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RESUMO

O Plano Diretor (PD) é a principal legislacdo de planejamento
urbano e territorial no ambito municipal, visa a orientar o de-
senvolvimento do municipio por um periodo de dez anos e é
exigido pela Lei 10.257/2001 — denominada Estatuto da Cida-
de — para municipios com mais de vinte mil habitantes ou que
integrem uma regido metropolitana. Contudo, os municipios
com até cinquenta mil habitantes, considerados de pequeno
porte, enfrentam desafios relacionados a limitagdes técnicas,
financeiras, a caréncia de dados técnicos e as dindmicas ter-
ritoriais particulares, especialmente das areas rurais, as quais
estdo mais presentes em tais municipios. Portanto, o presen-
te estudo tem como objetivo compreender as potencialidades
e fragilidades do processo de elaboracédo do Plano Diretor de
Caapora, municipio paraibano de pequeno porte integrante da
Regido Metropolitana de Jodo Pessoa, a partir de uma anali-
se estruturada em quatro categorias analiticas e fundamentada
em referenciais tedricos. Para isso, foram utilizados métodos
como revisao bibliografica, analise documental e entrevistas
exploratérias semi-estruturadas de carater qualitativo. Ao final,
com base nas constatacdes proporcionadas pela analise, séo
sistematizadas reflexdes que contribuem para o debate sobre o
planejamento urbano em municipios de pequeno porte, a fim de
buscar caminhos para aprimorar futuras experiéncias.

Palavras-chave: Plano Diretor; Municipios de pequeno porte;
Planejamento territorial



ABSTRACT

The Master Plan is the main urban and territorial planning legis-
lation at the municipal level and aims to guide the development
of the municipality for a period of ten years. It is required by Law
10.257/2001 — known as the City Statute — for municipalities
with more than twenty thousand inhabitants or that are part of
a metropolitan region. However, municipalities with up to fifty
thousand inhabitants, considered small, face challenges related
to technical and financial limitations, lack of technical data and
particular territorial dynamics, especially in rural areas, which
are more present in such municipalities. Therefore, this study
aims to understand the strengths and weaknesses of the pro-
cess of preparing the Master Plan of Caapora, a small munici-
pality in Paraiba that is part of the Metropolitan Region of Jodo
Pessoa, based on an analysis structured in four analytical ca-
tegories and based on theoretical references. For this purpose,
methods such as bibliographic review, document analysis and
semi-structured exploratory interviews of a qualitative nature
were used. Finally, based on the findings provided by the analy-
sis, reflections are systematized that contribute to the debate on
urban planning in small municipalities, in order to seek ways to
improve future experiences.

Keywords: Master Plan; Small municipalities; Territorial plan-
ning.
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Nota Introdutdria

“Amar la trama mas que el desenlace”

E o refrdo de uma musica do cantor uruguaio Jorge Drexler.
Um verso que fala sobre amar os processos que sado costura-
dos ao longo do tempo.

Essas costuras precisam ser entrelacadas, desatadas e conta-
das. Este trabalho é fruto disso.

O presente trabalho é a contacdo de um processo do qual pude
participar como um dos inumeros fios que compunham sua tra-
ma. Ele parte, essencialmente, das observacdes de uma estu-
dante, urbanista e arquiteta ainda (e eternamente) em formacao.
Portanto, a primeira pessoa do nosso portugués sera utilizada
em determinados momentos do texto, para melhor trazer as re-
flexdes e subjetividades que permearam todo o processo.



INTRODUGAO



INTRODUGAO

No ambito da politica urbana brasileira atual, o Plano Diretor
(PD) configura-se como o principal instrumento de ordenamen-
to territorial dos municipios e deve, sobretudo, prever o cum-
primento da funcéo social da cidade, conceito aqui entendido
como a garantia do bem-estar para toda a populacdo. Nesse
sentido, as cidades devem possibilitar a todos os cidadaos o
acesso a direitos como a moradia, lazer, trabalho, saneamento
ambiental, infraestrutura urbana, entre outros (Oliveira, 2018,
p.95-100).

Sendo assim, a Lei 10.257/2001 - denominada Estatuto
da Cidade - estabelece em seu art. 41, incisos | e II* a necessi-
dade de elaboracdo do PD por municipios que possuam mais
de vinte mil habitantes, ou que fagcam parte de regiées metro-
politanas e aglomeracdes urbanas, devendo ser revisado, pelo
menos, a cada dez anos?. Assim, a partir da distribuicdo das
competéncias na tutela da politica urbana, cabe ao Poder Mu-
nicipal elaborar o Plano Diretor da cidade e revisa-lo conforme
a legislacéo, ja que os Municipios sao incumbidos de legislar
sobre assuntos de interesse local. Logo, as normas de direito
urbanistico estabelecidas pelo Estatuto da Cidade tém um cara-
ter geral e ndo entram em detalhes especificos, a fim de evitar
que a competéncia municipal se torne ineficaz (Bordalo, 2022,
p.29).

Contudo, vé-se que, no Brasil, os municipios considera-

1 O art. 41 inclui, ainda, os incisos lll, IV, V e VI, os quais indicam
outros fatores que requerem a elaboracao de Planos Diretores pelos munici-
pios. Contudo, tais incisos ndo sédo abordados no presente trabalho.

2 Estabelecido no art. 40, § 3° da Lei Federal 10.257/2001.

dos de pequeno porte, definidos pela Confederagdo Nacional
de Municipios (2015) e pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) como aqueles com até cinquenta mil habitan-
tes (Vieira, Roma e Miyazaki, 2007) enfrentam dificuldades ope-
racionais relacionadas a falta de recursos técnicos, financeiros
e humanos para a elaboracao e regulamentacéo de instrumen-
tos urbanisticos, como o Plano Diretor (Ministério das Cidades,
2008, p.69 e Lage; Filho, 2021). Dessa forma, ha um impasse
entre a divisdo das competéncias previstas para cada esfera de
poder do Estado Brasileiro — que indica normas federais mais
generalistas — e a limitada capacidade técnica dos municipios
de menor porte quanto a execugao e implementagao de instru-
mentos previstos pelo Estatuto da Cidade.

Ainda nesse ambito, outra caracteristica comum a mui-
tas cidades de pequeno porte é a forte presenca da area ru-
ral em seus territorios (Wanderley, 2001, p.34). Esse aspecto
repercute no planejamento territorial na medida em que o PD
legisla sobre todo o limite municipal, incluindo zonas urbanas e
rurais. Entretanto, como compete a Unido, por meio do Instituto
Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria (Incra), administrar
as areas rurais de todo o pais, h4 uma sobreposicédo dessas
instancias. Soma-se, ainda, a dificuldade de estabelecer defini-
cOes claras entre o urbano e o rural, sobretudo em conjunturas
onde o limite entre um e outro sdo mais ténues.

No contexto do estado da Paraiba — formado por cerca de 95%
de pequenos municipios, segundo o Censo de 2022 do IBGE
—, a Pesquisa de Informacbes Basicas Municipais (MUNIC) de



2021, também conduzida pelo IBGE, apresenta a quantidade
de cidades que possuiam um Plano Diretor até aquele ano. Vé-
-se que dos 223 municipios paraibanos, 32 possuem mais de
vinte mil habitantes e outros 130, apesar de ndo atingirem esse
guantitativo populacional, fazem parte de regides metropolita-
nas, sendo esses, dois dos critérios que exigem a elaboracao
de um PD. Ao todo, 162 municipios do estado deveriam dispor
de um Plano Diretor, contudo, desses, apenas 49 o possuiam
até o momento de realizacdo da pesquisa e outros 17 estavam-
-no elaborando. Além disso, até aquele momento, o PD estava
presente ou em elaboracdo em mais 15 municipios, apesar de
ndo se enquadrarem em nenhum dos dois critérios aqui abor-
dados.

A cidade de Caapora, municipio paraibano localizado na

Figura 01: localizacdo do municipio de Caapora.
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Fonte: IBGE (2021), elaborado pela autora, (2024).

Regido Metropolitana de Jodo Pessoa e limitrofe ao estado de
Pernambuco, com 21.193 habitantes, segundo o Ultimo censo,
enquadra-se nesta situacdo, uma vez que teve seu PD (Lei n°
906/2024) elaborado entre abril de 2023 e marc¢o de 2024, tendo
sido sancionado pelo Poder Executivo Municipal no dia 13 de
agosto de 2024. Considerando a realidade do planejamento ur-
bano nas pequenas cidades da Paraiba, o objeto de estudo do
presente trabalho € o processo de elaboracao do Plano Diretor
desta cidade, que tive a oportunidade de acompanhar a partir
de uma experiéncia enquanto estagiaria da equipe técnica res-
ponsavel por sua elaboracéo. Neste contexto, o PD de Caapora
(PDC) se desenvolveu por meio do vinculo com a Fundacao de
Educacao Tecnoldgica e Cultural da Paraiba - Funetec PB, fun-
dacéao contratada pela Prefeitura a partir de licitacdo. O estagio
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em questao permitiu-me acompanhar e colaborar durante todas
as fases do processo, tornando a experiéncia de elaboracéo do
PDC um objeto privilegiado de observacao para a discusséo e
aprofundamento metodoldgico sobre as etapas que envolvem
o desenvolvimento de Planos Diretores em municipios de pe-
queno porte. Neste sentido, constatacdes, observacoes e refle-
x0es, nascidas desta vivéncia pessoal, permeiam todo o texto.
Diante deste panorama, o presente trabalho tem como objetivo
geral compreender as potencialidades e fragilidades no proces-
so de elaboragao do Plano Diretor de Caapora (PDC), a fim de
entender as modalidades pelas quais o PD, enquanto instru-
mento basico do planejamento urbano municipal, € capaz de
adequar-se as realidades dos pequenos municipios, e através
da atuacdo de agentes sociais (Corréa, 1989, 2011). Em parti-
cular, pretende-se:
» Compreender a atuacao dos agentes envolvidos no proces-
so de elaboracgéo do PDC;
» Identificar as etapas implementadas e suas diferentes tem-
poralidades ao longo da elaboracao do PDC; e
» Compreender as estratégias de participacdo popular utiliza-
das no PDC.
Além disso, tendo em vista a importancia de ampliar as discus-
sOes sobre planejamento urbano em municipios de pequeno
porte — que enfrentam desafios como a concentracao fundiaria
rural e a escassez de dados socioterritoriais —, e compdem
cerca de 88% dos 5.570 municipios brasileiros, conforme da-
dos do ultimo censo, o trabalho justifica-se pela necessidade de
uma analise aprofundada acerca do processo de elaboracédo de
um instrumento, tal qual o Plano Diretor, destinado a cidades
deste porte. Ao identificar as limitacbes e as potencialidades
inerentes a elaboragdo e a execugao das etapas de um PD,

notadamente no que concerne ao planejamento de cidades de

pequeno porte, sera possivel sinalizar para os aspectos e as

acOes passiveis de serem melhoradas em experiéncias futuras.

Como procedimentos metodoldgicos, utilizou-se a pes-
quisa bibliografica em livros e trabalhos académicos para au-
xiliar a delimitacdo da problematica geral, assim como a defi-
nicdo de categorias de andlise pelas quais o corpus de dados
foi explorado; neste sentido, as obras foram sistematizadas em
fichamentos que indicam a ideia central abordada. Também foi
realizada uma analise documental do Plano Diretor de Caapora

e de outros documentos, como atas de reunifes e relatorios

técnicos, a fim de possibilitar a reconstituicado das etapas de

elaboracdo do PDC. Para complementar a reconstituicdo do
processo, fez-se, ainda, entrevistas de carater qualitativo e ex-
ploratério, com o intuito de recolher relatos de individuos que
estiveram envolvidos na elaboracéo. Apds essa etapa, elabo-
rou-se a andlise critica a partir de quatro eixos direcionados
pelas categorias analiticas definidas. Por fim, sistematizou-se
as informacdes recolhidas em um diagrama, tecendo as consi-
deracdes finais.

O trabalho esta organizado em seis partes, das quais
uma introdugao, quatro capitulos e as consideracoes finais:

* O primeiro capitulo corresponde as consideragdes teorico-
-metodoldgicas sobre os conceitos de Plano Diretor, munici-
pios de pequeno porte e ruralidade, correlacionando-os com
0 que observei na realidade da cidade de Caapora;

* O segundo capitulo aborda a caracterizacao do territorio es-
tudado, apresentando aspectos socioecondmicos e ambien-
tais do municipio;

» O terceiro capitulo desenvolve, por sua vez, a reconstituicdo
do processo de elaboracdo do Plano Diretor de Caapora,



considerando ndo apenas minha experiéncia como partici-
pante do processo, como também relatos das pessoas en-
trevistadas que estiveram envolvidas;

O quarto capitulo traz a analise critica do processo, a partir
das categorias de analise definidas com base na experién-
cia pratica da elaboragao do PD e na revisao bibliografica;
Como conclusao, a ultima parte do trabalho reiine os princi-
pais achados da pesquisa e apresenta o diagrama no qual
estdo sistematizados os aspectos analisados ao longo do
trabalho, antes de abrir para as perspectivas e discussdes




CONSIDERAGOES TEORICO-METODOLOGICAS



CONSIDERAGOES TEORICO-METODOLOGICAS

futuras acerca do tema.

Neste capitulo, serdo introduzidas discussfes pertinentes ao
tema abordado no trabalho, considerando trés eixos principais:
Planos Diretores, municipios de pequeno porte e ruralidade, 0s
guais auxiliardo a embasar a analise realizada. Apds a discus-
sdo acerca do referencial teérico, serdo apresentados os pro-
cedimentos metodoldgicos adotados no desenvolvimento deste
estudo, incluindo, também um diagrama que ilustra as etapas
metodoldgicas.

Consideracdes tedricas sobre o tema

O Plano Diretor é abordado no planejamento territorial brasilei-
ro desde o século XX, quando, em 1930, foi publicado o Plano
Agache para o Rio de Janeiro, no qual aparece, pela primeira
vez, o termo “plan directeur” (Villaca, 2005). O documento obje-
tivava, dentre outros aspectos, zonear a entdo capital do Brasil
e estabelecer seus eixos viarios.

Desde entdo, a ideia de elaborar planos para ordenar
o desenvolvimento das cidades, considerando a totalidade da
area urbana e ndo apenas partes dela, foi incorporada em ou-
tros centros urbanos do pais. Contudo, o planejamento territorial
voltava-se, sobretudo, para as zonas urbanas e, consequente-
mente, para 0os municipios brasileiros de maior porte popula-
cional, como afirma Birkholz (1983 apud Mesquita e Ferreira,

2017):
No passado, o Planejamento Territorial referia-se somente as

areas urbanizadas e tinha como escopo construir, ampliar, or-
denar, embelezar e sanear as cidades, com finalidade de criar
condi¢cdes mais favoraveis de vida para os seus habitantes [...]
A conceituagédo de Planejamento Territorial restringia-se entédo a
uma Vvisdo puramente urbana, orientada somente para o estu-
do das cidades, com notdria preocupagao quanto a estética e as
condi¢des sanitarias (Birkholz, 1983 apud Mesquita e Ferreira,

2017, p. 334).

Ja na década de 1950, com o processo de industrializacdo
tardia, urbanizacao e o crescimento dos conflitos urbanos, for-
mam-se 0s movimentos de reforma urbana, com a questéo da
escassez de moradia como destaque. Entretanto, tais discus-
sOes sao prejudicadas pelo golpe militar de 1964 e voltam a
tomar forca na década de 1980, no contexto da luta pela re-
democratizacdo apés a Ditadura Militar; quando, entdo, novas
guestdes sdo incorporadas ao debate, incluindo um espectro
mais amplo acerca de politicas publicas e planejamento das
cidades, para além da moradia.

No entanto, segundo Souza (2020), a “emenda popular
da reforma urbana”, incorporada pelo Congresso na Constitui-
cao Federal de 1988, foi reduzida e modificada, resultando nos
artigos 182 e 183 da Carta Magna que, dentre outros pontos,
define a elaboragdo de um Plano Diretor para cidades com mais
de vinte mil habitantes. Essa questéo, contudo, ndo havia sido
uma reivindicacdo do Movimento Nacional de Reforma Urbana;
segundo o autor, foi uma tentativa de captura do instrumento do
PD, como meio de promogéo da reforma urbana, visto o enfra-
guecimento da emenda popular na Constituinte (Souza, 2020).




Villaca (2005) aponta alguns problemas com a imple-
mentacdo de Planos Diretores e 0 pouco éxito em sua aplicacao
pratica, seja pela falta de interesse politico ou pela dificuldade
em proporcionar a efetiva participacéo social. E destacada, ain-
da, a presenca de outros planos e leis municipais que ja tratam
do planejamento urbano nas cidades, algo que pode fazer, do
Plano Diretor e em determinadas circunstancias, uma legisla-
cao redundante. Neste sentido, o autor indica que suas criticas
estdo pautadas no exemplo da cidade de S&o Paulo e na reali-
dade de grandes e médias cidades.

Percebe-se a importancia de ampliar as discussdes so-
bre o planejamento urbano acessando outras realidades, tais
guais aquelas dos municipios de pequeno porte, abordando
suas particularidades e fazendo o exercicio critico-propositivo
sobre possiveis adaptacdes das leis que regem um PD para
cidades de menor porte. Nesse sentido, Fernandes (2018) dis-
corre sobre a necessidade de entender as formacgdes socioes-
paciais das pequenas cidades brasileiras e como 0os modos de
producao se concretizaram em cada espaco. O autor destaca a
importancia de considerar ndo apenas questbes quantitativas,
a exemplo do numero de habitantes, mas também aspectos
qualitativos para a definicdo dos municipios de pequeno porte,
como suas dinamicas sociais, econdémicas e territoriais, enten-
dendo os papéis que ocupam na rede urbana brasileira:

[...] um viés que parece ser uma boa opcgao de definicdo acerca
da tematica € a que considera pequenas cidades como aquelas
gue apresentam area de influéncia apenas na sua municipalida-
de ou em uma area imediata ao seu entorno municipal, ou seja,

sobre outra(s) pequena(s) cidade(s) que depende(m) dela, como
exemplo, sendo a sede da comarca ou portadora de érgaos pu-

blicos. (Fernandes, 2018, p. 22)

Nesse sentido, uma das abordagens apresentadas pelo autor

se refere a pesquisa “Regides de Influéncia das Cidades” (Re-
gic). Sua ultima versao foi realizada em 2018, pelo IBGE, e di-
vide as cidades brasileiras em niveis de hierarquia quanto a in-
fluéncia que exercem em outros centros urbanos. Segundo sua
classificagdo, os municipios de pequeno porte enquadram-se,
sobretudo, nas categorias de “Centros de Zonas”, caracteriza-
dos por atrair uma quantidade pequena da populacéo de outras
cidades, limitando-se aquelas circunvizinhas; ou “Centros Lo-
cais”, os quais incluem as cidades com uma influéncia restri-
ta ao proprio territério, onde a populacao local precisa buscar
outros centros urbanos de maior hierarquia para ter acesso a
servicos e atividades cotidianos.

Segundo a pesquisa, os Centros de Zonas e Centros Lo-
cais aparecem em maior quantidade na regido Nordeste e a
meédia de renda gerada nessa regido € menor que as medias
nas regides Sul e Sudeste, apresentando uma populacdo com
menor poder de compra. Essa condicdo, como aponta Lage
(2022), leva a uma dependéncia desses municipios aos repas-
ses dos fundos publicos dos Estados e da Unido, ja que pos-
suem uma base econdémica fraca e baixa arrecadacao fiscal.

Quanto a arrecadagao fiscal, os pequenos municipios
enfrentam desafios relacionados a sua prépria condi¢cao de pe-
gueno porte, pois os tributos e taxas que incidem, principalmen-
te, sobre o patriménio requerem um sistema de cadastramen-
to e fiscalizacdo que as prefeituras frequentemente nao estao
aptas a explorar, uma vez que ndo possuem corpo técnico e
recursos financeiros suficientes para tal execucéo. Além disso,
as relacdes de clientelismo estdo mais presentes nesse contex-
to, dificultando a cobranca de impostos, uma vez que tal medi-
da ndo é bem vista pela populacédo e tem implicacfes politicas
(Lage, 2022, p.136).



Soma-se a esses fatores, ainda, o perimetro urbano re-
duzido nos municipios de pequeno porte e 0s extensos terri-
térios rurais dentro dos limites municipais, 0 que, consequen-
temente, reduz a arrecadacdo do Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), recolhido pelo Poder Municipal.

O aspecto da renda, portanto, reverbera, na capacidade
administrativa desses municipios, ja que grande parte dos re-
passes dos fundos publicos é usada para financiar a prépria ad-
ministracdo municipal e para oferecer servi¢os sociais basicos.
Logo, sobram poucos recursos para maiores investimentos no
planejamento e desenvolvimento territorial (Rolnik, 2009, apud
Lage, 2022, p.137).

Outro fator intrinseco as discussdes sobre municipios de
pequeno porte € a ruralidade, tendo em vista que as areas ru-
rais ocupam grandes extensfes de seus territorios e afetam,
também, as dindmicas urbanas desses municipios, notadamen-
te em gquestdes como emprego, mobilidade e meio ambiente.
Portanto, apesar do gerenciamento das areas rurais competir
ao Governo Federal, entende-se que esse tema nao deve ser
ignorado na elaboracdo do Plano Diretor.

A definicao das categorias rural e urbano envolve ainda
guestdes complexas e nem sempre objetivas. Endlich (2006)
discute alguns critérios usados para defini-las, como o quanti-
tativo populacional, a densidade demografica, ou as atividades
econdmicas realizadas. Contudo, a autora aponta que utilizar
apenas um desses parametros nao € suficiente para definir se
um territério € urbano ou rural, considerando-se, sobretudo, que
tais caracteristicas variam muito a depender do local e da épo-
ca analisados. Dessa forma, é necessario compreender diver-
sos aspectos para a definicdo do que é rural.

O autor francés Bernard Kayser, por sua vez, aborda a

ruralidade e o espaco rural, entendendo este ultimo, também,
no sentido de espaco social. Segundo o autor, o espaco rural &
“definido como um modo particular de utilizagao do espacgo e da
vida social” e € caracterizado pela baixa densidade de edificios
e habitantes, com preponderancia de paisagens com cobertura
vegetal; atividades econdmicas predominantemente ligadas a
agropecuaria; e um modo de vida dos habitantes relacionado
com comunidades de tamanho limitado e com uma relacao par-
ticular com o espaco, além de uma identidade e representacao
ligadas a cultura campesina (Kayser, 1990, p.13).

No contexto do trabalho realizado pelo IBGE, o 6rgdo
classifica as porcdes do territério em trés grandes tipos: espa-
cos do urbano; espacos do rural e espacos da natureza, a par-
tir de critérios que envolvem densidade demografica, presenca
de infraestrutura, alteracdes na paisagem por acao antropica e
atividades econdmicas desenvolvidas (IBGE, 2023, p.84), defi-
nindo, assim, os espacos do rural como:

Areas de baixa densidade populacional caracterizadas, em geral,
pela alteracédo da paisagem devido, principalmente, a atividades
antropicas ligadas a produgdo agropecuaria ou a outras formas

de apropriacdo econémica. Ademais, em sua composicao, o te-
cido rural pode conter pequenos nucleos urbanizados e/ou frag-

mentos naturais. (IBGE, 2023, p.73)

Outro ponto importante € discutido pelo gedgrafo brasileiro Mil-
ton Santos (2008), ao afirmar que “mais do que a separagao
tradicional entre um Brasil urbano e um Brasil rural, h4, hoje,
no pais, uma verdadeira distincdo entre um Brasil urbano (in-
cluindo areas agricolas) e um Brasil agricola (incluindo areas
urbanas)” (Santos, 2008, p.6); de fato, muitos trabalhadores
das atividades primarias, como a agropecuaria, passam a viver
cada vez mais em zonas urbanas, principalmente nas perife-
rias das cidades. Logo, os limites entre o urbano e o rural sdo




ténues, sobretudo nos pequenos municipios, o que se configu-
ra, segundo Kayser, como um continuum rural-urbano (Kayser,
1990, p.16), no qual a dicotomia entre uma categoria e outra €
mais difusa.

Esse cenario pode se configurar como um desafio no
planejamento e ordenamento territorial para a definicao, por
exemplo, dos limites do perimetro urbano municipal, contetdo
gue deve estar presente nos Planos Diretores. Além de corro-
borar a dificuldade para a definicdo das competéncias do Po-
der Municipal e da Unido para o gerenciamento desse territorio,
considerando que ha uma sobreposicéo das atribuicdes desses
dois ambitos governamentais. Nesse sentido, ressalta-se que a
instancia municipal, por estar mais proxima do territorio e, con-
segue entendé-lo melhor e tratar de suas questdes locais de
forma mais efetiva.

Procedimentos metodoldgicos

Como postura metodoldgica, adotou-se uma abordagem inves-
tigativa que parte de um trabalho exploratorio para entdo che-
gar ao modelo de analise (Quivy; Campenhoudt, 2005). Portan-
to, 0 escopo metodoldgico tenta responder a uma probleméatica
complexa e, por isso mesmo, é composto por diferentes etapas,
entre as quais:

* a pesquisa bibliografica a partir de palavras-chave como
Plano Diretores, Municipios de pequeno porte e Ruralidade,
com fichamentos que foram feitos no intuito de sistematizar
0s conceitos encontrados nos livros, artigos e trabalhos aca-
démicos;

* a analise de dados do IBGE, do Sistema Nacional de Ca-

dastro Ambiental Rural e de outros 6rgéos publicos, os quais
foram traduzidos em mapas elaborados no software de ge-
oprocessamento QGis para a caracterizacdo do municipio;
a revisao documental de relatorios, atas e do PD, a fim de
complementar a reconstituicdo do processo;

a realizacdo de entrevistas exploratérias semi-estruturadas
durante a etapa da analise critica, a partir de roteiros prees-
tabelecidos (vide apéndice 01), com pessoas envolvidas na
elaboragao do Plano Diretor a fim de compreender e con-
trapor os diferentes pontos de vista. Logo, por ser uma pes-
guisa de carater qualitativo, ndo se objetivou levantar dados
NUMEricos expressivos com as entrevistas, priorizando-se,
de fato, o entendimento do processo por perspectivas di-
versas. Os entrevistados incluiram os arquitetos da equipe
técnica, contratados pela Funetec PB para elaborar o plano;
a arquiteta da Secretaria Municipal de Meio Ambiente, De-
senvolvimento Urbano e Econdmico (SEMADE) da Prefeitu-
ra de Caaporéd na época de realizacdo do processo e dois
cidadaos que participaram das oficinas participativas reali-
zadas durante a elaboragéo do PD. O projeto foi submetido
e aprovado pelo Comité de Etica da Universidade Federal
da Paraiba e as entrevistas foram realizadas de forma remo-
ta por meio da plataforma Google Meet, sendo registradas
por meio de gravador de voz para a posterior transcricdo, a
partir da anuéncia prévia dos entrevistados;

a delimitacdo da problematica particular e do problema a ser
investigado, por intermédio das diferentes etapas de coleta
de dados e, por fim, a definicdo das categorias de analise,
gue compuseram a grade analitica do trabalho, pela qual o
corpus de dados foi tratado e discutido.



Figura 02: diagrama metodolégico
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O diagrama apresentado adiante expfe o conjunto de etapas
gue integram a metodologia desta pesquisa.

Em relagao a analise critica, primeiramente, foram definidas as
categorias analiticas que iriam guiar essa etapa. As categorias
estabelecidas — que serdo descritas com maior aprofundamen-
to no quinto capitulo — sdo agentes sociais e processo partici-
pativo, territério, meio ambiente e instrumentos urbanisticos e
nao nasceram apenas do estudo tedrico, mas, principalmente,
da experiéncia pratica ao observar questbes latentes ao lon-
go da vivéncia como estagiaria, além da analise da minuta do
Plano Diretor. Sendo assim, cada uma delas foi trabalhada da
seguinte forma: primeiro fez-se uma descricdo dos aspectos do
processo que se relacionam com a categoria tratada, incluindo
as principais dificuldades, métodos utilizados para superar tais
dificuldades e relatos dos entrevistados; apds essa fase, reali-
Zzou-se uma analise, com base em informagdes da bibliografia
estudada, legislacbes vigentes no pais e comparacdes entre
dados dos ultimos dois censos do IBGE, apontando possiveis
acertos ou falhas no desenvolvimento dessas categoriais den-
tro do contexto de leitura do territério de Caapora e de elabora-
¢cao de seu PD.

Acerca da categoria analitica que trata da participacéo
social, cabe apontar que esse € um conceito que pode gerar
discussbes controversas. Diante disso, optou-se por avaliar
esse tema a luz do que Souza aborda como niveis de partici-
pacdo social, os quais serdo desenvolvidos posteriormente, no
capitulo de Analise Critica.

Por estar diretamente relacionado com a minha vivéncia
enquanto membro da equipe que desenvolveu o Plano Diretor
de Caapord, este trabalho tem uma abordagem que se aproxi-
ma da metodologia de observacéo participante, frequentemente

utilizada na antropologia e disseminada por antropélogos como
Malinowski no inicio do século XX. Essa metodologia consiste
na integracdo e acompanhamento do pesquisador ao grupo So-
cial ou comunidade estudada, a fim de entender suas dinami-
cas de vida que séo, entdo, documentadas. Ressalto aqui que
ha uma aproximacédo do desenvolvimento deste trabalho com a
metodologia citada, sem, contudo, utiliza-la diretamente, uma
vez que, apesar de trazer minha vivéncia enquanto participante
e 0s registros desse processo, entende-se a particularidade dos
meétodos utilizados na observacgao participante.

Sendo assim, € necessario, primeiramente, compreen-
der como o municipio de Caapora esta estruturado em termos
de territorio e tecido social, 0 que sera abordado e caracteriza-
do no proximo capitulo.






CARACTERIZAGAO DO TERRITORIO

Este capitulo abordara a caracterizacdo do municipio de Ca-
apora, explorando os aspectos demograficos, socioecondmicos
e ambientais do territério, a fim de possibilitar a compreenséao
do contexto no qual foi realizado o trabalho de elaboracdo do
Plano Diretor, além de apresentar as singularidades do local.

Caapora é um municipio paraibano com 21.193 habitan-
tes, de acordo com o censo 2022 do IBGE, e esta localizado
na Zona da Mata do estado da Paraiba, compondo a regiao
metropolitana da capital Jodo Pessoa. E limitado, a norte, pelo
municipio de Alhandra; a leste por Pitimbu; a oeste por Pedras
de Fogo, PB; e a sul por Goiana, no estado de Pernambuco
(figura 03). Além disso, segundo o IBGE, sua area urbanizada
correspondia, em 2019, a 4,06 km2, o que equivale a 2,68% de
sua éarea total de 151,018 kmz?, além de 14,84% dos domicilios
se classificarem como rurais em 2022.

O municipio é classificado pela pesquisa Regic 2018, do
IBGE, como “centro local”, o nivel de menor hierarquia na rede
urbana, logo, grande parte da populacéo precisa recorrer a ou-
tros centros urbanos como Alhandra, Jodo Pessoa ou Goiana
para ter acesso a determinados servicos como saude, comércio
e ensino superior. Ademais, seu territério é cortado pela rodovia
estadual PB-034, a qual segue a norte em direcdo a Alhandra e,
no sentido leste-oeste, pela rodovia estadual PB-044 conectan-
do-o aos municipios de Pitimbu e Pedras de Fogo. Essa ultima
configura-se como eixo pelo qual o nucleo urbano da cidade se
desenvolveu.

Além disso, a cidade possui uma forte relacdo com o

cultivo da cana-de-acucar, apontado pelo Regic 2018 como o
principal produto produzido no municipio. A principal empresa
presente no territério é a usina Agro Industrial Tabu, uma des-
tilaria cuja maior parte de suas propriedades estdo localizadas
na porcao leste do municipio. Sua histéria tem relacdo com o
Engenho Tabu que, no século XIX teve suas terras vendidas
e, posteriormente, no inicio do século XX, adquiridas pelas in-
dustrias Lundgren, o que deu origem a atual usina (Caapora,
2023, p. 14). A partir desse cenario, entende-se que a estrutura
fundiaria do municipio € marcada pelos grandes latifundios, em-
pregando uma parcela significativa da populagao, que trabalha
de forma sazonal no corte da cana, conforme dados da Relacdo
Anual de Informacdes Sociais (RAIS) de 2021, do Ministério do
Trabalho e Emprego.

O mapa da figura 03 apresenta a localizagdao das pro-
priedades rurais no territério municipal, classificando-as a partir
da quantidade de moddulos fiscais. O modulo fiscal € uma uni-
dade de medida em hectares, definida pelo Incra, e difere em
cada municipio. No caso de Caapora, seu modulo fiscal corres-
ponde a dez hectares; nesse sentido, sao classificadas, como
pequenas propriedades, aquelas com até quatro moédulos fis-
cais; as médias propriedades tém, por sua vez, entre quatro e
quinze modulos fiscais e, por fim, as grandes propriedades séo
aquelas com area superior a quinze modulos fiscais. A partir do
mapa, percebe-se a predominancia dos latifundios na regiao
leste, nos quais hd uma concentracdo de cultivos de cana-de-
-acucar, enguanto, na por¢cdo mais a oeste do municipio, vé-se



Figura 03: tamanho das propriedades rurais do municipio de Caapora.

Pedras de
Fogo

Goiana

Fonte: IBGE (2021), Sicar (2023), elaborado pela autora, (2024).



a presenca do assentamento rural Capim de Cheiro e de pe- Figuras 04 e 05: proximidade dos cultivos canavieiros das areas ur-
guenas propriedades, onde predomina a agricultura familiar. banizadas.
A questao do cultivo de cana-de-acgucar no territorio tem
implicacbes diretas no meio ambiente e na vida da populacao,
uma vez que a fumaca das queimadas, por vezes, atinge as
areas urbanas, causando a poluicdo do ar e afetando a saude
dos moradores, além da poluicdo de corpos d’agua proximos
a usina, devido ao descarte inadequado dos residuos gerados
no processamento da cana-de-agucar, como foi apontado por
alguns moradores.

Durante as oficinas participativas com a po-
pulacdo para a elaboracdo do Plano Diretor,
alguns moradores consideravam esta uma si-

tuagdo normal e aceitavel, uma vez que, em Fonte: acervo da equipe técnica (2023), editado pela autora (2025).

compensagao, o cultivo da cana e, principal-
mente, seu corte, gerava emprego para mui-
tas pessoas, ainda que de forma sazonal.

Acesse 0 QR Code ao lado para
visualizar um trecho do percurso de
entrada na cidade:

Fonte: Google Street View (2024), editado pela autora (2025).



Nesse panorama, apesar do municipio ter uma producédo sig-
nificativa de cana-de-agucar, esse potencial econémico nao é
revertido para melhorias na condicdo de vida da populacao,
portanto, observa-se uma grande quantidade de pessoas com
18 anos ou mais com baixos niveis de instru¢cdo, como aponta-
do no grafico 02, a partir dos dados do Censo de 2022 do IBGE.
Ademais, quase 20% da populagdo com 15 anos ou mais nao é
alfabetizada, como demonstra o grafico 03, tal situacao se agra-
va entre a populacéo idosa, visto que 62% das pessoas com 75
anos ou mais nao sao alfabetizadas (IBGE, 2022).

Quanto a faixa etaria da populagéao, Caapora possui uma
prevaléncia de criancas e adolescentes entre cinco e catorze
anos de idade, reforcando a necessidade de investimentos no
ambito da educacgao, a fim de garantir que, futuramente, essa
parcela da populacdo consiga ingressar no mercado de traba-
lho.

Grafico 01: pirAmide etaria de 2022 do municipio de Caapora.

Fonte: IBGE (2022), adaptado pela autora, (2025).

Grafico 02: nivel de instrugdo das pessoas com 18 anos ou mais no muni-
cipio de Caapora.
46,25%

36,10%

12,53%

5,13%

Gréfico 03: alfabetizacdo das pessoas com 15 anos ou mais ho municipio
de Caapora.

Fonte: IBGE (2022), adaptados pela autora, (2025).




Em relacéo a renda dos habitantes, o salario médio mensal dos
trabalhadores formais do municipio corresponde a 1,7 salarios
minimos, o que o coloca na posicdo de nimero 132 entre 0s 223
municipios paraibanos. Ademais, a populacdo ocupada corres-
ponde a 24,29%?3 (IBGE, 2022), corroborando, assim, o papel
relevante que o trabalho sazonal ocupa na realidade municipal.

Quanto aos aspectos morfolégicos, Caapord possui um
distrito-sede localizado na porg¢ao sul do territério, que se confi-
gura como a area mais urbanizada do municipio. Nessa regiéo,
encontra-se uma via arterial, correspondente a rodovia PB-044,
a qual conecta o nacleo urbano no eixo longitudinal e recebe
o trafego frequente de caminhfes para o transporte da cana-
-de-acucar. Além disso, tem-se a Rua Salomao Veloso que se
caracteriza como uma via coletora e apresenta um fluxo sig-
nificativo de veiculos. Assim, as quadras situadas entre essas
vias concentram uma maior quantidade de estabelecimentos
comerciais e de servicos, além das funcdes administrativas da
cidade. As demais vias séo consideradas locais e concentram
predominantemente o uso residencial, com alguns pontos de
comeércio e servicos de menor porte ou de uso misto. Outra via
relevante para a dinamica urbana, apesar de ser considerada
local, é a Rua Tancredo Neves, onde se situa a feira da cidade.

Além disso, observa-se no municipio, uma predominan-
cia de edificagdes térreas, alcancando, em poucos casos, até
trés pavimentos. Ademais, com base nos dados do Cadastro
Nacional de Enderecos para Fins Estatisticos (CNEFE) de
2022, vé-se a concentracdo de domicilios particulares e imo6-
veis comerciais e de servico nos nucleos urbanos, bem como
de estabelecimentos agropecuarios na parte oeste, onde se en-

4 O IBGE considera como popula¢gdo ocupada as pessoas que tra-
balharam pelo menos uma hora completa de forma remunerada ou néo,
durante a semana da entrevista.

contram as propriedades rurais de pequeno porte (ver mapa de
uso e ocupacao do solo pelo CNEFE 2022 no apéndice 02).

Figura 06: vias no centro do distrito sede de Caapora.

Fonte: Funetec (2023), elaborado pela autora, (2025).

Para acessar o mapa de uso do solo
a partir dos dados do CNEFE 2022,
acesse 0 QR Code ou o link abaixo:

https://www.google.com/maps/
d/u/l/edit?mid=1uUl-YZi36mNusvIB
vYdtFdyo4NAWTEO&usp=sharing



https://www.google.com/maps/d/u/1/edit?mid=1uUI-YZi36mNusvIBvYdtFdyo4NAWTE0&usp=sharing

Figura 07: hierarquia viaria do distrito sede de Caapora.

Fonte: IBGE (2021), DNIT (2023), Funetec (2023), elaborado pela autora, (2025).



A cidade possui, além do distrito sede, outro distrito denomina-
do Cupissura, localizado a norte do ndcleo urbano da sede, co-
nectando-se a essa pela Rodovia PB-034, outra via arterial do
municipio. Identifica-se, ainda, a Rua José Silvestre Silva como
coletora, na qual estdo presentes estabelecimentos de uso co-
mercial, de servigos ou de uso misto, em meio a predominancia
de usos residenciais no distrito (vide mapa de uso e ocupacéo
do solo pelo CNEFE 2022 e mapa da hierarquia viaria da figura
10).

Além disso, a area se encontra mais préxima ao munici-
pio de Alhandra, o qual é apontado pelos moradores de Cupis-
sura como o principal destino para ter acesso a atividades e
servicos. Somadas aos dois nucleos urbanos principais do mu-
nicipio, ha pequenas aglomeracfes urbanas espalhadas pelo
territdrio que, em sua maioria, sofrem com a falta de infraes-
trutura e de servigos publicos, bem como com a dificuldade de
acesso por meio das vias vicinais.

Observou-se que os moradores do distrito de
Cupissura e de outras localidades rurais proé-
ximas, ambos localizados dentro do limite mu-
nicipal, demonstraram ndo se sentir parte de

Caapora, uma vez que, frequentemente, afir-
mavam que se deslocavam até “Caapord” para
ter acesso a determinados servi¢cos, quando, de
fato, se referiam ao distrito sede do municipio.

Figuras 08 e 09: povoados na zona rural de Caapora.

Fonte: acervo da equipe técnica (2023).

Fonte: acervo da equipe técnica (2023).



Figura 10: hierarquia viaria do distrito de Cupissura, no municipio de Caapora.

Fonte: IBGE (2021), DNIT (2023), Funetec (2023), elaborado pela autora, (2025).



Figuras 11 e 12: Porto de Congacari
Fonte: acervo da equipe técnica (2023). na Reserva Extrativista Acau-Goiana.



Também esta localizada em Caapora, na porcao sudeste, a
Reserva Extrativista (RESEX) Acau-Goiana, uma unidade de
conservacao fundada em 2007, que inclui o rio Tracunhaém
(figuras 11 e 12). Sua populagao ribeirinha vive da coleta de
caranguejos no Porto de Congacari, antigo porto da regiéo, que
integra a reserva e do qual partia a madeira extraida do territo-
rio em meados do século XX; atualmente, o porto se encontra
desativado. As RESEX tém o intuito de proteger populacdes tra-
dicionais, suas culturas e meios de vida, e sdo administradas
pelo Governo Federal, a partir do Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade (ICMBio). Contudo, a reserva
sofre com impactos da atividade de carcinicultura — criagéo de
camardes — que ja estava presente no territorio antes da cria-
cado da RESEX; tais impactos incluem o represamento da agua
e a limitacao do espaco e de nutrientes para a fauna local, como
se observa na figura 13 (Caapora, 2023, p.55).

Figura 13: represamento da 4gua para criacdo de camardes na
Reserva Extrativista Acau-Goiana.

Fonte: acervo da equipe técnica (2023).

Além disso, a industria de producdo de cimento CSN Cimen-
tos esta localizada proximo a unidade de conservagao. Nesse
caso, como sua area de concessao de lavra para mineracao
esta muito préxima dos limites da reserva, observa-se um con-
flito entre os dois locais. O municipio ainda conta com outros
pontos de extracdo mineral, como uma area na parte nordeste
do territorio, destinada a implantacdo da empresa Votorantim
Cimentos para exploracao de calcéario.

Ainda no ambito industrial, um projeto de implantacao
de um parque industrial, por parte da Companhia de Desenvol-
vimento da Paraiba (Cinep), 6rgdo do Governo do Estado, en-
contra-se em curso. O pretendido parque devera se localizar a
oeste do distrito sede, as margens da rodovia estadual PB-044.
Entretanto, conflitos territoriais envolvendo posseiros de lotes
vizinhos assim como uma area de protecdo ambiental, proxima
ao local previsto para receber as industrias, desenvolvem-se
em paralelo ao projeto.

A partir dessa contextualizacdo, pode-se observar as
particularidades e complexidades do municipio de Caapora (fi-
gura 14), no qual ha uma grande variedade de interesses, por
vezes convergentes e, em muitas outras, divergentes, sendo
eles publicos, privados e variando desde o ambito local até o
nacional.

Portanto, o seguinte capitulo apresentara a reconstitui-
cao do processo de elaboracéo do Plano Diretor, a partir do qual
sera possivel observar como os diversos agentes presentes e
seus respectivos interesses se envolveram nesse processo.




Figura 14: elementos importantes no territério de Caapora.

Fonte: IBGE (2021), Sicar (2023), Sigmine (2025), ICMBIo (2025), Prefeitura Municipal de Caapora (2023), elaborado pela autora, (2025).



RECONSTITUIGAO DO PROCESSO



RECONSTITUIGAO DO PROCESSO

Este capitulo objetiva reconstituir o processo de elaboracédo do
Plano Diretor de Caapord, o qual sera apresentado de forma
cronoldgica, detalhando suas etapas e as atividades realizadas
em cada uma delas.

A partir das informacdes do Censo 2010 do IBGE, obser-
va-se que Caapora ja possuia, naguele momento, pouco mais
de vinte mil habitantes, tornando-se obrigatoria a presenca do
PD. Somado a esse fator, segundo a Superintendéncia de Ad-
ministracdo do Meio Ambiente da Paraiba (SUDEMA), desde
2012 ja havia projetos de empreendimentos de impacto am-
biental a serem instalados na cidade, tais como instalacdes de
industrias de mineracgéo, de um distrito industrial e a construcao
de uma barragem, o que também € um aspecto condicionante
para a existéncia do PD.

Nesse panorama, em 2011 houve uma primeira tentativa
de elaboracdo do Plano Diretor, a partir de um projeto de co-
operacdo técnica entre a Prefeitura Municipal de Caaporéa e o
Centro Universitario de Jodo Pessoa (UNIPE), o qual seria rea-
lizado por meio de um projeto de extensao da instituicdo educa-
cional, incluindo professores e alunos dos cursos de Arquitetura
e Urbanismo do UNIPE e da Universidade Federal da Paraiba.
Contudo, tal iniciativa ndo se efetivou.

Desse modo, tendo em vista aintencéo por parte do Poder
Publico de ampliar a atividade industrial do municipio e efetivar
a implementacéao do distrito industrial, houve um novo interesse
da Prefeitura em elaborar o Plano Diretor de Caapora, que se
deu a partir da contratacdo por meio de licitacdo da Fundacéo

de Educacéo Tecnoldgica e Cultural da Paraiba - Funetec PB,
fundacao de apoio ao Instituto Federal da Paraiba (IFPB), en-
carregada de elaborar e entregar o PD. Para a realizacdo desse
projeto, a Funetec-PB formou, em marco de 2023 uma equipe
composta por quatro arquitetos e urbanistas, um geotecnélogo,
uma assistente social, um advogado, duas estagiarias de Arqui-
tetura e Urbanismo e um estagiario de Engenharia Ambiental.
O processo foi desenvolvido com 0 acompanhamento direto da
Secretaria Municipal de Meio Ambiente, Desenvolvimento Ur-
bano e Econémico (SEMADE) do municipio, que contava com
a presenca de uma arquiteta e urbanista e um engenheiro civil
no quadro técnico.

O processo se baseou em documentos como 0s guias
Plano Diretor Participativo: guia para a elaborado pelos muni-
cipios e cidadaos de 2008, disponibilizado pelo Ministério das
Cidades e o0 Guia para elaboracao e revisédo de planos diretores
de 2021, elaborado pelo Ministério do Desenvolvimento Regio-
nal e a Agenda Nacional de Desenvolvimento Urbano Sustentéa-
vel no Brasil (ANDUS), a partir dos quais se pautou a metodo-
logia de elaboracado do Plano Diretor e a divisdo de suas fases,
sendo elas: | - Preparacéo e mobilizacao; Il - Leitura da Cidade;
lIl - Propostas e IV - Escrita da Minuta de Lei.



Preparacédo e mobilizacao

A primeira etapa de elaboracdo do Plano Diretor iniciou-se em
margo, com a contratagao dos profissionais que iriam atuar no
processo pela Funetec. A fundacédo também ja estava em con-
tato prévio com alguns membros da gestdo municipal, como o
prefeito e alguns secretarios. Desse modo, ja havia um enten-
dimento inicial e uma expectativa quanto a elaboragao do PD.

Foi também no inicio dessa fase que a equipe técnica
contratada definiu a metodologia e o plano de trabalho, os quais
foram elaborados com base nos guias ja mencionados e adap-
tados para se adequar ao tempo previsto, além de se pautarem,
ainda, na experiéncia pratica dos profissionais em outros pro-
cessos participativos. Além dessas acdes, ocorreram 0s primei-
ros contatos e reunides entre a equipe técnica e os membros
da gestdo municipal responsaveis por acompanhar diretamente
0 processo: o secretario de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Urbano, a arquiteta da SEMADE e a assessora técnica da Se-
cretaria de Financas e Planejamento. Durante a reunido inicial,
foi possivel esclarecer o papel do Plano Diretor no ordenamen-
to municipal e as etapas de sua elaboracéo.

Marco
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Nas primeiras reunides com a gestao, definiram-se as datas e os locais para as oficinas participativas do diagnéstico territorial, dis-
tribuidas entre o distrito sede e o de Cupissura, para abranger tanto as zonas urbanas quanto as rurais. Também foram definidos
0s participantes dos comités que atuariam no processo, acompanhando as atividades e aprovando os relatorios técnicos. Para a
definicdo da quantidade e fungdo dos comités, o livro Plano Diretor Participativo: guia para a elaboracdo pelos municipios e cidadaos
ressalta que essa organizacao dependera do porte e capacidade de cada prefeitura. Portanto, no caso de Caapora, os comités foram
definidos a partir da analise da estrutura administrativa do municipio e da necessidade de, além da representagao popular, haver
também uma equipe da gestéo responsavel por gerir o processo e outra para atender a consultas e demandas pontuais. Assim, 0s
comités foram estruturados da seguinte forma:
» Comité técnico: responsavel pela escrita e elaboracdo do documento do Plano Diretor, composto pelos arquitetos e estagiarios
gue formavam a equipe técnica da Funetec;
» Comité gestor: incumbido de acompanhar todo o processo de elaboracdo do PD e intermediar a comunicag¢ao entre o comité
técnico com os outros comités, além de agendar, organizar e divulgar as oficinas e audiéncias publicas e criar o site do Plano
Diretor. Formado por sete representantes da gestdo municipal, sendo um representante do Gabinete do Prefeito; um da Secre-

Fonte: acervo da equjpettecnica \(‘2023).



taria de Infraestrutura e Servicos Urbanos; dois membros da Secretaria de Meio Ambiente,
Desenvolvimento Urbano e Econdmico; dois da Secretaria de Financas e Planejamento e
uma pessoa da Secretaria de Desenvolvimento Humano e Inclusao Social.

» Comité executivo: possuia, sobretudo, um carater consultivo, logo, era responsavel por dis-
ponibilizar dados mais especificos do municipio e informar o comité técnico sobre o funcio-
namento e planejamento das secretarias. Constituido por sete representantes das demais
secretarias municipais, Procuradoria e Superintendéncia de Servico Autdnomo de Agua e
Esgoto.

» Comité popular: tinha o papel de participar das reunides com os demais comités e auxiliar
na mobilizagado da populagao para participar das oficinas e questionarios, além de expor as
demandas dos variados grupos sociais. Era composto por 14 representantes da sociedade
civil, incluindo o Sindicato dos Produtores Rurais de Caapord, a Cooperativa de Trabalho dos
Catadores de Materiais Reciclaveis, a Associacdo dos Catadores de Caranguejos, os Con-
selhos Municipais de Meio Ambiente, de Direito dos ldosos, de Pessoa com Deficiéncia, e de
Seguranga Municipal, artesas, vereadores e profissionais do setor industrial.

Ressalta-se que cada membro dos comités executivo e popular contavam, ainda, com um su-

plente e a comunicacgéo entre os membros dos comités ocorria por meio de oficios e por mensa-

gens em grupos do WhatsApp, que incluiam todos os integrantes dos respectivos comités.
Ao final dessa etapa, foi realizada a primeira audiéncia publica no dia 27 de junho, com

0 objetivo de apresentar o processo que seria desenvolvido e explicar a importancia do Plano

Diretor para a populacdo. A mesa foi composta por secretarios estaduais e municipais, a arqui-

teta e coordenadora do projeto da Funetec, o Prefeito e o presidente da Camara Municipal, e 92

pessoas estiveram presentes.



Figura 15: primeira audiéncia publica do Plano Diretor de Caapora.

Junho



Julho

Leitura da Cidade - “A cidade que temos”

Essa etapa correspondeu a fase de desenvolvimento do diag-
nostico técnico e participativo do territério de Caapora, o qual
se pautou na experiéncia profissional da equipe técnica, a partir
de processos participativos previamente desenvolvidos e nos
eixos tematicos apresentados pelo Guia para elaboracao e revi-
sdo de planos diretores, da ANDUS, adaptando-os ao contexto
da cidade. Para isso, foi realizada uma pesquisa de informa-
cOes que caracterizassem 0 municipio em termos historico-
-culturais, ambientais e socioecondmicos, a partir de bases de
dados estaduais e nacionais, além de informacdes disponibili-
zadas pelos comités gestor e executivo, 0s quais apresentaram
a estrutura administrativa da cidade e os dados dos servicos
de assisténcia social, saude e educacao. Além disso, no inicio
dessa fase, realizou-se uma reunido presencial de capacitacéo
com os vereadores sobre o Plano Diretor, embora com baixa
adesdo, contando com quatro dos nove vereadores da cidade.

Para compor o diagnaostico territorial participativo, foram
realizadas cinco oficinas com a populagao em diferentes areas
do municipio, nas quais 0s aspectos positivos e negativos da
cidade foram espacializados em mapas com imagens aerofoto-
gramétricas. A metodologia utilizada nas oficinas sera descrita
em mais detalhes no item 5.1 deste trabalho. Além disso, foi
aplicado um questionario entre os moradores com o objetivo
de auxiliar na caracterizacdo dos habitantes e entender as di-
namicas urbanas entre Caapora e 0s municipios vizinhos, ob-

Figuras 16 e 17: reunido com os vereadores e oficina participativa para o diag-

nostico territorial.
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Setembro

Figura 18: visita técnica ao territorio.

tendo-se 173 respostas. O questionario estava disponivel nos
formatos on-line e fisico e era aplicado pelos comités técnico
e gestor nas oficinas e visitas ao territério, além de, segundo a
Prefeitura, ter sido distribuido em postos de saude e escolas.
Ademais, a equipe técnica realizou visitas de campo para com-
preender melhor o territorio, sobretudo os povoados das zonas
rurais, cujos dados eram mais escassos.

Finalmente, como produto dessa etapa, foi elaborado
um relatorio da Leitura da Cidade, reunindo o diagnéstico técni-
CO e 0 participativo, o primeiro apresentava 0s seguintes temas:
caracterizacao regional de Caapora; contextualizacdo historica;
aspectos socioecondmicos; condicdes ambientais e dos ser-
VicOs ecossistémicos; uso e ocupacao do solo; condi¢cdes de
moradia; condicbes de mobilidade; condi¢des de infraestrutura;
e patriménio cultural, ja no segundo, eram descritas as oficinas
participativas e os temas debatidos em cada uma delas, bem
como os dados extraidos a partir dos questionarios e visitas a
campo. O documento de Leitura da Cidade foi disponibilizado
no site do Plano Diretor de Caapora?, criado pela Prefeitura, e
seus principais resultados foram expostos em uma reuniao com
0 comité executivo e em uma audiéncia publica para a popula-
cao.

4 Disponivel em: <https://planodiretor.caapora.pb.gov.br/documen-
tos>.




Propostas - “A cidade que queremos”

A pactuacao das propostas foi a etapa subsequente a Leitura da Cidade e teve o intuito de
reunir proposicoes de diretrizes e objetivos para as politicas setoriais do municipio, além de
refletir sobre 0 zoneamento municipal e a definicdo de seu perimetro urbano.

Nesse sentido, para o desenvolvimento dessa fase, foi realizada uma nova rodada de ofici-
nas participativas com a populacéo, nas quais se focou principalmente em discutir e iden-
tificar as areas mais precarias ou com mais infraestrutura da cidade, por meio de mapas
elaborados pela equipe técnica, bem como em apontar as principais areas de agricultura
familiar nas zonas rurais. Assim, tanto as informacdes obtidas nas oficinas quanto as dis-
cussfes com o comité gestor auxiliaram a embasar o zoneamento municipal, que também
se pautou nos dados observados durante a fase de diagndéstico da cidade.

Para as politicas setoriais, foi organizada uma oficina com o comité executivo, composto
pelos membros das secretarias do municipio, na qual a equipe técnica apresentou uma
proposta inicial de objetivos e diretrizes para cada uma das politicas, a partir do que foi
analisado no diagndstico. Em conjunto com os representantes de cada secretaria, discutiu-
-se 0 que seria pertinente para o contexto de Caapora e quais outros planos ou projetos a
gestao planejava implementar.

Dessa forma, o que foi desenvolvido nesta etapa foi apresentado em uma audiéncia publi-
ca, na qual compareceram, majoritariamente, os integrantes de cada comité e, com base
no que foi discutido e elaborado ao longo dessa fase, foi possivel desenvolver a redacao
da minuta® do Plano Diretor.

5 Denomina-se minuta a primeira redagao de um documento. No caso do Plano Diretor, a minuta é
passivel de alteracdes apos ser encaminhada para ser analisada e votada pela Camara Municipal.

Outubro Novembro




Escrita da minuta de lei

A Ultima etapa do processo de elaboracdo do Plano Diretor de Caapora consistiu na redacdo do documento do
PD e na elaboracdo dos mapas de zoneamento, que integrariam os anexos. Portanto, enquanto a minuta era ela-
borada pela equipe técnica, o comité gestor acompanhou seu desenvolvimento por meio de reuniées. Além disso,
foram realizadas reunides com o comité popular, incluindo trabalhadores rurais, representantes das industrias ins-
taladas no municipio e profissionais do ICMBIo, para discutir o zoneamento e as questdes ambientais do territério.

Dessa forma, o Plano Diretor de Caapora foi organizado em seis titulos: | - Das disposi¢cdes gerais prelimi-
nares; Il - Das politicas do Plano Diretor Participativo; Il - Do ordenamento territorial; IV - Dos instrumentos para o
desenvolvimento municipal; V - Da gestdo democratica e participativa; e VI - Das disposi¢des finais e transitérias,
além dos anexos, nos quais constavam 0s mapas de zoneamento, macrozoneamento e perimetro urbano, e as
tabelas com os pontos do perimetro urbano e orientagdes para as vias. Assim, como finalizagao das atividades da
equipe técnica, a minuta foi entregue a gestao para aprovagao na Camara Municipal e, posteriormente, sancionada
pelo Poder Executivo Municipal, o que ocorreu em agosto de 2024, encontrando-se disponivel no site do Plano
Diretor.
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ANALISE CRITICA

Este capitulo tem como objetivo analisar o processo de elabo-
racdo do Plano Diretor de Caapord, bem como alguns aspec-
tos da propria minuta do PD. Para o desenvolvimento dessa
analise o capitulo esta organizado em quatro categorias, sendo
elas, respectivamente: agentes sociais e processo participativo,
territdrio, meio ambiente e, por fim, instrumentos urbanisticos.

A definicao dessas categorias resultou da pesquisa bi-
bliografica realizada e da minha experiéncia pratica na elabo-
racdo do Plano Diretor, o que permitiu, desse modo, a identi-
ficagdo de topicos relevantes para ndao apenas caracterizar o
processo ocorrido em Caapora, como também discutir tais te-
mas sob a Optica do contexto dos municipios de pequeno porte.
Para o desenvolvimento de cada categoria analitica, realizou-
-se, primeiramente, uma descricdo de como o tema abordado
se concretizou no processo de elaboracdo do PD, incluindo
relatos dos individuos entrevistados para este estudo e, apés
essa descricdo, partiu-se para uma analise fundamentada nas
referéncias bibliograficas consultadas.

Agentes sociais e processo participativo

A categoria agentes sociais e processo participativo discute
como ocorreu a participacdo social durante a elaboracéo do Pla-
no Diretor de Caapora, as estratégias utilizadas para possibilitar
essa participacao e o envolvimento de diversos agentes sociais
nesse processo. Entende-se por agentes sociais 0 conceito uti-
lizado por Corréa (1989, 2011), referente aos sujeitos que pro-

duzem o espaco, incluindo o Estado, grupos sociais excluidos,
proprietarios fundiarios, proprietarios dos meios de producao,
entre outros que, como 0 autor ressalta, podem se sobrepor,
como é o caso dos proprietarios fundiarios e dos meios de pro-
ducéo. No contexto de Caapora, tais agentes se materializam
na figura de grupos sociais como os pequenos agricultores, a
comunidade ribeirinha da RESEX, os individuos vinculados ao
setor industrial e outros grupos presentes no territorio. Além dis-
S0, considerando que esta categoria analitica tem como foco o
processo participativo na elaboracdo do Plano Diretor, ndo se
constitui objeto de andlise, neste trabalho, os instrumentos de
gestdo democratica previstos na minuta de lei elaborada.

A participacao € um direito imprescindivel e fundamental
para a gestao e o planejamento urbanos?®, relacionando-se com
o direito a cidade, conforme abordado por Harvey (2014), se-
gundo o qual corresponde a um direito coletivo dos cidadaos de
mudar a cidade e, nesse sentido, participar do processo de sua
producéao.

Nesse viés, o Estatuto da Cidade — o qual incluiu o prin-
cipio da gestdao democratica e participativa, reivindicado pelo
Movimento Nacional da Reforma Urbana — estabelece, no inci-
so Il do art. 2°, que a gestdo democratica se concretiza a par-
tir da participacdo da populacédo na “formulacéo, execucao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desen-
volvimento urbano” (Brasil, art. 2°, 2001). Tal diretriz representa,
6 Souza (2008, p.216) ressalta a diferenca entre os conceitos de pla-

nejamento e gestéo, considerando que o planejamento se refere ao futuro,
enquanto a gestdo remete a atividade de gerir a situagéo presente.




assim, uma mudanca no paradigma legal dos Planos Diretores
Nos municipios brasileiros, antes marcados por um carater tec-
nocratico, que passaram a focar em principios e diretrizes para
a promog¢ao do direito a cidade e a uma gestdo democratica
(Janior; Montandon, 2011). Portanto, a partir dos principios le-
gais estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, exige-se que 0s
Planos Diretores sejam elaborados por meio de processos par-
ticipativos nos municipios, sendo devidamente publicizados e
acessiveis para a populacao.

No contexto de Caapord, visando ao desenvolvimento
do processo participativo, foram realizadas, além das audién-
cias publicas, cinco oficinas com a populagao durante a etapa
de Leitura da Cidade. Duas dessas oficinas contemplaram mo-
radores das areas rurais, enquanto as outras trés envolveram a
populacdo da &rea urbana. Em conjunto com o comité gestor, as
oficinas foram programadas para ocorrer em escolas publicas
do municipio, durante o periodo noturno, apos o fim do expe-
diente laboral, com o objetivo de possibilitar uma maior adeséo.

A divulgacdo das oficinas ocorreu por meio das redes
sociais oficiais da Prefeitura (figura 19) e por carros de som que
circularam pela cidade. Além disso, os membros dos comités
— especialmente o comité popular, formado por representan-
tes da populagéo, conforme mencionado no capitulo anterior —
também ficaram encarregados de divulga-las. Adicionalmente,
no caso das oficinas destinadas as areas rurais, a Prefeitura
disponibilizou 6nibus para buscar os moradores residentes em
povoados mais afastados e leva-los até o local da atividade.

No que se refere a metodologia utilizada nas ofi-
cinas, no inicio de cada uma havia um momento de fala
dos arquitetos integrantes da equipe técnica, com 0 obje-
tivo de enfatizar a importancia do Plano Diretor e seu pa-

pel na politica urbana do municipio. Nesse momento, tam-
bém eram apresentadas as diretrizes sobre o funcionamento
da oficina e os objetivos pretendidos com a sua realizacgao.

Apos essa introducéo, os participantes eram divididos em
dois ou mais grupos, cada um acompanhado por pelo menos um
membro da equipe técnica (figuras 20 e 21). Utilizando mapas
com imagens aerofotogramétricas da cidade, os participantes lo-
calizavam suas moradias e pontos de referéncia, como escolas,
unidades de saude, pracas, entre outros equipamentos urbanos.




Figura 19: cards de divulgacao das oficinas participativas do Plano Diretor.
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Fonte: Prefeitura Municipal de Caapora, (2023).

Figuras 20 e 21: oficinas participativas de Lei-
tura da Cidade no distrito de Cupissura e no
distrito sede, respectivamente.




A partir dessa dindmica, os profissionais da equipe técnica
orientavam a discusséo por meio de perguntas norteadoras —
tais como, quais eram as principais caréncias daquele territério
ou o que poderia ser melhorado — com o intuito de identifi-
car e espacializar os aspectos positivos e negativos do terri-
tério, além de destacar locais relevantes para a preservagao
ambiental ou histérica, bem como outras informacgdes pertinen-
tes sobre o municipio. As contribuicdes dos participantes eram
registradas e sinalizadas nos mapas (figura 22). Para concluir
a atividade, os aspectos identificados eram sistematizados em
uma superficie de apoio, na qual os moradores elegiam aque-
les que consideravam prioritarios para serem contemplados no
Plano Diretor (figura 23). As informagdes adquiridas a partir das
oficinas e dos questionarios realizados — citados no capitulo
anterior — foram sistematizadas e incluidas no documento do
diagnastico territorial.

Ja na fase de Propostas, foi realizada uma oficina com
0s integrantes do comité executivo e das secretarias municipais,
com o objetivo de definir os objetivos e diretrizes das politicas
setoriais do municipio. Para isso, com base no que foi apreen-
dido na etapa anterior, a equipe técnica elaborou uma proposta
preliminar de objetivos para cada uma das politicas setoriais. A
partir disso, 0s representantes de cada secretaria analisaram
as propostas, indicando aquelas que consideravam relevantes
e viaveis para o contexto de Caapora. Além disso, preencheram
uma ficha desenvolvida pela equipe técnica com informacgdes
sobre planos e projetos ja existentes na gestéo, as secretarias
envolvidas, entre outros aspectos pertinentes. Paralelamente a
essa oficina, foi promovida uma atividade com membros do co-
mité popular, voltada a construgdo do zoneamento municipal.
No entanto, essa acao contou com baixa adesédo, com a pre-

Figuras 22 e 23: mapa utilizado na oficina de diagndstico territorial e
votacédo dos aspectos prioritarios para o Plano Diretor.

Fonte: Prefeitura Municipal de Caaporéa (2023).




senca de apenas duas participantes, representantes do Conse-
Iho Municipal de Direito dos Idosos.

Nessa etapa, foram realizadas ainda duas oficinas com
a populacao, com o intuito de desenvolver o zoneamento do
municipio. A programacao e a divulgacao dessas oficinas se-
guiram o mesmo modelo adotado na fase anterior. Apds a expli-
cacdao inicial sobre a atividade, os participantes foram divididos
em grupos e, com base em mapas de imagens aéreas e mapas
esquematicos que indicavam as potencialidades e fragilidades
do territdrio (figura 24), apontaram as areas mais precarias da
cidade, aquelas com infraestrutura mais consolidada, as regi-
0es ambientalmente mais frageis, entre outros elementos, o
gue subsidiou, posteriormente, a elaboracédo do zoneamento.

Além das oficinas realizadas nas fases de Leitura da Ci-
dade e de Propostas, 0 processo participativo também ocorreu
por meio de audiéncias publicas ao final de cada etapa (figu-
ra 25), nas quais eram apresentados os resultados obtidos até
entdo e as acdes previstas para o periodo seguinte. Também
foram realizadas reunides com integrantes dos comités para
tratar de temas especificos, como uma reunido que envolveu
representantes dos trabalhadores rurais, do setor industrial e
da area ambiental, destinada a discussdo do zoneamento rural,
além de outra com representantes do ICMBIo, para tratar da
RESEX Acau-Goiana.

Outro aspecto importante para a efetividade do processo
participativo é a transparéncia e a disponibilizacdo das informa-
¢cOes por parte do Poder Publico, portanto, a gestdo municipal
criou um site especifico para a divulgacao das informacoes re-
lacionadas com o Plano Diretor, por meio do qual é possivel
acessar o documento da Leitura da Cidade; a minuta do projeto
de lei do Plano Diretor; os mapas de zoneamento e do perime-

Figura 24: mapas da oficina na fase de Propostas.

Fonte: Prefeitura Municipal de Caapora (2023).




Figura 25: audiéncia publica apés a fase de Propostas.

Fonte: Prefeitura Municipal de Caapora (2023).

tro urbano; o decreto que instituiu os membros dos comités;
bem como a ata da primeira reunido presencial.

No entanto, nem todas as atas ou listas de presenca dos
eventos relacionados ao Plano Diretor foram disponibilizadas
no site, o que compromete a transparéncia e dificulta 0 acompa-
nhamento do processo, uma vez que a atualizacdo do site era
uma responsabilidade da Administracao Municipal e, em alguns
momentos, essa tarefa ndo foi priorizada.

Ademais, foram colhidos relatos de alguns entrevistados
gue acompanharam o processo de elaboracdo do Plano Diretor
do municipio de Caapora, 0s guais expuseram suas percep-
cOes acerca da efetividade da participacdo popular ao longo
desse processo. Os entrevistados incluiram dois arquitetos que
compunham a equipe técnica, a arquiteta que, na época, com-
punha a Secretaria Municipal de Meio Ambiente, Desenvolvi-
mento Urbano e Econémico (SEMADE) e dois moradores do
municipio que participaram de algumas atividades relacionadas
a elaboracao do PD.

A moradora entrevistada afirmou ter participado das ofi-
cinas de Leitura da Cidade, realizadas no distrito-sede, e rela-
tou ter tomado conhecimento delas por meio da divulgacéo feita
pela Prefeitura nas redes sociais e através do carro de som.
Além disso, declarou nunca ter participado anteriormente de um
processo participativo organizado pelo Poder Publico e ndo se
recordar de experiéncias semelhantes ocorridas na cidade. O
segundo morador, por sua vez, afirmou que também participou
das oficinas de Leitura da Cidade e, alguns meses apos a rea-
lizacdo dessas atividades, passou a integrar a Secretaria Mu-
nicipal de Saude e o comité gestor do PD. As observacdes dos
entrevistados foram sistematizadas nos seguintes quadros:



Quadro 01: sistematizacao dos relatos dos entrevistados.
Aspectos positivos

Entrevistados

Aspectos negativos

O que mudaria no processo

Arquiteto 1

As oficinas participativas ajudaram
a suprir a falta de alguns dados do
municipio

As oficinas auxiliaram a demarcar
as zonas, ja que a populacdo pbde
indicar nos mapas as caracteristicas
de cada area

O processo participativo também
tem o potencial de ser politizador,
ou seja, por meio das oficinas a po-
pulacdo pode compreender melhor
as problematicas urbanas, além de
conhecer e reivindicar seus direitos

O comité popular ndo esteve tao
atuante

A Prefeitura teve dificuldade de mo-
bilizar os integrantes dos comité po-
pular

0 setor industrial também apresen-
tou algumas resisténcias a partici-
par das atividades como as oficinas
participativas e, desse modo, néo
acompanhou de forma tao proxima

Gostaria de realizar mais
oficinas, como uma voltada
para o tema ambiental e ou-
tra com a comunidade ribeiri-
nha da RESEX

Arquiteto 2

O contato com a populacéo auxiliou
a entender melhor o territério

Considerou que as oficinas foram
bem distribuidas, dessa forma, os
moradores de diferentes areas do
municipio puderam participar

Por vezes, a Prefeitura teve dificul-
dade de cumprir os prazos de divul-
gacgao das oficinas

O site do PD nao era sempre atua-
lizado

A analise do patriménio cultural e
material foi mais limitada e poderia
ter sido melhor elaborada

Os questionarios nao abordaram
bem a questdo do patriménio

Mudaria a estrutura dos co-
mités, sem a divisdo entre os
comités executivo e popular,
organizando em uma unica
comissdo com representan-
tes das secretarias e da so-
ciedade civil, a fim de facilitar
a comunicacao e mobilizacéo

Mudaria o formato dos ques-
tionarios
Gostaria de fazer mais ofici-

nas pelo territorio, caso hou-
vesse mais tempo

Fonte: elaborado pela autora (2025).




Quadro 02: sistematizacao dos relatos dos entrevistados.
Aspectos positivos

Entrevistados

Arquiteta da
SEMADE

A participacdo da populacéo foi sa-
tisfatoria, muitos moradores dos
proprios bairros onde ocorreram as
oficinas participaram, incluindo as
oficinas das areas rurais

A divulgagéo das oficinas funcionou
bem

A0 comparar com 0 processo parti-
cipativo do Orcamento Democrético
Estadual, as oficinas do PD tiveram
uma maior adesao

Aspectos negativos

Apesar da comunicacdo entre 0s
comités técnico, gestor e executivo
ter ocorrido de forma satisfatoria, a
comunicagdo com o comité popular
foi mais dificil, pois nem sempre re-
cebia respostas e, no caso do setor
industrial, o dialogo foi dificultado
por questdes burocraticas internas
das industrias

J& na audiéncia publica da fase de
Propostas, certos politicos da oposi-
¢ao quiseram interferir no processo
em beneficio proprio

O que mudaria no processo

Ficou satisfeita com o pro-
€esso e nao observa nenhum
aspecto relevante que gosta-
ria de mudar

Moradora 1
- participante
das oficinas

As oficinas de Leitura da Cidade
foram programadas para abranger
determinados bairros em dias espe-
cificos. Dessa forma, essa organiza-
céo despertou o interesse pela parti-
cipacéo, pois era uma oportunidade
de discutir os problemas do proprio
bairro

A presenca dos mapas com ima-
gens aéreas auxiliou o desenvol-
vimento da atividade, pois permitia
gue os moradores se localizassem
e apontassem no mapa as questbes
debatidas

Notou que alguns moradores néo
contribuiram para manter a ordem
durante as oficinas

Nao observou nenhum as-
pecto relevante que gostaria
de mudar

Fonte: elaborado pela autora (2025).




Quadro 03: sistematizacao dos relatos dos entrevistados.

Entrevistados

Aspectos positivos

Se sentiu ouvida durante as oficinas
e percebeu que parte das reivindi-
cacdes quanto a educacdo e a in-
fraestrutura do bairro de fato foram
atendidas, portanto, voltaria a parti-
cipar se houvessem novas ocasides
como essas

Aspectos negativos

O que mudaria no processo

Morador 2 -
participante
das oficinas

Se sentiu ouvido durante as oficinas
e considerou-as bastante dindmicas
e objetivas

Alguns segmentos da populacao
nao estiveram presentes nas ofici-
nas

Considera que o saneamento basi-
CO era uma questao importante que
nao foi tdo debatida durante as ofi-
cinas

Gostaria que mais grupos
da populacéo participassem.
Portanto, daria mais énfase
em meios nao digitais para
atingir o publico mais idoso

Fonte: elaborado pela autora (2025).




Verifica-se que a comunicagao com o comité popular foi a que
enfrentou maiores dificuldades para se efetivar, conforme in-
dicaram, em entrevistas, 0s arquitetos da equipe técnica e a
arquiteta vinculada a Prefeitura Municipal. Os profissionais des-
tacaram a dificuldade, por parte do comité gestor, em mobilizar
os integrantes do comité popular. A arquiteta apontou, ainda,
gue o canal de comunicacdo com esse comité recebia poucas
respostas. Essa limitagcdo, portanto, comprometeu a presenca
da representacédo de certos grupos em momentos como as reu-
nides entre os comités e as audiéncias publicas.

Essa dificuldade de mobilizagao pode estar relacionada,
entre outros fatores, ao menor porte da Prefeitura e, conse-
guentemente, a limitagdo do corpo técnico da gestao municipal.
Conforme destacou um dos entrevistados, a elaboracédo do Pla-
no Diretor foi conduzida paralelamente as demais demandas
cotidianas da administracdo publica, exigindo a reparticdo de
esforcos e a priorizacao de determinadas acdes em detrimento
de outras.

No que se refere as oficinas com os moradores, embora
nao tenha sido possivel acessar um registro oficial com o nu-
mero de participantes, observou-se uma presenca significativa,
sobretudo nas oficinas realizadas nas zonas urbanas, informa-
cao corroborada pelos relatos dos entrevistados. Isso se deve,
em parte, a uma maior centralidade dos locais onde ocorreram
as atividades, facilitando o acesso da populacao e, ainda, a dis-
seminacao da informacao entre os préprios moradores. Dessa
forma, a divulgacao feita na cidade e entre a populacdo pos-
sibilitou uma participacdo mais efetiva do que a mobilizacéo
por parte do comité popular, o que, por outro lado, dificulta a
representacdo de grupos como artesados ou pessoas com de-
ficiéncia, por exemplo, que, embora integrassem o comité, fo-

ram menos atuantes. Outros agentes, como 0s representantes
do setor industrial e dos trabalhadores rurais, estiveram pouco
presentes nas oficinas, participando com maior frequéncia de
reunioes especificas entre os comités e audiéncias publicas.

Sendo assim, garantir a participac¢ao social € um aspecto
complexo do processo de elaboracdo do Plano Diretor, uma vez
gue esta permeado por diversos fatores. Villaca (2005) discute
a “ilusdo da participacédo popular”, apontando que a desigual-
dade presente no pais dificulta a concretizagdo de uma “par-
ticipacdo popular democratica”, visto que os diversos agentes
sociais envolvidos possuem distintos graus de influéncia nos
processos participativos:

O que raramente aparece é que 0S grupos e classes sociais tém
nao s6 poderes politico e econdmico muito diferentes, mas tam-
bém diferentes métodos de atuacéo, diferentes canais de acesso
ao poder e, principalmente — algo que se procura sempre escon-
der — diferentes interesses (Villaga, 2005, p.50).

Além disso, a disposi¢do da gestdo municipal em garantir, ou
nao, a efetivacdo dos processos participativos, a desmobiliza-
céo politica da populagéo e o “analfabetismo urbanistico” — ter-
mo cunhado por Erminia Maricato para descrever o desconhe-
cimento, por parte da populagédo, sobre os problemas urbanos
— constituem outros fatores que impactam significativamente a
realizacdo da participacéo social de forma plena.

Portanto, Montaner e Muxi (2021) alertam que a parti-
cipacédo pode ser utilizada e manipulada por grandes empre-
sas ou monopdlios, ou ainda funcionar como um mecanismo de
apaziguamento empregado pelo Poder Publico. Desse modo,
0S autores destacam que a auténtica participacdo deve ser ba-
seada na representatividade da diversidade social, apresentan-
do recomendagdes para o0 desenvolvimento de processos parti-
cipativos.



Essas recomendacfes abrangem desde a programacao
das atividades — como o estabelecimento de datas e horarios
gue considerem as diferentes realidades dos grupos sociais —
até a conducéo das atividades em si. Por exemplo, os autores
indicam que a coordenacao das atividades deve ser realizada
por uma equipe de especialistas que ndo integrem a Adminis-
tracdo Municipal. A classe politica pode participar do inicio do
processo, mas, posteriormente, ndo deve interferir diretamen-
te, uma vez que, caso necessario, podem ser organizados mo-
mentos especificos de dialogo com representantes politicos e
técnicos do poder publico.

Além disso, durante as oficinas, deve haver a definicao
clara dos objetivos do projeto, os quais devem ser apresentados
explicitamente para os participantes. A metodologia da ativida-
de deve ser explicada em cada sessao e todos os participantes
devem ter o mesmo direito de intervir, logo, deve-se regular o
tempo de fala e o respeito entre todos. Ademais, os autores
ressaltam que cada processo participativo é diferente, pois ele
deve ser adequado a situagao em questao e aos problemas a
serem resolvidos.

A partir dessas consideracdes, pode-se avaliar o proces-
so participativo das oficinas de Caapora, nas quais a equipe
técnica — externa a gestdo municipal — planejou as atividades
com o objetivo de abranger diferentes territérios do municipio,
em datas e horarios adequados a participagao dos moradores.
Durante as oficinas, os participantes receberam explicagdes so-
bre o desenvolvimento das atividades e 0s objetivos propostos,
sendo guiados por um dos integrantes da equipe técnica, res-
ponsavel pela mediacao, e registro das observacoes apresenta-
das. Ademais, observou-se que as oficinas cumpriram um papel
de carater educativo, na medida em que possibilitaram aos mo-

radores uma melhor compreensao de determinadas questbes
urbanas do municipio, bem como o entendimento de termos
abordados ao longo das atividades e explicados pelos profissio-
nais da equipe técnica, tais como “zoneamento” e “equipamen-
tos urbanos”.

Contudo, destaca-se a presencga, durante as oficinas, de
representantes da gestdo municipal, incluindo secretarios e, em
determinados momentos, o proprio Prefeito. Embora essa parti-
cipacédo tenha contribuido com esclarecimentos pontuais sobre
o territorio na ocasiao, a situacéo nao € recomendada uma vez
gue pode coagir ou intimidar a participacdo da populacao, afe-
tando o desenrolar da atividade.

Além disso, pode-se comparar os relatos dos entrevista-
dos quanto as percepgdes sobre a participagao social. A arqui-
teta da Secretaria de Meio Ambiente, Desenvolvimento Urbano
e Econdmico (SEMADE) afirmou ter considerado satisfatoria
a participagao popular nas oficinas, mencionando que o unico
processo participativo anterior que ela se recordava havia sido
o das oficinas do Orgcamento Democratico Estadual da Paraiba,
0 qual, no entanto, ndo teve a mesma adesao do publico que
o verificado nas oficinas do Plano Diretor. Por outro lado, os
arquitetos da equipe técnica ressaltaram que, apesar de con-
siderarem significativa a participagdao nas oficinas, gostariam
gue mais grupos sociais estivessem representados. No entan-
to, devido a dificuldade de mobilizagcdo do comité popular, isso
nao foi possivel. Eles também afirmaram que gostariam de ter
realizado oficinas tematicas, direcionadas, por exemplo, a dis-
cussao sobre o meio ambiente ou com a comunidade ribeirinha
da RESEX, com o intuito de ampliar a leitura sobre o patrimdnio
cultural do municipio.

Outra questao relevante, porém, frequentemente tratada




como secundaria, segundo Montaner e Muxi (2021), € a comu-
nicacdo e difusdo dos processos participativos. Esse aspecto
faz parte das estratégias do projeto e, se as informacdes nao
forem bem disseminadas, tem-se o risco de uma participacao
limitada apenas a determinados grupos, sem uma real repre-
sentatividade da diversidade da populacdo. No contexto de
Caapora, observou-se que a divulgacado das oficinas chegou
a atingir um publico significativo. Os questionarios, por outro
lado, apresentaram um alcance mais limitado, registrando 173
respostas — possivelmente em razao de uma divulgacao insu-
ficiente e do préprio formato, mais extenso e, portanto, menos
atrativo para a populacédo. Cabe considerar, ainda, que mais de
46% das pessoas com 18 anos ou mais no municipio nao tém
instrucdo ou possuem apenas o Ensino Fundamental incomple-
to segundo o IBGE (2022). Nesse cenario, a disponibilizacéao
de questionarios para serem respondidos de forma auténoma
pela populagdo mostra-se ineficaz, uma vez que nao é acessi-
vel para uma parcela significativa dos moradores.

Somado a essa analise, Souza (2020) prop6e, com base
em Arnstein (1969) uma classificagao para avaliar os graus de
participacdo popular dividindo-os em oito categorias em ordem
crescente de grau participativo:

Coercdo: situacdes nas quais ha decisbes autoritarias e vio-
lentas, sem nenhuma forma de participacao da populacéo.

Manipulacao: corresponde as situagdes nas quais a popu-
lacdo é induzida a aceitar determinadas intervengdes por
meio de propagandas e outros mecanismos, porém, sem a
criacao de canais de participagao.

Informacé&o: o Poder Publico disponibiliza as informacdes
acerca dos projetos planejados. Contudo, as informacgdes
podem ser mais ou menos completas a depender do con-
texto.

Consulta: nesse caso, a populacdo ndo € apenas informa-
da sobre as a¢Oes governamentais, mas também consul-
tada. Entretanto, ndo ha a garantia de que suas opinides
serdo incorporadas pelo Poder Publico.

Cooptacdo: nessa situacao, individuos e representantes de
grupos sociais sao convidados a integrarem canais partici-
pativos podendo, ou nédo, ter um carater deliberativo.

Parceria: segundo o autor, corresponde ao primeiro grau
de participacdo auténtica, no qual ha a colaboracédo entre
o Estado e a sociedade civil em um contexto de dialogo e
transparéncia.

Delegacéo de poder: nesse cenario, o Estado abdica parte
de suas atribuigbes, delegando-as a sociedade civil.

Autogestao: de acordo com o autor, pressupde sociedades
basicamente autbnomas, nas quais ndo ha a presenca de
uma instancia superior, como o Estado, para decidir sobre a
transferéncia de poder para outros grupos. No entanto, isso
ndo impede que experiéncias autogestionarias ocorram em
escalas menores, de formas menos ou mais efémeras.



Segundo o autor, as ultimas trés categorias enquadram-se, de
fato, em uma participacdo auténtica, enquanto as categorias
informacé&o, consulta e cooptacdo, configuram-se como pseu-
doparticipacdo, uma vez que suas concessdes sao limitadas e
nao representam, efetivamente, uma autonomia da sociedade.
Portanto, a partir do exposto e das categorias elencadas por
Souza, percebe-se que 0 processo participativo da elaboracao
do Plano Diretor de Caapora ainda se enquadra no ambito da
pseudoparticipacdo, por contar, principalmente, com estraté-
gias de informacao, consulta e cooptacdo as quais foram mais
eficazes em determinados aspectos do que em outros.

Portanto, a partir da analise, percebe-se a complexidade
dos processos participativos, 0s quais hao se encerram apenas
na realizagao de oficinas com a populagao, tampouco devem se
limitar a uma Unica estratégia de participacéo social. E neces-
sario, ao contrario, combinar diversas estratégias que possibili-
tem a participacéo ao longo de todo o desenvolvimento do pro-
jeto. Ainda que, na maioria das vezes, tais processos ocorram
por meio de mecanismos considerados por Souza (2020) como
formas de pseudoparticipacao, eles continuam sendo relevan-
tes pois, como o autor afirma, para alcancar uma participagao
auténtica “faz-se mister uma transformacao social muito mais
profunda, impossivel de ser alcancada dentro do raio de acao
politico, econdmico e cultural de uma cidade” (Souza, 2020,
p.206). Dessa forma, processos dessa natureza tém o poten-
cial de incitar a mobilizacao e politizacdo dos cidadéaos e, desse
modo, contribuir para a constru¢do de uma politica urbana mais
democratica e participativa.




Territorio

A categoria analitica territério diz respeito a leitura territorial de
Caapora que foi realizada pela equipe técnica e como 0s as-
pectos observados reverberaram no zoneamento do municipio.
Entende-se aqui o termo territério como o conceito abordado
por Souza (2000, p.78), que o considera “um espago definido
e delimitado por e a partir de relacdes de poder”, além de “um
campo de forcas, numa teia ou rede de relacdes sociais (...)"
gue delimita uma diferenca entre aqueles que estao dentro des-
sa coletividade e os que estéo fora (Souza, 2000, p.86).

Nesse panorama, concebe-se o territorio ndo apenas
como o espago material demarcado por limites oficiais, mas
também as dinamicas e relacdes nele existentes, logo, foram
tais aspectos que a etapa denominada “Leitura da Cidade” da
elaboracao do PD buscou apreender. A definicdo dessa catego-
ria analitica no presente trabalho se deu a partir da observacao
de como particularidades dos municipios de pequeno porte, a
exemplo da dificuldade de obtencdo de dados e a influéncia
da ruralidade, interferem diretamente no desenvolvimento do
diagnastico territorial. Além disso, a leitura do tecido social e de
sua relacdo com o espaco é essencial para a proposicédo de um
Plano Diretor coerente com 0 municipio em questao.

Como apresentado no capitulo da Reconstituicao do Pro-
cesso, a leitura do territério foi a segunda etapa do processo de
elaboracao do PD e durou quatro meses. Nessa fase, teve-se o
intuito de apreender as caracteristicas do municipio, suas prin-
cipais fragilidades e potencialidades, e teve como produto final
o documento do diagndstico, disponibilizado no site do Plano

Diretor de Caapord. O documento foi dividido em duas partes,
cuja primeira trazia informacdes técnicas obtidas pela equipe a
partir de bases de dados e da Prefeitura Municipal; a segunda
parte, por sua vez, trazia uma sintese do que foi desenvolvido e
debatido nas oficinas participativas com a populagao.

Nesse contexto, a leitura efetuada pela equipe técnica
partiu de uma base de dados do Censo 2010 do IBGE —uma vez
gue os dados do Censo de 2022 ndo haviam sido disponibiliza-
dos até aguele momento — além de outras pesquisas realizadas
pelo 6rgdo, como o Censo Agropecuario 2017, a Pesquisa de
Informacdes Basicas Municipais - MUNIC, 2021 e a pesquisa
Regiao de Influéncia das Cidades, 2018. Teve-se acesso, tam-
bém, aos dados de areas de risco da Companhia de Pesquisa
de Recursos Minerais (CPRM), e outras informacdes disponibi-
lizadas pela Agéncia Executiva de Gestdo das Aguas do Esta-
do da Paraiba (AESA PB) e o MapBiomas. Além disso, devido
a auséncia de um mapeamento atualizado e georreferenciado
do distrito sede, a Funetec — fundacao responsavel pela elabo-
racdo do PD — executou o levantamento de aerofotogrametria
georreferenciado da zona urbana e de alguns dos povoados, a
fim de possibilitar a analise do parcelamento, uso e ocupacgéao
do solo e da morfologia urbana.

Para melhor compreender a estrutura fundiaria, a prin-
cipal plataforma utilizada pela equipe técnica foi o Sistema de
Cadastro Ambiental Rural (Sicar); no entanto, apesar de servir
como base para a andlise da area rural, seus dados podem
conter certas imprecisdes, pois dependem da autodeclaracdo



dos proprietarios dos iméveis rurais. Aléem dessas bases, re-
correu-se ao SIGMINE, plataforma da Agéncia Nacional de Mi-
neracao, para a visualizacdo das areas de extracdo mineral.
Finalmente, para complementar e suprir a falta de dados mais
recentes, recorreu-se as informacgdes disponibilizadas pela Pre-
feitura, relacionadas a assisténcia social, educacao e atendi-
mentos do servi¢o de saude.

Diante deste panorama, a presente analise parte de
constatacdes ao longo da experiéncia enquanto estagiaria da
equipe técnica responsavel pela elaboracdo do PDC, mas fun-
damenta-se igualmente na exploracdo de entrevistas realiza-
das com os arquitetos e urbanistas integrantes da equipe con-
tratada pela Prefeitura Municipal. Esse movimento me permitiu
entender quais sdo suas percepgdes acerca do processo, as-
sim como as dificuldades e os logros. Para facilitar a leitura, as
consideragdes dos entrevistados acerca dos principais desafios
enfrentados durante a fase de Leitura da Cidade foram sistema-
tizadas nos quadros 04 e 05.

A partir das discussfes nas entrevistas, 0s arquitetos re-
lataram a importancia do processo participativo, que ajudou a
compor a etapa de leitura territorial, pois viu-se que as oficinas
com os moradores tiveram um papel fundamental para a com-
preensédo da realidade de Caapord, complementando os dados
técnicos obtidos. Como descrito no quarto capitulo deste estu-
do e na categoria de participacdo social, foram realizadas cinco
oficinas participativas distribuidas pelo territério, sendo duas na
zona urbana e trés na zona rural, com o intuito de identificar e
espacializar os problemas e potencialidades do municipio, além
de questionarios que foram respondidos pelos habitantes.

Ademais, realizaram-se visitas de campo nos bairros do
distrito sede e no distrito de Cupissura, bem como nos povoa-

Quadro 04: sistematizacéo dos relatos dos arquitetos entrevistados.

Entrevistados Desafios enfrentados

» Limitacdo do corpo técnico e de recursos
financeiros da equipe técnica que elaborou
o Plano Diretor, o que dificultava a realiza-
¢ao de mais atividades como visitas a cam-
po, além da falta de profissionais da area
da engenharia ambiental e da assisténcia
social;

e A prefeitura possuia um porte pequeno,
logo, também tinha uma limitagdo de pro-
fissionais no corpo administrativo, apesar
de contar com uma arquiteta e urbanista
na Secretaria Municipal de Meio Ambiente,
Desenvolvimento Urbano e Econbmico, a
gual acompanhou diretamente todo o pro-
Cesso;

Arquiteto 1

» Defasagem dos dados socioeconémicos,
ja que a maior parte dos dados do Censo
de 2022 do IBGE ainda ndo haviam sido
divulgados;

* A abordagem das areas rurais, visto que
havia conflitos fundiarios e a monocultura
canavieira afetava a expansao da cidade,
levando a populagéo a ocupar areas mais
precarias e de risco, questdo essa que se
refletiu na proposta do zoneamento;

Fonte: elaborado pela autora (2025).




Quadro 05: sistematizacéo dos relatos dos arquitetos entrevistados.

Os setores censitarios definidos pelo IBGE
abarcavam areas muito grandes do territo-
ro, 0 que gerava certas imprecisdes na lei-
tura dos dados;

A identificagcdo das areas mais precarias
da zona urbana para a delimitacdo das Zo-
nas Especiais de Interesse Social do tipo
1 (ZEIS 1), uma vez que grande parte do
distrito sede e seus moradores se encontra-
vam em situagao precaria.

Arquiteto 2

Os arquitetos e estagiarios contratados
para a equipe de elaboracdo do PD nao
eram naturais do municipio e nem residiam
ali. Logo, o primeiro desafio foi entender e
conhecer o municipio com mais profundi-
dade, o que também exigia diversos deslo-
camentos da equipe para realizar visitas e
reunides presenciais;

Dificuldade em ter acesso aos dados, ja
gque muitas vezes isso dependia da gestao
e, por ser uma prefeitura de pequeno porte,
essas informagdes, frequentemente, esta-
vam em falta ou desorganizadas;

Limitacdo da equipe técnica, pois sentiu
falta da atuacao de profissionais de outras
areas.

Fonte: elaborado pela autora (2025).

dos e na RESEX, atividade cuja importancia também foi des-
tacada pelos arquitetos, nas quais se péde conhecer diversas
localidades no municipio e entender, sobretudo, como eram as
dindmicas socioterritoriais dos pequenos povoados localizados
na zona rural. Portanto, foi a partir da participacdo popular e
das visitas in loco que foi possivel identificar e mapear diversos
territorios dentro do limite municipal de Caapora, os quais foram
apresentados no mapa da Figura 26.

Acesse 0 QR Code ao lado para escutar
trechos das oficinas participativas:




Figura 26: mapa apresentado no documento da Leitura Territorial de Caapora com a identificacao dos territérios a partir da
contribuicdo dos moradores.

Fonte: Caaporé (2023).



Como explicado anteriormente, ainda com base na Leitura da
Cidade, foram elaborados dois mapas-sintese. Dos quais um
apresentava as potencialidades presentes no municipio e o ou-
tro suas fragilidades (figura 27), dessa forma, os mapas foram
utilizados em uma nova rodada de oficinas com a populagao,
nas quais tinha-se o intuito de gerar um primeiro esboco de zo-
neamento para o municipio.

A partir dessa etapa, a proposta de zoneamento e ma-
crozoneamento desenvolvida contava com cinco macrozonas,
delimitando o municipio em areas de preservacdo ambiental,
mineracao, industrias, urbanas e rurais (figura 28).

Figura 27: oficina participativa com mapas-sintese de potencialidades e fragilidades do territério.

~

Fon“ . Prefeitura M gipal de Caapora (2023).



Figura 28: mapa de Macrozoneamento do municipio de Caapora.

Fonte: Caaporé (2023).



A Macrozona de Qualificagao Urbanistica foi subdividida em

guatro zonas, sendo elas:

e Zona de Consolidacéao Urbana (ZCU);

e Zona de Reestruturacao Urbana (ZRU);

e Zona de Ocupacao Dirigida (ZOD); e

e Zona de Expansao Urbana (ZEU).

Essas zonas, juntamente com a Macrozona de Desenvolvi-

mento Industrial, compdem o perimetro urbano do municipio,

a fim de inserir o distrito de Cupissura e de atender o pedido

da gestdo municipal para ampliar a coleta do IPTU ao incluir as

industrias no zoneamento urbano. Ja a Macrozona de Desen-
volvimento Rural foi dividida nas seguintes zonas:

» Zona de Desenvolvimento Agropecuario | (ZODA 1), que en-
volve, sobretudo, as areas com pequenas propriedades ru-
rais e assentamentos, voltadas para a agricultura familiar;

e Zona de Desenvolvimento Agropecuario Il (ZODA II), onde
predominam os grandes latifundios, com producéo canaviei-
ra e;

e Zona das vilas, povoados e lugarejos (ZVPL), nas quais se
localizam pequenas aglomeracdes, consideradas pelo IBGE
como rurais.

Além dessas, 0 zoneamento incluiu também trés zonas espe-

ciais: as Zonas Especiais de Interesse Social dos tipos | e Il

(ZEIS I e ZEIS Il) e a Zona Especial de Interesse Historico, Pai-

sagistico e da Identidade Cultural (ZEI-HPI) (figura 29).



Figura 29: mapa de Zoneamento e Zonas Especiais do municipio de Caapora.

Fonte: Caaporé (2023).



A partir da descri¢cdo do processo de Leitura da Cidade, realiza-
do pela equipe técnica, e do entendimento de como os aspec-
tos observados no diagndstico reverberaram no zoneamento
municipal, péde-se avaliar o trabalho desenvolvido em Caapora
a luz de referenciais bibliograficos e de comparagées com da-
dos atualizados.

O primeiro aspecto considerado para esta analise é a au-
séncia de uma base georreferenciada do parcelamento do solo
urbano, a qual a Prefeitura Municipal ndo possuia, nem tam-
pouco foi elaborada pela Funetec e pela equipe técnica, uma
vez gque o projeto ndo incluia a execucéo desse produto e havia
uma limitacdo quanto ao tempo de elaboracédo do Plano Dire-
tor. Portanto, houve a tentativa de minimizar essa lacuna a par-
tir do desenho georreferenciado das edificagdes do municipio.
Contudo, ainda percebe-se que a auséncia desse dado impediu
percepcdes mais aprofundadas do parcelamento do solo nas
areas urbanas de Caapora, como, por exemplo, uma avaliacédo
mais detalhada dos parametros de ocupacao e das dimensdes
dos lotes na cidade.

Ainda em relacdo ao impacto da falta de dados para o
diagndstico territorial, ambos os relatos dos arquitetos entrevis-
tados apontaram como um desafio a dificuldade de obter infor-
macodes atualizadas do municipio e o papel das visitas técnicas
e oficinas participativas para preencher essa lacuna. Com os
dados do Censo de 2022 do IBGE, disponibilizados recente-
mente, comparamos as mudancas ocorridas entre 2010 e 2022
e analisamos 0 quanto essa defasagem afetou o diagnostico
feito pela equipe.

Portanto, serdo apresentados a seguir os mapas refe-
rentes, respectivamente, ao percentual de domicilios por setor
censitario de Caapora que tém acesso a rede geral de abaste-

cimento de agua; a coleta de residuos sdlidos; e aqueles que
contam com banheiro de uso exclusivo pelos moradores. Os
primeiros mapas apresentados de cada tematica correspondem
aos elaborados pela equipe para o documento de Leitura da
Cidade, utilizando as informacdes de 2010 do IBGE, enquanto
os outros foram elaborados para o presente trabalho com os
dados de 2022. Cabe esclarecer que os numeros do Censo de
2022 foram disponibilizados em quantidades absolutas; portan-
to, para a devida comparacao, calculei os percentuais a partir
do numero total de domicilios de cada setor censitario.

Quanto ao numero de domicilios com acesso a rede ge-
ral de abastecimento de agua, observa-se que, principalmente
nos povoados e em setores mais periféricos do distrito sede,
houve um aumento desse numero no ultimo censo, em com-
paracdo com o censo de 2010. Contudo, em outros setores da
zona rural, a situagdo ndo mudou. Além disso, o setor censitario
localizado mais a sudoeste do municipio apresentou uma redu-
¢ao no indice percentual de acesso a rede geral de abasteci-
mento de 4gua. Entretanto, ao observar os dados em nameros
absolutos, verifica-se que tal fator ndo é alarmante, mas sim
fruto da distorcdo dos dados percentuais, visto que, em 2010,
0 setor possuia 79 domicilios particulares, dos quais 68 conta-
vam com abastecimento de agua por rede geral. JA em 2022,
a quantidade de domicilios no mesmo setor caiu para 11, dos
guais seis estavam ocupados, e nenhum desses era abastecido
por agua da rede publica.



Figura 30: mapa de domicilios por setor censitario com acesso a rede geral de abastecimento de agua no municipio de Caapora em 2010.
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Figura 31: mapa de domicilios por setor censitario com acesso a rede geral de abastecimento de agua no municipio de Caapora em 2022.

Fonte: IBGE (2022), elaborado pela autora, (2024).




Ja no que se refere a coleta de residuos solidos, observa-se
uma melhora nos povoados e nas zonas urbanas. Porém, nas
areas rurais, apesar de ter ocorrido uma mudanca na delimita-
¢ao dos setores censitarios entre 2010 e 2022, o que poderia
ocasionar distor¢ées na comparacao entre os dados, conside-
ra-se que houve uma piora no ultimo censo, visto que, em nu-
meros absolutos, a quantidade de domicilios nos dois maiores
setores censitarios ndo sofreu grandes alteracdes. Contudo, o
percentual daqueles atendidos por esse servi¢co reduziu.



Figura 32: mapa de domicilios por setor censitario com acesso a coleta de residuos solidos no municipio de Caapora em 2010.
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Figura 33: mapa de domicilios por setor censitario com acesso a coleta de residuos sélidos no municipio de Caapora em 2022.

Fonte: IBGE (2022), elaborado pela autora, (2024).




Em relagdo ao niumero de domicilios com banheiro de uso ex-
clusivo, vé-se uma melhora significativa nos indicadores do
censo de 2022, com valores acima de 80% no municipio, em
comparacao com o ano de 2010, no qual determinados setores
censitarios chegavam a um indice de apenas 3,5% dos domici-
lios com banheiro de uso exclusivo.



Figura 34: mapa de domicilios por setor censitario com banheiro de uso exclusivo dos moradores no municipio de Caapora em 2010.
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Figura 35: mapa de domicilios por setor censitario com banheiro de uso exclusivo dos moradores no municipio de Caapora em 2022.

Fonte: IBGE (2022), elaborado pela autora, (2024).




Além das informacdes apresentadas nos mapas, em 2016 o
IBGE indicava um indice de 8,7 internacfes por diarreia a cada
mil habitantes. No entanto, em 2022, esse indicador subiu para
17,88 internacdes por mil habitantes’, segundo maior indice en-
tre 0s municipios paraibanos, uma situacao preocupante haja
vista que a maior parte das residéncias em Caapord nao estao
conectadas a rede de esgotamento sanitario pois, segundo a
gestdo municipal de 2023, a estacédo de tratamento ndo havia
sido concluida. Assim, durante as oficinas, muitos moradores
relataram o descarte inadequado de esgoto nas ruas de deter-
minadas areas da cidade.

Considerando esse panorama, observa-se, nos nucleos
urbanos e povoados, uma melhoria nos indices analisados. En-
tretanto, nas zonas rurais, percebe-se que a situagéo permane-
ceu inalterada entre 2010 e 2022 ou, como no caso da coleta de
residuos solidos, chegou a piorar. Desse modo, a distribuicao
da infraestrutura no municipio ainda se assemelha a configura-
cao de 2010, refletindo-se no zoneamento proposto e corrobo-
rando a importancia das visitas técnicas para a compreensao
do territorio e a validacdo dos dados numéricos. Diante desse
cenario, o zoneamento levou em consideracdo as areas mais
dotadas de infraestrutura e as mais carentes (figura 36), a fim
de direcionar objetivos e diretrizes especificos que atendessem
as necessidades de cada zona, além de indicar quais locais
poderiam ser adensados e quais deveriam ter sua ocupacao
controlada.

Nessa perspectiva, pode-se relacionar tal aspecto com
a discusséo abordada por Souza (2020), na qual o autor critica
0 zoneamento funcionalista, que preconizava a separagédo dos
usos do solo em zonas distintas e, frequentemente, levava a

7 Dado retirado e adaptado do IBGE Cidades, no qual tem-se a infor-
macao de 1.788,3 internacdes por cem mil habitantes.

segregacao social nas cidades. Esse pensamento, apesar de
ter sido disseminado sobretudo pelo Urbanismo Modernista da
primeira metade do século XX, ainda é, por vezes, reproduzido
no planejamento urbano. Em contraposicdo, Souza apresenta
formas alternativas e mais indicadas de zonear as cidades, de-
nominadas de zoneamento includente ou zoneamento de prio-
ridades e zoneamento de densidade.

O chamado zoneamento includente ou de prioridades
consiste em identificar as areas prioritarias para receber inves-
timentos publicos em infraestrutura, como as Zonas Especiais
de Interesse Social, jA 0 zoneamento de densidade busca defi-
nir quais lugares devem ser adensados e quais ndo devem ser
adensaveis. O autor ainda destaca que a separacao de certos
usos, como o de industrias poluentes ou zonas de preservagao
pode ser benéfica, desde que combinada com outras concep-
¢Oes de zoneamento. Portanto, percebe-se que o zoneamento
de Caapora se pautou em definir areas mais adensaveis a par-
tir da presenca de infraestrutura e servigos urbanos, e areas
prioritarias para o recebimento de investimentos publicos, sem
reforcar uma separagdo de usos residenciais ou comerciais,
por exemplo. Dessa forma, seus principios associam-se ao que
Souza aponta ser mais adequado para a delimitacao do territ6-
rio.

Em se tratando das areas rurais do municipio, 0 guia
“Plano Diretor Participativo: guia para a elaboracao pelos muni-
cipios e cidadaos” (2008), de autoria do Ministério das Cidades,
traz recomendacdes gerais para o desenvolvimento do PD para
municipios de pequeno porte. O documento ressalta a impor-
tancia de identificar os problemas prioritarios da cidade e suas
especificidades e indica aspectos que devem ser abordados na
leitura socioterritorial da zona rural, sendo eles: as “tendéncias
de desenvolvimento das atividades agricolas e nao agricolas”



Figura 36: areas com maior ou menor presenca de infraestrutura ou com maior declividade no distrito sede de Caapora
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Fonte: IBGE (2021), Funetec (2023), DNIT (2023), Google Street View (2024), elaborado pela autora, (2025).



(Brasil, 2008, p.59), a estrutura fundiaria; as atividades agro-
pecuarias e de exploracdo mineral, vegetal, etc.; os principais
destinos e meios de transporte da producéo; areas com recur-
sos naturais; o perfil do solo; o perfil socioeconédmico e a or-
ganizacdao territorial dos habitantes; os loteamentos formais e
informais; a presenca de industrias poluidoras; a compatibilida-
de entre as atividades econdmicas e as areas de moradia e a
presenca de bens de interesse historico-cultural.

Considerando o que foi descrito acima e os relatos dos
arquitetos envolvidos, percebe-se que tais caracteristicas foram
identificadas e analisadas no caso de Caapora, o que possibi-
litou, dessa forma, a proposicdo de um zoneamento rural pau-
tado no reconhecimento das diversas realidades do territorio,
a fim de buscar resguardar as areas de agricultura familiar e
propor objetivos e diretrizes especificos para cada zona.

Contudo, um aspecto apontado no discurso de ambos os
entrevistados foi a proximidade dos cultivos de cana-de-acucar
da zona urbana, o que afetava a qualidade de vida dos mora-
dores devido a fumacga gerada pelas queimadas e barrava o
processo de expansao urbana, pois os latifundios ocupavam as
areas mais adequadas para a ocupacao e levavam a populacéo
a ocupar locais precarios e de grande declividade. Nesse senti-
do, fazia-se necessario redirecionar a expansao da cidade para
espacos mais apropriados, o que levou a demarcar tais zonas
em areas de producdo canavieira (figura 37) e, ainda, afastar
esse cultivo da zona urbana por meio de alguma area de tran-
sicdo, o que nao foi possivel de ser efetivado devido a grande
influéncia do setor produtivo canavieiro na economia e, conse-
guentemente, também na politica do municipio, desse modo,
0s préprios integrantes da gestdo municipal e do comité gestor
expunham seu receio de propor tal zona, por afirmarem de que

essa proposta nao seria aprovada. Entretanto, para avaliar se a
expansao da cidade foi, de fato, redirecionada e se os objetivos
propostos no zoneamento se concretizaram, € necessario ain-
da um maior distanciamento temporal, o que podera ser anali-
sado em uma futura revisdo do Plano Diretor.



Figura 37: Zona de Expansao Urbana e latifundios de produc¢éo de cana-de-acucar

Fonte: IBGE (2021), Funetec (2023), DNIT (2023), Sicar (2023), elaborado pela autora, (2025).



Meio ambiente

A categoria analitica meio ambiente permite explorar os dados
referentes as agdes empreendidas em Caapora a luz desse
conceito, notadamente no que concerne a forma como a equipe
técnica analisou e tratou o sistema ambiental de Caapora. Se-
gundo o Guia para Elaboracéo e Revisédo de Planos Diretores
(2021), o sistema ambiental consiste em todas as areas que
possuem alguma relevancia ambiental no municipio, tais como
unidades de conservacgao, areas de preservacao permanente,
pracas, parques, além da rede hidrica. Nesse sentido, objeti-
va-se, aqui, compreender como foi feito o diagndstico no eixo
tematico ambiental do Plano Diretor e como esse processo re-
percutiu na minuta final.

Ressalta-se que a equipe técnica ndo contava com um
profissional da engenharia ambiental. Portanto, para minimizar
essa lacuna, optou-se por contratar um estagiario com forma-
¢cdo em engenharia ambiental. No entanto, durante entrevista
com um dos arquitetos da equipe técnica, este afirmou que “um
dos desafios enfrentados foi a limitagao do corpo técnico, pois
nao havia um engenheiro ambiental na equipe”. Portanto, ape-
sar da presenca do estagiario, ainda observou-se a caréncia
de um profissional formado na area, uma vez que os proprios
arquitetos precisaram assumir a demanda, embora ndo fossem
especialistas no eixo ambiental.

Para o desenvolvimento da Leitura da Cidade e o diag-
nostico ambiental, obtiveram-se bases georreferenciadas por
meio de plataformas como Mapbiomas, Embrapa, AESA e Si-
car, 0 que possibilitou a realizacdo de analises de cobertura

e uso da terra, tipos de solo, bacias hidrograficas, hidrografia,
areas de vegetacdo nativa e reserva legal, hipsometria®, de-
clividade e a frequéncia de queimadas. Além disso, foram uti-
lizados dados do Censo do IBGE de 2010 para informagdes
acerca do saneamento ambiental, somando-se a uma visita de
campo a Reserva Extrativista Acau-Goiana. A equipe também
contou com o acompanhamento da entdo Diretora Executiva
de Meio Ambiente da Secretaria Municipal de Meio Ambiente,
Desenvolvimento Urbano e Econdmico, a qual era integrante do
Conselho Municipal de Meio Ambiente e fazia parte do comité
executivo no processo de elaboracdo do PD. Além disso, foram
realizadas reunides com o ICMBIo para tratar da RESEX.

A administracdo dessa unidade de conservagao ocorre
a partir do Conselho Deliberativo da Reserva Extrativista Acau-
-Goiana, criado pelo ICMBio em 2012, em nivel federal, com
representacfes do poder publico municipal, estadual e federal,
das instituicbes de ensino e da sociedade civil, incluindo muni-
cipios da Paraiba e de Pernambuco, que estéo sob area de do-
minio da RESEX, dentre eles, Caapora. Ademais, ao longo do
processo, percebeu-se a necessidade de implantacdo de uma
zona de amortecimento entre a unidade de conservacéo e as
demais areas, sobretudo a de mineracdo, em cumprimento a
Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000, que estabelece em seu
artigo 25 que as unidades de conservacao devem possuir uma
zona de amortecimento, cujas normas especificas sao defini-

8 Hipsometria é uma técnica de representagao das altitudes do terre-
no por meio de cores.



das pelo 6rgéo responsavel pela administracdo da unidade.

No entanto, tal zona ainda n&o havia sido estabelecida
devido a muitas divergéncias entre os proprios conselheiros.
Desse modo, apos reunides entre a equipe técnica e o ICM-
Bio, a equipe decidiu ndo estabelecer a zona de amortecimento
no Plano Diretor, uma vez que tal decisdo estava entdo sob
jurisdicéo federal e dependia do Conselho Deliberativo. Logo,
gualquer deciséo estabelecida pela Unido sobre essa questéo
tornaria indcuo o que estivesse disposto no Plano Diretor.

Portanto, a partir do que foi descrito, o primeiro ponto
a ser observado na presente analise é a importancia de uma
equipe multidisciplinar para a elaboracdo do Plano Diretor, in-
cluindo a presenca de um profissional da engenharia ambien-
tal durante todo o desenvolvimento do projeto. Nesse sentido,
nota-se os efeitos dessa lacuna no processo, especialmente a
luz do que foi apontado por um dos arquitetos entrevistados
da equipe técnica, que afirmou que “o tema do meio ambiente
era um dos mais sensiveis no contexto de Caapord”, ja que o
municipio possuia areas de vegetacao nativa e, especialmente,
uma reserva extrativista, além de enfrentar desafios ambientais
relacionados a monocultura da cana-de-agucar e a mineragao.

Sendo assim, com profissionais especializados na ques-
tdo do meio ambiente, poderia ter sido desenvolvida uma me-
todologia de andlise mais precisa para o diagnostico ambiental.
Um exemplo disso é o guia Zoneamento Ambiental Municipal: o
meio ambiente contribuindo para o planejamento urbano, lanca-
do pelo Ministério do Meio Ambiente em 2018, que propde uma
metodologia testada em cinco municipios-piloto (Imperatriz -
MA, Nova Friburgo - RJ, Palmas - TO, Londrina - PR e Maceio
- AL) (BRASIL, 2018, p. 13) para a elaboracéo do zoneamento
ambiental municipal, instrumento reconhecido pelo Estatuto da

Cidade como um dos instrumentos da politica urbana. O guia
propde a classificacdo de classes de usos da paisagem do mu-
nicipio (quadro 06), além de sugerir uma fase de elaboracédo de
prognosticos para cada uma das paisagens identificadas, a fim
de possibilitar a analise e definigdo dos riscos mais criticos para
0 municipio, permitindo também a criacdo de cenarios atuais,
tendenciais e desejaveis.

No entanto, ndo foram realizados progndsticos durante o
diagnostico territorial de Caapora, o que poderia ter contribuido
para a definicdo das zonas ambientais e seus respectivos obje-
tivos. Outro fator que dificultou a proposi¢cao do zoneamento foi
0 acesso a determinadas informacfes, que ndo foram adequa-
damente repassadas pelo Poder Publico a equipe técnica, tais
como aquelas referentes as atividades mineradoras, cuja pre-
senca so foi informada apos a fase de Leitura da Cidade, além
da existéncia de Relatérios de Impacto Ambiental (RIMA) de
empreendimentos na cidade, os quais ndo foram comunicados.

Além de analisar como o sistema ambiental foi abordado
na etapa do diagnaostico territorial, cabe também examinar como
a minuta do Plano Diretor tratou o eixo ambiental. Primeiramen-
te, o PD traz, entre seus principios fundamentais, o conceito
de sustentabilidade. Além disso, o Capitulo Il - Do Desenvol-
vimento Ambiental, do Titulo Il - Das Politicas do Plano Diretor
Participativo, dedica-se a tratar dos objetivos e obrigacdes da
Politica Municipal de Meio Ambiente, incluindo as respectivas
secoes:

» Da Preservacéao e Utilizacao Equilibrada do Meio Ambiente;
» Da Politica de Saneamento Ambiental;

* Da Fiscalizacdo e da Conscientizacao;

* Do Uso Agricola e Reflorestamento

Costa, Campante e Araujo (2011), em seu trabalho de avaliacdo




Quadro 06: Classes de Uso das Paisagens do Municipio.

Fonte: Ministério do Meio Ambiente (2018).



da dimensédo ambiental dos Planos Diretores pds-Estatuto da
Cidade, apresentam alguns critérios que orientam a discussao
sobre a efetividade dos Planos Diretores ao desenvolverem as
politicas ambientais dos municipios brasileiros.

Nessa abordagem, os autores destacam a necessidade
de o PD apresentar objetivos e metas concretas para a politica
ambiental e de incluir instrumentos para concretizar essa po
litica, como a elaboracdo de Agendas 21 locais ou um maior
detalhamento e regulamentacdo do instrumento do Estudo de
Impacto de Vizinhanca. No entanto, no caso de Caapora, seu
Plano Diretor ndo se ateve a detalhar ou propor a¢des concre-
tas para atingir os objetivos propostos, exceto pela diretriz de
elaborar um plano especifico para a infraestrutura ambiental
municipal, o qual, por sua vez, ndo teve um prazo maximo esta-
belecido para sua elaboracao. Além disso, ndo séo apresenta-
dos instrumentos e diretrizes para a solugéo de conflitos entre
a preservacao de areas de vegetacao nativa e as atividades de
agronegaocio e mineracao.

Outro aspecto que deveria ter sido melhor abordado no
PD de Caapora é o detalhamento e a identificagcao de instrumen-
tos para possibilitar a gestdo compartilhada das questdes am-
bientais, incluindo, também, as outras instancias do Governo.
Apesar de ser estabelecida no art. 43, inciso VI, a necessidade
de promocéao de “articulagdes em ambitos regional, estadual e
federal visando a prote¢cao do meio ambiente” (Caapora, 2023),
0S meios para possibilitar essa articulacdo nédo sao desenvol-
vidos e 0s projetos que envolveriam essa integracdo nao sao
mencionados. O Conselho Deliberativo da Reserva Extrativista
Acau-Goiana, por exemplo, que poderia ser um dos canais de
articulacéo entre as diversas instancias, nao foi citado na minu-
ta.

Além disso, a Lei n® 9.433/97 institui a Politica Nacional
de Recursos Hidricos e, em seu artigo 1°, estabelece a bacia
hidrografica como unidade territorial para a implementacgao de
tal politica, além de instituir a existéncia dos comités de bacias
hidrograficas. Nesse cenario, o municipio de Caapora integra o
Comité das Bacias Hidrograficas do Litoral Sul (CBH-LS) (figura
38). O comité tem carater consultivo e deliberativo e atua no
gerenciamento dos recursos hidricos dos municipios paraiba-
nos que o compdem. Entretanto, esse Comité também nao é
abordado no Plano Diretor.




Figura 38: Comité das Bacias Hidrograficas do Litoral Sul, no estado da Paraiba.

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (2025), IBGE (2021) e DNIT (2023), elaborado pela autora, (2025).




Cabe apontar, ainda, a necessidade de pensar na viabilizacao
financeira para a efetivacdo dos objetivos propostos na politica
de meio ambiente, como destacam Costa, Campante e Araujo
(2011), dispondo de mecanismos para articular as propostas
com o processo orcamentario do municipio (Costa; Campante;
Araujo, 2011, p. 183). Contudo, o PD néao instituiu um fundo
especifico para esse eixo, nem foram detalhadas as fontes de
recursos para a politica ambiental.

Quanto ao zoneamento, 0s autores destacam a impor-
tancia de considerar as condicdes ambientais como uma das
condicionantes para delimitar as areas e os padrdes de ocupa-
¢ao, o que foi considerado pela equipe técnica ao propor a Zona
de Ocupacao Dirigida, na qual os niveis de ocupacéo sdo mais
restritos devido as condigdes fisico-ambientais do territério, cor-
respondendo a areas de maior declividade e préximas a rios e
riachos. Também é salientado pelos pesquisadores que as are-
as ambientais ndo devem, necessariamente, ser enquadradas
em uma unica zona, visto que determinadas areas possuem
particularidades e, portanto, os objetivos e permissdes devem
ser ajustados conforme tais aspectos, podendo ser mais ou me-
nos restritos quanto aos usos permitidos. Assim, é necessario
diferenciar as zonas ambientais, a fim de conceber o tratamento
adequado para cada uma e tornar suas diretrizes mais preci-
sas, 0 que nao foi feito em Caapora, ja que todas as areas de
vegetacao nativa, margens de rios e protecdo ambiental foram
incluidas na Macrozona de Preservacdo Ambiental, que nao
possuia subdivisdes (figura 39).

Diante do exposto, vé-se a importancia de incluir profis-
sionais especializados no tema do meio ambiente para elaborar
o Plano Diretor e pensar na gestao ambiental do municipio, so-
bretudo no momento atual, em que vivenciamos o0 agravamen-

to das mudancas climaticas. Portanto, o planejamento urbano
deve propor acdes concretas para lidar com essa problematica.
Ressalta-se, ainda, que 0s municipios de pequeno porte tam-
bém precisam gerir seus territérios em meio a crise climatica,
mas com recursos mais limitados do que aqueles de maior por-
te; nesse sentido, a articulacédo intermunicipal e entre os dife-
rentes niveis governamentais se faz ainda mais necessaria.




Figura 39: Macrozona de Preservacao Ambiental de Caapora.

Fonte: Funetec (2023), elaborado pela autora, (2025).




Instrumentos Urbanisticos

A categoria instrumentos urbanisticos analisa como a minuta do
Plano Diretor de Caapora abordou os mecanismos dispostos
no Estatuto da Cidade para gerir 0 ordenamento territorial, a
fim de entender quais adaptac¢des foram realizadas pela equipe
técnica para possibilitar que o PD fosse mais eficaz no contexto
do municipio.

Observou-se, na realidade de Caapord, a auséncia de
outras legislacbes e normativas de ordenamento territorial que
considerassem o municipio em sua totalidade, como a Lei de
Uso e Ocupacédo do Solo, a Lei de Parcelamento do Solo ou
mesmo o Codigo de Obras. Nesse contexto, os técnicos da Pre-
feitura apontavam a dificuldade de ter um controle do territério,
pela falta de aporte normativo dentro da legislagdo municipal.
Dessa forma, o Plano Diretor traria a possibilidade de conden-
sar certos parametros e diretrizes em uma Unica legislacédo, a
fim de suprir as lacunas deixadas pela auséncia de outras leis.

Com base nesse panorama, um dos arquitetos da equi-
pe técnica entrevistados relatou a intencdo de, conforme suas
palavras, “tornar o Plano Diretor o mais autoaplicavel possi-
vel”, de maneira a possibilitar que a gestdo municipal tivesse
subsidios suficientes para ordenar o territério. Desse modo, o
zoneamento — um dos instrumentos basicos da politica urba-
na — incluiu a definicdo de parametros e indices urbanisticos
para as zonas urbanas, como recuos, taxas de ocupacao e de
permeabilidade, coeficientes de aproveitamento, entre outros.
Esse conteldo costuma estar presente em outras legislacoes,
como a Lei de Uso e Ocupacédo do Solo (LUOS). No entanto,

devido a limitacdo técnica e financeira para a elaboracédo da
LUQOS, optou-se por incluir tais definicdes diretamente no Plano
Diretor.

De forma andloga, o instrumento da Zona Especial de
Interesse Social (ZEIS) também foi regulamentado diretamente
no Plano Diretor, com a demarcacao das areas da cidade que
se enquadravam como ZEIS | e ZEIS Il, bem como seus pa-
rametros urbanisticos — areas maximas e minimas dos lotes,
dimensobes de testadas e recuos, dimensdes das vias, taxas de
ocupacéo e de permeabilidade, entre outros parametros — além
de critérios para a demarcacao de novas ZEIS. Ademais, insti-
tuiu-se no, Plano Diretor, a Comissédo de Urbanizacéo e Lega-
lizacdo (COMURB) e o Forum ZEIS, organismos responsaveis
pelo gerenciamento das ZEIS e pela criacdo de novas zonas.

Souza (2020) ressalta que, para atingir as diretrizes de
areas mais adensaveis e areas mais restritivas a ocupacao,
bem como a distribuicdo equitativa de investimentos em infra-
estrutura, 0 zoneamento atua em conjunto com os demais ins-
trumentos urbanisticos, cujos objetivos imediatos, segundo o
autor, sao:

inibir a especulacao imobiliaria; propiciar uma boa qualidade am-
biental (por meio da inibicdo do adensamento excessivo, da de-
gradacao do meio ambiente, da dilapidacéo do patrimonio histoéri-
co-arquitetonico etc.); induzir ao rebaixamento geral do prego da

terra; propiciar o aumento da arrecadacao tributaria; garantir uma
alocacao espacial de recursos mais justa (Souza 2020, p.318).

Nesse sentido, no caso de Caapord, os instrumentos urbanisti-
cos dispostos em seu Plano Diretor s&o:




» Parcelamento, edificagdo, ou utilizagdo compulsoérios
(PEUC);

* IPTU progressivo no tempo (IPTU-P);

» Estudo de Impacto de Vizinhanca,

» Direito de Preempcao;

» QOutorga onerosa do direito de construir;

» Cota de Solidariedade;

» Direito de Superficie;

» Consorcio Imobiliario;

* Regularizacao Fundiaria;

* Desapropriacéao.

Com base nesses instrumentos, foi designado, para cada zona

urbana, aqueles que seriam cabiveis de aplicacdo, conforme

0s objetivos de cada zona, sejam eles incentivar ou restringir o

adensamento. Assim, alinhado a intengao expressa pela equipe

técnica de tornar o Plano Diretor o mais autoaplicavel possivel,

os instrumentos foram detalhados a ponto de permitir sua apli-

cacao sem a necessidade obrigatoria de regulamentacéo por

meio de leis posteriores (como exemplificado no Anexo 01), vi-

sando a simplificar e agilizar a atuagao do Poder Publico.
Entretanto, as zonas rurais permaneceram como uma

questao desafiadora para o ordenamento territorial, visto que

os instrumentos urbanisticos ndo se aplicam a realidade rural.

Um dos arquitetos entrevistados afirmou que “o Plano Diretor

também precisa pensar as areas rurais”, embora isso se torne

mais complexo devido a auséncia de instrumentos voltados es-

pecificamente para esse fim e por ser, majoritariamente, uma

incumbéncia da Unido. Nesse sentido, Miranda (2009) ressalta

a importancia de formular e aperfeicoar instrumentos para o es-

paco rural-urbano, de modo a também regular o uso do solo e a

especulacao fundiaria nessas areas. A autora afirma que:

O Estatuto da Cidade, ao indicar que os Planos Diretores devem
tratar do conjunto do territério municipal, devera permitir estabe-
lecer procedimentos de planejamento e intervengédo que abran-
jam tanto o rural como o urbano. Essa abordagem so é possivel
se 0s processos espaciais forem observados para além das ma-
Ihas legais € oficiais. Nesse sentido, a escala regional ganha foco

(Miranda, 2009, p.37).

Nesse panorama, para incluir as areas rurais no planejamen-
to territorial, & necessario, de acordo com a autora, considerar
também a escala regional e propor meios que possibilitem uma
articulacéao horizontal entre municipios dentro de microrregioes
ou regibes metropolitanas (Schasberg; Lopes, 2011, p.242). No
caso de Caapord, a cidade esta localizada entre duas capitais
— Joado Pessoa e Recife — e integra a regido metropolitana de
Joéo Pessoa. Além disso, com a previsdo de implantagcédo de
um distrito industrial no municipio, suas dinamicas territoriais
se tornam ainda mais conectadas dentro da rede urbana. No
entanto, mecanismos voltados a conexao intermunicipal ou a
gestdo compartilhada de determinados aspectos néo foram in-
cluidos em seu Plano Diretor.



CONSIDERAGOES FINAIS
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CONSIDERAGOES FINAIS

Com base no que foi apresentado neste trabalho, percebe-se
gue a minuta de lei do Plano Diretor ndo é o unico produto re-
levante gerado durante sua elaboracdo, especialmente em
contextos municipais cuja legislacédo urbanistica é escassa. O
proprio processo de construcdo do plano assume grande rele-
vancia, ao produzir documentos, informacfes e mapas, como
o diagndstico territorial, que sdo fundamentais para a adminis-
tracdo municipal e, muitas vezes, inexistentes em cidades me-
nores. Ademais, 0 processo participativo também assume um
papel educativo e politizador entre a populacéo, ao demonstrar
a importancia do envolvimento nas decisdes relacionadas ao
planejamento urbano do municipio. Essa observacao, portanto,
corrobora a necessidade de um planejamento urbano minucio-
so e atento a realidade local.

Em contrapartida, a analise de dados quantitativos,
como os do MUNIC 2021, do IBGE, permite observar que, no
caso da Paraiba, ha uma quantidade satisfatoria de municipios
com legislacbes de ordenamento territorial, incluindo o Plano
Diretor. No entanto, uma andlise qualitativa revela a defasagem
dessas legislacGes e sua aplicabilidade limitada, pois, muitas
vezes, sao superficiais e replicadas de modelos utilizados em
municipios maiores, sem considerar as especificidades locais.

Essa situacdo também leva ao questionamento acerca
da efetividade e adequacao do Plano Diretor como instrumen-
to de planejamento em municipios de pequeno porte. Embora
abranja todo o territdrio municipal, o PD se concentra, sobretu-
do, no ordenamento das zonas urbanas em detrimento do or-

denamento rural, em razédo, também, da propria natureza dos
instrumentos urbanisticos propostos pelo Estatuto da Cidade.
Além disso, € comum gue 0s pequenos municipios dependam
de outros para suprir necessidades basicas, além de enfren-
tarem desafios como limitagdes financeiras e técnicas, o que
dificulta a elaboragdo de um Plano Diretor. Desse modo, é per-
tinente refletir sobre os mecanismos de planejamento territorial
disponiveis para municipios de pequeno porte e considerar a
viabilidade de outras formas de planos e legislacbes de pla-
nejamento urbano e ordenamento territorial, que envolvam a
articulacao intermunicipal.

A partir das constatagfes iniciais deste trabalho, assim
como do corpus de dados coletados e explorados a luz de um
referencial tedrico preciso, percebe-se que foi possivel alcan-
car o objetivo de compreender o processo de elaboracdo do
Plano Diretor de Caapord, suas potencialidades e fragilida-
des, por meio da analise de diferentes aspectos relacionados
a sua construgao. Para isso, foram consideradas a atuagao dos
agentes envolvidos e a interacdo entre eles; as estratégias para
possibilitar a participacdo popular utilizadas durante o projeto
e as etapas que o compuseram. Tal abordagem permitiu iden-
tificar as posturas adotadas pela equipe técnica para lidar com
as especificidades da realidade do municipio e as adaptagdes
feitas no PD para torna-lo mais eficaz e aplicavel, como a regu-
lamentacao de instrumentos dispostos no Estatuto da Cidade,
a definicdo de parametros e indices urbanisticos para as zonas
urbanas e a diferenciacdo proposta no zoneamento das areas




rurais. Além disso, a pesquisa também permitiu reconhecer as-
pectos que poderiam ser aprimorados no decorrer do processo.

Entretanto, ao longo deste estudo, foram enfrentadas
algumas limitagcdes, como a dificuldade de contato com diver-
SOs agentes sociais para a realizacdo das entrevistas, especial-
mente aqueles que representam a sociedade civil. Ressalta-se
gue nédo houve retorno por parte dos individuos contatados que
integraram o comité popular a época da formulagdo do Plano
Diretor, como representantes dos trabalhadores rurais, do setor
industrial e da Camara Municipal de Vereadores. Diante disso,
recorreu-se a dois cidadaos que residiam — ou ainda residem
— em Caapora e participaram das oficinas participativas. Além
disso, considerando o contexto do municipio, nota-se a escas-
sez de movimentos organizados de representacdo popular, o
que dificultou ainda mais o contato com os agentes sociais e
limitou 0 nimero de entrevistados.

A dificuldade de obtencao de dados sobre o municipio
também foi um desafio para o desenvolvimento do presente tra-
balho, uma vez que determinadas informac¢des, como o parce-
lamento do solo urbano, ndo estdo disponiveis. Tais desafios
relacionam-se, também, ao porte do municipio, sendo esse,
portanto, um fator adicional a ser considerado nas analises que
envolvem cidades de pequeno porte.

Outra limitacdo da pesquisa foi a auséncia de estudos de
caso sobre experiéncias de elaboracéo de Planos Diretores que
pudessem subsidiar a analise critica do processo desenvolvido
em Caapora. Tal caréncia relaciona-se a dificuldade de encontrar
informacdes suficientemente completas acerca de outros Planos
Diretores e de seus respectivos processos de construcao, es-
pecialmente em contextos de municipios de pequeno porte, que
pudessem contribuir de forma significativa para a analise realiza-

da neste trabalho. Ademais, a incorporagéo desse procedimento
metodoldgico exigiria um intervalo temporal superior ao dispo-
nivel para a conclusdo deste Trabalho de Concluséo de Curso.

Dessa forma, visando a suprir essa lacuna, optou-se por
embasar a analise por meio da pesquisa em referéncias biblio-
graficas que fundamentassem as criticas apresentadas. Por-
tanto, uma andlise comparativa entre outros Planos Diretores
de municipios de pequeno porte e seus processos de elabora-
cao pode ser desenvolvida em investigacfes futuras.

Por fim, espera-se que este trabalho possibilite ndo ape-
nas a avaliacdo de um processo ocorrido, mas também contri-
bua para a discussao sobre os desafios e possibilidades rela-
cionados ao planejamento urbano em municipios de pequeno
porte, apontando para a exploracédo de caminhos que viabilizem
o planejamento territorial nesses contextos.
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APENDICE 01

Roteiros das entrevistas realizadas com representantes da sociedade civil,
arquitetos da equipe técnica e arquiteta da gestao municipal

Perguntas para os representantes da sociedade civil

Como se deu sua participacdo no processo de elaboracdo do Plano Diretor? De

guais atividades vocé participou?

O que te levou a participar dessas atividades?

Como se deu a divulgacdo da Prefeitura e quais meios eram utilizados para a

comunicacao?

Vocé se sentiu escutado nas audiéncias, reunides ou oficinas que participou?

Qual era sua principal preocupacéo ou reivindicacao para o Plano Diretor?

Vocé gostou de ter participado das oficinas/audiéncias/reunides?

J& havia participado de algum momento dessa natureza promovido pelo Poder

Publico anteriormente?

Vocé mudaria algum aspecto das oficinas/audiéncias/reuniées?




Perguntas para a equipe técnica que elaborou o Plano Diretor

Quais os principais desafios enfrentados no processo de elaboracdo do Plano

Diretor de Caapora?

Como esses desafios foram superados?

Como vocé avalia a atuacdo dos comités? Mudaria algo nessa organizacao?

Como vocé avalia as oficinas participativas? A participagédo foi satisfatoria?

Quais as principais potencialidades e fragilidades encontradas no territério de

Caapora?

Como essas potencialidades e fragilidades reverberaram no zoneamento do

municipio?

Como foi embasada a definicdo dos instrumentos urbanisticos que poderiam se

aplicar a Caapora?

Quais as principais potencialidades que vocé enxerga na elaboracdo de Planos

Diretores para pequenos municipios?

Comparando com referéncias de Planos Diretores de cidades maiores, quais sdo as
principais diferencas entre estes e um Plano Diretor para uma cidade de pequeno

porte?

O que vocé acha que poderia ser melhorado no processo de elaboracédo do PD de

Caapora?



Perguntas para a arquiteta da gestao municipal

Vocé compunha algum dos comités? (Comité técnico, comité gestor, comité

executivo ou comité popular)
Como se deu sua participacdo no processo de elaboracdo do Plano Diretor? Como
vocé atuava dentro do comité? Quais eram as demandas, vocé estava como

ouvinte, ou era responsavel por elaborar algo?

Quais os principais desafios enfrentados no processo de elaboracdo do Plano

Diretor de Caapora?

Como vocé avalia a comunicacdo com a equipe técnica?

E com os outros comités? Principalmente o comité popular. Quais foram as

principais dificuldades?

Como vocé avalia as oficinas participativas? A participacdo da populacdo foi

satisfatéria?

Vocé sentiu que a equipe técnica escutava as reivindicacbes e demandas da

prefeitura e da populacédo?

Qual era sua principal preocupacao ou reivindicacao para o Plano Diretor?

Quais as principais dificuldades que vocés enfrentavam na gestao por ndo ter um

Plano Diretor?

Qual a principal fragilidade do territério de Caapora para vocé? E a principal

potencialidade?

O que vocé acha que poderia ser melhorado no processo de elaboracéo do PD de

Caapora?
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ANEXO 01
Secao | do Capitulo | do Titulo IV do Plano Diretor de Caapora

TITULO IV - DOS INSTRUMENTOS PARA 0 DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL
CAPITULO I - DOS INSTRUMENTOS PARA INDUCAO DO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL
SECAO1 - DO PARCELAMENTO, EDIFICAGAO OU UTILIZAGAO COMPULSORIA (PEUC)

Art. 171 O parcelamento, a edificacdo e a utilizagdo compulséria do solo urbano visam
garantir o cumprimento da funcio social da terra e da propriedade por meio da indugdo da
ocupacio de dreas vazias e de imodveis ndo edificados, subutilizados ou nio utilizados.

Art. 172 O parcelamento, a edificagdo e a utilizacdo compulséria do solo urbano tém como
objetivos:

1- Inibir a expansdao urbana do municipio em dire¢io a areas nao atendidas por
infraestrutura e emregidoes ambientalmente frageis, otimizando assim a ocupagio de
regides urbanas dotadas de infraestrutura e equipamentos urbanos;

11 - Incrementar a disponibilidade de lotes urbanizados em areas ja consolidadas dentro
do drea urbano do municipio;

11- Combater o processo de marginalizacgdo;

IV- Estimular a circulagdo ativa de propriedades urbanas, desencorajando a retencio
especulativa.

Art. 173 0 imdvel sujeito ao parcelamento, edificacio ou utilizagdo compulsoria sido:

I- ndo edificado, o qual tenha a area igual ou superior a 500 m? (quinhentos metros
quadrados) ou conjunto de imdéveis urbanos contiguos, de um unico proprietario
registrado, cuja somatéria das areas registradas seja superior a 500 m? (quinhentos
metros quadrados) e cujo coeficiente de aproveitamento seja igual a zero na Macrozona
de Qualificacdo Urbanistica;



Il - subutilizado, cujo aproveitamento do solo seja inferior ao coeficiente minimo
definido para cadazona;

Il - ndo utilizado, englobando todas as construcdes que estejam, comprovadamente,
desocupadas por um periodo superior a dois anos na Macrozona de Qualificacio
Urbanistica, sem considerar a area construida, exceto nos casos de imoveis vinculados
a massa falida.
§ 1° Ao Poder Executive Municipal fica facultado aos proprietarios dos imoveis mencionados
no inciso I propor o estabelecimento do Consdrcio Imobilidrio, em conformidade com as
disposicdes do art. 46 da Lei Federal n® 10.257 /2001 - Estatuto da Cidade.
§ 2° Imoveis situados na Macrozona de Qualificacao Urbanistica, cujas condicdes ambientais
desfavoraveis para a ocupacdo sdo comprovadas por meio de laudo geoambiental, elaborado
por profissional especializado, ndo serdo taxados como subutilizados, mesmo que seu
coeficiente de aproveitamento esteja abaixo do minimo.

§ 3° A partir da aprovacao desta lei, o cadastro multifinalitario, encarregado de reconhecer e
demarcar as areas mencionadas neste artigo, deve ser concluido no prazo maximo de 2
(dois) anos por meio da implementacido do Sistema de Informacdes Municipal. Os dados
obtidos serdo incorporados para fins de tributacdo, conforme a legislacdo municipal
aplicavel. Apos a implantacdo, o sistema devera ser atualizado a cada 5 (cinco) anos.

§ 4° Quando concluido o prazo estabelecido no paragrafo 3 para os imoveis identificados nas
condicbesmencionadas neste artigo, os proprietarios devem ser notificados, sendo que essa
notificacdo deve ser devidamente averbada no Cartorio de Registro de Imoveis.

Art. 174 A notificacdo se dar por meio de:

I -umrepresentante do poder publico municipal diretamente ao proprietario do imovel.
Se o proprietario for uma pessoa juridica, a notificacio serd dirigida a pessoa com
poderes de geréncia geral ou administracio.

Il - edital, quando houver trés tentativas frustradas de notificacio conforme
previamente estabelecido, de acordo com o inciso L
§ 1° Os proprietarios notificados tém até 1 (um) ano, contado a partir do recebimento da
notificacdo, para formalizar o pedido de aprovacio e execucdo de parcelamento ou
edificacao.
§ 2° A apresentacdo de pedidos de aprovacdo de projeto para o mesmo lote esta limitada a
um maximo de 02 (duas) vezes.
§ 3° A partir da aprovacido do projeto, os parcelamentos e edificacdes devem ser iniciados no
prazo maximo de dois anos.
§ 4° A partir do recebimento da notificacdo, os imoveis ndo-utilizados devem estar ocupados
no prazo maximo de um ano.
§ 5° Em empreendimentos de grande porte, de forma excepcional, é possivel prever a
conclusao de maneira faseada, garantindo que o projeto aprovado contempla integralmente
o empreendimento.
§ 6° Sem interrupcao de quaisquer prazos, a transmissao das obrigacoes de parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo, previstas neste artigo, ocorre com a transferéncia do imavel, seja
por ato inter vivos ou causamortis, posterior a data da notificacao.




Art. 175 A construcido de equipamentos comunitarios ou espacos livres arborizados,
devidamente registrados no Cartério de Registro de Imodveis, sera aceita como forma de
aproveitamento de imdveis nao edificados, subutilizados ou nao utilizados, desde que seja
garantido o uso publico e a melhoria da qualidade ambiental. Essa aprovacdo esta sujeita a
analise pelo Poder Executivo Municipal e pelo CMDT.
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