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RESUMO

A Portaria 213/2016 do Ministério da Integracdo Nacional, reconhece 32 cidades gémeas em razdo do
territdério municipal fazer limite com o pais vizinho e sua sede se localizar no limite internacional.
Fundamentando-se no path dependence, onde as influéncias histdricas sdo responsdveis pela
manifestacdo das instituicdes no instrumento normativo, destaca-se o Plano Diretor Municipal,
obrigatdrio para cidades com mais de 20 mil habitantes e requisito para obtencdo de determinados
recursos junto ao Governo Federal. A metodologia tem perspectiva exploratdria descritiva ao analisar o
conteudo de cada instrumento normativo dos municipios de fronteira que instituiram o Plano Diretor,
na interpretacdo das caracteristicas individuais, utilizando do aporte tedrico da teoria institucional.
Analisou-se os Planos Diretores de doze cidades-gémeas de fronteira, para verificar se o modelo
adotado contemplou a realidade dos municipios. Os resultados apontaram a ndo enfatizacdo as

guestdes historicas que influenciam no desenvolvimento das cidades, concluindo que os Planos
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Diretores de cidades-gémeas de fronteira podem explorar em seu instrumento normativo nessa variavel
identificada, recomendando que em pesquisas futuras se investigue o motivo pelo qual mais de 66%
dos municipios de fronteira ndo consideram relevantes a serem incluidas no Plano Diretor as

potencialidades histdricas que marcam a regido de fronteira gémea.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Teoria Institucional. Plano Diretor. Cidades-gémeas. Fronteira.

ABSTRACT

The Portaria 213/2016 of the Ministry of National Integration, recognizes 32 twin cities because of the
municipal territory to limit the neighboring country and its headquarters is located in the international
limit. Based on path dependence, where historical influences are responsible for the manifestation of
institutions in the normative instrument, the Municipal Master Plan is mandatory, for cities with more
than 20 thousand inhabitants and a requirement to obtain certain resources from the Federal
Government. The methodology has a descriptive exploratory perspective when analyzing the content of
each normative instrument of the border municipalities that instituted the Master Plan, in the
interpretation of the individual characteristics, using the theoretical contribution of the institutional
theory. The Executive Plans of twelve border twin cities were analyzed to verify if the adopted model
contemplated the reality of the municipalities. The results pointed out the lack of emphasis on the
historical issues that influence the development of cities, concluding that the Master Plans of frontier
twin cities can explore in their normative instrument in this identified variable, recommending that future
research investigate the reason why more than 66% of the border municipalities do not consider relevant

to be included in the Master Plan the historical potentialities that mark the twin border region.

Keywords: Public Administration. Institutional Theory. Master plan. Twin Cities. Border.

INTRODUGCAO
O Governo Brasileiro reconheceu trinta e duas cidades brasileiras através da Portaria 213, do

Ministério da Integracdo Nacional de 19 de julho de 2016, como municipios gémeos em razdo do
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territério municipal fazer limite com o pais vizinho e sua sede se localizar na linha de fronteira (seca ou
fluvial) e que apresentem potencial de integracdo econdmica e cultural, considerando a crescente
demanda por politicas publicas especificas para essas cidades.

Destaca-se que para obtencdo de sucesso na gestdo municipal, necessario se faz o efetivo
planejamento de ac¢Bes de curto, médio e longo prazo, haja vista que desde a proposta politica do
candidato ao pleito eleitoral, ja se exige a apresentacdo das propostas e agdes em seu plano de governo.
Nesse mesmo sentido, existem ainda outros instrumentos normativos de planejamento, trazendo
destaque ao plano diretor pela abrangéncia de conteldo instituido pela Constituicdo da Republica como
instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

O mero planejamento de ac¢des pautadas nos ideais do governante ou na vontade
democratica, sem se considerar situacdes que demandem agdes “estratégicas”, tais como crises
econdmicas e financeiras que geram instabilidade tanto nas organizacdes publicas quanto nas privadas
(CAVALCANTE, 2016), podem levar ao insucesso todo um trabalho realizado.

A Nova Administracdo Publica (NAP) vem provocando mudangas em organizacGes do setor
publico em muitos paises ao redor do mundo, ela surge a partir da globalizacdo e consequentemente
passou a cobrar do Estado uma contribuicdo para que a economia nacional se torne internacionalmente
competitiva (JUND, 2008). Ou seja, além da regulacdo e intervencdo necessarias na educacdo, saude,
cultura, desenvolvimento tecnoldgico, infraestrutura, enfim, o Estado além de compensar os
desequilibrios distributivos provocados pelo mercado globalizado, deve também capacitar os agentes
econbmicos para competir em nivel mundial.

Assim, a NAP é a busca de insercdo nas novas doutrinas que tem orientado e disponibilizado
nas Ultimas décadas um farto elenco de abordagens, metodologias e técnicas de gestdo, decorrentes
dos esforcos de pesquisa empirica na area da Administracdao e sua correspondente aplicacdo na
Administracdo Publica.

Nesse sentido, Paiva (2015, p.2), sintetiza o conceito de eficiéncia em governo e estabelece
um “paradigma inovador de gestdo que introduz novos elementos na administragdo publica, como o
planejamento estratégico, boa formagdo de gestores publicos, gestéo de mudanga e de projetos e a
criac@o de incentivos remuneratorios associados a consecugdo de resultados”.

Com o prisma tedrico da NAP, enxerga-se como principal responsavel pelas politicas publicas
de desenvolvimento ordenado da cidade, o Municipio, consubstanciado na autonomia concedida pela
Constituicdo da Republica, bem como na previsdo legislativa do Estatuto da Cidade (Lein.10.257/2001).

Possuindo autonomia através da competéncia concedida, para instituir o plano diretor que é o
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instrumento capaz de zelar pela funcdo social da cidade e da propriedade, portanto, essa norma deve
abranger todos os problemas que sejam de competéncia municipal no meio urbano e rural.

Utilizando-se da oportunidade interdisciplinar, fundamentado na Teoria Institucional, baseada
nos conceitos de instituicdes de Douglass North (1991, p. 97) definindo como “restricdes formais e
informais”. Cita-se: “Institutions are the humanly devised constraints that structure political, economic
and social interaction. They consist of both informal constraints (sanctions, taboo, custom, traditions,
and codes of conduct), and formal rules (constitutions, laws, property rights)”. Consubstanciando-se nas
normas legais que propulsionam a regulamentacdo municipal, ou seja, na instituicdo constitucional e
legal de certas “regras do jogo”, com o intuito de promover o ordenamento urbano.

O Plano Diretor como instrumento institucionalizado, é peca chave para o enfretamento de
problemas de desigualdades urbana, quando elaborado e implementado de forma ideal, pois visa
promover a inclusdo territorial e diminuir as diferencas, que sdo realizadas na maioria das cidades
brasileiras em decorréncia de problemas fundiarios, bem como da segregacdo sdcio espacial e da
degradacao ambiental. Nota-se também essa oposicdo a ldgica assimétrica entre o centro e periferia,
guando se verifica nas dreas centrais inUmeros investimentos publicos, urbanizacdo consolidada e
legalizada e em contrapartida nas dreas periféricas, nota-se a caréncia de investimentos publicos e a
precariedade nas questdes urbanas (SANTOS JUNIOR, 2011).

A Constituicdo Federal do Brasil de 1988, em seu artigo 182 dispde que a “politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal. Conforme diretrizes fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes”, assim, a lei 10.257/2001, com o intuito de regulamentar esse dispositivo
constitucional, popularmente conhecida como “Estatuto da Cidade”, em seu artigo 41, estabelece as
condicdes de obrigatoriedade para cidades com mais de 20 mil habitantes, integrantes de area de
especial interesse turistico, inseridas em area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional, incluidas no cadastro nacional de
Municipios com areas scuscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes
bruscas ou processo geoldgico ou hidroldgicos correlatos.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, tem desenvolvido uma publicacdo anual
desde 2013, oriunda de pesquisa de informagBes bdsicas municipais, a Ultima versdo disponivel é a
MUNIC 2015, que investigou todas as 5.570 municipalidades existentes no Pais, com dados relativos a
gestdo e a estrutura dos municipios, assim, pode se extrair a conclusdo de que a maioria dos municipios

ndo conseguiram implantar seus instrumentos maximos de planejamento urbano nos moldes
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democraticos, estabelecido pelo Estatuto da Cidade, e ainda de acordo com dados da mesma pesquisa
do IBGE, essa é uma realidade nacional. Conforme pode ser observado na figura (F.1) a seguir:

Figura 1- Indicadores de instituicdo de Plano Diretor nas cidades brasileiras

Plano Diretor

Norte Mordeste Sudeste Sul Centro-geste

B Total Minstituido M N formalizado

Fonte: Elaborado com dados extraidos do IBGE

Com a obtencdo desses dados e informacdes mais detalhadas por Estados e quantitativos de
municipios com e sem plano diretor, fica comprovada a problematica de alguns Estados, os municipios
ndo possuirem o plano diretor.

Apds a demonstracdo desses dados (fig.1), verificando os dados estatisticos de alguns Estados
apresentarem a ampla maioria de seus municipios sem a elaborac¢do do plano diretor, o que torna
verdadeira a hipétese de que os municipios ndo possuem a instituicdo normativa para ordenar o
desenvolvimento municipal, considerando a linha de pesquisa do mestrado académico de Governanga,
Sustentabilidade e Amazonia, no eixo de Politicas Publicas e Desenvolvimento.

Assim, buscando politicas publicas municipais que permitam agregar a participacdo
democratica na gestdo do desenvolvimento urbano municipal, verificou-se a existéncia do instrumento
denominado plano diretor que exige a participacdo da sociedade para se planejar a cidade e seu pleno
desenvolvimento.

Apds a autonomia dada aos municipios com a Constituicdo da Republica, o municipio foi
dotado de poder para tratar de seus problemas comuns, tais como o uso e ocupacdo do solo, o

transporte intermunicipal, o saneamento basico e o meio ambiente (BRASIL, 1988). Ocorre que a
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articulacdo de politicas publicas entre niveis de governo distintos é bastante complexa e muitas vezes
fragil, uma vez que suas competéncias sdo concorrentes, exigindo processo de negocia¢do continua.

Salienta-se ainda que o Plano Diretor do municipio tem por objetivo macro a definicdo do
processo de desenvolvimento local a partir de levantamentos politicos, sociais, econdmicos, financeiros,
urbanos, culturais e ambientais que determinam sua evoluc¢do, e também contribui para a ocupacdo de
seu territério visando seu desenvolvimento ordenado (VILHACA, 1999). E ainda, como um instrumento
técnico de planejamento, possibilita equacionar o uso racional do espaco viabilizando as a¢Bes politicas
além de instrumentalizar os gestores com informagdes e propostas para o planejamento da ocupacgdo
racional da drea do municipio e o uso dos seus recursos naturais, servindo ainda como irradiador de
estratégicas econdmicas e de acdes para a execucdo das acdes de gestdo.

Em razdo da dificuldade dos municipios elaborarem e instituirem o plano diretor, depara-se
com a diversidade de problemas em realizar planejamento e gestdao de municipio situado em fronteira
internacional, devido a complexidade do espaco geografico ja que a imposicdo de limites politico-
administrativos depende, além dos niveis locais, de acordos que envolvam esferas nacionais,
independentemente das relagdes vivenciadas pelas sociedades em questdo (VERAS E BATISTA, 2012).

As cidades-gémeas se destacam nesse contexto por serem adensamentos populacionais
cortados pela linha de fronteira e possuem grande potencial de integracdo econdmica e cultural, no
entanto, apresentam problemas caracteristicos de fronteira de modo mais intenso, o que ocasiona
efeitos significativos sobre questdes de desenvolvimento regional e cidadania (CDIF).

Além da problematica na elaboracdo de um plano diretor que atenda as reais necessidades de
desenvolvimento urbano ordenado, inimeras vertentes surgem de forma periférica, uma vez que
guando se trata de politicas publicas, em casos de fronteira se tém que mensurar os aspectos que se
depreendem dos movimentos migratérios, tais como transporte internacional, intercambios estudantis,
salde publica e suas endemias que devem ser combatidas nas cidades gémeas concomitantemente,
além do que ainda existem outros aspectos que ndo se pode deixar a margem, como o trafico de
substancias ilicitas e de armas de fogo, que envolvem seguranca publica e outras situacdes que fogem
da alcada municipal.

1. REFERENCIAL TEORICO CONCEITUAL

No presente capitulo apresenta-se a teoria institucional de Douglass North, na qual se
fundamenta o estudo, defendendo que as instituicdes sdo regras formais e informais impostas para criar
ordem e reduzir trocas (1991, p.97), nesse sentido, apresenta-se o Plano Diretor e seus conceitos

relacionados como um instrumento que materializa essa teoria institucionalista quando impde
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determinada “regra do jogo” ao exigir através do Estatuto da Cidade e pela Constituicdo Federal que
municipios com certas condi¢des sejam obrigados a instituir seu Plano Diretor.

Destaca-se ainda nesse contexto, extraida da obra de Silva, a afirmacdo que dentre os
inUmeros problemas trazidos com a urbanizacdo, tais como crescimento desordenado, degradacdo
ambiental, desequilibrios econémicos, falta de saneamento bdsico e decorrentes caos na saude publica,
“faz-se necessdria a intervencdo do Poder Publico, no exercicio de gestdo realizar a reurbanizagdo:
processo de reorganizacdo dos nucleos urbanos. ” (2010, p.27). Verifica-se a possibilidade de através
do Estado impor regras (institucionalizar), normas efetivas para esse fim (Regras do Jogo).

Com o intuito de se materializar uma matriz referencial, fundamenta-se também na hipdtese
defendida por DiMaggio e Powel (2005, p.75) nos estudos de “campos organizacionais” em que
demonstram as manifestacdes do isomorfismo institucional, onde as organizacdes tornam-se
semelhantes em razdo da burocratizacao e outras formas de mudanca organizacional.

Faz-se destaque também para algumas questdes conceituais atinentes a Administracao
Publica que possibilitam a aplicacdo de teorias de outras areas do conhecimento, em especifica a Teoria
Institucional que nasce na Escola da Economia, ganha destaque na Administracdo e no presente
trabalho se utiliza para fundamentar a atuacdo da Administracdo Publica, em razdo do cardter
multidisciplinar que a Teoria Institucional trouxe ao fazer a conexdo entre o Direito, a Economia e a

Administracdo.

1.1 Teoria Institucional

Para compreender o enfoque tedrico destacado na presente pesquisa, faz-se um breve
histérico com o intuito de apresentar a Teoria Institucional ao leitor de outras dreas do saber, para
esclarecimentos dessa perspectiva que ora se apresenta.

O institucionalismo tradicional surge na ciéncia econdmica, onde autores como T. Veblen, J.
Common, J.K. Galbraith e W. Hurst consideravam relevantes as instituicdes nos seus modelos
explicativos do funcionamento da economia (ZYLBERSZTAIJN, 1995), como afirmado por Coase (1984,
p.230) era apenas uma massa de material descritivo esperando por uma teoria.

A partir das décadas de 70 até 90, com as obras de Williamson, Coase e North, comecam a
convergir a teoria econdmica e o institucionalismo (ZYLBERSZTAIJN, 1995), os autores entdo constroem
definicdes tedricas que permitem o devido embasamento e categorizacdo que se pretende alicercar o
presente estudo.

De acordo com Fiani (2002, p.46), o interesse fundamental de North quando estuda a histéria

econbmica, é “explicar as suas instituicdes como determinantes do desempenho econdmico das
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sociedades”. E ainda que direitos de propriedade ineficientes, reduzem o crescimento que o sistema
seria capaz de atingir.

Gala (2003) ao escrever a respeito da teoria institucional de Douglass North, entende que
houveram dois momentos, um inicial historico, onde North em seus estudos analisava a evolugdo
institucional e num segundo momento, a partir da andlise, North passa a construir a teoria econémica
institucional.

Nesse sentido, North demonstrou que as grandes causas do problema econémico ndo estado
centradas no avanco tecnoldgico ou na acumulacdo de capital, mas sim nas regras ou arranjos
institucionais que estimulam ou inibem as atividades. Essa teoria ainda possibilitou o entendimento de
gue as causas do crescimento nada mais sdao do que consequéncias de uma matriz institucional
especifica, ou seja, se houver a construcdo de uma matriz que estimule a acumulacdo de capital fisico e
humano com regras, leis e costumes capazes de estimular atividades economicamente produtivas,
desvenda-se o segredo para o crescimento econdmico.

Na verdade, o desenvolvimento estd atrelado a um processo multifacetario (Conceicdo) que
envolve questdes histéricas e mudancgas tecnoldgicas, ndo podendo negar questdes fundamentais
histéricas e as relevancias nas mudancas estruturais nas instituicdes, salientando que as formas
capitalistas de crescimento sdo diferenciadas e se ddo de multiplas formas. Somando-se ainda, as
conclusdes de que o crescimento analisando a longo periodo tem demonstrado que é condicionado
pela formacado e evolugdo de suas instituicSes (Fiani e Gala).

Vé-se entdo, o Novo Institucionalismo, como rea¢do a economia tradicional, quando se passou
a considerar os “custos de transacdo” em oposicdo ao ortodoxo posicionamento que se pautava apenas
0 “mercado”, deixando de lado a firma. Williamson (1979) por sua vez, aceitando a teoria dos custos de
transacdo baseada na racionalidade limitada e no oportunismo, entende que para ocorrer o
desenvolvimento das instituicdes, deve se focar na coordenacdo das transacles, ocasionando a
diminuicdo dos custos a estas associados, através de criacdo de estruturas de governanca apropriadas.
Concluindo que as formas de governanca sdo condicdes que estimulam os agentes a alterar a
organizacdo do meio em que atuam, buscando como isso pode incrementar seu desempenho
econbmico.

Os argumentos institucionais utilizados por Douglass North se fundamentam na teoria dos
custos de transacdo e dos direitos de propriedade, e, através de uma perspectiva histdrica, analisa os
problemas complexos de crescimento econdmico. Conhecidas como “regras do jogo”, North (1995),

definiu as instituicdes como normas que moldam as interacGes humanas, ou seja, as trocas (politicas —
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sociais — econdmicas) devidamente reguladas pela instituicdo, restringem o comportamento
oportunista, reduzindo os custos de transagao.

Ha que se destacar ainda, um enfoque trazido nos estudos de North que um mau
funcionamento dos sistemas politicos atuais, decorrem em arranjos institucionais ineficientes, surgindo
entdo questdes ideoldgicas influenciadas pela dindmica politica e cultural de uma sociedade. Na
evolucdo dos estudos de North, apds as analises histdéricas realizadas, é feito destaque conceitual para
as organizac¢Ges como sendo os principais agentes de uma sociedade, quando entdo utilizando-se de
uma metafora dos jogos esportivos, explica que as instituicdes sdo as “regras do jogo” e as organizacdes
representam as “equipes” que disputam o campeonato da sociedade.

North questiona em seus estudos o porqué os resultados contrastantes na Europa ocidental,
por que a Espanha, a grande poténcia da Europa do século XVI, diminuiu enquanto a Holanda e a
Inglaterra se desenvolviam? Assim, o autor na organizacdo das “pecas” do quebra-cabeca, relacionou o
arcabouco institucional basico com a estrutura organizacional consequente e a mudanca institucional,
considerando a influéncia histérica “path dependence”.

Segue ainda analisando a evolucdo institucional que envolveu ndo apenas organizacdes
voluntdrias que expandiram o comércio e tornaram as trocas mais produtivas, mas também o
desenvolvimento do Estado para assumir a protecdo e a imposicdo dos direitos de propriedade.

Feita breve apresentacdo das consideracdes iniciais do surgimento da Teoria Institucional
preconizada dentre diversos autores, destacou-se a vertente de Douglass North, com a obtencdo de sua
premiacdo Nobel em estudos econdmicos, no entanto, para fins de delimitacdo da abordagem tedrica,
segue-se fazendo os devidos enquadramentos para que se defina a pesquisa.

A Teoria Institucional de Douglass North, surge como alicerce tedrico para as defini¢cdes
constitutivas e como essas definicGes podem ser observadas por intermédio da pesquisa. Assim, em
carater multidisciplinar, traz-se por escopo a teoria institucionalista neoclassica de Douglass North que
demonstra o desenvolvimento e as interaces entre o particular e as instituicoes (Estado), dentre outras
defini¢cdes, que seguem conforme a Figura 2 abaixo destacado.

Figura 2- Definicdes constitutivas da teoria institucional

Termo chave Definicdo Referencial

Instituicdes Sdo as regras do jogo uma sociedade, que surgem para Coase (1937)
diminuir as incertezas que resultam das interagbes North (1990)
humanas, proporcionando uma estrutura, construindo um

guia para a sociedade com base no respeito as regras.
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Organizagdes Surgem por estimulos oferecidos pela matriz institucional | North (1990)

e para estruturar as instituicdes, sdo grupos de individuos = Gala (2003)
relacionados por alguma identidade comum em direcdo a

certos objetivos.

Elaboracdo de diretrizes formais que permitem o homem  North (1990)
viver em sociedade

Normas Conhecimento tacito da populacdo. Valores, crengas, North (1990)
normas de conduta, raizes histdéricas, aspectos culturais.

Matriz Constituida de regras e normas formais e informais, bem North (1993)
Institucional como pelas instituicdes que garantem a aplicacdo Gala (2003)
(enforcement) dessas regras

Holdabla e lZple - Dindmica impulsionada pela existéncia de incentivos e = North (1993)
constrangimentos que reforcam uma determinada direcdo = Gala (2003)

para as acdes de individuos e organizamos sociais uma vez

gue ela tenha sido adotada.

Campo Organizagbes que em conjunto constituem uma area Di Maggio e
Organizacional reconhecida da vida institucional para a totalidade de Powell (2005)
atores relevantes.

Isomorfismo Processo de restricdo que forca uma unidade em uma Di Maggio e
populacdo a se assemelhar a outras unidades que Powell (2005)

enfrentam o mesmo conjunto de condicdes ambientais.

Fonte: Elaborado com base no referencial tedrico da pesquisa.

No entanto, faz-se necessario salientar que os destacados nomes da Teoria Institucional,
consideram as instituicdes e toda a estrutura social, os comportamentos individuais e coletivos, ndo
negligenciando a vastiddo de agentes envolvidos e inter-relacionados.

Para fins argumentativos e possibilidades de discussdes através do prisma trazido pela Teoria
Institucional, faz-se mengdo também de toda a evolugdo da teoria institucional, nesse contexto, outros
elementos foram acrescentados, Neil Fligstein (2007), através de uma visdo socioldgica, destacou que
as habilidades sociais dos atores criam ou reproduzem, em campos criados nas organiza¢des, a
cooperacdo dos individuos para o desenvolvimento institucional.

|I)

Meyer e Rowan (1983) trouxeram o enfoque sobre o “construtivismo social” onde as
organizacOes sdo concebidas como reflexos estruturais da realidade socialmente construida, e que o

ambiente institucional € um dos principais condicionantes da realidade.
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Por outro lado, DiMaggio e Powell (2005), fazem um excelente debate quando destacam as
especificidades do isomorfismo nas organizacdes, salientando as implicacdes que refletem para as
teorias sociais, partindo-se das consideracdes que a sociedade é constituida por instituicdes sélidas e
racionalmente acopladas, e se entrosam confortavelmente em busca do interesse comum: a eficiéncia,
enquanto as organizacGes apenas adotam procedimentos operacionais padronizados (burocraticos),
ndo focados na eficiéncia.

Assim, esse viés, baseado na teoria institucional, serve de alicerce para a pesquisa de
desenvolvimento urbano, consubstanciado nas competéncias constitucionais que passaram essa
responsabilidade para o ente municipal da federacdo e que por si sO, possui limitacBes para o
enfrentamento de todos os problemas de planejamento que o municipio carece. Sendo de fundamental
importancia, essa perspectiva inicialmente defendida por North, onde ele estabeleceu a relacdo entre
Estado, liberdades e crescimento econdmico e explicou através do estudo da histéria econémica, as
instituicdes como determinantes do desempenho econdmico das sociedades, apresentando o
problema da permanéncia de instituicdes que desfavorecem o crescimento econémico, concluindo que

direitos de propriedade ineficientes reduzem o crescimento de que o sistema é capaz de obter.

1.2 Nova Administracdo Publica

Com a consolidacdo do Estado Democratico de Direito e o exercicio legitimo dessa
manifestacdo, aumentou-se a demanda social que clama por decisdes e agdes publicas e
governamentais com capacidade de gerar resultados que atendam os mais diversificados segmentos da
sociedade (JUND, 2008), o que impde ao setor publico substanciais desafios de gestdo.

Bresser Pereira (2010) menciona que a NAP se trata de uma “série de ideias desenvolvidas a
partir do final dos anos 1980 que buscavam tornar os administradores publicos mais autbnomos e
responsaveis, e as agéncias executoras dos servicos sociais mais descentralizadas”.

Nesse mesmo processo democratico, a Constituicdo da Republica trouxe inovacdes as formas
de controle, preocupando-se com a transparéncia nas contas governamentais, fazendo com que o
ensino superior das Financas Publicas que era voltado ao estudo das questdes orcamentarias e fiscais
limitado ao objetivo final de resumo de contas e registros de prestacdo de contas, a se especializar nas
normas de planejamento e controle mais rigorosas (JUND, 2008).

Assim, o novo gestor publico passou a ter que estudar formas que permitam o controle efetivo
da gestdo do governo e, ainda, pesquisar alternativas que auxiliem o processo decisorio, buscando

sempre a transparéncia e participacdo democratica.
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Mas para que se chegasse a esse modelo de participacdo democratica, inUmeras teorias
administrativas e doutrinas foram aplicadas a gestdo de organizacdes publicas e privadas. Urge salientar
que se faz necessdrio abordar um breve estudo da evolugao histérica do estudo da gestdo publica, para
melhor compreender conceitos identificados como novas doutrinas de Administracdo Publica, que na
verdade sdo aplica¢cdes de doutrinas utilizadas pela administracdo geral e que vem sendo implantadas
com maior vigor nas organizacBes governamentais, para melhor visualizacdo, ilustra-se a evolucdo

histérica na figura 3.

Figura 3- Evolugdo Historica das Reformas Administrativas no Brasil
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Fonte: Elaborado a partir de Jund (2008)

Avaliando o que se verifica na figura 3, foram trés procedimentos que reformaram a
Administracdo Publica, com um lapso temporal de trinta anos de uma para a outra, cada tentativa
implementada foi marcada pela criacdo de um érgao que se encarregou dos novos procedimentos, leis
ou instrumentos legais que visavam a efetiva implementacdo e consequente punicdo aos responsaveis
legais caso houvessem descumprimento.

A criacdo do MARE marcou o inicio da reforma administrativa gerencial (1995), através da EC
19/1998, somado posteriormente com o PPA (Avanca Brasil) e a LRF 101/2000, por fim com a Lei
10.028/2000 que definiu as penalidades e tipificou os crimes fiscais e posteriormente com a cria¢do da
Controladoria Geral da Unido passou-se ao exercicio de praticas de transparéncia publica, o que trouxe
a tona desde entdo diversos casos que tem se apurado atos de descumprimento de lei (corrupcao).

Mas antes de aprofundar-se na Administracdo Gerencial, faz-se um breve resumo das

principais caracteristicas da Administracdo Patrimonialista e da Burocratica, considerando o “path
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dependence” (NORTH, 1995) que considera as influéncias historicas como responsaveis pela
manifestacdo das instituicGes, atuacdo nas ideias neoliberais das teorias econémicas nas politicas
publicas, para compreender os valores da eficiéncia, efetividade e eficicia manifestadas na
Administracdo Gerencial (fig.4).

Figura 4- Caracteristicas das Reformas Administrativas

Extensdo do poder soberano;

Servidores possuem status de
nobreza real;

Os cargos publicos sdo
considerados prebendas;
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mo)

O carater racional legal das normas
e regulamentos;

O carater formal das
comunicagoes;
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Impessoalidade nas relagGes;

Hierarquia de autoridade;

Rotinas e procedimentos
padronizados;
Competéncia técnica e

Descentralizagdo do ponto de vista
politico, transferindo-se recursos e
atribuigdes para os niveis politicos,
regionais e locais;

descentralizagdo administrativa,
através da delegagdo de autoridade
para os administradores publicso
transformados em gerentes
crescentemente autbnomos;

organizagdes com poucos niveis
hierdrquicos ao invés da piramidal;

pressuposto da confianga limitada

meritocracia;

Especializagdo da administragdo;

Profissionalizagdo dos
participantes;

Completa previsibilidade do
funcionalismo.

e ndo da desconfianga;

controle por resultados, a
posteriori, ao invés do controle
rigido, passo a passo, dos processos
administrativos; e

administragdo voltada para o
Baseada o mérito profissional atendimento do cidad3o, ao invés

(Weber, 1978); de auto-referida (Bresser-Pereira,
Eficiéncia ndo era real, 1996)

O SUIOT, - SRU | BN

Fonte: Elaborado com dados da pesquisa

Vivencia-se na atualmente o periodo da administracdo gerencial, que se passa no préximo
tépico a pormenorizar as caracteristicas ilustradas na figura 3, para melhor compreensdo e

entendimento.

1.3 Estatuto da Cidade e Politica Urbana

Ao integrar a gestdo municipal com instrumentos de politicas publicas, ha que se considerar
as prelecdes de Ostrom (2002, p.4) de que em toda teoria social ha conflitos de interesses quando
escreve “at the heart of all social theory is the contrast between humans as motivated almost exclusively
by narrow self-interest and humans as motivated by concern for others or for society as a whole”

Nesse sentido, a Lei Federal n? 10.257/2001 veio regulamentar os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal de 1988, que estabelece diretrizes gerais da politica urbana, trata-se de norma de
ordem publica de interesse social que regula o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental (Paragrafo Unico do art. 12

da Lei 10.257/2001).
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No mesmo contexto de politicas urbanas, buscando ordenar o pleno desenvolvimento das
funcBes sociais da cidade e da propriedade urbana, foram estabelecidas algumas diretrizes a serem
observadas: garantia do direito de cidades sustentaveis; gestdo democratica participativa; cooperacdo
entre os governos e a iniciativa privada, bem como os demais setores da sociedade no processo de
urbanizacdo; planejamento do desenvolvimento das cidades; oferta de equipamentos urbanos e
comunitdrios; ordenacdo e controle do uso do solo; integracdo e complementaridade entre atividades
urbanas e rurais, entre outras que destacam o desenvolvimento sustentdvel (BRESSER-PEREIRA, 2001).

BASSUL (2002), ao fazer estudos no contexto da reforma urbana e o Estatuto da Cidade,
elencou as diretrizes gerais da politica urbana e destacou os seguintes instrumentos principais que se
ilustrou através da figura 5:

Descrigdo ilustrativa de instrumentos de politica urbana
Figura 5 - Descricdo ilustrativa de iinstrumentos de politica urbana

Instrumento Especificagdo

Gestdo Por intermédio de acdo de conselhos de politica urbana, iniciativa popular de leis e

democrdtica realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas para a aprovagdo e a
implementagdo dos planos diretores e das leis orcamentarias.

Plano diretor Obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes e referéncia para o
cumprimento da fungdo social da propriedade (art. 182, §§12 e 22, da CF), o plano
diretor passa a ser exigido também para cidades integrantes de areas de especial
interesse turistico, para aquelas influenciadas por empreendimentos ou atividades
com significativo impacto ambiental e para as que pretendam utilizar os
instrumentos do Estatuto;

Elge=lElnlslnter | A ociosidade de vastas extensdes de terrenos urbanos ja dotados de infra-estrutura
=Loliilec(ezlo) Gl € responsdvel por deseconomias como a elevacdo dos custos de prestacdo dos
utilizacao servicos publicos e a sobrevalorizacdo fundiaria. Previsto no art. 182, § 49, da
compulsérios Constituicdo, como primeira penalidade pela retencdo ociosa de terrenos, esse
dispositivo carecia de regulamentacdo em lei federal para tornar-se aplicavel;
IPTU Segunda sancdo prevista na seqliéncia do § 42 do art. 182, para combater a
sliosi=d\erglel ociosidade de terrenos urbanos, o IPTU progressivo no tempo sera aplicado aos
tempo proprietarios que descumprirem a primeira penalidade, pelo prazo de cinco anos,
com progressdo da aliquota, limitada ao dobro de um exercicio para outro, até o

maximo de 15%;
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Trata-se da Ultima das penalidades constitucionais previstas no capitulo da politica
urbana. Torna a desapropriacdo de imdveis urbanos ociosos semelhante a que

ocorre para fins de reforma agraria;

a usucapido especial de imdvel urbano de propriedade particular constitui
dispositivo auto-aplicavel da Constituicdo. O Estatuto da Cidade, contudo, amplia a
possibilidade de iniciativa para a usucapido coletiva, o que pode facilitar a
regularizacdo fundidria de dreas urbanas de dificil individualizacdo, como as favelas;
Instrumento inovador, permite que imdveis publicos ocupados hd mais de cinco
anos sem oposicdo tenham a posse regularizada de maneira assemelhada aos casos
de usucapido de imdveis particulares, mas sem transferéncia da propriedade. O
dispositivo foi vetado pelo presidente da Republica, mas reposto pela Medida
Proviséria n? 2.220, de 4 de setembro de 2001, que limita a fruicdo do beneficio
aos que satisfaziam as condi¢des da lei na data de 30 de junho de 2001;

Permite a transferéncia, gratuita ou onerosa, por escritura publica, do direito de
construir sem que este alcance o direito de propriedade do terreno. Torna mais
flexivel a utilizacdo de terrenos urbanos;

Assegura preferéncia ao poder publico na aquisicdo de imdveis urbanos desde que,
devidamente notificado pelo proprietdrio, manifeste o interesse pela compra, no
prazo de trinta dias, findo o qual o direito deixa de prevalecer. Objetiva permitir a
formacdo de estoque de terras publicas sem a necessidade de procedimentos de
desapropriacdo;

Consiste na possibilidade de o municipio estabelecer determinado coeficiente de
aproveitamento dos terrenos a partir do qual o direito de construir excedente deve
ser adquirido do poder publico. O mesmo devera ocorrer quando o uso for alterado

e resultar na valorizacdo do imovel;

Permitem um conjunto de intervencdes e medidas, consorciadas entre poder
publico e iniciativa privada, com vistas a alcancgar transformacgdes urbanisticas de

maior monta. No ambito das operacdes, o direito de construir pode ser expresso
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em certificados de potencial adicional de construcdo, vendidos em leildo ou
utilizados para o pagamento de obras;

Transferéncia Faculta o exercicio desse direito em imdvel distinto do que originalmente o detinha.
olo) Gflgsiter o[58 Mecanismo Util para a implantacdo de equipamentos urbanos (reduz os custos de
construir desapropriacdo), para a preservacao do patriménio histérico e cultural e para a
regularizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda;

Estudo o[z Documento técnico a ser exigido, com base em lei municipal, para a concessdo de
impacto ols licencas e autorizagcBes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento de
vizinhanga empreendimentos ou atividades que possam afetar a qualidade de vida da
populacdo residente na drea ou nas proximidades.

Consoércio Poderd ser constituido nos imdveis alcancados pela obrigacdo de parcelar,
imobilidrio construir ou utilizar. O proprietdrio transfere seu imdvel ao Poder Publico e recebe
como pagamento, apds a realizacdo das obras, unidades imobilidrias urbanizadas

ou edificadas.

Fonte: Elaborado a partir de Bassul (2002)

As definicGes acima destacadas servem de auxilio para a devida interpretacdo dos
instrumentos normativos analisados na pesquisa efetuada nos planos diretores municipais, haja vista a
necessidade de se identificar o significado em cada lei municipal. Dando destaque a gestdo democrética
da cidade, determinando que no ambito municipal a gestdo orcamentaria deve ser participativa,
incluindo realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual,
da lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como condi¢do obrigatdria para sua aprovagao
pela Camara Municipal.

No artigo 45 do Estatuto da Cidade, encontra-se a oportunidade para inserir os problemas de
cidades-gémeas, quando se refere aos aglomerados urbanos e determina a obrigatoriedade e
significante participacdo da populacdo e de associacBes representativas dos varios segmentos da
comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e pleno exercicio de cidadania

(BRASIL, 2001).

14 Plano Diretor Municipal
Considerado o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana, o Plano
Diretor surge do processo democratico, a histdria registra sua origem no Movimento Nacional pela

Reforma Urbana em 1963, interrompido pelo golpe militar de 1964, retomando em 1982 no contexto
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da redemocratizacdo (SILVA, 1991), trata-se de uma instituicdo participativa menos dependente da
vontade do governo, ainda que dependam do nivel de organizacdo da sociedade civil (AVRITZER, 2008).

Com o advento do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) que passou a exigir das cidades com
mais de 20.000 habitantes a implanta¢do do plano diretor de acordo com as diretrizes estabelecidas, os
cidaddos se tornaram agentes principais para pensar e planejar a cidade que se deseja num projeto
espacial de vinte anos.

Rolnik (1997) fez uma comparacdo ludica e muito esclarecedora, enquanto o Estatuto da
Cidade equivale a uma caixa de ferramentas para se trabalhar em prol dos objetivos e fins sociais que
se destina, o Plano Diretor é a chave que abre essa caixa de ferramentas para se utilizar os instrumentos
ali dispostos.

No artigo 182 da Constituicdo da Republica que trata da politica de desenvolvimento urbano,
atribui a execucao dessa incumbéncia ao poder publico municipal, com objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Portanto é
instrumento normativo municipal, devendo ser aprovado pela Camara Municipal e é obrigatdrio para
cidades com mais de vinte mil habitantes.

Esse instrumento é constituido através de lei municipal para cumprir a fungdo social da cidade
e da propriedade para aplicacdo dos instrumentos urbanisticos criados pelo Estatuto da Cidade. O
intuito desse plano é estabelecer diretrizes para o crescimento ordenado e o desenvolvimento urbano,
efetivando as a¢des dos agentes publicos e privados sobre o territdrio, através do direcionamento da
politica urbana municipal.

Nesse contexto, elaborou-se um guia para apoio aos municipios na confec¢do ou atualizagdo
dos planos diretores, enfocando que os planos diretores atenderdo com eficiéncia os objetivos se forem
abertos a inovacdo e criatividade, estimulando a participacdo dos cidaddos e a producdo coletiva
(ROLNIK, 2004).

Destaca-se que Moisés (1999) ao analisar o municipio no século XXI, afirmou que sdo poucos
municipios que tem o plano diretor, salientou também, a ampla producdo tedrica sobre as causas do
insucesso em seu processo de elaboracdo, de aprovacdo na camara e de aplicacdo, corrobora com os
propdsitos da presente pesquisa, em se verificar se os planos em vigor sdo meros cumprimentos
legislativos ou nem atingem seus propdsitos e objetivos.

Trata-se de um instrumento robusto, no entanto se materializa em uma arena democratica,
para qual certamente convergirdo opinides conflitantes. Assim, o plano diretor deverd respeitar as
peculiaridades locais, podendo afirmar que ndo ha modelos técnicos capazes de englobar a

heterogeneidade das localidades urbanas. Cabendo a cada qual examinar criticamente as diversas
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abordagens possiveis e valer-se daquelas, ou inventar outras, que melhor servirem as suas realidades

especificas (BASSUL, 2007).

2. CONTEXTUALIZAGAO DE CIDADES-GEMEAS:

A definicdo de cidades-gémeas pela Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e a
Integracdo da Faixa de Fronteira traz que sdo aquelas em que o territdrio do municipio faz limite com o
pais vizinho e sua sede se localiza no limite internacional, podendo ou ndo apresentar uma conurbacdo
ou semi-conurbacdo com uma localidade do pais vizinho. Sendo desejavel processo de integracao.

Localizadas na zona de fronteira, seca ou fluvial, articuladas ou ndo por obra de infraestrutura,
as cidades-gémeas apresentam grande potencial de integracdo econdmica e cultural, assim como
manifestacdes “condensadas” dos problemas caracteristicos da fronteira, que nesse espaco adquirem
maior densidade, com efeitos diretos sobre o desenvolvimento regional e a cidadania (CDIF).

Na figura 7, identificam-se as cidades-gémeas elaborada pelo Grupo RETIS da Universidades
Federal do Rio de Janeiro, e podem ser observadas outras cidades que sdao gémeas, no entanto nao
foram reconhecidas institucionalmente pelo Governo Federal, mas que possuem ligacdo com sua
idéntica vizinha localizada em outro pais. Algumas sdo separadas apenas por uma rua ou avenida, outras
por rios com estruturas de pontes construidas ou ndo, onde a travessia é realizada por embarcacdes.

O Ministério da Integracdo através de documento oficial, declarou a existéncia de 32 cidades-

gémeas, assim distribuidas:
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Figura 7 - Cidades-gémeas
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Embora a figura 7 acima destacada conter algumas das trinta e duas cidades-gémeas, no

entanto, relaciona-se na figura 8 nominalmente cada uma das cidades e sua populacgdo.

Figura 8 - Identificacdo das Cidades-gémeas

Municipios Populagdo 2010 | Cddigo IBGE
ACRE

Assis Brasil AC 6.072 1200054
Brasiléia AC 21.398 1200104
Epitacioldndia AC 15.100 1200252
Santa Rosa do Purus AC 4.691 1200435
AMAZONAS
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Tabatinga AM 52.272 1304062
AMAPA
Oiapoque AP 20.509 1600501

MATO GROSSO DO SUL

Bela Vista MS 23.181 5002100
Coronel Sapucaia MS 14.064 5003157
Corumba MS 103.703 5003207
Mundo Novo MS 17.043 5005681
Paranhos MS 12.350 5006358
Ponta Pora MS 77.872 5006606
Porto Murtinho MS 15.372 5006903
PARANA

Barracdo PR 9.735 4102604
Foz do Iguagu PR 256.088 4108304
Guaira PR 30.704 4108809
Santo Antdnio do Sudoeste | PR 18.893 4124400
RONDONIA

Guajara-Mirim RO 41.656 1100106
RORAIMA

Bonfim RR 10.943 1400159
Pacaraima RR 10.433 1400456

RIO GRANDE DO SUL

Acegua RS 4.394 4300034
Barra do Quarai RS 4.012 4301875
Chui RS 5.917 4305439
ltaqui RS 38.159 4310603
Jaguarao RS 27.931 4311007
Porto Maua RS 2.542 4315057
Porto Xavier RS 10.558 4315107
Quarai RS 23.021 4315313
Santana do Livramento RS 82.464 4317103
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Sdo Borja RS 61.671 4318002

Uruguaiana RS 125.435 4322400

SANTA CATARINA

Dionisio Cerqueira SC 14.811 4205001

Fonte: Elaborado a partir de:http://cdif.blogspot.com.br/2012/11/cidades-gemeas-municipios-codigo-

ibge.html

A pesquisa se restringiu as cidades-gémeas pelas peculiaridades que as envolvem, conforme
j& demonstrado, sdo dependentes, embora atreladas a gestdo e governo de entidades nacionais
diversas. Encontra-se entdo, a possibilidade fundamentada na permissiva legal, através de participacao
e envolvimentos locais, apresentar oportunidades de se incluir assuntos que envolvam o
desenvolvimento urbano dessas cidades em conjunto.

Notifica-se ainda que conforme listadas na figura 10, de acordo com a obrigatoriedade do
Estatuto da Cidade, apenas aquelas cidades com mais de 20 mil habitantes necessitam ter seu plano
diretor, sendo assim, das 32 cidades-gémeas, restam para analise apenas 15, sendo que dessas 15, nem
todas possuem o Plano Diretor instituido, o que é um descumprimento de seu dever legal.

Destaca-se também que a justificativa da pesquisa é voltada para cidades-gémeas da
Amazobnia, pelas peculiaridades da regido, as questdes de preservacdao ambiental, considerando que a
Amazodnia é destaque internacional.

No entanto, as cidades-gémeas localizadas na regido Amazonica sdo apenas 08, sendo dessas
apenas 04 tem mais de 20 mil habitantes, e dessas quatro, apenas Tabatinga e Brasiléia possuem plano
diretor instituido. Embora sejam as oito cidades-gémeas da AmazOnia, potenciais turisticos,

especificamente proporcionados pela paisagem local.

2.1 Questdes Fronteiricas
O Governo Federal através do Ministério da Integracdo tem demonstrado preocupag¢do com
a seguranca nacional e a soberania territorial, e vem desenvolvendo ac¢des através da Comissdo
Permanente para o Desenvolvimento e a Integracdo da Faixa de Fronteira, que constatou que inexiste
politica publica sistematica que atenda as caracteristicas da faixa de fronteira. Especificamente pela
baixa densidade demogréfica, provocada em grande parte pela preferéncia do litoral Atlantico,
associada as distancias e dificuldades de comunicacdo com os principais centros, ficando na regido

periférica, sofrendo isolamento das politicas de desenvolvimento (CDIF).
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Em razdo desse isolamento, para ndo dizer “esquecimento” essa regido fronteirica acaba por

formar um “campo” particularmente préprio, com fortes influencias das comunidades vizinhas,

apresentando caracteristicas marcadas pelos usos e costumes praticados no local.

As acBes do Governo Federal para a Faixa de Fronteira, estabelecem como dreas de

planejamento trés grandes Arcos, definidos a partir da proposta de reestruturacdo do Programa de

Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF — 2005), com base na Politica Nacional de

Desenvolvimento Regional (PNDR) do Ministério da Integracdo. O primeiro é o Arco Norte que

compreende a Faixa de Fronteira dos Estados do Amap4d, Pard, Amazonas e os Estados de Roraima e

Acre, o segundo é o Arco Central, que compreende a Faixa de Fronteira dos Estados de Ronddénia, Mato

Grosso e Mato Grosso do Sul e o terceiro é o Arco Sul, que inclui a fronteira dos Estados do Parana,

Santa Catarina e Rio Grande do Sul. Como nos outros Arcos, diferencas na base produtiva e na

identidade cultural foram os critérios adotados para a divisdo em sub-regides.

Figura 9 - Arcos e sub-regides da Faixa de Fronteira

0

Sub-regides
I Oiapoque - Tumucumaque
II Campos do Rio Branco

IIT Parima - Alto Rio Negro

v Alto Solim&es
v Alto Jurua
VI Vale do Acre -Purus
51 wrx Madeira - Mamoré
VIII Fronteira do Guaporé
IX Chapada dos Parecis
x Alto Paraguai
X1 Pantanal
XII Bodoquena

X111 Dourados

xXiv Cone Sul-Mato-Grossense
xv Portal do Parana

xvI Vales Coloniais Sulinos

r A - Segmento Sudoeste do PR

B - Segmento Oeste do SC
C - Segmento Noroeste do RS

XVII Fronteira da Metade Sul do RS

Arcos e Sub-regides da Faixa de Fronteira

Organizagéo: Grupo Retis de Pesquisa- IGEO / UFRJ

E

. A
chj

BRASIL

150 0

150 Km

0 ET)

Fonte: http://www.retis.igeo.ufrj.br/wp-content/uploads/2011/07/ff arcos-e-subregs.ijpg
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Interessante essa divisdao baseada em critérios especificos, devidamente estudados para
agrupar etnias semelhantes, tipos de solo, paisagens naturais, que possibilitam acfes e estudos que
podem ser aplicados ou ndo a depender das caracteristicas comuns (PDFF, 2005).

No Capitulo 7 do material elaborado pelo Ministério da Integracdo que se refere as bases para
uma proposta de desenvolvimento e integracdo de faixa de fronteira, foi dado destaque para o
fortalecimento institucional, considerando as peculiaridades da fronteira na elaboracdo de politicas
publicas e outros enfoques que serdo observados na elaboracdo da matriz de andlise, objetivo dessa
pesquisa.

Para se obter melhor qualidade de vida para o cidaddo de fronteira, necessario que haja
proposta efetiva, que possibilite inclusdo social dos individuos envolvidos, seja na area de educacao,
oportunizando escolas bilingues na rede publica, qualificacdo dos profissionais que prestardo servicos
publicos a esse publico diferenciado, programas de saude que considerem as especificidades das
endemias e outras questdes recorrentes na fronteira.

No que tange a elaboracdo de propostas eficientes, ha comprovacdo histdrica de que para
atender as expectativas dos atores do desenvolvimento, devem ser construidas nas bases da
legitimidade e representatividade local. Umas das condi¢gdes impostas a construcdo de propostas
adequadas para atender as demandas locais € que a populagdo tenha nitida consciéncia das
potencialidades socioeconémicas e ambientais de sua localidade e dos fatores que emperram o acesso
a exploracdo racional dessas potencialidades. Afinal, o desejavel é que a populacdo participe de todo o
processo de desenvolvimento local a ser desencadeado. E, neste sentido, serd de fundamental
importancia a inclusdo dos municipios nos debates, pois estes tém muito a oferecer a discussdo sobre
as politicas publicas direcionadas a faixa de fronteira, além de serem agentes importantes nas
transformacdes locais e terem papel fundamental na formulacdo e na execucdo das politicas publicas.

Com o devido respaldo nas diretrizes ditadas pelo Ministério da Integracdo, finaliza-se a
contextualizacdo devidamente fundamentada e orientada a presente pesquisa, haja vista a importancia
do municipio da execucdo de politicas publicas para o desenvolvimento de fronteiras, considerando
ainda o enfoque institucional, incluindo e garantindo a participacdo democratica na caracterizagdo dos
problemas e na eleicdo de melhores politicas a serem priorizadas.

No proximo tdpico passa-se a demonstrar qual o procedimento, materiais e métodos
utilizados para o desenvolver da pesquisa, fazendo a juncdo do objetivo da pesquisa com o aporte

tedrico apresentado no presente item.
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3. METODOLOGIA:

Nesse topico apresenta-se o desenvolvimento da pesquisa que inicialmente foi de revisdo da
bibliografia para identificar a Teoria Institucional como aporte tedrico e posteriormente passou-se a
explorar e descrever o tipo de pesquisa que ora se apresenta.

Como ensinado por Creswell (2010, p.26) trata-se de uma pesquisa qualitativa em razdo de
envolver “questdes e os procedimentos que emergem, os dados tipicamente coletados no ambiente do
participante, a andlise dos dados indutivamente construida a partir das particularidades para os temais
gerais”

4.1 Tipo de pesquisa

Utilizando-se da sutilidade demonstrada por Saunders e Thornhill (2012), ndo se pretende
demonstrar que essa filosofia adotada seja melhor que outra, a abordagem metodoldgica utilizada na
presente pesquisa, fica evidenciada que se restringiu a vertente de pesquisa qualitativa, utiliza-se
inicialmente a exploracdo da teoria institucional consubstancia nas “regras do jogo” utilizadas no
planejamento estratégico municipal, base para as varidveis que serdo testadas (CRESWELL, 2010), no
entanto, em segundo momento, ao se analisar os Planos Diretores Municipais, verifica-se a adogdo da
filosofia exploratdria, ja que se utiliza de mapeamento de documentos e com a andlise descritiva,
identifica como constam ou ndo, e de que modo as varidveis guantitativas mensuram aspectos da
fronteira e da regido amazdnica.

Para melhor compreensdo do trabalho, abaixo, conforme se observa no quadro 1 foram
propostas as definicdes operacionais, identificando em qual varidvel foi considerada, de acordo com as
definicdes tedricas, extraidas do referencial tedrico constante no capitulo especifico.

QUADRO DE DEFINICOES METODOLOGICAS

Operacional Variavel Definices Embasame
constitutivas nto tedrico

Verificar se os objetivos estdo Matriz Constituida de regrase = Nort (1993)

definidos com clareza e se Institucional normas formais e Gala(2003)

obedeceram as diretrizes informais, bem como

fixadas no EC: pelas instituicdes que

a. Funcdo social da propriedade garantem a aplicacao

b. Sustentabilidade
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c. Gestao democratica

d. Ordenacdo e controle do uso
do solo

e. Justa distribuicdo dos
beneficios e 0Onus da

urbanizagdo

Se os objetivos estdo de acordo
com diretrizes regionais e
consideram as caracteristicas

locais?

Representam o0s anseios da

sociedade local?

Os Objetivos possuem visdo Path
estratégica e incluem diretrizes Dependence
locais consideradas relevantes,

além daquelas do EC?

Possuem forte aderéncia as
caracteristicas préprias do

municipio?

Elaborado a partir de amplas Organizacdes

fontes de dados?

Construido em base de
georeferenciada e em sistemas

tipo SIG
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(enforcement) dessas

regras

Dindmica impulsionada
pela existéncia de
incentivos e
constrangimentos que
reforcam uma
determinada direcdo
para as acdes de
individuos e
organizamos  sociais
uma vez que ela tenha
sido adotada

Surgem por estimulos
oferecidos pela matriz
institucional e para
estruturar as
instituicdes, sao
grupos de individuos

relacionados por

Nort (1993)
Gala (2003)

North
(1990)
Gala (2003)
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Contempla lista de temas mais
ampla e adequada ao
municipio??

Nas diretrizes e parametros
para o tipo e intensidade do
uso do solo delimita as dreas
onde

urbanas poderd ser

aplicado o parcelamento,
edificacdo ou utilizacado
compulsérios, considerando a
existéncia de infraestrutura?

Caso adotados os instrumentos

de politica urbana citados
pelos arts. 25 (direito de
preempcado), 28 (outorga

onerosa do direito de
construir), 29 (alteracdo de uso
do solo), 32 (operacdes
consorciadas) ou 35
(transferéncia do direito de
construir), delimita as areas de

aplicacdo?

O Zoneamento foi realizado em
estrita concordancia com a
fase anterior de
fundamentacao?

Traz elementos minimos de
projeto do sist. Vidrio e demais
infraestrutura (a0 menos

comunicacbes?) saneamento

Matriz

Institucional

Instituicdes
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alguma identidade
comum em direcdo a
certos objetivos.

Constituida de regras e
normas formais e
informais, bem como
pelas instituicGes que
garantem a aplicagdo
(enforcement) dessas

regras

S3do as regras do jogo
uma sociedade, que
surgem para diminuir
as incertezas que

resultam das

Nort (1993)
Gala (2003)

Coase
(1937)
North

(1990)
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basico e drenagem? Energia e interacdes humanas,
iluminacdo publica?) proporcionando uma

estrutura, construindo

Traz as caracteristicas e um guia para a
parametros de atendimento a sociedade com base no
populagdo, considerando sua respeito as regras.

distribuicdo no territorio e
condicGes de acessibilidade, ao
menos nos setores de:

- saude

- habitacdo

- educacdo

- lazer

- atividades comunitarias

Traz diretrizes de localizacdo
dos equipamentos, bem como
a programacdo da sua
manutengao e extensao, ao
menos de:

Limpeza publica

Transporte coletivo

Defesa civil e seguranca publica
Prevencdo e combate a
incéndios

Assisténcia social

Os diferentes temas, embora
citados isoladamente, sdo
pensados e geridos de forma

integrada?
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Traz mecanismos de
universalizacdo?
O sistema planejado é

compativel com os usos do solo

propostos?

No tocante ao instrumento Leis Elaboracdo de North
normativo: diretrizes formais que (1990)
O PD foi aprovado por lei? permitem o homem
Aprovado por LC e por ampla viver em sociedade

maioria?

Caso adotados os instrumentos
de politica urbana citados
pelos arts. 25 (direito de
preempcado), 28 (outorga
onerosa do direito de
construir), 29 (alteracdo de uso
do solo), 32 (operacdes
consorciadas) ou 35
(transferéncia do direito de
construir), possuem as

disposicdes requeridas no EC?

O estudo de impacto de
vizinhanca (EIV), caso previsto
no PD, tem lei que
regulamenta?

Os instrumento de politica
urbana previstos sdo
suficientes e adequados ao
tratamento dos problemas

detectados no diagndstico?
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O PD prevé, fundamenta ou
incorpora:

- Lei de zoneamento, uso e
ocupacdo do solo

- Lei de parcelamento

- Cédigo de obras

Instrumentacdo  técnica e

administrativa

E  compativel ou prevé
programas, planos setoriais,

projetos e planos de acao?

E compativel com o PPA, LDO e
a LOA?
Estabelece as vinculagdes e

dotacdes necessarias?

Define sistemas de
acompanhamento, revisdo e

atualizacdo?

Incorporou tais planos em sua

discussao e elaboragao?
Possui total integracdo,
passando o PD a ser o “pai” do

sistema orcamentario?

Fonte: Dados da pesquisa

Normas
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Conhecimento tacito
da populagdo. Valores,

crengas, normas de

conduta, raizes
historicas, aspectos
culturais.

North
(1990)
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Com as identificacdes constantes do quadro 1 acima, buscou-se nos planos diretores
analisados categorizar de acordo com o quadro de definicGes operacionais, para realizar os destaques
na legislacdo analisada.

4.2 Tipos de dados e Procedimentos de Coleta

Os dados de analise foram coletados através de documentos disponiveis na internet através
de sitios eletronicos das prefeituras e camaras legislativas municipais, bem como didrio oficial
eletrénico, devidamente publicados e divulgados. Além de estudo prévio bibliografico, através de
revisdo da literatura que trata do assunto que envolve o devido planejamento de modo eficiente do

plano diretor e artigos tedricos que aprofundam as questdes da teoria institucional.

4.3 Andlise de Dados
A organizacdo dos dados para analise foi realizada de acordo com os passos a seguir descritos,
conforme figura 14.

Figura 12 - Analise Qualitativa dos Dados

X

Fonte: dados da pesquisa

Os dados brutos encontrados na pesquisa por meio de busca em diario oficial, totalizaram
doze planos diretores legalmente formalizados e em vigor e foram tratados pelo sistema operacional
Atlas T, estabeleceu-se as codificacOes das varidveis pré-estabelecidas pela matriz de analise de Murta
(figura 8), posteriormente fez-se a descricdo dos temas tedricos e sua operacionalizagdo, bem como
codificacdo de outras variaveis encontradas no decorrer da andlise do documento quando especificas
de fronteira, posteriormente a codificacdo foi alocada em uma familia, ou seja, num grupo maior

categorizado pela matriz, para melhor compreensdo do estudo.
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Assim, partindo-se das especificidades bdasicas da matriz de Murta p. 39 ss, tracou-se o
paralelo com as definicGes tedricas constantes na figura 14 (p.45), que se passa a pormenorizar e expor,
conforme segue:

4.4.2.a) Variavel “Matriz Institucional”

I “« |H

Para identificar a varidvel “Matriz Institucional” partiu-se da definicdo tedrica de North (1993)
e Gala (2003) que é aquela constituida de regras e normas formais e informais, bem como pelas
instituicdes que garantem a aplicacdo (enforcement) dessas regras e buscou-se nos documentos
analisados identificar a manifestacdo dessa matriz institucional, nos objetivos descritos em cada
instrumento normativo, se obedeceram as diretrizes insculpidas no Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001).

O Estatuto da Cidade, lei federal n210.257 de 10 de julho de 2001, destinou o capitulo trés
para definir o que é o plano diretor, ou seja, o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana (art.40), sendo parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo
englobar o territério do Municipio como um todo (urbano e rural), e no artigo 42 estabeleceu um
contelido minimo, que na pesquisa considera-se como uma matriz institucionalizada pelo Estatuto da
Cidade, pois é uma imposicdo estabelecida por lei, qual seja: obrigatoriedade de conter a delimitagdo
das areas urbanas onde poderd ser aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios,
direito de preempcdo (confere ao poder publico municipal a preferéncia para aquisicdo de imdvel
urbano objeto de alienagdo onerosa entre particulares), a outorga onerosa do direito de construir (quais
areas o direito de construir podera ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento bdsico
adotado, mediante contrapartida), uso do solo (quais dreas poderd ser permitida a alteracdo de uso do
solo, mediante contrapartida), opera¢des urbanas consorciadas (intervencdes e medidas com a
participacdo de particulares e o poder publico para melhorias sociais e valorizacdo ambiental) e
situacGes de transferéncia do direito de construir (em area diversa quando necessario interesse
publico).

Assim, a partir das consideracGes tedricas acima destacadas, somando-se a base da matriz

desenvolvida por Murta (2007), bem como no Estatuto da Cidade, as seguintes caracteristicas

constantes no quadro 3, foram buscadas em cada Plano Diretor Municipal analisado:

Quadro 3 - Aspectos a serem considerados na varidvel "Matriz Institucional”

Aspectos observados

1. Objetivos
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a) Definidos de acordo com o Estatuto da Cidade?

2. Diretrizes e Parametros para:

a) Delimitacdo de areas urbanas para o parcelamento, edificacdo, utilizacdo compulsérios

b) Direito a Preempcdo

c¢) Outorga onerosa

d) alteracdo de uso do solo

e) operacdes urbanas consorciadas

f) transferéncia do direito de construir

g) operacBes urbanas consorciadas

h) traz parametros claros de ocupacdo dos lotes?

i) Delimita a area de aplicacdo de cada instrumento?

Adaptado de Murta (2007)

Da localizacdo de cada topico identificado no quadro 3, foram feitas as andlises que
caracterizaram o Plano Diretor em “Pontos Positivos” e “Pontos Negativos” no exercicio da gestdo do
instrumento normativo, o atendimento ao conteddo minimo insculpido no Estatuto da Cidade foi

considerado como “positivo” e “negativo”, caso ndo fosse encontrado o atendimento a disposicao legal.

4.4.2.b) Varidvel “Path Dependence”

Para a categorizacdo dessa varidvel se considerou a dinamica impulsionada pela existéncia de
incentivos e constrangimentos que reforcam uma determinada direcdo para as a¢8es de individuos e
organizacdes sociais, uma vez que ela tenha sido adotada (NORTH, 1993) (GALA, 2003), materializando-
se quando da leitura documental, de que modo as caracteristicas histéricas e particularidades da regido,
influenciaram nos objetivos estratégicos ou diretrizes a serem seguidas na legislacdo municipal.

Segundo North (1993, p. 256): “Path dependence means that history matters, that is a
consequence of incremental institutional change and that it can account for the divergent paths of
economies”. Em outras palavras que a situacdo atual esta ligada a historia, o que pode explicar os
caminhos de desenvolvimento divergentes de cada regido, em razdo dessa dependéncia da trajetdria
evolutiva de cada lugar. Nessa fundamentacao, adaptando-se a matriz inicial desenvolvida por Murta,
utilizou-se as seguintes consideracdes para caracterizar a identificacdo da varidvel na leitura

individualizada de cada Plano Diretor, conforme quadro 4.
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Quadro 4 - Aspectos a serem considerados na andlise da variavel "Path Dependence”

Aspectos observados

1. Objetivos

a) Possuem visdo estratégica?

b) Incluem diretrizes locais, além do EC?

c) Demonstra caracteristicas préprias do municipio?

2. Diretrizes e Parametros

a) Considera acBes integradas com o municipio vizinho nas questdes de delimitacdo de areas e locais

comuns?

Fonte: Adaptado de Murta (2007)

Cada um dos municipios integrantes da pesquisa possui uma origem histérica marcada por
fatos relevantes e de modo reduzido, no capitulo de analise dos dados, foram destacados alguns
aspectos que poderiam ter sido considerados como estratégias para o desenvolvimento de a¢Bes na
cidade de exploracgdo turistica e de integracdo aos paises vizinhos, ja que de todas as cidades-gémeas
pesquisadas, em sua totalidade houve estabelecimento de bases militares inicialmente para proteger
as fronteiras.

Assim, classificou-se posteriormente os pontos positivos e negativos de cada municipio,
considerando se expressou-se manifestamente na lei do Plano Diretor as caracteristicas histéricas e

especificas de cada cidade-gémea.

4.4.2.c) Variavel “Organizacbes”

A analise efetuada nos instrumentos legais de cada municipio, também caracterizou se grupos
de individuos, relacionados por alguma identidade comum em direcdo a certos objetivos (NORTH,
1990), GALA (2003), foram destacados na elaboracdo e caracterizagdo dos diagndsticos, ou se
demonstra a participacdo democratica das organizagdes.

O Estatuto da Cidade, Lei Federal n2 10.257/2001, estabeleceu que no processo de elaboracdo
do plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementacdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais,
garantirdo a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populagdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade (art. 39, §49, | a lll), motivo pelo qual,
serd investigado se nas leis municipais analisadas constam a participacdo democratica diretamente ou
através das organizacdes. Chegando-se entdo, na estipulacao das consideracdes a serem destacadas em

cada PDM, conforme quadro 5.
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Quadro 5 - Aspectos a serem considerados na andlise da variavel "Organiza¢des”

Aspectos observados

1. Diagndsticos e Progndsticos

a) Ha dispositivo que determine a participacdo democratica?

b) Além da previsdo de participacdo, outros dispositivos destacam a participacdo democratica?

c) Possibilitou a representatividade de interesses do municipio vizinho expressamente?

2. Instrumentacao

a) Prevé a participacdo democratica para revisdo ou alteracées do Plano Diretor?

Fonte: Adaptado de Murta (2007)

Com base nesses destaques iniciais, pode encontrar em alguns instrumentos normativos
permissivos expressamente demonstrados no texto da lei que incluem a representatividade
internacional, o que pode caracterizar como um ponto muito positivo, em contrapartida alguns

municipios ndo previram questdes basicas a serem consideradas, o que levou a classificacdo negativa.

4.4.2.d) Varidvel “Instituicdes”

Considerando a definicdo tedrica de North (1990) de que instituicdes sdo as “regras do jogo”
para diminuir as incertezas que resultam das interacdes humanas, proporcionando uma estrutura,
construindo um guia para a sociedade com base no respeito as regras (COASE,1937), buscou-se
identificar nos planos diretores analisados destacar as “regras” estabelecidas em cada instrumento
normativo no que tange aos meios de sistema viario, infraestrutura, equipamentos e servicos urbanos
e uso do solo, ou se relevou a outra lei especifica a ser observada.

Assim, considerou-se as seguintes caracteristicas como destaque da manifestacdo dessa
imposicdo de “regras”, conforme estabelece no quadro 6, a seguir.

Quadro 6 - Aspectos a serem considerados na andlise da varidvel " Instituigées"

Aspectos observados

1. Diretrizes e Parametros

a) Contém elementos para projetos de sistema vidrio e demais infraestruturas?

b) Institui atendimento a popula¢do, considerando sua distribuicdo no territério e condi¢bes de

acessibilidade?

c) Determina a localizagdo dos equipamentos, sua manutencdo e extensdo de limpeza publica e

transporte coletivo?
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d) Os equipamentos e servicos foram instituidos de modo integrado?

Fonte: Adaptado de Murta (2007)

Assim, buscou-se no Plano Diretor Municipal, partindo-se das defini¢cdes tedricas abordadas
na pesquisa, considerado como a principal instituicio no planejamento e gestdao do municipio,
constatou-se normas, principios gerais, diretrizes a serem observadas, estratégias, entre outras regras
a obedecidas para qualquer outra acdo que se enquadre nas definidas na lei, que puderam classificar

pontos observados “positivos” e alguns pontos que foram omissos, considerando assim “negativos”.

4.4.2. e) Variavel “Leis”

Para a devida categorizacdo do aspecto de elaboracdo de diretrizes formais que permitem o
homem a viver em sociedade (NORTH,1990), buscou-se destacar se o Plano Diretor foi formalmente
aprovado por Lei Complementar, conforme estabelecido pelo Estatuto da Cidade ou por lei municipal e
se no texto trouxe sangdes evidenciadas, caso haja descumprimento ou inobservancia das diretrizes
instituidas legalmente.

Para maior compreensdo, no que tange ao processo legislativo, dentre os procedimentos, ha
leis complementares que “complementam” algum dispositivo constitucional, e também ha leis
ordinarias, que possuem um qudrum diferenciado, ou seja, para se aprovar uma lei complementar é
necessaria a maioria absoluta dos parlamentares, ja o procedimento para aprovacdo de uma lei
ordindria é mais simples.

Conforme ¢é objeto da pesquisa, o Plano Diretor Municipal, visa cumprir as disposi¢cdes dos
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, bem como o Estatuto da Cidade, Lei Federal n2 10.257/2001,
possuindo, portanto, natureza de lei complementar, sendo necessario para sua aprovacdo que a maioria
da totalidade dos membros do poder legislativo municipal, aprovem o projeto de lei, é o chamado
qudrum qualificado.

Assim, para a analise dessa variavel, considerou-se inicialmente as seguintes caracteristicas,
descritas na tabela 5 a seguir.

Tabela 1 - Aspectos a serem considerados na andlise da varidavel "Leis"

Aspectos observados

1. Instrumentacgao

a) Aprovado por Lei ordinaria?

b) Aprovado por Lei complementar?

C) Prevé ou incorpora o estudo de impacto de vizinhanca?
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d) Prevé ou incorpora a Lei de zoneamento, uso e ocupacdo do solo?

e) Prevé ou incorpora a Lei de Parcelamento do solo?

f) Prevé ou incorpora o Codigo de Obras?

g) Traz sancGes pelo descumprimento dos objetivos e diretrizes do PD?

Fonte: Adaptado de Murta (2007)

Dessas premissas basicas, pode ser avaliado cada plano diretor municipal se atingiu as
expectativas de lei, se observou o procedimento legislativo, se previu ou trouxe no corpo da lei alguns
outros institutos, o que pode caracterizar positivamente a atuacdo da gestdo nesse sentido, e em
contrapartida se assim ndo procedeu, considerou-se como um ponto negativo na materializacdo da lei.
4.4.2.f) Variadvel “Normas”

III

Na caracterizacdo da varidvel “normas”, fundamentando-se nas definicdes de Douglass North
como conhecimento tdcito da populacdo, valores, crencas, normas de conduta, raizes histéricas e
aspectos culturais (1990), buscou-se identificar nos instrumentos normativos analisados se houve
mencdo da necessidade de compatibilidade e observancia em outros instrumentos normativos
municipais, tais como lei de diretrizes orcamentarias, plano plurianual, lei orcamentaria anual entre
outras legislacdes correlatas.

Assim, com base na matriz inicial desenvolvida por Murta para avaliar planos diretores,

destacou-se as caracteristicas constantes no quadro 7 a seguir.

Quadro 7 - Aspectos a serem considerados na andlise da varidvel "Normas"

Aspectos observados

1. Instrumentacdo técnica

a) Prevé programas, planos setoriais, projetos e planos de acdo?

2. Instrumentagdo orcamentaria e financeira

a) é compativel com PPA, LDO, LOA?

b) O PD foi considerado a "Matriz" do sistema orcamentario?

3. Instrumentagdo Administrativa

a) define sistemas de acompanhamento, revisdo e atualizacdo?

Fonte: Adaptado de Murta (2007)

Com as essas consideracdes, pode se buscar em cada Plano Diretor a identificacdo se
houveram previsGes de programas, alguns apresentando estratégias de envolvimento participativo,
outros pode ser observado certa omissdo em questdes de planejamento municipal, o que pode
classificar as atuacdes em pontos positivos e negativos, conforme a andlise dos achados iniciais,

considerando o embasamento tedrico da nova administracdo gerencial que prima pelos principios da
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eficiéncia, que serdao demonstrados no capitulo especifico seguinte na exploracdo e demonstracdo dos
dados e resultados.
4, Resultados e Discussdes

411 Matriz Institucional

I “« |H

Para identificar a varidvel “Matriz Institucional” partiu-se da definicdo tedrica de North (1993)
e Gala (2003) que é aquela constituida de regras e normas formais e informais, bem como pelas
instituicdes que garantem a aplicacdo (enforcement) dessas regras e buscou-se nos documentos
analisados identificar a manifestacdo dessa matriz institucional, nos objetivos descritos em cada
instrumento normativo, se obedeceram as diretrizes insculpidas no Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001).

As incidéncias de cada conteddo minimo disposto nos artigos especificados na alinea Il do
artigo 42, puderam ser observadas e as excecbes, conforme quadro constante na tabela 2, serdao
discutidas para verificacdo dos resultados obtidos.

Tabela 2 - Andlise das varidveis da "Matriz Institucional”

Foz Santana
Bela |Bra |Cor |do Gu | Ita [Jag | Pont do Sdo |Urug
Vist |siléi [um |lgua¢ |air |qu|uar |a Qua | Livrament | Borj | uaia
Municipios a a ba |u a |i |do |Pord|rai |o a na
Aspectos observados
1. Objetivos
a) Definidos de acordo em ' ' em em
si|si
com o Estatuto da|sim |part|sim |sim sim | sim | part|Sim part | sim
m |m
Cidade? es es es
2. Diretrizes e
Parametros
a) Delimitacdo de areas
urbanas para o}
si|si
parcelamento, sim |sim |sim |sim sim |sim |sim |Sim Sim | sim
m |m
edificacdo, utilizacdo
compulsorios
si | si
sim |sim |sim |sim sim | sim |sim |Sim sim
b) Direito a Preempcdo m |m
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instrumento?

Elaborado a partir dos dados coletados nos planos diretores

Assim, os Planos Diretores que compde a pesquisa que apresentaram o cumprimento do que
a legislacdo determina foram positivados com “sim” e receberam um ponto positivo, os que cumpriram
em partes, ou seja, cumpriram, mas faltou algum dispositivo especifico, foram avaliados como “em
partes” e em razdo disso, atribuiu-se meio ponto positivo, em contrapartida, os itens que nao foram
demonstrados no texto da lei, receberam “ndo” e o correspondente ponto deixou de ser atribuido,

apresenta-se entdo a seguinte leitura da respectiva variavel avaliada nos planos diretores, conforme

demonstrado pelo grafico (g.1) a seguir.

si | si
sim | sim sim | sim Sim Sim |sim
c) Outorga onerosa m |m
d) alteracdo de uso do Si
sim | sim sim |sim |Sim Sim |sim
solo m
e) operagdes urbanas Si
sim | sim sim |sim |sim |Sim Sim |sim
consorciadas m |m
f)  transferéncia do si | si
sim | sim sim | sim |sim |Sim Sim |sim
direito de construir m |m
g) operagbes urbanas si|si
sim | sim sim | sim |sim |Sim Sim |sim
consorciadas m |m
h) traz parametros
si
claros de ocupacdo dos sim | sim sim | sim |Sim Sim | sim
m
lotes?
i) Delimita a area de
aplicacdo de cada sim sim | sim |Sim
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Grdfico 1 - Demonstragdo dos resultados da Matriz Institucional
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Fonte: dados da pesquisa, 2018

Do total de dez destaques da varidvel institucional, verificou-se que mais de 40% (quarenta
por cento) dos municipios observou as disposicdes constitucionais e constantes da legislacdo federal, o
Estatuto da Cidade, observando os requisitos minimos exigidos por lei, havendo algumas inobservacdes
parciais nos demais planos diretores analisados.

Passou-se entdo a partir desses resultados a verificar qual o motivo de alguns municipios ndo
terem feito o destaque, considerando que o artigo citado, considerou como contedddo minimo a constar
no Plano Diretor Municipal.

O artigo 25 da Lei 10.257/2001diz respeito ao direito de preempgdo; nos artigos 28 e 29 da
mesma lei, dispde sobre a outorga onerosa do direito de construir, cujos municipios de Quarai/RS e
Brasileia/AC ndo fizeram mencdo, jd no artigo 32 é tratado o assunto sobre as operacdes urbanas
consorciadas e por fim no artigo 35 é tratada da transferéncia do direito de construir.

No Plano Diretor de Quarai/RS ndo foi possivel identificar a utilizagdo do instrumento da
outorga onerosa do direito de construir, que nada mais é que o estabelecimento de dreas nas quais o
direito de construir pode ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento bdsico adotado,
mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio, ou seja dreas nas quais pode ser permitido o
uso e a alteracdo do solo, mediante a equivalente contrapartida financeira do beneficidrio. E, no caso
do municipio de Quarai/RS, pode se identificar a definicdo exata dos elementos fundamentais da

morfologia das edificaces municipais e 0 modo de se computar o indice de aproveitamento. No
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entanto, com relacdo ao uso e ocupacdo do solo, determinou que serdo assuntos tratados em lei
municipal especifica, o que motivou a auséncia detectada na pesquisa.

Com relacdo ao Plano Diretor de S3o Borja, a lei que estd em vigéncia é de 1997, portanto,
anterior ao Estatuto da Cidade que entrou em vigor em 2001, mesmo assim, os elementos da matriz
puderam ser verificadas, com a excec¢do apenas do direito a preempcao, que é a possibilidade do poder
publico ter preferéncia na aquisicdo de determinada propriedade para finalidades especificas, mas essa
inexisténcia ndo proibe a utilizacdo do instrumento pela municipalidade, podendo ser pleiteada
judicialmente, devidamente justificada a lacuna da lei especifica e a solicitacdo de aplicagdo subsididria
da lei geral federal.

O Direito a preempcao, recebeu o carater de instituicdo publica, apds a vigéncia do Estatuto
da Cidade (OSORIO e SOSO, 2002, P.190), vinculado as metas e prioridades da politica urbana delimitada
pelo Plano Diretor Municipal que indicard quais as areas que poderdo incidir a aplicabilidade do
instrumento e que sera regulamentado por lei especifica.

O poder publico municipal pode adquirir através da compra de um imdvel que seja objeto de
alienacdo entre particulares, para assegurar o direito a moradia digna bem como para garantir
preservacdo do meio ambiente saudavel, o que significa que ndo pode haver essa intervencdo em casos
de doacdo, heranga, dacdo em pagamento, ou seja, nas transmissdes ndo onerosas (REBOUCAS, 2009,
p. 246)

Ao efetuar a releitura do Plano Diretor Municipal de Brasiléia, haja vista ser o mais “moderno”
pela data de sua entrada em vigor, ano de 2014, é de se estranhar a desobediéncia a legislacdo federal,
o Estatuto da Cidade, jd que a outorga onerosa e a transferéncia do direito de construir sdo requisitos
minimos a serem considerados pelo Plano Diretor. Assim, pode-se entender que a relagdo descritiva
constante do artigo sétimo, é apenas exemplificativa, considerando que no “caput” do artigo menciona
gue “dentre outros instrumentos previstos”, sendo, cita-se:

Art. 79 Para o planejamento, controle, gestdo e promoc¢do do
desenvolvimento urbano, o Municipio adotara, dentre outros, os
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, notadamente:

| - Estudo Prévio de Impacto Ambiental - EIA;

Il - Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga - EIV;

[l - Desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica;

IV — Direito de Preempcao;

V - Operacdes Urbanas Consorciadas;

Paragrafo Unico. Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela
legislacio que |hes é prépria, observado o disposto nesta Lei (BRASILEIA,
2014)
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Efetuando essa leitura de que o artigo sétimo permite para o efetivo planejamento, controle,
gestdo e promocdo do desenvolvimento urbano, os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade,
entende-se que essa relagdo nos incisos de um a cinco, apenas destaca alguns, além daqueles
considerados como requisito minimo permitidos a estar contidos no Plano Diretor, ndo podendo nesse
caso considerar a estrita legalidade taxada na legislacdo, sob pena de incorrer em um descumprimento

de preceito fundamental da lei federal 10.257/2001.

4.1.2  “Path Dependence”

Para a categorizacdo dessa variavel se considerou a dinamica impulsionada pela existéncia de
incentivos e constrangimentos que reforcam uma determinada direcdo para as ac¢des de individuos e
organizacdes sociais, uma vez que ela tenha sido adotada (NORTH, 1993) (GALA, 2003), materializando-
se quando da leitura documental, de que modo as caracteristicas histéricas e particularidades da regido,
influenciaram nos objetivos estratégicos ou diretrizes a serem seguidas na legislacdo municipal.

Com base nas caracteristicas da varidvel destacada na analise para configurar a “Path
Dependence” em cada uma das doze leis municipais analisadas, apresenta-se a tabela 3, utilizada para
que se permita uma visdo geral dos achados da pesquisa.

Tabela 3 - Andlise das varidveis de "Path Dependence”

Santana

Bela |Bra |Cor |Fozdo|Gu |Ita|Jag |Pont |Qu |do Sdo |Urug

Vist |siléi |um |lgua¢ |[air |qu|uar |a ar | Livrament |Borj |uaia
Municipios a a ba |u a |i |do |[Pord|afl |o a na
Aspectos observados
1. Objetivos
a) Possuem  visdo si | Si
estratégica? sim | sim sim m |m [sim |sim Sim Sim
b) Incluem diretrizes si | Si
locais, além do EC? sim | sim sim m |m [sim |sim Sim Sim
c) Demonstra
carcteristicas proprias si | Si
do municipio? sim | sim sim m |m |sim |sim Sim Sim
2. Diretrizes e
Parametros
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a) Considera acoes
integradas com o
municipio vizinho nas
guestdes de
Sim Sim

delimitacdo de areas e Sim

locais comuns?

Fonte: elaborado a partir dos dados coletados nos planos diretores

Cada um dos municipios integrantes da pesquisa possui uma origem histérica marcada por
fatos relevantes e de modo reduzido, no tépico individualizado de cada municipio, foi destacado alguns
aspectos que poderiam ter sido considerados como estratégias para o desenvolvimento de a¢Bes na
cidade de exploracgdo turistica e de integracdo aos paises vizinhos, ja que de todas as cidades-gémeas
pesquisadas, em sua totalidade houve estabelecimento de bases militares inicialmente para proteger
as fronteiras.

Verificou-se que em alguns municipios foram acentuadas as questdes regionais, historicas e
em especial as que ressaltaram as caracteristicas de fronteira, entreposto comercial, valorizagdo das
guestdes aduaneiras, possibilidades das organizacdes com participacdo mista de brasileiros e
estrangeiros para discutirem questdes comuns com o objetivo de desenvolvimento da regido.

Assim, apresenta-se o grafico (g.2) exploratdrio que permite uma visdo pormenorizada, e que
de um modo geral, dos doze municipios analisados apenas, 25% dos municipios ndo oportunizaram a
exploracdo dessa varidvel no instrumento de Planejamento e desenvolvimento urbano que é o Plano
Diretor, no entanto, como é permitida a revisdo da legislacdo, os gestores para implementar a
administracdo gerencial em seu municipio podem agregar a exploracdo das questdes histdricas no seu
instrumento legislativo.

Explica-se que para cada item atendido, conforme detalhado na tabela 8, acima exposta,
aplicou-se um ponto positivo, e aos itens ndo atendidos ndo foram somados nenhum valor, restando a

classificacdo que se demonstra
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Grdfico 2 - Demonstragdo da ocorréncia da varidvel "Path dependence”
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Elaborado a partir da somatdria de varidveis encontradas nos Planos Diretores

Verifica-se que a variavel path dependence dos quatro destaques avaliados, mais de 30%
(trinta por cento) dos municipios analisados, observaram a participacdo do municipio vizinho de alguma
forma, nas questdes do planejamento municipal e desenvolvimento em conjunto de alguns aspectos
que envolvem interesses conjuntos.

Importa destacar que embora os municipios de Corumba(MS), Quarai(RS) e Sdo Borja(RS), ndo
haverem sido destacados com a varidvel path dependence, ha possibilidades de implementar acles e
projetos através de outros instrumentos especificos, considerando as permissées de ordem geral para
aprimoramento de cultura e turismo, que no Plano Diretor sdo previstas, no entanto, ndo foram
especificados no texto da lei municipal.

Caracterizando que na maioria dos Planos Diretores dos municipios de fronteira gémea, ha
influéncia da origem e histdria, marcadas pelos movimentos de misses jesuitas com os nativos da
regido, bem como por bases militares para defesa da drea de fronteira, o que possibilita nos dias atuais,
a exploracdo do potencial turistico e cultural da regido que é marcada por locais, obras e atracGes que
concretizam a forca que o passado influencia na regido.

4.1.3 Organizacdes

A anélise efetuada nos instrumentos legais de cada municipio, também caracterizou se
grupos de individuos, relacionados por alguma identidade comum em direcdo a certos objetivos
(NORTH, 1990), GALA(2003), foram destacados na elaboracdo e caracterizacdo dos diagndsticos, ou se

demonstra a participacdo democratica das organizacdes.
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A tabela elaborada para contabilizar os aspectos encontrados na analise qualitativa do

conteldo de cada Plano Diretor, adotou-se o nimero “1” para destacar como atendido o dispositivo e

“0” indicando que ndo foi encontrado no texto da lei analisada, algum dispositivo que possibilitasse a

participacdo por intermédio de organizacGes na elaboracdo, reformulagdo, em comités criados ou

outras possibilidades que puderam ser observadas nos instrumentos normativos, que sera demonstrada

na tabela 4.

Tabela 4 - Andlise das varidveis de "Organizagées"

Municipios

Bela

Vista

Bras

iléia

Coru

mba

Foz do

lguacu

Gu

air

Ita

qu

Jagu

arao

Pont

Pora

Qu

ara

Santana do

Livramento

Sao

Borj

Urug

uaian

Aspectos

observados

1. Diagndsticos

e Progndsticos

a) Ha
dispositivo que
determine a
participagao

democratica?

sim

sim

sim

sim

sim

Si

Sim

sim

sim

sim

b) Além da
previsdo de
participagao,
outros
dispositivos
destacam a
participacdo

democratica?

sim

sim

c) Possibilitou a
representativid
ade de
interesses  do

municipio

sim

sim

sim

sim

Si

Sim

Sim

Sim

Sim
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vizinho
expressamente

?

2.

Instrumentagao

a) Prevé a
participacdo

democratica Si
sim |sim |[sim |sim sim Sim |sim [sim|Sim Sim | Sim
para revisdao ou m
alteragbes do

Plano Diretor?

Elaborado a partir dos dados coletados nos planos diretores

Em maior evidencia ou ndo, todos os municipios pesquisados, reconhecem a participacao
democratica, principalmente das organizacGes para auxilio, planejamento e acdes estratégicas para
solucdes pontuais, ou seja, € necessario o envolvimento de todos os segmentos quando o assunto é o
desenvolvimento de politicas publicas municipais, planejamento e gestdo publica.

Pode se verificar que em alguns municipios foram criados Conselhos com competéncias
determinadas, com sua composicdo em membros de secretarias municipais, segmentos da sociedade
civil organizada e entidades representativas, ja em outros municipios apenas foi previsto a participacdo
democratica e as formas de se manifestar por intermédio de proposicdes e audiéncias publicas.

Observou-se ainda uma situacdo que merece destaque, no municipio de Santana do
Livramento que inicialmente o conselho de planejamento da cidade era responsavel pelo
gerenciamento e operacionalidade do Plano Diretor Participativo, e em 2012, através de Lei
Complementar, alterou a competéncia para “responsavel pelo acompanhamento do Plano Diretor
Participativo”, perdendo substancialmente o Conselho Municipal, a relevancia que antes era
fundamental, atualmente é apenas expectador das decisdes.

Para fins comprovatérios do que se afirma, passa-se a apresentar em grafico como pode ser
observada a ocorréncia nos municipios avaliados, de acordo com os parametros demonstrados na
tabela 4, elaborou-se o grafico que melhor identifica e classifica os municipios que oportunizaram a

participacdo democratica através das organizacées.
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Grdfico 3 - Demonstargdo da ocorréncia da varidvel "Organizagdes”
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Quantidade de itens satisfeitos

Elaborado a partir da somatdria de varidveis encontradas nos Planos Diretores

Dos destaques da variavel organizacdes, 25% (vinte e cinco por cento) dos municipios
avaliados, apresentaram o preenchimento integral dos requisitos eleitos para mensurar a participacao
das organizac¢des, na defesa dos interesses de desenvolvimento urbano, na gestdo democratica, os
demais municipios também apresentaram possibilidades de participacdo das organizacdes em
determinados aspectos, mas que de um modo geral, cumpriram as disposi¢cdes constitucionais que
prima pela participacdo e exercicio da democracia.

No entanto, hd que se considerar que a participacdo das organizac¢des foi localizada em todos
os instrumentos normativos objeto da pesquisa, verificando a presenca das organizacdes,
representando que os individuos e a sociedade se unem quando o objetivo é caminhar para a mesma
finalidade, na qual consiste no Plano Diretor, o planejamento municipal para o desenvolvimento da
cidade.

4.1.4 InstituicOes

Considerando a definicdo tedrica de North (1990) de que instituicGes sdo as “regras do
jogo” para diminuir as incertezas que resultam das interagdes humanas, proporcionando uma estrutura,
construindo um guia para a sociedade com base no respeito as regras (COASE,1937), buscou-se
identificar nos planos diretores analisados destacar as “regras” estabelecidas em cada instrumento
normativo no que tange aos meios de sistema viario, infraestrutura, equipamentos e servigos urbanos

e uso do solo, ou se relevou a outra lei especifica a ser observada.
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Conforme especificado, adotou-se a metodologia de anélise, através da verificacdo da
existéncia ou ndo de algumas diretrizes existentes nos instrumentos normativos, com o intuito de
“instituir” apds a vigéncia do Plano Diretor em cada municipio, impondo assim novas “Regras do Jogo”,
conforme se destacam na tabela 5 a seguir.

Tabela 5 - Andlise das varidveis de "Instituices"

Gu |lIta Pont | Qu
Bela |Bras |Coru |Foz do|air |qu [Jagu |a ara |Santana do|Sdo |Urugu

Municipios Vista |iléia | mba |lguacu |a i ardo |Pord | Livramento | Borja | aiana

Aspectos

observados

1. Diretrizes e

Parametros

a) Contém
elementos

para projetos
de  sistema si
sim sim |sim |sim sim Sim |sim sim | Sim Sim | Sim
viario e m
demais

infraestrutur

as?

b) Institui

atendimento
a populacdo,
considerando

Si
sim |sim |sim sim Sim |sim sim | Sim Sim | Sim

sua
distribuicdo
no territério e
condicdes de

acessibilidade

?

c) Determina

sim | Sim Sim | Sim
a localizacao

Revista de Direito da Cidade, vol. 11, n® 3. ISSN 2317-7721. pp. 664-726 710



Revista de Direito da Cidade vol. 11, n® 3. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2019.39813

dos

equipamento
S, sua
manutengao

e extensdo de

limpeza
publica e
transporte
coletivo?

d) Os

equipamento
S e servigos .
foram n/c |sim |n/c |n/c sim ° n/c | n/c sim | Sim Sim |[Sim
instituidos de
modo

integrado?

N/C: ndo contemplado na analise

Elaborado a partir dos dados coletados nos planos diretores

Consubstanciando especificamente nas ementas de cada lei municipal, para que se possa
verificar a abrangéncia e diversificacdo adotada em cada municipio, verificou-se que uns apenas
estabeleceram normas e diretrizes de ordem geral, outros foram mais especificos, construiram outros
institutos, codigos, zoneamento urbano, planos ambientais, uma ampla variedade de instituicdes
oportunizadas pelo instrumento legislativo.

A exemplo, no municipio de Bela Vista (MS) foi estabelecida qual condicdo para se aprovar
um loteamento, sendo que somente se contiver a infraestrutura disposta no artigo da lei serd apreciado,
portanto se trata de uma imposicdo que deverd ser cumprida, caso se pretenda criar um loteamento.

J& no Municipio de Guaira (PR), foi imposta a condicdo de pavimentacdo das pistas no
municipio, sendo estabelecido que a pavimentacdo nas pistas rolantes das vias projetadas é obrigatéria
e deverdo ser pavimentadas, indicando qual tipo de pavimentacdo podera ser utilizada em cada tipo de
via.

Por fim, nesse mesmo intuito de ilustrar as discussGes sobre os resultados da pesquisa, cita-

se a instituicdo do Fundo Municipal de Desenvolvimento Local Sustentavel no municipio de Ponta Pora
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(MS), que tem a finalidade de apoiar ou realizar investimentos destinados a concretizar os objetivos,
diretrizes, planos, programas e projetos urbanisticos, ambientais e aqueles voltados ao
desenvolvimento local, com recursos provenientes de dotacGes orgcamentdrias e créditos adicionais
suplementares destinados, empréstimos e financiamentos internos e externos, contribuicdes ou
doacGes de pessoas fisicas, juridicas, nacionais ou internacionais e recursos provenientes dos
instrumentos de uso e alteracdo do solo, bem como outras receitas, uma vasta gama de opcBes para se
realizar as a¢des previstas no instrumento normativo.

Uma observacao merece ser considerada, alguns municipios adotaram a vertente de instituir
apenas principios e normas gerais, politicas e diretrizes gerais de ordenamento municipal,
desenvolvimento urbanistico, entre outros assuntos que abrangem as possibilidades do Plano Diretor,
assim, obteve esse resultado ndo satisfatdrio ao analisar pontos especificos que poderiam ter sido
abrangidos no instrumento normativo.

Outro ponto a ser esclarecido refere-se a alinea “d”, constante da tabela 10, que se verificou
se houve a devida institucionalizacdo do local de cada equipamento e servicos, o que ndo pode ser
observado em razdo de alguns planos diretores ndo trazerem inte/grados a lei de zoneamento
municipal, ou simplesmente se omitiu essa disposicdo dos equipamentos, motivo pelo qual optou-se
por identificar que ndo foi analisado no presente municipio.

Com o intuito de elucidar as descricBes acima, apresenta-se no grafico quatro (G.4) a
seguir, como se manifestaram e o somatdrio dos itens atendidos em cada plano diretor municipal,

conforme se demonstra:
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Grdfico 4 - Demonstrativo da categorizagdo da varidvel " Instituicées)

Instituicoes
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Total de itens satisfeitos

Elaborado a partir da somatdria de varidveis encontradas nos Planos Diretores

Como se destacou, a varidvel instituicdes foi manifestamente encontrada na andlise dos doze
instrumentos municipais normativos, sendo que em metade (50%) dos planos diretores, houve o
cumprimento de 100% (cem por cento) das varidveis avaliadas, sendo que apenas naqueles planos
diretores que primaram por expor apenas as politicas gerais e conceituacdes principioldgicas que ndo
conseguiram alcancar a totalidade de aspectos que deixam claras as “regras do jogo” atinente ao
objetivo do plano diretor que sdo as instituicGes para que se promova o desenvolvimento urbano
municipal.

415 Leis

Para a devida categorizacdo do aspecto de elaboracdo de diretrizes formais que permitem o
homem a viver em sociedade (NORTH,1990), buscou-se destacar se o Plano Diretor foi formalmente
aprovado por Lei Complementar, conforme estabelecido pelo Estatuto da Cidade ou por lei municipal e
se no texto trouxe sang¢des evidenciadas, caso haja descumprimento ou inobservancia das diretrizes
instituidas legalmente.

Para maior compreensdo, no que tange ao processo legislativo, dentre os procedimentos, ha
leis complementares que “complementam” algum dispositivo constitucional, e também ha leis
ordinarias, que possuem um qudrum diferenciado, ou seja, para se aprovar uma lei complementar é
necessaria a maioria absoluta dos parlamentares, ja o procedimento para aprovacdo de uma lei

ordinaria é mais simples.
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Dentre as perspectivas analisadas na variavel “Leis”, além desse procedimento legislativo de

aprovacdo se por meio de lei ordinadria ou complementar, verificou-se também se foi previsto outros

aspectos que podem ser constatados conforme demonstrado na tabela 6 a seguir.

Tabela 6 — Andlise das varidveis de "Leis"

Municipios

Bela

Vista

Brasi

[éia

Coru

mba

Foz do

lguacu

Gu

aira

Ita

qui

Jagu

arao

Ponta

Pora

Qu

arai

Santana do

Livramento

Sao

Borja

Urugu

aiana

Aspectos

observados

1.
Instrument

agao

a)

Aprovado
por Lei
compleme

ntar?

sim

sim

sim

sim

Sim

sim

sim

Sim

sim

Sim

b) Prevé ou
incorpora o
estudo de
impacto de

vizinhanca?

sim

sim

sim

Sim

sim

si

Sim

sim

sim

Sim

Sim

c) Prevé ou
incorpora a
Lei de
zoneament
0, uso e
ocupacao
do solo?

d) Prevé ou
incorpora a
Lei de

Parcelame

sim

sim

sim

Sim

sim

Si

Sim

sim

sim

Sim

sim

Sim

sim

sim

Sim

sim

si

sim

sim

sim

Sim

sim

sim
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nto do

solo?

e) Prevé ou

si
sim [sim |Sim sim Sim |sim sim | Sim sim Sim

incorpora o
Cédigo de
Obras?

f) Traz
sangdes
pelo

descumpri Si

sim sim sim | Sim

mento dos
objetivos e
diretrizes

do PD?

Elaborado a partir dos dados coletados nos planos diretores

A maioria dos municipios analisados aprovou seu plano diretor pelo procedimento de lei
complementar, que exige uma maior rigorosidade no procedimento, e em 100% das leis analisadas foi
previsto o zoneamento urbano e o uso e ocupacdo do solo, o que verifica 0 bom desempenho das leis
municipais.

Com relacdo a lei de parcelamento do solo e ao codigo de obras (postura, edificacGes) em
mais de 80% das leis analisadas, foram mencionadas a sua previsdo em criagdo ou revisdo em termos
expressos no Plano Diretor.

Verificou-se que em poucos instrumentos legislativos a preocupacdo de impor sangdes foi
demonstrada, analisando os documentos pode se observar que em sua grande maioria os Planos
Diretores consideram apenas estratégicas, principios gerais, definicGes de prioridades, e em razdo dessa
natureza, ndo se observou penalidades pela inobservancia.

Outrossim, em instrumentos normativos que em seu texto de lei fez a integracdo com outros
codigos, ou seja, codigo de postura e obras, codigo ambiental, cédigo urbanistico entre outras
disposicdes com o mesmo tipo de finalidade de ordenacdo urbana, estipulou-se as infracées, o
procedimento administrativo, as multas e suas condicdes.

Com o intuito de se demonstrar de um modo geral como foram apresentados os Planos
Diretores Municipais avaliados em relacdo a essa varidvel categorizada como “leis”, elaborou-se o

grafico 5 (G.5), para melhor demonstrar, que mesmo com as ressalvas acima pontuadas, 0s municipios
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em sua totalidade preenchem de certo modo alguns dos requisitos analisados na pesquisa, alguns
apresentaram o total cumprimento das especificacGes, outros ndo foram tdo completos em sua
amplitude, assim apresenta-se o grafico e logo em seguida, algumas observagdes sdo consideradas.

Grdfico 5 - Demonstrativo da categorizagdo da varidvel "Leis"
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Quantidade de itens satisfeitos

Elaborado a partir da somatdria de varidveis encontradas nos Planos Diretores

Embora apenas 25% (vinte e cinco por cento) dos municipios avaliados terem preenchidos
todos os requisitos destacados por meio das varidveis propostas, verifica-se que além desses, metade
(50%) nao foi possivel identificar apenas uma variavel, ou seja, cumpriram quatro requisitos avaliados,
o que de um modo geral demonstra que os planos diretores de cidades-gémeas na fronteira do Brasil
apresentaram sua legislacdo a contento nas disposicdes institucionalizadas em seus instrumentos
normativos.

Com a apresentacdo desses resultados a primeira atitude que se tem é o questionamento do
motivo de tdo destoante ser o Plano Diretor de Bela Vista (MS) para com os demais? Compulsando-se
na lei, pode ser esclarecido tal questionamento, pois o intuito da lei é definir principios, objetivos,
diretrizes, politicas publicas e instrumentos para a realizacdo das ag¢Bes de planejamento no municipio
em referéncia.

No entanto, ao verificar os programas de planejamento municipal (PPA, LDO e LOA) tem sido
destaque orcamentdrio a elaboracdo do Plano Diretor no municipio de Bela Vista (MS), o que se pode
concluir a manifestacdo por parte dos gestores que demonstram o entendimento de que ha

necessidade de modernizacdo ou adequacdo do instrumento normativo.
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4.1.6 Normas

Fundamentando-se nas definicGes de Douglass North como conhecimento tacito da
populacdo, valores, crengas, normas de conduta, raizes histéricas e aspectos culturais (1990), buscou-
se identificar nos instrumentos normativos analisados se houve mencdo da necessidade de
compatibilidade e observancia em outros instrumentos normativos municipais, tais como lei de
diretrizes orcamentdrias, plano plurianual, lei orcamentaria anual entre outras legislacdes correlatas.

|Il

Dentre os aspectos que configuram a varidvel “normas” demonstra-se na tabela 7,
destacando o que pode ser observado em cada municipio a partir da andlise do texto da lei.

Tabela 7 — Andlise das variaveis de "Normas"

Gu Qu

Bela |Bras |Coru |Foz do|air |lIta |Jagu |Ponta |ara |Santana do|Sdo |Urugu

—

Municipios | Vista [iléia [mba |lguacu |[a |qui|ardo |Pord Livcamento | Borja |aiana

Aspectos

observados

1. Instrumentacdo técnica

a) Prevé
programas,
planos
setorias,
projetos e
planos de Si

agao? sim |sim [Sim |sim sim|{m |sim [sim sim sim | sim

2. Instrumentacdo orcamentdria e financeira

a) é

compativel

com  PPA, Si

LDO, LOA? |sim sim sim sim|m |sim |sim sim sim | sim
b) O PD foi

considerado
a "Matriz" si

do sistema|sim sim sim sim | m sim sim sim | sim
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orcamentari

o?

3. Instrumentacao Administrativa

a) define
sistemas de
acompanha
mento,

revisao e Si

atualizacdo? [sim |sim |[sim |sim sim|m |sim |sim sim | sim sim |sim

Fonte: elaborado a partir dos dados coletados nos planos diretores

Assim, nos doze municipios se pode observar o instrumento normativo que instituiu o Plano
Diretor e suas diretrizes, em todos foi constatado se houve maior rigor para a vinculagdo as
determinacdes estipuladas, em alguns ha determinagdo expressa para que se faca inclusdo, até mesmo
destaque orcamentario no Plano Plurianual — PPA, na Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e na Lei
Orcamentaria Anual — LOA, a fim de que se cumpram algumas ac¢des ja determinadas.

Apresenta-se a demonstracdo através de grafico para poder melhorar a visualizacdo dos dados
e assim, comparar o desempenho de cada instrumento normativo analisado, conforme grafico (G-6) a
seguir.

Grdfico 6 - Demonstragdo das caracterizagdo das "Normas"
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Quantidade de itens satisfeitos

Fonte: elaborado a partir da somatéria de varidveis encontradas nos Planos Diretores
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Destaca-se que 75% (setenta e cinco por cento) dos planos diretores cumpriram a totalidade
dos requisitos avaliados pela matriz institucional adotada no procedimento metodoldgico da anélise,
com a excecdo de apenas 3 municipios que ndo previram o Plano Diretor como um instrumento de
planejamento, devidamente engajado com as demais leis que regem o sistema orcamentdrio municipal.

No municipio de Quarai (RS), ndo houve qualquer subordinagdo das demais leis orcamentarias
ao Plano Diretor, pela descricdo, apresentou serem todos instrumentos de planejamento municipal,
como se houvesse certa autonomia em cada legislacdo, no entanto, de acordo com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, LC n2101/2000, dispGe em seu artigo quinto que os instrumentos de
planejamento devem ser compativeis, portanto, embora possuam seus objetivos préprios, devem estar
harmonizados e necessariamente integrados.

No préximo topico, ao analisar individualmente cada cidade-gémea, maiores destaques sdo
feitos, de acordo com os dados encontrados na legislacdo correspondente. Aqui se encerra as analises
das variaveis, fazendo apenas um breve resumo para despertar as divergéncias de um modo geral,
demonstrado de modo agrupado.

Por fim, para demonstrar as varidveis institucionais existentes nos Planos Diretores das
cidades-gémeas analisadas, apresenta-se o quadro geral dos aspectos encontrados, de modo
comparativo para enfim, avaliar o desempenho de cada municipio, conforme tabela 8 a seguir, informa-
se que conforme foram demonstrados os critérios de pontuac¢do nos tépicos das varidveis, resultou nos
totais a seguir identificados.

Tabela 8 - Demonstragdo das varidveis institucionais das cidades-gémeas analisadas

Matriz Path Organizag |Instituic®
Leis Normas |[Totais

Municipios Institucional |Dependence|Ges es
[taqui 3
Santana do

3
Liviamento
Guaira 3 3 30
Uruguaiana 9 3 5 29
Ponta Pora 3 2 5 28
Foz do Iguagu |9 3 2 5 27
Brasiléia 3 3 3 25,5
Jaguarao 7 3 2 5 3 24
Quarai 8,5 3 22,5
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Bela Vista

Corumba

Sao Borja

Fonte: elaborado a partir da somatdria de varidveis encontradas nos Planos Diretores

Destacou-se em vermelho os piores desempenhos em cada varidvel analisada, considerando
0 somatorio atingido, dentro dos requisitos avaliados na pesquisa, e assim, pontuou-se numa espécie
de classificacdo dos municipios que apresentaram seu instrumento normativo de forma mais completa.

Salienta-se que a pontuacdo maxima permitida com base nas varidveis propostas equivale a
32 (trinta e dois) pontos, sendo que os municipios que melhor pontuaram, atingiram 31 (trinta e um)
pontos.

Justifica-se aqui os motivos do mau desempenho acima identificado, no entanto uma andlise
com maior detalhe sera dispendida quando da discussdo individualizada de cada cidade-gémea.

O plano diretor de Brasiléia, ndo elencou taxativamente os instrumentos que o Estatuto da
Cidade determina que sejam incluidos na lei municipal, assim, deixou de pontuar pela ndo verificacdo
da previsdo do exercicio da outorga onerosa, da alteragdo de uso do solo e das transferéncias do direito
de construir.

Em Quarai ndo foram consideradas as especificidades locais, suas caracteristicas de cidade de
fronteira, bem como histdricas que podem ser exploradas, com base na vertente institucional, sendo
gue é um municipio de fortes tracos histéricos e locais de atracdo turistica que podem, no exercicio da
gestdo municipal serem incluidas numa possivel revisdo de seu plano diretor, outro ponto que também
pesou na classificacdo da legislacdo municipal, foi a ndo integracdo do plano diretor aos demais
instrumentos de planejamento municipal.

Na justificativa da baixa pontuacdo do plano diretor de Bela Vista, fundamenta-se no tipo de
abordagem da legislacdo municipal que se embasou em principios, diretrizes, politicas urbanas, ndo
sendo taxativa nas questdes que o Estatuto da Cidade estipula que contenha e em razdo dessa adogao
de tipo de legislacdo mais principioldgica, ndo pontou o relacionamento do plano diretor com as leis de
uso e ocupacdo do solo, com o cédigo de obras, e por ser uma norma de diretrizes, ndo impds san¢des
ou penalidades pela sua ndo observancia, ocasionando assim uma baixa classificacdo do instrumento
analisado.

Por fim, nos municipios de Corumbd (MS) e S3do Borja (RS) ndo foram encontradas as
caracteristicas da varidvel path dependence, o que demonstra que o instrumento normativo ndo
explorou as potencialidades que possui pela sua posicdo estratégica de cidade-gémea e

consequentemente deixa de oportunizar alguns incentivos que sdo destinados as cidades de fronteira
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e também que os Ministérios do Governo Federal buscam quando algum projeto nesse sentido é
apresentado em busca de algum recurso ou financiamento. Ainda no plano diretor de Sdo Borja, por
ser anterior a vigéncia do Estatuto da Cidade, ndo oportunizou a participacdo democratica, nem
tampouco a participacdo das organiza¢des em questdes decisivas de planejamento e desenvolvimento
urbano.

Assim, com a identificacdo e acesso a cada Plano Diretor Municipal, passa-se a avaliacdo de
cada um deles, utilizando-se a matriz institucional adaptada, onde na leitura documental, categorizou-
se as variaveis: Matriz institucional, Path dependence, Organizacdes, InstituicGes, Leis e Normas, de
acordo com as definicdes operacionais extraidas da matriz de avaliacdo de planos diretores elaborada

por Murta (2007).

Conclusdo

Foi possivel visualizar a grandeza da teoria institucional de Douglass North, e assim o devido
aprofundamento do referencial tedrico para assim chegar a proposto que o contelddo minimo e
desejavel, constante da definicdo da matriz de Murta (2007) seria a base para a identificacdo das
variaveis da teoria institucional, no entanto, em razdo de algumas limita¢des, por ser um instrumento
técnico, foram necessarias algumas implementagdes possibilitando assim, destacar as varidveis: Matriz
Institucional, Path Dependence, InstituicGes, Normas, Leis e OrganizacGes. Entdo, passou-se a analisar
cada instrumento normativo.

No entanto, face a diversidade de municipios dos estados do Acre, Rondonia, Amazonas, Mato
Grosso do Sul, Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, através de breves relatos que puderam ser
extraidos de fonte oficial, no caso o IBGE, pode ser explorada a cultura de cada municipio, suas origens
historicas, a formacdo de sua etnia o que influencia nas manifestacdes culturais e locais, e assim, no
capitulo dos resultados, além de se comentar as especificidades encontradas em cada instrumento
normativo.

A teoria institucional foi evidenciada, nas categorias destacadas no capitulo das discussdes, ha
gue se considerar as limitacdes da pesquisa, que se ateve a andlise de leis municipais, buscando
categorizar a manifestacdo das questdes tedricas prelecionadas no capitulo de referencial tedrico.
Assim, discutiu-se a incidéncia de cada variavel destacada, demonstrando sua maior e menor incidéncia
em cada instrumento normativo e suas especificidades que puderam ser identificadas.

Para a solucdo do problema de pesquisa apresentado incialmente, demonstrou-se nos
resultados as diretrizes que devem estar instituidas na elaboracdo do plano diretor para contribuir na

administracdo municipal em questdes de desenvolvimento urbano nas cidades de fronteira. Ndo é
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intencdo da pesquisa apresentar criticas ao modelo de matriz de andlise inicial, haja vista que sdo
enfoques tedricos diferenciados, bem como partem de posicionamentos filosoficos ndao semelhantes,
enquanto o modelo inicial de Murta (2010) busca uma andlise técnica quantitativa. Assim, somou-se a
essa proposta inicial, o enfoque na identificacdo das varidveis da teoria institucional, com o intuito de
aprimorar um instrumento vidvel para municipios-gémeos de fronteira, portanto uma pesquisa
qualitativa exploratdria que induz um resultado a ser aplicado a casos concretos.

Nos objetivos foram demonstradas as varidveis destacadas com base na teoria institucional
de Douglass North, realizando a avaliacdo de doze planos diretores de cidades-gémeas do Norte ao Sul
do Brasil, onde se evidenciaram os pontos positivos e negativos de cada instrumento normativo
analisado, para entdo, apresentar os resultados com o intuito de proporcionar auxilio aos gestores
municipais e a populacdo interessada, no exercicio da gestdo democratica da cidade, buscando o pleno
desenvolvimento das questdes urbanas.

Feitas as considerac®es breves que resumem o desenvolvimento da pesquisa, passa-se a
evidenciar as contribuicGes que podem ser extraidas a partir da exploracdo dos resultados
demonstrados de cada plano diretor avaliado.

Dos doze planos diretores analisados, através das varidveis apresentadas no capitulo da
metodologia, buscou-se identificar como se manifestaram em cada plano diretor de cidade-gémea na
fronteira do Brasil, para entédo, fortalecer o enfoque tedrico defendido por Douglass North, e no intuito
de corroborar para uma efetiva administracdo municipal, apresentar os destaques positivos manifestos
em instrumentos normativos, bem como identificar onde houveram omissdes pontuais que podem ser
melhor exploradas, no exercicio de gestdo publica eficiente.

Quando se avaliou a varidvel matriz institucional, grande parte dos municipios respondeu
positivamente a analise, em razao dos requisitos serem aqueles que o estatuto da cidade determina
gue sejam 0s minimos a constarem nos instrumentos normativos. No entanto, quando se avaliou a
variavel path dependence verificou-se que em todos os instrumentos analisados diversos enfoques
foram omitidos, e que podem ser melhor explorados evidenciando as questdes histdricas e culturais de
cada municipio de fronteira.

Destaca-se ainda que em alguns planos diretores municipais, apenas instituiu-se principios e
normas gerais de planejamento urbano e desenvolvimento urbano, e politicas publicas de ordem geral,
nao dispondo sobre as “regras do jogo” que deveriam ter sido instituidas, com a finalidade de ordenar

o desenvolvimento urbano municipal.
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Por fim, a analise das varidveis Leis e Normas, alguns procedimentos nao foram obedecidos
em apenas alguns municipios, sendo que na grande maioria dos planos diretores municipais analisados,
contemplou-se um bom desempenho.

A partir dessas andlises, havendo sido comprovado e consubstanciado o enfoque tedrico da
teoria institucional de Douglass North, pode ser elaborada a proposta da pesquisa com o intuito de
auxiliar municipios gémeos de fronteira e que com as devidas adaptac¢des as especificidades locais da
cidade, poderad auxiliar tanto aos gestores municipais, quanto as organizac¢des, sociedade civil e demais
interessados no desenvolvimento de acdes, propostas, projetos que visem a melhoria de seu municipio
e gque podem estar integrados no plano diretor municipal.

A pesquisa se fundamentou na necessidade de se destacar aspectos histéricos, diferenciais
gue cada municipio possui em razao de sua localizacdo geografica, suas paisagens Unicas e naturais que
podem ser exploradas em sua potencialidade turistica, auxiliando na fomentacdo da economia e no
desenvolvimento urbano.

Justifica-se que ha limitacdo de requisitos a serem obedecidos, haja visto estarem elencados
no Estatuto da Cidade, no entanto, principios constitucionais foram trazidos para compor a presente
andlise, bem como dispositivos da lei de responsabilidade fiscal, que considera atos de improbidade o
ndo agir em acordo com o estabelecido na lei federal (Estatuto da Cidade).

Outro aspecto que diferencia a proposta é o destaque para a participacdo das organizacgdes,
especificamente as oportunidades em se trazer a integracdo entre as cidades-gémeas de fronteira, nas
questdes e problematicas municipais que sé podem ser solucionados com a¢des em conjunto com os

dois municipios vizinhos.
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