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INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO MUNICIPAL

Peter José Schweizer (*)

. INTRODUGCAQO

O planejamento, a nivel municipal e urbano, j& se constitui num dos campos
de estudos e atividades bastante explorados no Brasil, principalmente nestes qlii-
meos 15 anos. Conceitos, metodoiogias e parmefros de avaliagdo da vida urbana
foram sistematicamente importados e adaptados, com vistas a uma aplicagio a
realidade brasileira. Também foram incorporadas algumas inovagdes decorrentes
menos de um esforgo sistematizado de pesquisa e mais da capacidade criadora de
alguns profissionais que atuaram, e ainda atuam, em organizagdes publicas ou
privadas, voltadas ao planejamento do desenvolvimento urbane e municipal.

Acredila-se quse, a nivel nacional, um significativo esforgo foi realizado no
centido de aprimorar 8 promover alguns INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO
MUNICIPAL, notadamente a partir de 1967, quando o Servigo Federal de Habitagdo
e Urbanismo foi incumbido da elaboracdo e coordenagdo de uma politica nacional
no campe do planejamento local integrado. (1)

A visio que se consolidou a respeito dos INSTRUMENTOS DE PLANEJA-
MENTO, criados a partir do SERFHAL, é de que se constituem num mejo para
operacfonalizar um processo din&mico de corientagdo das atividades e projetos,

(*¥) O auter é ardquiteto pela Faculdade Nacional de Arguitetura da Universidade do Brasil e exarce as
funcges de Chefe do Departamento de Plangjamento Urbano e Regiomal, da Universidade Federal
do Rio de Jareiro, e do Departamento de Assisténcia aos Municipios, do Servigo Federal de
Habitagdo e Urbanismo do Ministério do Interior.

(1} O Decrefe n.® 59917, de 3G.12.66, que ragulamentou o SERFHAU, afribui & auvtarquia & respon-

sahilidade de elaborar e coordenar a politica nagionsl no campo do plansjamento tecal integrade
(Ars. 1.9); igualmente, estabelecev a atribuigdo de propor normas, rotaires bésicos @ padrées
para o planos de desenvolvimento local integrado.
O Decreto n.9 656,882, de 16.7.1970, que dispds scbre a organizagdo do Ministéric do Interior,
ratificou a competéncia do SERFHAU em promover a elaboragio e a implantagdo de planos de
desenvolvimento local integrado, aldm de transferir para o SERFHAU as atribuigies do extinto
Servige Macional des Municipios.
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tendo em vista objetivos finais definidos. Dessa forma, o plano deixa de ser o ator
principal do planejamento, cedendo o lugar &s ag¢des que ele enseja e gue se
relacionam sempre com uma aspiracéo pelo desenvolvimento. Entende-se aqui por
desenvolvimento as mudangas do comportamento social e institucional objetivando
a progressiva elevagio do homem em sua comunidade.

2. OS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO MUNICIPAL

A experiéncia inicial do SERFRAU se voltou ao atendimento de municlpios
cocm populagdo urbana superior a 50.000 habitanles. lsso, se de um lado limitou o
universo de agéo da entidade, por outro lado permitiu concentrar esforgos em areas
onde o nivel de problemas e recursos disponiveis ensejava a utilizag&o de um ins-
trumento de planejamento com caractaristicas e elasticidade capazes de se amol-

darem a cada caso. Foi ele denominado PLANO DE DESENVOLVIMENTO LOCAL
INTEGRADQ,

Sua caracteristica fundamental se constitui no fato de, obrigatoriamente,
abranger os aspectos econdmicos, socciais, fisico-territoriais e institucionais, de
modo a assegurar uma abordagem global da realidade urbana e municipal. Muito
embora nédc se tivesse recomendado uma metodologia preestabelecida, admitiu-se
que os planos fossem elaborados dentro de uma determinada sistemética, que en-
volveria as seguintes etapas:

1.8 etapa: eiaboracfio — compreendendo os trabalhos de levantamentos de
dados e informacdes, andlise e diagndstice, prognéstico e pro-
gramas de agédo. (O FLANO)

2.* etapa: execugfo — implantacfio dos programas, fiscalizagdo, avaliagio
e revis@o do plano. (2)

-Com relagdo a primeira etapa, contribui 6 SERFRAU com apoio técrico e
financeiro, através de um fundo especifico denominado FIPLAN, Para a obtengho
dos recursos financeiros, as empresas de consultoria, cadastradas no SERFRAU,
preparavam um Estudo Preliminar que, uma vez aprovado, permitia 0 desenvolvi-
mento dos trabalhos através da elaboracdo do Plane de Desenvolvimentio Local In-
tegrado.

Com o estabelecimento do PROGRAMA DE ACAO CONCENTRADA, através
do Ministéric do Inierior, em 18869, foram definidas novas prioridades de atendi-
mento, tendo sido selecionadas inicialmente 439 cidades (3) e, finalmente, 457
municipalidades. Essas &reas receberiam um esforgo concenitrado da atuagéo
federal, a partir da elaboragdo de instrumentos de planejamento que viessem &
nortear a aplicagio dos recursos disponiveis.

(2} Essa sistemética consta do roteiro bésice publicade em *Sistema Nacional de Desenvolvimento
Urbano e Local no Brasil'” H, J. Cole, SERFHALU, 1969.

(3) O Programa de Acdo Concentrada (PAC) foi criado através da portaria 214 do Ministério do
interior, de 11.6.69, e determinou ac SERFHAU a promogdo de “‘planos diretores’™ para essas
dreas priorftérias selecionadas.
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Efetivamenis, para atender a dernanda cviada pelo novo programa ministerial,
foram estudados e propostos novos instrumentos de planejamento capazes de
atender as diversas situagfes e escalas de problemas municipais existentes. Assim
¢ que, de um lado, foram selecionados municipios integrantes de regides metropo-
litanas, coma ¢ o casc de Sio Paulo ou Porto Alegre, e, do outro ladg, outros mu-
nicipios de diferentes condigbes, em termos de concentrago populacional, pro-
dugdo, recursos, localizagéo, capacidade administrativa, etc.. Dessa forma, foram
selecionados centros urbanos desde os metropolitanos, num extremo, atdé peque-
nas areas, como no caso de Brasiléia, no Acre, ou Tapera, no Ric Grande do Sul.

O instrumento mais simples apresentado foi denominado de Relatério Pre-
himinar de Desenvalvimento Integrado (RP), que objetiva fundamentaimente oferecer
um documento informativo voltado para “orientar as decisdes das autoridades
guanto as agdes de interesse do desenvolvimento local, a serem empregndidas
a curto prazo’”. (4)

De acordo com as normas astabelecidas pelo SERFHALU, seriam os seguintes
o0s objetivos dos Relatérios Preliminares:

i. ‘“obter um conhecimento geral e preliminar do municipio;

2. identihcar os principais problemas e os agenies reais e polenciais
mais importantes do desenvelvimenio local;

3. propor formas de atuagZo objetivando solucionar os problemas locais
mais urgentes,

4. sensibilizar as autoridades e liderangas locais para a adogfo do pla-
nejamento como norma de vida politico-administrativa municipal;

5. servir de subsidio aos estudos comparativos da rede urbana e das
regides brasileiras.” (5)

Essa definicdo de objetivos define perfeitamente o que representa um Rela-
torio Preliminar, instrumento de planejamenic gue municia, de um lado, a admi-
nistragdo municipal para reivindicar junto &s instdncias superiores a realizagio
de projetos para o desenvolvimento local &, de outro lado, os governos estadual e
federal, para ajustar os programas elaborados & realidade de cada municipio,

0 segundo instrumento de planejamento proposto e aplicado foi o PLANO
DE ACAO IMEDIATA (PAl) DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO. Esse instrumento
de planejamento ja se destina a administragdes municipais que apresentam um
porte que, em termos financeiros e administrativos, permitam o estabelecimento
de um processo de planejamento continuo, mesmo que, em alguns casos, necessite

(4 Manual do Programa de AcBo Concentrada, Ministérie do interior, 1970 fpg. 12).
{5) InstrugBes para eofaboragdo e apresenfagiio dos Relatérios Preliminares de Desenvelvimento Local
Integrade, SERFHAU, 1971 {pg. 7).
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de apoio externo para a sua manuteng8o. Tal apoio serd decorréncia da
express@op regional que apresente o municiplo e das suas efetivas potencialidades
para o desenvolvimento.

A partit de Plano de Acdo Imediata, todos os instrumentos de planejamento
passam a exiglr um trabalho prévio (Termos de Referéncia) que corresponde, pra-
ticamentsa, a um estudo de viabilidade do municipio, visando identificar a real ca-
pacidade institucional do mesmo, sua expressio polarizadora e, finalmente, o
dimensionamento do planc a ser proposto. Um dos reguisitos béasicos se constitui,
entretanto, no compromisso do governc local em dar sequéncia aos trabalhos de
planejamento através de técnico cu, sempre que possivel, de uma equipa interdis-
ciplinar capaz de acompanhar a elaboragéo do PAl e promover a sua implementag8o.

QO terceiro instrumento de planejamento praticamente corresponde ao que
foi proposto na fase inicial de atuagdo do SERFHAU. Trata-se do PLANO DE
DESENVOLVIMENTO LOCAL INTEGRADOQ, destinado a cidades e municipios pola-
rizadores de grandes regifes, onde a acdo do governo local possui recursos dispo-
niveis para atuar em todos os campos, no ambito de sua responsabilidade. Esse
tipo de plano, também denominado de Planc Municipal de Desenvolvimento inte-
grado, & caracterizado como “um documento oficial pelo qual o governo municipal
torna explicito:

— ¢ seu conhecimento da realidade local, seus problemas, limitagdes, possi-
billdades e potencialidades;

— 0s objetivos e diretrizes adotados para orientar o desenvolvimento do
municipio durante certo prazo;

— as medidas programadas pela Prefeitura para um prazo menor, tendo em
victa concretizar alguns dos cbjetives do desenvolvimento’. (6).

Os instrumentos de planejamento disponiveis foram, a partir do Plano de
Desenvolvimento Local Integrado, se sofisticando e especializando para atender a
algumas situacdes especificas, como por exemplo, para as regifes metropolitanas
e para as micro-regides. No caso micro-regional, foi proposto um tipo de plano,
o PLANO MICRO- REGIONAL DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO, que deve
“representar o inicio ou a consolidacdo do processo de planejamento local naqueles
conjuntos de municipios {dentro da mesma unidade da federacio, situados na

{6) Essa conceituacic foi elaborada pelo Centro de Estudes e Pesquisas de Administracde Municipal
da Secretaria do Interior do Estade de S3o Paulo e publicada, em 1969, pelo Servigo Nacional
dos Municipios sob o titulo “PLANC MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO',

39



[6]

arsa de influéncia de centros urbanos de grandeza inferior as regiCes metropoil-
tanas, ou, quando for o caso, qué se identifiguem com as areas dsterminadas para

fins de planejamento por entidades intermunicipais, por subdivisGes dos Estados
ou pela Unido) definidos”, (7)

Os Planos Micro-Regionais, de acordo com o estabelecido pelas normas do
SERFHAU, devem compreender as seguintes partes:

1. Diagnoéstico
2. Diretrizes de Desenvolvimento

3. Programacéo

A programacdo deverd constituir-se na base operacional do Plano, subordi-
dinando a elaboragfo dos projetos, em cada area abrangida pelo plano, e estabele-
cendo a coordenagio das atividades a serem desenvolvidas, iguaimente, buscara
compatibilizar as agdes autdénomas de cada administragdo municipal e harmoenizar
com a atuagéo estadual e federal na micro-regiao.

3. O PROCESSO DE PLANEJAMENTO LOCAL

Considerando-se a diversificagéo dos instrumentos de planejamento, a nivel
urbano e local, promovidos a partir de 1968, tornou-se necessaria uma adequacio
de cada trabalho proposto &s peculiaridades de cada regido e de cada municipio.
Tal adequacgdo objetiva permitir transformar os planos, estaticos, em instrumentos
promotores do inicio (ou da continuidade) de um Processo de Planejamento Dina-
mico, que envolva toda a estrutura crganizacional disponivel, bem como a partici-
pacdo (ou uma maior participacdo) da comunidade focal.

(7) SERFHAY, Orientacdo cuanic a elaboragdc e apresantagdo dos Flanos Micro-Regionais de Desen-
volvimento Integrado. Margo de 1971.
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O primeiro problema com o qual se defronta o planejador consiste em mo-
diticar o comportamento institucional existente no governo local, tendo em vista
operacionalizar uma nova forma de tomada de decisdes, onde objetivos a médio e
longo prazo predominem sobré os objetivos imediatistas existentes, lsto exige,
alem do interesse do executivo (o Prefeito e seus Auxiliares), uma especial habi-
lidade dos tecnicos em orientar e esclarecer as pretensfes do planejamento e o0s
reais beneficios que podera trazer ndo s0 a administragdo, mas também aqueles que
serdo os responsaveis diretos pela operagdo de projetos e servigos.

Desde as fases iniciais de dimensionamento do tipo de plano que devera ser
proposio a Prefeitura, por ocasido da preparacie dos Termos de Referéncia, devera
estar assegurada a participagdo do pessoal local nos trabalhos. Assim, durante a
elaboragcfic do Plano, dever-se-a contar com uma equipe técnica da Prefeitura, que
absorva os conhecimentos e, principalmente, os objetives e limitagbes com que se
defrontam os planejadores.

O Plano tem que representar um esfor¢o conjunio e uma interagdo entre
planejadores e administradores, de forma a assegurar a compatibilizacdo dos re-
cursos existentes e mobilizaveis, com a capacidade gerencial e executiva dos que
se responsabilizardo pela colocacéio em pratica das propostas (Atividades e Pro-
jetos) de um Plano.

A equipe gue promovera o Planejamento Municipal devera ter uma consti-
teicdo que assegure a abordagem de todos os aspectos da realidade municipat,
equipes estas, portanto, dimensignadas em funcdo de cada realidade, A nivel local,
como a grande énfase se enconira na procura de um sistema institucional gue fun-
cione racionalmente, e voltado principalmente para a realizagéo de obras e pres-
tagdo de servigos, encontrar-se-a uma certa predominancia de profissionais dos
satares institucional e fisico-territorial. Aspectos sécio-econdmicos também séo
considerados e mesmo reconhecidos como fundamentais para um posicionamento
racional da equipe de planejamento face a realidade local.

A equipe local, entretanto, apresenta-se permanentemente com limitagBes
qualitativas e/ou quantitativas, em virtude de dificuldades de recursos financeiros
e humanos para uma contratacdo atraves de Prefeituras pequenas e médias ou de
competigdo no mercado de trabalho, no caso de Prefeituras de grande porte.
(Normalmente, o setor privado oferece salarios mais elevados que o setor publico,
nos grandes centros urbanos). Dessa forma, quando se promover o planejamento em
um municipio, deverd haver desde o inicio uma preocupagdo em formar uma equipe
capaz de dar prosseguimento, assumindo a tarefa de planejamento, coordenagéo e
conirole de execug¢io.
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Duas fungbes béasicas sdo de responsabilidade de uma equipe municipal de
planejamento: a primeira diz respeito ao acompanhamento dos planos (na slabo-
ragéoc e na execugdo); a segunda se refere a sistematica avaliaglc dos planos vi-
sando a permanente adequacgdo das proposigbes as modificagdes ocorridas apds
ter sido o plano concluido. (Quadro 2).

Finalmente, cabe ressaliar a necessidade de criagdo de mecanismos coorde-
nadores e reguladores, com o objetive de fazer do plano um instrumento indicativo
¢ restritivo dos projetos a realizar. Estes deveréo brotar dos plancs e néo serem
“Incorporados™ posteriormente. Para tanto, énfase deve ser dada aos sistemas lo-
cais que se encarregardo da realizagdo e implantacdo dos projetos e afividades
cefinidos ao longo do processo de planejamento, de forma que ndo venham a se
isolar ou agir autonomamente em relagcdo ao comando central. O3 objetivos em
metas giobzis a serem alcangados devem ter sido perfeitamente assimilados por
tnda a adrrinistragdo local, a fim de que os sub-gbjetivos € metas parciais sempre
caminhem na mesma direcdo e sentido. {(Quadro 3). Nisso reside a diferenga fun-
darnental entre um sistema administrativo tradicional (administragdo por acidentes)
& um sistema planejado {administra¢8o por objetives). E af também estd o segredo
do perfeito funcionamento da Administragéo Municipal, que se aperfeigoarda cada
vez mais 3 medida gue exista uma real participag@o de toda a populagdo no es-
forco dirigido ao desenvolvimento que, através do planejamento, se pretende
realizar.

SUMMARY

Plannirg, at municipal and urban levels, has been one of the well explored fields in Brazil,
especially in the last 15 years. Concepts, methodologies snd evelustion parameters of the urban life,
have been systematicaly imported, adapted and adjusted to the Brazilian reafity. Some innovations,
derived less from systematic research and more from the creative capacity of some professionals,
from public or private crganizations, whose purpose Is the urban and municipal development planning
have 2lso been added,

in the national scope, the most significant efforts towards improving and promoting the
instruments of municiizal planning, were undertaken from 1967 on, when the Housing end Urban Federal
Service was commited with the elaboration and coordinstion of a national logal irtegrated plenning
pelicy (Decree 59,917 of Dec. 30, 1956).

This paper describes the mechanics of various planning instruments, such as: the Preliminar
Report of Integrated Development, the Plan for Prompt Action on Integrated Development, Local
Integrated Development, and Micro-Regional Integrated Development Plan — all of them duly adequated
to the peculiarities of each region and each town. They are a way to opperate a dynamic process of
orientation of the activities and proiects, having in view well defined and ultimate objectives.
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