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AVALIAGCAO SOBRE A IMPLEMENTAGCAO DO PLANO DIRETOR
MUNICIPAL DE DOURADOS

Victor Dengo Sabino’; Joelson Gongalves Pereira®

RESUMO

O objetivo foi avaliar a implementagdo dos instrumentos de regulamentagao
urbanistica e ordenamento territorial previstos no Plano Diretor Municipal de
Dourados-MS. A metodologia incluiu fases de consulta institucional por meio da
aplicagdo de questionarios semi-estruturados, entrevistas e a sistematizacéo
dos resultados, assim como o levantamento sobre a legislagdo municipal que
institui a regulamentagcao desses instrumentos. Para a analise da consolidacao
do Plano Diretor, os institutos normativos foram organizados em 7 grupos de
instrumentos, identificados de G1 a G7, sendo classificados nas seguintes
variaveis: inexistentes; existentes e nao implementados; existentes e
parcialmente implementados; existentes e implementados. A pesquisa revelou
que 71% dos instrumentos do Plano Diretor encontram-se na condigédo de
existentes e implementados, enquanto 18% sao inexistentes e 9%, embora
existentes, ainda nao foram implementados. A pesquisa nao dispds de
instrumentos metodologicos que fossem suficientes para avaliar os resultados
praticos obtidos pela implementacdo de cada instrumento no alcance dos
objetivos pretendidos pela Politica Urbana e pelo proprio Plano Diretor,
permitindo apenas a analise do ponto de vista formal e normativo da
consolidacédo desses instrumentos.

Palavras-chave: Politica urbana, Planejamento urbano, Instrumentos
urbanisticos.

ABSTRACT

The purpose of this was to evaluate the implementation of the instruments of
urban and land planning regulations provided for in the Master Plan of
Dourados-Mato Grosso do Sul. The methodology included phases of
institutional consultation by the application of semi-structured questionnaires,
interviews and the systematization of results as well as the survey of municipal
legislation establishing the regulation of these instruments. For the analysis of
the consolidation of the Master Plan, regulatory measures have been organized
into 7 groups of instruments, labeled G1 to G7, being classified in the following
variables: none; existing and not implemented; existing and partially
implemented; existing and implemented. The survey revealed that 71% of the
instruments of the Master Plan are provided existing and implemented, while
18% are non-existent, and 9% although existing, have not been implemented.
The survey did not involve sufficient methodological tools to assess the practical
results achieved by the implementation of each instrument in attaining the
objectives pursued by the Urban Policy and the Master Plan itself, allowing only
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the analysis from the viewpoint of formal and legal consolidation of these
instruments.

Key-words: Urban policy, Urban planning, Urban instruments.

RESUMEN

El propdsito foi evaluar la aplicacion de los instrumentos de la normatizacion
urbanistica y el ordenamiento del territério en el Plan Director de Dourados-
Mato Grosso do Sul. La metodologia incluyé fases de consulta institucional a
través de la aplicacion de cuestionarios semi-estructurados, entrevistas y la
sistematizacion de los resultados, asi como el estudio de la legislacion
municipal que establece la regulacién de estos instrumentos. Para el analisis
de la consolidaciéon del Plan Director, os instrumentos reguladores se han
organizado en 7 grupos de instrumentos, G1 a G7 etiquetado, que se clasifican
en las siguientes variables: ninguno; existente y sin aplicacion; existente y
aplicado parcialmente; existente y aplicado. La encuesta revel6 que el 71% de
los instrumentos del Plan Director se encuentrarn em La condicion de existente
y aplicado, mientras que el 18% y el 9% son inexistentes y existentes, no
aplicado respectivamente. La encuesta no obtuvo las herramientas
metodoldgicas que eran suficientes para evaluar los resultados practicos
alcanzados por la aplicacion de cada instrumento en la consecucion de los
objetivos perseguidos por la politica urbana y el Plan Director en si, permitiendo
solo el analisis desde el punto de vista de la consolidacién formal y legal de
estos instrumentos.

Palabras-clave: Politica urbana, Planificacion urbana, Instrumentos
urbanisticos.

INTRODUCAO

A intensificacdo dos problemas socioambientais, como a urbanizacao
acelerada, o crescimento demografico e sua desigual distribuicdo, o consumo
excessivo de recursos nao renovaveis, a contaminagao toxica dos recursos
naturais, o desflorestamento, a reducdo da biodiversidade e da diversidade
cultural, a geragao do efeito estufa e a redugéo da camada de ozénio com suas
consequéncias no equilibrio climatico, se apresentam como resultado dos
processos de produg¢ao do espaco urbano, revelando, assim, as caréncias que
esse processo produz (SEABRA, 1991).

Os esforgos por uma nova visdo das cidades e de planejamento € algo
que se persegue ha certo tempo. Menciona-se, neste sentido, a Carta de
Atenas de 1933, a qual, inspirada na concepg¢ao urbanistica de Le Corbusier,
propde um conjunto de diretrizes aplicaveis as cidades em nivel mundial, como:

a) assegurar aos homens moradias saudaveis, isto é, locais onde o espago, 0



ar puro e o sol, essas trés condigdes essenciais da natureza, lhe sejam
largamente asseguradas; b) organizar os locais de trabalho, de tal modo que,
ao invés de serem uma sujeicdo penosa, eles retomem seu carater de
atividade humana natural; c) prever as instalagdes necessarias a boa utilizagéao
das horas livres, tornando-as benéficas e fecundas; d) estabelecer o contato
entre as diversas organiza¢gdes mediante uma rede circulatoria que assegure
as trocas, respeitando as prerrogativas de cada uma (CONGRESSO
INTERNACIONAL DE ARQUITETURA MODERNA, 1933).

ApoOs 44 anos, a Carta de Machu Picchu (1977) objetivou revisar o
exposto em Atenas em 1933. A cidade no ambito da Carta de Machu Picchu
nao deve ser interpretada como um elemento Unico, mas um dos componentes
que formam o territério maior, sendo necessario planejar sua expansao em
carater de perimetro urbano e rural, de modo a melhor se relacionar e
comunicar com as regides circundantes. Este planejamento em prol da cidade
deve ter como ponto inicial de tomada de decisdo os recursos naturais e
humanos, buscando conserva-los. Neste contexto, o governo em suas esferas
Federal, Estadual e Municipal tem a obrigacdo de desenvolver instrumentos
para tal tarefa e aplica-los em todas as escalas — nacdes, estados, cidades,
areas metropolitanas, regides e bairros (ENCONTRO INTERNACIONAL DE
ARQUITETOS, 1977).

Ainda num contexto mundial, a Conferéncia das Nag¢des Unidas Sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992, estabeleceu a Agenda 21 Global,
um instrumento de planejamento para a promogdo do desenvolvimento
sustentavel em nivel mundial, e que prevé em seu capitulo 7 um programa de
acdes especificas direcionadas a construcdo de cidades sustentaveis,
abrangendo diretrizes e medidas para a “Promocdo do desenvolvimento
sustentavel dos assentamentos humanos”. Internamente, a Agenda 21
Brasileira, estabeleceu em 2004, um conjunto de acgdes prioritarias para a
implementagdo da agenda global desenvolvimento sustentavel, prevendo
medidas direcionadas as cidades, contidas nas “Estratégias para
sustentabilidade urbana e rural”’. Dentre as ag¢des propostas por esse conjunto
de estratégias, destacam-se: a) o uso e ocupagao do solo urbano e o
ordenamento do territério, contribuindo com a melhoria das condigdes de vida

da populagdo, com a promocdo da equidade, eficiéncia e qualidade do
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patriménio cultural e natural; b) o desenvolvimento institucional e o
fortalecimento da capacidade de planejamento e gestdo democratica da
cidade, incorporado no processo da dimensdo ambiental e assegurando a
efetiva participacdo da sociedade (COMISSAO DE POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E DA AGENDA 21 NACIONAL, 2004).

Em nivel de politicas publicas, vale ressaltar que a questdo urbana
brasileira alcancou oficialmente um patamar de maior relevancia, com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que passou a dedicar um
capitulo especifico destinado a Politica de Desenvolvimento Urbano. O obijetivo
dessa politica, consiste em “ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes”, apontando o
Plano Diretor como instrumento para sua implementagcdo. Ao alcancar esse
patamar constitucional, a questido urbana passa a ser reconhecida como uma
das prioridades na agenda das politicas publicas do pais. A Constituigdo
Federal de 1988 instituiu uma nova politica urbana com a dedicagdo de um
capitulo que trata exclusivamente desse tema e pelo qual passa a ser
reconhecido como uma das prioridades de politicas publicas do pais.

Apods 13 anos da promulgacéo da Carta Constitucional, a Politica Urbana
e seus instrumentos passaram a ser regulamentados pela Lei n° 10.257/2001,
mais conhecida como Estatuto da Cidade. Originariamente proposta pelo
Senador Pompeu de Souza e largamente negociada por varios segmentos
sociais, o Estatuto da cidade é considerado um marco na politica do
planejamento urbano do pais (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005).

A partir desse instrumento, rompe-se o paradigma até entdo dominante,
de que o planejamento urbano e municipal consistia numa atribuicdo
exclusivamente técnica, conduzida por agentes tecnocratas das esferas
governamentais, muitas vezes, sequer participantes ou conhecedores da
realidade local. A superacdo desta concepcado permitiu que o planejamento
comecgasse a ser reconhecido como participativo, incluindo como fundamento
basico para sua elaboracdo e implantacdo, a participacdo de todos os
seguimentos da sociedade, garantindo assim, a construgdo de uma politica de
planejamento conduzida pelos cidaddaos e direcionada a atencdo das

demandas mais prioritarias do seu municipio.



O Estatuto da Cidade apresenta diretrizes para o planejamento urbano e
territorial, enquanto o Plano Diretor, um de seus principais instrumentos,
designa as ferramentas operacionais de como executar o ordenamento
territorial do municipio. E necessario que ambas tenham o intuito de alcancar
0s mesmos objetivos: combater o crescimento desordenado das areas
urbanas, descentralizar as decisdes politicas relacionadas ao planejamento
municipal, garantir o acesso igualitario as infraestruturas e ao solo urbano e
promover a qualidade de vida dos moradores da cidade.

O Plano Diretor € um instrumento que deve garantir a todos os cidadaos
do municipio um lugar adequado para morar, trabalhar e viver com dignidade.
Trata-se de uma lei que orienta, através de suas diretrizes, o melhor critério de
ocupacgao do territério municipal e prevendo, através do zoneamento, o destino
de cada parcela do municipio, além de garantir que o direito coletivo sobre a
cidade prevalega sobre os interesses individuais ou de grupos corporativos.
Conforme mencionado no texto constitucional, em seu artigo 182, trata-se de
um “instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana
do municipio” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005).

Em Dourados, os primeiros tragcados sobre o planejamento urbano
municipal datam dos anos de 1978 e 1979 quando Jaime Lerner e sua equipe
desenvolveram o Plano de Complementacdo Urbana, entendido como o
primeiro Plano Diretor de Dourados. Este Plano tragcou paréametros para a
ocupacgado urbana, sendo empregado pela prefeitura como instrumento
orientagdo na organizagdo e expansado da cidade que acontecia de forma
acelerada (RIBEIRO, 2008).

O plano de Lerner consistiu numa proposta de desenho e ocupacgao
urbana. Dai a edicdo da Lei do Uso e Ocupacédo do Solo e projetos de
revitalizagcdo de determinadas areas, pensando a cidade a partir de dois eixos:
Avenida Marcelino Pires no sentido Leste-Oeste e a Avenida Hayel Bom Faker
e Avenida Presidente Vargas no sentido Norte-Sul, com a sede do Municipio
desenvolvendo-se ao longo desses dois eixos dentro da premissa que do lado
Norte ha o limite com a Reserva Indigena e ao Sul com as BRs-163 e 463
(RIBEIRO, 2008).

Apo6s duas décadas, o Plano Diretor Municipal de Dourados foi instituido
pela lei complementar n° 72, de 30 de dezembro de 2003, e prevé que a
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implementacdo da politica urbana/rural de desenvolvimento municipal seja

realizada mediante a utilizagdo das seguintes categorias de instrumentos:

¢ Instrumentos da execucéo da politica de desenvolvimento
municipal;

¢ Instrumentos de planejamento e ordenagao do espacgo urbano e
rural;

¢ Instrumentos de inducdo do desenvolvimento urbano;

e Instrumentos de viabilizagdo financeira do desenvolvimento
urbano;

¢ Instrumentos de gestéo;

¢ Instrumentos juridicos e politicos.

Considera-se que o Plano Diretor deve ter todos os seus instrumentos
implementados para a efetiva promog¢do da politica de desenvolvimento
urbano, pois quando os mesmos existem e ndo sao utilizados e/ou
implementados, sdo fadados a completa ineficacia e esquecimento, nao
passando de uma simples boa intencdo sobre ‘o qué deve ser feito”. Sua
aplicagao, sendo preterida pelos interesses corporativos de grupos econémicos
e politicos acabam por neutralizar sua capacidade de corrigir os problemas
urbanos, de promover a equidade do direito a cidade a todos os seus
habitantes e de garantir a inclusado social (SABINO et al, 2012).

Em ambito nacional, verifica-se um crescimento numérico na
elaboragdo de Planos Diretores, principalmente apés a promulgacdo da Lei
10.257 de 2001, que instituiu o Estatuto da Cidade. No periodo de 2001 a 2009
dos 1.644 municipios que dispunham populagdo acima de 20 mil habitantes,
um dos critérios impostos pela legislacdo para a obrigatoriedade do Plano
Diretor, cerca de 1.433 declararam possuir esse instrumento, o que
corresponde a 87% do total dos municipios enquadrados nessa exigéncia.

Apesar desse crescimento numérico dos Planos Diretores nos
municipios, a pesquisa realizada no ano de 2011 pelo projeto “Rede de
Avaliacdo e Capacitacdo para a Implementacdo dos Planos Diretores
Participativos” demonstrou um desafio no estabelecimento de uma linha
comum desses instrumentos em relacdo ao que € exposto no Estatuto da
Cidade.



Embora tenha ocorrido um expressivo crescimento no numero de planos
diretores, de forma geral, os mesmos carecem de implementagédo, de modo a
promoverem a efetivagao da Politica Urbana nos municipios.

Dourados é o segundo municipio mais populoso do estado de Mato
Grosso do Sul, dispondo de uma populagdo quantificada em 196.035
habitantes, dos quais 92,33% sao moradores da area urbana (IBGE, 2010). A
taxa de evolugdo da populacdo municipal constatada ao longo da ultima
década esteve situada em 1,88% ao ano, acima da taxa registrada para o
Brasil no mesmo periodo, que foi de 1,17% (IBGE, 2010). Este indice, estando
situado acima da média do pais, indica um incremento populacional
significativo motivado por movimento migratério, ou seja, pela chegada de
novos moradores ao municipio, o que refor¢a a necessidade da implementagcao
dos instrumentos de planejamento ja existentes.

Os conflitos sociais, ambientais e econdmicos somados a deficiéncia do
Poder Publico em garantir uma gestao eficiente do territério municipal, tras a
necessidade de avaliar os instrumentos contidos no Plano Diretor, quanto ao
grau de implementacao e eficiéncia destes. Esses instrumentos possuem a
funcdo de defender os interesses sociais e, quando nao implementados, os
destinos da cidade passam a ser conduzidos e influenciados por interesses
econdmicos e de poder de certos segmentos da sociedade ou de grupos
corporativos.

Uma avaliacdo sobre o processo de normatizacdo e implementacao dos
instrumentos previstos no Plano Diretor se configura como um indicador sobre
o estagio de efetivacdo da Politica Urbana no municipio, bem como da
capacidade técnica e institucional da administragcdo publica em operar esses
mesmos instrumentos, em prol da construcdo de uma cidade inclusiva,
sustentavel e onde os resultados de sua producéo e desenvolvimento beneficie
todos os cidadaos.

Ressalta-se que, conforme o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor
Municipal de Dourados, instituido em 2003, deve passar por um processo de
revisdo em suas diretrizes num prazo maximo de dez anos apds sua criagao.
Cogita-se que esta revisao possa ter inicio nos proximos meses. Sendo assim,
uma pesquisa que avalie a implementagédo efetiva dos instrumentos contidos

nessa lei municipal € uma medida estratégica que pode servir de subsidio para
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os ajustes no atual Plano Diretor e uma contribuicdo importante para a gestao
municipal aprimorar a politica de desenvolvimento urbano, garantindo assim a

gestao democratica da cidade.

OBJETIVO

Avaliar a implementacdo dos instrumentos de regulamentacéo
urbanistica e ordenamento territorial previstos no Plano Diretor Municipal de
Dourados-MS.

MATERIAL E METODOS

A pesquisa desenvolvida para este estudo é caracterizada como
cientifica de natureza metodoldgica quantitativa nao-experimental. O
investigador observa e coleta dados sobre a situagao social ou institucional,
sem a manipulagado de qualquer variavel (MOREIRA, 2002).

A estratégia metodoldgica adotada na pesquisa projetou uma analise
sobre o estagio da implementacdo dos instrumentos de gestdo do
desenvolvimento municipal previstos no Plano Diretor de Dourados. A
operacionalizagdo dessa metodologia incluiu, primeiramente, a fase de coleta
de informacdes por meio da aplicagdo de questionarios semi-estruturados e
realizagcao de entrevistas junto a representantes do Poder Publico municipal.
Posteriormente, procedeu-se a etapa analitica da pesquisa, que incluiu a
tabulacdo dos dados obtidos pelos respondentes e a consequente sintese
descritiva dos resultados.

Foram aplicados dois questionarios do tipo dro-off®, semi-estruturados,
sobre a implementacao dos instrumentos do Plano Diretor e a participagao dos
orgaos do Sistema de Planejamento Municipal (SISPLAM) na Politica Urbana.
Os questionarios foram respondidos pelo secretario Municipal de Planejamento
Urbano, como representante do Poder Executivo, e por um vereador,
representando o Legislativo Municipal. Como representante da sociedade civil
organizada, foi entrevistado o Presidente da Associacdo Comercial e

% Questionario do tipo dro-off: Neste procedimento, o questionario é entregespandente o qual, apés
té-lo respondido, devolve-o ao pesquisador, ou remete ao mesnupmpespondéncia (MOREIRA,

2002, pg. 40). Tal expediente foi empregado na pesquisa em comum emards respondentes.



Empresarial de Dourados (ACED), a respeito da perspectiva do seguimento
empresarial em relagado ao Plano Diretor Municipal.

Para realizar a sistematizagdo dos resultados, os instrumentos do Plano
Diretor foram organizados em sete categorias ou grupos de instrumentos, a
saber: G1 - Instrumentos da execugdo da politica de desenvolvimento
municipal; G2 - Instrumentos de planejamento e ordenagao do espago urbano e
rural; G3 - Instrumentos de indugcdo do desenvolvimento urbano; G4 -
Instrumentos de viabilizacdo financeira do desenvolvimento urbano; G5 -
Instrumentos de gestdo; G6 - Instrumentos juridicos e politicos e G7 - Sistema
de Planejamento Municipal (SISPLAM). Esse ultimo foi compreendido como um
grupo isolado uma vez que suas variaveis ndo podiam ser enquadradas na
mesma analise dos grupos G1 a G6. Sendo assim, os resultados deste grupo
sao apresentados separadamente.

Posteriormente, todos os instrumentos do Plano Diretor foram
quantificados conjuntamente para a realizagdo da sistematizagdo total no
intuito de demonstrar de forma geral um indice sobre a implementacdo do
Plano Diretor de Dourados.

A classificacdo do estagio de consolidagao dos instrumentos do Plano
Diretor, obedeceu um critério composto por cinco variaveis, a saber: 1-
inexistente (quando o instrumento esta apenas previsto na lei, mas nao existe
na gestdo municipal); 2- existente e nao implementado (no caso dos
instrumentos ja instituidos por lei municipal, mas que ainda necessitam de
implementacgéo); 3- existente e parcialmente implementado (refere-se aos
instrumentos ja existentes e executados de forma parcial pela gestao
municipal); 4- existente e implementado (compreende os instrumentos ja
instituidos e que sédo executados pela gestdo municipal).

A estratégia metodoldgica foi procedida da elaboragdo de um marco
diagnostico com a identificagdo tanto das condicionantes soécio-institucionais
que determinam a implementacdo dos instrumentos do Plano Diretor, quanto
das possibilidades intrinsecas ao contexto politico institucional local e que, uma
vez articuladas, podem produzir um mecanismo para reversao das

condicionantes relacionadas a nao implementacao desses instrumentos.
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Por fim, elaborou-se um plano de acgido visando proposicoes para

subsidiarem a atualizagdo do Plano Diretor a efetiva insergdo dos instrumentos

na politica urbana em beneficio da sociedade.

RESULTADOS E DISCUSSAO

O Plano Diretor Municipal de Dourados, instituido pela Lei n°® 72 de

2003, € o instrumento que estabelece a Politica Urbana Municipal, em

consonancia com a Constituicdo Federal

e Estatuto da Cidade. Sua

implementagdo ocorre por meio de um conjunto de instrumentos setoriais

responsaveis pela operacionalizacdo e efetivacdo das diretrizes da Politica

Urbanas no municipio (Quadro 1).

Quadro 1 — Instrumentos de regulamentacgéao previstos no

Plano Diretor Municipal de Dourados (Lei municipal n® 73/2003)

Categoria

Instrumentos

Condicgao

G1-Instrumentos da
execucao da politica de
desenvolvimento

municipal

Plano de desenvolvimento rural;

Plano de desenvolvimento ambiental;
Plano de desenvolvimento dos
sistemas de abastecimento de agua e
tratamento de esgoto;

Plano de desenvolvimento energético;
Plano de desenvolvimento de
transportes intermodal,

Plano de desenvolvimento dos
distritos municipais;

Plano de desenvolvimento da
producao agropecuaria;

Plano de desenvolvimento industrial;
Plano de desenvolvimento turistico;
Plano de desenvolvimento
habitacional;

Plano de desenvolvimento das

comunidades indigenas;

1

4

1
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Plano de desenvolvimento da saude
publica;
Plano de desenvolvimento

educacional.

G2-Instrumentos

planejamento

de
de

ordenacdo do espaco

urbano e rural.

A organizacao do territorio municipal
Zonas especiais de interesse difuso;
Zonas especiais de interesse social;
Zonas especiais de interesse
urbanistico;

Planos locais;

Planos, programas e  projetos
setoriais;

Uso e ocupacéao do solo urbano
Parcelamento do solo;

Guia de diretrizes urbanisticas.

Al DN D

G3-Instrumentos
indugao

desenvolvimento urbano

de
do

Parcelamento, edificacado ou utilizacéo
compulsorios;

Direito de preempc¢ao;

Outorga onerosa do direito de
construir e a outorga onerosa de
alteracéo do uso do solo;

Operagdes urbanas consorciadas,
negociadas, e/ou compulsorias;
Transferéncia do direito de construir;
Tombamento de iméveis, edificacdes,
equipamentos e mobiliario urbano;
Estudo de impacto de vizinhanga;
Estudo de impacto ambiental;
Desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse
social.

N B

G4-Instrumentos

viabilizacdo financeira

de
do

Incentivos e beneficios fiscais e

financeiros;

12




desenvolvimento urbano. | Fundo municipal de urbanizacao;

Fundo municipal de desenvolvimento;

Fundo municipal de meio ambiente;

Fundo municipal de habitagao;

Contribuicao de melhoria;

N I S B S T S

Imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU) com aliquotas
diferenciadas de acordo com a

localizagéo e o uso do imoével.

G5-Instrumentos de | Referendo popular e o plebiscito; 1

gestao Debates, as conferéncias, as 4

audiéncias e as consultas publicas;

Iniciativa popular de projeto de lei e
de planos programas e projetos de

desenvolvimento urbano;

Assisténcia técnica e juridica gratuita;

Diretrizes orcamentarias e 0

orgcamento anual;

Gestéao participativa do orgcamento;

Plano plurianual. 4

G6-Instrumentos juridicos | Usucapido especial de imével urbano;

e politicos. Concessao de uso especial para fins

de moradia;

Concessao de direito real de uso;

Regularizac¢des fundiarias;

Servidao administrativa;

Limitacbes administrativas;

e A

Direito de superficie.

Legenda: 0- indefinido; 1- inexistente; 2- existente e n&do implementado; 3- existente e
parcialmente implementado; 4- existente e implementado.

Ap0s o periodo de dez anos da instituigdo do Plano Diretor de Dourados,
a analise setorizada sobre a aplicacao e efetivacdo de seus instrumentos
permite avaliar o atual estagio de consolidagdo da Politica Urbana neste

municipio.
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G1 - Instrumentos da execuc¢ao da politica de desenvolvimento municipal

Conforme o Plano Diretor de Dourados, a Politica de Desenvolvimento
Municipal visa “articular agdes de forma integrada para a elaboragdo de planos
regionais intermunicipais e planos locais de atuacdo urbana e rural no
municipio de Dourados, visando o desenvolvimento sustentavel” (DOURADOS,
2003). A implementacgédo dessa Politica, deve ser viabilizada por meio de treze
instrumentos indicados no préprio Plano Diretor, correspondentes aos planos
setoriais de desenvolvimento, dentre os quais, destacam-se os Planos de
Desenvolvimento Rural, Ambiental, Habitacional e Educacional.

Dos 13 (treze) instrumentos previstos no Plano Diretor, 6 (seis) o que
corresponde a 46% existem e ja estdo implementados, ou seja, ja foram
regulamentados e instituidos por lei municipal especifica, sendo eles o Plano
de Desenvolvimento Ambiental; Plano de Desenvolvimento Industrial; Plano de
Desenvolvimento Turistico; Plano de Desenvolvimento Ambiental; Plano de
Desenvolvimento da Saude Publica e Plano de Desenvolvimento Educacional.
Outros 7 (sete), correspondente a 54% instrumentos, porém sao ainda
inexistentes, estando no aguardo de regulamentacao.

Apo6s dez anos da sua criagdao, o Plano Diretor municipal apresenta,
ainda, um déficit de 54% na regulamentagédo dos instrumentos da Politica de
Desenvolvimento Municipal. Essa constatagao corrobora com o levantamento
apresentado pelo projeto "Rede de avaliacdo e capacitagcdo para a
implementagédo dos Planos Diretores Participativos”, onde o mesmo revela que
maior a parte dos municipios brasileiros que possuem Plano Diretor,
apresentam dificuldades para a implementacao dos instrumentos previstos.

Os Planos de Desenvolvimento Rural; de Sistemas de Abastecimento de
Agua e Tratamento de Esgoto; de Desenvolvimento Energético; de Transporte
Intermodal; dos Distritos Municipais; da Produgcdo Agropecuaria e de
Desenvolvimento das Comunidades Indigenas sao inexistentes.

A elaboracao e desenvolvimento desses planos setoriais deve ser feito
com a participacdo da sociedade e envolvendo 6rgdos governamentais,
entidades privadas e publicas, representantes do terceiro setor e demais
segmentos ligados a cada tematica especifica, apoiando-se nas diretrizes do

Governo Estadual e Federal.
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Os instrumentos dessa categoria sdo fundamentais para potencializar o
desenvolvimento econdmico do municipio com bases em principios de inclusao
social, a exemplo dos Planos de Desenvolvimento Habitacional e Educacional
que se encontram implementados.

Considerando a vocagao econémica de Dourados, fortemente ligada ao
setor do agronegocio, a inexisténcia do Plano de Desenvolvimento Rural e da
Produgédo Agropecuaria impde uma condicdo de fragilidade a capacidade do
municipio em ampliar as possibilidades para o seu desenvolvimento.

O crescimento econdmico sem o0 adequado planejamento que direcione
0 municipio a um desenvolvimento social pode ser evidenciado, dentre outros
aspectos, por meio da baixa qualidade de vida da populagao indigena residente
no municipio. A auséncia do Plano de Desenvolvimento das Comunidades
Indigenas, previsto pelo Plano Diretor, se contrapde a necessidade da inclusao
dessa comunidade num modelo de desenvolvimento que seja favoravel a
manutengao de sua cultura e condi¢ao de vida com dignidade.

Da mesma forma, a inexisténcia do Plano Diretor de Transporte
Intermodal, se contrapbe a necessidade de um instrumento direcionado ao
planejamento, desenvolvimento e adequacdo do sistema de transporte do
municipio a realidade econdmica regional marcada pela produg¢ao de gréaos e a
necessidade de escoamento dessa produgdo, assim como pela localizagao
geografica do municipio de Dourados, situado na rota de um importante eixo de
transporte rodoviario, representado pela BR 163, uma das principais vias de

escoamento da produgao agricola da regido Centro-Oeste.

G2 - Instrumentos de planejamento e ordenagao do espag¢o urbano rural

Este grupo contém instrumentos que possuem o objetivo de organizar o
territério municipal, principalmente através da implementacao de zonas de uso
e ocupacdo. Essas zonas possuem caracteristicas singulares e com um
potencial especifico para determinadas atividades, seja na area urbana ou
rural.

Dos 9 (nove) instrumentos que compdem este grupo, um ainda é
inexistente que corresponde aos Planos, Programas e Projetos Setoriais; outro
— Zonas Especiais de Interesse Difuso (ZEID), embora existente, ainda nao foi

implementado; 6 (seis) encontram-se na condicdo de existentes e
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implementados, sendo eles a Organizacdo do Territério Municipal; as Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS); as Zonas Especiais de Interesse
Urbanistico (ZEIU); o Uso e Ocupagédo do Solo urbano; o Parcelamento do
Solo e a Guia de Diretrizes Urbanisticas. Em um dos instrumentos (Planos
Locais), ndo foi possivel se constatar na pesquisa, o seu estagio de
consolidagdo. A figura 1 apresenta os dados referentes ao estado de
consolidagdo dos instrumentos de planejamento e ordenagdo do espago

urbano rural.

H inexistente

m existe e ndo
implementado

existe e
implementado

m indefinido

67%

Figura 1: Condicdo de implementagdo dos instrumentos de planejamento e ordenagdo do
espaco urbano rural.

A organizagado do territorio municipal deve proporcionar a populagéo
opgoes locais adequadas para o desenvolvimento do trabalho, da moradia, da
circulacao e do lazer. O zoneamento através do estabelecimento de Zonas
Especiais de Interesse Difuso (ZEID) urbano e rural tem o objetivo de organizar
o territério em diferentes areas com a premicia de compatibilizar a
potencialidade natural de cada area em beneficio social.

As Zonas Especiais de Interesse Difuso (ZEID) — Zonas Especiais de
Interesse Ambiental (ZEIA); Zonas Especiais de Interesse Industrial (ZEIl);
Zonas Especiais de Interesse Turistico (ZEIT); Zonas Especiais de Interesse
Cultural (ZEIC) — urbano e rural expressas no Plano Diretor de Dourados estédo
previstas nessa lei, no entanto, necessitam ser implementadas.

Embora as ZEID constituam-se como instrumentos primordiais para a

organizacao do territério, ressalta-se que € de suma importancia que haja uma
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integracdo entre o zoneamento e os Planos, Programas e Projetos setoriais,
principalmente para assegurar um nivel de qualidade de vida, pois quando ndo
ha comunicacdo entre o que se quer fazer e 0 que se pode fazer, ocorre um
processo inverso ao planejamento, tendo como resultado, a reproducao dos
conflitos de uso do solo, a degradagao do ambiente urbano e a exclusao social
de parcelas da populagao.

E nesse sentido que a participacdo social na politica urbana municipal se
faz importante, pois o Poder Publico toma ciéncia das necessidades da
sociedade e esta, por sua vez, acaba sendo esclarecida sobre os instrumentos
de ordenamento urbano, evitando que se estabelecam atividades incompativeis
com as Zonas Especiais estabelecidas para as diferentes areas da cidade.

Quando néo ocorre a regulamentagao dos Planos, Programas e Projetos
Setoriais, a eficacia do Plano Diretor em corrigir as distorcdes urbanas para o
qual foi instituido, acaba sendo comprometida. Esses instrumentos funcionam
como bragos extensores que capturam a demanda e criam objetivos e metas a
serem realizadas em busca da melhoria continua do espago urbano em

beneficio do bem estar da populagao.

G3 - Instrumentos de indugao do desenvolvimento urbano

Essa categoria de instrumentos possuiu a caracteristica de promover o
adequado aproveitamento do solo e do imovel urbano, evitando que haja
subutilizacao e especulagao.

Os instrumentos de Parcelamento, Edificagao e Utilizacdo compulsoérias
tratam, respectivamente, da divisdo, edificacdo ou utilizacdo obrigatoria de
areas ociosas do solo urbano, com o intuito de proporcionar o cumprimento da
funcao social do solo urbano. Nesse sentido, prioriza-se que espacgos vazios
em meio ao urbano ndo devem existir. Para tanto, esses instrumentos sao
aplicados justamente para evitar essa situacdo e proporcionar o adequado
aproveitamento do solo e do imdével urbano.

Este grupo de instrumentos inclui 9 (nove) instrumentos normativos; dos
quais 3 (trés) existem, porém nao estdo implementados, sendo eles o
parcelamento, edificacido e utilizagao compulsérias; o direito de preempgao e a
transferéncia do direito de construir, o que corresponde a 33%. Os outros 6

(seis) restantes existem e encontram-se implementados. Encontram-se nesta
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situacdo a outorga onerosa do direito de construir e de alteragédo do uso do
solo; as operagdes urbanas consorciadas, negociadas, e/ou compulsorias; o
tombamento de iméveis, edificacdes, equipamentos e mobiliario urbano; o
estudo de impacto de vizinhanga; o estudo de impacto ambiental e a
desapropriagao por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
correspondendo a 67%.

Embora alguns instrumentos estejam implementados, como o estudo de
impacto ambiental, & possivel visualizar que 0 municipio nao o utiliza. Pode-se
citar como exemplo dessa situagdo, onde os instrumentos sdo instituidos por
leis e subutilizados, o aumento do perimetro urbano da cidade de 82km? para
205km? sem a realizacdo de estudos prévios que indicassem a necessidade e
principalmente os impactos sociais, ambientais e econdmicos que seriam
originados, bem como as medidas mitigadoras e compensatorias.

Quando esses instrumentos nao sao efetivados, o solo urbano passa a
ser alvo de especulagao imobiliaria, uma vez que, os proprietarios de lotes nédo
utilizados identificam oportunidades no mercado imobiliario através da
valorizagdo decorrente do tempo. Destaca-se que, o municipio investe
recursos, principalmente na area central, para promover a melhoria de servigos
e infraestruturas urbanas e o proprietario do lote nao utilizado acaba se
beneficiando ao longo do processo historico de construgdo urbana. Os
desdobramentos urbanos, como a conversao de areas vazias em residenciais é
um dos resultados da inexisténcia desses instrumentos.

Conforme Cordeiro (2012) reporta-se que antes da ultima ampliagao do
perimetro urbano de Dourados, ocorrida em 2011, cuja alteragao se justificou
pela alegada necessidade de novas areas urbanas para implantagcdo de
loteamentos e habitagdes populares, principalmente em atendimento ao projeto
Minha Casa-Minha Vida do Governo Federal — debateu-se na Céamara
Municipal a possibilidade da aplicagdo de alguns desses instrumentos, como o
IPTU Progressivo no Tempo, o Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacao
Compulsérios e a Desapropriagdo como mecanismos para indugao da
ocupacao dos vazios urbanos, sendo esta uma alternativa que se contrapunha
a opgcao a um aumento desnecessario e oneroso do territério urbano,
resultando em novos custos para o municipio e contribuintes. A utilizacao

desses instrumentos ao passo que promoveria a ocupacao de parcelas ociosas
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do solo urbano e combateria a especulagao imobiliaria e garantiria a promog¢ao
da funcgédo social da propriedade, um dos principais objetivos do Plano Diretor e
da Politica Urbana.

A este respeito, o atual Secretario Municipal de Planejamento, Gerson
Schaustz, expde que”:

O aumento do perimetro urbano do municipio beneficiou a muitos
proprietarios de areas que anteriormente se encontravam proximas
do perimetro e ndo poderiam implantar loteamentos urbanos, pois
estavam fora da area permitida para o parcelamento. E para que
fosse permitido, esse proprietario entdo, deveria solicitar junto a
Prefeitura Municipal, a elaboragdo de um projeto de lei que era
encaminhado a Cadmara Municipal de Vereadores que autorizava ou
ndo essa ampliacdo. Considerando o interesse de varios
proprietarios nesse procedimento para cada uma de suas
propriedades, esse procesSso ocorria varias vezes no mesmo ano
para cada area de interesse. Assim, com a atual ampliacdo do
perimetro, ndo ha necessidade de se criar emendas de Lei do
Perimetro Urbano fragmentadas ao longo de muitos anos. Hoje
temos muitas areas disponiveis para implantagbes de novos
loteamentos e consequentemente muitos lotes urbanos para a
populagéo.

No entanto, ndo se deve priorizar a simples arrecadagcao de impostos
como uma medida para solucionar as dificuldades do municipio, pois € sabido
que parte dos lotes ociosos pertencem a imobiliarias e incorporadoras, que
possuem recursos para arcarem com o0s impostos e ainda manterem os
terrenos sobre a perspectiva de especulagcdo. No mais, Dourados tem sido
vitima do capital privado por meio da especulagao.

Justamente para combater os interesses singulares e priorizar 0 acesso
a terra urbana que o Estatuto da Cidade estipulou uma série de instrumentos

capazes de gerenciar esses conflitos.

* Conforme entrevista realizada em 26/11/2013.
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Sobre a aplicagdo desses instrumentos, o Presidente da Associagao
Comercial e Empresarial de Dourados (ACED), Antonio Luiz Nogueira, expos
que®;

O que esta expresso no Plano Diretor deve ser aplicado pela gestéo
municipal. A classe empresarial deve acatar as determinagées
contidas na lei. Sendo assim, se existem terrenos baldios no centro,
deve-se aplicar o IPTU progressivo no tempo, se esta sujo com
matos e restos de lixo, deve-se multar o proprietario, mandar murar,
estabelecer calgamento. Alguma utilizag&o o proprietario tem que dar
para o terreno.

A Transferéncia do Direito de Construir € outro instrumento que carece
de implementacao. Tal instrumento permite ao proprietario de um determinado
lote transferir seu potencial de construgao para outro lote, podendo ser utilizado
para casos de conservacao de patrimdnio histérico cultural, para implantagao
de equipamentos urbanos e para atender a programas de regularizagéo
fundiaria. Alia-se aos outros instrumentos capazes de ordenar a ocupagao do

solo evitando degradagao de ambientes urbanos e conflitos de uso.

G4 - Instrumentos de viabilizagao financeira do desenvolvimento urbano

Esse grupo compreende os instrumentos que objetivam provisionar os
recursos financeiros para a implementagao da Politica Urbana do municipio.
Todos os instrumentos deste grupo ja existem e estdo totalmente
implementados, sendo eles os incentivos e beneficios fiscais e financeiros; o
fundo municipal de urbanizagdo; o fundo municipal de desenvolvimento; o
fundo municipal de meio ambiente; o fundo municipal de habitacdo, a
contribuicdo de melhoria e o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU) com aliquotas diferenciadas de acordo com a localizagéo e o
uso do imovel.

Considerando que a gestao municipal necessita de recursos financeiros,
é de total interesse do Poder Publico que todos esses instrumentos sejam
implementados. A auséncia de qualquer desses instrumentos reflete em uma

menor arrecadagao de recursos e consequentemente no orcamento municipal.

® Entrevista realizada em 12/11/2013.
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Os recursos oriundos de tributos, multas, taxas e outros rendimentos advindos
da sociedade e de outras esferas do governo caracterizam-se como um
“feedback”, pois numa condicao ideal, a populagao passaria a ser beneficiada

por suas contribuicdes financeiras através de melhorias realizadas.

G5 - Instrumentos de gestao

Os instrumentos desse grupo possuem uma caracteristica impar e de
especial interesse para a consolidagdo do Plano Diretor Participativo, ja que
sao responsaveis por promover o controle social para a gestdo democratica da
cidade, garantido que a comunidade participe, de forma efetiva, na fiscalizagao,
acompanhamento e deliberacdo sobre os rumos da Politica Urbana do
municipio.

Dos 7 (sete) instrumentos previstos no Plano Diretor Municipal, 2 (dois)
sdo ainda inexistentes, sendo eles o referendo popular e o plebiscito e a gestao
participativa do orcamento, o que corresponde a 28%; enquanto outros 5
(cinco) instrumentos ja dispdem de regulamentagdo e estdo implementados.
Incluem-se nesta condicdo os debates, as conferéncias, as audiéncias e as
consultas publicas; a iniciativa popular de projeto de lei e de planos programas
e projetos de desenvolvimento urbano; a assisténcia técnica e juridica gratuita;
as diretrizes orgamentarias e o orcamento anual; o plano plurianual,
correspondendo a 72%.

O referendo popular que pode ser utilizado apds a criacdo de umalei e o
plebiscito que € utilizado anteriormente a criagdo de uma lei, sdo meios que o
Poder Publico dispde para a sociedade se manifestar em relacdo a
determinadas situagdes dentro do &mbito politico social. O emprego desses
recursos de participacdo popular procede de uma prévia convocag¢ao do Poder
Legislativo, e que possibilita a abertura de uma via de comunicagéo entre a
sociedade e a administragdo municipal. Através desses instrumentos a
sociedade participa no planejamento e na tomada de decisdo em relagdo as
decisdes a serem tomadas e de interesse ao desenvolvimento municipal.

O referendo popular e o plebiscito juntamente com a gestéo participativa
do orgamento sao os instrumentos que nao estdo implementados nesse grupo
que reune os instrumentos de gestdo. Quando esses mecanismos de

participagdo ndo séo utilizados, o Plano Diretor ndo cumpre com o requisito de
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ser participativo e democratico, nao atendendo as diretrizes da Lei
10.257/2001. Nesse sentido, da-se a impressdo que o Plano Diretor € uma lei
com poder de inferir mudancgas na vida da populacdo sem ao menos consulta-
la, permitindo que este seja conduzido pelos interesses de segmentos da
sociedade que detém forte influéncia politica e econdmica no municipio.

A deliberacdo em conjunto sobre o orgamento municipal através da
utilizacdo da gestéo participativa do orgamento € um ativo de suma importancia
para garantir que a populagdo de menor poder econdbmico disponha das
mesmas condi¢des e oportunidades de participagao e decisao sobre a Politica
Urbana a fim de que possa alcancar as condigdes ideais de acesso a
cidadania, garantindo o seu direito sobre a cidade.

O Plano Diretor prevé a necessidade de se estabelecer um percentual
do orcamento a fim de que seja destinado a implantagdo e consolidacéo dos
instrumentos de gestdo democratica. Um desses instrumentos consiste no
orcamento participativo, o qual pode ser compreendido como um dispositivo
para a promog¢ao da redistribuicdo dos investimentos publicos na cidade,
aumentando o volume de investimento per capita. Isto possibilitaria que fossem
priorizadas as regides mais pobres historicamente excluidas das agdes
governamentais, garantindo a essas comunidades, o efetivo acesso as

condi¢des de cidadania, entendido como direito a propria cidade.

G6 - Instrumentos juridicos e politicos

Esses institutos tem o objetivo de regulamentar e promover e assegurar
o cumprimento da funcdo social da propriedade, de modo a coibir a
manutencdo de imoveis ociosos como reserva de mercado para especulagao
imobiliaria, garantido, consequentemente, a ocupagao dos vazios urbanos, de
modo a ampliar a oferta de moradias na cidade. A regularizagao fundiaria de
imdveis urbanos e rurais é outro objetivo que se relaciona a aplicagado desses
instrumentos.

Dos 7 (sete) instrumentos juridicos e politicos previstos no Plano Diretor
Municipal, 6 (seis), que correspondem a 86% ja dispdéem de regulamentacao,
sendo aplicados para os propoésitos aos quais foram previstos, podendo ser

enquadrados na condigcdo de existentes e implementados.
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Neste grupo, o unico instrumento que nao dispde de regulamentacao € o
que trata sobre o Direito de Superficie, sendo, por esse motivo, enquadrado
como inexistente, correspondendo a 14%. Este instrumento permite conceder
ao ocupante de imdével urbano o direito de uso sobre o solo, subsolo e espaco
aéreo relativo ao terreno. A concessédo se da de forma gratuita ou onerosa
devendo ser reconhecida em cartorio. A utilizacdo desse dispositivo garante o
cumprimento da fungcdo social do solo urbano inibindo a especulagéo

imobiliaria.

G7 - Sistema de Planejamento Municipal — SISPLAM

O Sistema de Planejamento Municipal — SISPLAM foi instituido no Plano
Diretor de Dourados com a finalidade de obter a cooperagdo conjunta e
participativa entre o Poder Publico e a comunidade na execugao da Politica de
Desenvolvimento e da Politica Urbana do Municipio, bem como na elaboragao
e implementacédo das politicas Setoriais do Municipio e do Plano Diretor. O

quadro abaixo mostra os 6rgaos que compde o SISPLAM.

Sistema de Planejamento Municipal

Conselho Municipal do Plano Diretor -CMPD

Conselhos Regionais Municipais — COREMs

Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano — CMDU

Conselho Municipal de Desenvolvimeto — CMD

Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente — COMDAM

Conselho Municipal de Habitagdo Popular — CMHAB

Conselho do Orgcamento Participativo — COP

Secretaria Municipal de Planejamento — SEPLAN

Secretaria Municipal de Fazenda — SEMFA

Secretaria Municipal de Industria Comércio e Turismo — SEICTUR

Secretaria Municipal de Servigos Urbanos — SEMSUR

Secretaria Municipal de Infra-estrutura - SEINFRA

Agéncia Municipal de Habitacdo — AgHAB

Quadro 2: Sistema de Planejamento Municipal.

O SISPLAM é composto por 13 (treze) 6rgaos, sendo que 12 (doze)
desses estdo instituidos e implantados, enquanto que um, o Conselho do
Orgamento Participativo — COP permanece no aguardo da definicdo do Poder
Publico para a sua implantagdo. Dos 12 (doze) 6rgaos ja implantados, 10 (dez)
sdo considerados atuantes, dispondo de funcionamento regular em suas ag¢des
politico-administrativas, a exemplo dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Urbano (CMDU), de Defesa do Meio Ambiente (COMDAM);
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de Desenvolvimento (CMD); de Habitagdo Popular (CMHAB); Secretaria
Municipal de Planejamento (SEPLAN); Secretaria Municipal de Fazenda
(SEMFA); Secretaria Municipal de Industria Comércio e Turismo (SEICTUR);
Secretaria de Servigos Urbanos (SEMSUR); Secretaria Municipal de Infra-
estrutura (SEINFRA) e Agéncia Municipal de Habitacdo (AgHAB), enquanto 3
(trés) orgaos representantes ndo possuem atuagao na administragdo municipal.
A figura 2 apresenta o nivel de implantagdo e participacdo dos orgaos do
SISPLAM.

100% 92

90% 70
80%
70%
60%
50%
40% 0
30%
20% g
10%

0%

implantado nao atuante nao
implantado atuante

Figura 2: Avaliagado dos critérios da implementagao e participagdo dos 6rgaos do SISPLAM.

A participacdo destes 6rgaos e entidades na tomada de decisdo em
relagdo ao planejamento urbano é extremamente importante, pois permite a
descentralizacédo do poder e o controle social sobre a cidade, uma vez que
parte desses envolve entidades com representatividade popular, como é o caso
dos Conselhos Municipais. Essas entidades funcionam como canais de
participacdo da comunidade nas referidas decisbes sobre a cidade,
encaminhando as reivindicacbes e proposicdes e, ao mesmo tempo,
deliberando de forma colegiada e democratica as propostas de
desenvolvimento urbano que possam beneficiar os diferentes seguimentos
sociais representados.

Embora a maior parte dos 6rgaos e entidades estejam implantados, o
estudo revelou que entidades primordiais para o aprimoramento do controle
social, da gestdao democratica participativa, e para a consolidagdo do proéprio

Plano Diretor, como é o caso do Conselho Municipal do Plano Diretor (CMPD),
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dos Conselhos Regionais Municipais (COREMs) e do Conselho do Orgamento
Participativo ndo sdo atuantes nas questdes referentes ao planejamento do
municipio.

O CMPD é o ¢6rgao central de carater consultivo, ou seja, deve
acompanhar toda a execugéo e cumprimento da Lei n. 72/2003 (Plano Diretor)
prezando sempre pela promog¢ao de melhorias em todos os niveis sociais e no
ambiente. A auséncia da atuacido desta entidade pode ser apontada como um
dos fatores de maior fragilidade do processo de gestdo municipal para a
consolidacdo da Politica de Planejamento e Desenvolvimento proposta pelo
Plano Diretor. Salienta-se que a este conselho cabe o dever de atuar de forma
rigorosa na fiscalizacdo, acompanhamento e exigéncia do cumprimento das
diretrizes e instrumentos previstos no Plano Diretor.

Deliberagcbes importantes envolvendo o crescimento e o
desenvolvimento do municipio deveriam ser submetidas a analise e
deliberagdo do CMPD. Quando um Conselho com essas prerrogativas se
mantém inoperante, as decisbes referentes a Politica de Planejamento e
Desenvolvimento ficam subordinadas e sdo conduzidas por interesses
econdmicos e politicos em benéfico de grupos especificos detentores da
estrutura de poder local. Em outras palavras, pode-se dizer que a cidade deixa
de ser compreendida como um direito de todos, ao passo que € vislumbrada
como uma arena de oportunidades em beneficios de interesse meramente
corporativos. O aumento do perimetro urbano de Dourados, imposto a
populacdo de forma questionavel, sem dispor de estudos adequados que o
justificasse e sem a participacado social pode ser citado como um exemplo de
intransigéncia e incoeréncia de atos administrativos que sdo motivados pela
auséncia de atuacio deste Conselho.

No que se refere aos COREMSs, estes foram instituidos com o objetivo
de registrar discutir e apoiar as reivindicagbes e proposi¢cdes advindas dos
diferentes bairros da cidade e, de forma colegiada construir propostas que
atendam as necessidades de cada localidade. A auséncia de atuacado deste
conselho se contrapde aos principios de participacdo social que foram
instituidos pela Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e contribuem para a

manutencdo da condicdo de exclusdo espacial em que sado colocados,
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sobretudo, os bairros da periferia, uma vez que a populacédo desses locais néo
€ ouvida pela auséncia desse instrumento.

Soma-se a essas fragilidades, a auséncia do COP (Conselho do
Orgcamento Participativo), o qual em fungdo da demanda oriunda dos COREMs
poderia promover uma mudanga na condicdo de exclusdo nas regides mais
carentes da cidade.

Esses dois ultimos conselhos possuem uma posicdo extremamente
estratégica na participagao social em fungdo da promocédo de qualidade de
vida. Isso ocorre porque os COREMs sao dotados de capacidade para fazerem
a leitura regional das necessidades, enquanto o COP tem a competéncia para
deliberar recursos financeiros para promover as melhorias que foram captadas

nos COREMs. Sendo assim, um instrumento deve complementar o outro.

Visao Geral do Plano Diretor

Considerando todos os grupos de instrumentos do Plano Diretor, foram
totalizados 65 (sessenta e cinco) instrumentos a disposicédo do Poder Publico e
da sociedade para implementar a Politica de Desenvolvimento e Planejamento
do municipio, a fim de que seja promovido com equidade a garantia de acesso
as condi¢des de cidadania e o direito a cidade a todos os seus habitantes.
Desses instrumentos, pdde-se constatar que 12 (doze) sdo ainda inexistentes
(apenas previstos no Plano Diretor); 6 (seis) existem, porém, nao estao
implementados; enquanto 46 (quarenta e seis) existem e encontram-se
implementados. Nao foi possivel definir a condicdo de consolidacdo de apenas
um instrumento, os planos locais. A figura 3 apresenta os dados referentes a
condicdo de consolidacéo geral dos instrumentos do Plano Diretor.
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Figura 3: Condigdo de implementagéo dos instrumentos do Plano Diretor.

Quando os instrumentos apenas existem e ndo sdo implementados, o
municipio deixa de cumprir as condicionantes de gestao urbanistica instituida
pelo Estatuto das Cidades. Quando tais instrumentos ndo sao efetivados, o
Plano Diretor se torna uma ferramenta ineficaz para gerenciar os conflitos de
ordem politica, econdmica, social e ambiental. Sua aplicacio fica condicionada
aos interesses corporativos de grupos econdmicos e politicos que, muitas
vezes, acabam por neutralizar sua capacidade de corrigir os problemas
urbanos e de promover a justi¢ca social, principalmente em relagéo ao acesso a
terra urbanizada, conferindo a esta lei um carater meramente formal, sendo
utilizada basicamente como uma condicionante necessaria a obtencdo de
recursos federais.

Quanto a isso, o atual Presidente da Associacdo Comercial e
Empresarial de Dourados (ACED), Antonio Luiz Nogueira, expde que:

O Plano Diretor é apenas uma pega figurativa para Dourados, que
visa atender uma Lei Federal. Uma lei inGcua, uma vez que, ndo é
aplicada. O Plano Diretor tem uma série de instrumentos, no entanto,
0 municipio ndo aplica e a cidade vira um caos®.

A ineficiéncia do Poder Publico na execugao dos instrumentos do Plano
Diretor pode ser compreendida em face do baixo engajamento politico da
sociedade nas questdes urbanas. Esta situacdo, muitas vezes é induzida pelo

proprio Poder Publico, na medida em que ndo oferece as condigdes de

® Conforme entrevista realizada 12/11/2013.
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participacdo popular por meio dos canais de gestdo participativa, como a
realizacao de audiéncias publicas, ou quando inibe a adesdo da comunidade
nas Conferéncias Municipais, ou ainda quando passa a exercer influéncia e
controle politico velado sobre a atuagado dos Conselhos Municipais e de seus
membros. Todas essas iniciativas promovem o afastamento da participacao
popular das decisdes politicas referentes a cidade, deixando os instrumentos
de regulamentagcdo desguarnecidos do apelo social e coletivo para sua
efetivagdo. Sobre a aplicabilidade dos instrumentos contido no Plano Diretor,
foi possivel observar que 46 (quarenta e seis) instrumentos estédo
implementados, correspondendo a 71%. Quanto a classificagdo dos
instrumentos em relagdo ao setor e natureza de sua aplicabilidade, € possivel

observar o nivel de implementagao através da figura 4.
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Figura 4: Nivel de implementag¢ao dos instrumentos por grupos setorizados.

Quando setorizados, o G-4 (grupo de instrumentos de viabilizagao
financeira do desenvolvimento urbano) é o que apresenta maior percentual em
relacdo a implementacéo (100%), assim coma a condi¢do mais satisfatoria de
consolidacgao. Isso pode ser explicado em funcédo desses instrumentos visarem
a captacéao de recursos financeiros para investimento setoriais. Ademais, pode-

se dizer que os recursos financeiros captados por esses instrumentos devem
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ser distribuidos em beneficio da implementacdo dos outros institutos que
possuem fungdes estratégicas para a promogéo do desenvolvimento municipal.

Nesse sentido, constata-se que a deficiéncia na consolidacido dos
demais instrumentos do Plano Diretor possibilita a manuteng¢ao da condigao de
fragilidade desses dispositivos quanto a sua aplicacdo para a gestdo urbana,
por conta dos recursos nao serem muitas vezes distribuidos de acordo com a
necessidade de cada categoria de instrumentos.

Os instrumentos do Plano Diretor devem ser operacionalizados de forma
conjunta. A priorizagdo de um grupo de instrumentos como mais importante é
uma interpretagdo utépica, uma vez que ndo existe a possibilidade em se
realizar a gestdo do municipio com a aplicagao parcial do Plano Diretor.

Justamente prevendo que a implementagcdo do Plano Diretor passaria
por uma série de dificuldades, o Estatuto das Cidades estipulou que o0 mesmo
deva ser atualizado num horizonte de 10 (dez) anos. Sendo assim, no ano de
2014 a lei municipal tem seu prazo expirado, tornando-se imprescindivel a sua
revisao.

Por meio do diagndstico apresentando por este estudo foi possivel
determinar as linhas de agdes que devem ser pautadas na revisao do Plano
Diretor com vistas ao alcance das condi¢des ideais de desenvolvimento urbano

e rural que o mesmo se propde, as quais sao apresentadas na figura a seguir.
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Plano de A¢éo para Revisdo do Plano Diretor de Dourados-MS

Categoria de
Instrumentos

Linha de agao

Objetivo

Atividade

Produto

Instrumentos da
execucgéao da politica
de desenvolvimento
municipal

Maximizar o
crescimento e o
desenvolvimento
municipal.

Implementar os
Planos de
Desenvolvimento
municipal.
Implementar o
Conselho Municipal
da Cidade.

Estudo prévio das
necessidades de cada area
tematica do municipio.
Elaborag&o em conjunto com a
sociedade dos Planos de
Desenvolvimento. Instituir os
Planos de Desenvolvimento
como Leis municipais.

Relatério dos
estudos prévios.
Leis municipais.

Instrumentos de
planejamento e
ordenagao do espago
urbano e rural.

Divulgar por meio de
reunides entre o Poder
Publico municipal e a
comunidade o
zoneamento e a
importancia deste na
politica urbana.

Regulamentar o uso e
ocupacgao do solo nas
Zonas Especiais de
Interesse Difuso
(ZEIA, ZEIl, ZEIT,
ZEIC) através de
planos de manejo
destas zonas.

Realizar capacitagcdes
técinicas para agentes
municipais. Promover eventros
para divulgacdo do
zoneamento. Elaborar planos
de manejo de Zonas
Especiais de Interesse Difuso.

Planos de Manejo
das ZEID. Planos,
Programas e

Projetos setoriais.

Instrumentos de
indugéo do
desenvolvimento
urbano

Garantir a efetivagéo
dos instrumentos de
regulamentacao
urbanistica.

Incentivar o uso dos
instrumentos de
regulamentacao.
Cumprimento da
fungéo social do solo
urbano.

Capacitagéo para agentes
municipais, fiscalizagéo por
parte dos Conselhos.
Inventariar os lotes ociosos no
perimetro urbano por meio de
um banco de dados em SIG.
Reunido com proprietarios
para assinatura de TAC.

Banco de dados,
atas de reunides,
Termo de Ajuste de
Conduta.

Instrumentos de
gestao e instrumentos
juridicos e politicos

Incentivar a participagéo
da comunidade nas
decisdes politicas
locais.

Desenvolver a
formagéo politica da
comunidade.

Promover eventos como:
capacitagdo, oficinas,
workshop, audiéncia publica
para discutir diretrizes de
planejamento municipal.

Divulgacao de
informagdes
(cartilha, folder,
videos, radio, TV),
outros.

Sistema de
Planejamento
Municipal (SISPLAM).

Incentivar a participacdo
e insergéo de
funcionarios publicos,
comunidade ciéntifica,
sociedade civil nos
Conselhos.

Desenvolver
efetivamente e
implementar todos os
Conselhos propostos
no SISPLAM.

Realizar reuniées com todos
os 6rgéaos da administragao
municipal com o intuito de
destacar agentes publicos
para serem presidentes dos
Conselhos do SISPLAM.

Consolidagéo dos
Conselhos e
Secretarias.

Figura 5: Plano de acao para revisao do Plano Diretor.

Contudo, para a revisdo dessa Lei municipal devem-se priorizar as

agdes em conjunto com os diferentes seguimentos da sociedade — governo,

sociedade organizada, comunidade cientifica e empresariado. Para tal acédo o

Poder Publico municipal deve apoiar-se nos instrumentos contidos no G5 —

instrumentos de gestdo, pois estes permitem a participagdo social

na

construgcdo da politica, sobretudo, destacam-se os instrumentos de debates,

conferéncias e audiéncias publicas; a gestao participativa do orgamento e a

iniciativa popular de projetos de lei e de planos programas e projetos de

desenvolvimento urbano.
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CONCLUSAO

O estudo avaliou a consolidacdo do Plano Diretor de Dourados,
mediante analise do estagio de consolidagdo dos 65 (sessenta e cinco)
instrumentos previstos por esta Lei Municipal. Desses instrumentos, foi
possivel constatar que 18% permanecem inexistentes (aguardando
regulamentacao), enquanto 9% ja dispde de regulamentagdo, porém nao estao
ainda implementados. O quantitativo dos instrumentos existentes e
implementados equivale a 71% do total daqueles que sao previstos no Plano
Diretor.

Embora o Plano Diretor apresente um indice de implementagao de 71%
€ possivel compreender que ainda ha dificuldades para implementar o que foi
determinado na Politica Urbana municipal, seja por fraquezas internas da
administragcao ou por ameagas oriundas do ambiente externo ao planejamento,
bem como pelas transformacgdes continuas do espaco produzido.

Sobre o Sistema de Planejamento Municipal (SISPLAM), o estudo
revelou que 92% dos 6rgaos e entidades com representatividade no referido
sistema estado instituidos e implantados, dos quais 77% séo atuantes e 23%
nao possuem atuacgao na politica urbana.

Quando analisados na forma de grupos setorizados é possivel
determinar que o G4 (Instrumentos de Viabilizacdo Financeira do
Desenvolvimento Urbano) foi o unico grupo que apresentou um nivel de 100%
de implementacdo. O G6 (Instrumentos Juridicos e Politicos) apresentou o
segundo maior nivel de implementagéo 86%, enquanto o G5 (Instrumentos de
Gestao) alcancou a terceira colocagao, dispondo de uma implementacao de
72%. O G2 (Instrumentos de Planejamento e Ordenacao do Espaco Urbano e
Rural) e G3 (Instrumentos de Indugdo do Desenvolvimento Urbano)
apresentaram 66% de implementagdo enquanto o G1 (Instrumentos da
Execugao da Politica de Desenvolvimento Municipal) apresentou o indice mais
baixo de implementagdo, com 46%. Nao obstante, a pesquisa nao dispds de
instrumentos metodologicos que fossem suficientes para avaliar os resultados
praticos obtidos pela implementacdo de cada instrumento no alcance dos
objetivos pretendidos pela Politica Urbana e pelo proprio Plano Diretor,
permitindo apenas a analise do ponto de vista formal e normativo da

consolidacédo desses instrumentos.
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Sobre a revisdo e atualizacdo do Plano Diretor de Dourados,
compreende-se a necessidade da atuagao do Poder Publico principalmente em
trés vertentes: 1) capacitacdo técnica de agentes municipais; 2)
desenvolvimento da formacao politica da sociedade e 3) instituicdo de uma

equipe de planejamento urbano e desenvolvimento de estudos.
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Trabalho de Conclusao de Curso “AVALIACAO SOBRE A IMPLEMENTAGAO DO
PLANO DIRETOR MUNICIPAL DE DOURADOS”

Questionario 1

Objetivo: Obter dados e informagdes que subsidiem a elaboracao de
diagndstico ambiental e institucional do municipio face a vulnerabilidade
urbana.

Data: / /

Responsaveis:

Victor Dengo Sabino - UFGD

Joelson Gongalves Pereira - UFGD
Conforme Plano Diretor

1. Art. 25 - Instrumentos da execucdo da politica de desenvolvimento

municipal.

Existe? Esta

Instrumentos implementado
?

Sim | Nao | Sim Nao

Plano de Desenvolvimento Rural

Plano de Desenvolvimento Ambiental
Plano de Desenvolvimento dos Sistemas
de Abastecimento de Agua e Tratamento
de Esgoto

Plano de Desenvolvimento Energético
Plano de Desenvolvimento de
Transportes Intermodal

Plano de Desenvolvimento dos Distritos
Municipais

Plano de Desenvolvimento da Producgéao
Agropecuario

Plano de Desenvolvimento Industrial
Plano de Desenvolvimento Turistico
Plano de Desenvolvimento Habitacional
Plano de Desenvolvimento das
Comunidades Indigenas

Plano de Desenvolvimento de Saude
Publica

Plano de Desenvolvimento Educacional
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2. Art. 30 — Instrumentos de planejamento e ordenagao do espago urbano

e rural.
Existe? E implementado?
Instrumentos Sim | Nado | Sim | Ndo | Parcialmente
A organizagdo do territorio
municipal
As zonas especiais de
interesse difuso (ZEID) urbano
e rural
As zonas especiais de
interesse social (ZEIS)
As zonas especiais de
interesse urbanistico (ZEIU)
Os planos locais
Os planos, programas e
projetos setoriais
O uso e da ocupacgao do solo
urbano de Dourados
O parcelamento do solo
A guia de diretrizes
urbanisticas (GDU)
3. Art. 30 - Instrumentos de inducédo do desenvolvimento urbano.

Existe? | E implementado?
Instrumentos Sim | Nao | Sim | Ndo | Parcialmente
O parcelamento, a edificagdo ou
utilizagdo compulsoérios

O direito de preempc¢ao

A outorga onerosa do direito de
construir e a outorga onerosa de
alteracao do uso do solo

As operacgdes urbanas
consorciadas, negociadas, e/ou
compulsérias

A transferéncia do direito de
construir

O tombamento de imobveis,
edificagdes, equipamentos e
mobiliario urbano

O estudo de impacto de

vizinhanca
O estudo de impacto ambiental
A desapropriacao por

necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social
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4, Art 30 — Instrumentos de viabilizacdo financeira do desenvolvimento

urbano.
Instrumentos Existe? E implementado
Sim | Ndo | Sim | Ndo | Parcialmente
Os incentivos e beneficios fiscais e
financeiros
O fundo municipal de urbanizagao
@) fundo municipal de
desenvolvimento
O fundo municipal de meio
ambiente
O fundo municipal de habitagao
A contribuicdo de melhoria
O imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana (IPTU)
com aliquotas diferenciadas de
acordo com a localizacdo e 0 uso
do imével
5. Art 30 — Instrumentos de gest&o.
Existe? | E implementado
Instrumentos Sim | Nao | Sim | Nao | Parcialmente

O referendo popular e o plebiscito

Os debates, as conferéncias, as
audiéncias e as consultas publicas

A iniciativa popular de projeto de lei
e de planos programas e projetos de
desenvolvimento urbano

A assisténcia técnica e juridica
gratuita

As Diretrizes Orcamentarias e o
Orcamento Anual

A Gestao Participativa do Orgamento

O Plano Plurianual
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6. Art 30 — Instrumentos juridicos e politicos.

Existe? | E implementado
Instrumentos Sim | Nao | Sim | Ndo | Parcialmente
O usucapiao especial de imovel
urbano

A concessao de uso especial para
fins de moradia

A concessao de direito real de uso
As regularizacdes fundiarias

A servidao administrativa

As limitagdes administrativas

O direito de superficie.

7. Sobre o0 aumento do perimetro urbano de Dourados, descreva pontos

positivos e negativos.

8. No Art. 6° do Plano Diretor, ficou criado o Sistema de Planejamento
Municipal (SISPLAM), com a finalidade de obter a cooperagdo conjunta
e participativa entre o Poder Publico e a comunidade na execugao da
Politica de Desenvolvimento e da Politica Urbana do Municipio, bem
como na elaboracdo e implementacdo das politicas Setoriais do
Municipio e do presente Plano Diretor. Foi determinado que o SISPLAM
seria composto pelos seguintes 6rgaos (quadro abaixo), esses 6rgaos
tem participado e contribuido nas decisdes sobre o desenvolvimento de

Dourados:

' Esta E atuante
Orgaos implantado?

Sim | Nao |Sim | Nao | Parcialmente

Conselho Municipal do Plano
Diretor —-CMPD

Conselhos Regionais Municipais —

COREMSs

Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano — CMDU
Conselho Municipal de

Desenvolvimeto — CMD

Conselho Municipal de Defesa do
Meio Ambiente — COMDAM

Conselho Municipal de Habitacéo
Popular - CMHAB

Conselho do Orgamento
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Participativo — COP

Secretaria Municipal de
Planejamento — SEPLAN

Secretaria Municipal de Fazenda
— SEMFA

Secretaria Municipal de Industria
Comeércio e Turismo — SEICTUR

Secretaria Municipal de Servigos
Urbanos — SEMSUR

Secretaria Municipal de Infra-
estrutura - SEINFRA

Agéncia Municipal de Habitacdo -
AgHAB

9. De acordo com sua opinido, o Plano Diretor Municipal como Lei

Municipal tem sido executada e fiscalizada no municipio? Justifique.
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