PLANEJAMENTO NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS:

UM DIAGNOSTICO DE SUA INSTITUCIONALIZACAO E SEU GRAU DE EFETIVIDADE!

Resumo

O objetivo do artigo é analisar, em
um primeiro momento, o grau de
institucionaliza¢do do planejamen-
to municipal frente a complexifica-
¢do das demandas urbanas - avali-
ada através da densidade popula-
cional e grau de urbanizacdo — e da
disponibilidade de recursos mone-
tarios nos municipios. Em um segun-
do momento avalia-se se um maior
grau de institucionaliza¢do do pla-
nejamento municipal pode estar sig-
nificando melhor estruturacéo e dis-
ponibilizagdo dos servigos urbanos.
Adota-se o Estatuto da Cidade como
documento estruturador dos para-
metros do diagnéstico do grau de
institucionaliza¢do do planejamen-
to, e emprega-se como fontes de da-
dos a Pesquisa de Informagdes Basi-
cas Municipais de 2001 e o Censo
Demogréfico de 2000 (questiondario
do universo e informacgdes inéditas
da Folha de Coleta). O estudo reve-
lou que a estrutura de planejamento
nos municipios guarda forte relacdo
com os fatores relacionados a com-
plexidade urbana e demanda por
servicos urbanos — medidos pela
densidade demografica e grau de
urbanizagdo — e fraca relagdo com a
receita municipal por habitante.
Constatou-se também pelo uso de
informacdes da referida pesquisa e
do Censo Demograéfico a relacdo en-
tre a complexidade da estrutura de
planejamento municipal e nivel de
atendimento dos servigos urbanos.

Palavras-chave: Planejamento Mu-
nicipal, Servigos Urbanos, Indicado-
res, Efetividade Social

Abstract

This paper analyses, at first, the
organization status of city planning
in Brazil considering the growing
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complexity of urban needs — as it can
be evaluated by population density,
urbanization level- and considering
local budget resources. Secondly,
this paper analyses how far organi-
zation level of city planning is asso-
ciated with social demands and
urban services. We use the Estatuto
da Cidade - a legal document on city
development strategies in Brazil- as
a framework to evaluate the city
planning organization level and em-
pirical data collected by 2001 Pes-
quisa de Informacdes Bésicas Muni-
cipais and 2000 Demographic Cen-
sus. The paper shows that city plan-
ning level is strongly associated with
urban complexity — as it can be
expressed by density and urbani-
zation level- but it is weakly corre-
lated with per capita revenue. Is also
shows that as city planning organi-
zation gets better also better become
social indicators on urban facilities.

Key words: City Planning; Urban
services; Social Indicators; Social
Impact.

Somos arrastados ou conduzimos?
Nos hoje vivemos o que antes era o
futuro e todos os problemas que
agora que se colocam diante de nés
puderam ser evitados ou resolvi-
dos. Pudemos conduzir e fomos
conduzidos para onde ndo queria-
mos. Eu governo meu destino? Meu
pais governa seu destino?

Estas interrogagdes se dirigem ao
planejamento e em especial ao con-
ceito de plano. Porque o planeja-
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mento ndo é outra coisa que tentar
submeter a nossa vontade o curso
encadeado dos acontecimentos co-
tidianos, os quais determinam uma
diregdo e uma velocidade a mudan-
¢a que inevitavelmente experimen-
ta um pais em decorréncia de nos-
sas agdes.” (MATUS 1997: p.10).

Introducao

A crescente complexidade da vida
humana e das organizag¢des na soci-
edade contemporanea tem evidenci-
ado o papel proeminente da funcao
de planejamento. A necessidade de
se antecipar as constantes mudancas
no quadro econdmico e politico, de
utilizar seus recursos da forma mais
eficiente possivel e enfim, de atingir
efetivamente seus objetivos, tém leva-
do governos e empresas a se concen-
trarem mais detidamente no planeja-
mento de suas a¢des e de suas estra-
tégias de sobrevivéncia.

O planejamento, enquanto instru-
mento para decisdo antecipada das
agOes futuras, ndo €, como poderia
parecer, um produto da sociedade
moderna. E um processo inerente ao
comportamento humano e a ativida-
de humana inteligente, perpassan-
do, portanto, toda a Histéria. As
guerras de conquistas, a construcdo
de pirdmides, prédios e monumen-
tos, as expedi¢Oes navegatorias para
0 Oriente e Novo Mundo, as desco-
bertas cientificas e inovagdes tecno-
légicas ndo poderiam se tornar rea-
lidade sem que algum nivel de pla-
nejamento, intuitivo ou explicito,
fosse empregado.
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Mas somente com o advento do
positivismo, do surgimento da Cién-
cia Administrativa e a ocorréncia
das Guerras Mundiais, é que o pla-
nejamento ganhou status de objeto
especifico de analise e conceituacao
cientifica. Desde entdo seus limites
conceituais e metodolégicos vem
sendo estendidos e sua potenciali-
dade comprovada na esfera publica
e privada, ainda que ndo consensual-
mente assim percebidos.

Ferreira (1979) relaciona o Plane-
jamento Publico como pertencente
ao ambiente de interagdo entre Esta-
do e Sociedade, tendo surgido com a
preocupacdo do Estado com a “ne-
cessidade de estender ao nivel social
mais geral a preocupacdo de racio-
nalidade, de planejamento” (p.30).
O autor apresenta o atendimento as
demandas sociais como um dos prin-
cipais objetivos do planejamento
quando propde “usar o instrumento
da planificagdo para colocar toda a
sua atividade de producéo a servico
do atendimento efetivo das necessi-
dades de todos os homens” (p.39-
40). Como ele define mais a frente
“Planificagdo: possibilidade de fixar
para toda atividade econémica um
objetivo tinico: o atendimento real das
necessidades efetivas de todos”
(p-131). Melhoria da qualidade de
vida da populagdo através do aten-
dimento a demandas sociais €, pois,
a finalidade do Planejamento Publi-
co, posicdo advogada por varios au-
tores no campo (Bromley 1978, Cam-
pos 1980, Matus 1997, Dowbor 1998).

Uma das instancias do Estado
responsavel por tal compromisso é
o poder publico municipal. Como
determina a Constitui¢do Federal no
seu artigo 30, compete aos munici-
pios: manter programas de educa-
¢do; prestar servicos de atendimen-
to a satude; promover o adequado
ordenamento territorial, mediante
planejamento; e promover a protecao
do patriménio histérico e cultural
local. Desta forma, o municipio tem
obrigacdo de ter uma estrutura ad-
ministrativa voltada a prestacao dos
servigos bésicos da Cidadania, e
deve usar o instituto do planejamen-
to para organizar seu territorio, de-
finir seus programas sociais, dispo-
nibilizar equipamentos e servigos
publicos para a populagdo.

éé Depois dos

excessos e distorgoes
tecnocraticas das praticas
de plangjamento urbano
nos anos 1970, o instituto
do planejamento comega
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Depois dos excessos e distor¢oes
tecnocraticas das praticas de plane-
jamento urbano nos anos 1970 (CAR-
VALHO, 2002), o instituto do plane-
jamento comeca a ganhar importan-
cia crescente na estrutura municipal,
no bojo de mudangas institucionais
induzidas pela Reforma da Adminis-
tragdo Pudblica nos anos 1990 (GAR-
CES; SILVEIRA 2002).

E com o objetivo de avaliar o grau
de formalizagdo do instituto do pla-
nejamento nos municipios brasilei-
ros e a sua efetividade social em ter-
mos da melhoria das condi¢bes da
infra-estrutura urbana que se propoe
este trabalho. Interessa, em um pri-
meiro momento, analisar o grau de
institucionalizagdo do planejamen-
to municipal frente a complexifica-
¢do das demandas urbanas — avali-
ada através da densidade popula-
cional e grau de urbanizagdo - e da
disponibilidade de recursos mone-
tarios nos municipios. Estariam me-
lhor estruturados em termos dos ins-
trumentos de planejamento os mu-
nicipios com maior complexidade
urbana ou maior demanda popula-
cional? Seria o recurso monetario
um fator imprescindivel para melhor
estruturagdo do planejamento nos
municipios brasileiros? Em um se-
gundo momento interessa avaliar se
um maior grau de institucionaliza-
¢do do planejamento municipal pode
estar significando melhor estrutura-
¢do e disponibilizagdo dos servigos
urbanos. Estariam mais bem provi-
dos de servicos de abastecimento de
dgua, esgotamento sanitario, coleta
de lixo, iluminagdo publica, pavi-
mentagdo os municipios mais bem
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estruturados em termos do planeja-
mento municipal?

As respostas para essas questdes
tém sido parcialmente oferecidas,
seja através de estudos de caso de
“Boas préaticas de Gestdo Munici-
pal”, seja através de diagndsticos
descritivos mais gerais como o apre-
sentado em IBAM (2001) ou em IBGE
(2003). Esse texto contribui, pois, tra-
zendo evidéncias empiricas que aju-
dam a responder essas questdes em
perspectivas analiticas adicionais,
ao adotar o Estatuto da Cidade como
documento estruturador dos Para-
metros do Diagnéstico do grau de
institucionalizagdo do planejamen-
to (secdo apresentada em seguida),
ao tomar como universo de andlise
o conjunto dos 5 560 municipios exis-
tentes em 2001, ao empregar como
fontes de dados a Pesquisa de Infor-
magdes Bésicas Municipais de 2001
(MUNIC 2001) e o Censo Demogra-
fico de 2000 (questiondrio do univer-
so e informagdes inéditas da Folha
de Coleta) e, por fim, ao trazer evi-
déncias empiricas acerca do impac-
to social proporcionado por uma
melhor estruturacdo do sistema de
planejamento municipal .

Os parametros do diagnéstico:
Estatuto da Cidade X MUNIC

A lei que instituiu o Estatuto da
Cidade (Lei 10.257 de julho de 2001)
representa um importante marco na
pratica do planejamento local no
Brasil, porque regulamentando os
artigos 182 e 183 da Constituigao
Federal, estabelece as diretrizes da
politica urbana em um ambito naci-
onal, fornecendo portanto a viabili-
dade juridica imprescindivel a pra-
tica do planejamento. O Estatuto da
Cidade caracteriza-se principalmen-
te por uma orientagdo ética de forte
posicionamento social, viabilizando
intervencdes no direito de proprie-
dade do solo urbano por motivacao
do bem coletivo e social.

O Estatuto da Cidade propde nas
oito alineas do inciso III do artigo 4°,
respectivamente os seguintes instru-
mentos de planejamento municipal:
Plano Diretor; disciplina de parcela-
mento, do uso e da ocupagao do solo;
zoneamento ambiental; plano pluri-
anual; diretrizes or¢camentarias e

RDE - REVISTA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO



or¢camento anual; gestao orcamenta-
ria participativa; planos, programas
e projetos setoriais; e planos de de-
senvolvimento econémico e social.

Sendo esses instrumentos deter-
minados por lei, eles devem fazer
parte do ntcleo basico da estrutura
de gestdo municipal. Entdo, é razoa-
vel que a elaboragdo de um diagnos-
tico sobre a institucionalizagcdo do
planejamento municipal, seja para-
metrizado pela intensidade da pre-
senca desses instrumentos de plane-
jamento na estrutura da gestdo mu-
nicipal, aspectos esses que podem ser
acompanhados a partir das informa-
¢des levantadas pela Pesquisa de
Informacgdes Basicas Municipais
(MUNIC).

A MUNIC, iniciada em 1999, le-
vanta informagdes, junto ao poder
publico local, acerca das principais
caracteristicas politicas e adminis-
trativas dos municipios. Objetiva
atender a demandas detectadas an-
teriormente, tanto de pesquisadores
e estudantes que buscavam nas
agéncias do IBGE informacoes sobre
o proprio municipio, como de insti-
tuicdes governamentais e privadas
que buscavam um tipo informagao
ndo coberto por outras pesquisas
amostrais ou censitdria. Na pesqui-
sa de 2001, o questiondrio de Gestao
desta pesquisa levantou informa-
¢des importantes para o diagnoésti-
co aqui pretendido, como se pode
verificar no quadro 1, onde se apre-
senta a correspondéncia entre os
instrumentos de gestdo e planeja-
mento municipal preconizados pelo
Estatuto da Cidade e os quesitos le-
vantados na pesquisa. Detalhes so-
bre as potencialidades e limita¢oes
dessa correspondéncia pode ser con-
sultada em Menezes (2005).

Os Instrumentos de Planeja-
mento nos municipios brasilei-
ros

Como era de se esperar, em fun-
¢ao da necesséria base legal para exe-
cucdo dos gastos publicos, a Lei de
Diretrizes Or¢camentarias (LDO) esta
presente em 96% dos 5 560 municipi-
os entdo existentes em 2001. Pelo
mesmo motivo, outro instrumento
com presenga consideravelmente ge-
neralizada € a lei de orcamento anual
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Quadro 1 — Resumo da Rela¢ao entre Instrumentos de Planejamento pro-

postos pelo Estatuto da Cidade e as
2001

Informacdes coletadas na MUNIC

Instrumentos definidos pelo
Estatuto da Cidade

Informagio Coletada pela Pesquisa de
Informagioes Basicas Municipais

FPlano Diretor

Flano Diretor

Lei do Perimetro Urbano

Disciplina de parcelamento do
solo

Lei de Parcelamento do Solo

Lei de Zoneamento ou equivalente

Legislacio sobre dreas de interesse especial

Zoneamento Ambiental

Legislagio sobre dreas de interesse social

Plano Plurianual

Plano Flurianual

Diretrizes Orcamentirias e Lei de diretrizes Orgamentarias
Orgamento Anual Lei de Orcamento Anual

Gestao Orcamentiria Conselho de Orcamento

Participativa Conselhos paritirios que se reuniram

Planos, Programas e Projetos
Setoriais

Conselhos com fundos

Plano de Desenvolvimento

Plano de Governo ou Plano de Diretrizes
Governamentais

Econdmico e Social

Plano Estratégico do Municipio

Conselho de desenvolvimento setorial

Tabela 1 — Freqiiéncia de Municipios
Planejamento — Brasil 2001

que dispoem dos Instrumentos de

Instrumentos de Planejamento Freqiiéncia
absoluta | percentual
Lei de Diretrizes Orgamentarias 5.356 96,3
Lei de Or¢amento Anual 5.206 93,6
Plano Plurianual 5131 92,3
Lei do Perimetro Urbano 4,150 74,6
Plano de Governo 2.546 45,8
Lei de Parcelamento do Solo 1.819 32,7
Lei de Zoneamento ou Equivalente 1.260 22,7
Plano Diretor 980 17,6
Legislacio sobre Areas de Interesse Especial 755 13,6
Legislagio sobre Areas de Interesse Social 646 11,6
Plano Estratégico do Municipio 233 42

Fonte: IBGE/MUNIC-2001.

(LOA), presente em 94% dos munici-
pios. O terceiro instrumento com mai-
or freqiiéncia e o tltimo com percen-
tual superior a 90% é o Plano Pluri-
anual de Investimentos (PPA), com a
presenca em 5.131 municipios.

A Lei do Perimetro Urbano esta
instituida em 75% dos municipios,

presente em 4.150 deles, sendo o
quarto instrumento em freqiiéncia. O
quinto colocado em freqiiéncia é o
Plano de Governo, presente em 2.546
municipios, 46% do total. Vale ob-
servar que a quantidade de munici-
pios que dispdem de plano de go-
verno é menor que a metade dos
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é¢ O Plano Diretor,
estabelecido pelo Estatuto
da Cidade como o0 mais
importante instrumento
de planejamento
municipal, esta disponivel
em apenas 980
municipios, menos de
18% do total. 4

municipios com presenga de plano
plurianual de investimento. Em se-
guida, como sexto instrumento de
planejamento na ordem de existén-
cia, vem a Lei de Parcelamento do
Solo, presente em apenas 1.819 mu-
nicipios, ou um tergo deles. A lei de
zoneamento ou equivalente vem a
seguir, com 1.260 municipios, pou-
co mais de 23% do total.

O Plano Diretor, estabelecido
pelo Estatuto da Cidade como o mais
importante instrumento de planeja-
mento municipal, estd disponivel
em apenas 980 municipios, menos
de 18% do total. Esta é uma cifra
muito baixa considerando a legisla-
¢édo entdo instituida em 2001. Ao se
considerar apenas as duas condi-
¢Oes, das quatro que obrigam a exis-
téncia do Plano Diretor, isto é, con-
siderando somente municipios com
mais de vinte mil habitantes e muni-
cipios pertencentes a regides metro-
politanas e a aglomerados urbanos,
o total de municipios deveria somar
cerca de 1.800; se acrescidos os mu-
nicipios enquadrados nas outras
duas condi¢des de obrigatoriedade
(municipios integrantes de areas de
especial interesse turistico e os inse-
ridos na area de influéncia de em-
preendimentos de grande impacto
regional ou nacional), constata-se
que aproximadamente metade dos
municipios que sdo obrigados a ter
o referido instrumento ndo dispdem
do mesmo. Considerando que o Es-
tatuto da Cidade estabelece o prazo
de cinco anos para a adequacgdo a
lei, a partir de julho de 2001, pode-
mos concluir que até junho de 2006,
cerca de 1.000 municipios estdo obri-

gados a elaborar e aprovar um Pla-
no Diretor.

A partir desses dados sobre a
existéncia dos instrumentos de pla-
nejamento nos municipios brasilei-
ros é possivel distinguir trés grupos
de instrumentos, que, além da pro-
ximidade das freqiiéncias, asseme-
lham-se no aspecto funcional e uti-
litario, como ver-se-4 a seguir.

O primeiro grupo, com presenca
maci¢a nos municipios, é composto
pela lei de diretrizes or¢amentdrias,
pela lei de orcamento anual e o pla-
no plurianual de investimento, to-
dos com presenca em mais de 90%
das prefeituras, e a lei de perimetro
urbano em 75% dos municipios. Es-
ses quatro instrumentos de presen-
¢a significativa correspondem aos
instrumentos de planejamento rela-
cionados as finangas da prefeitura;
os trés primeiros tratam explicita-
mente do or¢camento e dos investi-
mentos, o dltimo, a lei de perimetro
urbano, embora aparentemente tra-
te de ordenamento urbano, tem rela-
¢do indireta com a receita do muni-
cipio, na medida em que a explicita-
¢do legal do perimetro urbano per-
mite ao poder local cobrar imposto
sobre os imoéveis abrangidos por este
perimetro.

O segundo grupo, que abrange o
plano de governo, a lei de parcela-
mento do solo e a lei de zoneamento
urbano, os trés com freqiiéncia per-
centual entre 20% e 50%, e o Plano
Diretor, presente em 18% dos munici-
pios. Esses instrumentos caracteri-
zam-se como voltados a um plane-
jamento territorial basico, que viabi-
lizam a manutencdo e intervengao
no territorio.

O terceiro grupo, de presenca mi-
nima nos municipios, compde-se de
um conjunto de instrumentos volta-
dos ao planejamento mais estratégi-
co. Com efeito, legislacdo sobre ére-
as de interesse social e especial e o
plano estratégico do municipio pos-
sibilitam a municipalidade inter-
vengdes estratégicas com base em
uma configuracdo social futura, tém
presenca no intervalo de 4% a 14%
dos municipios.

Dessa taxonomia conclui-se que
é elevado o grau de presenga de ins-
trumentos de planejamento voltados
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aos aspectos de orgamento e finan-
cas. Observa-se que é menos signifi-
cativa a presenga de instrumentos
bésicos de planejamento de inter-
vengdes territoriais. E, finalmente,
constata-se que o grupo de instru-
mentos de intervengdo social tem
presenca muito baixa nos municipi-
os brasileiros.

A disponibilidade de informagao
no poder publico local, se ndo pode
ser considerado um instrumento de
planejamento, com certeza faz parte
da infra-estrutura bdsica para a ati-
vidade do planejamento. De fato, é
dificil imaginar um planejamento
eficiente que ndo seja baseado em um
consistente conhecimento sobre o
territério e a sociedade alvo, conhe-
cimento este s6 possivel com a dis-
ponibilidade de informacgdes fide-
dignas e atualizadas. Para subsidi-
ar o entendimento da situagdo das
informacoes locais examinaremos as
respostas aos quesitos componentes
do item “Informatizacdo dos Servi-
¢os Administrativos da Prefeitura”,
do Bloco 7 da Pesquisa Informacdes
Basicas Municipais, que trata de
dados sobre a existéncia de cadas-
tros e servigos informatizados. Os
cadastros pesquisados sdo das dre-
as de satuide, educagdo, patrimonio,
alvards, imposto sobre servigos (ISS),
imobilidrio, de funciondrios e territo-
rial (mapeamento digital), e os ser-
vigos de contabilidade, controle de
execugdo orcamentdria e folha de
pagamento.

A existéncia desses cadastros e
servigos nitidamente ndo constitu-
em indicador da qualidade de Infor-
magdes locais para uso em planeja-
mento, sendo, no maximo indicador
da qualidade gerencial da prefeitu-
ra. A tabela 2 mostra a freqiiéncia
dos municipios com cada um dos
cadastros e servigos pesquisados.
Observa-se um cendrio bem diferen-
te do visto na andlise sobre os ins-
trumentos efetivos de planejamento,
apresentado nuimeros relativamen-
te elevados. Com exce¢do do mapea-
mento digital — cadastro territorial —
todos os outros cadastros e servigos
estdo presentes em mais de 3.000
municipios. Dois deles, os cadastros
de funcionéarios e de bens patrimo-
niais estdo presentes em mais de
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5.000 municipios; o cadastro predi-
al e o servico de contabilidade estdo

Tabela 3 - Percentual dos Municipios das faixas de densidade
populacional que dispéem dos Instrumentos de Planejamento — Brasil

em mais de 4.000 municipios. 2001
Tabela 2 - Freqiiéncia dos Munici- Freqiiéncia Percentual
pios que dispdem de Dispositivos Instrumentos Faixas de Densidade Pop. { hab/Km?)
de Informacido Local- Brasil 2001 MEenos de10 | 50a 200 a mais
S que10 | a50 | 200 1000 | 1000
Cadastro ou Servigo [—— 1" Lei de Diretrizes Orgamentirias 956 | 94 | 979 | 956 | 963
Servidores 521 1 Lei de Orgamento Anual 92,3 9,7 | 956 94,5 975
Patrimdmio 5183 932 Plano Plurianual 914 92,0 o4.7 928 7.5
Imobiliirio 4543 BB Lei do Perimetro Urbano 678 76,0 79,7 878 86,4
Contabilidade 1LETS &7.7 Plano de Governo 43,1 43,6 51,7 58,6 67,9
155 1873 9.7 Lei de Parcelamento do Solo 271 29,6 481 740 88,9
;:::il}o“w“e“m;d : :'11 ::LI;': Lei de Zoneamento 13,1 19.2 355 674 87.7
1i.|1lu.l: ] a}-\" :'ﬁ-.,.'. Plano Diretor 94 138 302 575 840
Educagao 1116 S0 Lei afﬁrﬂl de Interesse EBPed"l 85 10,8 208 475 556
Mapeamento Digital 534 96 Lei #m de Interesse Social 7.6 93 16,9 37.0 60,5
Fonte: IBGE/MUNIC-2001. Plano Estratégico do Municipio 37 33 | 55 | 105 173

Vale assinalar a baixa freqiién-
cia do mapeamento digital, que atu-
almente assume um papel importan-
te no planejamento local, em face das
potencialidade das ferramentas
advindas com a tecnologia dos Sis-
temas de Informacdes Geogréficas,
que ddo uma contribui¢do importan-
te nos estudos que subsidiam o pla-
nejamento (Oliveira 2003). No entan-
to, esta tecnologia é relativamente
recente e no passado, por ser uma
tecnologia cara, principalmente no
aspecto de coleta de dados, s6 era
usado por municipios maiores e com
mais recursos financeiros.

Os Instrumentos de Planeja-
mento Municipal segundo trés
dimensdes

Dentre as diversas caracteristicas
dos municipios brasileiros que os
diferenciam uns dos outros se des-
tacam atributos como populagéo,
area, recursos do poder ptblico, im-
portantes parametros para especifi-
car o tipo de planejamento local ne-
cessario. As informagdes emanadas
de atributos como érea e populacdo
do municipio sao fortemente depen-
dentes uma da outra, considerando-
se que entre os extremos de um mu-
nicipio com grande drea e pequena
populagdo e outro de pequena area
e grande popula¢do ha uma infini-
dade de combinagoes das grandezas
desses atributos. Tal fato leva a in-
dicacdo do uso da densidade
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Fonte: IBGE / MUNIC - 2001.

populacional como uma das dimen-
sdes para se estudar a presenca dos
instrumentos de planejamento no
Brasil. Da mesma forma, o or¢amen-
to municipal s6 assume o seu real
significado quando associado ao
tamanho da populacdo, o que leva
considerar o orcamento per capita
como outra das dimensdes a consi-
derar. Naturalmente, espera-se que
o grau de urbanizac¢do, medido pelo
percentual da populacgao residente
em 4areas urbanas, também seja ou-
tro elemento determinante de maior
ou menor importancia dos instru-
mentos de planejamento.

A tabela 3 mostra os percentuais
de municipios de cada faixa de den-
sidade que dispdem de cada instru-
mento de planejamento. Observa-se
que, em geral, com excegao do pri-
meiro grupo de instrumentos de pla-
nejamento — planejamento or¢camen-
tdrio — que ja se encontra implanta-
do de forma generalizado no pafs,
quanto maior a densidade popula-
cional do municipio mais freqiiente-
mente sdo encontrados os instru-
mentos de planejamento. O institu-
to do Plano Diretor é sintomatica
neste sentido: dentre os municipios
de mais baixa densidade, somente
9% dispde do instrumento, cifra que
vai crescendo nas demais classes de
densidade até atingir 84% dentre os
municipios com densidade acima de
1 000 hab/km?, tipica situagdo de

municipios de capitais, grandes ci-
dades e municipios médios localiza-
dos em regides metropolitanas.

A andlise do grau de institucio-
nalizagdo do planejamento segundo
nivel de urbanizagdo (Tabela 4) re-
vela tendéncias semelhantes, mas
menos evidentes, em relacdo as des-
critas anteriormente. A disponibili-
dade dos instrumentos aumentam
nas classes de maior grau de urba-
nizacdo. Assim, observa-se, para a
lei de parcelamento do solo, uma
evolucdo de 22% na classe de menor
urbanizagdo, para 51% na classe de
maior urbaniza¢do. O mesmo ocorre
para o Plano Diretor, com variacao
de 11% a 30% dentre as classes refe-
ridas. Como mostram os resultados,
a densidade populacional e grau de
urbaniza¢do, como indicadoras da
complexidade dos problemas urba-
nos e pressdo de demanda por ser-
vigos, sdo fatores impulsionadores
da estruturacdo do planejamento
municipal.

A analise do nivel de estrutura-
¢do segundo a receita municipal per
capita (Tabela 5) ndo revela associa-
¢do muito evidente entre as duas di-
mensoes, ao contrario das analises
anteriores, por classes de densida-
de demogréfica ou taxa de urbani-
zagdo. Municipios com mais recur-
sos, de 700 a 1000 ou 1000 ou mais
reais/capita ndo apresentam neces-
sariamente um conjunto mais amplo
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Tabela 4 — Distribuicdo freqiiéncia percentual dos municipios das classes de instrumentos. Contudo, pode-se
de grau de urbanizacdo segundo os instrumentos de planejamento de notar que os municipios com receita

que dispdem — Brasil 2001 per capita até 300 reais por habitante
dispdem de uma infraestrutura de

Freqiiéncias Percentuais planejamento mais incompleta que

Instramentos Classes de orcamento por habitante (RShakb) a média/ algo que se explica por se

Menos | de300 | S00a M a won «  tratarem, em sua maioria, de peque-

Que300 | a500 00 1000 mais nos municipios dispersos pelo inte-

Lei de Diretrizes Orgamentirias 95,1 970 97,2 95,8 9,7 rior do pais. Aparentemente sdo os
Lei de Orgamento Anual w5 o1 e Y w2 fatores de demanda - complexidade
Plarss Pluriarmal 94 Py ey 21 %69 urbana e pressdo populacional- e

ndo os de oferta — disponibilidade

Lei do Perimetro Urbano 66,00 72,1 81,1 795 a0 N .

- - de recursos — que conduzem a maior
Plamo de Govermo 486 46,7 453 #H5 41,2 ~ .

estruturacdo do planejamento. Colo-
I ——— ¥z T 9 7 rd 5 -

Lel de Parcelamento do Solo 237 32 40 325 36,3 cando de outra forma: ndo se deve
Lei de foneamento ou Equivalente 6.5 229 8.7 231 285 esperar maior cultura ou infraestru-
Plano Diretor 16,7 18,9 20,1 15,1 159 tura de planejamento s6 porque o
Legislagio sobre Arcas de Interesse Especial 114 14.9 15,2 131 135 municipio dispde de mais recursos
Legislagio sobre Arvas de Interesse Social a5 12,1 12,6 135 1.7 para atendimento de sua demanda
Plano Estratégico do Munidpio 7.0 48 29 3.2 31 potencial de servigos urbanos.

Fonte: IBGE /MUNIC - 2001 / CD 2000. A efetividade social do Plane-

jamento Municipal
Tabela 5 — Distribuicao percentual dos municipios que dispdem dos instru- Nesse topico analisa-se a relagao

mentos de planejamento por faixa de orcamento per capita — Brasil 2001 entre a complexidade da estrutura

de planejamento municipal e a dis-

Freqiiéncias Percentuais 1 a1s .
- ponibilidade de infraestrutura urba-

Classes de orcamento por habitante (RShakb)

Instrumentos na, isto é, a efetividade social do pla-
Menos | de300 | S04 | 70a | 1WO ¢ pejamento. Para tanto foi construida
Qe 300 | a 500 o0 100 mikis . . . .
uma tipologia qualitativa para ca-
Lei de Diretrizes Orgamentirias 95,1 97.0 9.2 95,8 96,7 racterizar a complexidade da infra-
Lei de Orgamento Anual 5 4,1 w3 93,8 43,2 estrutura de planejamento munici-
Plano Plurianual 89.4 925 93,7 94,1 93,9 pal, em func¢do da existéncia de ins-
Lei do Perimetro Urbano 66,0 72,1 81,1 79,5 83,0 trumentos especificos de ordena-
Plano de Governa 156 4567 453 4.5 e mento financeiro, territorial, social e
Lei de Farcelamento do Solo n7 | a7 107 326 3,3 anngOl’uzbllldade de Plano Diretor
uadro 2).
Lei de foneamento ou Equivalente 6.5 229 8.7 231 285 ( ) e ~ . .
Essa classificacdo qualitativa da
Plano Dirctor 16,7 18,9 20,1 15,1 159 . .
- estrutura de planejamento do muni-
Legislagio sobre Arcas de Interesse Especial 114 L 15,2 13,1 135 cipio constitue-se quase que em uma
Legislagio sobre Arcas de Interesse Social 95 121 126 13,5 17 hierarquia, na medida em que se con-
Plano Estratégico do Municipio 7.0 48 29 3.2 31 sidera que as municipalidades de-

verdo dispor de instrumentos de

Fonte : IBGE / MUNIC —2001. : :
ordenamento flnancelro, para usar

Quadro 2 - Tipologia proposta para as estruturas de planejamentos dos efetivamente das capacidades dos

municipios — Brasil 2001 1r'1$trument0s c}e ordenacdo territo-
rial, que também deve anteceder a
Lipsn L oS b Conadigin Mumero de municipios existéncia de instrumentos de orde-
Desestruturado - Lou ":"‘*"'-“ lipos abaixo sem 8 9% nagdo social, que por sua vez deve
bir loncdos anteriores
s estar presente antes de um Plano
Financeire 2R Pelo mencs 3 de sus composigio - e Diretor, que intervem no regime de
PPA « nenhum dos tipcs abedxa ' ' solo urbano. Como era de se esperar
Terinetro Urbano . -
Terimento Lhun: pelo diagnéstico apresentado, a lar-
Plano de Governo Ter o anterior, | dos 3da .9 o .
Territorial | Porcclarmento do Solo compesigho e nenhum des 1332 L ga maioria dos municipios brasilei-
Lei de Zoncamento abaive ros (76%) encontra-se nos estagios
Aurvass cle Interesse Fspecial | Ter os anteriores, 1 dos 3 da de ordenamento financeiro e/ou
Social Aress de Interesse Social CoOMPosiGio e ndo ter Plano 42 B4% . ial
Planc Fstratégico Diretor territorial.
— . Ter todos o8 anteriores & Plano . . Como indicadores de infraestru-
Jus Social Planc Diretor \ 472 Ba% . .
Diretor tura urbana foram consideradas in-
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formacdes sobre saneamento, dispo-
niveis nos microdados de domicilio
do Censo Demografico 2000, e infor-
macgoes sobre a estrutura urbanisti-
ca disponiveis nos registros digitais
da folha de coleta desse ultimo cen-
so. Do registro de domicilios do Cen-
so foram consideradas informacdes
sobre abastecimento de 4gua, esgo-
tamento sanitdrio e coleta de lixo.
Como disponibilidade desses servi-
¢os, considerou-se respectivamente,
os domicilios urbanos com abaste-
cimento de 4dgua ligado por rede ge-
ral, com esgotamento sanitdrio por
rede geral ou fossa séptica e coleta
de lixo por servi¢o ou cagamba. Do
registro da folha de coleta foram con-
sideradas informagdes sobre ilumi-
nacao publica, pavimentagdo de vias
e identificacdo domiciliar para cal-
culo dos indicadores.

A anélise da relacdo entre o grau
de complexidade do planejamento
municipal e o grau de atendimento
dos servicos urbanos (Tabela 6 e Fi-
gura 1) revela que, em geral, para
todos os servigos considerados, ha
um aumento das cifras de domicili-
os urbanos atendidos na dire¢do da
maior estruturacdo do planejamen-
to municipal. Para citar um exemplo
vale notar que nos municipios clas-
sificados no grupo de “Planejamen-
to Desestruturado” os indicadores
de cobertura dos servicos de esgota-
mento sanitério e coleta de lixo atin-
gem cifras de 36% e 67%, respectiva-
mente. Entre os municipios mais
bem estruturados em termos dos ins-
trumentos de planejamento, classi-
ficados no grupo Jus Social, os per-
centuais correspondentes sdo signi-
ficativamente maiores: 64% de cober-
tura domiciliar urbana de esgota-
mento sanitario e 92% de cobertura
dos servicos de coleta de lixo. A ana-
lise dos demais indicadores apon-
tam na mesma direcdo, embora a
variagdo nas taxas de cobertura re-
velem-se menos intensas ao longo
do espectro de complexidade da es-
trutura de planejamento municipal.

Consideragoes finais

A partir de informagdes coletadas
pela Pesquisa de Informagdes Basi-
cas Municipais do IBGE investigou-
se o grau de institucionalizagdo do
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Tabela 6 — Indicadores de infraestrutura urbana segundo grupos de com-
plexidade do planejamento municipal (% domicilios urbanos) — Brasil 2001

. . . Abastecimento Coleta de | Huminacio] Pavimen- | Identiflcacio
lNpologia de plancjamenio . s R
i lizo Piblica | tagdo vias | domiciliar
Desestruturad o ) o, - 45,9 .5
Financelno 545 = 1.5 ] s
l'erritorial 851 L6 ol,4 323 05
Sachal 883 85,9 . e 56,7 530
Jus Soscial 88,0 g13 ) &l =
Fonte: IBGE / CD 2000 — MUNIC 2001.
Abastecimento d'igua Esgotamento sanikirio
= Tl
[
| I I I
..... ks Fimsmwen | Dol - Jm v [ Ters it =
Coleta de lixg Naminacio Pablica

o ]

57,3
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Figura 1: Efetividade social do planejamento municipal: indicadores de
infraestrutura urbana segundo complexidade da estrutura de planeja-

mento municipal — Brasil 2001

planejamento proposto pelo Estatu-
to da Cidade nos municipios Brasi-
leiros. O exame dessas informagdes
revelou uma hierarquia na presen-
¢a dos instrumentos de planejamen-
to nos municipios brasileiros. Os

instrumentos voltados ao ordena-
mento financeiro tém forte presenca
nos municipios; os instrumentos
voltados ao ordenamento territorial
tém presenga menos significativa e
é pequena a presenga dos instru-
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mentos voltados ao ordenamento
social. O estudo revelou que a estru-
tura de planejamento nos municipi-
os guarda forte relacdo com os fato-
res relacionados a complexidade
urbana e demanda por servigos ur-
banos — medidos pela densidade
demograéfica e grau de urbanizagao-
e fraca relagdo com a receita munici-
pal por habitante.

Constatou-se também pelo uso
de informacdes da referida pesqui-
sa e do Censo Demografico a rela-
¢do entre a complexidade da estru-
tura de planejamento municipal e
nivel de atendimento dos servigos
urbanos. De modo geral, a infra-
estrutura desses servigos é melhor
nos municipios com maior comple-
xidade do planejamento municipal.
Ou seja, o fato do municipio estar
melhor estruturado em termos de
planejamento deve ter impacto na
melhoria das condi¢des de oferta da
infraestrutura urbana, apontando
para a tese da efetividade social do
planejamento.

Assim, tdo ou mais importante do
que recursos or¢amentarios, é o grau
de instrumentalizacdo do planeja-
mento municipal. Neste sentido, ha
ainda muito por fazer, seja do ponto
de vista institucional — como aqui
analisado -, seja do ponto de vista
da capacitagdo dos corpos técnicos
das prefeituras brasileiras em um
abordagem mais estratégica do pla-
nejamento, como preconiza Pfeiffer
(2000).

Naturalmente, como bem colo-
cam Souza e Rodrigues (2004,p.16):

.... apesar de um bom planejamento
ndo ser garantia alguma de sucesso
(j& que muitas coisas sdo imprevisi-
veis e muitas coisas podem dar er-
rado) um bom planejamento aumen-
ta as chances de as coisas darem
certo. Abrir mao da tentativa de se
antecipar aos problemas para evita-
los ou minimizar seus efeitos, ou ti-
rar melhor proveito de certas coisas
positivas que possam vir a ocorrer,
equivale a se deixar aprisionar pelas
circunstancias...
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