ramo do Direito Publico com objeto proprio,
principios proprios, leis proprias e instrumentos proprios” (FERNANDES, 2021, p. 17).

Neste cenario politico-institucional de consolidagcdo da autonomia dos
municipios no Brasil, a Constituicdo Federal concedeu especificamente aos
municipios a atribuigdo de legislar para ordenar seu territorio, principalmente por meio
da elaboracdo dos Planos Diretores Municipais. Apos grandes embates entre
diferentes grupos ao longo do processo constituinte, o direito de propriedade é
legitimado como fundamental sob a condicdo de que seja respeitada certa fungéo
social a ser estabelecida em processos participativos.

Em contrapartida ao intento de alguns grupos conservadores em transformar
a implementagdo de PDMs em processos burocraticos e tecnocraticos que
beneficiariam a mercantilizagdo do solo, os movimentos sociais se organizaram para
lutar contra este arranjo e possibilitar a elaboragao de planos que verdadeiramente
pudessem promover as fungdes sociais da propriedade urbana.

Mesmo com a necessidade de um aprimoramento e complementagdo na

legislagdo, os anos 1990 marcaram um grande progresso do Direito Urbanistico,
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especialmente via instauracdo de inumeras normas e dos referidos PDMs, contudo,
ainda é notorio que o Direito Urbanistico € pouco entendido e ensinado no pais.

De acordo com Fernandes (2021), vale ressaltar que o entusiasmo acerca da
instauracado do Estatuto da Cidade se iniciou antes mesmo de sua aprovacao. A
época, diversos urbanistas estrangeiros desembarcaram no pais, buscando se
informar sobre esses promissores instrumentos, que possibilitavam grandes avangos
no Direito a Cidade, e que evidenciavam um engajamento em incluir os mais pobres
que historicamente sao colocados a margem dos processos de urbanizagao.

Os primeiros PDMs, implementados nos anos 1990, sofreram inumeras
criticas de grupos conservadores principalmente por conta da restricdo as
reivindicagbes do mercado imobiliario, fato que acarretou uma sucessdo de
questionamentos juridicos, tal como se era possivel que um municipio aprovasse dada
lei sem que houvesse uma regulamentagao federal do capitulo constitucional. Por
conta dessa crescente resisténcia, 0 avango que os municipios vinham alcangando
comecou a ser cerceado. E assim o Férum Nacional da Reforma Urbana, em conjunto
com outros movimentos, apoiou a regulamentagao do capitulo da CF por meio de lei
federal.

Apos aproximadamente uma década de estudos, analises e negociagdes, 0
Congresso Nacional aprovou o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) para
regulamentar o capitulo sobre Politica Urbana da CF. Citada como lei-marco do Direito
Urbanistico, foi consequéncia de um processo de mobilizac&o social em favor de uma
Reforma Urbana abrangente no Brasil — sobretudo relacionados a reivindicacéo de
moradia urbana.

O EC abordou a politica urbana de uma maneira abrangente e voltado para a
funcao social da cidade, ndo apenas para ordenamento territorial, fato completamente
distinto a 6tica que se tinha do Direito Urbanistico a época.

Ao regulamentar a Constituigdo Federal e reconhecendo os muitos direitos
sociais e coletivos nela contidos, a Lei Federal propds as bases de uma nova
ordem juridico-urbanistica, conciliando no seu bojo um novo enfoque sobre
propriedade imobiliaria e um novo enfoque sobre gestao urbana, assim como
abrindo um campo pioneiro de discussdo sobre o financiamento do
desenvolvimento urbano no Pais. A ideia dominante, entdo, passou a ser ndo
mais tdo somente a promogao de ordenamento territorial e de controle do uso
do solo, mas também a de materializagdo na ordem urbanistica de uma
visdo socioambiental e o reconhecimento de uma série de direitos
sociais e coletivos: o bem-estar dos cidaddos passa a ser principio

fundamental da politica urbana - fungao social da propriedade, mas também
funcbes sociais da cidade (FERNANDES, 2021, p. 17. Grifo nosso).
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Resumidamente Fernandes (2021) afirma que o EC abordou uma nova o6tica
de planejamento territorial urbano, onde ndo se definem apenas elementos do
planejamento regulatério tradicional como “o que pode ser feito, onde, quando, como
e por quem”, mas também a obrigagao de fazer: a concepgéo de que a fungado social
da propriedade esta também na possibilidade de obrigar proprietarios de imdéveis a
determinadas a¢des (FERNANDES, 2021, p.17).

Ja Bernardy (2013) afirma que a Lei 10257/2001 estimula que os municipios
possibilitem o absoluto desenvolvimento das “fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana” e simboliza um significativo progresso em termos legais, mesmo
que ainda nao seja plenamente aplicada na atualidade (BERNARDY, 2013, p.10-11).

Desta forma compreende-se que o EC ratifica a perspectiva da cidade como
um bem coletivo, de modo que toda comunidade possa ser incluida nos processos de
recuperagcao urbana, na realizacdo de obras, servigos publicos, na regularizagao
fundiaria de assentamentos informais, ou seja, estabelece instrumentos que o Poder
Publico deve aplicar para combater a desigualdade social e territorial nas cidades.

Para isso o municipio deve observar as diretrizes gerais da politica urbana

estabelecidas no artigo 2° do EC:

» Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,
ao transporte e servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragoes;

» Gestdo democratica, por meio da participagdao da populagdao e de
associagoes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagao, execugao e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano;

* Ordenagao e controle do uso do solo, de forma a evitar: a utilizagao
inadequada dos imdveis urbanos; o parcelamento do solo, a edificagdo ou o
uso excessivos ou inadequados em relacdo a infraestrutura urbana; a
retengao especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou
nao utilizagao; a deterioragao das areas urbanizadas;

» Justa distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagao;

* Recuperagido dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valorizagdo de imdveis urbanos, regularizagdo fundiaria e
urbanizagdo de areas ocupadas por populacédo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbaniza¢do, uso e ocupagao do
solo e edificagdo, consideradas a situagdo socioecondmica da populagao e
as normas ambientais. (BRASIL, 2001, Art 2°. Grifo nosso).

Desse modo Saule Junior e Rolnik (2001) ressalta que compete aos Municipios
introduzir as diretrizes gerais constantes no EC, com base na sua realidade e suas

particularidades, necessitando para isto estabelecer uma ordem legal, prépria e
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especifica, dispondo de ferramentas essenciais como a Lei Organica Municipal e o
Plano Diretor.

Outro aspecto relevante dessa lei-marco € a inclusédo da participagao popular e
da gestédo orcamentaria participativa. Assim apresenta um capitulo exclusivo que diz
respeito a gestdo democratica da cidade, por meio de 6rgaos colegiados de politica
urbana, debates, audiéncias e consultas publicas, conferéncias, referendo popular e
plebiscito. Tudo isso com o objetivo de propor a validagéo dos instrumentos de politica
urbana, PDMs, projetos e leis, representando dispositivos de controle social, se
configurando como um direito Publico Real, e ndo apenas administrativo.

Portanto essas diretrizes gerais sao para os Municipios as normas balizadoras
da implementagcdo dos instrumentos de politica urbana, observando que o Poder
Publico estara atendendo ao EC somente se tais instrumentos forem implementados
com o propodsito de atender as diretrizes gerais previstas na lei, ou seja, a aplicagao
do PD, do direito de preempg¢éo, da operagao urbana consorciada, da outorga onerosa
do direito de construir, deverao impreterivelmente satisfazer as orientagdes como a
de suprimir a especulagdo imobiliaria, assegurar a gestdo democratica da cidade,
concretizar o direito as cidades sustentaveis e promover a regularizagao fundiaria de
assentamentos irregulares.

Desta forma é compreensivel a esperanca em relagdo a aplicacao dos
instrumentos previstos no EC por conta de seu carater sociopolitico nos processos de
elaboragcao e aprovagao dos planos. Contudo esse otimismo também se mostrava
descomedido, visto que a lei foi encarada como a salvacao para os problemas urbanos
acumulados outrora no pais, enquanto o que a lei propde € um “novo marco juridico-
politico para a renovagado dos movimentos sociais e das lutas urbanas” (Fernandes,
2021. p.17).

3.1.1. Os 20 anos do Estatuto: Avancos, desafios e perspectivas

Como citado anteriormente, a aprovagdo do EC provocou uma grande
expectativa de que as tentativas de promocao de reforma urbana pelos municipios na
década de 1990, mediante a elaboracao de seus PDMs, se intensificariam, conferindo
assim uma perspectiva real ao preceito constitucional da funcao social da propriedade.

Segundo Fernandes (2021), o EC nao apenas designa os direitos sociais e

coletivos ou apresenta um indice de parametros e diretrizes de politica urbana, mas
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também institui um conjunto de instrumentos, métodos e mecanismos a serem
englobados de forma eficiente nos PDMs para viabilizar a concretizagdo dos direitos
reconhecidos. Esta lei propds uma atipica jungdo entre gestdo publica, direito e
desenvolvimento urbano.

Todavia se em um primeiro instante existia uma grande expectativa quanto a
lei, apds mais de 20 anos de sua aprovagao, o EC e os PDMs s&o alvo de uma série
de criticas e até mesmo algum descrédito. Ao refletir sobre a trajetdria desta lei-macro,
Fernandes (2021) aponta uma sequéncia de deslocamentos existentes no d&mbito do
Direito Urbanistico e da Politica Urbana:

» do ideario da funcdo social da propriedade para o ideario da liberdade
econOmica;

» da agenda da reforma urbana e do direito a cidade para o movimento de
financeirizagdo da cidade;

* da busca de regularizagdo sustentavel de assentamentos informais
consolidados para a mera legalizagdo formal dos lotes;

» da proposta de reconhecimento dos direitos coletivos e da posse ao dominio
dos direitos individuais;

» da busca de gestéo publica democratica as estratégias de privatizacao;

« do fortalecimento do Direito Publico ao reforgo do Direito Privado; e

» do regime das ZEIS — as Zonas Especiais de Interesse Social, que para
muitos sdo a maior invengao do urbanismo brasileiro — ao pds-ZEIS, com a

pressdo do mercado imobiliario pela abolicdo dos gravames (Fernandes,
2021, p.11).

Esses deslocamentos ocorridos na aplicagcdo do EC nos ultimos 20 anos
podem ser identificados, segundo Fernandes (2021), baseados em trés periodos, e
porventura pode ser notado que estamos vivenciando um quarto periodo, quais sejam:
do otimismo; da desconfianga; do descrédito, e, possivelmente, de um perceptivel
abandono da Lei Federal. Esses periodos s&o resumidamente apresentados a seguir.

O primeiro periodo foi de otimismo com a aprovacao do EC, vivenciado por
meio de um grande empenho para a elaboragao de uma nova leva de PDMs, inclusive
pela criagcao e atuacdo do Ministério das Cidades. As primeiras Conferéncias sobre as
Cidades revigoraram os debates referentes a politica urbana no Brasil, de forma que
o pais fosse premiado internacionalmente por ter aprovado essa lei, além de servir
como modelo para inumeros paises da comunidade internacional que analisavam de
gue maneira poderiam introduzir alguns parametros do EC em suas diretrizes juridico-
urbanisticas (FERNANDES, 2021).

A partir da implementagédo dos primeiros planos orientados pelo Estatuto da
Cidade, passou a existir alguma desconfianga em relacdo a Lei, consequéncia

principalmente de sucessivas criticas referentes ao avango dos processos de
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comercializacdo da terra nas cidades, particularmente devido a ascensao das
operagdes urbanas, vendas de créditos e Cepacs' que foram viabilizadas
juridicamente pelos PDMs, entretanto, sem uma regulamentagcédo eficiente das
diretrizes e parametros de politica urbana do EC.

Aproximadamente dez anos depois da promulgac¢ao do Estatuto, iniciou-se
um periodo de descrédito a Lei, mediante inumeras consideragbes negativas da
efetividade dos PDMs e seus instrumentos em concretizar os preceitos da politica
urbana, indicando assim uma discordancia entre as diretrizes/instrumentos e sua
aplicagao, resultando em um cenario de piora na crise urbana no Pais.

Nota-se, 21 anos depois que o panorama € de um certo abandono da Lei.
Inclusive previamente a pandemia de Covid-19, perceberam-se as sucessivas
objecbdes dos municipios em revisar e atualizar seus PDMs, tal como na criagdo de
novas Leis, Medidas Provisérias e Decretos pelo Governo Federal, alguns estados e
municipios, induzindo habitos neoliberais, e apoiando uma cultura juridico-politico-
urbanistica diferente da proposta pelo EC, causando grandes retrocessos nas lutas
sociais e privilegiando cada dia mais o mercado imobiliario (FERNANDES, 2021,
p.12).

Segundo Fernandes (2021) no decorrer desse periodo de 20 anos, muita
desinformacgéao gira em torno da Lei, seja em um contexto juridico ou propriamente
social, isto €, grande parte dos juristas e cidadaos brasileiros ndo compreendem o EC,
aliados a falta de capacidade administrativa dos municipios, principalmente os
pequenos, em implementarem tais instrumentos. A maioria das sentencgas judiciais
nao se fundamentam nas instrugdes previstas na Lei, bem como a maioria dos cursos
académicos nao abordam adequadamente o Urbanismo e o Direito Urbanistico.

Fernandes (2021) afirma que € perceptivel a existéncia de conflitos
relacionados a interpretacao e apropriagao da lei entre urbanistas, juristas e agentes
diversos, nos quais alguns instrumentos do EC tém sido aplicados com objetivo de
favorecer proprietarios e investidores do mercado imobiliario. Tal fator comprova que
o Direito Urbanistico ndo é uma simples ferramenta de planejamento, e mais do que

nunca se torna objeto constante de conflitos sociopoliticos.

0 Certificados de Potencial Adicional de Construgdo, valores imobilidrios emitidos pela
prefeitura para o pagamento da utilizagdo de instrumentos com a Outorga Onerosa do Direito de
Construir, utilizado também em Operagdes Urbanas Consorciadas.
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Apesar das adversidades e limitagcbes, é evidente que a aprovacgédo do EC
possibilitou grande progresso no decorrer das ultimas duas décadas. Milhares de
municipios implementaram normas para organizar seu territério, e segundo Fernandes
(2021) é essencial apontar alguns desses avangos:

e Dos aproximadamente 1.700 municipios brasileiros que necessitavam
obrigatoriamente elaborar seus PDMs, por volta de 1.450 o elaboraram,
mesmo que de uma maneira minima, o que se configura uma conquista
memoravel, pois, até entdo grande parcela dos municipios ndo possuia
nada muito relevante em termos juridicos e urbanisticos;

e Verificou-se um crescimento substancial da participagdo popular nos
processos de elaboragdo de PDMs, e até mesmo a anulagdo de
determinados planos por auséncia de participacao apropriada;

e Ocorreu um enorme avango na producao de dados, mapas e informagdes
acerca dos municipios e suas particularidades, materiais até entao
limitados;

e Os novos PDMs tentaram tornar as areas de patriménio publico e meio
ambiente um pouco mais estaveis;

e Foram demarcadas inUmeras Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS
pelo territério brasileiro, fato destacado por varios pesquisadores como
possivelmente o maior avanco desse lote de PDMs, que possibilitou a
moradia para milhares de pessoais residentes em assentamentos informais
consolidados.

Entretanto, a desconfianca ao redor da Lei Federal no decorrer da primeira
década de sua implantagdo ocorreu especialmente sob a ética de que os PDMs nao
possibilitaram uma mudanca automatica do retrato urbano e social.
Contraditoriamente, a maneira incoerente como certos instrumentos foram aplicados,
por imposicdo do mercado imobiliario, seguramente intensificou os tradicionais
problemas de exclusao e gentrificagao das cidades, por meio da vultosa transferéncia
de recursos publicos para o setor privado (anistias, créditos de construgao, subsidios)
por meio de projetos de requalificagao, revitalizacdo e operagdes viabilizadas pelos
municipios muitas vezes em processos incongruentes e em prol de um interesse
publico ilusério (FERNANDES, 2021).
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Outra analise dos PDMs apontou certo descrédito com relagéo a lei, tendo em
vista que diversos planos nao estariam contemplando as particularidades sociais e
territoriais de cada regido, assim como nao contemplavam adequadamente os
municipios pequenos e medios, e sua limitada capacidade de gestdo, de modo que
seus planos fossem apenas copiados, sem uma definigdo adequada de prioridades
os tornando ineficazes ou até mesmo inviaveis no que diz respeito a aplicabilidade.

Para Fernandes (2021), o principal ponto a ser debatido é que a sociedade
nao entendeu que a concepgéo do EC era modificar a face do planejamento urbano,
tradicionalmente regulatorio, que n&o intervinha diretamente no arranjo da
propriedade imobiliaria. A maior parte dos PDMs se limitam a indicar o que pode ser
feito, onde e quando, mas n&o estabelecem obriga¢des aos proprietarios e acabam
por ndo combater efetivamente o mercado fundiario no Brasil, que acumula uma
imensa reserva de terrenos e imoveis vazios ou subutilizados.

Estes planos colaboram ainda com a baixa recuperagcdo da valorizagao
urbanistica, e o mais inquietante € que quando ocorre alguma recuperacao dessa
valorizacéao, ela nao proporciona uma distribuicdo adequada dos recursos produzidos,
ampliando a crise na busca por moradia, segregacao socioespacial e informalidade.

Em conjunto com as divergéncias na aplicacdo das diretrizes da politica
urbana e a utilizagdo inadequada de instrumentos do EC, esta a dissociacdo de
conselhos e organizagdes voltadas ao planejamento das cidades. E perceptivel que o
maior problema nao ¢é a lei em si, mas sim o contexto de sua interpretagao e aplicagao.
A agenda de direitos incluida no EC foi descreditada, principalmente pela auséncia de
entendimento das questdes socioecondmicas, urbanas e fundiarias. Orgdos como o
Ministério das Cidades foram extintos, dando voz cada vez mais para pautas
neoliberais no Pais (FERNANDES, 2021).

O governo federal nos periodos da gestao Temer e Bolsonaro aniquilaram a
ordem urbanistica e ambiental, principalmente com a investida contra o conceito da
fungdo social da propriedade, por meio da PEC n° 80/2019"" e a crescente objegdo

dos municipios em relagao aos PDMs.

" A PEC no .80/2019, de iniciativa do Senador Flavio Bolsonaro, dentre outros, “Regulamenta
a fungao social da propriedade urbana e condiciona a desapropriagcao da propriedade urbana e da rural
a prévia autorizagao do Poder Legislativo ou de decisio judicial, observando-se em ambos os casos o
valor de mercado da propriedade na indenizagao”.
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Se aprovada, a PEC tende a impossibilitar a utilizagdo dos instrumentos do
EC, que tentam coibir a especulagdo de imdveis nas cidades, pois despreza a
autonomia dos municipios e a fungdo dos PDMs, que como citado tem o papel de
estabelecer como ira ocorrer o desempenho da fungdo social da propriedade. Tal
proposta € a maior ofensiva neoliberal contra a nova estrutura juridico-urbanistica
(FERNANDES, 2021, p.20), e precisa ser neutralizada, para que nao seja possivel
redefinir o conceito de propriedade imobiliaria, e sua iniciativa para promogao de uma
organizacao territorial sustentavel, inclusiva e democratica.

Contudo, Fernandes (2021) pondera que sao indiscutiveis as limitagdes do EC,
especialmente o fato de que a Constituicdo Federal de 1988 conferiu aos municipios
uma autonomia acentuada, minimizando a participagdo do governo Federal e dos
estados no desenvolvimento da organizagédo do territorio e elaboracdo de politicas
urbanas. Tais entes necessitam se unir de maneira efetiva aos municipios para
possibilitar que o planejamento urbano seja integrado, coeso e complementar entre
as esferas governamentais. Soma-se isto aos problemas de conjuntura da lei, como
por exemplo, a falsa percepcado de que o EC se limita ao ordenamento das areas
urbanas do municipio, excluindo as areas rurais das propostas dos PDMs. Porém,
esse ultimo é menos complexo e vem sendo solucionado de forma gradativa.

Apos abordar os avangos e as limitagbes da Lei Federal e dos PDMs no
decorrer das duas Uultimas décadas, fica o questionamento: Afinal, quais as
perspectivas do EC nesse cenario de crises e disputas?

E primordial recordar que os processos de elaboragdo do Estatuto se
estenderam por mais de 10 anos, periodo no qual a urbanizagao no territério brasileiro
seguramente incorporou novas particularidades. Segundo Fernandes (2021),
atualmente o Brasil € um pais pds-industrial, com grandes metrépoles, crescimento
das cidades pequenas e médias, e a cada dia mais influenciado pela ordem global de
mercantilizacdo do solo e da propriedade, por meio de novos agentes como fundos
de investimento que renovam os modelos de exclusao e segregac¢ao nas cidades.

Mesmo com suas limitagdes, o EC ainda € um marco essencial que possibilita
evolugbes emblematicas nas cidades. Contudo a Lei pode e necessita ser
complementada, especialmente, através de sua articulagdo com outras leis
urbanisticas e ambientais, como, o Cddigo Florestal, o Estatuto da Metrépole, a Lei
Federal n° 13.465/2017, que dispbe sobre a regularizagédo fundiaria rural e urbana,

além de leis sobre habitagdo, saneamento, mobilidade e transporte.
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O desafio existente nos dias atuais € refletir sobre padrbes, métodos e
especialmente, processos de planejamento territorial urbano e de gestao de cidades,
aumentando a participagcdo popular e especialmente incorporando as acdes da
comunidade na gestao do territorio e nas politicas publicas.

O EC possibilita isso ao: ressaltar o valor social do solo e da moradia em
detrimento a manutencao da propriedade particular; refletir sobre a estrutura da
cidade; desenvolver politicas urbanas e ambientais; salientar valores de uso da terra
e os direitos coletivos, isto é, explorar formas de ordenamento territorial que
solucionem as demandas atuais. Para tal propodsito, € fundamental trabalhar
objetivamente para a implementacao integral da Lei, interpretando-a fielmente em
relagdo as suas especificacbes, empregando seus recursos, instrumentos e
mecanismos.

Leis ineficazes podem ser nocivas ao desenvolvimento social, contudo, leis
eficientes por si s6 nao transformam cenarios. Engendrar novas técnicas e
organizagdes de ordenamento do solo urbano é em cerne um grande desafio para
todos os juristas, urbanistas, gestores urbanos e cidaddos, para combater essa
conjuntura critica que assola o pais, dominado por graves problemas sociais,

ambientais, energéticos, sanitarios, urbanos e habitacionais.

3.2.Plano Diretor como Instrumento do Desenvolvimento Municipal

Segundo Rolnik (2021), o plano diretor tem uma fungao estratégica primordial
para o exercicio da cidadania e para a organizagdo municipal, visto que possibilita
uma o6tima oportunidade para a sociedade participar, propor e fiscalizar, juntamente
com 0s 6rgaos publicos, os processos de planejamento e gestao do territério, dando
foco as premissas coletivas para o desenvolvimento da cidade, pautado num
crescimento urbano sustentavel.

Bernardy (2013) cita que o PDM é fundamental para a utilizagcao ordenada do
solo municipal, em especial:

mediante a previsdo de crescimento urbano vertical ou horizontal, o
desenvolvimento econdmico, as redes de infraestrutura e de servigos
publicos, as limitagdes urbanisticas para as edificagbes, a preservacgao

ambiental, a habitacdo de interesse social, a regularizacdo fundiaria e a
gestdo democratica e participativa (BERNARDY, 2013, p.13).
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Ou seja, visto que institui diretrizes a serem cumpridas para o
desenvolvimento planejado do municipio, consiste em uma politica municipal e nao
de governo (BERNARDY, 2013).

Ainda segundo Bernardy (2013, p.13), a elaboragdo do PDM relaciona trés
areas distintas: técnica, juridica e politica. A técnica se refere aos dados e
caracteristicas locais que servem de suporte para a analise territorial; a juridica remete
a investigacdo de todas as condicionantes legais, em diferentes esferas; a politica
corresponde a mobilizagdo da sociedade, a participagcdo de gestores publicos,
associagbes e da comunidade, tanto no processo de elaboracdo quanto de
fiscalizagdo da aplicagao do plano. Entende-se que as questdes técnicas e politicas
formam as bases do planejamento e da gestdo do desenvolvimento urbano. Inclusive,
tanto a sociedade civil como o poder executivo, alinhados ou ndo podem sugerir que
o Plano Diretor seja realizado, a fim de suprir lacunas legislativas com foco nas
demandas locais.

Um fator primordial para a eficacia de um PD é a necessidade de que seu
processo de elaboragéo seja fundamentado na realidade local, sem a reprodugéo de
modelos padronizados de outros municipios. Para que um Plano Diretor seja bem
sucedido, os instrumentos nele desenvolvidos devem dar condi¢gdes para captagao de
recursos externos, principalmente quando se trata de distribuicdo da renda fundiaria
urbana. Assim, se torna possivel investir na qualidade do desenvolvimento urbano de
maneira equitativa nas diversas areas da cidade, de modo que o Plano se torne a
principal ferramenta catalisadora de investimentos. Portanto, ha também a premissa
de equilibrio das contas publicas relativos ao setor de “urbanismo”, uma vez que a
manutencao das cidades demanda altos custos.

Contudo para compreender a evolugao, a caracterizagcao e a contextualizagao
dos PDMs, é importante compreender as diferengas e mudancgas de sua Concepgéao
Tradicional e da Concepgao contida no Estatuto da Cidade. Essa exposigcao foi
elaborada pelos organizadores do livro: “Estatuto da Cidade: Guia para
Implementagao pelos Municipios e Cidadaos” publicado em 2001.

A concepcado denominada tradicional diz respeito ao planejamento urbano
institucionalizado e disseminado no Brasil a partir da década de 70. Em virtude de um
cenario de exploséo do processo de urbanizagéo, o planejamento urbano tinha como
objetivo propiciar um desenvolvimento integrado e equilibrado das cidades
(INSTITUTO POLIS, 2001, p.38). Era a idealizagdo de um projeto de cidade do futuro
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ou modelo de cidade ideal, estabelecido como um produto final a ser executado e
alcangado por meio das leis determinadas. Os processos abarcados por essa
concepgao compreendiam a identificagcdo de modelos apontados como adequados ou
admissiveis de ordenagao do espaco, determinando-se a partir de entdo uma série de
investimentos publicos e uma legislagcdo de uso e ocupagao do solo (INSTITUTO
POLIS, 2001).

Contudo, essa concepcéo tradicional recebeu fortes criticas tendo em vista
que a percepgao sobre a cidade se mostrava estritamente tecnocratica, isto é,
abordava a cidade como um objeto técnico, e de dificil compreensao. Percebe-se que
o sistema de planejamento urbano dominante no Pais, era produzido exclusivamente
no “gabinete”, sem qualquer interagdo com a realidade das cidades, existindo uma
forte desconex&o entre o planejamento e a gestdo das cidades (INSTITUTO POLIS,
2001, p.39).

Além disso, essa concepgao de planejamento urbano possibilitou ainda um jogo
de interesses politicos, econbmicos e corporativos, de forma que os rumos da cidade
passaram, progressivamente, a ser negociados a partir do interesse econémico de
diversos agentes capitalistas.

Ja a concepcao de plano diretor delineada pelo EC é consequéncia dos
questionamentos levantados pelos movimentos sociais urbanos que buscavam uma
discussado mais ampla acerca do planejamento, visando novas dire¢des fundamentais:
“politizando o debate sobre a legalidade urbanistica e influenciando fortemente o
discurso e as propostas nos meios técnicos e politicos envolvidos com a formulagao
de instrumentos urbanisticos” (INSTITUTO POLIS, 2001, p.49). Esse debate pautava
a necessidade de relacionar a legislagao a realidade da cidade, assim como fomentar
a acao no planejamento urbano tendo como base a responsabilidade pelo o que era
chamado de cidade informal.

Diferentemente da concepgao tradicional — que pratica uma separagéo total
entre planejamento e gestado, havendo inclusive um conflito entre essas duas
dimensbes, operando o planejamento apenas na esfera técnica e a gestao
na dimensao politica — o novo paradigma parte do pressuposto que a cidade
€ produzida por uma multiplicidade de agentes que devem ter sua agao
coordenada, ndo em fungao de um modelo produzido em escritérios, mas a
partir de um pacto — a cidade que queremos — que corresponda ao interesse
publico da cidade. (...)

As novas praticas substituem o Plano que prioriza tudo — ou seja, n&o prioriza
nada — pela idéia do Plano como um processo politico, por meio do qual o
poder publico canaliza seus esforgos, capacidade técnica e potencialidades

locais em torno de alguns objetivos prioritarios. Dessa forma, procura-se
evitar a dissipacao de forcas em intervengdes fragmentadas, em prol de um
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foco nos pontos vistos como fundamentais para a cidade (ROLNIK, 2000, p.
7-8)

3.2.1. Como implementar o Plano diretor?

De acordo com o artigo 40 do EC:

§ 1° O Plano Diretor é parte integrante do processo de planejamento
municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o
orcamento anual incorporarem as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 2° o Plano Diretor devera englobar o territdério do Municipio como um todo;
§ 39, a lei que instituir o Plano Diretor devera ser revista, pelo menos, a cada
dez anos;

§ 4° no processo de elaboracao do Plano Diretor e na fiscalizacdo de sua
implementacao, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| - a promogdo de audiéncias publicas e debates com a participagdo da
populagdo e de associagbes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il - a publicidade quanto aos documentos e informagées produzidos;

Il - o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes
produzidos. (BRASIL, 2001, art. 40).

Com base na concepg¢ao adotada no texto constitucional, o PDM é o
instrumento elementar para que os Municipios implementem politicas urbanas, que
possibilitem a garantia do pleno desenvolvimento da fungdo social da cidade e do

cumprimento da fungao social da propriedade.

O Plano Diretor devera explicitar de forma clara qual o objetivo da politica
urbana. Deve partir de um amplo processo de leitura da realidade local,
envolvendo os mais variados setores da sociedade. A partir disso, vai
estabelecer o destino especifico que se quer dar as diferentes regides do
municipio, embasando os objetivos e as estratégias. A cartografia dessas
diretrizes corresponde a um macrozoneamento, ou seja, a divisao do territorio
em unidades territoriais que expressem o destino que o0 municipio pretende
dar as diferentes areas da cidade (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 41).

O Municipio deve observar os principios constitucionais da politica urbana e
as diretrizes gerais desta politica previstas no artigo 2° do Estatuto, para o
estabelecimento das normas e instrumentos do Plano Diretor, considerando o

disposto no artigo 39 do Estatuto:

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no Plano Diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no artigo 2° desta lei
(BRASIL, 2001, art. 39).
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Os preceitos constitucionais fundamentais norteadores do Plano Diretor séo:
a fungao social da propriedade, o desenvolvimento sustentavel, as fungdes sociais da
cidade, a igualdade e a justica social e a participagédo popular.

Em termos juridicos o Plano Diretor é responsavel por determinar normas
imperativas, objetivos e diretrizes da politica urbana aos agentes privados e
particulares. Possui atribuicdo para indicar as areas urbanas subutilizadas o nao
utilizadas, sujeitas, por conseguinte a aplicacdo dos relativos instrumentos para a
imposi¢gao de cumprimento da fungdo social da propriedade urbana (INSTITUTO
POLIS, 2001, p.43).

O PDM é condicao basica para que o Executivo Municipal possa aplicar, de
forma sucessiva, instrumentos como o parcelamento ou edificagdo compulsorios,
imposto sobre a propriedade predial e territorial progressivo no tempo e a
desapropriacao para fins de reforma urbana, ao proprietario de imoével urbano, assim
como o estabelecimento de diretrizes para utilizagdo da outorga onerosa do direito de
construir, das operagdes urbanas consorciadas, do direito de preempcao, da
transferéncia do direito de construir e das Zonas Especiais de Interesse Social.

Por se caracterizar como um plano imperativo, com diretrizes impositivas para
a coletividade, os particulares ficam obrigados a acatar essas normas de conduta, sob
pena de se sujeitarem a sangdes estabelecidas pelo poder publico pela transgresséo
do Plano Diretor (INSTITUTO POLIS, 2001, p.44).

O conteudo minimo regulamentado pelo Art. 42 do EC em conjunto com a
Resolugcao 34/2055 do Conselho Nacional das Cidades, impde uma série de diretrizes
de cunho obrigatorio a serem implementadas no processo de elaboragio e revisao
dos PDMs. Séao elas:

e Acbes para garantir o cumprimento da funcao social da cidade, levando em

conta tanto o territério rural quanto o urbano;

e Medidas para garantir o cumprimento da fungdo social da propriedade

urbana, tanto privada como publica;

e Os objetivos, e estratégias para o desenvolvimento da cidade e para a

reorganizagao do solo do Municipio;

e Os instrumentos da politica urbana previstos pelo EC que serdo aplicados

para materializar os objetivos e os parametros estipulados pelo PDM;
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e Demarcagcdo de areas, ZEIS, macrozoneamento, parcelamentos, e
descrigao de perimetros, consolidando no plano diretor toda a legislagao
incidente sobre o uso e ocupacéo do solo no territério do municipio;

e Implementacdo de sistema de acompanhamento e controle visando
estimular o processo de Gestdo Democratica e Participativa, certificando
uma gestao integrada, englobando poder executivo, legislativo, judiciario e
a sociedade civil.

Contudo, essas diretrizes terdo maior ou menor alcance dependendo do porte
do municipio e estrutura de gestédo, fazendo com que tais diretrizes tenham maior
aplicabilidade nos grandes centros, deixando os pequenos municipios em sérios
apuros no processo de planejamento urbano.

Como citado anteriormente, para que 0 municipio possa aderir a um sistema
de planejamento coeso é essencial que o macrozoneamento seja definido baseado
na analise das informacgdes espacializadas, para que seja possivel indicar os dados
relativos a pertinéncia ou nédo da utilizagdo de cada area e de cada instrumento
sugerido. Segundo o Instituto Pdlis (2001), as informagdes que devem ser coletadas
e analisadas, sao:

o Dados de geomorfologia (adequagao das areas a ocupacgao, qualidade

do solo, declividade); ecossistemas (indicagcdo de &reas passiveis de

preservagao, controle ou manutengao);

o Atendimento por infraestrutura urbana (transportes publicos, sistema

viario, saneamento).

o Caracteristicas de uso e ocupacao existentes. Mapeamento de

assentamentos informais, condominios fechados, zonas industriais, areas de

COMETrCIo € Servicgos;

° Informacgdes sobre o prego da terra e suas variagdes em cada regiao.

Com base neste mapeamento, os instrumentos poderao ser estudados para
que seja viavel alcangar os objetivos estabelecidos.

O macrozoneamento € um instrumento fundamental para a elaboragcdo do
PDM, pois determina uma base espacial para estabelecer parametros de uso e
ocupacéao do solo, em anuéncia as estratégias de politica urbana. Segundo o guia do
Instituto Polis (2001), em um primeiro momento estipulam-se grandes areas de

ocupacao: zona urbana (servigos, comércio, industrias, equipamentos publicos e
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residéncias) e a zona rural (produgao agropecuaria, exploragao de minério); assim é
definido o perimetro urbano.

Fundamentado na definicdo do perimetro urbano, passa-se para uma
segunda etapa onde o macrozoneamento vai fixar “grandes areas de interesses de
uso, zonas onde se pretende incentivar, coibir ou qualificar a ocupagao” (INSTITUTO
POLIS, 2001, p.41). No entanto essa etapa necessita ser realizada, por intermédio da
analise da relagéo entre o planejamento e as particularidades reais de cada area que
sao as informacgdes coletadas e espacializadas que foram descritas acima.

O macrozoneamento inclui os usos que se pretendem induzir em cada
macrorregiao como, por exemplo, apontar zonas com vazios populacionais as quais
se pretendem repovoar; regides dotadas de infraestrutura e altas taxas de vazios
urbanos, a serem adensadas; areas de interesse ambiental ou cultural a serem
preservadas.

O ideal é que o macrozoneamento produza um conjunto claro e altamente
legivel de regras fundamentais que orientardo o desenvolvimento da cidade.
Por exemplo, pode definir que a urbanizagdo ndo ultrapasse determinada
cota, que determinadas partes da cidade devem ser adensadas, que se
promova usos mistos nas regides-dormitério. Essas grandes diretrizes
servirdo de base para a aplicagdo dos instrumentos da politica urbana. O
macrozoneamento € a base fundamental para definir o uso e a ocupagéo do
solo na cidade. A partir dele pode-se estabelecer um zoneamento mais

detalhado no interior das macrozonas ou nao (INSTITUTO POLIS, 2001,
p.41-42).

Percebe-se assim uma nitida diferenca entre as caracteristicas de
zoneamento empregadas pela concepgao tradicional e a compreendida no EC.
Enquanto o primeiro zoneamento pautava-se, especialmente, em indices numéricos,
o0 segundo procura sugerir diretrizes gerais de desenvolvimento para cada regiao,

tornando-se mais abrangente e flexivel.

3.3.Planejamento e gestao urbana: limitagcées e perspectivas para cidades
pequenas.

Segundo Stephan e Maria (2015), existe uma vasta experiéncia em
planejamento urbano nas cidades médias e grandes do Brasil, entretanto, no contexto
das pequenas cidades ha ainda um enorme campo de pesquisa e descobertas a ser
percorrido. Nas cidades médias e grandes, além da obrigatoriedade da elaboragao do
PD, ha também um quadro de funcionarios capacitados num setor onde as questdes

relativas ao planejamento urbano sdo trabalhadas. Por mais que se encontrem



44

desafios e conflitos para a aplicabilidade da legislagao, seu processo de elaboragao e
sua aprovagao se torna um passo importante na disputa pela justiga urbana.

Ao longo do item anterior, foi possivel perceber que ndo ha, para a maioria
dos municipios brasileiros — ja que municipios com menos de 20 mil habitantes
perfazem 73% do total do pais — uma politica urbana especifica (BRASIL, 2008, p.68).
Além disso, o Estatuto da cidade vem para tratar de assuntos do contexto
metropolitano, enquanto as pequenas cidades ndo sofrem na mesma escala os
problemas, mas sofrem com a falta de definicdo de referenciais para orientar o seu
desenvolvimento (BRASIL, 2008, p.68).

Segundo Stephan e Maria (2015), nos pequenos municipios perdura uma
legislacdo urbanistica minima e obsoleta, restrita a um antigo Cédigo de Posturas,
raramente possuindo um Codigo de Obras, Lei de Zoneamento ou Lei de
Parcelamento do Solo. Os projetos de construgdo sao aprovados sem rigor técnico,
que compreendem determinagdes tais como: o afastamento de construgdes; a taxa
de ocupacédo do terreno; as exigéncias por vagas de estacionamento ou coeficiente
de permeabilidade. A falta de fiscalizagdo de obras também € um problema nessas
localidades.

Os municipios de pequeno porte tém dificuldades operacionais para levar
adiante o planejamento e a gestdo urbana, pela absoluta falta de estrutura
administrativa, pessoal qualificado e instrumental apropriado de trabalho (BRASIL,
2008, p.68).

Além disso, a mobilizagdo social é baixa, se restringindo apenas aos
conselhos de saude e educagao (BRASIL, 2008, p.70), a populagao nao acredita ser
de sua responsabilidade os rumos da politica urbana local, delegando o servigo
apenas a prefeitura (FRANCA et. al., 2019). Contudo, ndo devem ser descartados os
movimentos fomentados pela populagdo em torno de alguma causa, como as igrejas
e pastorais e também os sindicatos rurais. E necessaria vontade politica de suspender
as praticas clientelistas, autoritarias e verticais, propondo a criagdo de ambientes
institucionais de participagdo e ampliando a chance de sucesso no planejamento.

A administracdo publica de pequenos municipios ndo deve descartar a
elaboracdao de um Plano Diretor, ja que além de organizar as fungcbes a serem
desempenhadas no territério e as possibilidades de desenvolvimento urbano, o PD se
torna um lastro para as diretrizes orgamentarias, facilitando o manejo dos gastos

publicos.
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Por n&do possuirem recursos financeiros e humanos para o desenvolvimento
e execucgao de politicas urbanas proprias, o desenvolvimento dessas localidades fica
comprometido. Uma outra falha muito comum é que essas cidades praticam politicas
genéricas, concebidas para atender aos grandes centros, politicas essas que nao
dizem respeito ao seu contexto e acabam nao tendo efetividade.

E importante estabelecer nas pequenas cidades, os instrumentos de
planejamento inerentes a sua realidade, fazendo com que sua implantagéo seja eficaz
aos problemas enfrentados por estas localidades.

Dessa forma, a regularizagdo fundiaria € um importante instrumento de
regulamentacao das areas ocupadas por assentamentos informais, pois seu processo
engloba ferramentas juridicas relativas a titulagdo de terrenos, em conjunto com
ferramentas urbanisticas e ambientais, pautadas na regularizagéo do parcelamento e
diretrizes de uso e ocupagao do solo.

A regularizagao fundiaria nao deve se restringir apenas a titulagao de iméveis,
ela necessita estar sincronizada com projetos sociais e de urbanizagéo, visando a
melhoria urbana, por meio de politica habitacional e do Plano Diretor. Esta importante
politica deve ser capaz de solucionar os processos que colaboram para a
irregularidade.

O Estatuto da Cidade, em conjunto com a Medida Proviséria n° 2.220,
estabelece diversas ferramentas para implementar a regularizagdo fundiaria como:
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS); Usucapido Especial Urbano; Concesséao
de Uso Especial para fins de moradia.

Desta forma, é funcdo do Plano Diretor, dentre outras, indicar as areas
habitadas por populagcdo de baixa renda suscetiveis a usucapidao coletiva, sejam:
loteamentos irregulares, favelas ou areas especiais de interesse social, que deverao
ser urbanizadas pelo poder publico municipal.

Segundo Carneiro e Stephan (2021), outro instrumento que pode aumentar a
eficiéncia do planejamento urbano nos pequenos municipios € a cooperagao
microrregional, na forma de associagdes microrregionais, consorcios ou comités. Esse
processo pode ser uma grande oportunidade para os municipios que encontram
problemas comuns debaterem parcerias relativas ao desenvolvimento regional. A
capacidade destas cidades na elaboragao do Plano Diretor sera maior a partir da
identificacdo da vocagéo de cada cidade na esfera regional, propondo uma adequada

divisdo de papéis.
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Essa articulagdo nao so otimiza a resolugdo de adversidades conjuntas e
evidencia o0s resultados, como possibilita potencializar competéncias no
desenvolvimento do Plano Diretor, ao viabilizar a contratagdo de servigos comuns
como mapeamentos, levantamentos, cadastros, consultorias e outros tipos de estudo.

A criagcdo de consorcios pode atuar na articulagdo de projetos visando ao
desenvolvimento regional, e consequente redu¢ado da exclusao social, por meio de
melhorias nas condi¢cdes de trabalho e renda, inovagao nas politicas publicas e na
correta gestdo do meio ambiente (BRASIL, 2008, p. 135).

Deste modo, a cooperagao intermunicipal apresenta inumeros beneficios,
principalmente para as pequenas cidades e para a regiao na qual estéo inseridas tais
como: solugéo de problemas, os quais n&o seriam resolvidos numa situagéo isolada;
economia de recursos; modernizagdo de processos; criagcdo de uma identidade
regional; execucao de servigcos e politicas publicas com maior eficiéncia, agilidade,
transparéncia; racionalizacdo e otimizagdo no uso dos recursos publicos (BRASIL,
2008, p. 136). Esses beneficios descritos sao importantes para os pequenos
municipios que possuem poucos recursos, fator que acaba limitando também o seu
desenvolvimento.

Deste modo, debater sobre “Planos Diretores para Pequenos Municipios”, é
propor a construcdo de novas diretrizes que contemplem uma diversidade de
situagdes muito mais abrangente que o simples critério de populagao, entendendo os
enormes desafios de cumprir a exigéncia legal para elaborar o plano diretor para

municipios com populagao de até 5.000 habitantes.
3.3.1. O Plano Diretor nas pequenas cidades

Atualmente o territério brasileiro abrange cerca de 5.570 municipios'? (IBGE,
2022), onde:

e 681 municipios apresentam populacao superior a 50.000 habitantes;

¢ 1.121 municipios apresentam populagao entre 20.000 e 50.000 habitantes;

e 2.520 municipios apresentam populacao entre 5.000 e 20.000 habitantes;

e 1.248 municipios apresentam populacéao inferior a 5.000 habitantes;

2 Entende-se por municipio o espagco territorial politico dentro de um estado ou unidade
federativa, e é o espago administrado por uma prefeitura. Nessa pesquisa foram consideradas
pequenas cidades de pequenos municipios.
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e Destes, 132 municipios apresentam populagao inferior a 2.000 habitantes.

Portanto, 3.768 possuem pop inferior a 20.000. hab.

Figura 12: Municipios brasileiros com menos de 20 mil habitantes.

Fonte: IBGE, 2022.

O Art. 2° da Resolucado 25 do Conselho das Cidades, aponta quais sdo os
Municipios que necessitam obrigatoriamente elaborar seus PDMs:
| — Tenham mais de 20 mil habitantes;
Il - Integrem regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas.
Il - Estao ainda obrigados a elaborar planos diretores, sem prazo definido por
lei, os Municipios:
a) onde o Poder Publico pretenda utilizar os instrumentos de combate a
ociosidade da propriedade urbana, previstos no Art. 182, § 4°, da CF;
b) integrantes de areas de especial interesse turistico;
c¢) inseridos na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com

significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional. (CONSELHO
DAS CIDADES, 2005, p. 1).

Como ja foi discutido anteriormente, a legislagao brasileira no que diz respeito
a politica urbana centra-se no contexto de grandes cidades e, a partir do momento
que passaram por um processo de crescimento, as cidades médias incorporaram
esses instrumentos. Questdes como habitagdo, periferizagdo, verticalizacédo e a
influéncia do interesse privado no desenvolvimento urbano nio diz respeito apenas a
cidades de maior porte demografico, também ocorrem em pequenos municipios e

cidades.



81

Estes pequenos municipios necessitam ser objeto de estudos mais
aprofundados sobre suas particularidades, para expandir os debates no meio
académico e em toda sociedade referente a lei marco, que € o EC, analisar e
relacionar estes instrumentos as dinamicas, dificuldades e inser¢cbes espaciais
encontradas nestas pequenas localidades, pois os referenciais e pesquisas referentes
a implementagdo dos PDMs em cidades de pequeno porte necessitam ser
aprimorados.

Sob a o6tica das politicas publicas, os problemas nas pequenas cidades sao
mais ‘brandos’ comparados aos das grandes cidades, tanto que grandes centros
aglutinam diversas frentes de gestao publica a fim de atender suas demanda e, muitas
vezes, auxiliar os pequenos municipios de sua rede urbana, como no acesso a saude
especializada, educacéao e servicos.

A despeito disso, € preciso observar as disparidades relativas as ofertas de
infraestrutura, os contrastes socioeconémicos. Simmel (1973 [1903]) aponta que a
metrépole se materializa como o centro da economia e do dominio intelectual e que
estes estdo intrinsecamente ligados. Dessa forma se presume que as pequenas
cidades encontrem grandes adversidades referentes ao dominio intelectual em seu
proprio territorio.

Posteriormente ao fortalecimento do municipalismo e descentralizacdo da
responsabilidade de gerir as politicas urbanas, promovidos pela CF de 1988, foi
conferido aos municipios autonomia para estipular diretrizes para ordenamento do
solo, entretanto se tornou explicita a inviabilidade para muitos municipios de pequeno
porte em coordenar e organizar seu proprio territorio e infraestrutura urbana.

Este fato decorre da condicao efetiva de diversos municipios de pequeno porte
impossibilitados de promover a aplicagdo dos instrumentos de politica urbana, seja
pela auséncia de recursos financeiros ou pela falta de estrutura administrativa
destinados para este fim. Habitualmente as receitas destas localidades sao
provenientes de repasses governamentais, especialmente do FPM (Fundo de
Participagdo dos Municipios), o que evidencia os obstaculos para a implementagao
de parametros e diretrizes para a concretizagcdo do planejamento e gestao urbana.
Percebe-se assim o desafio de desenvolvimento social, econémico e territorial de um
pequeno municipio, onde mesmo possuindo autonomia administrativa, necessita do

repasse de receitas dos Estados e da Uniao.
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Com base na Pesquisa de Informagbes Basicas Municipais (IBGE, 2018), ao
serem analisadas as informagdes sobre o contingente populacional, nota-se que cerca
de 65% dos 5.570 municipios brasileiros ndo estdo incluidos na obrigatoriedade de
elaborar o principal mecanismo de politica urbana, ou seja, apenas 1.949 municipios
sao obrigados por lei a elaborar o PDM.

Ainda de acordo com o resultado da pesquisa, 2.866 municipios brasileiros
possuiam PDM analisado e aprovado, numero que corresponde a cerca de 51,5%
deste universo, taxa bem superior aos 14,5% encontrados na mesma pesquisa
realizada no ano de 2005. Em contrapartida, os outros 48,5% municipios nao
elaboraram ou ainda nao aprovaram seus PDMs (CUNHA, 2020, p.67). No universo
dos municipios com populacgao inferior a 20.000 habitantes, 33,6% destas localidades
possuem PDM aprovado; 12% estdo elaborando o plano; enquanto 54,9% destes

municipios nao iniciaram ainda sua elaborag¢ao, como demonstrado na figura 13.

Figura 13: Percentual de municipios, por situagéo do PD, segundo as classes de

tamanho da populagao
2005 14,6 30,2 BE3

2009 N7 21.6 38T

2013 50,0 13,7 38,3

Total

2015 50.0 12,4 are
2018 51,6 9.6 ]
2005 70 3.8 89,4

2009 22,6 26,7 50,8

2013 323 17.0 EQ.7

2015 32.2 15,8 521

Aré 20 000 hab,

2018 33,6 12.0 54,9

2005 330 26,7 40,3

2008 7.2 8.6 332
2013 =10 63 41

205 89,2 LRCR

Mais de 20 000 heb,

2018 a0 4,3 568

Caom plana Elabarando plama Sem plano
Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagao de Populacéo e Indicadores Sociais, Pesquisa de

Informagdes Basicas Municipais 2005/2018.

Ao focar nos 3.768 municipios com populacgao inferior a 20.000 habitantes, foi
observado a existéncia de outros instrumentos de planejamento sugeridos pelo EC,

vinculados e desvinculados dos PDMs, ou seja, inumeros municipios nao possuem o



83

Plano aprovado, mas utilizam alguns instrumentos como legislacdo especifica. Os
instrumentos levantados'? s3o:

e Area e/ou zona especial de interesse social;

e Area e/ou zonas de interesse especial;

e Lei de perimetro urbano;

e Lei de parcelamento do solo;

e Lei de zoneamento ou uso e ocupacao do solo;

e Leido solo criado;

e Lei de contribuicao de melhoria;

e Lei de operagao urbana consorciada;

¢ Lei de estudo de impacto de vizinhanga;

e Cddigo de obras;

¢ Lei de zoneamento ambiental ou zoneamento ecologico-econdémico;

e Lei de serviddo administrativa;

e Lei de tombamento;

¢ Lei de unidade de conservagao;

e Lei de concessao de uso especial para fins de moradia;

¢ Lei de usucapiao especial de imoével urbano;

e Lei de direito de superficie;

e Lei de regularizacao fundiaria;

e Leide legitimacdo de posse; e

e Lei de estudo prévio de impacto ambiental.

Desta forma um dado relevante que se observa é que apenas 358 (9,50%)
dos municipios considerados pela pesquisa do IBGE como pequenos, nao dispdéem
de nenhum instrumento juridico de planejamento urbano.

O instrumento mais aplicado € a lei de perimetro urbano, utilizado mesmo por
municipios que nao elaboraram seu PDM, como um recurso legal para controlar os
limites entre urbano/rural. Outros instrumentos vastamente utilizados nas pequenas
cidades pela maior simplicidade de implantacédo sdo o Codigo de obras e a Legislagao

sobre Parcelamento do Solo.

3 Perfil dos municipios brasileiros, IBGE (2018).
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Contudo, o que se evidencia é a tendéncia de reprodugao literal dos
instrumentos previstos pelo EC. Sdo constantes os relatos de textos de PDMs
simplesmente idénticos, prevendo instrumentos urbanisticos que ndo condizem com
as especificidades do municipio.

Segundo Stephan e Maria (2015), um aspecto ignorado é que em muitas Leis
Orgénicas Municipais de pequenos municipios ha um capitulo especifico para a
Politica Urbana, e o PD esta sempre presente como o principal instrumento dessa
politica. Embora a Lei Orgénica seja a principal lei municipal, a constituicdo do
municipio, a desobediéncia a essa exigéncia ocorre em milhares de localidades.

Para combater esse cenario, 6rgaos como a CNM (Confederagcdo Nacional
dos Municipios) tém buscado auxiliar estes pequenos municipios que ndo possuem
obrigatoriedade de elaborarem o PDM a fazé-lo nem que seja através da instituicéo
de algumas diretrizes minimas, de forma que seja uma legislacao sustentavel e eficaz
intermediada por uma avaliagao de custos para sua implantagao, articulando estes
instrumentos as ferramentas de gestdo como a Lei Organica Municipal, PPA, LOA,
LDO, adequando-a a realidade local (Agéncia CNM de Noticias, 2021).

E fundamental, para viabilizar que o ente municipal possa elaborar e manter
o Plano Diretor, que a Unido e o governo dos estados se empenhem no exercicio de
suas responsabilidades, promovendo acgdes continuas de fortalecimento e
financiamento. E necessario também que a realidade dos pequenos municipios seja
de fato observada para que as leis e 0s recursos possam ser direcionados de modo a
possibilitar a capacitagcdo e o fortalecimento das competéncias institucionais dos
governos locais, resultando em programas e politicas urbanas que efetivamente
possam melhorar a qualidade de vida da populagdo que vive nestas localidades
(CNM, 2015, p.18).

E recomendado que a implantacdo dos instrumentos de planejamento urbano
nas pequenas cidades seja realizada por meio de uma legislacédo que estabeleca
parametros e diagndsticos, para conciliar as atividades e particularidades existentes
ao pequeno aporte populacional. Isso € essencial para garantir um futuro sustentavel
a cidade.

Segundo Carranza (2015), 574 dos pequenos municipios estabeleceram a
outorga onerosa do direito de construir, sendo que 318 possuem este instrumento
como parte integrante do plano diretor e 256 como legislagdo especifica. Todavia, é

dificil afirmar que estes municipios possuem capacidade técnica e administrativa para
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aplicar e gerenciar a aplicagdo do instrumento, como na destinagdo adequada dos
recursos oriundos, tornando-o simplesmente uma previsao legal e mostrando que sua
magnitude é limitada em relagdo aos pequenos municipios que, normalmente, sdo
horizontais, com pouco adensamento em larga escala.

Outro instrumento quantificado pela pesquisa sdo as operagdes urbanas
consorciadas, existente em 391 dos pequenos municipios, sendo em 270 integrantes
dos planos diretores e 121 como uma legislagcédo especifica. Este instrumento possui
forte ligacdo com o citado anteriormente e também é limitadamente executado nos
pequenos municipios.

Soma-se ainda o fato de que mesmo nas grandes cidades, as operacoes
urbanas consorciadas possuem falhas, como Maricato e Ferreira abordam:

O fato é que essas operagdes urbanas nunca vingaram. Por falta de
capacidade financeira do Estado? Por falta de interesse do mercado? Ou
porque ndo se tentou uma concepgao participativa com a realizagao de
acordos e exigéncias de contrapartidas mais adequadas a iniciativa privada
estabelecida nesses bairros? (MARICATO E FERREIRA, 2002, p. 44).

[...] Mas o que fica ainda mais evidente é que todas essas possibilidades,
embora estejam de acordo com a lei, dependem de uma regulamentagao
municipal que as favorega. Mais uma vez, fica clara a importancia que
passara a ter a mobilizacdo politica da sociedade civil no momento da
elaboragao dos Planos Diretores Municipais e das leis complementares, que

poderao incluir possibilidades do tipo, ou simplesmente “esquece-las™
(MARICATO E FERREIRA, 2002, pg. 45).

Nas pequenas cidades, as desigualdades sociais se fazem presentes de
maneira camuflada em razao das disparidades socioecondmicas, culturais e espaciais
serem atenuadas pelo baixo contingente populacional. Com isso, pode-se afirmar que
as reivindicag¢des das massas perdem forga nessas localidades, fazendo com que a
exclusao seja um processo que ocorre em todas as escalas da vida social, porém com
dinamica disfar¢gada pela proximidade dos individuos.

E indispensavel que sejam buscadas solucbes reais e efetivas de
planejamento urbano para os problemas existentes, uma vez que a simples
elaboragao de normas nao garante sua consolidagao.

A necessidade de uma fundamentacao tedrica mais solida € perceptivel, visto
que os problemas enfrentados sdo cada vez mais complexos. Talvez um maior dialogo
com as areas afetadas seja o primeiro passo para encontrar solucdes efetivas. E
preciso também fomentar a precaria cultura de participacdo através da criacdo de
mecanismos que permitam a participacdo efetiva da populagcdo nas decisdes que

afetam seu dia a dia.
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Os PDMs que nao dialogam nem com a populagao, nem com a administragcéao
municipal provavelmente possuirdo menor efetividade. Essa € uma constatagao e
também um alerta para os planejadores e gestores urbanos. A participagao popular é
essencial para o sucesso de qualquer plano e sem ela, é grande o risco de fracasso,
€ fundamental que haja didlogo entre os gestores municipais e os cidadaos, pois
somente assim poderdo ser encontradas solugdes sustentaveis, de modo que os

planos n&o sejam deixados de lado, como abordado por Maricato (1998):

Os planos tecnocraticos, resultado de um saber especializado que vem de
fora do municipio, que ignora a opinido da populacdo e nao pouco
frequentemente, dos quadros técnicos que compde a propria administragdo
municipal, acabam se tornando planos utépicos, inabeis e sem utilidade...
(MARICATO, 1998, p.36).

Um ponto comum, observado em relagdo aos pequenos municipios, € a
auséncia de informacdes sobre a existéncia de PDMs que abarquem uma interacao
da sede municipal com seus distritos e povoados. Mesmo que o EC possua tais
diretrizes, € usual verificar no banco de experiéncias do extinto Ministério das Cidades
instrumentos urbanisticos que n&o englobam o planejamento e gestdo urbana em
escala municipal, isto €, do que esta localizado fora da sede.

Contudo Carranza (2015) afirma que é essencial a inclusao de todo territério
municipal nos planos diretores ja que a maioria dos pequenos municipios brasileiros
estao vinculados a atividades econdmicas do setor primario, seja na agropecuaria ou
extrativismo, uma vez que é significativa a presenga da populagao na area rural.

Ainda comparando e exemplificando a reproducéo de acdes nas pequenas e
grandes cidades, nota-se a demarcacdo de zonas industriais como estratégia de
desenvolvimento econdmico e geracao de empregos. No entanto, as pequenas
cidades muitas vezes ignoram essa possibilidade, ignorando os pequenos
empresarios e produtores locais, aguardando a injegdo de capital externo que
normalmente nao serao utilizados por conta de o municipio ndo possuir infraestrutura
e suporte a um setor industrial.

Outro exemplo recorrente diz respeito as expectativas geradas pela
populacido destas localidades em relagao ao turismo, que pode ser uma alternativa
para o fomento do desenvolvimento municipal, mas desde que sua implantacao
possua planejamento para que isso ocorra de maneira sustentavel ao longo do tempo.

Segundo Carranza (2015), sao constantes os obstaculos encontrados pelas

pequenas cidades para exercer sua funcao perante a rede de cidades. Mesmo com a
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atual insergdo tecnologica, por intermédio dos meios de telecomunicagdes que
possibilitam a diminuicdo das distancias virtuais até os grandes centros, o que se
percebe é que a distancia real é concreta, denotando uma hierarquia operante que faz
com que as pequenas cidades permanecam dependentes das cidades maiores,
principalmente pela demanda de servigos de saude complexos, de educacéao
especializada e de prestagéo de servigos especificos.

Ademais, a pauta da reforma urbana nos pequenos municipios ainda nao é
unanimidade entre populagéo e gestores, que se comprometem em cumprir somente
a formalidade legal. Existe ainda a auséncia de capacitacao técnica dos servidores
publicos e, paralelamente, ocorre a centralizagao de informagdes em funcionarios que
geralmente possuem cargos com vinculos politicos, o que acaba inviabilizando a
execucgao adequada dos planos diretores (CARRANZA, 2015, p.28).

Soma-se a isso, a dificuldade de viabilizar financeiramente os planos
diretores, especialmente pela incapacidade técnica, pela exclusdo do orgamento
municipal ou desconhecimento dos meios financiadores de tais politicas (CARRANZA,
2015, p.28).

Com isso é fundamental fomentar o debate acerca do marco regulador que é
o EC para que seja possivel reavaliar a fungdo do plano diretor como instrumento

urbanistico elementar em especial para os municipios de pequeno porte.



88

4. APLICABILIDADE DOS INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE EM
ANTONIO PRADO DE MINAS

O EC oferece uma gama de instrumentos urbanisticos, juridicos e tributarios
para implementagao pelos municipios que buscam ordenar/desenvolver seu territério,
por meio de estratégias para elaboragdo do Plano Diretor, onde a selegdo dos
instrumentos condizentes com a realidade do municipio favorece o alcance das metas
de planejamento urbano.

Os instrumentos do Estatuto atrelados a inducédo do desenvolvimento urbano
sdo classificados como urbanisticos (tributarios), juridicos de regularizagao fundiaria

e de democratizagdo da gestdo urbana (administrativos e politicos) (Tabela 07).

Tabela 7: Instrumentos do EC e sua natureza.

Instrumentos urbanisticos Instrumentos juridicos de Instrumentos de
regularizacao fundiaria democratiza¢ao da gestao
urbana
Parcelamento, edificacdo ou Zonas especiais de Estudo de impacto de
utilizacdo compulsorios interesse social vizinhanca
IPTU Progressivo no tempo Usucapido especial de Conselhos — sistemas de
imoével urbano gestdo democratica da
politica urbana

Desapropriacdo com Concessao de uso especial

pagamento em titulos para fins de moradia

Consércio imobiliario Concessao de direito real do

uso

Outorga onerosa do direito
de construir
Transferéncia do direito de
construir
Operacoes urbanas
consorciadas
Direito de preempcéao
Direito de superficie
Elaboragao: autor, 2022. Fonte: Confederagao Nacional de Municipios — CNM. Planos Diretores para

Municipios de pequeno porte: limites e perspectivas para a aplicagao dos instrumentos do Estatuto da
Cidade, 2015.

Este trabalho avaliara os principais instrumentos que podem ser adotados
pelas pequenas cidades, apoiado no que a CNM considera serem o0s problemas
territoriais mais evidentes neste tipo de localidades, como a irregularidade fundiaria,
os problemas rurais e urbanos e a auséncia de equipamentos publicos. Apoia-se
também no proprio documento da CNM intitulado “Planos Diretores para municipios

de pequeno porte: limites e perspectivas para a aplicagao dos instrumentos do
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Estatuto da Cidade” e na andlise realizada por Bernardy (2013) sobre a aplicabilidade
dos instrumentos do EC em municipios de pequeno porte.

A implementacao dos instrumentos do EC pode possibilitar a dinamizagao do
desenvolvimento das pequenas cidades, tendo em vista que esta diretamente ligada
a organizacgao do solo, melhoria dos investimentos publicos, por meio da viabilidade
de parcerias entre Poder Executivo, investidores, empreendedores e sociedade, além
de abertura para a canalizagdo de recursos externos, com base na organizagéo
interna do territério (BERNARDY, 2013).

Embora as pequenas cidades apresentem dificuldades estruturais
relacionadas a aplicacéo dos instrumentos do EC, este trabalho identifica, por meio
da matriz de Bernardy, acompanhado de explanagdes técnicas, o grau de dificuldade
para aplicagao de tais instrumentos, seja em razdo da complexibilidade de identificar
as demandas dos pequenos municipios ou pelas caracteristicas da administragao
publica nestas localidades.

Vale ressaltar que a bibliografia referente a aplicagdo e aos efeitos
provenientes da utilizagdo dos instrumentos da Lei 10.257/2001 nos pequenos
municipios € escassa, ou seja, tais instrumentos, em suma, necessitam ser adaptados
a realidade destes municipios (CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS,
2015).

Deste modo, para considerar a aplicabilidade de utilizacdo de cada
instrumento utilizou-se uma adaptagdo da matriz metodolégica de Bernardy (2013)
que analisa a natureza, magnitude, temporalidade, duracdo e abrangéncia de cada

instrumento, onde:

Natureza: caracteristica do instrumento quanto ao seu resultado,
para um ou mais fatores do municipio, sendo tributario, financeiro,
juridico, administrativo e politico.

e Magnitude: caracteristica do instrumento relacionada ao porte ou
grandeza da intervengao no ambiente urbano, podendo ser pequena,
média ou grande.

e Temporalidade: é o espago de tempo em que o instrumento gera
resultados, no contexto social e econémico, sendo expresso em
curto, médio ou longo prazo.

e Duragado: caracteristica do instrumento que traduz a sua
temporalidade no ambiente urbano, podendo ser continuo ou
descontinuo.

e Abrangéncia: é a extensao de ocorréncia do impacto do instrumento,
considerando as areas de influéncia, sendo direta ou indireta.

¢ Sinergia: associacdo do impacto em analise com outros instrumentos

do Estatuto da Cidade, podendo ser sim ou nao.
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o Aplicabilidade: esta relacionada a possibilidade de emprego do
instrumento nos pequenos municipios, sendo aplicavel e de dificil
aplicagdo (BERNARDY, 2013, p. 20).

Tabela 8: Matriz dos Instrumentos do Estatuto da Cidade

o Natureza Magnitude | Temporali | Duraga | Abran | Siner | Aplicabil
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Fonte: BERNARDY (2013). Elaboragéo do autor.

Sao notdérios os obstaculos na estrutura organizacional das pequenas
cidades, em especial Antdénio Prado de Minas, area deste estudo, para a aplicacdo de
tais instrumentos, de modo que seja necessaria uma analise individualizada e
especifica para cada situacao.

Bernardy (2013, p.21) afirma que entre as principais dificuldades para
implementagédo dos instrumentos, encontram-se: a ineficiéncia técnica, que poderia
ser solucionada por meio da atuacdo de consércios municipais; a incompreensao do
potencial dos instrumentos do EC que podem proporcionar investimentos em diversos
setores e, consequentemente, melhoria na qualidade de vida; a auséncia de vontade
politica (esfera do planejamento) causada especialmente pela orientacdo das politicas
publicas, focadas na assisténcia das necessidades mais basicas da populagao (saude
e educacgao).

Neste trabalho, analisar-se-ao os instrumentos do EC cuja implementacao se
encontra diretamente vinculada a acdo do poder publico municipal (BERNARDY,
2013, p.22). Tais instrumentos s&o:

a) parcelamento, edificagao ou utilizagdo compulsoérios;

b) IPTU progressivo no tempo;

c) desapropriagao com pagamento em titulos;

d) outorga onerosa do direito de construir;

e) transferéncia do direito de construir;

f) consdrcio imobiliario.

g) operacodes urbanas consorciadas;
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h) direito de preempgao.

A perspectiva referente a definicdo, requisitos, objetivos e analises técnicas
tocante aos pequenos municipios sao fundamentadas consubstancialmente nas
disposi¢cdes da Lei n° 10.257/2001. Deste modo, tais instrumentos serdo analisados
de maneira sequencial, obedecendo a ordem da citada legislagédo, exclusivamente
para os instrumentos de indugdo do desenvolvimento urbano que abrangem a
participagéo direta da gestdo publica municipal.

Compreende-se que existem outros instrumentos que necessitam ser
examinados a depender da realidade territorial do municipio, entretanto a delimitagao
da pesquisa é necessaria para que se atentem aos principais instrumentos passiveis
de aplicagao nos pequenos municipios e ao disposto no Art. 42 da Lei 10.257/2001.
Além disso, este trabalho se apropria da analise realizada por Bernardy (2013) e
também pelo Confederagdo Nacional de Municipios (2015), os quais se limitaram a

esses instrumentos.

1. Parcelamento, Edificagao ou Utilizagao Compulsérios (PEUC Art. 5° e 6°)

“O primeiro instrumento diz respeito ao parcelamento, edificagdo ou utilizagdo
compulsorios, estando vinculado a otimizagc&o das redes de infraestrutura e
servigos urbanos, portanto diretamente aos custos publicos para a instalagdo
e manutencdo da cidade. O objetivo deste instrumento € o combate da
especulagdo imobiliaria, dos vazios urbanos, da horizontalizagdo da
ocupagao urbana, portanto do combate das baixas densidades urbanas”
(BERNARDY, 2013, p.22).

Este instrumento esta focado em barrar processos de especulagéo imobiliario
a partir da exigéncia de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulséria, de acordo
com a sua fungdo social. O Plano Diretor tem a incumbéncia de indicar as areas
urbanas que sao passiveis de agdes coercivas do Poder Publico, além de detalhar os
parametros de uso e ocupagcdo do solo, apresentar critérios especificos,
procedimentos e prazos para cumprimento da obrigagdo de edificar, parcelar ou
utilizar a propriedade urbana, para que os imoveis urbanos localizados nestas regides
tenham real papel social. Preza-se que seja aplicado em areas com maior oferta de
infraestrutura.

Como exemplo, cita-se a existéncia de regides do municipio de APM com
maior densidade populacional, entretanto com pouca infraestrutura urbana e iméveis

em estado de conservagao precario. Ja em outras regides do municipio notam-se
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terrenos e imoveis com boa localizagao e infraestrutura, contudo vagos, nao utilizados
ou subutilizados.

A implementacdo do PEUC em pequenas cidades exige uma adequagao
estrutural técnica e administrativa da gestdo municipal, pois € essencial a
normatizacao dos parametros para definicdo dos imodveis classificados como nao
edificados, nao utilizados e subutilizados, assim como a demarcagéo das areas para
execucao do instrumento em concordancia ao conteudo minimo determinado no Plano
Diretor (CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2015, p.28).

Desta forma entende-se que para aplicar este instrumento, a prefeitura das
pequenas cidades deve estruturar os setores de administracao e de planejamento
urbano para que seja possivel efetuar os procedimentos referentes aos métodos
empregados para notificagdo dos proprietarios, dos meios para enfrentar possiveis
recursos, definir e inspecionar prazos para protocolamento e analise de projetos e
fiscalizar o cumprimento das acdes propostas nos projetos (CONFEDERACAO
NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2015, p.28).

O PEUC se relaciona com o instrumento Imposto sobre a Propriedade Predial
e Territorial Urbana (IPTU) progressivo no tempo, tendo em vista que se o proprietario
nao cumprir as determinagdes para utilizagao do terreno apos o prazo acordado, pode
ser estabelecida a aplicagao do IPTU progressivo no tempo.

A legislagdo municipal deve determinar o prazo minimo conforme o disposto
no EC, isto é, pelo periodo minimo um ano, contudo, o Municipio possui competéncia
legal para verificar se € preciso ampliar o periodo do prazo minimo. Se no periodo de
5 anos o proprietario ndo cumprir a determinagdo de parcelamento, edificacédo ou
utilizacdo (PEUC), o Poder Publico Municipal podera proceder ainda com a
desapropriacéo do imovel, com pagamento em titulos da divida publica.

Entretanto a eficacia e a articulagdo dos instrumentos PEUC + IPTU
Progressivo + Desapropriacdo com pagamentos em titulos € de complexa aplicacao
nos pequenos Municipios, por conta da exigéncia de uma area permanente de gestao
e monitoramento pelo poder publico local (CONFEDERACAO NACIONAL DOS
MUNICIPIOS, 2015, p.30).

A urbanizagao e edificagdo compulséria se configura como um instrumento de
complexa implantagao pelas pequenas cidades pois exige a instalacdo de um sistema
de cadastro imobilidrio que seja constantemente atualizado, viabilizando o

monitoramento dos iméveis e sua ocupacado. Como pautado na analise sobre a gestao
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do municipio de APM, uma das dificuldades com relagao ao planejamento do territério
€ a auséncia de uma planta cadastral dos imdveis e lotes, logo esse seria um
empecilho para a aplicagao dos instrumentos em questao.

O instrumento propdée medidas de cunho administrativo e embasamento
juridico, logo tendem a possuir impactos politicos consideraveis no municipio de
Antbnio Prado de Minas, principalmente por ser uma gestdo que mantém contato
direto com a populacio, podendo causar indisposicdo com o proprietario taxado. A
magnitude de sua aplicabilidade pode ser considerada pequena, pois, ndo tende a
proporcionar intervencbes diretas de grande porte no ambiente urbano. Sua
temporalidade é definida como de curto prazo, isto é, de dois anos, como disposto no
§ 4°do Art 5° da Lei 10257/2001. Possui abrangéncia direta, levando em consideragao
que afeta diretamente as areas urbanas de influéncia.

Para que seja aplicavel em APM precisa-se fazer uma analise profunda sobre
a subutilizagdo dos iméveis da cidade, a justificativa dos proprietarios. Além disso, é
preciso que tenha uma sinergia com as diretrizes do plano com cada regido do
municipio, principalmente se o plano estiver aliado a gestdo do turismo. Para tanto
deverao ser mapeadas no macrozoneamento as areas passiveis de aplicagdo do
instrumento, assim como devera promover a capacitacdo dos funcionarios
responsaveis pelo setor de cadastro imobiliario para que o instrumento seja aplicado

de maneira eficaz e os imdveis cumpram sua fungéo social.

Tabela 9: Matriz do PEUC em Anténio Prado de Minas.
Caracteristicas Parcelamento, Grandeza
edificagcao ou utilizagao
compulsoérios

Natureza Juridica, administrativa e 34eb5
politica
Magnitude Pequena 1
Temporalidade Curto Prazo 1
Duragéao Continua 1
Abrangéncia Direta 1
Sinergia Sim 1
Aplicabilidade Dificil aplicagao

Fonte: Elaboragéo do autor, 2022, a partir de Bernardy, 2013.

2. Do IPTU progressivo no tempo (Art. 7°)
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O IPTU progressivo no tempo representa o aumento do valor do IPTU cobrado
de um imdvel, como penalidade pelo ndo cumprimento das condi¢gdes e prazos
previstos para o parcelamento, edificagéo e utilizagdo compulséria (PEUC).

O imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressiva no
tempo, com aliquota progressiva de até cinco anos, esta centrada na pers-
pectiva de desestimular a ociosidade de areas urbanas que acarretem prejui-
zos a populagao. A sua natureza pode ser fiscal, em razao do valor do imoével
ou da sua localizagdo, ou extrafiscal, para motivar o uso adequado, conforme
o plano diretor, visando a atender a fungao social da propriedade.

Neste instrumento, o valor da aliquota é estabelecido por legislagdo municipal
especifica e devera respeitar o maximo de 15% sobre o valor do imével. Caso
o proprietario ndo cumpra as determinagbes legais, o poder Executivo
municipal pode manter a aliquota maxima, até o cumprimento da legislagéao.
Finalmente, ressalta-se que a fungéo deste instrumento ndo é o aumento de

receitas municipais, mas o cumprimento da fungéo social da propriedade
urbana (BERNARDY, 2013, p.23-24).

Assim como na implementacdo do PEUC em pequenos municipios a
implantagéo do IPTU progressivo no tempo exige uma adequacgéao estrutural técnica e
administrativa da gestdo municipal, para monitorar o descumprimento dos prazos
determinados pela PEUC, e definir as aliquotas progressivas, majoradas anualmente.

Integrante da denominada triade de instrumentos, possui sinergia
principalmente com o PEUC e a desapropriagdo com pagamento em titulos, visto que
o nao cumprimento do PEUC pode ocasionar aplicagéo do IPTU progressivo no tempo
e 0 ndao cumprimento do IPTU progressivo no tempo pode possibilitar a aplicagao da
desapropriacédo com pagamento em titulos.

A instauragdo do instrumento exige esfor¢cos da administragdo publica das
pequenas cidades especialmente por conta de seu impacto politico no local,
considerando a proximidade dos gestores politicos com os cidadaos, causando
complexidade nas decisbes politicas. Observa-se também a manifestacdo de
impactos juridicos, administrativos e tributarios, mesmo ndo sendo o objetivo central
do instrumento (BERNARDY, 2013, p.24). E fundamental capacitar os servidores para
que seja possivel manter o cadastro imobiliario, monitorar e aplicar as sang¢des do
instrumento sem que haja simplesmente um aumento de receitas.

Porém, apesar das dificuldades de implementacido, considera-se o IPTU
progressivo no tempo um instrumento aplicavel em Antdénio Prado de Minas
principalmente para estimular os proprietarios a utilizarem ou edificarem seus imoéveis,
aumentando a oferta de imdveis para venda, locacao ou para fins de habitacéo social.

E um instrumento que pode contribuir com a adequacdo do municipio em centro



95

turistico, sendo direcionadas pelo plano diretor areas de interesse cultural e ambiental
voltada para o turismo. Porém, é necessario entender a situagao socioeconémica do
proprietario, tendo em vista que a populacdo de APM é maijoritariamente classe
meédia-baixa e baixa. Esse instrumento pode ser benéfico em edificagdes subutilizadas
de propriedade fruto de heranga, por exemplo.

A magnitude do impacto deste instrumento € média, pois uma possivel
majoragao na aliquota do IPTU tem poder de intervengdo no ambiente urbano. O
instrumento pode ser estruturado como de médio e longo prazo (5 anos), e a duragao
pode ser progressiva e continua, a abrangéncia € direta e possui sinergia, pois se

posiciona em fase intermediaria entre outros instrumentos.

Tabela 10: Matriz do IPTU progressivo no tempo em Anténio Prado de Minas.

Caracteristicas IPTU progressivo no Grandeza
tempo
Natureza Tributaria, Juridica, 1,3,4e5
Administrativa e Politica
Magnitude Média 2
Temporalidade Médio e longo prazo 2e3
Duracao Continua 1
Abrangéncia Direta 1
Sinergia Sim 1
Aplicabilidade Dificil aplicagao

Fonte: Elaboragéo do autor, 2022, a partir de Bernardy, 2013.

3. Da desapropriagdo com pagamento em titulos (Art. 8°)

Segundo o Art. 8° do EC, decorridos cinco anos de cobranca do IPTU
progressivo sem que o proprietario tenha cumprido a obrigagdo de parcelamento,
edificagdo ou utilizacdo, o Municipio podera proceder a desapropriagao do imével,
com pagamento em titulos da divida publica.

Assim como no PEUC e no IPTU progressivo no tempo, a desapropriagao
com pagamento em titulos tem o objetivo de desestimular a ociosidade de areas
urbanas que proporcionem prejuizos a coletividade. E um instrumento capaz de
promover a reforma urbana e proporcionar o cumprimento da funcdo social da
propriedade, e, portanto, merece um tratamento especial.

Com base no artigo 8° do Estatuto da Cidade, o instrumento podera ser
aplicado pelo Poder Publico Municipal apés o prazo de cinco anos de cobranga do
IPTU progressivo no tempo sem que o proprietario tenha realizado o parcelamento,

edificacao ou utilizacdo do imével, conforme as instru¢gdes do PDM. A desapropriacao
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€ executada mediante uma indenizagdo com pagamento via titulos da divida publica,
por meio de titulos da divida publica, aprovada previamente pelo Senado Federal, com
prazo de resgate de até dez anos, e considerando o valor real do imével e os juros
legais.

Para aplicacédo deste instrumento, o poder Publico do municipio, necessita
garantir o aproveitamento apropriado do imével, no prazo maximo de cinco anos,
conforme as diretrizes do PDM, a partir da incorporagao do referido imével. O plano
pode convencionar ainda que o aproveitamento do imdvel podera ser realizado pelo
poder publico ou concessao a terceiros, essa por meio de processo licitatorio, de forma
que permanecam mantidas as determinacdes de parcelar, edificar ou utilizar o imével.

Considera-se que este instrumento se configura como de dificil aplicabilidade
em Antonio Prado de Minas, por conta da exigéncia de clareza nas fases anteriores.
Insere-se ainda a dependéncia de anuéncia de um 6rgao externo (Senado Federal)
ao municipio e pelo periodo de efetivagdo que ultrapassa um mandato politico, fator
que dificulta a sua aplicacdo. Além disso, deve-se considerar a condicido de utilizagao
do imovel tendo em vista os parcos recursos das prefeituras de pequenos municipios,
0 que coloca em risco a gestdo do prefeito da situacao, ja que esse pode incorrer a
improbidade fiscal.

A sua duragao € descontinua, portanto, assistematica, a abrangéncia indireta

e existe sinergia com os demais instrumentos.

Tabela 11: Matriz da desapropriagdo com pagamento em titulos em Anténio Prado
de Minas.
Caracteristicas Desapropriagcao com Grandeza
pagamentos em titulos
da divida publica

Natureza Juridica, Administrativa e 3,4e5
Politica
Magnitude Média 2
Temporalidade Longo prazo 3
Duracao Descontinua 2
Abrangéncia Indireta 2
Sinergia Sim 1
Aplicabilidade Dificil aplicagao

Fonte: Elaboragéo do autor, 2022, a partir de Bernardy, 2013.

4. Outorga onerosa do direito de construir (Art. 28 a 31)
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Também conhecida como solo criado, a aplicagdo da OODC acontece quando
o PDM determina em quais areas o direito de construir podera ser realizado acima do
coeficiente de aproveitamento basico estabelecido, e os limites maximos a serem
atingidos, ou ainda possibilitar a alteracdo de uso do solo, tudo isso mediante
contrapartida pelo favorecido. Segundo o Art. 28 do EC, o plano diretor podera fixar
areas nas quais o direito de construir podera ser exercido acima do coeficiente de
aproveitamento basico adotado.

Para isso, diversos fatores devem ser considerados, como o adensamento
urbano, coeficientes de ventilagdo e iluminagado, suporte da infraestrutura local e
outras variaveis previstas no PDM e nas leis complementares.

A possibilidade de exercer o direito de construir acima do estabelecido pelo
coeficiente de aproveitamento basico aumenta a densidade construtiva. Dessa forma,
compete ao PDM determinar as areas e as formas de contrapartida dos direitos
adicionais e as autorizagdes. A regulamentacdo da OODC depende da capacidade de
infraestrutura instalada ou prevista nessas areas. A definicdo dos limites maximos de
aproveitamento dos terrenos urbanos deve ocorrer sempre com base nos critérios de
infraestrutura, isto &, somente as areas dotadas de infraestrutura, ou com previsao

para implantacao desta, serao passiveis da atribuicdo da OODC.

Figura 14: Outorga onerosa do direito de construir.

/r COEFICIENTE
MAXIMO

‘ OUTORGA
ONEROSA

COEFICIENTE
BASICO
=

COEFICIENTE
MINIMO

Fonte: Confederagao Nacional dos Municipios, 2015.

Segundo Bernardy (2013, p.26) o objetivo primordial do instrumento é a

distribuicao dos 6nus e bdonus do desenvolvimento urbano, assim como a recuperagao
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da valorizagdo urbana dos imoéveis, possibilitando ainda a constituicdo de um fundo
municipal de desenvolvimento urbano e utilizar os investimentos em beneficio da
comunidade. Ou seja, por meio da OODC, a municipalidade “cobra” pelo uso adicional
do solo urbano estabelecido pelo coeficiente de aproveitamento basico, de forma que
0s recursos adquiridos sejam reinvestidos na prépria cidade, em infraestrutura e
equipamentos para a coletividade.

Este instrumento pode ser utilizado para incorporar agdes de regularizagao
fundiaria de interesse social (REURB-S) e demais agbes como a protegdo do
patrimdnio histérico e ambiental, financiar a implantagao de equipamentos urbanos e
comunitarios, assim como para a construgao de espagos publicos de lazer, habitagcao
de interesse social e areas verdes.

Inicialmente para a implantagdo da OODC, o PDM deve estabelecer o
coeficiente de aproveitamento basico e as macrozonas onde se pretende intervir,
verificando por exemplo quais areas se deve intensificar, restringir ou preservar a
urbanizagao, seja com usos residenciais, ou atividades econdmicas. Assim poderao
ser demarcadas as areas aptas para receber um potencial superior ao coeficiente ou
densidade basicos. Serao estabelecidos também “estoques de area adicional’, isto &,
a quantidade total de metros quadrados que poderao ser vendidos, discriminados por
areas da cidade e por seus usos, com base na pretensado de ocupacgao apontada pela
politica urbana, prevendo um estoque de area adicional maior para regides em que se
planeja estimular a ocupagao e o uso; e estoques menores para areas onde o intuito
€ 0 oposto.

O PDM com auxilio de leis complementares especificas deve estabelecer
além do coeficiente basico, os limites maximos para a outorga onerosa, com a
previsao de isengao de pagamento da OODC para estimular usos como, por exemplo,
as habitag¢des de interesse social, ou equipamentos culturais ou de saude para areas
onde ha caréncia destes espacgos ou equipamentos. E por fim estabelecer de maneira
clara e transparente o valor de venda de potencial a ser adotado, para que
posteriormente ndao exista margem para negociagdes caso a caso.

E importante ainda que o poder publico municipal ndo permita a alteragéo do
uso do solo por meio do cadastramento de novos lotes urbanos, em desacordo com
sua fungao, sem que haja a proposta de projetos de urbanizagao para que essas areas
tenham previsdo de possuir funcdo urbanistica e, portanto, possuam funcéo social. E

inferido também que a contrapartida para a aplicagcao da ONALT pode ser financeira,
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ou pode ser determinada por meio da participagao do beneficiario na implantagcéo da
infraestrutura e equipamentos para uso coletivo, previamente definidos no PDM
(CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS, 2015, p.35).

Possui relagao principalmente com o instrumento Direito de Superficie, visto
que sao dois os principios que fundamentam a venda ou transferéncia do direito de
construir: o direito de superficie (ou separagao do direito de propriedade do direito de
construir) e a fung&o social da propriedade.

As pequenas cidades apresentam diversas limitacdes para a aplicacdo da
OODC, principalmente em razao da baixa dinamica do mercado imobiliario, fator que
torna menos efetiva a determinagdo de mecanismos de comercializacdo dos
potenciais construtivos.

Contudo, é um instrumento aplicavel em Anténio Prado de Minas
principalmente nas areas com caracterizagdo comercial e nas possiveis areas de
expansao urbana, assim como para utilizagdo da Outorga Onerosa de Alteragao de
Uso (ONALT) com objetivo de alterar do uso do solo de rural para urbano, por meio
de compensacgdes para abrigar as atividades, os usos e ocupagdes do solo urbano,
de maneira integral ou parcial. Em Antdnio Prado de Minas existem areas passiveis
desta alteracdo do solo, visto que estdo localizadas fora do perimetro urbano e
apresentam infraestrutura para abrigar novas atividades, e também ha, nas pequenas
cidades em geral, uma crescente produgéo de loteamentos que acabam por expandir
o tecido urbano.

Ademais sua aplicabilidade em Antdnio Prado de Minas decorre de sua
natureza financeira, juridica, administrativa e politica. Sua magnitude, nao é
expressiva, por conta das caracteristicas locais (por apresentar basicamente
edificacées horizontais). Este instrumento poderia ser aplicado (temporalidade) de
forma escalonada e continua, a abrangéncia ¢é indireta e existe sinergia com os demais
instrumentos (BERNARDY, 2013, p.26-27).

Tabela 12: Matriz da outorga onerosa do direito de construir em Anténio Prado de
Minas.

Caracteristicas Outorga onerosa do Grandeza
direito de construir
Natureza Financeira, Juridica, 2,3,4e5
Administrativa e Politica
Magnitude Pequena 1
Temporalidade Curto, médio e longo 1,2e3

prazo
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Duracéo Continua 1
Abrangéncia Indireta 2

Sinergia Sim 1
Aplicabilidade Aplicavel

Fonte: Elaboragéo do autor, 2022, a partir de Bernardy, 2013.

5. Transferéncia do direito de construir (Art. 35)

O instrumento de transferéncia do direito de construir podera autorizar o
proprietario de imével urbano, publico ou privado, a exercer em outro lugar,
ou alienar mediante escritura publica o direito de construir previsto no Plano
Diretor. Aplica-se quando o imoével for adequado para a instituicdo de
equipamento publico e comunitario, preservagao histérica e arquiteténica,
ambiental, regularizagdo fundiaria ou para a habitagdo de interesse social
(BERNARDY, 2013, p.27).

Figura 15: Aplicagao TDC.

Fonte: Saboya, 2006.

Para utilizacdo da TDC, é necessario que conste no PDM a definicdo das
areas nas quais os proprietarios podem transferir o potencial construtivo e das areas
aptas a receber tal potencial. Assim como as condi¢cdes de transferéncia necessitam
ser claramente estabelecidas e vinculadas aos objetivos e diretrizes mais amplas do
plano.

Segundo Saboya (2006), os parametros de transferéncia necessitam ser
implementados considerando o valor dos iméveis tanto o de origem quanto o receptor
da area adicional. Para isso, devem ser definidos os indices de equivaléncia entre as
diversas regides da cidade, para minimizar deturpacdes e impedir a possibilidade de
transferéncia de potencial dos setores mais baratos da cidade para setores mais
valorizados.

Por se tratar de uma transagdo entre agentes privados, € essencial a

intervencao do poder publico para catalogar a perda do potencial do imoével que
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realizou a transferéncia e o aumento do potencial do imovel receptor. Outra exigéncia
€ a elaboragcdo de planos de preservagédo, para que o proposito do imovel seja
realmente executado, visto que a transferéncia sera concedida apenas se o
proprietario do imoével participar de algum programa de preservacao elaborado em
conjunto com o poder publico.

Saboya (2006) faz um importante ressalva acerca da TDC e sua relagao com
o instrumento OODC, visto que esse ultimo também aborda o exercicio de indices
construtivos acima do coeficiente de aproveitamento basico, fato que pode causar um
conflito entre eles em virtude de uma ma administragao.

Entende-se que um proprietario interessado em construir até o coeficiente de
aproveitamento maximo poderia comprar o indice por meio da TDC, ou via OODC.
Assim, as diretrizes de mercado estabeleceriam os valores para a transferéncia,
enquanto o poder publico regularia os valores da OODC dependendo das condig¢des.

Se perceber que a especulagdo com a transferéncia esta alta, pode reduzir
os pregos e forcar um alivio. Se perceber, por outro lado, que as
transferéncias estdo correndo bem, pode aumentar o preco da outorga
porque, assim, consegue aliviar a pressao imobiliaria de areas que tém essa

necessidade (SABOYA, 2006, acesso em:
https://vitruvius.com.br/revistas/read/arquitextos/07.074/338).

Este instrumento se configura como aplicavel para alguns casos especificos,
como para possibilitar a implantacdo de equipamentos urbanos para a comunidade,
preservar e recompor areas de interesse social, ambiental ou histérico, e também para
implementacao de programas de regularizagao fundiaria. No caso de Anténio Prado
de Minas, € interessante que esse instrumento tenha foco na questao ambiental, tendo
em vista o potencial turistico do municipio a partir de sua inclusado no circuito da Serra
do Brigadeiro.

Sua natureza é juridica, administrativa e politica. Pode ser aplicado de forma
escalonada, de acordo com as demandas municipais, € descontinuo, portanto, pontual
e sua abrangéncia € indireta e pode convergir com os demais instrumentos de indugao

do desenvolvimento urbano.

Tabela 13: Matriz da transferéncia do direito de construir em Anténio Prado de
Minas.

Caracteristicas Transferéncia do direito Grandeza
de construir
Natureza Juridica, Administrativa e 3,4e5
Politica

Magnitude Pequena 1
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Temporalidade Médio e longo prazo 2e3
Duragao Descontinua 2
Abrangéncia Indireta 2
Sinergia Sim 1
Aplicabilidade Aplicavel

Fonte: Elaboragéo do autor, 2022, a partir de Bernardy, 2013.

6. Consoércio imobiliario (Art. 46)

Segundo o § 1° do artigo 46, consorcio imobiliario € um instrumento que
viabiliza a parceria entre o poder publico e os agentes privados com intuito de realizar
projetos de urbanizacdo em regides com déficit de infraestrutura, servigos e
equipamentos urbanos e possuam imoveis urbanos néo utilizados e/ou subutilizados.

O consorcio imobiliario € um instrumento que visa viabilizar os planos de
urbanizacgao ou edificagdo, onde o proprietario fornece seu imoével ao Poder Publico
municipal e, apdés a execucdo das obras, recebe, como pagamento, unidades
imobiliarias devidamente urbanizadas ou edificadas.

O poder publico municipal deve regulamentar os objetivos, critérios e
diretrizes do Consorcio Imobiliario por meio da lei do PDM para que sejam definidas e
viabilizadas as condigdes financeiras para o devido aproveitamento do imével que nao
cumpre com a sua fungado social. Tal regulamentagédo junto ao PDM é de que a
utilizagdo do imovel urbano observe as estratégias da politica urbana e obedega ao
fundamento da fungao social da propriedade.

O Consorcio imobiliario deve ser executado por meio de um contrato entre a
Gestado Publica e o proprietario, indicando as disposicdes para a transferéncia do
imével para Poder Publico, as determinagdes para a execugao das obras, e os meios
de pagamento ao proprietario mediante o recebimento de unidades imobiliarias
urbanizadas ou edificadas. O pagamento por meio da entrega de unidades imobiliarias
ou edificadas obedecera a imposi¢ao determinada ao proprietario. Se sua obrigagao
for de parcelar o imdével urbano, ira receber lotes urbanizados dotados de
infraestrutura, ja se sua obrigacao for de utilizar ou edificar, ira receber unidades
edificadas como forma de pagamento.

O consoércio imobiliario € um instrumento interessante de ser aplicado em
Antonio Prado de Minas, por conta da necessidade de elaboragao de programas de
habitacdo social e pela existéncia de imdveis que podem ser considerados
subutilizados ou nao utilizados. Percebe-se a dificuldade dos proprietarios em edificar,

parcelar ou utilizar tais iméveis por conta da auséncia de recursos financeiros. E
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extremamente dificil conseguir financiamento junto as instituicbes financeiras para
este fim, seja porque em muitos casos os imdveis ndo possuirem registro geral de
iméveis ou pela dificuldade da populacdo em comprovar renda compativel com o
financiamento. O programa de regularizagédo fundiaria instaurado em Antdnio Prado
de Minas de forma embrionaria e que ainda carece de estudos, esta conseguindo
erradicar o primeiro problema citado.

O instrumento se constitui como de natureza juridica, administrativa, sua
magnitude € pequena, a temporalidade € de curto prazo, a duragéo é descontinua, a
abrangéncia é direta, pois modifica o entorno préximo e possui relagéo ou sinergia
com os demais instrumentos (BERNARDY, 2013, p.29).

Tabela 14: Matriz do consorcio imobiliario em Anténio Prado de Minas.

Caracteristicas Consorcio imobiliario Grandeza
Natureza Juridica e Administrativa 3e4
Magnitude Pequena 1
Temporalidade Curto Prazo 1
Duracéo Descontinua 2
Abrangéncia Direta 1
Sinergia Sim 1
Aplicabilidade Aplicavel

Fonte: Elaboragéo do autor, 2022, a partir de Bernardy, 2013.

7. Operagodes urbanas consorciadas (Art. 32 a 34)

Segundo o Estatuto da Cidade, a Operagao Urbana Consorciada (OUC) é um
plano especifico para determinada area do territério que engloba um conjunto de
intervencdes e diretrizes coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a
participacdo de moradores, investidores privados, proprietarios e usuarios
permanentes, com a finalidade de possibilitar transformacdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e valorizacdo ambiental. Tais operacdes abarcam simultaneamente:
o redesenho desta area, envolvendo seu espacgo publico bem como o privado; a
combinacdo entre investimentos publicos e privados para sua execugao e alteragao
dos direitos de uso do solo e obrigacdes de urbanizagdao. Configura-se assim como
um instrumento de implementagdo de projetos urbanos e ndo meramente uma
atividade de controle urbano para determinado setor da cidade.

Segundo Saboya (2008) refere-se a um plano urbanistico em escala quase
local, onde podem ser utilizadas diretrizes de dificil definicdo nos planos mais
genéricos como: altura das edificagdes, relagdes entre espago publico e privado,

reordenamento da estrutura fundiaria. Desse modo, essas operagbes urbanas
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apresentam um alto potencial de qualificacdo espacial para as cidades, visto que
possibilitam tratamento com maior nivel de detalhamento que no Plano Diretor.

A OUC possibilita o adensamento edilicio em regides dotadas de
infraestrutura por meio da alteragéo dos critérios de uso e ocupacéo do solo vigentes,
valorizando a rentabilidade dos empreendimentos. Essa valorizagdo imobiliaria
adicional é captada pelo poder publico através do pagamento de contrapartidas como
a venda de CEPAC's', assim, a gestdo publica potencializa sua capacidade de
investimento e possibilita a execugdo de projetos estratégicos em necessarios ao
desenvolvimento da cidade, conduzindo o recurso privado para agdes de carater
social, ambiental e de infraestrutura em prol da coletividade.

E importante garantir que os beneficios obtidos pela aplicacdo das OUCs
sejam distribuidos de forma justa pelos diversos atores da sociedade. Contudo, em
diversas situacdes, €& perceptivel que os resultados das Operagbes Urbanas
Consorciadas acabam por possibilitar a valorizagdo e qualificacdo de areas ja
privilegiadas, visto que a iniciativa privada se inclina a investir nas operagbes em
regides ja atrativas sob a 6tica do capital imobiliario.

Este instrumento tem como objetivo, possibilitar transformagdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental, via outorga de beneficios
construtivos e urbanisticos para atores privados. Tais contrapartidas conferidas pela
iniciativa privada podem ser, entre outras, na forma de pagamento por Outorga
Onerosa do Direito de Construir (OODC) ou de Alteragdo de Uso (ONALT), obras
publicas diretas e/ou na compra de Certificado de Potencial Adicional Construtivo
(CEPACS).

De qualquer forma, é fundamental salientar que os recursos obtidos com as
contrapartidas das OUCs devem ser direcionados exclusivamente para a implantacao
daquela operacdo, conferindo ao empreendedor a garantia da concretizagdo de
investimentos urbanos no perimetro da OUC.

A implementagdo deste instrumento deve ser primeiramente resultado da

estratégia determinada pelo PDM, de modo que sejam identificadas as areas onde se

4 Titulos financeiros primeiro comercializados na bolsa de valores, em leildes publicos, e que
podem posteriormente ser comercializados em mercados secundarios antes de serem vinculados a um
empreendimento especifico. Os CEPACs vém sendo defendidos como uma estratégia de
financiamento antecipado das obras e de captura da valorizagdo imobiliaria derivada dos projetos
(MCidades, 2017). Por outro lado, também vém sendo criticados por relacionar o desenvolvimento
urbano ao mercado financeiro.
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pretende intervir bem como o0 que se quer alcangar com as operagdes. Para tanto,
deve ser realizado um diagnodstico da area a partir de uma base de dados que
considere no minimo: infraestrutura existente; usos do solo atuais; evolugdo da
populacao residente; histérico de licengas de uso concedidas e negadas na area;
terrenos e imoveis vazios e/ou subutilizados; evolugdo dos precos de mercado dos
terrenos e imoveis da area; mapeamento dos fluxos de circulagdo e populagao
flutuante; equipamentos publicos e areas verdes.

E necessario também o mapeamento dos agentes que podem ser envolvidos
na operagao, como: proprietarios, iniciativa privada, populacédo em geral, associagdes
e Orgaos publicos. A partir dai podera ser calculada a capacidade de suporte das
infraestruturas e dos equipamentos existentes.

Posteriormente para cada operacéo urbana consorciada, o Municipio editara
lei especifica que, baseada nas normas constantes do Plano Diretor, definira a area
para a aplicagao do instrumento e os delineamentos adequados a realidade de cada
caso, indicando:

| — A demarcacao da area de intervengao, com seus perimetros e limites;

Il — O programa elementar de uso e ocupagao da area, com o novo desenho
proposto para a area, suas atividades e distribuig¢ao;

Il — Elaboragdo de programa de atendimento econdmico e social da
populacdo diretamente afetada pela operacdo, isto €, a destinagao da populacao
moradora e usuaria da regido afetada pela operacéo, com a criagao de programas de
moradia e atividades econémicas;

IV — Finalidades da operagao — definicao precisa do produto final da operacao;

V — Estudo prévio de impacto de vizinhanca;

VI — Contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e
investidores privados;

VIl — Forma de controle da operacéo, obrigatoriamente compartilhado com
representacao da sociedade civil.

A aplicabilidade deste instrumento em Antdénio Prado de Minas deve ser
refletida, principalmente pela dificuldade de encontrar investidores que se interessem
por participar dessas operagdées em uma cidade com baixa dinamica econémica e
imobiliaria. Contudo, entende-se que as operagdes urbanas sao aplicaveis em Anténio
Prado de Minas e devem estar previstas na elaboracdo do PDM e em lei especifica

nao somente por se tratar de conteudo obrigatoério, regulamentado pelo Art. 42 do EC
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em conjunto com a Resolugdo 34/2055 do Conselho Nacional das Cidades, mas
também pela expectativa do municipio se desenvolver economicamente,
principalmente por meio do avango do ecoturismo, onde seria viavel a aplicagao das
operacdes urbanas no sentido de promover transformagdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais, valorizagao e protegao ambiental.

Este instrumento possui natureza juridica, administrativa e politica, sua
magnitude € pequena, a temporalidade € de médio prazo, sua duragao é descontinua,
a abrangéncia direta e existe sinergia com os demais instrumentos aplicaveis as

pequenas cidades.

Tabela 15: Matriz das operag¢des urbanas consorciadas em Anténio Prado de Minas.

Caracteristicas Operagoes urbanas Grandeza
consorciadas
Natureza Juridica, Administrativa e 3,4e5
Politica
Magnitude Pequena 1
Temporalidade Médio Prazo 2
Duracéo Descontinua 2
Abrangéncia Direta 1
Sinergia Sim 1
Aplicabilidade Aplicavel

Fonte: Elaboragéo do autor, 2022, a partir de Bernardy, 2013.

8. Do direito de preempc¢ao (Art. 25 a 27)

Segundo o Art. 25 do EC, o direito de preempc¢ao confere ao Poder Publico
municipal preferéncia para aquisigcdo de imovel urbano objeto de alienagéo onerosa
entre particulares, pessoa fisica ou juridica. O PD devera apontar as areas onde o
Direito de Preempcao pode incidir, bem como seus prazos de vigéncia.

Os objetivos abordados pelo Art. 26 sdo bastante claros, infere-se que o EC
aponta que o direito de preempcao tem o intuito de “ordenamento e direcionamento
da expansao urbana” (BRASIL, 2001), por meio da facilidade na aquisigdo de
potenciais areas para que o poder publico possa realizar determinados projetos de
melhoria.

O direito de preempcéao pode se configurar como um instrumento eficaz para
fins de planejamento urbano, visto que o poder publico deve ser comunicado de todas
as intengdes de venda de iméveis localizados na zona de incidéncia, sendo capaz de
impedir que sejam praticados atos nocivos ao ordenamento territorial da regido, como

a demolicao de imdveis que devam ser preservados e outras situagoées analogas.
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Outro beneficio em implementar o direito de preempcao se refere a
possibilidade de o Poder Publico adquirir gradativamente os imdveis oportunos ao
planejamento da cidade. Segundo Bernardy (2013, p.30), as aplicabilidades do solo
urbano contemplado instrumento s&o: a regularizagdo fundiaria, os projetos
habitacionais de interesse social, a reserva fundiaria, o ordenamento e o
direcionamento da expansao urbana, a instalagao de equipamentos comunitarios e a
criacdo de espacos publicos e de lazer e de preservagao ambiental.

Por fim, outra premissa importante € que a previsdo desse instrumento
contribui para um controle do mercado em regides que tendem a supervalorizagao e,
consequentemente, a especulagao imobiliaria, ja que o Estado n&o lucra sobre os
iméveis e a venda de imdveis para a prefeitura ndo deve ser especulativa.

O PD devera delimitar as areas onde o Direito de Preempg¢ao pode incidir,
definindo as caracteristicas e diretrizes para uso das areas urbanas onde este direito
podera ser exercido.

A demarcacéao destas areas pela lei municipal deve respeitar os parametros
apontados no PD. A lei municipal devera definir exclusivamente areas urbanas que
obedegam a tais critérios. Por exemplo, o PD determina que o direito de preempgao
tera que ser desempenhado para fins da realizacdo de projetos de habitacao de
interesse social em areas urbanas estabelecidas como areas adensaveis em virtude
da existéncia de infraestrutura e servicos. Nesta situacdo a lei municipal, somente
podera demarcar como passiveis da aplicagdo do direito de preempcio as areas
urbanas apontadas como adensaveis pelo PD.

O Municipio deve estabelecer os prazos de vigéncia para o exercicio do direito
de preempcgao por meio da lei municipal que delimita as areas urbanas e sua
incidéncia. Este prazo ndo podera exceder a cinco anos, contudo, como o EC definiu
somente o prazo maximo para este instrumento, compete ao PDM estabelecer o prazo
minimo para o0 seu exercicio.

E possivel que este instrumento possa ser combinado com as operacdes
urbanas e Zonas Especiais de Interesse Social, de forma a facilitar a negociacao final
entre as partes envolvidas, evitando a desapropriagdo. Também pode ser mobilizado
em conjunto com os instrumentos que funcionam como sang¢des para o solo nao
utilizado ou subutilizado (PEUC, IPTU progressivo no tempo e desapropriagdo com

pagamento em titulos), visando principalmente a implementagao de equipamentos e
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urbanizagao em regides periféricas, especialmente aquelas localizadas em areas
bastante densas.

Para aplicacdo deste instrumento é fundamental que a prefeitura possua
mecanismos eficazes de planejamento, o0 que é incomum nos municipios pequenos.
E importante que o poder publico tenha transparéncia na finalidade de demarcar o
direito de preempc¢ao sobre determinadas areas, além de considerar uma perspectiva
de disponibilidade de recursos para a aquisicao de imoveis. Nesse ultimo caso, ha um
desafio em termos de gestdo de recursos da administragdo publica de pequenos
municipios, o que pode dificultar na execugao do instrumento.

Outro alerta € quanto ao risco deste instrumento ser utilizado para beneficiar
interesses politicos e privados, devendo ser regulamentado e introduzido de maneira
transparente, com acesso por parte da sociedade aos valores envolvidos na
transacgao, por exemplo.

Contudo, conclui-se que o direito de preempcao € aplicavel em Antonio Prado
de Minas, principalmente em virtude da necessidade de definicdo de areas de
expansdo urbana, e implantacdo de programas de habitagdo social, visto que a
demanda por habitagao cresce e as intengdes de futuros loteamentos avangcam muitas
vezes por areas carentes de infraestrutura urbana, carecendo de planejamento para
tal. O direito de preempcao também pode ser usado em areas rurais para a instalagao
de servigos basicos de saude, ja que a populacéo desses locais esta mais distante da
area urbana. Além disso, entendendo a importancia do municipio ao estar inserido no
circuito da Serra do Brigadeiro, o direito de preempcgao pode ser utilizado para a
aquisigao de areas de interesse turistico para a criagao de parques, por exemplo, ou
iméveis que podem servir como base para o turismo local.

Ademais constitui-se como um instrumento de natureza juridica,
administrativa e politica, sua magnitude é pequena, de temporalidade de curto prazo,
duracdo descontinua, abrangéncia direta e possui sinergia com os demais
instrumentos do EC (BERNARDY, 2013, p.30).

Tabela 16: Matriz do direito de preempcao em Anténio Prado de Minas.

Caracteristicas Direito de preempcdo  Grandeza
Natureza Juridica, Administrativa e 3,4e5
Politica
Magnitude Pequena 1

Temporalidade Curto Prazo 1
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Duracéao Descontinua 2
Abrangéncia Direta 1

Sinergia Sim 1
Aplicabilidade Aplicavel

Fonte: Elaboragéo do autor, 2022, a partir de Bernardy, 2013.

Além desses instrumentos, podemos citar também algumas outras diretrizes
do EC que podem ser aplicadas nas pequenas cidades inclusive como forma de iniciar
o processo de planejamento e conscientizagdo do poder publico e da sociedade civil.
E necessario, antes de iniciar o processo de elaboragdo do PD, que os servidores da
prefeitura passem por uma capacitagao técnica, ndo sé para a elaboragao do plano,
mas também para a execugao dos instrumentos.

O consoércio estabelecido no CIMERP pode facilitar tanto a capacitacao e
treinamento quanto a contratagcado de técnicos para a realizacdo dos levantamentos
no territério, conducdo dos processos necessarios para o PD e também, auxiliar
posteriormente para a permanéncia dos conselhos e implementagdo de leis
complementares.

Outra questao anterior a elaboragcdo do PD é o processo de engajamento da
populagdo na politica urbana. Isso requer que seja desenvolvido um consenso que
conscientize a populagdo da importancia e da interferéncia do planejamento urbano
no seu cotidiano. Isso pode ser realizado a partir de projetos de educagao urbana em
escolas, eventos publicos, todos em parceria com universidades. Assim, a populagao
estara consciente e preparada para participar das etapas que envolvem um
planejamento urbano. Nesse mesmo contexto, € importante que sejam identificadas
as liderancgas de bairro e distritos e também de setores de trabalho, a fim de criar um
grupo diverso e que possa articular com os moradores visando estimular a
participacao.

Além disso, € importante que sejam valorizadas no municipio suas
qualidades, entendendo quais suas potencialidades através de programas junto a
Secretaria de Cultura. Esse debate leva também a questdes norteadoras da politica
urbana, sobre o que se quer manter no municipio, o que precisa melhorar, quais sao
as prioridades de investimento, etc.

Nao deve se esquecer que Antonio Prado de Minas, assim como a maioria

dos pequenos municipios apresenta uma grande area rural, que deve ser priorizada
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no plano diretor tendo em vista que a agricultura familiar ainda faz parte da realidade
de Antonio Prado de Minas e também, mais atualmente, o interesse turistico da cidade
ligado diretamente a suas qualidades ambientais. O macrozoneamento é essencial
para esse processo, bem como todas as etapas anteriores a sua elaboracéo.

Portanto, antes de aplicar os instrumentos também é interessante que o
municipio demarque suas zonas de especial interesse, principalmente ambiental e
social, mas também voltadas a producédo agricola — a fim de conter provaveis
processos de expansao urbana.

Para que essas diretrizes deem certo também é necessario capacitar e
financiar as atividades da populagdo, como a agricultura familiar e o artesanato que ja
estdo presentes na realidade de Anténio Prado de Minas. Além disso, investir em
capacitagdes voltadas ao setor turistico para que os habitantes locais possam

trabalhar no Circuito da Serra do Brigadeiro.



111

5. CONSIDERAGOES FINAIS

A partir da analise realizada nesta dissertacdo foi possivel aferir que os
instrumentos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade necessitam de ajustes
especificos para que seja viavel sua aplicabilidade em pequenas cidades. O proprio
desenvolvimento do trabalho de Bernardy (2013) revelam alguns impeditivos para que
a implantagao dos instrumentos sejam realmente efetivas no contexto de pequenos
municipios.

Especificamente sobre APM, podemos concluir que o processo de elaboragao
do plano diretor sera positivo para a gestdo municipal, tendo em vista que realizara
uma analise sobre o municipio e dara possibilidade de promover sinergia entre o PD,
o PPA, a LDO e a LOA, para que essas ultimas estejam vinculadas a diretrizes e
propdsitos para o atendimento da demanda da populagéo, a gestao do territorio e o
desenvolvimento sustentavel tendo como perspectiva a insergao no circuito turistico
da Serra do Brigadeiro.

Quando é proposto um estudo voltado para pequenas cidades devemos
deixar claro que nao € pretendido, a partir das constatagdes, que essa realidade seja
encarada como insustentavel, mas sim que possam ser viabilizadas politicas
condizentes com suas especificidades, principalmente porque essas sdo a maioria
das cidades e municipios brasileiros.

Primeiramente notou-se a necessidade de conscientizar a populacéo de sua
importancia nos processos participativos. E evidente a falta de interesse da sociedade
no que se refere a esta pauta, principalmente pela auséncia de conhecimento dos
beneficios que uma legislacdo adequada as caracteristicas da cidade pode
proporcionar. Muitos acreditam que simplesmente a elaboragdo de um Cdédigo de
Obras vai resolver os problemas entranhados no amago do territorio, outros nao
conhecem os preceitos de fungdo social e consentem que o proprietario de
determinado imével tem o direito de fazer o que bem entender dentro de sua
propriedade. Talvez esse seja o principal desafio da equipe responsavel por iniciar a
elaboragao do plano.

Em um segundo momento devera ser priorizada a capacitagdo dos
funcionarios publicos municipais. Percebe-se a auséncia de conhecimento técnico em
diversos setores da administragao publica, seja pelo baixo investimento da Prefeitura

em capacitar seus funcionarios, pelo desinteresse dos funcionarios em buscar
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conhecer os mecanismos capazes de impulsionar a gestao publica, ou pelo simples
desconhecimento dos instrumentos do EC.

Deve ser aproveitado este momento em que a atual gestdo municipal de
Antonio Prado de Minas compreende a necessidade de elaborar ferramentas de
legislagao nao so6 por conta da exigéncia do MPMG, mas também pela importancia de
ordenar o territorio local e impulsionar o desenvolvimento da economia local. Entende-
se que mesmo perante a complexidade de elaborar um PDM eficaz com uma
adequada aplicacdo dos instrumentos determinados pelo EC, a Gestao de Antbnio
Prado de Minas esta buscando se preparar para vincular o Plano Diretor ao
desenvolvimento local, pela atuacdo de investimentos ndo apenas canalizados em
funcdes basicas, mas em estratégias de desenvolvimento que contribuam para a
fixagdo da populagdo em seus locais de origem, com maior qualidade de vida. E
evidente que a aplicagdo dos instrumentos do EC, abarcados em um PDM
fundamentado na realidade de Antonio Prado de Minas, transforma as tomadas de
decisdo baseadas sobretudo em parametros pessoais, politicos e personalistas que

prejudicam o desenvolvimento das pequenas cidades de forma geral.
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