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PEQUENOS MUNICIPIOS
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VILLELA, Ana Laura Vianrla

RESUMO

A elaboracédo de planos diretores em pequenos rpissccatarinenses da area de
abrangéncia da Usina Hidrelétrica Foz do Chapeand2@08, é posta em discussao por meio
deste artigo. Sao problematizados os limites daicpmacdo popular no contexto onde
predominam as populagdes e modos de vida rurgmar#y da metodologia, sao debatidos a
inadequacao dos instrumentos do Estatuto da Cidexlgarticularidades da participacao
democratica nesta escala, as tensdes evidenciagiaa simultaneidade do processo com ano
eleitoral e as demandas supra-locais que exigemtratamento compartilhado pelos
municipios acerca do desenvolvimento territorigioral. A analise sobre os mitos e os
desafios aponta para a valorizacdo dos meandrgsratesso, mais significativos que o
préprio resultado final configurado no documentdi&no Diretor.
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MITOS E DESAFIOS NO PLANEJAMENTO DEMOCRATICO DE
PEQUENOS MUNICIPIOS

1 Introducgéo

O planejamento urbano no Brasil vem ganhando nsgiage no debate recente, seja
por conta do agravamento das problematicas nadeddaeja pela relativa recuperacao da
credibilidade alcancada pela acédo planejadora,agoea ao menos, aponta para horizontes
tanto alternativos quanto menos utopicos, tratatedoovos projetos dentro da perspectiva da
participacdo ampliada a sociedade nas decisOete Blebito, tem importancia seminal a Lei
Federal 10.257, de julho de 2001 (BRASIL, 2001 taftso da Cidade) que mesmo desde
antes de sua vigéncia vem sendo objeto de estuliizates.

Ainda que as implicacdes poOs-Estatuto sejam reseatenomento &ui generispor
sua intensa producdo de planos diretores e comaetdnsciéncia de seus limites e
potencialidades, o que ja permite afirmar que urorgaradigma de planejamento urbano no
pais comeca a despontar. Isso também traz a wora@Eeensédo de quem somos.

A ampla maioria dos municipios brasileiros € deupeg porte: 73% tém menos de
20 mil habitantes e esse indice alcanca 80% qussdacluem 0s municipios com
menos de 50 mil habitantes e com baixa densidagmilgmonal. Sdo 4.485
pequenos municipios, para 0s quais 0 pais nuneap®litica especifica. A nossa
experiéncia de planejamento urbano, exceto prédticatizadas, esta voltada para as
grandes e médias cidades. O préprio Estatuto ddad€s traz, no seu conteudo,
essa concepcdo. Grande parte dos seus instrunemtéodirecionada aos processos
de verticalizagdo, de expansdo periférica ou d&a fakpressiva de moradias,
caracteristicos dos municipios de médio e grande pf@RASIL, 2005, p. 68)

A caminhada pelo ordenamento do territorio brasiléém mostrado um Brasil de
pequenos municipios que ha muito tempo ficam agyenar das politicas publicas. Este
momento também se caracteriza por novos marcos;otab a incorporacdo de todo o
territério do municipio no seu planejamento, a ipg&cado democratica e a busca pelo
cumprimento da funcéo social da cidade.

O Plano Diretor esta definido no Estatuto da Cideml®o instrumento basico para
estabelecer e organizar o crescimento, o funcionome o planejamento territorial do
municipio (area de urbanizacéo e area de produgé@mjo fruto de um processo democratico
construido com a sociedade cuja aprovacao, em fdamai, se da na Camara Municipal. O
desafio maior é estabelecer a adequacdo do Estdu@idade para estas realidades mais
rurais do que urbanas, para as quais, inclusiva,gaste dos instrumentos nele previstos
parece ser inécua (BRASIL, 2005).

A experiéncia que discutiremos aqui trata da reefin dos planos diretores nos
municipios catarinenses da area de abrangénciaida Hidrelétrica Foz do Chapecd (mapa
01), a ser concluida em 2010. A bacia hidrografloario Uruguai é alvo atualmente de
diversos projetos em diferentes fases de desenvehtd. Esta hidrelétrica faz parte de um
conjunto de outras nove previstas para os rios Whiug Pelotas, das quais duas ja estdo em
funcionamento e duas estdo em construcdo. Estegendimentos tém implicado numa série
de transformacdes decorrentes da artificializagitodo o curso dos dois rios (que, de certo
modo o deixardo de ser), surgindo uma sequéncitagies, o que, na pratica, indica a
necessidade do deslocamento de centenas de famMiagus lugares de vida cotidiana
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(CARVALHO, 2005) e, em se tratando dos que ficamaueestruturacdo na dinamica sécio
territorial.

Isso representa uma oportunidade impar de acaocfada nos municipios por parte
dos consércios executores, mesmo com todas ascapPés da obra e os impactos do
empreendimento com um todo. Foi desta forma queplasos diretores participativos
alcancaram o patrocinio do Consorcio Energético &0zChapecd, o qual embora néo
obrigado pelo Plano Basico Ambiental (CONSORCIQ)3)Qatendeu a esta solicitagdo das
prefeituras, em sua maioria com populacdo infeao0.000 habitantes e de economia
basicamente agricola (Tabela 01).
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IMAGEM 1: Mapa de SC com destaqué MAGEM 2: Area de abrangéncia da UHE Foz do Chapeco
para a area de abrangéncia da UHE Fonos estados de SC e RS. A area sob o circulo pamee ao
do Chapecé barramento. Fonte: Instituto Regional para o Des#mnento
Fonte: Sustentavel (2008)

www.mapainterativo.ciasc.gov.br/sc

Ha alguns municipios que mesmo ndo estando na matgduturo lago ou estando a
jusante do barramento também foram contemplad@vésirda atuacdo do comité dos
municipios atingidos. Em Santa Catarina, a lichagf@ontou o Instituto Goio-en em parceria
com a Universidade Comunitaria da Regifo de Chafi¢®CHAPECO) — ambas mantidas
pela Fundagdo para o Desenvolvimento do Oeste (BEBNIE) — para a coordenacgao do
Plano Diretor de seis municipios catarinenses: Agda Chapecd, Caxambu do Sul,
Guatambu, S&o Carlos, Paial e Palmitos.

Na tabela 01 se pode perceber a distribuicdo popula nestes municipios. Observa-
se, que em quase todos a populagdo rural € maisrasaou é superada em pouco pela
populacdo urbana, o que evidencia a singularidadepdocessos democraticos, como o do
Plano Diretor, nestas localidades.

Municipio Pop. Pop. Pop. Base da Economia
urbana rural total

Aguas de 2.202 3.580 5.782 Agricultura, pecuaria e a frutiga séo o alicerce
Chapecé ** da economia. O turismo vem em segundo.
Caxambu dg 2.054 3.209 5.263 Agropecuaria, servicos e indistri
Sul**
Guatambu* 1261 3244 4.505 IndUstria, servico e @egoaria
Paial* 291 1.530 1821 Agricultura
Palmitos* 8.053 8.008 16.061] Servico, agropecu@iralstria
Sao Carlos** 5.347 4.017 9.364 Agropecuaria, indéist servico
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TABELA 1: Dados populacionais e econdmicos
* Dados da contagem do IBGE (2007)
** Dados do censo do IBGE (2000)

Em se tratando de municipios com economia basidanagricola e com populacéo
predominantemente rural — ainda mais pela exiggoaiaconta do Estatuto da Cidade, de
todo o municipio ser considerado como territorigpdgmejamento — a dinamica metodoldgica
precisou incorporar estes espagos e populacéesacesgo, de maneira a corresponder a
realidade de um plano diretor cuja base numéripaesentativa estaria no ambiente nao
urbano.

A reduzida populacdo urbana e o carater rural daaia destes municipios
exigiram uma reflexdo e posicionamento diferencipdia a elaboracdo do plano diretor. A
partir disso, problematizaram-se os desafios, saioe do planejamento e da gestdo
democraticos em pequenos municipios, procurand@a desna compreender as questdes ja
preconizadas por BRASIL (2005). Assim, o papel daersidade, envolvendo docentes,
profissionais e estudantes de graduacdo na eduip®j-se na producdo de conhecimento e
sua socializacdo, além da formacdo de um capit&lectual capaz de conhecer as
especificidades locais e regionais, e, por conssguidifundir a experiéncia enquanto
referéncia para futuros projetos de realidades lbamies. A equipe delegou para cada
municipio um arquiteto-urbanista responsavel pardenar localmente o processo, além de
dois bolsistas do curso de graduacao, tendo naleoacdo geral e consultoria para os seis
municipios dois arquitetos-urbanistas.

2 Seis pequenos municipios: uma metodologia

Os trabalhos do Plano Diretor iniciaram-se em ndarerde 2007, prevendo etapas de
leitura técnica e comunitaria com prazo de um ara ponclusdo. Destaca-se, que 2008 foi
um ano eleitoral, o que interferiu tanto no prooegsanto na implementagcdo pos aprovacao.
Como ato inicial do processo, a equipe técnicaives® com membros do Poder Executivo
Municipal para apontamentos sobre a metodologiacenhecimento prévio do municipio.
Na seqUéncia a Assembléia de Lancamento expésiraginfas idéias para a comunidade
local, enfocando a importancia e as formas de angajto no processo, bem como o convite
para compor o nucleo gestor (Tabela 02), formadorppresentantes da sociedade e dos
diversos poderes conforme indica o Ministério daka@es.

Municipio Membros nlcleo gestor
Aguas de Chapeco ** 14
Caxambu do Sul** 18
Guatambu* 12
Paial* 12
Palmitos* 24
Sao Carlos** 12

TABELA 2: Membros do Nucleo Gestor em cada Municipio.

A funcédo do Nucleo Gestor foi a de acompanhar @gsso de criacdo do Plano
Diretor e colaborar para a compreensado da realidadmunicipio. Tantos seus membros
qguanto outras liderancas participaram de capacitsgidre problematicas urbanas, Estatuto da
Cidade e instrumentos urbanisticos, procurandoriboimt para 0 empoderamento social do
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processo e consequentemente fortalecendo as decsbee o territério. Com participacao
em todas as etapas, 0 nucleo gestor desenvolveampanbamento, especialmente nas
estratégias de mobilizacdo da populacdo, bem commeenides peridodicas com a secretaria
executiva desempenhada pelo arquiteto-urbanigpameavel em cada municipio.

Como forma de promover a intersetorialidade, wilisze o instrumento entrevista por
rede, onde o ndcleo gestor elaborou uma lista tidagles que ndo tinham assento neste
grupo. Estes por sua vez podiam indicar outragl@méis co-relacionadas para que fossem
entrevistadas. A idéia era obter uma espécie de miap redes de articulagdo ja existentes no
municipio.

A etapa deleitura do municipiofoi desenvolvida em duas frentes simultaneas.
Enquanto eram realizados os levantamentos: docaimeiisico, social, urbanistico, e
cadastral das unidades — a chamladara técnicatambém foram realizadas as assembléias
regionais na sede e nas comunidades ruraieiuga comunitaria— com intuito de abranger
as demandas localizadas e possibilitar uma martcipacao.

O resultado do cruzamento das leituras, sistenutizeela equipe técnica em
tematicas e por pontos fortes e fracos, foi aptadenna forma deRelatério Técnico
Comunitariona | Conferéncia, cuja participacao e debate pigami elencar as prioridades a
serem atendidas pelas propostas. Neste momentacaesn-se as caracteristicas fisicas e
dados demograficos, questdes sobre o meio ambiesties ocupacao do solo, infraestrutura e
servigos, desenvolvimento econdmico, turismo, emiteos.

Essas prioridades organizadas em temas e cendatiood foram os focos das
discussbes dadficinas tematicasA metodologia de trabalho em grupos permitiu gaan
mais sobre os conteudos desenvolvidos pela eqégmeca e a partir disso foi construido o
texto das politicas publicas a serem explicitadeBlano Diretor.

Como se esperava, algumas tematicas trabalhadasurosipios foram se revelando
de escala regional. Para atender de maneira aqdiibe integrada este debate e estas
demandas organizou-seCanferéncia IntermunicipalNesta oportunidade, contou-se com a
participacdo, sobretudo, dos municipios catariredsearea de abrangéncia da Hidrelétrica
Foz do Chapeco, criando um ponto de contato muifpoitante entre o processo destes
municipios. O resultado desta conferéncia foi esgpenaCarta de Desenvolvimento
Regionalintegrante de cada um dos planos diretores paaticos.

Na etapa final, sistematizaram-se as propostasdi@&ssas etapas, originando o
documento a ser discutido HaConferéncia.ApoOs revisédo e incorporagdo das decisfes e das
emendas aprovadas, a minuta do Plano Diretor Ratio foi encaminhada para cada
executivo municipal.

3 Mitos: 0 que “pega” e 0 que nado “cola” para pequen® municipios

Segundo BRASIL (2005), a experiéncia brasileirpld@aejamento urbano, inclusive o
Estatuto da Cidade, atenta basicamente para okeprab e discussdes das grandes e médias
cidades. Destaca ainda, a importancia de iniciaflexdo e a construgéo de novos parametros
para os Planos Diretores em Pequenos Municipiqaeestes compreendam as diversidades
locais.

Como aporte para esta discussdo, tem-se que a@uaimumento que orientou boa
parte dos planos diretores no pais (BRASIL, 20&tete que se 0s pequenos municipios nao
sofrem na mesma escala os problemas urbanos dadegraentros, precisando por outro
lado, de diretrizes e instrumentos para oriergardesenvolvimento. Cabe lembrar que néo
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sofrer na mesma escala os problemas urbanos néaligee que o impacto ndd seja maior
gue o municipio possa absorver. Na maioria dos E&Eigienos municipios estudados, por
exemplo, o déficit habitacional € muito superigua capacidade de investimentos no setor,
da mesma forma que em municipios maiores, poisrehas as escalas, ha a dependéncia de
recursos de outras esferas de governo, o que a lar@go aumenta a lacuna e o impacto
social no atendimento a populagéo.

Se no ambito dos problemas os pequenos municipiddesem em termos de escala,
no campo dos instrumentos exigem uma especificiqeda o planejamento. Conforme
ilustram Rodrigues & Cordovil (2007), o Estatuto Ci@lade estabelece, em suas Diretrizes
Gerais, a integracao do urbano e do rural, de naoglrantir a complementaridade das acoes
sobre o territério e impulsionar de forma coesa&sedvolvimento no municipio. Contudo, no
caso dos pequenos municipios, mais rurais do dagnas, o conflito da incidéncia de um
imposto municipal para o territério urbano, que éPdU, e um imposto federal para o
territério rural, o ITR, evidencia a desconsidemgara com a integracao destes territérios
enquanto municipio. Afinal, os recursos do ITR seqedo retidos e reinvestidos no
municipio. As autoras também comentam o estudo eigaVv(2003), no qual a condi¢do
“urbana” destes tdo pequenos aglomerados é col@rad@eque uma vez que sua economia €
basicamente agricola. E nesse sentido que elastaapopara o “descolamento” dos
instrumentos do Estatuto da Cidade quando o foo@rdterritorio urbanizado.

Mesmo que houvesse instrumentos no Plano Diretequettios a realidade rural,
como alerta Villaca (1999), a questdo nao é incioiplano aquele territdrio, mas ao plano,
incorporar o que realmente for da algada e do eécda municipalidade:

Trata-se se de adequar o plano diretor aos lirdideBoder municipal e ndo trata-lo
como compéndio de analise cientifica do urbanajrdanizagdo contemporanea ou
do desenvolvimento social e econémico regionalupesestimacdo dos poderes de
um plano diretor ainda é um dos mecanismos malgados pela ideologia
dominante para desmoralizar o planejamento urban246).

Da mesma forma, se a disciplina mais rigorosa destéorio rural cabe a uma
legislacdo especifica, o0 uso e a ocupacao do swéb podem, conforme Almeida et al.
(2007), direcionar o modo como este meio ira serdesver através de objetivos concretos,
como, por exemplo, promover a conservacdo de beo®asnbientais por meio do
desenvolvimento de sistemas agroecol0gi€s mesmos autores alertam que o tratamento
deste territorio deve superar o viés epistemolégiegemonico do planejamento urbano no
Brasil, no qual o rural tende a ser consideradooccomao-urbano, um tecido homogéneo que
envolve a area urbana. Contudo, entende-se quéocoanser superado € o de efetivamente
legislar sobre o territério hegemdnico do municipiado sobre suas partes.

A experiéncia nos seis municipios mostrou a nedadsi de inverter o olhar para
poder perceber que igualmente a ruralidade apeesert complexidade. Episddios como o
conflito na substituicdo das culturas agricoladitianais pelo reflorestamento de exéticas, a
pressdo do uso turistico de balneério sobre aregdadtio, a fragilidade para proteger as
nascentes e bacias de captacdo de agua, a corgamitas aguas por dejetos da pecuaria
suina e os entraves para a inser¢cdo dos produtix®lag no mercado consumidor, tanto
revelam a relativa impoténcia de olhares monodiseies como exigem uma compreensao
complexa da interferéncia matua da etérea front&impo/cidade, ainda mais em pequenos
municipios.

Para tentar exemplificar esta questdo, perguntgusé a importancia no contexto
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nacional das toneladas de melancias produzidagypeicipio de Caxambu do Sul/SC? Num

primeiro momento, pode-se pensar: quase nenhunsaoMao escoamento desse produto por
falta de bons acessos e a sua néo insercdo nodoercasumidor, deixam de gerar renda
para esta comunidade. A longo prazo, a faléncigpmoluto gera deseconomia para o

municipio, e consequentemente a migracado dos meufalidos para os nucleos urbanos,
nem sempre para a sede de seu municipio de oragranyando o processo de esvaziamento
do campo e inchaco das cidades. Quando se chegautgma etapa, essas familias viram

“problema social a ser resolvido”. O mito estd n@sjdo dos investimentos, considerando
que a gestdo municipal embora se sensibilize e @@nda as necessidades de sua
intervencdo em areas de risco, subhabitagfesmeitas vezes deixa de captar e resolver o
processo na sua origem.

Assim, o planejamento urbano e o plano diretor, @mbum tanto quanto
desacreditados em realidades maiores, nesses psgoemicipios foram vistos como de
necessidade primordial, fosse na légica da acaufigdora sobre as implicacdes geradas
pela obra da barragem (por exemplo: atracdo deaonpere a formacdo do lago e suas
possibilidades turisticas), fosse na logica dagcatrale investimentos. Se tanto por parte da
municipalidade quanto por parte da sociedade aovesé relacdo ao planejamento era
positiva, para a equipe técnica estavam claros ies nestabelecidos em funcdo das
especificidades dos pequenos municipios, como yatrddo e, portanto, em termos
urbanistico-espaciais, as limitacdes e desafios@opicao.

A possibilidade em termos de gestdo de se deflagmocesso democratico nestes
municipios (atraves do “pretexto” do plano direfgajeceu ser bastante desafiadora. Afinal, a
pressuposta inexperiéncia em processos decisbadiipativos, que suporia uma maior
credibilidade e participacdo, bem como a facilidagereunir a populacdo (pouco numerosa)
foram elementos bastante instigantes para o trab@lhmito herdado das experiéncias das
cidades maiores em que a validade dos processosast grande niumero de participantes,
precisou ser revista, uma vez que foi em menongsogrnos quais as pessoas se “soltaram
mais”, participando integralmente das discussdagendo contribuicbes de grande valia.

Foi surpreendente perceber que a populacdo rurdiéim estava “acostumada” a
processos participativos, seja nos conselhos paisqel de comunidade, seja nas esferas de
comercializagdo, como as cooperativas agricolas &iotam metodologia participativa), e
mesmo em iniciativas por parte dos 6rgéos e p@eodesenvolvimento rural, como o caso
do Projeto das Microbacias Portanto, a participacdo democratica nos plametodes se
somou ao historico de outras participacdes quessegypunha-se existir.

Se no que se refere aos instrumentos fundiariobanisticos o Estatuto da Cidade,
pouco se aplica as especificidades dos pequenoscipios, como ja comentamos, ha
promocdo de uma gestdo democratica estaria sua omaitribuicdo, ainda que com alguns
limites. Souza (2005) comenta o tratamento dispEnsa participacdo democréatica no
Estatuto da Cidade, percebendo que quase semprmesb indefinido — admitindo-se uma
interpretacdo que privilegia, dependendo da prefeitum processo deliberativo ou outro
meramente consultivo. Desta maneira, abriu-se atwpdade para a equipe, estando
contratualmente desvinculada do Executivo Munic{pals era contratada pelo Consorcio),
de proporcionar uma experimentagcdo mais rica ddicjp@cao, sem o0s limites da
inexperiéncia ou desinteresse do Executivo em psosede descentralizacdo do poder, ou
mesmo, da parcialidade de qualquer outra equipefagse contratada diretamente pela
prefeitura, e que poderia estar “comprometida” @fgmto, obrigada a “dancar conforme a
musica”.
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4 Desafios: a construcéo do empoderamento e da paipacao social

A visado edulcorada do rural a partir da experiénglzana, rango da formagéo que
privilegia o olhar técnico para o territorio urbzamo, também foi questionada ao se deparar
com osritmos e tempos do territorio ruralAo agendar as reunides com a populagdo das
comunidades rurais, foram atendidos os horarios @gienembros do conselho gestor
sugeriam como sendo os melhores para a populagin, S8 perceber que estavam
privilegiando o que era melhor para si e ndo pa@naunidade local, pois também teriam que
acompanhar as reunides. Tao pouco foi cogitado gapldgpe técnica que as atividades no
meio rural ha muito ndo sdo mais determinadasvymelitade do campesino, que ao escurecer
se recolheria no “bioritmo” dos animais que criacidade e a vida moderna vem impondo
ritmos a estas producbes e o tempo do trabalhastart&@o escasso quanto o do homem
urbano e isso deve ser considerado no processoexeanplo, o recolhimento da matéria
prima junto as propriedades conforme os turnosetior rodutivo, reduz o tempo livre do
campesino.

A possibilidade de trabalhar e aproximar populagdesicipais, incluindo ai as do
territério rural (através de assembléias regionaisptivou a equipe a questionar
recomendacfOes importantes como a publicacdo ddutostrolis (BRASIL, 2005), que
norteia a elaboracdo de planos diretores no sewkideleger delegados nas assembléias
populares. Ainda que se corresse o risco de tezgpparticipacdo nas conferéncias, optou-se
por dar direito de voz e voto no processo a todanaunidade sem delegacdes, como estimulo
para que toda a populacéo interessada comparecdssalisse. Além desta razdo destaca-se:

a) o receio de que o tempo das assembléias regjifosaie utilizado inadequadamente
tanto como campo de promocao politica, desvirtuamdmntexto de seu foco
original, como subtraindo da discusséo o tempdealed® dos delegados;

b) evitar a indicagdo somente de liderangcas gdegé@mpenhassem algum papel ativo
na sociedade, e com isso possibilitando o surgmneélet novas liderancas em
potencial, como de fato aconteceu;

C) por ser uma populacdo pouco numerosa, cuja ssipidade estaria na
representacdo direta, e que com facilidade poderiaeunida em espacos fisicos
disponiveis nas proprias comunidades. A exemplb@anferéncia do Municipio
de S&o Carlos, onde mesmo uma assembléias nuneenoeaesta, com mais de
200 participantes, que representou quase 2% ddgudjoureunida em uma unica
ocasiao, com facilidade se acomodou os particisaste

d) sobretudo, para educar a populacdo para um gg@odemocratico em que se
superasse a relagao existente de representativinidideta e delegacao, nas quais,
invariavelmente, se perde o vinculo entre a redéidaa manifestacao por parte do
representante.

Na auséncia dos delegados, que atuariam como dBigiD processo, acabou se
deixando esta fungéo para as Prefeituras Munigipaiguais pouco se imbuiram da tarefa de
sensibilizacao e divulgacéo do processo, pois noPEretor entendido como um “presente”
do Consorcio levou o poder publico municipal auera atuacdo mais tangente seja por parte
do Executivo quanto do Legislativo.

Por outro lado, com a representacdo direta foiipelssevelar que nos pequenos
municipios é possivel se ter uma outra pedagog@adeipacao, diferente daquela de achar
gue alguém possa expressar melhor as minhas opid@eue eu mesmo. Afinal, uma das
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vantagens de se ter uma populacdo pouco numerda aumentar as chances'de ser ouvido
0 processo participativo.

Certamente, semear 0 germe de processos maisgadivios de decisdo foi uma das
principais contribuices do Plano Diretor para ®stamunidades, confirmando uma espécie
de “lema” seguido pela equipe: “mais importante quaoduto, € o0 processo”. Assim, mais
que o documento do Plano Diretor, deixou-se o camia construgcdo social, ou seja, a
experimentacdo dos beneficios do empoderamentopldgzéo, entendido sob o viés de um
desenvolvimento alternativo, cujas bases partemied@ocracia representativa, mas também,
conforme Gohn (2004), a transcendem, mobilizandpa@s e comunidades no sentido de sua
autonomia. Desta forma, processos como os Plamesoids Participativos, tanto podem, por
sinergia, colaborar para a qualidade da formulagaoutras politicas publicas, como para sua
prépria gestdo, que precisa ser igualmente denicarat

Além disso, Baquero & Baquero (2007) denominam aobtempoderamento
comunitario” o engajamento da populacdo na comgéeeda problematica que diz respeito a
suas condicdes de vida, a discussao de soluc@eradivas, a definicdo de prioridades e a
tomada de decisdo acabam por promover a pedagelgiguyal se desenvolvem competéncias
para um agir politico com perspectiva mais autostarde planejamento e gestao.

Um limite claramente percebido, em quase todasa#lades, foi a dificuldade na
equidade darepresentacdo e participacdo sogidhnto no nucleo gestor, indicado pelas
entidades e pelo poder publico, quanto nas asseEmblgopulares. Como estratégia
conciliadora, a idéia original da composicao padtéo nucleo gestor foi para que nenhum
argumento acerca de parcialidade colocasse em xstgénstancia, que atuou, sobretudo, no
acompanhamento e fiscalizacdo do processo. No tentao decorrer dos trabalhos, a
participacdo das entidades foi, via de regra, sazemdo, mantendo-se, com excec¢éo, as
representacdes das entidades comerciais, indasaré poder publico.

Esta realidade levou a uma proposicdo de composigionétrica do Conselho de
Desenvolvimento Territorial no capitulo da gestadipipativa, privilegiando-se cerca de 2/3
das vagas para entidades e setores ndo governsnenbaurando garantir um minimo de
representantes e com isso manter mais equilibsadatacoes.

Para Fuks et al. (2003), deve-se ter compreensadistiata “cultura politica” dos
grupos dotados de recursos politicos desiguaigltaeslo em disparidades na atuagédo dentro
dos conselhos. Estes autores apontam para a mEckssde uma compreensdo das
especificidades desses segmentos e 0s impactas degrecificidades sobre a capacidade de
participacdo de cada um deles, tal como, distapeiea percorrer até as reunioes,
incompatibilidade de horarios para reunides, faéiacondi¢des financeiras, entre outras, que
representam limites na efetividade também do futoreselho. Sendo assim, é importante ter
presente de que se trata de um espaco de constiacitadania local.

N&o raro, tanto na area urbana quanto na area hoalve reclamacdes acerca de
outros processos participativos ocorridos, sobretdd teor consultivo, para os quais a
populacao colaborou no passado, mas nao viu rdesjtaendo “um trauma social” dificil de
superar, no sentido de recuperar a credibilidadem@oessos com participagéo. Isto acabou
servindo de alerta para a conducdo do procesamldgscou sempre fazer a devolutiva para
0s participantes, procurando manter o mais fiesipes a esséncia das contribui¢cdes a fim de
valoriza-las, num processo gradativo e de transdQ&wm cidada, pois:

Caso ndo ocorra a efetiva participagdo social,-Sgiauma expectativa para a
comunidade ou compreensdo de que algo é realizadord, por outras pessoas,
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dando margem a que se fortalecam as relacfes plidtrs, od de que o
desenvolvimento € uma agdo exogena, que independedd da comunidade. Neste
sentido, ha uma grande probabilidade de que algeapacontecer por um periodo
relativamente curto de tempo, sem que internaneotanunidade se transforme. A
populacdo, ao invés de assumir compromissos corpragetos e de toma-los
justamente para si, ou de desenvolver meios deupéodda vida material, mantém-
se alienada, pois passa a ser detentora apen#gude aonhecimentos que nao lhe
garantem um salto de qualidade no seu desenvoltonfEARIA & RICKLI NETO,
2007, s/p).

4.1 A questao politico-partidaria

Além destes aspectos ja mencionados, um elemerdafialge, pelo menos em
intensidade, foi a rivalidade politico-partidai@ertamente, a simultaneidade da realiza¢ao do
plano diretor em ano eleitoral, com pleito munitipavoreceu em muito o acirramento das
tensdes, que mesmo veladas foram percebidas. Talpegjuizo para o processo do Plano
Diretor tenha sido maior ao final, pois, dos seigipios, apenas em dois deles as Camaras
de Vereadores se mostraram disponiveis a apropdain® na gestdo corrente. Entraram ai
elementos inerentes as trocas de mandato, a &ltmprometimento com o documento e
mesmo com a sua “paternidade”, e questdes comddiw pdiretor vai com o nome de
quem?”, ou “vamos deixar o abacaxi para os outegsakcarem, ndo € mesmo?”.

Também foi nitida a tenséo criada junto a algumsadores, com a participacdo de
uma equipe técnica “de fora” que elaboraria um gwio cuja incumbéncia de aprovacao
seria do Legislativo. Esta tensdo se traduzia esmioecom o resultado do processo, ou
mesmo em pretensdo, dentro da idéia de que é ‘maradque se vai bater o martelo
mesmo!”. A mesma apreensdo que perturbou a equiicaica também interferiu
especialmente nas forcas de oposicédo a gestaaevigarépoca, que entendiam as arenas de
debate como espaco de “vazamento” para as suas,iégbor isso, ndo participavam.

Contudo, se por um lado a visdo ingénua nos fizenasar que em pequenos
municipios seria mais facil reunir as pessoas porsgl conhecem mais e o clima das
discussbes, ainda que com conflitos, seria maisi@ymeostrou-se o inverso. Verificou-se ser
intensamente mais opositivo, pois nestas realida@lesmpatia, sendo mesmo, a filiacao
partidaria, € motivo de um racha perene na socgedads trincheiras se aprofundam ainda
mais em anos eleitorais, resquicios de praticaftigad coronelistas tdo comuns nestes
rincées Brasil a fora.

Mesmo que, em cada municipio, o Executivo tenha pdpel pouco efetivo no
processo, para a populacéo, o Plano Diretor eta #@no sendo “daquela gestao” em vigor,
até mesmo pela aparicdo dos prefeitos, por exempbcerimbnias de abertura, ou porque
foi através daquela gestdo que a solicitacdo petassos para a realizacdo do Plano Diretor
junto ao Consorcio tinha sido atendida (feito aantb aos quatro ventos pelos prefeitos).

Se de uma forma, o suposto nexo feito pela popalegée o poder estabelecido e o
processo do plano diretor tornaram menos equilébbeagarticipacdo social, atraindo tanto os
simpatizantes como 0s “supra-partidarios” parasserabléias, em outros casos, 0 processo
foi bem aproveitado pelos candidatos. Foi o casquelas que participaram mais
efetivamente das reunides, oficinas e conferénéasa isso, o alerta dado foi de que a
populacao aproveitasse 0 momento e cobrasse dealidatos a participacdo. Em um caso,
inclusive, o resultado das leituras (técnica e autéta) foi apropriado pelo candidato a
reeleicdo para o Executivo como espécie de platafode campanha, obviamente, sem
mencionar a fonte! Também vale mencionar que algamslidatos bastante participantes
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realmente absorveram de uma forma mais direta ammas da populacao,' construindo
projetos com ela e ndo somente para ela, comosience.

Portanto, sempre houve o risco de que em um arimraleo processo do Plano
Diretor sofresse desvios e manipulacdo, por exengmose tentar usar as reunides para
criticar especificamente a gestdo em vigor. O cuaepa ser espinhoso — a simultaneidade
dos processos do Plano Diretor e das eleicoesna),giode ser bem conduzido e aproveitado
(com a participacdo de candidatos e eleitoresjgeerendo o debate politico acerca das
perspectivas para o municipio e comprometendo ogsandidatos com projetos reais e do
“querer” da populacéo. Logo, aquilo qariori ndo seria ideal (a simultaneidade), foi capaz
de incrementar ambos 0s processos, dando a popwaggdortunidade de pensar seu destino
por conta propria, rompendo com o “deleguismo” @ sar protagonista das propostas, ter
mais subsidios para cobrancas e escolhas consciénfgocesso participativo necessario ao
Plano Diretor acabou ampliando a sua abrangéngi@rando as contribuicdes diretas para o
documento (produto), gerando frutos na culturatipalparticipativa municipal.

4.2 A crenca no plano diretor e a esperanc¢a no plamgtourbano

Ao contrario do descrédito no planejamento urbamo @lano diretor, a expectativa
criada nestes pequenos municipios, sobretudo cio ithd processo, foi acompanhada muitas
vezes, de uma visdo “salvifica” de que o planolvesia todos os males e os tiraria da
estagnacao, bem diferente do que é comum em reedidaaiores, por causa dos anos de
iniciativas quase nunca levadas a cabo e até mgssiay “efeitos colaterais” das proprias
acOes planificadoras.

Se isto foi positivo, do ponto de vista da fé nogesso, era negativo do ponto de vista
da “esperanca imediatista” que foi nutrida. A idéeaPlano Diretor como instrumento mais
genérico, de estabelecimento de diretrizes paraserd/olvimento municipal, ndo era bem
compreendida pela sociedade, as quais quase nimmzant passado pela experiéncia de
participacdo nos destinos do territério e sequehatin plano diretor, com excecédo de
Palmitos, mas ja muito defasado. Entdo, predommadamandas por projetos, bastante
especificos, até mesmo, individuais, como pavingdisiaalargamento e ortogonalizacdo de
vias, atracdo de industrias e densificacdo comarterticalizacao). Foi claro, no decorrer
das assembléias, sobretudo nos nucleos urbanolu@ncia do polo regional mais proximo
(Chapeco, com mais de 170.000 habitantes) comaérefi@ do desenvolvimento que
queriam. “Chapeco tem Plano Diretor, Chapec6 tesermelvimento”: ndo transplantar este
modelo para suas realidades e alargar o entenaingdenflano Diretor para demandas da
coletividade local foram grandes desafios.

A equipe também precisou desmitificar a visdo shiva depositada no plano, ndo
permitindo que a leitura técnica, desenvolvida emralglo a leitura comunitaria, aparecesse
demais e fosse supervalorizada, pois tanto nasnbffias, como nas reuniées do nucleo
gestor, era frequiente a expectativa pelas “paladwagécnicos”, bem como pela finalizacao
do “diagnéstico” e indicacdo do suposto “tratamgntem dentro da analogia do municipio
como organismo doente.

Ao final do processo, questbes mais amplas, comsareeamento ambiental, a
diversificacdo das atividades agricolas e a capgiot profissional foram temas bastante
discutidos, que sequer eram inicialmente imagingss participantes como pertencentes
ao escopo de um Plano Diretor. Também foram angdias$ escalas de compreensdo dos
problemas, tendo sido percebida a necessidadatdengnto de algumas demandas no ambito
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regional.
4.3 O desenvolvimento regional e a suposta agenddgterte

Intencionada desde o inicio do processo e prewiatanetodologia, a Conferéncia
Intermunicipal era uma “questado de honra” paraapeqg desafiada por si mesma a revelar
para os participantes no Plano Diretor de cada ¢iuoio mesmo nexo que se percebia entre
alguns temas, 0s quais também precisavam serhealoe a partir de uma agenda comum
pelos nucleos gestores. A partir de uma palestr@bdgura com o tema “Planos Diretores e
Desenvolvimento Regional” e de outras palestras sointemas como meio ambiente,
infraestrutura, turismo e desenvolvimento agricotaparticipantes, sobretudo membros dos
nucleos gestores, mas também liderancas regiooais técnicos da EPAGRI (Empresa de
Pesquisa Agropecuaria e Extensdo Rural de San@i@gf Associacdo de Municipios,
docentes e estudantes universitarios, Secretaga®esenvolvimento Regional(SDRSs),
prefeitos, vereadores, servidores publicos forawididios em oficinas. A metodologia
preparada foi, a partir daqueles subtemas, desemoina agenda sobre alguns projetos de
cooperacao intermunicipal, entre eles a rota dentare o aterro sanitario regionais.

Contudo, tinha-se a expectativa que, a partir dasrghs experiéncias de
planejamento territorial regional e de projetosmooo jA mencionado “Microbacias”, as
oficinas ndo fossem parecer novidade em termopaumidade para se pensar a regido, uma
vez que se supunha existir atuacfes ja consolidamaso a dos corpos técnicos das
associagfes de municipios, bem como a experiéecthuds gestbes estaduais das SDRs em
regionalizar a aplicacdo do orcamento. A surpresalé que o periodo destinado para as
oficinas acabou por se revelar como um “canal dalukfo” dos participantes, revelando uma
nitida falta de efetividade de politicas regionais,ao menos, da minima articulagdo entre
elas. Isto fez com que o tempo fosse gasto maisacexrperimentacdo da metodologia — uma
vez que os participantes eram nedfitos no trataon@et‘coisa regional” —, bem como com a
critica a fragmentacao da acédo planificadora dstiiaque propriamente no desenvolvimento
dos projetos.

Novamente, a énfase que se pretendia, centrag@aodato, foi invertida pela forca
maior do processo, que se mostrou mais importantalta de comunicagdo mesmo entre as
agéncias governamentais, como a EPAGRI e as SDRkaale uma viséo integral das acoes
publicas, privadas e da sociedade em geral — dspem alguns consorcios intermunicipais e
foruns regionais — demonstrou que ainda vem perdcsia inércia do centralismo na regiao
Oeste Catarinense e que a pratica do pacto fedei@nstitucional continua esbarrando na
esfera dos recursos exiguos e vontades politivasiavelmente indispostas para superar as
barreiras partidarias, ou ainda, o proprio bairaismse é que assim se pode definir este
protecionismo local. Este veste, inclusive, umapagem contemporanea, a nocédo de
competitividade territorial, que, surpreendentemgatinge também o0s pequenos municipios,
na disputa por investimentos, sobretudo por novEsitgs agroindustriais, cedendo
normalmente a acbes que Farah (2003) classificeo dusbbesianismo localem que as
demandas sociais sao deslegitimadas pela fars&rad@i@ de investimentos que prometem
benesses comuns a todos 0s municipes. Por outrodaglie esta em jogo entre “picuinhas”
provincianas € o projeto de desenvolvimento, coomenta Carneiro (2007):

Neste contexto de competicdo urbana, em que galmgortancia a marca e a
imagem, é preciso destruir a representagdo ideadla cidade unificada e tomar a
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cidade real com suas demandas e contradicbesssddiaia intervencao territorial
deverd valorizar a cooperagdo intermunicipal enrirdehto do individualismo
localista na construcao de uma estratégia nacitmndesenvolvimento. (s/p)

O mesmo aspecto evidenciado nas assembléias emnuadaipio, nas quais em
maior ou menor grau, a cidade de Chapec6é compaceon modelo, foi obstaculo para
avancos mais fecundos nas oficinas da Conferénmamunicipal, pois havia uma tendéncia
em se reportar a hierarquia hegemoénica do munipifim. Assim, foram alvo de maior
adesdo nas oficinas, temas cujo consenso sobratam&nto em escala regional ja era
reconhecido, como o turismo. Contudo, em termosdesenvolvimento econbmico, as
propostas no geral ndo emplacaram. Foi o caso @etprde criacdo de pequenos parques
técnicos em cada municipio (articulados em umapsEt#eEncia entre 0s menores municipios,
dentro de uma perspectiva de rede de mutua ajwda)diminuir a dependéncia da cidade
pélo para atividades como consertos, manutenca@stagado de servigcos. A referéncia de
Chapecd como exceléncia neste aspecto, ainda qpagse caro por um servico que se
desloque até o pequeno municipio, foi obstacula gar pensar alternativas que realmente
levassem a um desenvolvimento territorial maisldgado.

Apesar das dificuldades em se trabalhar nestaaest@perativa microrregional, os
participantes se mostraram disponiveis e solicitavatras ocasides para o debate, lembrando
gue entre os participantes também estavam algunadm eram dos municipios em processo
de Plano Diretor, mas que perceberam a importandeaquestdo regional para o
desenvolvimento municipal. Neste sentido, aindaapmo experiéncia pioneira na regiao, o
seminario intermunicipal seria um exemplo das arendicadas para avan¢os na superacao
da escala local de planejamento, como confirma laaetp(1999):

As experiéncias tém se consolidado e demonstraugjasnente a importancia cada
vez maior das microrregides como féruns de disaysaénbito privilegiado de
planejamento, escalas econdmicas de atuacdo, erdirounscricdo territorial mais
apropriada para o encontro das autoridades estadi@n as municipais e
representantes da sociedade civil para desfazewrdlitos e entabular negociacdes
e acordos em torno das necessidades comuns esgasmeoncorrentes (p. 235)

Portanto, para a equipe técnica, ao longo do psocési se confirmando que ao invés
de um olhar endbégeno e fragmentado sobre as réefidaunicipais, o principal foco era um
projeto de desenvolvimento regional articuladoaap$ municipais, com vistas a alavancar os
municipios de sua condi¢do de estagnacao. Afirea,phanos diretores, em geral, é muito
mais destacado o papel do ordenamento territamaah vistas a “disciplinar’ o crescimento
urbano, do que o desenvolvimento econdmico. Nessés, conforme Avila & Kannenberg
(2007) uma articulacdo ou parceria regional naga@ncializa a solucdo dos problemas
comuns como qualifica os resultados.

5 Quais os futuros caminhos para o planejamento demgitico em pequenos
municipios?

Partindo da socializacdo e problematizacdo da &méa vivenciada, espera-se ter
contribuido com realidades de mesma escala, as daaem ser alvo de reflexdo. Além dos
municipios com populagcéo pouco superior a 20.0@&tdrates, para os quais a elaboracéo do
Plano Diretor foi compulséria, muitos outros mermspulosos vem passando por esta
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experiéncia. A exemplo dos que ja elaboraram asoplairetores, o rol de municipios que
aposta neste instrumento tem crescido por motivesv§o desde a possivel facilitacdo na
obtencédo de recursos governamentais até a chegaempmleendimentos impactantes sob o
territério como é o caso das hidrelétricas.

Ainda que este artigo tenha se detido sobre axéeflele realidades particulares,
acredita-se que a recorréncias desses mitos eiafesafa possivel de ser encontrada em
outros pequenos municipios. No entanto, o enfreenémdestas questdes, se por um lado néo
permite generalizagbes categoricas, ao menos deiakerta de que o momento atual do
planejamento urbano de matiz participativa ainda s& constitui num modelo capaz de
substituir o0 modelo hegemdnico que até entdo pewudunuito menos para 0S pequenos
municipios. Ha que se considerar ainda, que esbeléhn” difundido pelo Estatuto da Cidade
tem origem na realidade metropolitana, permanecentiruna para situacdes que fogem
desta escala, e como se espera ter demonstradgyareiss0 menos importante, visto que,
por exemplo a estagnacdo econdmica destes mumsicgpercute no cinturdo de pobreza dos
centros maiores. Também, em termos de represed&te; os municipios com menos de 20
mil habitantes sao 73% de um total de 5.560 muioifPortanto, ainda que nao representem
concentracdo demografica, sdo 34 milhdes de habstaiue ocupam aproximadamente 52%
do territério nacional (PNUD, 2003), ou seja, umarcgo significativa que carece de
instrumentos mais eficazes.

A propria apresentacdo do PPLA faz um alerta quaptea bem a este contexto
discutido: na lacuna de modelos, caberiam modealbstisutos ditos alternativos? Ou as
novas experiéncias balizadas pela matiz partici@paé que mostrariam alternativas aos
modelos? Chalas (2008) em uma analise da crisaligaratica do planejamento urbano,
aponta que na atualidade ele deva ser “apofatmo’seja, mais do que dizer como deva ser
feito € dizer como néo deve ser feito. Um verdadantimodelo.

A realidade mostra, portanto, que ainda estamosriase de experimentacédo que nao
se sabe 0 que se guer para estes pequenos mumneipiora jA se aponte alguns caminhos,
como é o caso do planejamento intermunicipal. Alaase oferece alternativas que tentam
superar o paradigma hegemonico de planejamentangemo estando em crise, ainda tende
a permanecer nesta fase de transicdo enquantdeasafiVas emergentes nao lhe fazem
frente. E o que Chalas chama de um urbanismo dmpento fraco. Ainda que se oponha ao
pensamento forte, aquele que surge como alternadivao faz por sua forca propria em si
(afinal € emergente), mas gracas a debilidade aggado modelo anterior. Por isso “das
permanéncias” das caracteristicas do modelo antegforcando a compreensao de estarmos
num periodo de transicéo.

Apesar dos percalcos do processo aqui relatadasagnda necessaria “pavimentacéo”
de muitos caminhos que levem a efetividade daqgj@atjdo popular e a adequacdo de
instrumentos as realidades regionais dos pequenogimios, € importante frisar que mais
que o resultado final, ou seja, o0 documento dosdBl®iretores, a contribuicdo deixada foi
percebida n@rocesso palavra tdo repetida neste artigo. Os desafiosrgrados nada mais
sdo do que indicadores de alternativas aos modaigroprias consideragbes a cerca do
tratamento do territério na escala regional aponpana uma nova maneira de enfrentar um
cenario de competitividade. Por exemplo, a polileagoverno e organizacdo do territério
dos pequenos municipios que € historicamente essiatista, com limitacbes orcamentarias,
reforca a discusséo das reais possibilidades dadgdlanejamento tradicional sobre estes
territorios e lanca o desafio para o planejamesg@mnal.

A experiéncia com estes Planos Diretores, aindangoetenha alcancado os avancos

Ambiens Sociedade Gooperafiva  Cutha | PR | 80510:030 1
R. 13 de Maio, 778, j b 413013 2180 | 3013 2161




MATIELLO, Alexandre M.; VILLELA, Ana Laura V. Mitos e Desafios no

Planeja)mento Qemocrético de Pequenos Municipios. In: PPLA 2010:
SEMINARIO POLITICA E PLANEJAMENTO, 2, 2010. Curitiba. Anais... Curitiba: PlA

Ambiens, 2010. [CD]

esperados na direcdo da superacdo dos modelosidrais de planejamento, pode ser, se
somada a outras experimentacdes democréticas, @@rmnselhos municipais setoriais, uma
maneira de “minar o campo”, silenciosamente, mas etto poder devastador, e assim,
preparar uma nova e duradoura conformacgéo sodfotet, cujos efeitos sé se percebam
posteriori como SOUZA (2008) bem sintetiza:

Revolugfes constréem-se. Hoje, mais que nunca &épeaeinvencdes urgentes e
de revisdo de autoritarias certezas), lentamentantbém com a ajuda prudente e
contextualizadora de taticas pragmaticas e avangoestos. Visto com as lentes da
estratégia, o pequeno passo tatico, se equivoqamie mostrar-se como apenas
mais um dos muitos que ameacam conduzir ao absmae bem dado (a pequena
brecha bem aproveitada, a contradicdo bem explprad@anal participativo
cautelosamente ndo desdenhado), pode revelar-g& wondos que prometem levar
a um futuro muito diferente e melhor que o presgnigs/p).

As pequenas conquistas, as quais se tende subesfimado se valoriza mais o
produto (o documento do plano) do que o processeerd pelo contrario, acabam por deixar
um sentimento de frustragdo cujo resultado € ondasgamento com a experimentacao da
metodologia participativa. No entanto, como bemnamo Souza, a revolugdo ndo se da por
um rompante, sendo por uma construcao gradatitinglica, que mesmo que 0S canais
participativos ndo tenham surtido o efeito desejadbre o produto, por isso devam ser
desprezados. O que deve ser refletido e aprim@adms instrumentos para estas escalas, o
que s6 pode partir de um conhecimento que passeeagar 0S pequenos municipios em suas
particularidades.
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" Este projeto visa contribuir para a melhoria daligade de vida da populagdo rural de Santa
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