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O PLANEJAMENTO E SEU LABIRINTO: a institucionaliza¢dao do planejamento urbano na
cidade de Curitiba

RESUMO

O planejamento urbano enfrenta um desafio critico: o distanciamento entre teoria académica
e pratica profissional, criando um “labirinto” que dificulta a implementacdo de politicas urba-
nas com eficicia. Esta tese parte do pressuposto de que a chave para superar esse impasse
esta na conexao entre conhecimento tedrico e pratica, buscando um campo de colaboragao e
compartilhamento entre académicos e profissionais. O estudo propoe que, operando com ri-
gor metodolodgico e abertura a intuicdo, é possivel encontrar as inovagdes necessarias para o
planejamento urbano contemporaneo. O propésito desta pesquisa é examinar o processo de
institucionalizagdo do planejamento urbano em Curitiba, analisando como as politicas urba-
nas sdo elaboradas e implementadas na pratica. O estudo visa preencher uma lacuna impor-
tante na compreensdo de como as politicas publicas sdo endogenizadas em contextos urbanos
especificos. Os objetivos incluem: identificar os mecanismos de tradugdo e interpretacao das
politicas publicas no nivel local, analisar a interagdo entre politicas ambientais e urbanisticas,
e avaliar como essas dinamicas afetam a realizagdo do direito a cidade. A importancia desta
investigacao estd na sua contribui¢ao para reconciliar a pratica do planejamento com os ideais
tedricos e as necessidades da comunidade urbana, oferecendo reflexdes para reformular
abordagens de planejamento. Metodologicamente, a pesquisa adota uma abordagem funda-
mentada na teoria institucionalista e incorporando elementos da Teoria Ator-Rede. O estudo
analisa dois conjuntos de artefatos institucionais: a Amostra E3, relacionada a elaboracao de
politicas, e a Amostra E4, que trata da implementac¢do de politicas. Estes artefatos incluem
documentos legais, relatérios técnicos e outros artefatos relevantes para o processo de pla-
nejamento urbano em Curitiba. A andlise combina exame de materialidade e andlise de con-
teddo, permitindo uma compreensdo profunda dos tipos de artefatos, suas origens, as intera-
¢oes entre politicas e as referéncias ao direito a cidade. Esta abordagem inovadora possibilita
uma visdo Unica dos mecanismos de institucionalizacdo das praticas de planejamento. As
principais descobertas da pesquisa revelam uma significativa mudanca no contexto do plane-
jamento urbano, com a predominancia de artefatos e questdes ambientais sobre as urbanisti-
cas. Observa-se uma complexidade crescente no processo de planejamento, envolvendo mul-
tiplas politicas publicas e uma diversidade de tipos de artefatos. Nota-se também referéncias
limitadas ao direito a cidade, com poucas meng¢des ao bem-estar urbano e falta de énfase na
participacao cidada. Destaca-se a centralidade do Relatorio de Impacto Ambiental (RAP) no
processo de planejamento, substituindo em grande parte a avaliagdo urbanistica tradicional.
Por fim, identifica-se uma hierarquia na conformidade legal, com decretos e portarias predo-
minando sobre leis, resultando em um afastamento das decisées do debate publico. As impli-
cagOes desta pesquisa sdo tanto para a pratica do planejamento urbano quanto para o corpo
de conhecimento existente sobre politicas urbanas. Os resultados apontam para oportunida-
des de pesquisa que podem ajudar a reformar o processo de planejamento. Para o campo aca-
démico, a tese aponta para as possibilidades de considerar os artefatos e mecanismos de tra-
ducdo na implementacdo de politicas publicas. As descobertas apoiam pesquisas existentes
sobre a complexidade dos processos de planejamento urbano, mas também desafiam visodes
tradicionais ao revelar a predominancia de questdes ambientais sobre as urbanisticas. Para
pesquisas futuras, os resultados abrem caminhos para investigacdes mais aprofundadas so-
bre a “virada ambiental” no planejamento, o desenvolvimento de formas menos instituciona-
lizadas de planejamento e a criacdo de novos indicadores de qualidade urbana que melhor
reflitam as necessidades e aspiragdes das comunidades locais.

Palavras-chave: Planejamento Urbano, Institucionalizacdo, Politicas Urbanas, Direito a Ci-
dade, Artefatos Institucionais, Governanca Urbana, Participagdo Cidad3, Sustentabilidade Am-
biental.



PLANNING AND ITS LABIRINUM: The Institutionalization of Urban Planning in the
City of Curitiba

ABSTRACT

Urban planning faces a critical challenge: the distance between academic theory and pro-
fessional practice, creating a "labyrinth" that makes it difficult to effectively implement
urban policies. This thesis is based on the assumption that the key to overcoming this
impasse lies in the connection between theoretical knowledge and practice, seeking a field
of collaboration and exchange between academics and professionals. The study proposes
that by operating with methodological rigor and openness to intuition, it is possible to
find the necessary innovations for contemporary urban planning. The purpose of this re-
search is to study the process of institutionalization of urban planning in Curitiba, analyz-
ing how urban policies are designed and implemented in practice. The study aims to fill
an important gap in the understanding of how public policies are endogenized in specific
urban contexts. The objectives include: identifying the mechanisms of translation and in-
terpretation of public policies at the local level, analyzing the interaction between envi-
ronmental and urban policies, and evaluating how these dynamics affect the realization
of the right to the city. The importance of this research lies in its contribution to reconcil-
ing the practice of planning with the theoretical ideals and needs of the urban community,
offering reflections for the reformulation of planning approaches. Methodologically, the
research adopts an approach based on institutionalist theory and incorporates elements
of actor-network theory. The study analyzes two sets of institutional artifacts: Sample E3,
related to policy making, and Sample E4, related to policy implementation. These artifacts
include legal documents, technical reports, and other artifacts relevant to the urban plan-
ning process in Curitiba. The analysis combines materiality and content analysis, allowing
for an in-depth analysis. The centrality of the environmental impact report (RAP) in the
planning process is striking, largely replacing the traditional urban assessment. Finally, a
hierarchy of legal compliance is identified, with decrees and ordinances dominating over
laws, resulting in decisions being distanced from public debate. The implications of this
research are both for the practice of urban planning and for the existing body of
knowledge on urban policy. The findings point to research opportunities that can help
reform the planning process. For the academic field, the thesis points to the possibilities
of considering the artifacts and mechanisms of translation in the implementation of public
policy. The findings support existing research on the complexity of urban planning pro-
cesses, but also challenge traditional views by revealing the predominance of environ-
mental issues over urban planning ones. For future research, the findings open avenues
for further investigation of the "environmental turn” in planning, the development of less
institutionalized forms of planning, and the creation of new indicators of urban quality
that better reflect the needs and aspirations of local communities.

Keywords: Urban Planning, Institutionalization, Urban Policies, Right to the City, Institu-
tional Artifacts, Urban Governance, Citizen Participation, Environmental Sustainability.
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INTRODUCAO

Este trabalho aborda o urbanismo como pratica, focando especificamente no pla-
nejamento espacial urbano, ou planejamento territorial, produzido pelo poder publico.
Trata-se de um campo do conhecimento que, embora tenha pouca visibilidade para a so-
ciedade em geral, é de grande importancia para a vida das pessoas que habitam as cidades:
o planejamento e a gestdo da qualidade de vida urbana.

O pano de fundo desse debate é o conceito de “direito a cidade”, conforme apresen-
tado por Henri Lefebvre no final dos anos 1960. Lefebvre propds-se a “fazer um exame
critico da atividade denominada urbanismo, dos efeitos de suas proposicoes e decisoes,
das defasagens e distor¢des entre pratica e teoria, entre os conhecimentos parciais e os
resultados alcancados” (LEFEVBRE 2016, p.49). Esta pesquisa busca contribuir para esse
exame critico.

A investigacdo originou-se da constatacdo de uma tensdo interna na comunidade
dos planejadores urbanos, entre o planejamento praticado como profissdo no poder pu-
blico e o planejamento praticado como disciplina nas universidades (BEHREND 2020,
p.306). Nas ultimas décadas, observa-se que a academia raramente esteve satisfeita com
o planejamento profissional praticado pelos que atuam no Estado (LORD 2017, p.347).
Para a academia, o planejamento urbano estatutario é frequentemente visto como buro-
cratico, ineficiente e reativo (MANTYSALO 2018, p.237; GRANQVIST 2021, p.844). Ele é
acusado de falta de consideragdo politica, econdmica e ambiental, pela rigidez dos méto-
dos e pela incapacidade de lidar com a flexibilidade (ALBRECHTS 2020, p.31). As criticas
ndo sdo expressas apenas nos corredores da academia, mas também, de forma mais intensa,
em reunides de conselhos municipais, debates sobre politicas e conflitos de desenvolvimento
em todo o mundo (CRANE 2012, p.06).

Do lado dos profissionais do planejamento e da gestdao urbana, parece estar ocor-
rendo uma “tempestade perfeita”: desafios cada vez mais complexos e interconectados
precisam ser enfrentados com or¢camentos enxutos e recursos reduzidos. Estes desafios
combinam questdes como pobreza, desigualdade, austeridade fiscal, crescimento popula-
cional, envelhecimento, escassez de recursos, degradacdo ambiental, mudangas climaticas
e ameacas a seguranca (CHATTERTON 2018).

O problema de pesquisa, entdo, é essa dupla situacdo: de um lado, profissionais que

precisam inovar no sistema publico de planejamento, mas que, na maioria das vezes, sdo



criticados quando sdo inovadores. De outro, na academia, criticos que, insatisfeitos com
os resultados produzidos, reconhecem as dificuldades para entender o planejamento e
propor inovacgdes. Esse é o labirinto do planejamento, desconcertante para a reflexao te6-
rica, para a a¢do pratica e até mesmo para a imaginacdo (LEFEVBRE 2016, p.07). Como
inovar no planejamento urbano estatutario? Onde aplicar o esforco pela inovagao?

Sdo muitas as dificuldades para inovar no setor publico. Em busca de seguranca e
legitimidade, o planejamento estatutario geralmente adere a regras e procedimentos es-
tabelecidos (SCHOLL 2016). Além disso, o setor publico costuma reunir individuos com
aversdo ao risco que, naturalmente, apoiam uma cultura organizacional que nao gosta da
experimentacdo (TONURIST 2015). No caso especifico do Brasil, o desafio da inovagdo
pode ser ainda maior, uma vez que aqui, como lembrou o professor Francisco Gaetani em
uma palestra, “a inovacdo no setor publico é ilegal porque ndo estd prevista em lei”
(POUGY 2020, p.78).

A dificuldade para responder aos desafios tem colocado em questdo a prépria ca-
pacidade profissional dos planejadores (CARMON 2013; JANICE BARRY 2018, p.419).
Para muitos, foi um choque descobrir que os ‘sistemas de planejamento’ e as ‘prdticas de
planejamento’ que, afinal, se consolidaram, pareciam profundamente comprometidos em
manter as mesmas prdticas que procuravam questionar (HEALEY 2001, p.11490). Diante
das dificuldades, surge uma literatura importante que propoe rever as bases do planeja-
mento, os conceitos que o constituem como disciplina e as proprias teorias que os plane-
jadores usam para fundamentar sua pratica (MORONI 2010, p.148; ALBRECHTS 2020,
p.28; BEHREND 2020, p.04).

A percepgdo é de uma insatisfagdo com os modelos estabelecidos na pratica do pla-
nejamento, e de uma teoria que ainda ndo alcangou uma defini¢do lticida do problema em
questdo (MAJOOR 2014, p.02). Esse é o labirinto do planejamento. O que esta pesquisa se
propde a fazer é examinar essa questdao por novas lentes. Trata-se de apresentar pergun-
tas, hipoteses e reflexdes com o objetivo de ajudar os planejadores a encontrar o fio de
Ariadne que conduz para fora do labirinto. Perguntas e reflexdes que permitam aos pla-
nejadores encontrar o caminho para as desejadas inovagdes que as praticas do planeja-

mento urbano estio pedindo.

O projeto de pesquisa

O projeto de pesquisa parte de dois pressupostos fundamentais. O primeiro é que
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a chave para sair do labirinto do planejamento urbano esta na conexdo entre o conheci-
mento tedrico e a pratica, e vice-versa. Em vez de uma “tensdo”, este pressuposto propde
que é possivel buscar um campo de colaboragdo e compartilhamento no qual, operando
com disciplina e rigor, mas também aceitando a contribui¢do da intuicdo, seja possivel en-
contrar as inovagdes que o planejamento tanto busca. Por esse pressuposto, seria possivel
estabelecer um campo de pesquisa compartilhado por teéricos e praticos, por profissio-
nais e académicos, que tenha como objeto de estudo o planejamento urbano estatutario.
A pratica é a Ariadne com quem a teoria deveria se casar.

O segundo pressuposto é um enquadramento, uma forma de ver o planejamento
urbano, e pode ser tomado como uma ontologia: a proposta de examinar o planejamento
urbano como politica publica. Por este pressuposto, é apenas na condicao de politica pu-
blica que o planejamento urbano podera superar as contradi¢cdes que emergem do debate
que caracteriza o problema de pesquisa - as contradi¢des entre aquilo que o planejamento
urbano almeja ser e aquilo que acaba sendo, na pratica cotidiana do poder publico.

Por esse pressuposto, se o debate na literatura valoriza a governanga e o direito a
cidade, entdo faz todo o sentido conceber e estudar o planejamento urbano como uma
politica publica. Politicas publicas sdo uma forma de o Estado responder a necessidade
legal de garantir direitos sociais e visam coordenar os meios e recursos a disposicdo do
Estado (e também do setor privado) para a realizacdo de objetivos socialmente legitimos
e politicamente estabelecidos (KAUCHAK]JE 2012, p.76; CARVALHO 2019). Nesse sentido,
0 enquadramento proposto permite aglutinar num mesmo conceito - o planejamento ur-
bano como politica publica - as a¢des de planejamento e de gestdo urbana, situando-as
num continuo temporal (TSCHA 2022) ao longo do qual sdo concebidas e implantadas as
politicas publicas.

Nao que esse enquadramento seja uma proposta nova. Ja em 1983, a Carta de Tor-
remolinos, adotada pelo Conselho da Europa e fruto de uma conferéncia dos ministros
responsaveis pelo ordenamento do territério, declarava que o planejamento territorial
deve ser considerado, a0 mesmo tempo, como uma técnica administrativa, uma disciplina
cientifica, e uma politica ptublica (CEMAT 1983, p.03). Passados quarenta anos, esta pes-
quisa quer reafirmar a importancia desse enquadramento. Quer defender a ideia de que
encarar o planejamento urbano como politica publica - como um servigo que deve ser
oferecido pelo poder publico, representado pelas prefeituras - vai propiciar uma avaliacao

mais aprofundada das contradi¢gdes enfrentadas pelos planejadores e compreender
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melhor as dificuldades por eles enfrentadas. Para o projeto de pesquisa aqui adotado,
compreender bem as dificuldades do planejamento é a porta de entrada para a inovacao.

Estabelecidos os dois pressupostos, o projeto de pesquisa vai partir daquela que é
considerada - tanto por consultores quanto por académicos - a racionalidade mais efetiva
para quem busca a inovagdo (LEIFER 2015): a racionalidade do design (SCHON e REIN,
1994), o design thinking (BROWN, 2008) ou, mais simplesmente, as formas de pensar cos-
tumeiramente associadas ao design (LATOUR, 2008).

A racionalidade do design opera principalmente no mundo material, se interessa
por artefatos e mecanismos, e se caracteriza por estar baseada na pratica. Um designer
trabalha com materiais para produzir o objeto pretendido e descobre que os materiais re-
sistem, uns mais outros menos, as suas tentativas de impor suas intengdes a eles. Nesse pro-
cesso, a intengdo do designer evolui. A agdo sobre os materiais inevitavelmente produz al-
guns efeitos ndo intencionais, que o designer pode ver como falhas a serem corrigidas ou
como acidentes felizes que sugerem novas oportunidades (SCHON e REIN, 1994:166). A ra-
cionalidade do design se interessa também por mecanismos e, talvez por isso, é bastante
utilizada para estudar politicas publicas (CLARKE, 2018; PETERS, CAPANO, 2018).

A busca por qualificar a gestdo publica e o préprio desenvolvimento da ciéncia das
politicas publicas (policy science) levou naturalmente ao interesse pela racionalidade do
design. A questdao de como conceber melhores politicas publicas sempre foi central para
pesquisadores e profissionais que atuam nessa area. Alguns dos fundadores do campo das
ciéncias das politicas publicas, incluindo Harold Lasswell, por exemplo, ja estavam, desde
o inicio, discutindo o design das politicas publicas (B. GUY PETERS et al. 2018).

Em paralelo a esses trabalhos pioneiros na Policy Science havia na academia uma
linha de pesquisa que buscava construir uma “ciéncia do design”. Um movimento no espi-
rito do modernismo, da maquina de morar de Le Corbusier, e que teve o seu auge na The
Conference on Design Methods, acontecida em Londres em setembro de 1962. Os nomes
de destaque desse movimento eram Buckminster Fuller e Herbert Simon que, em 1969,
escreveu The sciences of the artificial.! No entanto, na década de 1970, surgiu uma reagao
contra a metodologia de design e uma rejeicdo de seus valores subjacentes, principal-
mente por alguns dos primeiros pioneiros do movimento, como Christopher Alexander

(CROSS 2001b).

! Herbert Simon também pode ser considerado um dos “pais” da Policy Science com seu livro Comportamento
Administrativo (SOUZA 2006).
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Uma das principais contribui¢cdes para essa reacdo contra a “ciéncia do design” foi
justamente o artigo que Rittel e Webber publicaram em 1973, criando o termo “wicked
problems” para descrever o tipo de problema enfrentados pelos governos. No artigo, eles
defendem que os conceitos de eficiéncia, tdo uUteis como medidas de realizagdo, estavam
sendo questionados por uma crescente consciéncia do pluralismo da sociedade e por uma
preocupacdo com valores como a sustentabilidade e a equidade social.

Nigel Cross (2001a) escreve que foi nesse contexto de questionamento do planeja-
mento cientifico — e da “ciéncia do design” — que comeca a se firmar, a partir dos anos
1980, uma nova abordagem académica nas investigacdes sobre o design: o estudo do de-
sign como disciplina. E conclui dizendo que entre os que estudam o design como metodolo-
gia e entre os proprios designers, a maioria das opinibes sustenta que o ato de projetar ou
de conceber uma solugdo, ndo é, e nem nunca serd, uma atividade cientifica (CROSS 2001a).

Foi assim que, no inicio dos anos 1980, Donald Schon publicou The Reflective Prac-
titioner: How Professionals Think in Action, com o objetivo de desvendar uma epistemolo-
gia da pratica, implicita nos processos intuitivos que alguns profissionais do design trazem
para situagdes de incerteza, instabilidade, singularidade e conflito de valores (SCHON
1983). Em 1987, o professor de planejamento urbano Peter Rowe publicou o livro Design
Thinking, um relato sistematico do processo de projetar arquitetura e fazer planejamento
urbano no qual ele examina diferentes posicoes tedricas e apresenta formas e procedi-
mentos adotados para resolver problemas de urbanismo (ROWE 1991 (1987)).

Design-thinking quer dizer “pensando como pensa um designer” e a expressao veio
a se popularizar a partir dos anos 1990 gracas, em grande parte, a atuacdao da consultoria
de design IDEO, sediada no Vale do Silicio, na Califérnia. Ndo se trata de uma metodologia
estabelecida e a literatura existente apresenta diferentes versdes. Design-thinking pode
ser definido como um processo analitico e criativo que permite a um individuo envolver-
se no processo de experimentar, criar e prototipar modelos, coletar feedback e redesenhar
solugcdes (RAZZOUK e SHUTE 2012). Design thinking é um processo criativo baseado na
construgdo coletiva de ideias. Nao ha julgamentos no inicio do processo. Isso elimina o
medo do fracasso e estimula a participacdo ao maximo (LEINONKOSKI 2012).

Essa é a caracteristica principal da racionalidade do design: enquanto a ciéncia se
interessa por como sdo as coisas do mundo natural, o pensamento do design se interessa
por como sdo as coisas no mundo artificial, o mundo transformado pela humanidade. Em

especial, a racionalidade do design se interessa por como as coisas devem ser de modo a
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funcionar melhor e a realizar objetivos (SIMON 1981 (1969), p.27). A principal forca da
abordagem proposta pelo design-thinking é que ela comeca a partir da compreensdo da
arquitetura do problema; buscando ndo apenas causas, mas também os sistemas e redes
de conexdes envolvidas no processo (RIZZO et al. 2016). Compreender a arquitetura do
problema é a esséncia da abordagem que sera adotada nessa pesquisa.

Nesse sentido, essa pesquisa alinha-se com autores que defendem que o objetivo
da teoria do planejamento deveria ser ajudar os planejadores a desenvolver um novo tipo
de pratica critica e reflexiva que seja ética e criativa (Innes, 1995:185). Desse ponto de
vista, busca trazer perguntas ndo apenas sobre a pratica, ja bastante criticada, mas tam-

bém sobre as teorias que inevitavelmente fundamentam a pratica (Moroni, 2010:148).

A pergunta de pesquisa

O projeto de pesquisa propde, portanto, examinar o planejamento urbano como
politica publica, utilizando a racionalidade do design como forma de estabelecer pontes
tanto com profissionais da pratica quanto com académicos.

Diante do cendrio apresentado - no qual os resultados produzidos pelo planeja-
mento urbano frequentemente ndo atendem as expectativas - a pergunta de pesquisa que
se pretende responder é: como o planejamento urbano estd se institucionalizando como
politica publica em Curitiba? De que modo os processos burocraticos e os artefatos insti-
tucionais podem estar moldando a pratica do planejamento urbano?

Para responder a essa pergunta, a pesquisa vai estudar especificamente o caso do
licenciamento de um hipermercado na cidade, examinando os artefatos institucionais que

participam do processo e 0os mecanismos que eles criam.

A hipoétese

A hipotese que esta pesquisa pretende testar é a de que o processo de instituciona-
lizacdo do planejamento urbano em Curitiba esta criando um contexto que prioriza a con-
formidade técnica e burocratica sobre a inovagao, dificultando que o planejamento urbano
se constitua como uma politica publica eficiente, capaz de assegurar o direito a cidade
para todos os seus moradores.

Essa situacao reflete o conceito de dependéncia da trajetdria historica (path depen-
dence), onde praticas estabelecidas no passado acabam por restringir as possibilidades de

inovacao e participacdo efetiva no presente. E uma situacdo na qual os que participam do
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planejamento tem dificuldades para ver que partes do processo (que, eventualmente, ndo
estdo funcionando a contento) poderiam funcionar de modo diferente.

Por esse motivo, esta pesquisa utiliza a racionalidade do design para proporcionar
uma visao detalhada da materialidade do processo, de seus artefatos e de seus mecanis-
mos, buscando revelar como essas estruturas institucionais influenciam o planejamento

urbano em Curitiba.

Objetivo da pesquisa

O objetivo deste trabalho é apresentar, a partir do caso empirico do licenciamento
de um hipermercado em Curitiba, uma analise do processo de institucionalizacdo do pla-
nejamento urbano em Curitiba utilizando os recursos analiticos do institucionalismo e da
racionalidade do design para proporcionar uma visao dos artefatos que participam desse
processo e dos mecanismos que esses artefatos criam. Para alcancgar esse objetivo a pes-
quisa vai buscar quatro objetivos intermediarios:
1) Analisar como os artefatos institucionais - plantas, relatérios e outros documentos
técnicos — moldam o processo de planejamento urbano em Curitiba.
2) Analisar como esses diferentes artefatos estabelecem uma rede de interacdes com
multiplas politicas publicas, especialmente com a ambiental, que conformam o contexto
do planejamento urbano de Curitiba.
3) Identificar mecanismos pelos quais o processo de institucionalizacdo pode estar
limitando a inovacao e a eficacia do planejamento urbano como politica publica.
4) Investigar como as praticas que vem se institucionalizando no planejamento ur-

bano de Curitiba afetam a participacdo cidada e a realizacdo do direito a cidade.

Com isso, busca-se produzir resultados que possam servir de inspira¢do tanto para
profissionais da pratica do planejamento quanto para tedricos, oferecendo uma visao cri-
tica do processo de institucionalizacdo do planejamento urbano em Curitiba e suas impli-
cacOes para a realizagdo efetiva do direito a cidade. John Friedman (2011:167) define a
cultura do planejamento como as formas, tanto formais quanto informais, que o planeja-
mento espacial em uma determinada regido, pais ou cidade é concebido, institucionalizado
e promulgado. E disso que essa pesquisa trata. Busca oferecer uma visdo critica e, ao
mesmo tempo, abrir novas perspectivas sobre as fungdes concretas e sobre a mecanica de

dispositivos e técnicas utilizadas nas praticas do planejamento.



15

1. CAPITULO 1: FUNDAMENTACAO TEORICO-CONCEITUAL

Este capitulo apresenta a base tedrica e conceitual que vai fundamentar a analise
do processo de institucionalizagdo do planejamento urbano em Curitiba apresentado
nesse trabalho. A estrutura se desenvolve em trés secdes principais, cada uma abordando
aspectos fundamentais para a compreensao do tema.

A primeira se¢do apresenta a abordagem institucionalista, fundamental para esta
pesquisa. Apresenta-se como o papel dos artefatos no processo de institucionalizacdo tem
sido estudado pela ciéncia, como artefatos estabelecem redes e modificam a ac¢do dos ato-
res, a natureza continua do processo de institucionalizacdo e o processo de legitimacdo na
estabilizacdo das institui¢des.

Na segunda secdo, explora-se o conceito de planejamento espacial urbano, com én-
fase em duas perspectivas fundamentais: uma perspectiva histérica do planejamento
como pratica e uma perspectiva analitica do planejamento urbano como politica publica.
As duas abordagens vdo proporcionar uma compreensdo mais aprofundada das dinami-
cas e desafios enfrentados por planejadores urbanos no contexto contemporaneo.

Por fim, a ultima se¢do aborda a relacdo entre direitos e a institucionalizacdo de
politicas publicas, com foco especial no conceito de direito a cidade. Apresenta-se um his-
torico e uma proposta de definicao deste conceito, seguidos por uma andlise dos instru-
mentos tradicionalmente utilizados no planejamento espacial urbano enquanto politica

publica.

1. A ABORDAGEM INSTITUCIONALISTA

As abordagens institucionalistas acumulam uma longa tradi¢do nas ciéncias soci-
ais. Steinmo (2015) destaca que a Republica de Platdo é um estudo comparativo sobre
instituicdes e considera que James Madison pode ser considerado um dos primeiros ins-
titucionalistas dos EUA. Rousseau e Tocqueville também podem ser considerados institu-
cionalistas (IMMERGUT 2007), assim como o materialismo histérico de Marx (NELSON
2002). Para Barkanov (2018), entre os pioneiros do institucionalismo o mais influente
talvez tenha sido Max Weber. Ele escreve: Os institucionalistas contempordneos sdo deve-
dores da teorizagdo de Weber sobre um dominio politico que é autbnomo em relagdo a eco-

nomia e as ideias. Em sua discussdo sobre o Estado e a burocracia, Weber propbe uma teoria
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sociolégica das instituigoes.

Nos anos 1970 o institucionalismo viveu um renascimento, num movimento de re-
acdo ao behaviorismo que prevalecia nas ciéncias politicas (Scott, 2008) e ganhou o nome
de “novo institucionalismo”. A literatura identifica quatro linhas de desenvolvimento te6-
rico, cada uma delas assumindo pressupostos diferentes sobre a capacidade de refletir e
a intencionalidade dos atores: o institucionalismo da escolha racional, o institucionalismo
histérico, o institucionalismo sociolégico e o institucionalismo discursivo (ZURBRIGGEN
2006; PERISSINOTTO e STUMM 2017). A tltima dessa linhas de desenvolvimento é a mais
recente e surgiu a partir dos anos 1990, quando ocorreu na literatura especializada (em
areas tais como relag¢des internacionais, politicas publicas, politica econémica), o que se
convencionou chamar de “virada ideacional” (PERISSINOTTO e STUMM 2017).

Naverdade, a diferenca entre as quatro diferentes linhas do novo institucionalismo
€ mais uma questdo de énfase. O novo institucionalismo ndo é um corpo de pensamento
Unico e coerente e, nos ultimos anos, novos ramos proliferaram. Uma busca na literatura
vai indicar até nove linhas de pesquisa (SORENSEN, 2017:250). O proprio nome “novo
institucionalismo” é criticado por autores que nao veem muita “novidade” numa aborda-
gem que ja tem tanta tradi¢do na ciéncia politica IMMERGUT 2007; NASCIMENTO 2009;
BARKANOV 2018). Seja como for, a abordagem institucionalista tem sido adotada por pes-
quisadores atuando em diferentes dreas das ciéncias sociais, tais como a economia, a so-
ciologia, as ciéncias politicas e a geografia (HODGSON 2006).

A principal caracteristica da abordagem institucionalista - comum a todas as suas
linhas de desenvolvimento tedrico - € o interesse pelas instituicdes e a nogdo de que elas
sdo uma criagdo humana e que tendem a perdurar no tempo. Na defini¢ao classica de Dou-
glas North (1990, p.03), institui¢cées sdo as regras do jogo em uma sociedade ou, mais for-
malmente, sdo as restricées humanamente concebidas que moldam a interagdo humana. O
interesse pelo mundo das coisas concebidas e criadas pela humanidade - o mundo do ar-
tificial e das inovagdes — é o ponto de convergéncia entre a racionalidade do design e a
abordagem institucionalista que, desde o inicio do século 21, desfruta da condi¢do de
abordagem mais prestigiada na analise de politicas publicas (RADAELLI 2012).

Ao conceber as instituicdes como humanamente concebidas, a abordagem institu-
cionalista permite entender que elas tém uma trajetoria historica que é sempre especifica
para cada grupo social e para cada territdrio. Assim, o que é considerado instituido no

Brasil, ndo o é na Argentina, as instituicdes que atuam no planejamento de Curitiba ndao
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sdo as mesmas que operam no Recife. Além disso, em cada um desses lugares, as institui-
coes hoje vigentes eram diferentes no passado. E serdo diferentes no futuro.

Elinor Ostrom, institucionalista de renome e primeira mulher laureada com o No-
bel de Economia (em 2009), descreveu as regras institucionalizadas em cada um dos mui-
tos Commons que estudou?. Apesar de todas as regras apresentarem caracteristicas em
comum, ela destaca o fato de que cada grupo social tinha o seu préprio conjunto de regras.
E da esséncia da abordagem institucionalista, portanto, ndo apenas prestar aten¢io no
contexto institucional dentro do qual os individuos agem, mas entender que cada contexto
é local e historico.

A légica institucional proporciona uma enorme capacidade para desenvolver teo-
rias e investigacdes que podem desenvolver-se numa variedade de niveis diferentes. Esta
flexibilidade permite que uma ampla variedade de mecanismos seja enfatiza na pesquisa
e no desenvolvimento teérico (OCASIO 2008, p.106).

Essa talvez seja a maior riqueza da teoria institucionalista: o fato de ser uma cole-
cdo de exemplos, uma colcha de retalhos feita de estudos que investigam diversas realida-
des, com diversos enfoques e se interessando por diferentes aspectos das instituicdes. Na
medida em que se expande a colecdo de exemplos estudados, aumenta também o reper-
torio dos investigadores e a caixa de ferramentas a disposi¢do dos que estudam as ques-
toes institucionais. Nesse sentido, a presente investigacdo pretende utilizar uma aborda-
gem baseada na racionalidade do design para aplicar um repertorio ampliado de ferra-
mentas.

O objetivo principal é oferecer uma visao da materialidade dos artefatos concretos
e dos mecanismos estabelecidos por eles. Com esse objetivo, a abordagem incorpora fer-
ramentas e conceitos analiticos oriundos de outros campos do conhecimento que nao es-
pecificamente o institucionalismo, tais como a Analise de Politicas Publicas (Policy Sci-
ence), a Teoria da Construcdo Social da Tecnologia (Teoria SCOT) e a Teoria Ator-Rede
(TAR). A abordagem proposta parte de quatro pressupostos tedricos que serdo detalhados

a seguir:

2 Commons ¢ a palavra que na lingua inglesa designa uma “reserva comum de recursos”. Pode ser um pasto, um
pesqueiro, uma floresta, uma rede de abastecimento d’agua, etc. No seu livro “Governing the Commons”, onde
apresenta o estudo mencionado, Ostrom explica: “Meu objeto de estudo é um tipo de situacao humana. Chamo
esta situagdo de Reserva Comum de Recursos. Neste volume (...) concentro-me inteiramente nas RCR de pequena
escala, onde a Reserva Comum de Recursos esta localizada dentro de um mesmo pais e o numero de individuos
envolvidos varia entre 50 e 15.000 pessoas que dependem fortemente da RCR para ganhar a vida”.
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1.1. Artefatos sao essenciais para o processo de institucionalizacao

Historicamente, a teoria institucional tem concentrado sua aten¢do nos aspectos
simbdlicos e na legitimidade das instituicées (SUCHMAN 1995; SUDDABY 2013). No en-
tanto, nos ultimos anos tem crescido o interesse dos institucionalistas pela dimensdo ma-
terial das instituicdes, uma vez que os artefatos institucionais parecem ser mais impor-
tantes para restringir a acdo dos agentes produzindo o emaranhado de conexdes necessa-
rio para que ocorra uma convergéncia de comportamento (HUAULT 2019).

0 que se estd querendo destacar é que todas as instituicdes tém uma dimensao
material, constituida por artefatos, e que é essa dimensao material que institucionaliza a
instituicdo. Por exemplo, a linguagem, o dinheiro, a lei, os sistemas de pesos e medidas, os
modos a mesa, as firmas e as organizagoes, sdo consideradas instituicoes (HODGSON
2006, p.02). No entanto, é possivel perceber que livros, jornais e registros historicos fazem
algumas linguas mais institucionalizadas do que outras. Do mesmo modo, cédulas e moe-
das dao materialidade ao dinheiro; o Diario Oficial (entre muitos outros artefatos) insti-
tucionaliza as leis. Mesmo quando se pensa nos modos a mesa é facil perceber que para
comer a moda inglesa, tal como ensina Lewis Carroll em Alice no Pais das Maravilhas, se-
rdo necessarios xicaras, pires, bules, toalhas e manteigueiras.

A légica institucional busca padrdes histéricos, socialmente construidos, de prdticas
materiais, de pressupostos, valores e crengas através dos quais os individuos produzem e re-
produzem a sua subsisténcia material, organizam o tempo e o espago e ddo sentido a sua
realidade social (OCASIO 2008, p.101). O foco nos artefatos e nos mecanismos por eles
criados permite construir a argumentacao da presente pesquisa a partir da racionalidade
do design e, desse modo, falar para praticantes e tedricos.

Tanto instituicdes quanto artefatos sdo criagbes humanas, ambos socialmente
construidos com o objetivo de resolver problemas enfrentados pelas sociedades que lhes
deram origem. A humanidade cria artefatos por razdes de utilidade e eles sdo voltados aos
objetivos e propdsitos humanos (SIMON 1981 (1969), p.03). Institui¢des sao criadas para
facilitar que as pessoas lidem com as incertezas nas relacdes humanas (DENZAU 1994).
Artefatos permitem que os outros fagam coisas (LATOUR 2012 (2005), p.158).

Aliteratura institucionalista utiliza muitas vezes o termo artefato institucional. Sis-
temas legais, por exemplo, podem ser considerados artefatos institucionais (BURAZIN
2017); contratos, analise de custos e a legislacao sobre planejamento, também (BOYD

2017). Na area da contabilidade, por exemplo, a atividade profissional é altamente



19

conformada por artefatos tais como balango patrimonial, nota fiscal, extratos bancarios,
etc. Cada um deles esta “imbricado com outros artefatos de contabilidade financeira e de-
pendente de um complexo nexo de instituicdes sociais e praticas institucionais” que lhe
da legitimidade(PERRIN 2018).

Foi esse interesse pela materialidade das instituicdes que levou os institucionalis-
tas a se aproximarem de outros campos de estudos, como a Teoria SCOT e a Teoria Ator-
Rede (ANTHONY 2013). Para a TAR, falar em “fatores sociais” como causa de algum fené-
meno nao faz sentido, e ndo acrescenta sendo charadas artificiais ao mundo real - exata-
mente como o éter, que, antes da teoria da relatividade, ajudava os fisicos a redescrever di-
ndmicas (LATOUR 2012 (2005), p.157). Ao invés de fatores sociais a TAR olha para os ar-
tefatos - os entes-ndo humanos, mediadores das relacdes sociais - e examinando-os per-
cebe que eles fazem os outros realizarem coisas inesperadas. Desse ponto de vista, o social
ndo estd em nenhum lugar em particular, como uma coisa entre outras coisas, mas pode
circular em qualquer lugar como um movimento que liga coisas néo sociais (LATOUR 2012
(2005), p.158).

Do campo da Teoria da Construcdo Social de Tecnologias (SCOT), vem a percepg¢do
de Trevor Pinch (2008, p.466): As instituicdes tém uma dimensdo material inescapdvel e
parte da agéncia que os atores trazem para as instituicoes é seu trabalho na produgdo e
reproducdo da dimensdo material das instituicoes. Da mesma forma, a prépria materiali-
dade exerce uma forma de agéncia e parte da agéncia que a materialidade traz para as ins-
tituigbes é o trabalho de produzir e reproduzir (e as vezes mudar) as dimensdes sociais das
instituicoes (PINCH 2008, p.466). Esse comentario leva ao segundo pressuposto.

Para a Teoria Ator-Rede - TAR, os artefatos insistem em ocupar a estranha posi¢cdo
de estarem associados as relagdes sociais. Por conta disso, precisam ser acolhidos como
atores nessas redes (LATOUR 2012 (2005), p.157). Para Latour o duplo equivoco dos ma-
terialistas e dos sociélogos é comegar pelas esséncias e separar sujeitos e objetos. Para a
TAR, o sujeito com o objeto é diferente de um sujeito mais um objeto. Como no caso da
arma e do cidadao, ele exemplifica, que, juntos, tornam-se “alguém, alguma coisa mais’, o
ator hibrido que compreende a arma e o atirador. Precisamos aprender a atribuir — a redis-
tribuir - agdes a um nimero maior de agentes do que seria aceitdvel no relato materialista

ou no relato sociolégico (LATOUR 2017 (1999), p.214).
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1.2. Artefatos estabelecem redes e modificam a acdo dos atores

A ideia de rede é central para a abordagem institucionalista (SCOTT 1991). Para
citar apenas dois exemplos classicos, veja-se os trabalhos de Meyer e Rowan (1977)
(1977) e DiMaggio e Powell (1983). Na abordagem que serd adotada nessa pesquisa, no
entanto, aideia de rede vai ser examinada na sua dimensao propriamente material a partir
da acdo dos artefatos.

Do ponto de vista da Teoria SCOT a ideia de rede esta relacionada a prépria ideia
de tecnologia. O conceito de tecnologia compreende, além dos artefatos que lhe dao ori-
gem, o sistema técnico no qual esses artefatos estdo inseridos, o conhecimento sobre eles,
além das praticas de manipulacdo dos préprios artefatos (BIJKER 2010). Ou seja, os arte-
fatos institucionalizam praticas e modo de agir na medida em que mobilizam, ao seu redor,
diferentes atores.

Numa perspectiva institucionalista da elaboracao de politicas publicas, os indivi-
duos ndo sdo atomisticos, mas antes estdo inseridos numa série de institui¢des. Os indivi-
duos adquirem os significados para os seus comportamentos politicos a partir dessas li-
gacoes institucionais, e também delas adquirem pistas para o seu comportamento
(PETERS 2016, p.58).

Do campo da Teoria Ator-Rede vem a visao de que artefatos reais sdo sempre parte

de instituicées, hesitantes em sua condigdo mista de mediadores, prontos a transformar-se
em pessoas ou coisas, sem saber se sdo compostos de um ou de muitos (LATOUR 2017
(1999), p.229). O que Latour esta dizendo é que artefatos estabelecem redes, trazem para
dentro da a¢do agentes distantes, ao mesmo tempo que modificam a agcdo dos que os uti-
lizam para agir.
No caso da abordagem que aqui sera utilizada, o conceito de rede é importante também
na medida em que permite entender que o planejamento urbano estatutario nao é propri-
amente produzido pelo Estado (ou pelo governo local) mas por uma extensa e intrincada
rede de atores, individuos, grupos ou organizagdes, que se entrelaga com o poder publico
por meio de artefatos institucionais.

A Teoria Ator-Rede esta particularmente bem posicionada para fornecer informa-
cOes sobre esse processo de institucionalizagdo um processo no centro da formagdo do es-
tado tecnocientifico. Isso se deve ao papel que a TAR concede aos artefatos (atores nao-
humanos) em trés aspectos principais. Primeiro, os ndo-humanos recebem a capacidade de

agir e, assim, causar mudangas sociais. Em segundo lugar, demonstra como os ndo-humanos
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sdo ontologicamente criticos para a constituicdo material das redes das quais os estados
tecnocientificos sdo feitos (CARROLL 2012, p.495).

E, finalmente, permite tratar os artefatos como como objetos relacionais, ou seja,
objetos que podem mudar dependendo de como se relacionam com outros objetos e atores.
Ao fornecer acesso conceitual a como ciéncia e governanga se interligaram, como os niveis
de governanga foram articulados e como o poder do Estado foi materializado, a visdo dos
artefatos nos permite reconfigurar a ontologia do Estado como uma ‘coisa’ composta de
elementos heterogéneos, em vez de um unico ator coerente distinto da sociedade (CARROLL
2012, p.496). E nesse sentido que surgem estudos nas Ciéncias Politicas que afirmam que
artefatos tém politica: artefatos estabelecem tecnologias e técnicas e, em conjunto, organi-
zam o mundo e ordenam a atividade humana (WINNER 1980, p.06).

A teoria SCOT chama a atenc¢do para o fato de que, ao serem criados, artefatos es-
tabelecem técnicas e tecnologias, advindas do conhecimento sobre a melhor forma de ma-
nusea-los e do novo poder-fazer por eles propiciados. O mesmo mecanismo ocorre com
as institui¢des. A abordagem institucional permite observar que cada nova instituicao traz
consigo regras e procedimentos que lhes sdo préprios e que, em cada caso, vdo favorecer
certas agoes e dificultar outras (HODGSON 2006, p.02).

Avisdo dos artefatos e das redes permite também uma visdo do poder. Das relacdes
de poder. O poder é sempre estrutural e coletivo. Nao esta nas pessoas, mas nas redes, nas
estruturas. Para Foucault o poder deve ser analisado como uma coisa que circula, ou melhor,
como uma coisa que so funciona em cadeia. Jamais estd localizado aqui ou ali, jamais estd
nas mdos de alguns, jamais é apossado como uma riqueza ou um bem. O poder funciona. O
poder se exerce em rede e nessa rede ndo so os individuos circulam, mas estdo sempre em
posicdo de serem submetidos a esse poder e também de exercé-lo (FOUCAULT 2010, p.26).

Pessoas tem poder de acordo com a posi¢do que ocupam na estrutura. Como ex-
plica Torsten Menge (2018, p.02), minha chefe tem poder sobre mim apenas na medida em
que outros agentes estdo alinhados com ela. Caso resolva me despedir, o departamento de
RH vai parar de me pagar, a seguranga ndo vai mais me deixar entrar no prédio, o departa-
mento de TI vai cancelar meu acesso ao servidor da empresa, meus colegas de trabalho dei-
xardo de colaborar comigo, etc. Nesse sentido, trata-se de um poder socialmente mediado.
Assim funciona em todas as estruturas, em todas as redes: cada pessoa dentro da organi-
zacdo tem autoridade para usar o seu poder e essa autoridade é reconhecida tanto pelos

que praticam quanto pelos que sofrem a agao.
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O objetivo dessa pesquisa, seguindo a recomendagdo de Foucault, ndo é investigar
quem tem o poder ou a inteng¢do dos que o detém (investigacdo que ele considera labirin-
tica e sem saida). O caminho estd em investigar o modo com que sua intengdo - se intengdo
houver - estd inteiramente concentrada no interior de prdticas reais e efetivas (FOUCAULT
2010, p.25). Para a abordagem aqui adotada, os artefatos constituem justamente o interior

dessas praticas.

1.3. O processo de institucionalizacao é continuo, esta sempre em movimento.

A abordagem institucionalista reconhece que o processo de institucionalizacdo é
um processo histdrico. O interesse por estudar a evolucao historica das institui¢cdes e dos
artefatos institucionais esta no cerne da tradi¢do tedrica do institucionalismo. Na econo-
mia, por exemplo, Douglass North (1991) descreve como, ao longo dos séculos, o desen-
volvimento das sociedades envolveu a “criacdo de tecnologias cada vez mais produtivas”
que permitiram a expansao do comércio entre cidades e paises diferentes, desde o desen-
volvimento de padrdes de pesos e medidas, passando por meios de pagamento, a institu-
cionaliza¢do de notdrios, consules e tribunais mercantis, até a implantagao fisica de entre-
postos comerciais no estrangeiro protegidos por principes locais em troca de receita.

A abordagem institucionalista chama a atencdo para o fato de que institui¢des sao
trazidas a existéncia e recebem significado por meio da interacdo social continua - pes-
soas agindo umas em relacdo as outras e em relacdo aos proprios artefatos institucionais
- interacdo essa que reforca (ou muda) significados e materialidades (HEALEY 2006,
p-302). Berger e Luckmann (1973 (1966), p.85) destacam que essa é uma relacdo dialé-
tica, isto é, o produto reage sobre o produtor. A percepc¢do de que a humanidade se cons-
tréi enquanto constréi o mundo pode ser chamada de construtivismo social (PINCH e
BIJKER 1984).

[sso significa que, no caso de uma politica publica, as institui¢des - as normas, as
praticas e os artefatos criados para suporta-las - estabelecem uma nova realidade e pas-
sam a fazer parte do contexto institucional das futuras inovagdes que virdo. Institui¢oes,
portanto, tem sempre uma histéria da qual sdo produtos. E impossivel compreender ade-
quadamente uma instituicio sem entender o processo histérico em que foi produzida
(BERGER 1973 (1966), p.77).

Paralidar com esse carater dinamico dos processos politico-administrativos, a ana-

lise de politicas publicas (a Policy Science) usa o modelo do “ciclo de politicas publicas”
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para subdividir, em fases parciais, o agir publico para resolu¢do de problemas. A vantagem
de analisar estes processos dividindo-os em etapas - como definicdo de prioridades, for-
mulacdo da politica, implementacao - estd em que essa divisdo oferece insights explicati-
vos sobre o processo de tomada de decisao (BANVILLE 2012, p.2).

0 modelo do ciclo de politicas publicas se presta para estudar o processo de insti-
tucionaliza¢do na medida em que permite segmentar e analisar as diferentes fases da di-
ndmica continua e intermindvel do processo de criacdo de politicas ptiblicas (PRITONI
2020, p.05). O ciclo acabou se revelando um modelo heuristico bastante popular, um dos
elementos essenciais na caixa de ferramentas dos que atuam nesse campo (FREY 2000,
p.226).

0 modelo original foi originalmente proposto por Harold Lasswell (1956), um dos funda-
dores da Policy Science. O modelo é flexivel e muitos autores adaptam o niimero de etapas
conforme seus interesses de pesquisa. Mas as varias propostas existentes na bibliografia
se diferenciam apenas gradualmente. Comum a todas elas sdo as fases da formulagao, da
implementagdo e do controle dos resultados (FREY 2000, p.226).

Na presente pesquisa, a analise do processo de institucionaliza¢do sera feita com base em
um modelo de Ciclo de Politicas Publicas com cinco etapas. A Figura 1, a seguir, ilustra o

modelo do Ciclo de Politicas Publicas adotado nessa pesquisa:

Figura 1 - O Ciclo de Politicas Publicas
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Fonte: adaptacdo elaborada pelo autor

De acordo com a maioria das formulagées tedricas, a légica institucional contém uma
dimensdo ideacional e uma dimensdo material (ANTHONY 2013). Nesse sentido, o ciclo
tem uma parte que acontece na realidade material e outra que acontece no campo das
ideias. O modelo confirma a percepc¢ao de Denzau e North de que ideologias (e os modelos
mentais a elas correspondentes) fazem parte do ciclo de institucionalizacado e, ddo origem
ao que, no final das contas, sera institucionalizado. Eles escrevem que ideologias sdo es-
truturas de modelos mentais que grupos de individuos compartilham e que fornecem, ao
mesmo tempo, tanto uma interpretagdo do ambiente quanto uma prescrigdo de como esse
ambiente deve ser estruturado (DENZAU 1994, p.04).

No ciclo proposto, as etapas 5, 1 e 2 podem ser consideradas as etapas “ideolégicas”
do ciclo, nas quais os responsaveis pelas politicas publicas interpretam os resultados das
politicas publicas existentes (ja implementadas) e avaliam o que deve ser feito, quais de-
vem ser melhoradas e quais devem ser priorizados (ou ndo) pela acdo governamental. Isso
enfatiza o cardter eminentemente politico da avaliagdo de politicas publicas (FARIA 2005,
p.98).

Na terceira etapa - Elaborac¢do da Politica Publica - sdo concebidas as leis, os de-
cretos, as portarias e as resolucdes que vao institucionalizar as politicas publicas. Cada
uma dessas normas, é o que o modelo supde, fruto do desejo de intervir em algum aspecto
da realidade da cidade que ndo estava a contento, que pode ser melhorado ou que, de
algum modo, seria do interesse publico modifica-lo. A elaboracdo dessas normas e sua
posterior promulgacdo é o proprio processo de institucionalizagdo em curso. Na etapa 4
é possivel ver o planejamento em ac¢do e a pesquisa vai mostrar que essa acdo acontece
por meio de instrumentos e ferramentas especificos. Artefatos criados por engenho hu-
mano, cada um deles conformados pelas politicas publicas estabelecidas anteriormente.
O ciclo é fechado, ou seja, a etapa final de avaliagdo dos resultados pode levar a uma nova
definicdo do problema, fazendo com que o ciclo seja reiniciado (RUVALCABA-GOMEZ
2020, p.04). Nesse sentido, seria possivel dizer que o ciclo estaria mais bem representado
por uma espiral que avanc¢a no tempo, numa dindmica continua e interminavel.

No caso do planejamento, o modelo propicia uma visao do processo histérico de

institucionaliza¢do, uma longa trajetdria histérica, que se acumula ao longo dos anos, com
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o acumulo de leis, normas e procedimentos que vao sendo criados e incorporados ao con-
texto institucional do planejamento estatutario. A Figura 2, a seguir, apresenta uma re-

presentacdo grafica do processo.

Figura 2 - O processo de institucionaliza¢cao no tempo

Fonte: o autor

A figura ajuda a entender que, na medida em que novas camadas de instituices
vao sendo depositadas, o contexto institucional fica mais complexo (mais profundo) e
pode ficar mais dificil de mudar. E nesse sentido que se utiliza o conceito de dependéncia
da trajetdria histérica: novas instituicdes sdo concebidas a partir da realidade estabele-
cida pelas institui¢des ja existentes que tendem a resistir as inovacgdes.

Essa situacdo tem similaridades com o que o institucionalismo chama de depen-
déncia da trajetoria historica (path dependence). Isso significa que situacdes criadas no
passado estabelecem modos de agir e modelos mentais — uma cultura, portanto - que aca-
bam por restringir ou influenciar negativamente as decisdes do presente. John Friedmann
(2011, p.131) escreveu que, desde o inicio, a teoria do planejamento foi sendo conceituada
como um empreendimento bicontinental euro-americano. E como tal permanece até hoje. A
ideia de dependéncia da trajetdria implica que a busca pelo aperfeicoamento de um pro-
cesso ou de uma tecnologia pode estar sendo restringida por um modelo mental que nor-
maliza - toma como natural, como algo dado - verdades, certezas, praticas estabelecidas

no passado.
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1.4. A estabilizacio das instituicdes é um processo de legitimacao

Para empreender uma analise do processo de institucionalizacdo do planejamento
e da gestdo publica de cidades é preciso prestar aten¢do ao processo de legitimacao. Essa
sec¢do vai apresentar um quadro esquematico do processo de legitimacdo de modo a esta-
belecer correspondéncias entre alguns dos conceitos utilizados pela literatura que trata
do tema.

O exercicio do poder precisa ser legitimo. Este argumento é mais do que uma afir-
macdo normativa. Baseia-se no fundamento pragmatico de que, para serem eficazes no
longo prazo, os detentores do poder devem ser vistos como legitimos. Um déficit de legi-
timidade mina o apoio publico e 0 compromisso com os programas de mudanca e, por fim,
mina a capacidade dos detentores do poder de mobilizar recursos e promover cooperagao
e parceria (STOKER 2018, p.20). Regimes que governam com base na coercao despendem
recursos enormes para criar um sistema confiavel de vigilancia por meio do qual consigam
monitorar o comportamento publico, recompensar o comportamento desejado e punir os
violadores das regras. A existéncia de legitimidade reduz os custos de transacdo de gover-
nar, reduzindo a dependéncia de coercdo e monitoramento (SACKS 2009, p.355).

A legitimidade é ainda mais critica para um governo local. Em momentos de crise,
um governo nacional sempre podera recorrer ao monopdlio da forca para impor o cum-
primento das leis pelos cidadaos. Ja as autoridades locais fracassariam totalmente em sua
missdo se tivessem que apelar regularmente aos poderes coercitivos para alcangar seus
objetivos. Para funcionar eficazmente, as autoridades locais precisam da cooperagao vo-
luntaria dos cidadios (LIDSTROM e BALDERSHEIM 2016). Ou seja, a0 mesmo tempo em
que age, o poder precisa apresentar suas razoes e defender sua legitimidade. O planeja-
mento publico localiza-se em posicado privilegiada quando se trata de justificar a agdo dos
governos.

Para Haldenwang (2016), a legitimidade é dialogica por natureza e se constréi num
processo entre os dirigentes politicos (que tomam decisées no governo) que desejam o
reconhecimento de sua legitimidade e os individuos (cidaddos), que demandam suas ne-
cessidades e questionam a legitimidade das autoridades. A Figura 3, abaixo representa

€SSe processo:
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Figura 3 - A construcao dialdgica da legitimidade
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Fonte: adaptado de Haldenwang, 2016.

Ao longo da histdria, todas as sociedades produziram um conjunto de discursos e
ideologias contraditérios com o objetivo de legitimar a desigualdade existente e estabele-
cer as regras econdmicas, sociais e politicas que permitissem estruturar as rotinas cotidi-
anas e o modo de ganhar a vida. Desse confronto, a um sé tempo intelectual, institucional
e politico, emergem uma ou vdrias narrativas dominantes que apoiam aquele regime de
desigualdades e justificam a forma como o poder é exercido (PIKETTY 2020, p.11). Ndo
hd exercicio do poder sem uma certa economia dos discursos de verdade que funcionam sob
esse poder, a partir e através dele. Somos submetidos pelo poder a produgdo da verdade e sé
se pode exercer o poder mediante a produgdo da verdade (FOUCAULT 2023).

Daniel Beland (2010) identifica dois tipos de poder nessa disputa: o primeiro re-
fere-se a capacidade - desigualmente distribuida - de agir em conjunto para mobilizar
recursos e moldar resultados (“power to”). Essa compreensao é analiticamente distinta
do poder de influenciar ou até mesmo dominar (“power over”), que se refere a manuten-
cdo estrutural de relagdes sociais e politicas desiguais. Esse segundo tipo de poder baseia-
se em afirmagdes sobre descricées do mundo, e explicacdes que justificam certas agoes.
Tais afirmag¢des dao significado para a vida urbana e conformam a racionalidade por meio
da qual atores que participam da disputa dao sentido a seu ambiente material, social e
politico (BELAND 2010, p.147-148). Essa racionalidade justifica o poder e constroi sua
legitimidade.

A Figura 4, a seguir, mostra, de forma esquematizada, como o processo dialdgico de
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construcgdo da legitimidade ocorre nessas duas vertentes simultaneamente. O quadro pro-
cura explicitar que os dois poderes - “power to” e “power over” sdo complementares e se

constroem ao mesmo tempo.

Figura 4 - Relacao dialdgica entre legitimidade e poder
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Fonte: Elaborado a partir de Béland (2010); Haldenwang (2016); Healey (2012); Parsons (2007).

No campo central estio representados os fluxos do poder de fazer (“power to”),
onde atuam as estruturas e sistemas com o poder de modificar e operar a cidade. O poder
de influenciar e de legitimar essas acoes esta dividido em dois campos. Na parte de baixo,
no campo das instituicdes, estdo os fluxos que tém o poder de limitar e dirigir a acdo dos

que controlam o poder de fazer. Na parte de cima, no campo das ideias, os fluxos que tém
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o poder de construir interesses, inclusive os interesses de quem decide o que deve ser
feito

Devido ao carater dialégico do processo, os dois campos contribuem para legitimar
esse “poder de fazer”, ao mesmo tempo em que o questionam e contestam. Na parte de
baixo do quadro, discute-se se o regime e suas acoes estao de acordo com as regras e pro-
cessualisticas estabelecidas. Os que controlam o regime buscam demonstrar que a agdo é
legal, os que contestam questionam a legalidade. Na parte de cima do quadro, a disputa é
para justificar essas mesmas a¢des com base nos valores e ideais prevalentes na socie-
dade. Debate-se sobre a justificativa do que foi feito. Para ser reconhecido como legitimo
o planejamento precisa construir sua racionalidade nos dois campos. Legalidade e legiti-
midade: dois conceitos que, habitualmente, ndo sdo devidamente distinguidos (BOBBIO
1992, p.63).

No dizer de Patsy Healey (2006, p.303), pelo campo de baixo corre o fluxo da auto-
ridade ou do poder regulador, o poder de regular o comportamento de outros por meio de
normas formais e informais, cédigos, leis, etc. No outro campo corre o fluxo de ideias e qua-
dros de referéncia, o poder de gerar novas imaginacées e moldar identidades e valores. E
possivel dizer que a racionalidade no primeiro caso parte de uma légica de posicdo: como
uma pessoa deve agir (ou deixar de agir) de acordo com a paisagem de restri¢des e de
incentivos no qual se encontra inserida? No segundo caso a racionalidade explica a acao
mostrando que alguém chega a uma a¢ao principalmente por meio de uma interpretacao
do que é possivel e / ou desejavel' (PARSONS 2007, p.13).

No final da cadeia de legitimidade, sdo as pessoas (o 'cidadao’ em termos republi-
canos) que fornecem a legitimidade. Os cidaddos respondem as reivindicacoes de legiti-
midade dos governantes endossando ou rejeitando essas reivindicagdes. Ao mesmo
tempo, expressam demandas de legitimacdo (do que, muitas vezes, consideram direitos)
- expectativas dirigidas a seus governos, que os governantes podem decidir atender, repri-
mir ou compensar (HALDENWANG 2016, p.3).

Alegitimidade é sempre instavel. Nao é algo que alguém possa possuir (como uma
propriedade), e deve ser vista como um processo, um ciclo constante, que se repete e po-
deria ser mais bem nomeada pelo termo legitimagdo (GILLEY 2006). Legitimacdo seria
assim, o processo de conferir legitimidade.

O conceito de institucionalizacao envolve a ideia de ser socialmente aceito e esta

diretamente associado a ideia de legitimacdo. A legitimacdo também esta presente na
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ideia de “estabilizacdo” que o campo dos estudos de Ciéncia, Tecnologia e Sociedade utiliza
para dizer que determinada tecnologia conquistou a adesao do publico e foi adotada pela
sociedade (BIJKER 2010).

Como foi visto no primeiro pressuposto, esses dois conceitos andam juntos: ao se
estabilizarem, artefatos e tecnologias ajudam a institucionalizar certas praticas e modos
de fazer que passam a caracterizar aquele campo social - seja uma organiza¢do, um campo
profissional, uma prefeitura ou, no caso dessa pesquisa, uma politica publica. Conforme o
terceiro pressuposto, esse processo de estabilizacdo nunca se estabiliza definitivamente,

estd sempre se modificando e, ao mesmo tempo, resistindo as mudangas.

2. O PLANEJAMENTO URBANO

Construir cidades agradaveis, seguras e com qualidade de vida é o tema de estudo
de urbanistas, planejadores e gestores urbanos. Trata-se de uma comunidade que se cons-
tituiu como categoria profissional no final do século XIX (HALL 2014; BEHREND 2020) e
que hoje reune profissionais e especialistas de diferentes formac¢ées, atuando em todo o
mundo, principalmente junto ao poder publico e na academia (HEALEY 2001, p.11488).
Na maioria das cidades do mundo, o poder publico, especialmente os governos locais, é o
responsavel pelo planejamento urbano. John Friedmann (2011) relata que, no inicio dos
anos 1950, quando era estudante de planejamento na Universidade de Chicago, o enten-
dimento comum era de que o planejador recém-formado sairia da universidade para tra-
balhar para o Estado. A literatura académica, especialmente de lingua inglesa, chama o
planejamento praticado pelo poder publico de planejamento estatutario (SCHMITT 2018;
ALBRECHTS 2020; GRANQVIST 2021; DUHR 2023).

Peter Hall observa que, até os anos 1960, os planejadores urbanos desfrutavam de
prestigio e que, nessa época, o governo britanico estava construindo uma segunda geracao
de cidades planejadas, incluindo a famosa Milton Keynes. Nessa mesma década, foram
inauguradas duas novas capitais nacionais concebidas e projetadas por planejadores: Bra-
silia e Chandigarh. Em retrospecto, esse foi o ponto alto da crenca em um sistema de plane-
Jjamento total, centralizado, baseado em especialistas e que, apesar de ser feito de cima para
baixo, era considerado benigno (HALL 2014, p. 557-559).

Durante essas décadas de apogeu, a habilidade dos planejadores de identificar o

interesse publico e justificar suas propostas em nome dele raramente foi questionada
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(MORONTI 2017, p.69). No entanto, problemas comegaram a ser identificados e surgiram
questionamentos. Uma das primeiras criticas veio de Jane Jacobs, uma jornalista para
quem estava claro que os principios e objetivos que moldavam o modo moderno e orto-
doxo de planejar e reconstruir cidades estavam fracassando na missao de produzir quali-
dade de vida (JACOBS 1961, p.03).

Nos anos 1970, ficou claro que o planejamento enfrentava dilemas dificeis de con-
tornar, aqueles que Rittel e Weber (1973) chamaram de wicked problems (problemas cap-
ciosos), dilemas que desafiavam os planejadores. Era possivel identificar um estado de
perplexidade na categoria. Fossem eles economistas, arquitetos, cientistas politicos, so-
cidlogos ou cientistas, a esséncia do planejamento lhes escapava. Por que o planejamento
é tdo elusivo? (WILDAVSKY 1973, p.127).

Na década de 1980, uma parte significativa do trabalho associado a John Forester,
Charles Hoch e Howell Baum passou a abordar questdes sobre como os planejadores com-
prometidos com valores progressistas deveriam operar em situacoes eticamente desafia-
doras (HEALEY 2001, p. 11488). Fica claro que o planejamento deve ser avaliado por sua
contribuicdo para o desenvolvimento social, e ndo pela sofisticacdo de sua metodologia
(MASSER 1980).

Na academia, buscam-se novas formas de fazer planejamento. Na década de 1990,
surgiram trabalhos que pregavam a necessidade de uma “virada comunicativa” no plane-
jamento. Patsy Healey escreveu The Communicative Turn in Planning em 1996. O foco des-
ses trabalhos estava no modo de fazer o planejamento. O ponto de partida foi a constata-
¢do de que o planejamento deveria ser menos tecnocratico e mais interativo (FALUDI
2006, p.04).

Com esse mesmo discurso, aumentaram as vozes propondo que o planejamento
publico adotasse a postura de “facilitador” da economia e dos fluxos de capital no mercado
globalizado. No planejamento urbano, os governos locais deveriam se engajar em propos-
tas privadas de desenvolvimento urbano como potenciais parceiros publicos e como for-
necedores de diferentes tipos de incentivos (MANTYSALO 2018, p.237).

Nesse processo, o planejamento por projetos passou a prevalecer como a forma
preferida de dirigir o desenvolvimento das cidades. Concebidos como intervengdes urba-
nas para propiciar novos negocios, os Projetos Urbanos (PUs) disseminaram-se global-
mente, estimulados pela realizacdo de megaeventos e pela promogao de politicas urbanas

neoliberais (MISOCZKY 2018, p.19). Negociados caso a caso, os projetos urbanos
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apresentam-se como uma alternativa para flexibilizar o planejamento estatutario e, em
muitos textos académicos (HEALEY, 2007; MANTYSALO, 2018; ALBRECHTS, 2020), rece-
bem o nome de planejamento estratégico.

Nos anos 1990, abordagens estratégicas para cidades, metropoles e regides torna-
ram-se moda na Europa, Australia e também na América Latina e na Africa, as duas tlti-
mas principalmente por conta do impacto do modelo Barcelona e ONU-Habitat
(ALBRECHTS 2020, p.29). David Harvey (1989) chamou essa mudang¢a de “mudanca de
gerenciamento urbano para o empresariamento urbano”. Os defensores dessa flexibiliza-
¢do do planejamento estatutdrio argumentavam que beneficios positivos poderiam ser
obtidos por cidades que adotassem um comportamento empresarial em relacao ao desen-
volvimento urbano (HARVEY, 1989).

O planejamento estratégico tem sido identificado pela academia como “parte do
problema” e varios aspectos dessas novas praticas de planejamento tém sido considera-
dos profundamente preocupantes, particularmente do ponto de vista da democracia (HE-
ALEY, 2001; METZGER, 2018). Pesquisas empiricas em paises europeus sugerem que as
praticas de planejamento urbano e ordenamento do territério tém sido cada vez mais gui-
adas por agendas politicas neoliberais que buscam instalar o crescimento econémico e a
competitividade como objetivos do planejamento urbano (OLESEN 2014, p.01).

Para entender melhor essa situacdao - como o planejamento veio a ser considerado como
parte do problema - vale a pena examinar a histéria institucional dessa pratica, desse

campo do conhecimento. A histéria da cultura do planejamento urbano.

2.1. A histdria do planejamento urbano como pratica

Numa narrativa classica sobre a histéria do planejamento urbano, John Friedmann
conta que a cultura do planejamento urbano - com seus métodos, suas praticas e seus
valores - conformou-se na Europa Ocidental, nos finais do século XVIII. Nossa histéria co-
mega em 1789 com a publicagdo da Introdugdo aos Principios de Moral e Legislagdo de Ben-
tham. Escrito apenas alguns anos apds a Revolugdo Americana e coincidente com a tomada
da Bastilha (FRIEDMANN 1987, p.61). Realmente, as ideias de Bentham colaboram para a
institucionalizagcdo de um novo modo de planejar, modo esse que constitui, talvez, o nicleo
essencial do planejamento urbano que se pratica hoje em dia na maioria das cidades. Mas
para melhor analisar a complexa realidade institucional dessa pratica, é preciso compre-

ender alguns momentos especificos da trajetoria histdrica dessas ideias e buscar suas
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raizes mais antigas.

Essas raizes recuam milhares de anos, até as cidades que deram origem aos pri-

meiros Estados3, nas quais a humanidade pode experimentar, pela primeira vez na histo-
ria, cendrios nos quais a populacdo podia interagir em paz, promovendo a colaboragdo e
facilitando o surgimento de bens coletivos, como espacos publicos e abastecimento confi-
avel de agua (TILLY 2010, p.270). Compreender o processo histérico desde o inicio sera
importante para compreender as perspectivas de andlise utilizadas nos préximos capitu-
los.
Lewis Munford chama a ateng¢do para a relagdo histérica entre a criacdo de um monopélio
politico e econdmico que planeja (um Estado) e a consolidagdo das primeiras cidades, ao
escrever sobre como Déjoces conseguiu unificar o povo Medo planejando uma nova capi-
tal e levando os medos a fazerem a passagem da cultura de aldeia para a cultura urbana.
(MUMFORD 2004 (1961), p.57). Estados e cidades se formaram-se juntos (TILLY 2010, p.
266).

Seria possivel dizer, portanto, que o planejamento nasce como a racionalidade que
o Estado elabora para justificar suas intervencoes e as regras impostas ao espaco publico.
Mas ndo nasce estatutdrio, nasce das vontades do grupo governante. A governanga do pla-
nejamento ndo estava em debate e a cidade desenvolvia-se de acordo com os interesses
dos que detinham o poder da coercao (no Estado) e o poder do capital. Charles Tilly (2010,
p. 274) escreve que, historicamente, a associagdo do capital com o Estado ocorreu em be-
neficio de ambos. Se as reservas de capital ofereciam a oportunidade para os controladores
da coergdo capturarem-nas em seu proprio beneficio (por meio de impostos), a posse de
capital permitia aos capitalistas comprarem os que exerciam a coer¢ao.

Os gregos foram os primeiros a institucionalizar um sistema de gestdo urbana de-
mocratico quando, por volta de 508 a.C., em Atenas, um movimento popular expulsou da
cidade a familia dos Pisistratidas, que havia estabelecido uma tirania. A polis grega, que
surgiu a partir dessa experiéncia é um tipo de poder comunitario, um género singular de
Estado. A polis era uma comunidade autbnoma - uma cidade - organizada por um poder
unificado que se colocava acima de qualquer outro poder social ativo no interior da comu-

nidade (SINGER 2021, p.27). O voto ndo era importante na democracia das cidades gregas.

% O termo Estado aplica-se aqui a autoridade suprema em um determinado territorio, capaz de exercer coercio para
obter obediéncia e arrecadar impostos da populacdo (Singer et al., 2021:26; Tilly, 1992:01). No entanto, o uso da
palavra Estado, com esse significado, s6 veio a se popularizar no final da Idade Média.
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A participacgdo dos cidadaos era direta. Quase todas as fun¢des eram atribuidas por sor-
teio, inclusive a de magistrado, para mandatos de um ano. Os cidaddos se revezavam em
fungdes de todos os niveis. As institui¢cdes do sorteio e da rotagdo dos cargos estavam no
centro do sistema democratico ateniense (REYBROUCK 2017 (2013), p.108-109)

Os romanos experimentaram, mais ou menos na mesma época, uma dinamica até
certo ponto similar, quando ocorre uma crise do regime monarquico e a expulsdo da fami-
lia real. Temendo a ascensdo de um tirano, as classes nobres aliaram-se as plebeias para
fundar o que os romanos passaram a chamar de res publica - “coisa publica” - um governo
coletivo, constituido por magistrados eleitos anualmente (SINGER 2021, p.38). As cidades
foram centrais na organizagdo da vida durante a Antiguidade greco-romana. O esplendor e
a auddcia das primeiras cidades helénicas e, depois, da Republica Romana, as quais deslum-
braram tantas épocas subsequentes, traduziram um apogeu de cultura e organizagdo ur-
bana que ndo viria a ser ultrapassado por mais de um milénio (ANDERSON 2016 (1974),
p.22).

Mil anos mais tarde a Europa assiste um novo florescimento das cidades. Com sua
riqueza construida a partir do comércio, cidades como Genova, Veneza, Florenca, Pisa,
eram constituidas como republicas independentes. Nessa época, o que talvez pudesse pa-
recer como comércio nacional ndo era nacional, mas municipal. Os hansedticos ndo eram
comerciantes alemdes, e sim uma corporagdo de oligarcas mercantis provenientes de vdrias
cidades do mar do Norte e do Bdltico. (...) O comércio de Antuérpia ou Hamburgo, Veneza ou
Lyon, de modo algum era holandés ou alemdo, italiano ou francés. Londres ndo era excecdo:
era tdo pouco “inglesa” quanto Liibeck era alemd. Um mapa mercantil correto da Europa
nesse periodo, deveria mostrar apenas cidades (POLANYI 2021 (1944), p.123).

Nesse processo europeu de retomada da importancia das cidades, interessa para a
pesquisa perguntar como acontecia o planejamento urbano: até que ponto as cidades se
esforcaram conscientemente para alcancar a ordem e a beleza? Louis Mumford, um dos
mais importantes estudiosos do tema, escreve: Ao formular uma resposta, é fdcil superes-
timar tanto a espontaneidade quanto os bons aspectos acidentais, e esquecer o rigor e o sis-
tema que eram qualidades fundamentais da educagdo, tanto dos estudiosos quanto dos ar-
tifices. A unidade estética da cidade medieval ndo foi alcangada (...) sem esforgo, luta, super-
visdo e controle (MUMFORD 1961, p. 338).

Mumford destaca que era um planejamento pouco institucionalizado. Sem dtivida,

a maior parte da supervisdo era pessoal; a maior parte dos acordos decorria da discussdo
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face a face das partes interessadas, que ndo deixaram para trds qualquer documento. Con-
tudo, sabemos que quando o Pago Municipal de Siena foi construido no século XIV, o governo
municipal ordenou que os novos edificios levantados na Piazza del Campo tivessem janelas
do mesmo tipo. E, embora muito trabalho reste a fazer nos arquivos medievais, para estabe-
lecer todas as fungdes do arquiteto municipal, também sabemos que na Itdlia, essa fungdo
era antiga. Ndo temos necessidade de duvidar de Descarte em seu Discurso sobre o Método,
quando observa que “em todos os tempos, tem havido certos funciondrios cujo dever é cuidar
que as edificagdes privadas contribuam para o ornamento ptblico (MUMFORD 1961, p.
338).

No entanto, no século XVI, o surgimento dos primeiros Estados nacionais na Eu-
ropa vai dar inicio ao processo de afastar o poder decisério das cidades. A ascensao de
uma autoridade central estabeleceu a seguranca nas areas rurais e uma nova industria
pode brotar mesmo fora do ambiente urbano. Os novos monopodlios que surgem na Ingla-
terra e na Franga, deixaram de ser monopolios de cidades e passaram a ser monopdlios
comerciais: trabalhavam em beneficio de individuos privilegiados que controlavam o co-
mércio (MUMFORD 1961, p. 366). Pela primeira vez, o poder que decide sobre o desen-
volvimento urbano ndo compartilha mais da vida cotidiana dos cidadaos, mas esta locali-
zado em outra cidade (uma capital), as vezes situada a centenas de quilometros de distan-
cia. As cidades ergueram todos os obstdculos que puderam para dificultar a formagdo do
mercado nacional pelo qual os atacadistas capitalistas trabalhavam (POLANYI
2021(1944), p. 125). Mas nao conseguiram.

Em 1651, Thomas Hobbes publica o Leviatd, no qual exp6e os conceitos que vieram
a ser fundamentais para a institucionalizacao do Estado moderno. O novo tipo de Estado
é, na concepc¢do de Hobbes, um artefato humano - tal como uma maquina - perfeitamente
separado da comunidade e criado para proteger seus membros tanto de ameacas internas
a sua integridade fisica quanto de ameacas externas (SINGER 2021, p. 98).

0 livro de Hobbes foi publicado durante a breve experiéncia que os britanicos tive-
ram com a republica, a Comunidade da Inglaterra (Commonwealth of England, entre 1649
e 1660). A partir de sua publicacdo, estava colocada, para as sociedades europeias, a tarefa
de construir essa grande estrutura institucional que veio a resultar no que chamamos hoje
de Estado Moderno. Esse novo tipo de Estado vai institucionalizar um novo tipo de poder,
afastado das cidades, um conceito essencial para entender o atual contexto do planeja-

mento urbano estatutario.
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Ainstitucionalizacdo dessa administracao distante foi, em grande parte, propiciada
pela institucionalizacdo de outro grande artefato cultural europeu: a Ciéncia Moderna
(conforme designada por Bruno Latour) que propunha institucionalizar a Natureza (ou o
conhecimento dela) como algo separado da sociedade. Essa nova maneira de fazer ciéncia,
que veio a se consolidar principalmente pela obra de Francis Bacon, Galileu Galilei e Des-
cartes, comega a ser institucionalizada quando “a barreira social” entre os “mestres arte-
sdos” e os “estudiosos académicos” vai aos poucos sendo rompida (CARROLL 2006, p.34).

A nova ciéncia transformou as atividades de governo, o processo de acumulagdo de
capital e a relagdo entre os dois. Governo e acumulagdo de capital, por sua vez, moldaram o
desenvolvimento da ciéncia em um processo de coprodugdo (CARROL 2006, p. 13). Tanto a
forma quanto o contetido da vida urbana foram, em consequéncia, radicalmente alterados.
Um novo padrdo de existéncia brotava de uma nova economia (a do capitalismo mercan-
tilista), de uma nova ideologia, e de uma nova racionalidade, que se derivavam da fisica
mecanicista (MUMFORD 1961, p. 376). Ou da filosofia experimental, no dizer de Voltaire
(HORKHEIMER 1985 (1969)).

Para defender a ideia de que a nova racionalidade cientifica transformou o modo
de governar e de organizar o Estado, Patrick Carroll (2006) apresenta o trabalho de Wil-
liam Petty - o aventureiro-fildsofo-capitalista por exceléncia do século XVII - um dos pio-
neiros nessa nova relacdo entre ciéncia e politica. Para Carroll, o trabalho que Petty reali-
zou na Irlanda para viabilizar o dominio inglés caracteriza uma nova etapa na administra-
cdo publica. Especificamente por institucionalizar novas tecnologias na area da cartogra-
fia, dos levantamentos e censos, da aritmética politica e da economia politica, das quais
Petty é considerado um dos criadores (CARROLL 2006, p. 07).

Petty ajudou a institucionalizar uma nova forma de conhecer a realidade, baseada
em quatro tecnologias que podem ser consideradas centrais para a pratica da ciéncia mo-
derna - os medidores, os escopios, os graficos e as camaras* - e que passam a ser centrais
também para a cultura do planejamento da administracao publica e do planejamento ur-
bano em especial. Graficos, explica Carroll, sdo representacdes da realidade. Sdo represen-
tados ndo apenas por mapas, mas também por relatérios, laudos e tabelas de dados.

Para Foucault, esse momento histérico marca o aparecimento — deveriamos dizer a

invengcdo - de uma nova mecdnica do poder, que tem procedimentos bem particulares,

4 Em ingles: meters, scopes, graphs e chambers.
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instrumentos totalmente novos, uma aparelhagem diferente e que ndo se apoia mais nas
relagdes de soberania e, sim, nas relagdes de vigilancia (FOUCAULT 2010, p.31).

Essas novas tecnologias estdo associadas a necessidade de quantificar a realidade
e estabelecem uma “linguagem da quantificacdo”. Para Porter (2020) a linguagem da quan-
tificacdo - com a necessdria disciplina estabelecida pelas tecnologias de medir - é uma
tecnologia que viabiliza o planejamento a distdncia e busca estabelecer uma objetividade
sem a necessidade do conhecimento direto da realidade e da confianga pessoal. Na ciéncia,
como nos assuntos politicos e administrativos, a objetividade estabelece um conjunto de es-
tratégias para lidar com a distdncia e a desconfianca (PORTER 2020, p.XXI).

Essas tecnologias introduzem também uma prevaléncia cultural do poder distante
(que quantifica) sobre a realidade quantificada, uma vez que a definicao de categorias an-
tecede o trabalho de quantificacdo (SARTORI 1970). Essas tecnologias caracterizam a ad-
ministracdo do Estado moderno, situada fora da realidade urbana.

E nesse contexto que, no final do século XVII, comeca a ganhar forca na Europa oci-
dental a ideologia da “civilizacdo por meio do aprimoramento material” (CARROLL 2006,
p. 28). A cultura do planejamento comega a se institucionalizar justamente para atender
essa demanda. John Friedman (1987, p. 52) escreve que as teorias e praticas desse novo
planejamento foram apreendidas pela burguesia nascente como uma arma ideolégica em
sua luta pela dominacgdo. Como classe, eles se beneficiariam muito de uma filosofia em que
as prdaticas do planejamento cientifico fossem as parteiras da libertagdo da humanidade das
trevas de seu passado feudal.

Jeremy Bentham foi um dos pioneiros dessa nova cultura do planejamento urbano
e, no século XVIII, defendia a ideia de que o conhecimento cientifico sobre a sociedade
poderia ser aplicado para a melhoria dessa prépria sociedade (FRIEDMANN 1987, p.51).
Bentham ficou famoso por ter projetado o pandptico, um novo modelo arquitetonico de
presidio e representa bem a cultura do planejamento na medida em que relne, em seus
escritos, ciéncia e administracdo publica. Os escritos de Bentham influenciaram nao ape-
nas o nascimento do planejamento, mas também a conformagdo do Estado Moderno, tanto
na Franga (apds a Revolucdo de 1789), quanto na Inglaterra (WALLAS 1923). No novo
modelo de administracdo publica que nascia, era tarefa do Executivo coletar dados estatis-
ticos e informagdes, promover a ciéncia e os experimentos e fornecer os intimeros artefatos
e mecanismos para efetivar o dominio do governo. O liberalismo benthamista significava

substituir a acdo parlamentar pela agdo de 6rgdos administrativos (POLANYI 2021 (1944),
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p.216).

Esse foi o contexto no qual se institucionalizou a cultura do planejamento territo-
rial urbano enquanto pratica: era preciso civilizar o mundo e a Europa celebrava os expe-
rimentos por meio dos quais essa transformacao deveria ser alcancada. Projetos incluiam
drenar pantanos, limpar areas de mato, introduzir novas culturas, cercar terras, erguer
edificios permanentes e ampliar estradas e canais. Em todos os casos, eram projetos que
tinham o objetivo triplo de domar e civilizar territérios selvagens, fortalecer o Estado e
aumentar os lucros privados - uma nova trindade de valores animada pela busca da re-
dencdo e da gléria de Deus (CARROLL 2006, p. 68). Adorno e Horkheimer (1944) no-
meiam esse mundo criado pela associacdo entre o Estado, a Ciéncia e o Capitalismo de
“mundo administrado” e a fun¢do do planejamento territorial urbano nesse processo nao
é dificil de perceber.

Esse é o cerne da trajetéria histérica da cultura do planejamento urbano. Uma tra-
digcdo que se concentra no papel do Estado na orientagdo da sociedade. Preocupa-se em en-
contrar formas de institucionalizar a prdtica de planejamento e tornar a agdo do Estado
mais efetiva. Os autores desta tradigdo consideram o planejamento urbano como um "em-
preendimento cientifico”, e uma das suas principais preocupagoes é utilizar o paradigma
cientifico para informar e conter a politica dentro do que eles consideram seus limites mais
adequados (FRIEDMAN 1987, p. 76). Essas teorias buscam a tecnificagdo das questoes po-
liticamente contenciosas, com o objetivo de transcender a politica e “eliminar a desor-
dem”. Para os que cultivam essa cultura, essa seria a fung¢do essencial do planejamento
(METZGER 2018, p.15).

A caracteristica de “cientifico” se institucionaliza como resultado da institucionali-
zacdo de um valor essencial na consolidacdo dessa trajetéria: a primazia da impessoali-
dade e da quantificagdo. A racionalidade burocratica representa um tipo diferente de ra-
cionalidade, firmemente baseada em regras cientificas abstratas e estatutos legais. Weber
definiu o governo burocratico como “governo por meio do conhecimento”, no qual os va-
lores sdo concebidos como regras calculaveis, leis causais e estatutos formais, cujo resul-
tado pratico Weber identifica como a regra da impessoalidade formal, “sem édio ou pai-
xd0”. e portanto, sem amor ou entusiasmo”. Segundo Weber, quanto mais impessoal for
uma burocracia, mais eficiente ela sera na resolucao dos problemas (LANGER 2022,
p.125).

Nao cabe aqui discutir como a cultura da impessoalidade se formou. Seja como for,
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quando a Royal Society foi instituida, em 1660, seus fundadores adotaram o lema 'Nullius
in verba’: ndo aceite a palavra de ninguém como verdade>. Hoje essa ideia consolidou-se
na cultura contemporanea que esta dominada pela ideia do equivalente, que permite tor-
nar o heterogéneo comparavel, reduzindo-o a grandezas abstratas. Para a modernidade,
aquilo que ndo se reduz a niimeros, passa a ser uma ilusdo. O que ndo se submete ao critério
da calculabilidade e da utilidade torna-se suspeito (HORKHEIMER 1985 (1969), p.21-23).

A quantificacdo impessoal nasceu para oferecer uma nova espécie de objetividade,
uma medicdo independente dos costumes e conhecimentos locais. Nesse processo os ci-
entistas se aliaram ao Estado centralizador e as instituicdes econdmicas de grande escala
(PORTER 2020, p.22). As propriedades formalisticas da administracdo publica moderna
correspondem intimamente ao instrumentalismo e a impessoalidade das transa¢des mo-
netarias ou de mercado. Weber, alids, via o dinheiro como “o elemento mais abstrato e
impessoal que existe na vida humana” (LANGER 2022, p.126).

Outra caracteristica que importa destacar nesse histérico é que a cultura do plane-
jamento existe num plexo. Apesar de o planejamento urbano ser uma atribui¢do princi-
palmente do poder publico local, suas praticas resultam de uma extensa rede de atores
que se estende da cidade para todas as dire¢des inclusive para fora do pais. Nesse sentido
seria adequado falar de um grande plexo que planeja, onde se entrelagam a administracao
publica, organizacdes cientificas e os interesses privados existentes na sociedade.

Essa visdo do Estado entrelagado com a sociedade é bem descrita por Patrick Car-
roll, quando escreve que, ao decidir impulsionar o desenvolvimento da medicina, da satide
publica, da engenharia sanitdria, da histéria natural, da geologia, da ciéncia do solo ou da
cartografia, o Estado se estende até o encanamento sob nossos pés; a comida, a dgua e as
drogas dentro de nossos corpos; os telhados sobre nossas cabegas e a paisagem dentro da
qual vivemos. O social, o politico, o econémico e o mundo construido vieram sendo manufa-
turados juntos, ao longo dos séculos, cada vez mais integrados até se constituirem cada vez
mais como um plexo (CARROLL 2006, p. 03). A visdo desse grande plexo permite entender
melhor as dificuldades enfrentadas pelos planejadores. Permite visualizar que o poder
ndo estd aqui ou ali, estd na estrutura, na grande rede que se institucionaliza por intermé-

dio dos artefatos.

% Conforme website da Royal Society (https://royalsociety.org/): take nobody s word for it.
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3. DIREITOS E A INSTITUCIONALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A sec¢do anterior mostrou que o Estado nacional moderno tem papel de destaque
no plexo que planeja o desenvolvimento urbano. Mostrou também que, priorizando o de-
senvolvimento material e econdmico da sociedade, o Estado vem produzindo um planeja-
mento urbano que resulta em cidades (cada vez mais) excludentes e exclusivas. No sentido
contrario, essa se¢do vai mostrar que, no arranjo social da modernidade, esse mesmo Es-
tado é também o responsavel por garantir os direitos da populacao, inclusive da popula-
cdo excluida.

Pode-se dizer que garantir e proteger direitos € a justificativa que funda o Estado
moderno, caracterizando uma radical inversdo de perspectiva na relagdo politica que passa
de soberano/sudito para Estado/cidadao. Relagdo que é encarada, cada vez mais, do ponto
de vista dos direitos dos cidaddos (ndo mais stditos) e ndo do ponto de vista dos direitos do
soberano (BOBBIO 1992, p.08). Essa pode ser considerada uma etapa definidora da mo-
dernidade no processo histérico no qual as sociedades protagonistas e herdeiras das revo-
lugbes do século XVIII, num movimento contraditdério, ao mesmo tempo em que consolidaram
o capitalismo, possibilitaram a estruturagdo do Estado de Direito (KAUCHAK]JE 2012, p.22).

Foi Thomas Hobbes, quem primeiro formulou a teoria completamente moderna do
Estado. Ndo apenas separando o cargo de soberano da pessoa particular que o ocupa, mas
também separando o Estado da populacdo a qual ele deve servir. Hobbes imagina o Estado
como um grande artefato, cuja soberania esta pactuada pela sociedade na expectativa de
que este Leviata venha a proteger suas vidas. O pacto funcionaria nos dois sentidos: na
medida em que o Estado soberano fosse capaz de proteger os governados contra ameagas,
ele teria o direito de submeté-los, pela forca, se necessdrio, a obedecer as ordens que ema-
nava (SINGER 2021, p. 98-99). Essa é a contradi¢do estrutural do Estado moderno: um
Leviatd que tem, ao mesmo tempo o poder de submeter e o poder de proteger. Por esse
motivo, para muitos estudiosos, o cerne da disputa politica gira em torno da luta pelo con-
trole e direcao da agdo do Estado (ALTHUSSER 1980, p.36; SINGER 2021). A¢do essa que
acontece, conforme a definicao classica de Thomas Dye, por meio de politicas publicas.

Politicas publicas nascem de uma discrepancia entre uma determinada situacao
existente em uma sociedade e o desejo coletivo de uma outra situacao possivel (SECCHI,
2012:34). Na medida em que desejos prevalecem, politicas publicas sdo criadas. Tanto as

que garantem direitos, quanto as que garantem privilégios. A disputa politica afinal define
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o que deve ou ndo ser considerado um direito, e os privilégios estdo sempre disputando
essa condicdo.

Esse é um debate essencial na luta pelo controle da acdo do Estado. Um debate que
ocorre por meio de movimentos sociais, discursos oficiais e pela propagacdo de ideias.
Essa luta modifica constantemente o elenco dos direitos e muda a prépria definicao de
cada direito, de acordo com a mudanga das condi¢ées histdricas - dos carecimentos e dos
interesses, das classes no poder, dos meios disponiveis para a realizagdo dos mesmos, das
transformagdes técnicas, etc. Direitos que foram declarados absolutos no final do século
XVIII, como a propriedade, por exemplo, foram submetidos a radicais limitagées nas decla-
ragdes contempordneas; direitos que as declaragdes do século XVIII nem sequer menciona-
vam, como os direitos sociais, sGo agora proclamados com grande ostentagdo nas recentes
declaragées. Ndo é dificil prever que, no futuro, poderdo emergir novas pretensées que no
momento nem sequer podemos imaginar (BOBBIO 1992, p. 14).

Nessa secdo, serdo estardo sendo referidas as politicas publicas que o Estado arti-
cula e organiza para garantir direitos. O direito a cidade pode ser considerado um desses
novos direitos emergentes de que fala Bobbio. Sera necessario defini-lo, portanto, para
que seja possivel analisar o planejamento urbano enquanto politica publica. Sera neces-
sario também, definir o préprio escopo do planejamento urbano, o seu campo de agao.
Definidos o direito a ser garantido e o campo de a¢do por meio do qual o Estado podera
fazé-lo, sera entdo possivel - diante do caso empirico dessa pesquisa - fazer uma analise

do processo de institucionaliza¢do desse planejamento.

3.1. Odireito a cidade: historico e proposta de definicao

O conceito foi apresentado ao debate publico pelo livro O Direito a Cidade, publi-
cado pelo socidlogo e filosofo francés Henri Lefebvre em 1968. Vivia-se na Fran¢a um con-
texto bastante particular de encontro entre a universidade e as manifestacdes populares,
no qual a academia foi as ruas e os protestos ocuparam a universidade (TAVOLARI 2016,
p.94).

Era um momento em que o modelo de desenvolvimento da chamada sociedade oci-

dental comeca a ser questionado,® sete anos ap6s Jane Jacobs publicar “Morte e Vida de

® Essa histéria estd muito bem contada no documentério “Dias da Terra” (Earth Days) dirigido por Robert Stone,
com 102 minutos. O filme estreou em 2009 e foi traduzido para o portugués pelo Canal Futura (https://www.you-
tube.com/watch?v=NtZWMH]DX78).
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Grandes Cidades”. A Europa dos anos 1960 era uma sociedade que havia se formado na
realidade do “bem-estar social” e Lefebvre aponta a necessidade - um apelo, uma exigéncia
- de ir além e propde um novo direito. Ndo mais um direito espartilhado, como o direito
ao trabalho, a instrugdo, a educacao, a saude, a habitacdo, aos lazeres, a vida, mas um di-
reito abrangente, o direito a cidade, a vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de
encontro e de trocas, aos ritmos da vida e empregos do tempo que permitem o uso pleno e
inteiro desses momentos e locais, etc. (LEFEVBRE 2016, p.153).

Trata-se de um direito radical, que o préprio Lefebvre considerava como utépico.
Talvez por isso, o livro O Direito a Cidade ndo teve uma repercussdo imediata na academia
europeia e norte-americana. Essas sé vieram a reconhecer a importancia do conceito ja
anos 1990. Reconheceram a contrapelo dos movimentos sociais e de uma academia que,
localizados em paises periféricos e ndo escrevendo em lingua inglesa, havia muito, tinham
incluido o termo em seu vocabuldario de reivindicacdes e de analise (TAVOLARI 2016, p.
97)7.

Hoje, no entanto, o conceito tem grande circulacdo globalmente e participa, com destaque,
do debate sobre cidades e sobre o planejamento urbano. Mas isso ndo significa que esteja
institucionalizado. Uma coisa é proclamar um direito, outra é desfrutd-lo efetivamente
(BOBBIO 1992, p.11). A institucionalizacdo do direito a cidade é ainda uma histéria em
construcdao (MELLO 2017). E, como uma abordagem institucionalista ndo poderia deixar
de salientar, um processo historico que se desenvolve de forma especifica em cada cidade.

Norberto Bobbio, em seu livro A Era dos Direitos, explica o processo de institucio-
naliza¢cdo como algo que come¢a como uma ideia que se espalha, um novo direito que a
sociedade almeja, e vai até alcangar a condi¢ao de direito institucionalizado. Como no caso
da saude ou da educacao. O direito a instrugdo ou a assisténcia ndo eram sequer concebiveis
quando foram promulgadas as primeiras declaragées setecentistas. Essas exigéncias nascem
somente quando nascem determinados carecimentos. Novos carecimentos nascem em fun-
¢do da mudanga das condigbes sociais e tecnolégicas (BOBBIO 1992).

Para Bobbio, a expressao “direito” tem uma grande fung¢do pratica, que é a de em-
prestar uma forga particular as reivindicagdes dos movimentos populares. Mas - ele des-

taca - existe uma diferenca entre o direito reivindicado e o direito reconhecido e

" Bruna Tavolari informa que Le droit a la ville s6 foi traduzido para o inglés em 1996, e ndo como livro indivi-
dual, mas numa coletanea. As tradugdes para o portugués e para o espanhol sairam ja em 1969 (TAVOLARI,
2016).
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protegido. As cartas de direitos, enquanto permanecerem no ambito do sistema interna-
cional, sdo expressoes de boas intencdes, ou, quando muito, diretivas gerais para um fu-
turo indeterminado. Mas ndo tem nenhuma garantia de realizacdo além da boa vontade
dos Estados, nem outra base de sustentacdo que ndo a pressdo da opinido publica ou de
agéncias ndo estatais (BOBBIO 1992, p. 11 e 37)

No caso do direito a cidade, a declaragdo talvez mais conhecida é a Carta Mundial
pelo Direito a Cidade, publicada pelo Férum Social Mundial em 2006. A carta define o di-
reito a cidade como o usufruto equitativo das cidades dentro dos principios de sustentabili-
dade, democracia, equidade e justica social. E um direito coletivo dos habitantes das cidades,
em especial dos grupos vulnerdveis e desfavorecidos, que lhes confere legitimidade de agdo
e organizagdo, baseado em seus usos e costumes, com o objetivo de alcangar o pleno exercicio
do direito a livre autodeterminacdo e a um padrdo de vida adequado (FORUM SOCIAL,
2006:3).

Por outro lado, o direito ndo estd reconhecido na Nova Agenda Urbana, anunciada
na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Habita¢do e Desenvolvimento Urbano Sustenta-
vel - Habitat IlI, realizada em Quito, no Equador, em 2016 (BALBIM 2018, p.23). O texto
fala apenas em promover a inclusao e assegurar que todos possam habitar e produzir ci-
dades e assentamentos humanos justos, seguros, sauddveis, acessiveis fisica e economica-
mente, resilientes e sustentdveis de modo a fomentar a prosperidade e a qualidade de vida
para todos e todas. A inica mencdo feita aparece quando a Nova Agenda registra os esfor-
cos empenhados por alguns governos nacionais e locais no sentido de integrar esta visdo,
conhecida como “direito a cidade’, em suas legislacées (ONU, 2016 - Nova Agenda Urbana)

E possivel considerar, portanto, que o direito a cidade é ainda um direito em pro-
cesso de institucionalizacdo. A existéncia de diferentes interpretagdes cria dificuldades
para uma andlise do direito a cidade. Existem hoje, na literatura académica, muitas defini-
¢coes do conceito, todas elas evoluidas a partir de Lefebvre. Existe inclusive uma visdo de
que o direito a cidade deve ser entendido de forma aberta, dindmica, capaz de ajustar-se
as multiplas demandas surgidas nos movimentos urbanos (ATTOH 2011; TAVOLARI 2016;
MELLO 2017).

No Brasil, a busca pela institucionalizagdo do direito a cidade vem desde os anos
1970, com o Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Interrompido no periodo da dita-
dura militar, o movimento retorna com grande expressao no processo de redemocratiza-

¢do do Brasil, na década de 1980 e consegue uma vitoria na Assembleia Constituinte com
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a inclusao, por meio de emenda popular, de dois artigos sobre a politica urbana na Cons-
tituicdo Federal de 1988 (KLUG 2018, p.31).

Desde o inicio, no contexto brasileiro, o direito a cidade foi entendido como sendo
composto por duas vertentes, explicitadas pela emenda popular apresentada a Consti-
tuinte. O Artigo 1° da emenda popular da reforma urbana dispunha: Todo cidaddo tem di-
reito a uma condigdo de vida urbana digna e justica social obrigando-se o Estado a assegu-
rar: 1) acesso a moradia, transporte publico, saneamento, energia elétrica, iluminagdo pu-
blica, comunicagdes, satide, educagdo, lazer e seguranga, assim como protegdo ao patrimé-
nio ambiental e cultural, e 2) a gestdo democrdtica da cidade (LIBORIO 2021, p.1473).

Essa divisdo permite interpretar o direito a cidade como a confluéncia de duas de-
mandas: por um lado, uma demanda para que a cidade ofereca a seus moradores as con-
digdes materiais e espirituais necessarias a reprodugdo social; por outro, uma demanda
coletiva por uma nova cidade que expresse o direito a clamar por algo que ainda nao
existe, o direito a desejar outra cidade” (DINIZ 2018, p.289). A segunda demanda seria o
direito a planejar, a pensar uma cidade que ndo existe, mas que pode existir (NETO 2020).

Seria possivel dizer que uma das demandas ocorre na dimensao material e outra
na dimensao politica. Na teoria, o direito a cidade ndo pode ser compreendido como um
direito dotado de contetido exclusivamente técnico ou instrumental. Ele tem sempre um ca-
rdter aspiracional, porque visa a realizagdo de valores (MELLO 2017, p. 449). Mas na pra-
tica, o processo de institucionalizagdo ocorre de maneira diferente em cada uma dessas
dimensoes. Essa pesquisa trata justamente de examinar esse processo tomando como
exemplo o que se passa na realidade de Curitiba.

O proprio Estatuto da Cidade (Lei n? 10.257 de 2001), trata das duas dimensdes.
No primeiro inciso do Art. 22, que trata das diretrizes gerais para a politica urbana no
Brasil, aponta que pretende garantir a primeira dimensao do direito a cidade: I - garantia
do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao
trabalho e ao lazer.

Os elementos materiais que compde o que seria uma condi¢do de vida urbana digna
sdo os que predominam nessa visdo do direito a cidade (LIBORIO 2021, p.1473). Uma vi-
sdo que ao se manter na dimensdo material apenas, sintetizando um rol de direitos, ndo
chegando a se configurar ontologicamente como um novo direito (BALBIM 2018, p.22).

Mas o Estatuto da Cidade acrescenta a dimensdo politica - a segunda dimensao - logo no
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inciso seguinte:

II - gestdo democrdtica por meio da participagdo da populagdo e de associagdes represen-
tativas dos vdrios segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e acompanhamento
de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

No entanto, se essas duas dimensoes sao as mais destacadas no contexto instituci-
onal brasileiro, elas ndo sdo as tnicas. Existe ainda uma terceira dimensao, a que aparece
Lefebvre escreve que o direito a cidade é o direito a vida urbana, e aos locais de encontro e
de trocas. Se a primeira dimensao é a material e a segunda é a dimensao politica, essa é a
dimensao cultural. Uma dimensao que aparece nitida, na definicdo de David Harvey: O di-
reito a cidade estd muito longe da liberdade individual de acesso a recursos urbanos: é o
direito de mudar a nés mesmos pela mudancga da cidade. A liberdade de construir e recons-
truir a cidade e a nés mesmos é, como procuro argumentar, um dos mais preciosos e negli-
genciados direitos humanos (HARVEY 2014, p.74).

O desfrute da cidade, talvez possa ser considerada a dimensao mais importante do
direito a cidade. Para o proprio Lefebvre, o uso principal da cidade, isto é, das ruas e das
pragas, dos edificios e dos monumentos, é a Festa (que consome, improdutivamente, sem ne-
nhuma outra vantagem além do prazer e do prestigio) (LEFEVBRE 2016, p.12).

Desse modo seria possivel apresentar uma definicao do Direito a Cidade como um
direito que se realiza em trés dimensdes: na dimensdo material, é o direito a uma boa ci-
dade - o direito a moradia, a infraestrutura, a servicos, etc.; na dimensao politica, é o di-
reito a participacao no planejamento e na gestao urbana; e na dimensao cultural é o direito
a usufruir da cidade e de suas amenidades, o direito ao bem-viver.

O direito ao bem viver é uma das principais bandeiras, na América Latina, dos tedricos e
dos ativistas que, a partir de suas comunidades, buscam preservar habitos e tradi¢des cul-
turais e resistir ao espalhamento da cultura do consumo e do desenvolvimento material.
No Brasil, o termo ainda ndo é comum na legislacao, mas o termo bem-estar aparece com

certo destaque na legislacdo, inclusive no preambulo da Constituicao Federal.

3.2. 0 Planejamento Urbano como Politica Publica

Se o direito a cidade pode ser definido como uma soma de direitos que se realizam
em diferentes dimensdes, para analisar o planejamento como politica ptblica sera preciso
definir o escopo da sua acdo em cada uma dessas dimensodes. Sera preciso definir em quais

variaveis da vida social o planejamento urbano almeja atuar, e com que tipo de
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instrumentos podera controlar ou dar diregdo a agao.

Quando se trata das dimensoes material e cultural do direito a cidade - no direito
a boa cidade e no direito ao bem-viver - as varidveis do planejamento urbano sdo aquelas
que tratam da paisagem urbana, da aparéncia fisica da cidade, dos espacgos publicos e dos
usos que a populacdo pode dar ao territério. Para o planejamento espacial urbano importa
0 que acontece na paisagem - parques, ruas, avenidas, shopping centers, casas, prédios,
pracas, cemitérios, etc. O planejamento espacial urbano é, na maioria das cidades, o pro-
cesso estatutario de gerenciar as agdes de desenvolvimento urbano e de regulamentar as
mudangas no uso do solo.

O planejamento espacial urbano é tipicamente uma atividade municipal. Apesar de

0s municipios estarem subordinados a niveis superiores de governo, tenham pouca autono-
mia juridica ou financeira e tenham visto os seus poderes e capacidades corroidos pela neo-
liberalizagdo, o poder publico municipal continua a ser profundamente importantes na es-
truturagdo da produgdo social do espago urbano (SORENSEN 2018, p.22). O escopo e os
mecanismos do planejamento estatutario sdo prescritos por leis nacionais ou estaduais,
especificando fungdes e responsabilidades dos atores envolvidos. Os processos que de-
vem ser percorridos pelas propostas de mudangas de uso do solo (tais como requisitos
para consulta publica e regras para o licenciamento de empreendimentos) (DUHR 2023,
p.261).
Os municipios investem - de modo espacialmente diferenciado - em infraestrutura e na
oferta de servigos publicos e gerem as regras e prdticas juridico-administrativas pormeno-
rizadas que estruturam a propriedade privada e o desenvolvimento que nela pode ser rea-
lizado (SORENSEN 2018). Na tradigdo do planejamento espacial urbano o poder publico
- a prefeitura, na quase totalidade dos casos - costuma atuar em trés frentes quando se
trata de zelar, desenvolver e aperfeicoar a paisagem urbana.

Numa primeira frente, planeja e executa intervencdes na paisagem urbana com re-
cursos publicos. E a prefeitura transformando a cidade, normalmente a partir das diretri-
zes estabelecidas por um plano diretor. No caso de Curitiba, sdo exemplos dessa frente de
acdo as obras de infraestrutura, os parques, as trincheiras, as Ruas da Cidadania, os bina-
rios, os projetos habitacionais, etc. A prefeitura concebe a intervengao e define o local onde
ela deve ocorrer. Se for preciso, desapropria terrenos privados, como foi feito na abertura
das vias rapidas em Curitiba nos anos 1970 (DUDEQUE 2010). Uma segunda forma de

interferir na paisagem urbana - a que mais se desenvolveu desde o final do século XX - é
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quando o poder publico planeja e realiza interveng¢des em parceria com proprietarios, em-
presas e investidores privados em busca de rentabilizar seus capitais. Sdo os chamados
Projetos Urbanos, resultado da negociagdo entre o poder publico e investidores privados.
Em geral sdo grandes intervengdes na paisagem urbana, muitas vezes associados a mega-
eventos como os Jogos Olimpicos ou a Copa do Mundo. Curitiba ndo tem tradi¢do nesse
tipo de projeto e a Linha Verde, uma grande avenida com via exclusiva para o transporte
coletivo que surgiu da transformando o antigo trecho urbano da BR-116, é a exce¢do mais
conhecida.

Na terceira frente o poder publico apenas orienta, dirige e controla intervencdes
concebidas e realizadas totalmente por empresas e investidores privados. No caso de Cu-
ritiba, esse é um dos objetivos estabelecido na Politica Municipal de Desenvolvimento Ur-
bano, conforme consta do Art. 14 da Lei 14.771 / 2015: VIII - controlar o uso e ocupagdo
do espago da cidade. Essa é uma das principais funcoes do planejamento espacial urbano
enquanto politica publica: a ordenacao do territorio.

Na tradi¢do brasileira do planejamento urbano como politica publica, a principal
ferramenta para orientar, dirigir e controlar a ocupacéo do territério é o Plano Diretor. E
assim que estd na Constituicdo, no Art. 182: o plano diretor é o instrumento bdsico da poli-
tica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

No entanto, na pratica, o Plano Diretor ndo oferece meios para controlar as trans-
formacoes que ocorrem na paisagem da cidade e ja existe na literatura académica muitas
andlises sobre essas deficiéncias. Entre as mais reputadas estdo as do professor Flavio
Villaga, que além de respeitado académico, acumulou décadas de experiéncia na pratica
do planejamento junto ao poder publico. Os planos diretores, na verdade, fazem parte de
um movimento de entidades municipalistas e de entidades de arquitetos interessados na ins-
titucionalizagdo do planejamento urbano em todas as esferas de governo. Na prdtica, os pla-
nos constituem-se, fundamentalmente, como instrumento para a formagdo de quadros téc-
nicos para o planejamento urbano (FELDMAN 2005, p.279). Os planos diretores até funci-
onam para orientar as intervencdes propostas pela prépria prefeitura e, muitas vezes,
para orientar os grandes projetos urbanos - as chamadas opera¢des urbanas consorcia-
das. Mas quando se trata das interveng¢des concebidas e realizadas pela iniciativa privada
a ferramenta utilizada é a legislacdo de zoneamento e uso do solo. O Plano Diretor e o
Zoneamento podem ser considerados os componentes fundamentais do planejamento ur-

bano do Brasil (VILLACA 1995).
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O Zoneamento € a legislacao de zoneamento, uso e ocupagdo do solo. O zoneamento
pode ser adotado para a totalidade do espago urbano, que fica todo ele dividido em zonas,
nas quais sdo definidos os pardmetros de uso e de ocupagdo dos terrenos - o chamado zone-
amento geral - ou apenas em parte dele, de forma pontual na cidade, cuja norma abrange
uma determinada drea da cidade, uma ou algumas ruas, um trecho de rua ou bairros (JR.
2005, p.172).

Na tradi¢do do planejamento urbano que se pratica no Brasil, a legislacdao de zone-
amento tem uma histéria que comega na Alemanha, no final do século XIX, passa para os
EUA no inicio do século XX, chega ao Brasil, mas s6 comega a se consolidar na segunda
metade do século XX (TSCHA 2022, p.33). Na cidade de Sao Paulo, por exemplo, foi so-
mente no inicio da década de 1970 que se adotou, pela primeira vez, um zoneamento abran-
gendo todo o seu territdrio e afetando todas as atividades urbanas (JR. 2005, p.178).

Nas décadas finais do século XX, o zoneamento se efetiva como ferramenta inde-
pendente dentro da politica publica e, como instrumento que lida com as necessidades de
controle dos setores mais valorizados da cidade, e com a intensifica¢do e diversificagdo da
atividade imobilidria, passa ocupar o lugar do plano diretor em termos de importancia no

dia a dia do desenvolvimento urbano (FELDMAN 2005, p.278).
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CAPITULO 2: ABORDAGEM METODOLOGICA

Este capitulo apresenta e justifica a abordagem metodolégica concebida para a pes-
quisa. O objetivo é investigar a institucionalizacdo do planejamento urbano como politica
publica em Curitiba. A abordagem proposta se baseia na andlise detalhada dos artefatos
institucionais que participam do planejamento urbano praticado pela prefeitura da ci-
dade.

O Capitulo esta dividido em duas partes. Na primeira apresenta-se o processo que
levou a selecdo das duas amostras de artefatos institucionais que constituem o corpus em-
pirico desse estudo. A segunda parte apresenta a metodologia de andlise que foi concebida
para examinar e analisar os artefatos. Ao final do capitulo apresenta-se um quadro com a

sintese metodologica.

1. DEFINICAO DA AMOSTRA

Definido o projeto de pesquisa, a proposta de examinar criticamente as praticas do
planejamento urbano estatutdrio e o processo de institucionalizacdo dessas praticas na
realidade da cidade de Curitiba mostrou-se desafiadora desde o inicio.

O plano inicial era estudar a gestao dos recursos hidricos na regidao metropolitana.
0 caso empirico parecia interessante porque no final do século passado, utilizando-se de
recursos do BID - Banco Interamericano de Desenvolvimento, o Governo do Estado do Pa-
rana criou um grupo técnico para trabalhar justamente na institucionalizacdao do planeja-
mento e da gestdo regional dos recursos hidricos. Foram criados comités de gestao por
bacia hidrograficas, o Conselho Estadual de Recursos Hidricos e muitas outras instituicoes
(e artefatos) que passaram a conformar o modo de planejar e gerenciar os recursos hidri-
COS.

No entanto, a dificuldade apareceu logo na definicdo da amostra. Como selecionar
uma amostra de artefatos que representasse o planejamento territorial urbano em a¢do?
Inicialmente, foram organizadas algumas colecdes de artefatos - as atas de todas as reu-
nides do Conselho Estadual dos Recursos Hidricos, relatorios de auditoria do Tribunal de
Contas do Estado referentes ao contrato com o BID, etc. Mas o problema continuava posto:

que critérios deveriam ser considerados na escolha dos artefatos a serem analisados?
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Como recortar uma amostra que fosse representativa de um caso (ou de um momento) do
planejamento estatutario em acao e, a0 mesmo tempo, evitar um viés de selecao?

A solucdo surgiu por acaso, numa reunido realizada na sede do Ministério Publico
do Parand a pedido de um grupo de ativistas que protestava contra a implantacdo de um
hipermercado num bairro residencial de Curitiba. O caso ganhou destaque nos meios de
comunicacdo e nas redes sociais e, para estudar e entender melhor a situacdo, o MP-PR
solicitou a Prefeitura de Curitiba que entregasse uma cdpia de todo o processo de licenci-
amento do empreendimento. Quando a documentacgao foi entregue, ficou claro que aquela
colegdo de artefatos institucionais poderia ser considerada uma boa amostra da etapa 4
do Ciclo de Politicas Publicas, uma amostra da pratica do planejamento urbano estatutario
lidando com uma grande interveng¢do na paisagem da cidade.

Nao se tratava mais de investigar uma intervencao urbana planejada e promovida
pelo poder publico, como era o plano original, e nem de estudar uma intervengdo plane-
jada e promovida em parceria com investidores privados. A oportunidade que se apresen-
tava era a de examinar a acao do planejamento estatutario diante de uma intervencao ur-
bana proposta e planejada pela iniciativa privada, por um particular. A oportunidade era
a de estudar a vertente do planejamento estatutdrio que se organiza ao redor da legislacdo
de zoneamento, justamente a menos estudada das trés vertentes (FELDMAN 2005, p. 23).
Diante disso, foi solicitada uma c6pia do material ao Ministério Publico. O pedido resultou
na entrega de um arquivo PDF de 2.546 paginas.

Um primeiro exame permitiu constatar que, além de conter mais de 400 documen-
tos (ou artefatos institucionais), muitos deles faziam referéncia a legislacdo que justificava
a sua presenca no processo de licenciamento do empreendimento. Desse modo, além da
esperada amostra de artefatos representativos da etapa 4 do Ciclo de Politicas Publicas
também seria possivel organizar uma amostra de artefatos representativos da etapa 3,
correspondente a elaboracao de politicas publicas. Ou seja, a partir do material enviado
pelo Ministério Publico, foi possivel organizar amostras que representam duas etapas do
processo de institucionalizagcdo do planejamento urbano estatutario em Curitiba. Justa-
mente as duas etapas na dimensdo material do Ciclo de Politicas Publicas, nas quais os
artefatos atuam estabelecendo redes e modificando a acdo dos agentes humanos.

O trabalho para definir os artefatos que iriam compor a Amostra E-4: implanta-
¢ao da politica publica iniciou-se com a organizacdo de uma cronologia. Uma das carac-

teristicas dos artefatos institucionais, parte essencial de sua identidade, é que eles tém
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data. A organizacdo por ordem cronolédgica permitiu constatar que os documentos repre-
sentavam um dialogo entre o empreendedor interessado na construgao do hipermercado
e a Prefeitura de Curitiba, um didlogo que poderia ser representado por 28 etapas - ou
“falas” - sequenciais, seguidas de uma 292 etapa, essa ja ocorrida dentro do Ministério
Publico, representada por 22 documentos adicionados no processo antes de ser recebido
pela pesquisa.

Pode-se dizer que esse didlogo representa o planejamento estatutdrio em curso,
inclusive a intervengao do MP. O trabalho de organizacao dos artefatos permitiu constatar
que muitos estavam descaracterizados, incompletos ou desmembrados, alguns de tal
sorte que ndo podiam ser reconhecidos. Outros ainda estavam isolados, sem vinculo apa-
rente com as falas.

Excluidos esses todos, foi possivel chegar a uma lista com 285 artefatos. O Unico
artefato isolado que permaneceu na amostra foi uma ata de reunido e a justificativa sua
permanéncia foi aumentar a variedade do espectro examinado - ndo havia outro artefato
semelhante em todo o didlogo entre empreendedor e prefeitura.

Para a composicdo da Amostra E3: elaborac¢ao da politica pablica, o primeiro
trabalho foi ler todos os 285 documentos da amostra E-4 e anotar as leis, decretos, porta-
rias, resolucdes ou normas que aparecem mencionados nos textos. Compilada a lista e
eliminadas as repeticoes, chegou-se a 105 artefatos - 42 com origem municipal, 8 com
origem estadual e 54 com origem federal e 1 com origem no exterior. No processo de
montagem da segunda amostra foi possivel constatar que alguns artefatos importantes -
como o Estatuto da Cidade e a Lei Municipal 14.771 de 2015 que dispde sobre a revisao
do Plano Diretor de Curitiba - sdo mencionadas apenas nos documentos anexados pelo
MPPR. Essa constatacao justifica a decisdo de incluir os 22 artefatos produzidos pelo
MPPR na amostra E-4.

Como os artefatos que integram a amostra E-3 estavam apenas citados no arquivo
recebido do Ministério Publico (portanto, ndo constavam dele) o passo seguinte para or-
ganizar a amostra E-3 foi realizar uma pesquisa on-line para buscar o texto integral de
cada artefato de modo a permitir a analise posterior. Nesse processo, ndo foram encon-
trados os textos de dois documentos. O primeiro foi o decreto municipal 295, de 1986,
mencionado na Licenga Ambiental Prévia emitida em 5/7/2016. Pode ter sido um erro de
grafia. Na internet, os arquivos do Diario Oficial do Municipio recuam apenas até 1989 de

modo que ndo foi possivel esclarecer o fato. Também nao foi encontrado o texto da
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Resolucdo CMU 001/2014, do Conselho Municipal de Urbanismo. Por conta disso, esses
dois artefatos foram eliminados da amostra E-3 que ficou com 103 artefatos.

Desse modo, essas serdo as duas amostras que servirdo de base para investigar o
processo de institucionalizacdo do planejamento urbano como pratica do poder publico:

Amostra E3 com 103 artefatos e Amostra E4 com 285 artefatos.

Uma consideracao sobre as amostras

Apesar de extraidas da materialidade das praticas do planejamento, é preciso cha-
mar atencdo para o fato de que as duas amostras retinem apenas artefatos graficos. No
entanto, as praticas do planejamento urbano se institucionalizam também com a ajuda de
artefatos de outras categorias, entre as quais “escopios” e “métricos”, por exemplo. Sao
teodolitos, softwares de projeto, satélites de georreferenciamento, pluviémetros, decibe-
limetros, cAmeras fotograficas, computadores, etc., todos incorporados as praticas e a cul-
tura dos planejadores e contribuindo para a institucionalizagdo das mesmas. Todos parti-
cipantes também na etapa 4 do Ciclo de Politicas Publicas; todos conformados por politi-
cas publicas instituidas na etapa 3. Na amostra E-3, por exemplo, as normas técnicas exer-
cem influéncia sobre muitas dessas categorias de artefatos.

Uma caracteristica especial dos artefatos do tipo “graficos” é que eles propiciam
que a agao fique registrada, passo a passo, de modo a poder ser examinada mais tarde pela
sociedade. Essa é uma caracteristica essencial de uma politica publica - a abertura ao es-
crutinio da sociedade civil. Ou pelo menos deveria ser, pelos principios do Estado de di-
reito moderno. Na pratica, porém, os tramites da burocracia publica operam para dificul-
tar esse processo. Por exemplo, das 28 “falas” que constituem o dialogo entre empreende-
dor e prefeitura, duas ndo estao representadas na amostra E-4. Sua existéncia s6 péde ser
identificada por mengdes feitas a elas.

Existem diversos indicios de que o processo de licenciamento do empreendimento
tenha envolvido uma troca maior de documentos do que a que foi apresentada ao Minis-
tério Publico. Logo no inicio do calhamaco entregue pelo MP-PR, na pagina 52, consta
mencdo ao Parecer emitido pela Prefeituraem 13/05/2015 que também ndo consta entre
os artefatos da Amostra E4.

Na verdade, uma leitura dos contetidos dos diversos artefatos permite perceber
que as tratativas para licenciar o empreendimento comegaram antes do processo que aqui

estd sendo examinado. Pelo que consta na pagina 333 do RAP - Relatério Ambiental Prévio
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- o principal artefato no caso estudado - as tratativas ja estavam em curso no segundo
semestre de 2013.A falta de documentos indica a necessidade de se rever o sistema de
arquivamento desses processos no interior da burocracia publica municipal. Por outro
lado, pode-se dizer que essa pesquisa representa, na pratica, a consisténcia do trabalho da

burocracia em registar o processo de aprovacao para que possa ser examinado.

2. 0 OBJETO DA INVESTIGACAO E SEU CONTEXTO

O Bom Retiro é um bairro residencial e central da cidade de Curitiba (esta incluido
na Regional Matriz, a mais central de todas) com apenas 5 mil habitantes espalhados por
pouco menos de dois quildmetros quadrados. O bairro ganhou a denominagao por conta
do Sanatoério Bom Retiro, construido numa chacara de mais de 65 mil metros quadrados
e inaugurado em marc¢o de 1945. A construcgdo foi uma iniciativa da FEP - Federagao Espi-
rita do Paranad e realizou-se com a ajuda financeira de Arthur Lins de Vasconcelos Lopes,
um dos patronos do espiritismo no Parand. Em 1952, nos jardins da instituicdo, Lins de
Vasconcelos veio a ser sepultado, conforme desejo expresso em vida. A partir de 1980 o
local passou a ser denominado Hospital Espirita de Psiquiatria Bom Retiro.

O caso escolhido para ser o objeto empirico dessa investigacdo é o processo de li-
cenciamento de uma grande intervencdo urbana nessa paisagem. E um caso que pode ser
considerado tipico da terceira frente de acao do planejamento urbano - aquela na qual a
politica publica busca ordenar a ocupacgao do territério e controlar a acao de terceiros no
cenario da cidade. O caso gerou uma controvérsia em Curitiba e representa bem o pro-
blema de pesquisa: a populacdo insatisfeita questiona o modo de agir do planejamento
praticado pelo poder publico. A pesquisa vai examinar o processo de licenciamento a par-
tir de 2014, mas o contexto da controvérsia comec¢ou a se conformar muitos anos antes.

A Prefeitura de Curitiba foi uma referéncia internacional pela qualidade do seu pla-
nejamento urbano nas ultimas décadas do século XX. Essa reputacdo pode ser associada a
um grupo de arquitetos e de funcionarios publicos - o Grupo de Curitiba - que esteve no
comando da prefeitura por quase trinta anos em dois ciclos distintos. No primeiro ciclo,
foram trés administra¢des seguidas (1971-1983), no segundo, quatro (1989-2004). O
Grupo de Curitiba formou-se na década de 1960 quando arquitetos do recém criado curso
de arquitetura da UFPR e funciondrios da prefeitura se mobilizaram para impedir o avango

de interveng¢des urbanas que tinham por objetivo preparar a cidade para a expansao dos
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automoveis. O grupo conseguiu convencer o prefeito da época, Ivo Arzua, a contratar um
plano diretor para a cidade e, mais que isso, conseguiram que o prefeito criasse o Instituto
de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba — IPPUC para ser o responsavel pela im-
plantacdo do plano (DUDEQUE 2010, p.90).

Foi o inicio de uma histdria de sucesso que, a partir da primeira gestdo de Jaime
Lerner, em 1971, estabeleceu o nome de Curitiba como referéncia internacional em urba-
nismo. Ao longo dessa trajetdria, o planejamento urbano era comandado a partir do
IPPUC, que funcionava como uma espécie de espaco de criagdo e inovagao dentro da pre-
feitura. O IPPUC foi criado para ser o centro do conhecimento, o “quartel general” do conhe-
cimento da cidade. A biblioteca do IPPUC era uma das melhores do Pais. Ndo apenas pela
producgdo prdpria do Instituto, mas também pela literatura nacional e internacional que re-
cebiamos (FERNANDES 1991). Nesse primeiro ciclo, a Prefeitura de Curitiba foi inovadora
no desenvolvimento de politicas publicas para a preservacdo do meio ambiente na area
urbana e tanto a “Lei de Zoneamento e Uso do Solo” como o decreto para “Preservagdo dos
Fundos de Vale” foram medidas pioneiras no Brasil e serviram de base para a organizagdo
do espago urbano em muitos outros municipios (MENEZES 2001, p.113).

Curitiba viveu uma espécie de auge dessa reputacdo de cidade bem planejada em
1993 quando comemorou 300 anos de fundacdo com um show de José Carreras, na Pe-
dreira Paulo Leminski e foi considerada pela revista VE]A, a mais importante do pais na
época, como exemplo de cidade que funciona.®

Foi também nesse mesmo ano que a reputacao do planejamento urbano produzido
pela prefeitura comecgou a ser questionado. Em 1993, Fernanda Ester Sanchez Garcia apre-
sentou ao IPPUR - Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional, da UFR], sua
dissertacdo de mestrado “Curitiba, imagem e mito”. Na década seguinte, em sucessivos ar-
tigos e ensaios, a pesquisadora desenvolveu sua analise sobre como a prefeitura utilizava
a comunicacdo e o marketing para esconder um planejamento que ja ndo atendia mais as
expectativas da sua populacao (POUGY 2021).

O decréscimo na qualidade é admitido até mesmo por integrantes do préprio
Grupo de Curitiba. Pensando nos dois ciclos do grupo a frente da prefeitura, Lubomir Fi-
cinski, comenta que o primeiro ciclo foi o grande ciclo. Eu uma vez disse que o primeiro

governo do Jaime [Lerner] foi uma montanha na planicie. Deixou a marca e deixou o

8 Revista VEJA: A capital de um pais vidvel, 31/03/1993.
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caminho aberto. Um caminho que foi consolidado pelo Saul [Raiz] e depois pelo préprio
Jaime. Depois desses trés governos a coisa ficou mais rotineira. Menos ingénua®.

Quando se olha para o contexto institucional vivido pela prefeitura, é interessante
notar que os dois ciclos do grupo acontecem em realidades bem distintas. O primeiro
ocorre durante a ditadura militar, regime que durou de 1964 até 1985. Ja o segundo ciclo,
acontece em um contexto muito diferente, ap6s a promulgacdo da Constituicao Federal de
1988 - a Constituicdo Cidada - que nasce com a promessa de garantir direitos, dando
corpo a um pacto social, politico e econémico de coalisdo (TOFFOLI 2018). Foi um periodo
em que o pais se empenhou em instituir politicas publicas e, nesse sentido, o estudo do
caso aqui analisado podera oferecer a oportunidade de avaliar uma parte, mesmo que pe-
quena, desse esforgo para institucionalizar politicas publicas. Sem querer apontar uma
relacdo de causa e efeito, existe uma relagdo temporal e histérica entre a evolucao do pro-
cesso de institucionalizagdo do planejamento urbano no Brasil e o processo de institucio-
nalizag¢do do planejamento urbano em Curitiba.

Em Curitiba, o [IPPUC liderou o processo de institucionalizacdo durante o século XX.
0 plano diretor de 1966 s6 foi efetivamente consolidado na primeira gestdao do Grupo de
Curitiba, com uma nova legislagcdo de zoneamento - a Lei Municipal 4.199/1972. Na ges-
tdo seguinte, uma nova legislacdo foi aprovada (Lei Municipal 5.234/1975) com a qual a
prefeitura passa a utilizar novos parametros urbanisticos, tais como como taxa de ocupa-
¢do e coeficiente de aproveitamento, e a adotar mais uma classificacao de uso do solo: os
usos tolerados (CARNASCIALI 2017).

Na década de 1980, a Prefeitura de Curitiba mostrou-se inovadora mais uma vez,
com a aprovagdo do instrumento do solo criado, por meio do mecanismo da transferéncia
do potencial construtivo — Lei Municipal 6.337/1982. No entanto, o instrumento s6 passou a
ser amplamente aplicado na década de 1990 (STROHER 2014). Nos anos 1990, foi apro-
vada ainda outra modalidade de solo criado: o instrumento da outorga onerosa pelo di-
reito de construir (através das leis 7.420/1990 e 7.841/1991). As leis autorizaram o di-
reito de construir além do permitido em determinadas dreas do municipio, mediante pa-
gamento de uma contrapartida, paga em dinheiro ou em area de terreno (STROHER 2014).
Foi essa legislacdo que viabilizou a implantacao dos parques do Tangud e do Tingui.

Na virada do século é aprovada a Lei Municipal 9.800/2000, uma nova lei de

° Depoimento ao autor, em 2017, inédito.
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zoneamento. Essa era a legislacdo que estava valida quando se inicia o processo de licen-
ciamento do hipermercado. No ano seguinte sera aprovado em Brasilia o Estatuto da Ci-
dade e, para se adequar a nova legislacao federal, Curitiba vai aprovar uma nova lei do
Plano Diretor trés anos depois, a Lei Municipal 11.266 de 2004. O novo plano estabelecia
um prazo de trés anos para a revisao e aprovacao de uma nova lei de zoneamento, mas
isso s6 vai acontecer apds a aprovacdo de um novo plano diretor em 2015 (lei
14.771/2015). Desse modo, o préprio contexto institucional do licenciamento vai passar
por mudancas durante sua trajetéria. A solicitacdo da licenga para construir o hipermer-
cado foi feita em 2014, sob a vigéncia de uma lei de zoneamento que seria modificada em
2019, com a promulgacao da Lei Municipal 15.511. O quadro abaixo mostra a evoluc¢do da

legislacdo desde 1966.

Quadro 2: Cronologia da legislacdo em Curitiba - Planos Diretores e Leis de Zoneamento

1966 Lei Mun. 2.828 Institui o Plano Diretor de Curitiba
1972 Lei Mun. 4.199 Dispde sobre o zoneamento urbano de Curitiba
1975 Lei Mun. 5.234 Revisdo do zoneamento

1988 Constituicdo Federal |Constitui¢do da 32 Republica

2000 Lei Mun. 9.800 Nova lei de zoneamento

2001 Lei Federal 10.257 |Institui o Estatuto da Cidade

2004 Lei Mun. 11.266 Revisdo do Plano Diretor de Curitiba
2015 Lei Mun. 14.771 Revisdo do Plano Diretor de Curitiba
2019 Lei Mun. 15.511 Nova lei de zoneamento

No inicio do século XXI, o descontentamento publico com o planejamento urbano
praticado pela prefeitura de Curitiba continua a ganhar expressdo. Em 2011, num artigo
na Gazeta do Povo, o jornalista Fernando Martins expressa essa insatisfacdo. A impressdo
que se tem atualmente é que a alma do planejamento curitibano vem sendo desvirtuada. E
acrescenta: parece que o automdvel estd, enfim, substituindo o énibus como veiculo a ser
priorizado - embora o discurso oficial seja o contrdrio. As dimensées humana e ecolégica do
planejamento curitibano também parecem estar sendo esquecidas (MARTINS 2011).

Esse era o contexto em 2012, quando a Prefeitura, por solicitacao da FEP, concede o alvara
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que autoriza a demoli¢do do antigo hospital. As atividades do hospital ja haviam sido
transferidas para outro endereco e o prédio histdrico estava vazio. Meses antes, o timulo
de Lins e Vasconcelos também havia sido transferido para outra propriedade da FEP.

A demolicao foi considerada pela populacdo um descaso da prefeitura com a paisa-
gem da cidade. A demoli¢do ocorreu durante um final de semana e a noticia foi publicada
pelo Portal G119: Comegou neste sdbado (8), a demolicdo do antigo Hospital Psiquidtrico
Bom Retiro, em Curitiba. O hospital funcionou no mesmo prédio durante 67 anos. Em outu-
bro, houve uma tentativa de demolir o edificio, mas moradores se colocaram contra a agdo.
A histéria do local se mistura com a da comunidade que vive no entorno. O bairro Bom Retiro
recebeu esse nome devido a presenca do hospital. De acordo com a Prefeitura de Curitiba,
antes da demoligdo, uma equipe formada por membros da Secretaria de Estado da Cultura,
da Fundagdo Cultural de Curitiba e do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Cu-
ritiba autorizou a intervengdo. No enderego do antigo hospital deve ser construido um cen-
tro comercial e um edificio residencial.

Nos jornais da época da demolicao do edificio, encontram-se depoimentos de fun-
cionarios, de alguns ex-pacientes, de moradores do entorno e de alguns arquitetos, histo-
riadores e jornalistas que lamentavam a destruicdo inesperada de um edificio fundamen-
tal para a construcdo da histéria do bairro (CARMO 2023, p.719). Nessa época Curitiba
assistia o surgimento de diferentes movimentos autdbnomos que se mobilizam para defen-
der a qualidade do espaco publico. Entre eles podem ser citados o Interlux Arte Livre, o
Salvemos o Bosque da Casa Gomm e o movimento que levou a construcao da Praca do
Ciclista, no centro da cidade (TSCHOKE 2016; VARGAS 2018; JORGE 2020).

O caso escolhido para ser o objeto empirico dessa investigacao se insere nesse con-
texto na medida em que representa um episodio no qual o planejamento urbano praticado
pela prefeitura também foi questionado pela populacdo. O questionamento comegou as-
sim que a prefeitura tornou publica a decisdo de autorizar a construcao de um hipermer-
cado no terreno do antigo hospital.

A reagdo mais imediata e contundente a essa noticia foi o surgimento de um grupo
de ativistas que passou a repudiar a construgdo de um hipermercado, reivindicando que o
terreno que abrigou o antigo hospital psiquidtrico fosse destinado a criagdo do Parque Bom

Retiro (MAZIVIERO 2023, p. 720). O movimento adotou o nome de A Causa Mais Bonita da

10 portal G1, Prédio do Hospital Psiquiatrico Bom Retiro comega a ser demolido, 8/12/2012. Consultado em
16/01/2014.



58

Cidade e ofereceu a resisténcia que pode a transformagdo urbana que o planejamento pra-
ticado pela Prefeitura estava deixando acontecer.

O antncio da prefeitura foi feito logo apds a emissdo da Licenga Prévia - uma auto-
rizagdo preliminar que equivale a primeira etapa do processo de autoriza¢do - e o movi-
mento de protesto pode ter tido influéncia no fato (muito pouco usual) dessa primeira
licenca ter sido anulada. A licenga prévia definitiva sé veio a ser emitida em agosto de
2019, dois meses antes de a nova lei de zoneamento ser promulgada. O caso que sera exa-
minado acontece, portanto, em um contexto em constante mudanga.

3. METODOLOGIA DE ANALISE

Apés a defini¢do das duas amostras, a metodologia de analise adotada neste estudo
parte da materialidade dos artefatos para investigar o processo de institucionaliza¢do do
planejamento urbano na realidade empirica de Curitiba. Esta abordagem se desdobra em
duas frentes de trabalho complementares. Inicialmente, foi realizado um exame minuci-
oso da materialidade dos artefatos, explorando sua tipologia, as redes que estabelecem e
as fungdes que desempenham. Em seguida, nos casos em que for pertinente para a pes-
quisa (conforme critérios a serem posteriormente detalhados), procede-se a andlise do
conteudo dos documentos, o que cada artefato diz e potencialmente faz.

O objetivo primordial desta analise foi identificar relagdes e mecanismos que per-
mitam visualizar o processo de institucionalizacdo em acdo. Compreende-se a institucio-
nalizacdo como um processo de incorporacdo de comportamentos e praticas em um
campo social, fundamentado em crengas, normas e valores compartilhados. Cada campo
social constitui uma topografia social particular, formada por um sistema de posicoes so-
ciais ou relagdes de poder que compartilham representagdes comuns sobre o dever-ser
das relagdes sociais ((PROKOPIUK 2015; EDELMAN 2016).

O processo de trazer instituicdes a existéncia e atribuir-lhes significado resulta de
esforgos ativos e continuos para reforcar e modificar significados e materialidades. Esta
dindmica se manifesta através da acdo social concretizada na interagdo coletiva na esfera
publica, orquestrada por diversos atores, como agéncias governamentais formais, grupos
de lobby, grupos autorregulados e movimentos sociais (HEALEY 2006).

No dmbito da analise institucionalista, o modelo da endogeneidade da lei destaca-
se como uma ferramenta particularmente adequada para examinar o processo de institu-

cionalizacdo. Este modelo propde um processo iterativo entre os diversos campos sociais
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que compdem a sociedade e os chamados campos legais, que se organizam em torno da
criacdo, interpretacao e aplicacdo das leis. Os campos legais permeiam tanto o setor pu-
blico quanto o privado, incorporando inclusive os departamentos juridicos das proéprias
empresas. A teoria surge originalmente para abordar a génese dos textos legais, uma das
formas mais utilizadas para institucionalizar politicas publicas.

O conceito de endogeneidade tem ganhado destaque nos estudos sobre regulacao
do comportamento social. Este modelo postula que, enquanto as organizagdes sao afeta-
das por pressoes impostas pelo Estado através da promulgacao de leis, o sistema legal do
Estado também assimila gradualmente conceitos e constru¢des desenvolvidos a partir das
consequéncias que a lei implica para as organizacdes (GILAD 2014). A teoria da endoge-
neidade busca captar, no campo pratico, as interpretacdes culturais da lei e as expectativas
sobre quais acdes sdo consideradas adequadas e legitimas para atender o cumprimento
da legislacdao (HIRSCHMAN 2012).

Neste processo de modulagao continua, a producdo de contextos legais ocorre em
campos sociais especificos através da atuacdo de agentes que operacionalizam as politicas
publicas (GERASYMCHUK e AVERKYNA 2012). Estes incluem organizagdes (tribunais, le-
gislaturas, agéncias administrativas, promotorias ou departamentos de policia), estrutu-
ras legais (estatutos, regras de processo civil, opinides judiciais e ordens administrativas)
e atores dos campos legais (juizes, advogados, legisladores, pessoal de agéncias adminis-
trativas, funcionarios judiciais, fiscais e auditores) (EDELMAN 2016). No caso especifico
do planejamento, como sera evidenciado, participam também deste processo campos po-
voados por profissionais da engenharia e de outras areas técnicas, interagindo com os
campos legais.

0 modelo teédrico da endogeneidade da lei parte do pressuposto de que, num pri-
meiro momento, quando a lei é criada, seu texto apresenta ambiguidades geradas por con-
ceitos pouco definidos. Contudo, logo apds a publicacdo da lei, inicia-se o processo de le-
galizacdo das organizagdes. Neste processo, os elementos da lei e os principios legais tor-
nam-se relevantes para cada organizacdo através de mecanismos de imposicdo (enforce-
ment), que motivam a criacdo de novos procedimentos e estruturas dentro das organiza-
¢oes, com a infusdo de ideias alinhadas ao espirito da lei. A legalizacdo das organizacdes
envolve a interpretacdo do texto legal de acordo com o interesse organizacional, de modo
a adaptar a gestdo organizacional as exigéncias da lei (EDELMAN 2016). Na figura abaixo,

o processo esta indicado do lado esquerdo do grafico:
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Figura 5 - Mecanismo da endogeneidade das leis

imposicdo da lei ‘
Campo Legal

(racionalidade legal)

Legalizacao das Gerenciamento
organizagoes dalei

Campo Organizacional

: > : conformidade
(racionalidade gerencial)

Fonte: baseada em Edelman (2016:24)

Paralelamente, ocorre o processo inverso de gerencializa¢do da lei, no qual as pra-
ticas e estruturas criadas pelas organizacdes se tornam componentes institucionalizados
do ambiente legal, funcionando como novos mecanismos para demonstrar conformidade
(compliance). Neste contexto, os atores organizacionais e legais tendem a desenvolver
uma consciéncia comum que permite associar essas praticas a racionalidade e a confor-
midade (EDELMAN 2016), assimilando o modo de entender e interpretar a lei "criada"
dentro das empresas.

A gerencializacdo da lei implica na difusdo, para o campo legal, de uma racionali-
dade construida dentro de unidades organizacionais - como empresas, associa¢des pro-
fissionais e outras organizagoes. Este processo busca disseminar para o poder publico cer-
tos parametros de conformidade que passam a ser aceitos como evidéncias do cumpri-
mento das normas legalmente impostas.

A énfase do modelo de endogeneidade da lei recai sobre o papel estratégico dos
profissionais encarregados da compliance, podendo ser considerada uma expressao pio-
neira da virada centrada no ator na nova teoria institucional (GILAD 2014). Diante da am-

biguidade das leis e da falta de clareza nos meios adequados de conformidade, as
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organizagoes recorrem a profissionais do campo legal ou buscam praticas de organizagoes
semelhantes como fontes legitimas para produzir conformidade (FUNK e HIRSCHMAN
2012).

Estes profissionais aplicam conceitos e valores prevalentes na atividade empresa-
rial para estabelecer interpretacoes da lei e expectativas de conformidade. Este modo de
interpretar e entender a lei, construido coletivamente por membros de um mesmo campo
organizacional, frequentemente tem maior impacto na compreensao de como e por que
as organizacgOes atuam do que o texto original da lei (FUNK e HIRSCHMAN 2012).

A abordagem analitica desenvolvida pelos pesquisadores que adotam o modelo da
endogeneidade da lei demonstra particular interesse pela dimensao material do processo
de institucionalizacdo. Por exemplo, ao examinar politicas publicas de inclusdo no mer-
cado de trabalho, a andlise revela como a criagdo de departamentos internos e procedi-
mentos especificos para registrar reclamagodes funciona como indicio visivel de atenc¢do as
leis. Estas materialidades permitiram o cumprimento da lei na forma, sem exigir grandes
mudancas substantivas no ambiente de trabalho (TALESH 2011, p.103).

Este mecanismo central do modelo da endogeneidade da lei permite que organiza-
¢des publicas e privadas, articuladas em um grande plexo, traduzam os objetivos estabe-
lecidos (ou ao menos almejados) pelas politicas publicas para objetivos que estejam mais
alinhados com os interesses de cada grupo. Trata-se, essencialmente, de um processo de
interpretacao, de tradugdo de conceitos e de objetivos.

Assim, nesse estudo, a metodologia de analise dos artefatos visa identificar os me-
canismos que possam estar, eventualmente, agindo durante o processo de institucionali-
zacao do planejamento urbano em Curitiba e, desse modo, descaracterizando os objetivos
almejados pelos que conceberam a politica publica. Conforme estabelece o modelo da en-
dogeneidade da lei, sdo esses 0os mecanismos que possibilitam que as empresas consigam
navegar pelo contexto criado pelas politicas publicas, sem se afastar (muito) de seu obje-

tivo fundamental de remunerar o capital de seus acionistas.

2.1 O exame da materialidade

Todos os artefatos institucionais que integram as duas amostras analisadas sdo, es-
sencialmente, documentos. Para examinar este material, foi utilizado o software de analise
Atlas.ti, que permitiu a criacao de projetos distintos para cada amostra.

Na Amostra E3, cada lei, decreto, norma, portaria ou resolucao foi inserido como
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um artefato individualizado, resultando em uma colecdo de 103 documentos no software.
O fato de estarem individualizados permite a utilizacdo das muitas ferramentas e recursos
que o software oferece. O caso da Amostra E4 foi diferente devido a natureza do material
fornecido pelo Ministério Publico. Como este foi entregue em um unico arquivo PDEF, foi
necessario identificar os artefatos pelas paginas que os continham, criando assim um pro-
jeto no Atlas.ti com um unico documento, mas contendo multiplos artefatos. Foi necessa-
rio, na fase do exame da materialidade, trabalhar com uma planilha de Excel em paralelo,
na qual cada artefato poderia ser caracterizado quanto as suas principais variaveis inclu-
sive sua localizacdo (nimero de pagina) no interior do PDF. A metodologia adotada utili-
zou trés variaveis principais:
1. Data: Esta variavel foi fundamental para compreender o processo de instituciona-
lizacdo. Ela permite perceber a evolucao das “falas” e ordenar os artefatos ao longo da
jornada historica. A cronologia dos documentos ofereceu informagdes sobre como as pra-
ticas e politicas se desenvolveram ao longo do tempo.
2. Tipo: Os artefatos apresentaram uma variedade de tipos e formas, cada um corres-
pondendo a objetivos especificos. O grau de institucionalizacdo varia significativamente
entre os tipos. Por exemplo, uma Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) é um tipo
de documento com formato ja estabilizado, tendo sido instituida em 1977. Em contraste,
um “estudo” pode se referir a artefatos bastante diversos, enquanto um despacho de en-
caminhamento pode ter uma forma quase indefinida.

A identificacdo destes tipos permitiu o estabelecimento de categorias. Na Amostra
E4, foi possivel identificar especificamente os artefatos da categoria “graphs”, caracteris-
ticos do planejamento territorial. Estes tém a funcao crucial de representar as caracteris-
ticas do territorio e da intervencao planejada.
3. Produtor do artefato: Reconhecendo que artefatos sdo criacdes humanas, identifi-
car seu criador foi essencial para compreender o papel que o documento pode desempe-
nhar no processo e em outras interagdes subsequentes. Na Amostra E3, os artefatos foram
criados por agentes - sejam organiza¢des ou individuos - que possuiam, em diferentes
graus, uma delegacdo da sociedade para criar politicas publicas. Ja na Amostra E4, os cri-
adores foram os participantes diretos do processo de planejamento.

E interessante notar que a materialidade dos artefatos ajuda a questionar a ideia
da impessoalidade do Estado. Sendo criagées humanas, todo artefato tem um criador e,

muitas vezes, traz a assinatura dele. Como sera visto, alguns desses agentes apareceram
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em ambas as amostras, indicando seu envolvimento tanto na criagdo de politicas quanto
na sua implementacgdo pratica. Em todos os casos, pode-se dizer que sdo participantes do

plexo que planeja.

2.2 0 exame dos conteudos

O exame dos conteudos é a parte da andlise que busca identificar e compreender
os mecanismos de traducdo e interpretacdo das inten¢des declaradas nas politicas publi-
cas. Mecanismos que sdo centrais para as estratégias empregadas pelos empreendedores
na negociacdo com a prefeitura pela aprovacdo e concretizacdo de seus projetos. O traba-
lho realizado para identificar mecanismos foi feito com a utiliza¢do da técnica de codifica-
cao.

A codificacdo é uma metodologia de analise que tem por objetivo identificar, orga-
nizar e associar dados de forma a criar categorias e sistemas de classificagdo. E um pro-
cesso que permite que os dados sejam segregados, agrupados e vinculados em rede de
modo a consolidar significados e explicagdes. O objetivo da codificacdo é a busca por pa-
drdes e, em seguida, a busca por ideias que ajudem a explicar por que esses padrdes sur-
gem (SALDANA 2013). Cédigos servem para destacar ao longo do texto os “incidentes”
que o investigador considere importantes para o seu objetivo de pesquisa (Murillo, s.d.).

A codificacdo tanto pode ser utilizada para descobrir ideias que representem os
padroes identificados no texto como, no sentido inverso, ser utilizada para buscar num
texto trechos que representem uma ideia com a qual se esta trabalhando. No caso dessa
pesquisa, o objetivo da codificagdo foi examinar como o direito a cidade aparece no con-
teudo de cada artefato.

Se o direito a cidade tem trés dimensdes, como foi visto no Capitulo I, entdo o pla-
nejamento urbano deveria, enquanto politica publica, buscar garantir esses trés objetivos:
na dimensdo material, garantir a qualidade do ambiente urbano, na dimensao cultural,
garantir as oportunidades de usufruir desse ambiente, e na dimensao politica, garantir a
participacdo da cidadania nas decisdes que alteram a qualidade desse mesmo ambiente.
As ideias e conceitos buscados nos contetidos referem-se assim as trés dimensdes do di-
reito a cidade: o direito a uma boa cidade, o direito ao bem-viver e o direito a participacdo
no planejamento e na gestao da cidade.

1. O direito a uma boa cidade: Refere-se a dimensdo material da cidade. Refere-se a

qualidade do ambiente urbano, incluindo infraestrutura, espagos publicos, mobilidade,
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servicos, etc. Nesse caso a codificagdo buscou trechos que fazem referéncia a esse direito.
2. O direito ao bem-viver: Esta categoria foca nos elementos que promovem a quali-
dade de vida dos habitantes da cidade. Isso inclui acesso a servicos essenciais, oportuni-
dades de trabalho, lazer, cultura e educacdo. A andlise busca compreender como os docu-
mentos tratam questdes relacionadas ao bem-estar e a realizagdo pessoal dos cidadaos no
contexto urbano.
3. O direito a participar do planejamento: Esta dimensdao examina os mecanismos e
oportunidades de participagdo cidada no processo de planejamento urbano. Busca-se
identificar como os artefatos incorporam ou refletem processos participativos e como tra-
tam da inclusdo das diversas vozes da comunidade no planejamento da cidade.

Ao aplicar este framework analitico ao contetido dos artefatos, fica possivel exami-
nar de forma sistematica como cada documento atua no planejamento, como interpretam
ou adaptam os conceitos que compoe o direito a cidade e, desse modo, como atuam para

institucionalizar essas interpretagoes.

2.3 O tratamento das amostras

Para conduzir esta andlise de forma sistematica a metodologia de andlise prevé ini-
cialmente o tratamento das amostras para estabelecer recortes que permitam uma analise
consistente com os objetivos da pesquisa. Isso se justifica porque as amostras foram reco-
lhidas num processo de puro oportunismo, sem nenhum viés de selecao inicial. Na medida
em que os artefatos foram sendo organizados ficou claro que as amostras precisariam ser
tratadas para o prosseguimento da pesquisa.

Desse modo, para o exame da materialidade na andlise da Amostra E3 foram reti-
radas as 24 normas técnicas que constavam entre os 103 artefatos. Foram retiradas por
ndo acrescentarem nada a analise e por serem neutras em relacdo as questdes que esta-
vam sendo investigadas. Do mesmo modo, antes de proceder a analise do conteido ambas
as amostras foram depuradas dos artefatos que ndo estavam diretamente relacionados as
praticas do planejamento urbano. O objetivo foi excluir documentos que poderiam distor-
cer as andlises.

Por esse motivo, ao longo do préximo capitulo, nem todas as tabelas vao trazer os
totais iguais aos totais das amostras. Cada um desses recorte sera explicado antes da apre-

sentac¢do dos resultados da anadlise.
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O quadro abaixo, organizado em oito etapas, descreve desde a definicao das amos-
tras documentais até a andlise final e sintese dos resultados, proporcionando uma visao
estruturada da metodologia adotada. Cada etapa é acompanhada de uma descrigao, obje-
tivo e as ferramentas ou abordagens aplicadas, permitindo compreender como a materi-
alidade e o conteddo dos artefatos foram examinados para revelar as dinamicas de insti-
tucionaliza¢do. O quadro destaca o uso do modelo de endogeneidade da lei como uma fer-
ramenta tedrica central para entender as intera¢des entre campos sociais e legais, assim
como as dimensdes analiticas do direito a cidade, fundamentais para avaliar o compro-

misso do planejamento urbano com uma cidade que ofereca boa paisagem urbana e opor-

Sintese Metodoldgica

tunidades para a participacdo na vida comum e na gestdo urbana.

Quadro 1 - Sintese da Metodologia de analise

Etapa da Metodologia

Descrigao

Objetivo

Ferramentas
Abordagens Utilizadas

1. Definigdo das Amostras

Identificagdo de duas colegdes de
documentos (amostras E3 e E4)
para anélise.

Delimitar o corpus empirico
de estudo.

Aproveitamento de
oportunidade

2. Andlise da Materialidade
dos Artefatos

Exame minucioso dos artefatos
para explorar sua tipologia, redes
e fungdes.

Identificar as fungdes
desempenhadas pelos
artefatos no contexto do
planejamento urbano.

Organizagdo de planilhas
Excel

3. Identificagdo dos
autores de cada artefato

Examinar os artefatos para definir
autoria e co-autorias.

identificar as redes e os
vinculos estabelecidos pelos
artefatos

Organizagdo de planilhas
Excel

4, Criagdo de categorias de
artefatos, tratamento das
amostras.

Avaliagdo das categorias em
termos de seu pertencimento a
tradigdo do planejamento urbano.

Definir critérios e recortes
das amostras para viabilizar a
analise de conteldo.

Software de andlise Atlas.ti
para catalogagdo e
organizagdo dos documentos.

5. Estruturagdo das
Varidveis de Analise

A partir do material recolhido e
tabulado, definigdo as varidveis
de andlise

Identificar varidveis que
permitam caracterizar os
mecanismos identificados

Software de andlise Atlas.ti
para catalogagdo e
organizagdo dos documentos.

6. Andlise do Contetdo dos
Artefatos

Exame detalhado dos conteudos
dos documentos para identificar
interpretagdes e praticas.

Avaliar como os artefatos se
vinculam (ou ndo) aos
principios do direito a cidade.

Técnica de codificagdo guiada
por conceitos chave
derivados do direito a
cidade.

7. Identificagdo dos
Mecanismos de Tradugao

Identificagdo de relagGes e
mecanismos que permitam
visualizar o processo de
institucionalizagdo.

Identificar exemplos do
processo de interpretagdo e
tradugdo de conceitos e
ideias.

Modelo da endogeneidade
da lei como ferramenta
tedrica de andlise.

8. Andlise Final e Sintese
dos Resultados

Consolidagdo dos achados
relacionando-os com os objetivos
iniciais da pesquisa

Fornecer uma visdo critica do
processo de
institucionalizagdo do
planejamento urbano

Sintese de conteudo
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CAPITULO 3: APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Este capitulo apresenta os resultados da andlise realizada nas duas amostras cole-
tadas para a pesquisa. Os resultados serdo apresentados por meio de tabelas e figuras.
Inicialmente as tabelas apresentam as caracteristicas materiais dos artefatos e, por inter-
médio delas, serad possivel identificar a funcao desses artefatos, seus autores e as redes
que estabelecem. Em seguida serd analisado o contelddo dos artefatos das duas amostras
com o objetivo de investigar como o direito a cidade aparece em cada uma delas.

Os resultados representam as politicas publicas criadas e sendo aplicadas - é o pla-
nejamento urbano acontecendo. Representam também a materialidade do processo de
institucionalizagdo - a materialidade das etapas 3 e 4 do Ciclo de Politicas Publicas. A cada
volta do ciclo, as politicas publicas vao se institucionalizando mais, novas instituicoes se
sobrepondo as institui¢des ja existentes. Quando o resultado final é bem aceito, a tendén-
cia é que a politica publica se institucionalize.

A Figura 6, abaixo, relaciona as duas amostras no tempo e apresenta a distribuicao
temporal de todos os artefatos analisados nessa pesquisa. Na parte superior da tabela,
acima da linha que indica as décadas, estdo representados os artefatos da Amostra E4 -
toda a documentacgdo relativa ao licenciamento do hipermercado. Na parte inferior estao
os artefatos da Amostra E-3 - toda as politicas publicas que influenciaram a agdao que acon-
tece na parte de cima. A figura oferece uma visdo do processo de institucionalizacao acon-
tecendo. Na parte de baixo da figura, onde estdo os artefatos da Amostra E3, esta uma
representacdo do que poderia ser considerado o contexto institucional. Cada retangulo
representa um artefato e as leis estdo marcadas em vermelho. Os artefatos sao produzidos
e permanecem influenciando a acdo dos agentes até que venham a ser cancelados ou subs-
tituidos.

Na parte de cima, cada retangulo representa dois artefatos e a Amostra E4 repre-
senta uma agdo especifica, a politica publica acontecendo. No caso estudado, os artefatos
da Amostra E4 foram produzidos e organizados para conseguir o licenciamento de uma
grande interven¢do urbana no bairro do Bom Retiro em Curitiba. Se o resultado do pro-
cesso for considerado adequado, de acordo com as expectativas, os artefatos da Amostra
E3 ficarao mais legitimados, mais estabilizados. Caso contrario, poderao ser questionados

e, eventualmente, substituidos. A figura ilustra o que Capano (2015, p.05) descreve como
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a dindmica continua do processo de criacdo de politicas publicas, com cada artefato fun-

cionando como um ponto de ajuste e renegociacdo dentro do ambiente institucional.

Figura 6 - Processo de institucionalizac¢io: politicas publicas e artefatos

AMOSTRA E4

2

N

A figura mostra que as politicas publicas, uma vez instituidas, tem permanéncia e
continuam a influenciar a acdo dos agentes (e dos artefatos) por muitos anos e, como sera
visto, de diferentes maneiras. Cinco dos artefatos institucionais que aparecem na Amostra
E3 foram institucionalizadas antes da década de 1980. Normas estabelecidas na década
de 1990 vieram a influenciar procedimentos de planejamento ocorridos em 2020. Entre
os diferentes tipos de normas, que serao detalhados a seguir, as leis aparecem destacadas
em vermelho. Por outro lado, a leitura do conteiddo desses mesmos artefatos permite
constatar que a impermanéncia também existe e durante o processo de licenciamento do
hipermercado algumas leis foram substituidas por outras. Por exemplo, a legislacao de
zoneamento que era valida em 2014 - a Lei Municipal 9.800, promulgada no ano 2000 -
foi substituida cinco anos depois pela Lei Municipal 15.511 de 2019. Ou seja, politicas pu-

blicas perduram, mas também mudam.
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Seria possivel dizer, entdo, que o contexto no qual acontece o planejamento urbano
estatutario é inconstante, esta em permanente construcdo. Nas proximas analises sera
possivel ter uma visdo de quem sdo os atores que participam dessa construcao.

1. ARTEFATOS DA AMOSTRA E3

Os resultados da analise da Amostra E3 representam uma visdo das politicas pu-
blicas que conformam (ou institucionalizam) as praticas do planejamento urbano na ci-
dade de Curitiba. Uma visdo dos artefatos produzidos na terceira etapa do Ciclo de Politi-
cas Publicas, artefatos resultantes da elaboracao de politicas publicas para permitir ao
poder publico controlar e direcionar da agdo de empreendedores privados interessados

em fazer interveng¢des na paisagem urbana da cidade.

O primeiro resultado a ser apresentado é a tipologia desses artefatos. A Tabela 1 abaixo
mostra que os 103 artefatos da Amostra E3 podem ser agrupados em 5 categorias dife-
rentes: leis, decretos, portarias, resolucées e normas técnicas. Como o interesse da pes-

quisa é a realidade municipal, as leis aparecem divididas em duas categorias.

Tabela 1 - Tipos de artefato na Amostra E-3: Elaboracao de Politicas Puiblicas

TIPO DE ARTEFATO AUTOR DO ARTEFATO

y

Lei Federal Legislativo + Executivo 12,62%

Lei Municipal Legislativo + Executivo 15,53%
Decreto Municipal Chefe do Executivo 19,42%
Portaria Ministro / Secretdrio 17,48%
Resolucao Conselho 11,65%
Norma Técnica Sociedade Civil zl 23,30%

Total de artefatos= 103 100,00%

As categorias estdo organizadas numa hierarquia que pode ser associada ao grau
de legitimidade dos agentes que produzem cada tipo de artefato. Os agentes com o poder

de produzir leis sdo os parlamentos, seja no nivel federal, seja no nivel estadual ou
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municipal. Sdo artefatos que, na realidade brasileira, representam um ato do poder legis-
lativo, que vota e aprova as leis, em associacdo com o poder executivo, que as promulga.
Num segundo nivel, estdo os decretos, produzidos apenas pelo chefe do poder executivo.
Na categoria Portaria foram reunidas portarias, instru¢des normativas, resolucdes e ou-
tros atos exercidos na autonomia de um secretario, um ministro ou outro chefe cuja no-
meacdo ndo estd vinculada ao voto da populagdo. As normas técnicas sdo criadas por gru-
pos técnicos especializados, quase todos vinculados a ABNT - Associacdo Brasileira de
Normas Técnicas. Finalmente, na categoria Resolugao, foram reunidos os artefatos criados
por conselhos nos quais a sociedade civil tem alguma participagao.

Examinando a tabela, chama a atenc¢do a grande quantidade de decretos, portarias
e resolucdes. Apesar de intuitivamente parecer natural que politicas publicas sejam esta-
belecidas por intermédio de leis discutidas e aprovadas nos parlamentos, a tabela mostra
que, ao menos na realidade de Curitiba, as leis ndo somam nem 30%.

Essa situacao permite identificar um primeiro mecanismo que atua no processo de
endogeneidade da lei. Como o modelo tedrico explica, tudo comeca porque as leis sdo am-
biguas. Estabelecem objetivos, mas deixam espaco para definir que estara ou ndo dentro
da lei. E para preencher esses espacos que logo na sequéncia sdo criados decretos, porta-
rias e resolu¢des que detalham os mecanismos que vao, afinal, definir o que significa agir
conforme a lei. Com o mecanismo em mente, € interessante notar que a conformidade sera
estabelecida por artefatos de categoria inferior - as ambiguidades dos decretos sdo ajus-
tadas por resolucoes, por exemplo - que sdo produzidos em espagos cada vez mais afas-
tadas da vontade do publico.

No caso da Amostra E3, esses artefatos da camada inferior, que vao, afinal, decidir
como a lei serd cumprida, sdo produzidos por técnicos que participam ao mesmo tempo
do Campo Legal a que se refere o modelo da endogeneidade e do plexo que planeja. Com
esse conhecimento técnico que compartilham é que serao definidos os critérios que vao
estabelecer quem esta ou ndo em conformidade com a lei. Edelman e Talesh descrevem
como esse mecanismo permite que as solugdes de compliance migrem das empresas para
dentro do poder publico.

Sugerimos que as concepgoes de direito e de conformidade evoluem através do fluxo
de ideias nos campos sociais. Consequentemente, as nogoes do que seja uma conformidade
razodvel e justa evoluem no interior das organizagoes e se difundem nos campos organiza-

cionais. Essas nogcbes podem facilmente influenciar o pensamento dos atores nos campos
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juridicos e podem, em ultima andlise, influenciar os argumentos dos advogados, as nogées
de justica entre os responsdveis pelos litigios, as estratégias dos lobistas, as leis aprovadas
pelos legisladores e as decisées dos juizes. Na medida em que o significado do direito é deter-
minado por ideias que se institucionalizam, o direito torna-se endégeno (EDELMANN e TA-
LESH 2011, p. 105).

No caso do planejamento urbano, existe ainda mais uma camada na complexidade.
0 mecanismo acontece localmente, mas toda essa atividade de tradugdo e interpretacao
acontece em um contexto legal criado por niveis superiores de governo. Ou seja, o meca-
nismo local é influenciado pelo trabalho de traducdo realizado por outros mecanismos
semelhantes que acontecem em outras esferas; a esfera estadual e a nacional. Como es-
creve Diihr (2023), esses trés niveis hierarquicos caracterizam a realidade vivida pela mai-
oria das cidades: acima do governo local existe o governo regional (estadual ou provincial)
e o governo nacional. No caso de Curitiba, o governo do Estado do Parana e o Governo
Federal. A Tabela 2, a seguir, permite uma visdo dos agentes que produziram os 103 arte-

fatos da Amostra E3.
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Tabela 2 - Os artefatos da Amostra E-3 agrupados por origem

TIPO DE ARTEFATO ORIGEM DA POLITICA PUBLICA:
Norma Técnica 12,6% O Plexo internacional  Transportation Research Board | 1,0%
Lei Federal 12,6% O Legislativo federal
. . Ministérios, COTRAN, IPHAN,
Portaria n 7,8% O Executivo federal D,:::'TS ir:\TESEL
d 52,4%
Resolugdo n 9,7% O Plexo federal CONAMA
Norma Técnica ﬂ 22,3% O Plexo federal ABNT, Embrapa
Portaria u 2,9% O Executivo estadual AP, Secretaria
- lho E | do Mei
Resolugdo 1,9% O Plexo estadual Cons,e 0 Estadual do Meio 7,8%
Ambiente
Portaria n 2,9% O Plexo estadual Ministério Publico do Parana
Lei Municipal n 15,5% O Legislativo municipal
Decreto Municipal m O Executivo municipal 38,8%
23,3% - -
Portaria O Executivo municipal Sec.r Eta”a? oo Uibanisaoiedo
Meio Ambiente

Total de artefatos = 103

Estdo identificadas dez categorias. Nove mostram os trés niveis hierarquicos de go-
verno divididos, cada um, em trés categorias: Legislativo e Executivo para designar o go-
verno e Plexo para abrigar todos os demais atores que ndo cabem nas duas primeiras ca-
tegorias. A décima categoria contém um artefato produzido pelo plexo internacional. Na
tabela, a coluna da esquerda mostra os tipos de artefato e a coluna do meio indica o campo
que lhe deu origem. Na coluna da direita sdo indicadas as organiza¢des que produziram
os artefatos, para explicitar a l6gica utilizada na classificacao.

A tabela mostra que mais da metade dos artefatos foram produzidos no nivel fede-
ral. Os produzidos no nivel municipal ndo chegam a 40%. Mas esses nimeros nao refletem
0 que estd acontecendo no planejamento urbano enquanto politica publica. Quando se
examina o conteddo dos artefatos da Amostra E3, fica claro que nela estao incluidos mui-

tos artefatos produzidos com outros objetivos que ndo o planejamento urbano. Na
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verdade, mais da metade deles foi produzida no ambito de outras politicas publicas. A Fi-

gura 7 oferece uma visdo esquematica dessa realidade.

Figura 7 - Distribuicao dos artefatos da Amostra E# por campo de interesse

A ORGANIZACAO DA SOCIEDADE
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A figura permite constatar que dos 103 artefatos que compde a amostra, apenas 48
(46,67%) tratam especificamente da vida na cidade. Sdo os que aparecem no quadro a
esquerda. Os outros 55 foram criados com outros objetivos, tais como, por exemplo, disci-
plinar a acdo civil publica (Lei Federal 7.347/1985) ou estabelecer as condi¢des gerais de
fornecimento de energia elétrica (Resolucao ANEEL 414/2010). Esses 55 artefatos visam
institucionalizar a vida da sociedade como um todo (e ndo apenas na cidade) e aparecem
na metade direita da figura.

No lado esquerdo, é possivel perceber que, além da politica publica do planeja-
mento urbano, existem seis politicas publicas de outras dreas que atuam na instituciona-
lizacdo de normas para a vida na cidade. Dessas seis, trés contribuem diretamente para o
tema de interesse dessa pesquisa, ou seja, sdo politicas publicas que produziram artefatos
que, de alguma forma, atuam no controle sobre as intervengdes que interesses privados

(terceiros) buscam fazer na paisagem urbana. Ao todo sdo 15 artefatos, dos quais 10
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integrantes da politica publica do meio ambiente. Além desses ha trés artefatos vindos da
politica publica de saneamento e dois da politica de prote¢do ao patrimdnio cultural.

Na parte de baixo, ainda na parte que trata da vida na cidade, aparecem trés politi-
cas publicas que trazem 12 artefatos para o contexto institucional do processo de licenci-
amento que estd sendo aqui investigado, apesar de ndo terem sido criadas especifica-
mente para controlar interven¢des na paisagem urbana. Sdo artefatos que tratam de pos-
turas urbanas, normas de convivio na cidade. A Tabela 3, abaixo, resume a participacao de

outras politicas publicas na Amostra E3.

Tabela 3 - Participacao de outras politicas publicas no contexto do planejamento
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Politica de Residuos Sélidos

Politica contra a Polui¢do Sonora
Politica de Qualidade do Ar

Politica de interesse geral

o
(00]

O artefato na linha inferior, de interesse geral, é a Lei Organica de Curitiba que in-
fluencia todas as politicas publicas a cargo da prefeitura da cidade. A tabela mostra que
quem pretende entender as dificuldades enfrentadas pelo planejamento urbano, nao deve
olhar apenas para as politicas publicas dessa area. Para compreender as dificuldades en-
frentadas pelo planejamento é preciso considerar a interacdo com outras areas das politi-
cas publicas. Ou, dizendo de outra forma, a institucionalizacdo do planejamento urbano
enquanto politica publica ocorre entremeada e, consequentemente, influenciada, por di-
versas outras politicas publicas.

A principal delas é a politica publica de meio ambiente que comparece na amostra
com 21 artefatos, mais do que os 18 produzidos pela politica publica do planejamento

urbano. Este resultado é um primeiro indicativo de um processo que poderia ser chamado
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de a virada ambiental no planejamento urbano. O tema vem sendo discutido na literatura
e existe a percep¢ao de que a imprecisdao contida no conceito sustentabilidade, com seus
principios frequentemente ambiguos, se presta para interpretacdes e traducgdes
(KORNBERGER 2020). A virada ambiental podera ser identificada mais vezes na medida

em que os resultados forem apresentados.

2. ARTEFATOS DA AMOSTRA E4

Os artefatos da Amostra E4 representam o planejamento urbano acontecendo na
cidade de Curitiba. Sdo 285 artefatos que representam a a¢do do planejamento aconte-
cendo na cidade, conforme o contexto criado pela Amostra E3. No caso especifico aqui
investigado, trata-se do processo por meio do qual a prefeitura da cidade busca controlar
a acdo de terceiros interessados em operar uma transformac¢do na paisagem urbana. A
acdo pode ser representada na forma de um didlogo entre o empreendedor interessado e
a prefeitura da cidade.

Sdo 28 falas, 15 do empreendedor, 13 da prefeitura. A cada fala, o empreendedor
apresenta uma série de documentos que, além de representarem a intervencao almejada,
trazem argumentos defendendo as vantagens da proposta. A Tabela 4, a seguir, representa
esse didlogo e indica o numero de artefatos utilizados em cada fala. Na parte de baixo esta
representada uma 292 fala que representa a intervencao do Ministério Publico, com 22

artefatos.



Tabela 4 - Amostra E4 - o Dialogo - quantidades de artefatos por fala
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A tabela mostra, do lado esquerdo, o ano e o més de cada fala e, na coluna ao lado,
o total de artefatos incluidos em cada uma delas, somando, na linha inferior, os 285 arte-
fatos da amostra. A tabela ficou com trinta linhas porque a primeira fala aparece dividida
em dois e existe uma linha para alojar o inico documento avulso da amostra.

Apds organizar os artefatos na forma de um dialogo, foi possivel constatar que 17
deles estavam aparecendo em duplicidade. Essa é, na verdade, uma caracteristica desse
tipo de didlogo com o poder publico, no qual o interessado é instado a apresentar mais de
uma vez um mesmo documento. Trata-se, na maior parte dos casos, de comprovar que
determinada etapa ja foi cumprida. No entanto, como o objetivo da pesquisa é criar cate-
gorias e avaliar densidades, os duplicados acabariam por distorcer a andlise. Entdo, con-
forme indicado na coluna da direita, esses 17 artefatos foram eliminados da amostra.
Desse modo, na maior parte do tempo, a andlise vai considerar apenas 246 artefatos.

A andlise do processo de autorizagdo para a construcao do imével destinado a abri-
gar o hipermercado se estende por um periodo de oito anos (julho de 2014 a julho de
2022, quando a prefeitura emite o Alvara de Construcao) e revela a complexa interacao
entre agentes humanos e artefatos institucionais no contexto do planejamento urbano. Na
materializagdo do fluxo de intencionalidades, os 285 artefatos gerados ao longo do pro-
cesso (246 unicos apds remocao de duplicatas) exemplificam o que Latour (2017 (1999),
p.229) descreve como a condicdo de mediadores dos artefatos institucionais.

O processo se inicia em 2014 com o empreendedor solicitando uma Licenc¢a Prévia
e apresentando o Relatorio de Avaliagdo Preliminar (RAP). Esse inicio confirma a percep-
¢do de um protagonismo da Politica de Meio Ambiente no processo de avaliacao e autori-
zacdo de uma intervenc¢ao na paisagem urbana de Curitiba - tanto a Licen¢a Prévia, quanto
0 RAP sdo criagdes do CONAMA, o Conselho Nacional do Meio Ambiente. A partir dessa
fala inicial, a prefeitura responde indicando pendencias a serem resolvidas para uma cor-
reta elaboracdo do RAP e o empreendedor apresenta sucessivas complementac¢des, culmi-
nando com a emissdo de uma primeira Licenc¢a Prévia, em julho de 2016.

Essa primeira licenca foi anulada e é interessante notar que o didlogo passa por um
periodo de inatividade em 2017. Foi nesse ano que a populagdo se organizou e iniciou uma
mobilizacdo para evitar a constru¢do do hipermercado. No ano seguinte ocorrem duas fa-
las que ndo constam da documentacgdo enviada e, ao final do ano, uma resposta da prefei-
tura lista as pendéncias ainda em aberto no RAP.

Uma Licenca Prévia definitiva é emitida pela prefeitura em meados de 2019 e, se
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posse dessa, 0o empreendedor faz a solicitacao da Licenca de Instalacdo, documento neces-
sario para a obtencdo do Alvara de Construgdo. O alvara é um artefato tradicional no pla-
nejamento urbano, por meio do qual a prefeitura autoriza o inicio de uma obra. No caso
aqui investigado, o alvara foi emitido em julho de 2022, mas até o momento as obras ndo
se iniciaram.

Quando se examina a materialidade dos artefatos da Amostra E4 é possivel identi-
ficar 37 tipos diferentes de artefato. Alguns ja bem estabilizados, como é o caso do alvara
ou de uma procuragdo publica, outros sem formato definido, mas ja consagrados como
conceito, como é o caso de um comprovante de operagdo bancaria ou de um carimbo de
visto e aprovacado. Por conta disso, os 37 tipos representam, na pratica, uma classificagdo
preliminar. Nem todos os individuos dentro da mesma tipologia sdo idénticos. Depois de
examinar a estrutura do didlogo, foi possivel organizar os 37 tipos em trés grandes cate-
gorias, conforme mostra a Tabela 5 a seguir.

As categorias agrupam artefatos com diferentes fun¢des no didlogo. Os “iniciais”
sdo artefatos que marcam o comego de uma interacdo com a prefeitura. As “falas” sdo ar-
tefatos que constituem a parte substantiva do didlogo. Os “recheios” sdo complementos e
apéndices necessarios para embasar a argumentac¢do apresentada nas “falas”.

A categoria “iniciais” inclui artefatos como fichas de protocolo (14 artefatos,
5,71%), cartas ou oficios de encaminhamento (15 artefatos, 6,12%), e requerimentos (11
artefatos, 4,49%). Estes artefatos atuam como “gatilhos institucionais”, conforme descrito
por Scott (1991), iniciando o ciclo de interagdes entre os proponentes de projetos e as
estruturas burocraticas da administracao municipal. A natureza padronizada destes do-
cumentos reflete o que Meyer e Rowan (1977) chamaram de “mitos racionalizados”, ou
seja, praticas institucionalizadas que conferem legitimidade ao processo desde seu inicio.
No total sdo 39 artefatos, equivalente a 16,33% do total.

Na categoria “falas” estdo reunidos 93 artefatos (37,96% do total). Essa categoria
constitui o nucleo do didlogo entre os proponentes (empreendedores) e a administracao
municipal (prefeitura). Os 67 artefatos produzidos pelo empreendedor - tais como rela-
torios, estudos, memoriais descritivos, graficos, tabelas e plantas de projeto - sdo todos
do tipo “graphs” (CARROL, 2012) e servem para representar a intervencao na paisagem
urbana que esta sendo proposta. Sdo os artefatos que caracterizam a pratica do planeja-
mento e saber ler e interpretar esses artefatos é uma das habilidades que caracterizam os

planejadores. Alguns desses artefatos ja tem longo historico institucional, como as plantas
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Tabela 5 - Os artefatos da Amostra E4 por tipo
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A prefeitura contribuiu com 26 artefatos (10,61% do total), incluindo pareceres de
analise e pareceres técnicos (9 artefatos, 3,67%), licencas e alvaras (7 artefatos, 2,86%),
diretrizes de projeto, deliberacdes e atas de reunido. Os 26 artefatos da prefeitura repre-
sentam o exercicio do poder regulatério. Os pareceres sdo os que trazem a posi¢do da pre-
feitura em relacdo a intervenc¢do que estd sendo proposta na paisagem. Nesse sentido, re-
presentam a esséncia do planejamento urbano estatutario sendo aplicado como politica
publica para controlar as interven¢ées propostas por terceiros.

Os “recheios”, com 112 artefatos (45,71% do total), sdo documentos procedimen-
tal-burocraticos que asseguram a conformidade legal e administrativa do processo. Este
grupo é composto por Informac¢des ou Despachos (30 artefatos, 12,24%), Carimbos de
Aprovacao (17 artefatos, 6,94%), Declaracdes de Quitacdo de Guia (12 artefatos, 4,90%),
Guias de Recolhimento (3 artefatos, 1,22%), Comprovantes de Transacdo Bancaria (2 ar-
tefatos, 0,82%), Consultas de Protocolo (3 artefatos, 1,22%), entre outros documentos re-
levantes como Certificados de Regularidade (12 artefatos, 4,90%). Nessa categoria, é im-
portante observar que os 39 artefatos na parte de baixo da tabela (15,92%) tém a funcao
que qualificar os agentes que estao falando. Funcionam como legitimadores da posicao
que cada agente ocupa no processo. Sdo documentos que atestam que o agente tem a con-
dicdo de proprietdrio, seja do terreno, seja de uma qualificacdo, seja do poder de repre-
sentar alguém.

Duas tipologias que se destacam na categoria “recheios” sdo os tipos “informa-
cdo/despacho” e “carimbos de aprova¢do” que representam a passagem do processo pelas
diversas instancias internas da prefeitura chamadas a se manifestar quanto a aprovacao
da interveng¢do que estd sendo discutida. Sdo 47 artefatos com essa func¢ado (41,2% dos
recheios) e podem ser considerados um exemplo pratico de como o poder estd ndo em
uma posi¢cdo ou com uma pessoa, mas na estrutura, distribuido nas redes que formam o
plexo da organizagao publica.

A complexidade e diversidade dos artefatos envolvidos sugerem um sistema de pla-
nejamento que busca legitimidade através da formalizacdo e da expertise técnica e reflete
o conceito de “redes de governanca” discutido por Healey (2006), onde multiplos atores e
instrumentos interagem para produzir decisdes no planejamento urbano. Esta complexi-
dade institucional também ecoa a observacao de North (1990) sobre como as institui¢des
criam estruturas que moldam a interacdo humana e, por extensao, o desenvolvimento ur-

bano. Pode-se dizer, também que a complexidade técnica representa uma das barreiras
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que dificultam a participagdo cidada no planejamento urbano.

A complexidade do processo é ainda mais evidenciada pela variedade de documen-
tos necessdrios para qualificar os atores e estabelecer a legalidade das suas agdes (39 ar-
tefatos, 15,92% do total). Sdo artefatos de certo modo politicos, que buscam estabelecer
uma legitimidade baseada na técnica e na legalidade.

Nesse sentido, vale a pena examinar quem sao os agentes que falam por intermédio
dos artefatos. A Tabela 6, a seguir, apresenta essa informacgao e repete os dados da Tabela
2 para que os resultados das duas amostras possam ser comparados. Verticalmente, a ta-
bela estd dividida em trés campos: no campo superior estdo os agentes (organizagdes) que
atuam no nivel federal. No campo intermediario, os que atuam no nivel estadual e no
campo inferior, os que atuam no nivel local, no nivel da cidade. Em termos de colunas, a
coluna do centro indica quem produziu os artefatos, as quatro colunas do lado esquerdo
reproduzem os dados da Tabela 2 e as trés colunas da direita representam as trés catego-
rias da tipologia: as falas, os recheios e os iniciais.

A andlise dos dados apresentados na tabela permite perceber que, como seria es-
perado, a maior parte dos artefatos da Amostra E4 é produzida localmente, ou seja, em
Curitiba. Todos os artefatos do tipo “fala” foram produzidos na cidade. Por outro lado, dos
46 artefatos produzidos fora da cidade, 39 sdo justamente os que servem para qualificar
os agentes que participam da pratica do planejamento.

Quando se examina a parte de baixo da tabela, fica claro que o planejamento urbano
¢ uma atividade fortemente vinculada a esfera local. Nesse sentido, vale notar que a Lei
Municipal 11.095/2004 (que consta da Amostra E3) estabelece que apenas profissionais
cadastrados na prefeitura estdo legalmente habilitados para tramitar um pedido de auto-
rizacdo para intervir na paisagem urbana da cidade. Os técnicos cadastrados constituem
uma espécie de nucleo do plexo que planeja e no Brasil, muitos municipios institucionali-

zaram este mesmo tipo de exigéncia.
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Tabela 6: quem fala por intermédio dos artefatos.

AMOSTRA E3 AMOSTRA E4
24 30 20 29 93 114 39
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PMC 14 14
PMC - SMMA 8 7
PMC - IPPUC 5
PMC - SMU 3 13
PMC - SMOP 2 11
PMC - SETRAN 11
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Colegiado Municipal 9 1
Empreendedor 5 2 4
Consult. principal + Empreendedor 17
Consultoria principal 16 4
Arquiteto principal 12
Outros consultores - Eng 20 1
Outros consultores - Div 10
Outros consultores - Bio 4

. artefatos que qualificam os agentes que estdo falando
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No modelo da gerencializagdo da lei proposto originalmente por Edelman, o traba-
lho de traducgdo e interpretacgdo da lei é fruto de uma construgdo social que comeca no que
ela chama de Campo Legal e depois se espalha para os demais campos da sociedade, vindo
a se institucionalizar. Com o tempo, estas interpretacdes “gerencializadas” ou “empresari-
ais” do direito acabam por ser incorporadas e legitimadas pela nova legislacao. Essa con-
fusdo, esse embaralho, entre as I6gicas empresarial e juridica torna-se, assim, um mecanismo
através do qual os valores organizacionais privados se infiltram na Iégica juridica (EDEL-
MANN e TALESH 2011, p. 106).

No caso do planejamento urbano é importante destacar o papel que o campo téc-
nico (do qual participam ndo apenas os técnicos cadastrados) desempenha nesse pro-
cesso de traducdo. E um processo que envolve interpretacdes complexas, um conheci-
mento que, como destaca Sarah Feldman (2005, p.281), acaba por se constituir como saber
exclusivo do setor de urbanismo da administragdo municipal. Alias, a prépria literatura so-
bre a endogeneidade da lei destaca que gestores e consultores de gestdo contribuem para a
para a gerencializagdo do direito mais do que outros profissionais (MARA-DRITA 2001).
Na tradi¢do do planejamento urbano, a estratégia de contratar consultores inseridos (e,
preferencialmente, bem posicionados) no plexo local que planeja a cidade, costuma ser
adotada por empreendedores que buscam uma forma segura de navegar nesse campo de
tradugoes e interpretacdes. Sdo os profissionais da conformidade, que atuam tanto das or-
ganizacoes privadas quanto das publicas.

Este campo atua em contato estreito com o Campo Legal de modo que as tradugdes
fluem mais naturalmente até os responsaveis por definir os parametros de conformidade
legal. Nesse sentido, note-se que a Tabela 6 permite identificar inclusive atores que parti-
cipam tanto da etapa da elaboracao das politicas ptublicas quanto da sua implantacao. Isso
ilustra o conceito de “poder em rede” de Foucault (2010, p.26), demonstrando como dife-
rentes aspectos da governanga urbana se entrelacam e podem alterar o curso das intera-

¢oOes institucionais

3.  OSCONTEUDOS

Apébs examinar a materialidade dos artefatos, a pesquisa examinou os contetudos
de cada um deles com o objetivo de descobrir como eles se referenciam ao direito a cidade.
Se o objetivo é avaliar o planejamento urbano como politica publica, entdo é preciso ver

como os artefatos se referem as trés dimensoes do direito a cidade. Foram avaliados os
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conteudos das duas amostras separadamente. Primeiro para descobrir como o direito a
cidade aparece nas politicas publicas, na Amostra E3, depois como aparece na pratica do
planejamento, na Amostra E4.

Para evitar distor¢des criada por artefatos ndo relacionados ao planejamento ur-
bano enquanto politica publica, na Amostra E3 foram excluidos os 55 artefatos que nao
tratam especificamente da vida na cidade, com excecdo da Constituicdo Federal - origem
de todas as politicas publicas no Brasil e documento de referéncia para qualquer avaliacao.
Desse modo, a codificacdo foi feita com 49 artefatos da Amostra E3. Pelos mesmos moti-
vos, na Amostra E4 foram examinados apenas os 46 artefatos que constituem as “falas”
dentro do didlogo (conforme Tabela 5).

A codificacdo foi feita buscando trechos dos documentos que poderiam ser consi-
derados como fazendo referéncia a cada uma das trés dimensdes do direito a cidade: na
dimensao material, foram buscadas referéncias ao direito a uma boa cidade, a um ambi-
ente urbano agradavel; na dimensao politica, foram buscadas referéncias ao direto a par-
ticipagdo no planejamento da cidade e, finalmente, na dimensao cultural, foram buscadas
referéncias ao direito de bem-viver.

Comecando pela Amostra E3, é preciso dizer que num primeiro ciclo de codificacao
foi feita uma leitura completa dos documentos. Depois, para reforcar, foram realizadas,
com ajuda do Atlas.ti, pesquisas por termos que pudessem ajudar na identificacdo desses
trechos: qualidade de vida, bem-estar, participacdo. Os termos boa cidade e bem-viver
também foram buscados e ndo constam em nenhum dos 49 documentos examinados.
Como exemplo de trechos que fazem referéncia ao direito a uma boa cidade pode ser ci-
tado o Art. 32 da Lei Municipal 9.800/2000, a lei de zoneamento da cidade, que estabelece
entre seus objetivos: VI - Viabilizagdo de meios que proporcionem qualidade de vida a po-
pulagdo, em espago urbano adequado e funcional e o planejamento integrado as politicas
publicas; VII - preservagdo da escala da cidade e de seus valores naturais, culturais e paisa-
gisticos;

Garantir qualidade de vida em espago urbano adequado, preservando a escala ur-
bana e os valores culturais da populacao pode ser considerado uma referéncia a uma boa
cidade nos seus aspectos fisicos. Qutro trecho, seria o inciso VI, do Art. 32 da Lei Municipal
15.511/2019, a nova lei de zoneamento de Curitiba, que diz: VI - promover a qualidade de
vida e do ambiente através da promogdo de espagos urbanos adequados e funcionais.

Como exemplo de trechos que fazem referéncia ao direito ao bem-viver, pode ser
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citado o Art. 14 da Lei Municipal 14.771/2015 que faz a revisao do Plano Diretor de Curi-
tiba e estabelece entre os objetivos gerais: I - promover a qualidade de vida e do ambiente;
Il - reduzir as desigualdades e a exclusdo social; 11 - promover o desenvolvimento social, com
oportunidade de acesso a bens, servicos e politicas ptiblicas. Outro exemplo seria, o Art. 145
da Lei Organica de Curitiba que estabelece como objetivos da politica municipal de desen-
volvimento urbano propiciar melhores condi¢bes para o desenvolvimento integrado e sus-
tentdvel e o bem-estar social da comunidade de Curitiba. Tanto ter como objetivo o bem
estar social da comunidade, quanto a reducdo das desigualdades e da exclusdo social po-
dem ser considerados como fazendo referéncia a dimensao cultural do direito a cidade -
aquela na qual o objetivo é garantir o direito de cada morador de usufruir das amenidades
oferecidas pela cidade.

Finalmente, os trechos que resultaram da busca por referéncias ao direito a parti-
cipacdo foram os mais numerosos e emergiram em duas categorias distintas. Isso porque
ao mesmo tempo em que foram encontrados trechos afirmando a participagdo como um
direito da populacdo entendida como um todo, surgiram também trechos onde participar
do planejamento aparece como um privilégio oferecido para apenas determinadas cate-
gorias.

Como exemplo de trecho que se refere a participacdo como um direito de toda a
populacdo pode ser citado o Art. 22 do Estatuto da Cidade que, no seu inciso II estabelece
como diretriz geral para a politica urbana a gestdo democrdtica por meio da participagdo
da populagdo e de associagdes representativas dos vdrios segmentos da comunidade na for-
mulagdo, execugdo e acompanhamento de planos. Ou o Art. 189 da Lei Municipal
14.771/2015 (o novo Plano Diretor de Curitiba) que estabelece: O Municipio promoverd
oficinas, programas e eventos de capacitagdo da populagdo, dos membros de drgdos colegi-
ados e liderangas comunitdrias para melhor compreensdo e participagdo no processo de ges-
tdo democrdtica da cidade.

Bem diferente, sdo os proximos dois trechos que exemplificam casos nos quais a
participagdo é um privilégio. No primeiro caso, o Decreto Municipal 838/1997 garante ao
empreendedor o direito de participagdo na avaliacdo, pelo poder publico, de uma inter-
vencdo que esteja planejando fazer. O direito consta no paragrafo unico do Art. 52, que
estabelece: Para a execugcdo do RAP, o empreendedor apresentard Termo de Referéncia - TR
a SMMA, a qual poderd fixar diretrizes adicionais que, pelas peculiaridades do empreendi-

mento e caracteristicas ambientais da drea, forem julgadas necessdrias. Ja o Decreto
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Municipal 1.020/2013, que dispde sobre a regulamentacao das edificagdes no municipio
de Curitiba, inclui entre os considerando iniciais, a informacdo de que o artefato foi elabo-
rado com a participacdo de duas categorias profissionais especificas ao dizer que as novas
regras foram estudadas em conjunto com as entidades relacionadas as dreas de Engenharia
e Arquitetura.

E interessante notar que nos dois tiltimos casos os trechos foram recolhidos de de-
cretos. Os que falavam de participacdo popular eram leis. Essa observacao quer chamar a
atencdo para a hierarquia que apareceu na Tabela 1, confirmando a ideia de que o com-
promisso com os direitos da populacdo é maior nas leis do que no decreto, e maior no
decreto do que na portaria.

Na Tabela 7, a seguir, permite visualizar os resultados conseguidos com o trabalho
de codificacdo dos 49 artefatos em busca das trés dimensdes do direito a cidade. Os arte-
fatos foram agrupados em cinco categorias. A primeira, com o nome de Constituicdo, inclui
também a Lei Organica de Curitiba, a constituicdo municipal, que atua também (ou deve-
ria) como referéncia para todas as politicas publicas implantadas pela prefeitura. Depois

aparecem as categorias ja utilizadas na Tabela 1.

Tabela 7 - O direito a cidade no conteudo dos artefatos da Amostra E3

Citagdes / exertos que traduzem a ideia de

A Boa Cidade O Bem-Viver Participa Pop. Participa Priv.

Total
s artefato Autordoartefato — — “ n

Constituigdo 2 Constituinte 2 1,0 3 15 2 10 0 0,0
Leis 9 Legislativo + Executivo 5 0,6 8 0,9 13 1,4 0 0,0
Decretos 17 Chefe do Executivo 0 0,0 1 0,1 0 0,0 4 0,2
Portarias 9 Ministro / Secretdrio 0 0,0 0 0,0 0 0,0 3 0,3
Resolugdes 12 Conselho 0 0,0 0 0,0 1 0,1 1 0,1
Amostra E3 49

Na tabela, do lado esquerdo aparece o total de artefatos de cada categoria e, na

terceira coluna, o tipo de autor. Os resultados aparecem agrupados em quatro colunas,
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cada qual dividida em duas abaixo do termo pesquisado. Na primeira delas, a esquerda e
em fonte maior, o nimero de vezes que expressoes equivalentes ao termo foram identifi-
cadas na amostra. Os nimeros que aparecem a direita, em fonte menor, é um indice de
frequéncia que indica quantas vezes os termo aparece por artefato, em média. Assim, na
categoria Constituicdo, com dois artefatos, o indice 1,0 aparece nas duas colunas onde os
resultados mostram que foram recolhidas duas expressdes referentes ao tema. Ja na cate-
goria Portarias, sob a coluna Participagdo Privilegiada, o indice 0,3 indica que foram trés
resultados em nove documentos. Ou seja, quanto mais alto o indice, maior a frequéncia.

Atabela permite perceber a hierarquia da conformidade com mais nitidez. Na parte
de cima da tabela, nos artefatos que dao origem as politicas publicas, produzidos por au-
tores mais vinculados ao interesse publico, as menc¢des ao direito a cidade sdo mais fre-
quentes. Na parte de baixo, as citagdes sdo mais raras. A tabela confirma o processo de
gerencializagdo da lei que se inicia porque a lei é ambigua e precisa ser detalhada por do-
cumentos infralegais. Esse processo traduz as ideias estabelecidas nas constitui¢des e nas
leis em indices, métricas e indicadores que vao, no final do processo, serem as referéncias
para verificar se os direitos estdo ou ndo sendo atendidos.

Talvez seja esse o motivo pelo qual o exame do contetiddo da Amostra E4 tenha
revelado tdo poucas citacdes ao direito a cidade. A busca por citagoes foi realizada apenas
nos 46 artefatos indicados na Tabela 5, os artefatos que representam o cerne do dialogo
entre o empreendedor e a prefeitura. Foram buscadas referéncias ao direito a uma boa
cidade, a um ambiente urbano agradavel, ao bem-viver e a participa¢dao no planejamento
- as trés dimensdes do direito a cidade.

E claro que, tratando-se de artefatos que representam nio uma politica ptblica
(como na Amostra E3) mas o planejamento acontecendo na pratica, ndo foram buscadas
referéncias diretas ao direito a cidade. O que se buscou foram trechos do conteddo que
indicassem, de algum modo, uma preocupacdo com a boa cidade, com o bem viver e com
a participacdo. Afinal, se os 46 artefatos foram utilizados para fazer acontecer o debate
entre o empreendedor e a prefeitura e se a finalidade desse debate deveria ser discutir e
avaliar uma determinada intervenc¢do na paisagem urbana, entdo a ideia de uma boa ci-
dade e do bem viver deveriam aparecer na argumentacdo. Mas nao foi isso o que aconte-
ceu.

A Tabela 8, a seguir, mostra que apenas dois artefatos, entre os 46 analisados, fize-

ram menc¢do aos conceitos. Diante da dificuldade, a busca foi refeita aplicando uma



87

interpretacao elastica dos conceitos. Por exemplo, a mengdo ao bem viver no Plano Basico
Ambiental ocorre quando o documento trata do projeto paisagistico e diz que o objetivo
do projeto é propor dreas de jardins a fim de promover bem-estar visual, integragdo do em-
preendimento com a paisagem urbana. Nao ha outros trechos que fagam referéncia ao bem
viver. Ja a busca por referéncias a uma boa cidade - uma referéncia que deveria ser central
num debate sobre uma intervencdo urbana - resultou em apenas trés trechos, todos ex-
traidos do RAP - o Relatério Ambiental Prévio. Um deles diz que o centro comercial inte-
grado a atividade do empreendimento contribui com as atividades didrias da populagdo.
Neste local estard disponivel (sic) os principais servigos concentrados em um tnico local (...)
proporcionando mais comodidade. Essa seria a forma pela qual o empreendimento estaria
contribuindo para melhorar a cidade. Outro trecho, extraido na conclusao do RAP, diz que
a instalagdo e operagdo do Empreendimento proposto busca melhorar as condigées regio-
nais como um todo, tornando o empreendimento em pauta além de referéncia local e de ti-
pologia, um atrativo a populagdo residente no Bairro Bom Retiro e demais regides de Curi-
tiba.

Nenhum documento, entre os 46 examinados, fez qualquer mencao a participagao
popular no planejamento. A titulo de comparacdo, para entender melhor o contexto da
controvérsia, foram examinados os artefatos produzidos ou inseridos na amostra pelo Mi-
nistério Publico do Parana. Com essa inclusao, surgiram 4 mencgdes a participacao. Esse
resultado era de se esperar uma vez que o MP entrou no dialogo justamente porque a po-

pulacao reclamava a falta de participacao.

Tabela 8 - O direito a cidade no contetido dos artefatos da Amostra E4

Citacbes / exertos que traduzem a ideia de

A Boa Cidade O Bem-Viver Participa Pop. Participa Priv.

S Total de
i deansate — — — —

RAP 1 Empreendedor 3 3,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0

PBA -
Plano Bésico Ambiental 1 Emiptesndedcy 0 0,0 1 1,0 0 0,0 0 0,0
Agao Civil Publica 1 Cidadania 0 0,0 0 0,0 3 3,0 0 0,0
Noticia de Fato 1 MP-PR 0 0,0 0 0,0 1 1,0 0 0,0

Amostra E4 4
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No conceito do direito a cidade, a ideia da participagdo é essencial. Como ja foi visto
nos capitulos anteriores, sem a participa¢do, sem a dimensao politica, o direito a cidade
nado se completa. Portanto, se na condi¢do de politica publica o planejamento urbano al-
meja garantir o direito a cidade, é preciso garantir o direito a participacdo. Quando se trata
da participa¢do no planejamento e na gestdo urbana, é possivel identificar dois momentos
distintos, os dois igualmente importantes, os dois igualmente essenciais: primeiro, no mo-
mento do planejamento das intervengdes, depois, no momento da implantacdo e da ope-
racao da proposta (FREY 1996; VASSOLER 2004).

Ou seja, ndo se trata apenas de garantir uma participagdo momentanea, acontecida
gracas ao convite para participar de certa etapa do projeto, mas de garantir uma partici-
pacdo permanente, na qual a populacido compartilha, vive, usa e, no final das contas, via-
biliza que certas intervengdes ganhem vida e se institucionalizem. Um exemplo dessa par-
ticipagdo seria o programa Lixo que ndo é Lixo - programa de coleta seletiva implantado
em Curitiba em 1989 - que s é vidvel na medida em que centenas de milhares de pessoas
colaboram com a prefeitura separando o lixo em seus domicilios. 0 mesmo pode ser dito
em relagdo aos parques urbanos que nao se institucionalizam enquanto parques se as pes-
soas ndo os utilizarem de forma adequada. Se ndo forem utilizados, serdo apenas areas
verdes.

E uma participagdo que se da com o envolvimento do individuo, sempre em relacio
a outros individuos, com os quais colabora, interage e negocia. Nesse sentido, a dimensao
politica do direito a cidade mostra-se como uma extensao do direito ao bem-viver, é a di-
mensao que nos garante a liberdade de construir e reconstruir a cidade e a nés mesmos,
como escreveu Harvey (2014, p.74). E nesse sentido que Lefebvre (1969, p. 24) diz que a
vida urbana pressupée encontros, confrontos das diferencas, conhecimentos e reconheci-
mentos reciprocos.

E gracas ao reconhecimento dos outros que as pessoas se constroem como indivi-
duos, que ganham seu lugar na sociedade. Participar constroéi o lugar das pessoas na soci-
edade. Essa nog¢ao estd bem estabelecida por pesquisadores como Richard Sennett (que
escreveu uma trilogia sobre o tema) que defende que a constru¢do compartilhada de ci-
dades habilita as pessoas para a condugdo de suas vidas cotidianas (SENNET 2018, p.10).
Contribui para melhorar a sociedade, portanto.

Nesse sentido, os resultados mostram que o processo de institucionalizacao esta

indo para uma direcdo bem diferente. Um dos mecanismos pode ser exemplificado pelo
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Decreto Municipal 838/1997. O decreto est4, aparentemente, restringindo a publicidade
que o Conama estabelece para os relatdrios de impacto ambiental ao encurtar o prazo que
a populagdo dispode para solicitar a copia do RAP que deveria ter o direito de ver. O texto
do decreto estabelece: Art. 82 - O RAP deverd ser entregue em 05 (cinco) vias, para que no
minimo 2 (duas) fiquem a disposigdo do ptiblico para consultas na sede da SMMA.

Art. 92 - A SMMA receberd manifestagées por escrito daqueles interessados que tenham con-
sultado o RAP, num prazo mdximo de 20 (vinte) dias, contados a partir da data do seu pro-
tocolo.

O espirito que se percebe no contetido do decreto estd em linha com a constatagdo
feita por Sarah Feldman (2005, p.282) de que ndo hd, nem da parte dos responsdveis pela
elaboragdo da lei, nem do departamento de urbanismo, em geral, nem dos defensores do
zoneamento, a preocupagdo de conferir transparéncia ao processo. O caso estudado por ela,
a institucionalizacao da legislagcdo de zoneamento na cidade de Sao Paulo, parece ter mui-
tas semelhangas com o que ocorre em Curitiba. A implantagéo da legislagdo de zoneamento
é marcada pela utilizagdo de estratégias que negam qualquer debate com a sociedade e
qualquer preocupagdo em legitimar o instrumento para além do estreito circulo de interlo-
cutores que se mobilizam em torno de interesses particulares e localizados. A elaboragdo e
aprovagdo da legislagdo de zoneamento se dd no circuito dos gabinetes técnicos e dos pro-
cessos que se originam de solicitagdes de particulares ou do executivo. O zoneamento é ela-
borado e implantado a surdina, tanto no periodo democrdtico, de mobilizagdo e organiza-
¢do da sociedade, e de intensos debates urbanisticos, como no auge da ditadura militar

(FELDMAN 2005, p.282)

Um terceiro mecanismo: a centralidade do RAP

Até esse ponto, os resultados apresentados permitiram identificar dois mecanis-
mos que propiciam o processo de gerenciamento da lei. O primeiro mecanismo ficou apa-
rente no exame da materialidade dos artefatos. Trata-se da hierarquia da conformidade,
no qual artefatos ditos infralegais, produzidos em ambientes afastados do escrutinio e do
debate publico, definem como, afinal, sera estabelecido o que estd (ou ndo) em conformi-
dade com a politica publica. O segundo mecanismo surgiu do exame dos conteddos: trata-
se da traducao e interpretacao de conceitos, por meio do qual, ideias de direitos sdo tra-
duzidas em parametros e indicadores técnicos. Esse é exatamente o mecanismo que 0s

estudiosos da endogeneidade da lei identificaram em suas pesquisas
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Segundo a teoria do modelo da endogeneidade da lei, o processo de traducao en-
volve algum tipo de materialidade que, ao final, passa a ocupar o lugar dos objetivos inici-
ais desejados pelos que redigiram a lei. O exemplo classico é o das empresas que, nos Es-
tados Unidos, atendem a politica publica que estabelece oportunidades iguais de acesso
ao trabalho simplesmente criando departamentos internos responsaveis para cuidar do
problema. A criacdo do departamento passa a valer para comprovar que a empresa esta
em conformidade com a lei (EDELMAN 2004).

No caso que esta sendo examinado, o exame do contetido dos artefatos da categoria
“falas” permite identificar é um terceiro mecanismo, talvez mais radical, que também pro-
picia o gerenciamento da lei. Trata-se ndo mais de uma traducdo ou de uma interpretacgao,
mas de uma substituicdo. E o0 mecanismo que, pelo menos no caso de Curitiba, coloca o
Relatério Ambiental Prévio, o RAP, no lugar central do debate, um lugar que deveria ser
ocupado pela intervencao que esta sendo proposta. O esperado é que o didlogo entre em-
preendedor e prefeitura tivesse como tema central o impacto que a intervengdo proposta
poderia causar na paisagem do Bom Retiro e na vida dos curitibanos que vivem ou se uti-
lizam do bairro. O que o mecanismo faz € movimento de substitui¢do. Com ela, os plane-
jadores e técnicos da prefeitura passam a discutir com o empreendedor ndo mais a inter-
vencdo urbana que o RAP descreve (em detalhes), mas o RAP em si, enquanto artefato
material.

Isso pode ser percebido também quando, depois de aberto os conteudos, se per-
cebe que em 14 das 28 falas da Tabela 4 (metade, portanto), discutem o RAP em si: a forma
como esta organizado, quais aspectos técnicos da intervencao descreve, como recolheu as
informacdes, que abordagens utilizou. Nessas falas, é facil perceber, o que se esta discu-
tindo ndo é a intervenc¢do em si, mas o proprio RAP.

A cronologia do processo, detalhada na Tabela 5, permite perceber isso. Entre 2014
e 2016, cada resposta da prefeitura e cada complementacdo do RAP pelo empreendedor
geraram novos artefatos institucionais. Este ciclo de produgdo e revisio de documentos
técnicos dominou o processo, culminando na emissao da primeira Licenga Prévia em julho
de 2016. A importancia atribuida ao RAP é evidenciada pelo fato de que, mesmo apds a
emissdo desta licenca, novas pendéncias e atualizagdes no RAP continuaram a ser o foco
principal das interacdes, levando a emissdao de uma segunda Licen¢a Prévia em 2019.

A centralidade do RAP no processo de anadlise é ainda mais destacada pela compo-

sicdo dos artefatos analisados. Dos 246 artefatos que compde o corpus de andlise da



91

Amostra E4, uma parte significativa é composta por artefatos tais como relatorios, estu-
dos, memoriais descritivos e pranchas de projeto. Especificamente, 11 relatérios, 4 estu-
dos, 7 memoriais descritivos e 32 pranchas de projeto foram produzidos pelo empreen-
dedor, totalizando 54 artefatos diretamente relacionados a elabora¢do e adequagdo do
RAP exigido pela prefeitura. Alguns foram apresentados junto com o RAP logo no inicio,
como anexos, outros vieram a ser solicitados pela prefeitura, nos sucessivos pedidos que
fez de ampliacdo do escopo do Relatério Ambiental apresentado pelo empreendedor.

A Tabela 9, abaixo, apresenta uma sintese do contetido dos artefatos utilizados pela
prefeitura para interagir com o empreendedor: os pareceres de andlise. Essa parece ser,
em Curitiba, a principal ferramenta prevista pela politica publica para discutir, debater e
avaliar as vantagens ou desvantagens de uma intervenc¢do de grande escala na paisagem
da cidade. O Parecer de Analise é produzido por uma Equipe de Andlise que retine, no caso
examinado, trés técnicos do IPPUC, trés da SMMA, um da Secretaria de Urbanismo e outro

da SETRAN, dos transportes.

Tabela 9: os temas em debate entre o empreendedor e a prefeitura
Os temas em cada Parecer de Andlise
BN
4

TEMA DO DIALOGO

Ajuste no projeto 6,61 8 4 0 0

Ajuste nas Medidas Mitigadoras 17,36 1,65 2 1 1 0 0
Estabelece parametro de operagdo 9,09 11 5 4 2 0
Ajuste forma do RAP 47,11 57 18 12 27 0
Ampliagdo escopo do RAP 11,57 14 14 0 0 0
Esclarecer informagao 82,64 4% 6 4 0 2 0
Questiona informagdo 6,61 8 8 0 0 0
Completar documentag3o 12,40 15 5 4 5 1

A tabela apresenta, na coluna da esquerda, os temas que estdo sendo discutidos. Os
trés primeiros tratam da intervencdo em si. No primeiro, o tema é o projeto da interven-

¢do, no segundo, sdo discutidas as medidas mitigatdrias - interveng¢des na paisagem da
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cidade exigidas pela prefeitura como forma de amenizar os impactos negativos criados
pela construcdo do hipermercado. Finalmente o terceiro tema, discute a operacao do hi-
permercado de modo a criar menos incomodo para a vizinhanga.

A tabela mostra que mais de 80% das manifestacdes da prefeitura por meio dos
pareceres de andlise tratavam da qualidade do RAP enquanto artefato, e ndo da proposta
de intervencdo que deveria ser o tema da avaliagdo. Menos de 10% das manifestagoes re-
ferem-se a aparéncia do hipermercado, ao seu tamanho ou ao seu impacto na paisagem
da cidade.

Depois de apresentado o RAP, no inicio do didlogo, os pareceres de analise estabe-
lecem o padrdo do debate com o empreendedor utilizando-o como referéncia e roteiro de
suas falas subsequentes. Cada nova fala o empreendedor responde, item a item, o parecer
recebido. Por exemplo, ap6s a conclusao do primeiro Parecer de Andlise, a prefeitura in-
forma que concluimos que o Relatério Ambiental Prévio ainda ndo retine condigées técnicas
para a aprovagdo, sendo necessdrias as informagdes necessdrias (sic) nesse parecer. Na sua
resposta, o empreendedor copia e cola a conclusdo e responde: De acordo. Desta forma,
seguem nesse documento, as respostas e justificativas aos 36 itens propostos no Parecer de
Pendéncias, conforme Coordenagdo da Equipe de Andlise do RAP.

0 mecanismo de substituicdo conduz o debate para aspectos especificos do RAP,
discutindo se este estd ou nao descrevendo a realidade do territorio de forma adequada,
fragmentando a analise em especialidades técnicas e perdendo de vista o impacto holis-
tico da intervencao no tecido urbano e na vida comunitaria. Isso resulta em um desloca-
mento do debate das questdes fundamentais para o planejamento urbano - relacionadas
ao direito a cidade - para questdes técnicas de conformidade ambiental. Nesse tipo de
processo, propostas de intervencao podem ser consideradas adequadas e tecnicamente
conformes, sem atender necessariamente as necessidades e aspiracdes mais amplas da
comunidade urbana.

E interessante destacar que a Resolu¢io CONAMA 001/1986 que da origem aos
artefatos desse tipo - os relatérios de impacto ambiental - ndo estava visando interven-
¢des na paisagem urbana quando foi concebida. A preocupacgao do texto se volta princi-
palmente para os grandes projetos de infraestrutura e o impacto que esses podem criar
na paisagem natural - nos bosques, nas matas, nos rios, no mar. A resoluc¢do elenca 18
atividades modificadoras do meio-ambiente, entre as quais estradas de ferro, usinas hidre-

létricas, portos, oleodutos, etc. Existe uma tunica menc¢ao ao espago urbano, no item XV,
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que inclui projetos urbanisticos acima de 100 ha ou em dreas consideradas de relevante in-
teresse ambiental, mesmo assim, a critério dos 6rgdos municipais e estaduais competen-
tes.

De alguma forma, em algum momento, o procedimento de licenciamento ambiental
foi adotado pelo poder publico local como a forma ideal de avaliar intervengdes na paisa-
gem urbana. Nesse momento - que poderia ser chamado de virada ambiental - as priori-
dades do planejamento urbano foram substituidas por outras que, apesar de fundamen-
talmente importantes para o bem estar do planeta, ndo alcangam as complexidades da
vida urbana. Metzger (2018, p.08) escreve que esse processo pode ser visto como uma
cuidadosa coreografia que desloca a atencdo dos planejadores das questdes do direito a
cidade para questdes como desenvolvimento sustentavel ou crescimento inteligente.

O mecanismo indica a necessidade de reavaliar o papel do RAP no processo de pla-
nejamento, buscando integrar suas importantes consideracées ambientais em uma ana-
lise mais holistica que leve em conta o amplo espectro de impactos de uma intervencao
urbana na vida da cidade e de seus habitantes. Alids, a legislacdo que criou o RAP em Cu-
ritiba, o Decreto Municipal 838/1997, estabelece justamente isso ao dizer no seu Art. 12 -
Fica instituido o Relatério Ambiental Prévio - RAP como instrumento de andlise para subsi-
diar o licenciamento ambiental no @dmbito do Municipio de Curitiba. Para subsidiar significa
que o RAP ndo decide sobre se a intervencao deve ou ndo ser realizada, significa que ele

apenas reune informacgdes e analises para que uma outra instancia decida.
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CAPITULO 4: DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Se o objetivo desse trabalho é apresentar uma andlise do processo de instituciona-
lizacdo do planejamento urbano como politica publica, o capitulo anterior pode ser consi-
derado como um forte argumento para defender a tese de que, sim, o planejamento esta
se institucionalizando mal. Os argumentos apresentados foram baseados numa andlise
institucionalista que, lancando mao da racionalidade do design, procurou aprofundar a
investigacdo de mecanismos que propiciam o processo de gerencializagdo da lei. Trata-se
de um processo que consegue apresentar tradugdes e interpretagdes dos objetivos esta-
belecidos pelas politicas publicas de modo a institucionalizar procedimentos que permi-
tam as empresas cumprir a lei sem ter que se afastar muito de seus objetivos mais essen-
ciais - remunerar o capital de seus acionistas.

Todo o processo é revestido de uma roupagem técnica que busca uma exatidao de
detalhes como forma de se mostrar cuidadosa e dessa forma angariar o respeito e a con-
cordancia dos campos sociais que constituem o plexo local que planeja. Como explica a
teoria da endogeneidade da lei, 0 modelo prevé um processo de construcao (de criacao)
feito pelos profissionais da conformidade - um conjunto de consultores especializados
atuando em colaboragdo com integrantes do Campo Legal - que vao estabelecer parame-
tros, formulas e representacdes materiais que passam a ser aceitas como expressdes do
cumprimento da politica publica.

Nesse sentido, é interessante destacar algumas dessas criagdes conjuntas concebi-
das com o objetivo de fornecer ao publico (ou ao menos para a burocracia publica) uma
avaliacdo dos impactos da intervencdo proposta na paisagem do Bom Retiro. No final das
contas, sdo artefatos. A investigacdo identificou alguns. Um deles constitui parte impor-
tante do RAP. Trata-se do Capitulo 6: Progndstico Ambiental, na pagina 411, cujo objetivo
é analisar, qualificar e, quando possivel, quantificar as interferéncias causadas pelo empre-
endimento proposto no ambiente.

A metodologia adotada para quantificar o impacto na paisagem urbana utiliza um
determinado ndimero de atributos, cada um deles recebendo um determinado “peso" de
importancia. Cada especialista da equipe (ao todo, foram apresentados nove ART’s e 12
certificacdes do Cadastro Técnico Federal) elabora uma lista dos impactos que considera
que poderao ser causados pela intervencao. Depois todos se reinem para montar a lista

final. O RAP considerou uma lista de 29 impactos, entre eles perda do solo por processo
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erosivo, producao de efluentes domésticos, aumento no consumo de dgua e aumento no
fluxo de veiculos pesados. Os impactos também podem ser positivos. Dos 29 listados, dez
foram considerados positivos.

O primeiro impacto considerado - mudanga na paisagem geral - foi incluido no
grupo dos positivos, por exemplo. Os motivos sdo explicados na pagina 420: com a insta-
lacdo do projeto, com as obras para a construgdo do empreendimento, o movimento das pes-
soas e o que o mesmo tende a oferecer futuramente e especialmente com sequranga 24 horas,
proporcionou a classificagdo deste Impacto como positivo (sic). Cada impacto é considerado
em termos de natureza (N), importancia (I), probabilidade de ocorréncia (P), abrangéncia
(A) e sinergia (S). A férmula adotada para avaliar a valora¢do do impacto é a seguinte:
Valoragdo=Nx (1,0xI) + (0,9xP) + (0,8x A) + (0,7 xS).

Outro exemplo dessas criagdes conjuntas que visam institucionalizar interpreta-
¢coes dos impactos constitui um artefato especifico: o Calculo da Compensacdo Ambiental
(Artefato 94 da Amostra E4). O artefato foi institucionalizado pelo Decreto Municipal
362/2018 e pela Portaria SMMA 22/2018. Trata-se de um estudo a ser realizado pelo em-
preendedor e que deve estar baseado na metodologia estabelecida no Anexo I da Portaria
22 da Secretaria de Meio Ambiente. A metodologia tem por objetivo calcular uma grada-
¢do de impacto ambiental, visando estabelecer critérios de valoragcdo de Compensacdo Am-
biental. A compensacdo ambiental incide sobre o investimento total a ser realizado pelo
empreendedor na intervencdo planejada e resulta num valor a ser pago ao Municipio de
Curitiba a titulo de medida compensatoéria ambiental. Nao cabe aqui detalhar a metodolo-
gia, mas ap0s considerar 7 componentes de impacto, diferentes pesos e fatores, a formula
permitiu concluir que para um investimento de R$ 62,25 milhdes, deveria ser paga uma
compensac¢do ao municipio no valor de R$ 172.266,25.

Esses sdo exemplos de mecanismos de traducdo operando por meio de artefatos,
institucionalizando-se e sendo incorporados as praticas do planejamento urbano estatu-
tario. Nesse sentido, a andlise dos artefatos apresentada no capitulo anterior, trouxe a luz
a acdo dos artefatos e seu papel no processo de institucionalizacdo. Sdo artefatos que,
como explica a Teoria Ator-Rede, modificam a direcdo da acdo dos planejadores. E por esse
motivo que Bruno Latour preferia chamar a TAR de sociologia da tradugdo (LATOUR 2012
(2005), p.156).
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O fim do protagonismo do planejamento

Diante da agéncia desses artefatos capazes de desviar (ou modificar) a a¢do dos
agentes humanos, seria possivel trazer para a discussdo um segundo argumento para de-
fender a hipdtese de que o planejamento esta se institucionalizando mal. Um argumento
que fala diretamente aos planejadores e as suas ambic¢des profissionais: o processo de ins-
titucionalizagdo do planejamento urbano esta tirando o protagonismo dos planejadores.
Como os resultados demonstraram, a interveng¢ao que afinal vai mudar a paisagem do Bom
Retiro e afetar o direito a cidade da populacgao, resulta da interacdo de sete politicas pu-
blicas diferentes. E a Tabela 3 mostra que a politica pudblica com mais artefatos partici-
pando desse processo nem € o planejamento urbano, é a Politica do Meio Ambiente. Essa
preponderancia caracteriza um movimento historico - da histéria recente - que poderia
ser chamado de a “virada ambiental” e que representa uma mudanca profunda em relacao
ao periodo em que Curitiba era considerada, em todo o mundo, uma referéncia pela qua-
lidade do planejamento urbano praticado.

Naqueles tempos todas as principais decisdes de planejamento da cidade eram ar-
ticuladas dentro do IPPUC, mesmo que nao pelo IPPUC. O IPPUC era o espaco fisico dentro
do qual todas as grandes intervenc¢des na paisagem urbana eram discutidas por todas a
prefeitura. Ali se reuniam, em geral com a presenca do prefeito, os decisores das diversas
secretarias municipais para discutir seus objetivos e projetos. Muitas vezes os projetos
eram coordenados pelo proprio secretario interessado. A educadora Zélia Passos, secre-
taria de educacdo na primeira gestao de Jaime Lerner, conta como era importante ajustar
o planejamento das escolas com o planejamento do sistema viario: Para nés o sistema vi-
drio ndo é sé ligagdo, é barreira também. Ndo podemos, por exemplo, prever a localizagdo
de uma escola para atender uma populagdo que more do lado oposto de uma via rdpida. Ali
para nds é o limite. Mesmo que a escola esteja a cinquenta metros, ndo deverd atender as
criancas que moram do outro lado da rua. O sistema vidrio é bdsico para tudo isso (POUGY
2021)

Durante as administragdes do Grupo de Curitiba, a acdo articulada da prefeitura
alcangava inclusive investimentos puramente privados. Luiz Hayakawa, ex-presidente do
[PPUC conta que quando o grupo Leroy Merlin decidiu abrir sua primeira loja em Curitiba,
o primeiro objetivo foi um terreno grande na Avenida Mascarenhas de Moraes, na parte

norte da cidade. No entanto, como costumava acontecer, os investidores vieram conversar
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com o IPPC e receberam a sugestdo de ir para a grande area que ocupam hoje na Linha
Verde. Uma localizacdo que, afinal, mostrou-se vantajosa para o investidor e mais alinhada
com o desenvolvimento da cidadell.

E uma postura que contrasta com a participacdo do IPPUC no caso estudado. Com
excecdo de despachos e informagdes, ndo ha, nas duas amostras examinadas, nenhum ar-
tefato de autoria do IPPUC sozinho. Em compensacao, o didlogo do empreendedor é pra-
ticamente um didlogo com a Secretaria Municipal de Meio Ambiente. E ela que acolhe o
pedido de licenciamento, ela que lidera a Equipe de Analise do RAP, ela que emite as licen-
cas.

Na medida em que aceitam tradu¢cdes como expressoes fidedignas da realidade, os
planejadores acabam por perder espago para instituicoes tais como o Ministério Publico,
no caso aqui estudado, ou o Judiciario, que passam a ser porta-vozes da insatisfacdo da
populagdo com as transformagdes na paisagem da cidade. A judicializagdo da politica pu-
blica de planejamento urbano, ao mesmo tempo em que limita a autonomia municipal,
pode levar a criacao de um contexto mais burocratico, no qual o planejamento se torna
mais rigido e menos adaptavel as necessidades da realidade local. As implicacdes dessas
intervencgoes legais sobre o planejamento urbano sao profundas: elas dificultam a inova-
¢do e acabam por deslocar o foco das decisdes para o campo juridico, afastando-o do es-
paco democratico do debate sobre a paisagem urbana, sobre seus usos e, principalmente,
sobre a colaboracgdo criativa - essencial para a racionalidade do design.

A judicializacdo do planejamento constrange os planejadores e incomoda ainda
mais quando gera exposicdo na midia, que sempre gosta de descobrir um culpado
(POLLITT 2011). No entanto, é preciso destacar, que a judicializacdo sé ocorre quando a
populagdo avalia que, de algum modo, o direito a cidade ndo esta sendo atendido. Ou seja,
o retraimento dos planejadores e o consequente desvanecimento, por assim dizer, da po-
litica publica do planejamento urbano acaba por transferir para o MP, no caso aqui estu-
dado, a obrigacao de agir.

A acdo do MP - ndo poderia ser de outro modo - se constroi a partir de um estudo
cuidadoso dos argumentos legais disponiveis no processo de licenciamento e acaba por
ndo aprofundar a discussdo sobre a paisagem urbana. Para a politica publica do planeja-

mento urbano a paisagem da cidade é o elemento que melhor pode contribuir para que o

11 Depoimento ao autor, em 2016, inédito.
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direito a cidade venha a ser institucionalizado para todos. A transformacao urbana pro-
movida pela Prefeitura de Curitiba nos anos 1970 é o exemplo mais imediato da efetivi-
dade dessa afirmacao (POUGY 2021).

Na verdade, as politicas de meio ambiente e de planejamento urbano se ancoram
em areas de conhecimento diferentes. As ciéncias do meio ambiente estudam bichos e
plantas e lidam, principalmente, com o espac¢o natural. Se interessam pelo equilibrio eco-
l6gico e por formas de regenerar ambientes degradados. Ja o urbanismo lida com o espago
construido, com o ambiente transformado pela humanidade, e se interessa pelo impacto
que esse cenario causa nas pessoas que nele habitam, trabalham ou circulam.

O planejamento urbano é fundamentalmente um esfor¢co normativo definido pelo
seu enfoque nos “como”, “porqué” e “como” criar lugares. Embora outras profissdes lidem
com o transito, o saneamento, o0 combate a pobreza e os recursos ambientais, o planeja-
mento urbano se distingue pelo interesse nos modos como a paisagem e o espa¢o urbano
informam e afetam esses processos. Em contraste com outras disciplinas ou profissoes, o
objetivo principal do planejamento é estudar e identificar interven¢des - modificaces -
na paisagem urbana que possam colaborar para resolver problemas (CRANE 2012, p.02)

Se os planejadores almejam retomar o protagonismo e reformar o planejamento
serda preciso parar de aceitar traducoes, indices e critérios técnicos como representacao
da realidade urbana. Ou, ao menos, buscar indices capazes de melhor indicar o que cons-
titui qualidade de vida em determinada parte da cidade, em determinada paisagem. Afinal,
quem decide sobre as categorias de analise? Quem decide o que deve ser mensurado para
definir se determinada situacdo estd boa ou ruim, se merece ou ndo uma intervencao na
paisagem urbana?

Falando sobre esse tema para alunos do PPGTU, o professor Jailson de Souza, pes-
quisador da UFF, comentou: se os critérios para definir o que seja um bom bairro forem a
largura das calgadas, areas verdes ou a oferta de servigos publicos, os bairros da Zona Sul
aparecem com destaque, mas se os critérios forem niimero de criangas brincando na rua
ou a troca de favores entre vizinhos, a comunidade da Maré vai aparecer numa posicao
muito superior.

O comentdrio do professor levanta também a questdo das redes de governanga no
planejamento e mostra que é preciso ampliar o debate sobre quem atua na definicdao dos
indicadores utilizados pelo planejamento estatutdrio para definir o que € bom e o que é

ruim para a cidade. Especialmente, investigar a participacdo dos urbanistas da
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administracao municipal de Curitiba que perderam espaco para os técnicos a servigo do
setor produtivo (SILVA 2019, p.230). No caso aqui estudado, basta considerar o amplo es-
paco de participacdo que a prefeitura oferece ao chamado G10, um coletivo de empresa-
rios12, no debate sobre a institucionalizacdo do planejamento. Discutir que participa (ou
ndo) das redes de governanga do planejamento é discutir, afinal, quem participa (ou nao)
dos mecanismos de traducao e interpretacdo das politicas publicas. O que os resultados
mostraram é que existe um percurso institucional a ser percorrido - o processo de esta-
belecer a conformidade com a lei - ao longo do qual valores, objetivos e desejos podem

ser renomeados, redefinidos ou, simplesmente, abandonados.

120 coletivo foi criado em 2018 e reline entidades tais como Federa¢do do Comércio (Fecomércio), Sindicato
das Industrias da Construcdo Civil (Sinduscon), Federagao das Industrias (Fiep), Sindicato da Habitagdo e Condo-
minios (Secovi-PR), Associacdo Comercial (ACP), Instituto de Engenharia (IEP), Conselho Regional Engenharia e
Agronomia (Crea-PR), Associacdo dos Dirigentes de Empresas do Mercado Imobilidrio (Ademi-PR) e Camara de
Valores Imobiliarios (CVI-PR). Noticia da Camara de Vereadores de Curitiba em https://www.curi-
tiba.pr.leg.br/informacao/noticias/antes-de-votar-novo-zoneamento-urbanismo-tem-reuniao-tecnica-no-ippuc.
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CONCLUSAO

Antes de concluir é preciso destacar uma dificuldade enfrentada por todos os que
pretendem avaliar uma politica publica. Como o modelo do Ciclo deixa evidente, avaliar
uma politica publica é como avaliar a qualidade da 4gua em um rio. E avaliar alguma coisa
que estd sempre em movimento: estd limpa nesse momento, podera estar irremediavel-
mente comprometida no momento seguinte, ap6s um inesperado derrame de poluentes a
montante. Por esse motivo, o presente trabalho ndo almeja uma avaliacdo definitiva das
praticas do planejamento urbano na Prefeitura de Curitiba. A histéria da cidade mostra
exatamente isso: o fluxo do tempo transformou a experiéncia da transformac¢do urbana
dos anos 1970 - uma referéncia em todo o mundo - em alguma coisa muito diferente, e
muito mais insatisfatéria, cinquenta anos depois. E perfeitamente possivel que volte a ser
uma referéncia no futuro.

O que os resultados mostraram € que o processo de institucionalizagdo ndo para e
ocorre em rede com outros processos de institucionalizacdo. Movimentos ocorridos na
esfera federal, como a nova Constituicao em 1988 e o préprio Estatuto da Cidade, confor-
mam (e até dirigem) as praticas do planejamento urbano no nivel municipal. Cada uma
dessas a¢des modifica o contexto, estabelece exemplos que alcangam maior ou menor
aceitacdo e vao conformando as praticas do planejamento. Nesse sentido, é preciso desta-
car uma limitacdo dessa pesquisa: dentro desse grande e complexo sistema, a analise re-
presenta um recorte extremamente diminuto e localizado. Os resultados refletem, por-
tanto, apenas um caso especifico - a aprovacao, pela prefeitura, de uma intervencao con-
cebida por uma empresa privada para acontecer num bairro de Curitiba.

Apesar disso, é possivel argumentar que uma das principais contribui¢cdes desta
tese é explorar uma nova perspectiva sobre os mecanismos que influenciam as decisoes e
praticas no campo do planejamento e da gestao urbana. Ao adotar uma abordagem vol-
tada para os artefatos institucionais, a pesquisa esmitica 0s mecanismos que atuam no
processo de institucionalizacdo e propde uma ferramenta conceitual ttil tanto para a aca-
demia quanto para os que atuam no poder publico e buscam promover inovacdes em suas
politicas publicas.

Nesse sentido, a andlise que acaba de ser apresentada pode ser considerada ao
mesmo tempo ex ante e ex post — na medida em que analisa uma acdo que ja foi realizada,

e aprende com essa analise, mas também tem a ambicdo de influenciar diligéncias entre
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os responsaveis por elaborar futuras politicas publicas.

A principal conclusao seria, portanto, que a pesquisa atendeu seu objetivo inicial
de fazer uma analise do processo de institucionalizacdo do planejamento urbano que pu-
desse interessar a tedricos e a praticos e confirmou que a hipo6tese apresentada no inicio
do trabalho faz sentido - parece que o planejamento urbano, enquanto politica publica,
estd mesmo numa trajetdria de institucionalizacdo que nao é boa. A andlise dos artefatos
aponta para uma situacdo de dependéncia da trajetéria, na qual uma “virada ambiental”,
ocorrida em algum momento no final do século passado, botou o processo de institucio-
naliza¢cdo do planejamento urbano enquanto politica puiblica numa trajetdria que tira o
protagonismo dos planejadores e, consequentemente, abre mao de seus conhecimentos,
tanto tedricos quanto praticos. Como ensina a teoria, uma vez que um caminho de institu-
cionalizac¢do é estabelecido em um determinado curso, as externalidades produzidas pela
rede, o processo de aprendizagem das organizacdes e a prépria modelagem subjetiva dos
problemas, todos derivados desse processo historico, reforcam o curso (NORTH 1990,
p.99).

Para romper com essa situacdo é preciso mais conhecimento de como ela ocorre,
de como vantagens (e prejuizos) sdo produzidas, como operam os mecanismos que insti-
tucionalizam essas praticas, etc. Sdo precisos, portanto, mais estudos e mais pesquisas.
Uma primeira linha de pesquisa poderia ser sobre a prépria virada ambiental. Ela esta
certamente associada com a emergéncia do conceito de sustentabilidade como referéncia
para todas as a¢des na vida contemporanea. E preciso estudar como esses valores foram
institucionalizados - como surgiram como ideia, e quais declara¢des, como vieram a pe-
netrar os artefatos legais e como se institucionalizaram nas politicas publicas. Entender,
ao mesmo tempo, que tipo de relacionamento estes artefatos legais estabelecem e inves-
tigar quem forma seus promotores.

Um segundo campo de pesquisa seria, a partir do conhecimento sobre o processo
de institucionalizacdo, passar a questionda-lo. Esse é um debate que merece ser trazido a
atencdo tanto da academia quanto do campo profissional que atua na drea. No campo aca-
démico ja existem importantes pesquisas que questionam, de forma mais ou menos expli-
cita, as vantagens da institucionalizacdo. Trabalhos valiosos como o de Stefano Moroni e
de Elinor Ostrom permitem imaginar onde poderiamos chegar se fossemos capazes de
conceber politicas publicas menos institucionalizadas.

Imaginar, por exemplo, politicas publicas que estabelecam certas regras por cima
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e que deixem as questdes da realidade proxima para serem resolvidas diretamente pelas
pessoas, em interacdo direta. Moroni chama isso de Nomocracia (MORONI 2010). Ostrom
considera que isso funciona melhor para comunidades menores, de no maximo 15 mil fa-
milias (OSTROM 2015 (1990)) e, realmente, talvez seja muito ambicioso imaginar essas
flexibilidades numa cidade como Sao Paulo ou mesmo Curitiba. Mas isso ndo significa que
nao se possa imaginar nomocracias em pequenas cidades, em bairros, em quilombos ou
qualquer lugar que possa estar claramente associado a uma comunidade.

Uma terceira linha de investigacdo seria, entdo, sobre artefatos e mecanismos que
proporcionem a flexibilidade para ajustar as regras de conformidade de acordo com o in-
teresse das pessoas, de acordo com a necessidade de garantir, em diferentes situagoes, o
direito a cidade - o direito ao bem-viver em uma paisagem urbana agradavel e segura.
Essa é uma linha de pesquisa que pode ser desenvolvida na academia e também dentro
do proprio poder publico. Em dezenas de prefeituras pelo mundo, principalmente na Eu-
ropa e nos Estados Unidos, mas também na Asia, na Africa e aqui na América Latina, estdo
sendo criados laboratérios de inovacao direcionados ao planejamento e a gestdo urbana.
Esses laboratdrios sdo criados, na maioria das vezes, diretamente vinculados ao gabinete
do prefeito. Um modelo semelhante, alids, ao inicio da histéria do IPPUC de Curitiba que
nasceu como uma assessoria do do prefeito e s6 teve sucesso quando esteve fortemente
ligado ao chefe do executivo.

De qualquer modo, o mais importante é ter em mente o fato - muitas vezes descon-
siderado quando se discute o labirinto do planejamento - de que as instituicdes e os arte-
fatos institucionais, sdo criagdes humanas. Sao construgdes, concebidas e executadas por
pessoas motivadas por determinado objetivo, e que, muitas vezes, acabam produzindo re-
sultados bem diferentes. Quem conseguir ver como os artefatos conformam e modificam
o modo de agir dos agentes e dos préprios planejadores podera almejar conceber artefa-
tos que conduzam as a¢bes para resultados mais funcionais.

Esse seria o desafio que se coloca para os planejadores: buscar novas formas de
institucionalizar o planejamento. Talvez seja esse um dos caminhos para fazer com que os
critérios urbanisticos voltem a preponderar na hora de avaliar as interveng¢des na paisa-
gem da cidade. Como incorporar ao planejamento a flexibilidade necessdaria para enfren-
tar os problemas complexos que o desenvolvimento urbano apresenta, sem comprometer
a estabilidade das institui¢es publicas? A pergunta remete de volta as pesquisas de Mo-

roni e mostra que sair do labirinto ndo sera uma tarefa facil.
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O que a experiéncia historica da propria Prefeitura de Curitiba mostra é que sera
preciso, acima de tudo, coragem e visdo solidaria. Foi assim no periodo em que o urba-
nismo mais brilhou na gestdo municipal. Dizendo de outra forma, os planejadores vao pre-
cisar de disposicdo para abandonar as certezas criadas pela racionalidade técnica e abra-
car a acdo politica, buscando formas de avaliar (e negociar) demandas especificas sobre o
espaco urbano e conseguir espac¢o para aplicar seus conhecimentos urbanisticos para en-
contrar as melhores solucdes. Para fazer bom urbanismo, os planejadores vao precisar

liderar o processo.
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ANEXO I

Os 79 artefatos analisados na Amostra E3.

1 Constituicao Federal
2 Cédigo Civil

3 Cédigo Penal

4 Lei Federal 3924/61
5 Lei Fed. 6496/1977
6 Lei Fed. 6.938/1981
7 Lei Fed. 7.347/1985
8 Lei Fed. 8.625/1993
9 Lei Fed. 9.795/1999
10 Lei Fed. 10.257/2001
11 Lei Fed. 11.428/2006
12 Lei Fed. 11.445/2007
13 Lei Fed. 12.305/2010
14 Lei Mun. 6.817/1986
15 Lei Mun. 7.671/1991
16 Lei Organica de Curitiba
17 Lei Mun. 7.833/1991
18 Lei Mun. 9.800/2000
19 Lei Mun. 9.804/2000
20 Lei Mun. 9.806/2000
21 Lei Mun. 10.625/2002
22 Lei Mun. 10.785/2003
23 Lei Mun. 11095/2004
24 Lei Mun. 13.634/2010
25 Lei Mun. 14.771/2015
26 Lei Mun. 14.794/2016
27 Lei Mun. 15.511/2019
28 Lei Mun. 15.661/2020
29 Lei Mun. 15.852/2021
30 Dec. Mun. 555 /1988
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31 Dec. Mun. 838/1997
32 Dec. Mun. 183/2000
33 Dec. Mun. 188/2000
34 Dec. Mun. 194/2000
35 Dec. Mun. 1.153/2004
36 Dec. Mun. 1.068/2004
37 Dec. Mun. 1.066/2006
38 Dec. Mun. 293/2006
39 Dec. Mun. 176 / 2007
40 Dec. Mun. 473/2008
41 Dec. Mun. 1.819/2011
42 Dec. Mun. 1.020/2013
43 Dec. Mun. 1.021/2013
44 Dec. Mun. 850/2017
45 Dec. Mun. 362/2018
46 Dec. Mun. 1.605/2019
47 Dec. Mun. 799/2020
48 Dec. Mun. 1.736/2020
49 Dec. Mun. 651/2021
50 Portaria SPHAN 7/1988
51 Portaria IPHAN 230/2002
52 Instrucdo Normativa IPHAN 001/2015
53 Portaria MINTER 92/1980
54 Portaria MS 2914/2011
55 Port. MMA 280/2020
56 Resol. COTRAN 510/1977
57 Resol. ANEEL 414/2010
58 Resol. Conama 252/1999
59 Resol. Conama 01/1990

60

Resol. Conama 02/1990
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61 Resol. Conama 03/1990
62 Resol. Conama 02/1994
63 Resol. CONAMA 237/1997
64 Resol. Conama 307/2002
65 Res. CONAMA 348/2004
66 Res. CONAMA 431/2011
67 Res. CONAMA 448/2012
68 Resol. SEMA/IAP 031/1998
69 Port. IAP 095/2007

70 Resol. CEMA 88/2013
71 Resol. SEMA 016/2014
72 Resol. CEMA 107/2020
73 Resolugdo PGJ 1713/2019
74 Ato Conjunto 001/2019 CGJ/CGMP
75 Resolugdo PGJ 2185/2020
76 Port. SMMA 007/2008
77 Port. SMU 80/2013

78 Port. SMMA 22/2018
79 Port. SMMA 51/2020
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ANEXO II

114

Os 285 artefatos analisados na Amostra E4 na sequéncia em que aparecem no didlogo.

ANO |MES|DIA TIPO de ARTEFATO:
1 2014 | 7 | 30 Ficha de Protocolo/Folha de Rosto
2 2014 | 7 | 30 Carta / Oficio de Encaminhamento
3 2014 | 7 Solicitagdao de Licenga Prévia
4 2014 | 7 | 30 Requerimento
285 2014 | 7 | 14 Comunicado publicado em jornal local
286 2014 | 7 | 22 Comunicado publicado no Diario Oficial
5 2014 | 5 | 23 Guia Amarela
6 2014 | 4 | 7 ART
7 2014 | 5 | 20 Memorial Descritivo
8 2013 | 12 Memorial Descritivo
9 s/a |s/m|s/d Prancha de Projeto - Arquitetura
10 2014 | 7 | 17 RRT
11 2014 | 7 Relatério Ambiental Prévio - RAP
12 2014 | 6 | 26 ART
13 2014 | 4 | 7 ART
14 2014 | 4 | 30 ART
15 2014 | 4 | 7 ART
16 2014 | 4 | 7 ART
17 2014 | 4 | 7 ART
18 2014 | 4 | 7 ART
19 2014 | 7 | 28 Certificado de Regularidade no CTF
20 2014 | 7 | 2 Certificado de Regularidade no CTF
21 2014 | 7 |29 Certificado de Regularidade no CTF
22 2014 | 7 | 24 Certificado de Regularidade no CTF
23 2014 | 7 | 24 Certificado de Regularidade no CTF
24 2014 | 7 | 24 Certificado de Regularidade no CTF
25 2014 | 6 | 2 Certificado de Regularidade no CTF
26 2014 | 6 | 27 Certificado de Regularidade no CTF
27 2014 | 7 | 2 Certificado de Regularidade no CTF
28 2014 | 7 | 29 Certificado de Regularidade no CTF
29 2014 | 6 | 11 Certificado de Regularidade no CTF
30 2014 | 6 | 24 Certificado de Regularidade no CTF




ANO |MES|DIA TIPO de ARTEFATO:
280 2014 | 7 | 23 Matricula
281 2014 | 6 | 18 Escritura Publica
282 2012 | 12| 7 Alvara de Demoligao
283 s/a |s/m|s/d Prancha de Projeto - Arquitetura
284 s/fa |s/m|s/d Prancha de Projeto - Arquitetura
31 2013 | 4 | 9 Viabilidade Sanepar
32 2014 |s/m| s/d Prancha de Projeto - Paisagismo
33 2014 | 4 | 30 Grafico / Tabela / Matriz
34 s/fa |[s/m|s/d Grafico / Tabela / Matriz
35 2014 | 6 | 4 Grafico / Tabela / Matriz
36 2014 | 7 | 25 Carta / Oficio de Encaminhamento
37 2014 | 7 | 29 Carimbo - Ficha de Protocolo/Folha de Rosto
38 2014 | 3 | 10 Deliberagdo sobre Solicitagao ou Recurso
39 2013 [ 12| 6 Deliberagao sobre Solicitagao ou Recurso
40 2014 | 6 | 18 Informag3do / Despacho
41 2014 | 6 | 17 Informagdo / Despacho
42 2014 | 12 | 17 Ficha de Protocolo / Folha de Rosto
43 2014 | 12 | 17 Carta / Oficio de Encaminhamento
44 2014 | 12 Relatério
45 2014 | 11| 5 Parecer de Analise - Pendéncias
46 2013 | 12| 6 Deliberagdo sobre Solicitagao ou Recurso
47 2014 | 11| 27 Deliberagdo sobre Solicitagao ou Recurso
48 Prancha de Projeto - Arquitetura
49 2014 | 12 | s/d Estudo
50 2014 | 12| 5 Oficio - Memorial
51 2014 | 12 | 12 Oficio - Memorial
52 2014 | 6 | 17 Prancha de Projeto - Engenharia
53 2014 |12 | 9 Carimbo de Aprovagao
54 2014 | 6 | 17 Informagdo / Despacho
55 2014 | 6 | 18 Informagdo / Despacho
56 2014 | 4 | 22 Informagdo / Despacho
57 2014 | 12| 2 Planta topogratica
58 2014 |12 | 9 Carimbo - Visto em Projeto
59 2015 | 2 |s/d Relatério
60 2015 | 7 | 7 Ficha de Protocolo / Folha de Rosto
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ANO |MES|DIA TIPO de ARTEFATO:
61 2015 | 7 | 3 Carta / Oficio de Encaminhamento
62 2015 | 7 Relatorio
63 2015 | 4 | 15 Parecer de Analise - Pendéncias
64 s/a |s/m|s/d Prancha de Projeto - Arquitetura
65 2016 | 4 | 8 Ficha de Protocolo/Folha de Rosto
66 2016 | 4 | 8 Carta / Oficio de Encaminhamento
67 2016 | 4 |s/d Relatério
68 s/a |s/m|s/d Prancha de Projeto - Arquitetura
69 s/a |s/m|s/d Prancha de Projeto - Paisagismo
70 2014 | 12 |s/d Prancha de projeto - Paisagismo
71 s/a |s/m|s/d Grafico / Tabela / Matriz
72 s/a |s/m|s/d Prancha de Projeto - Arquitetura
73 2016 | 6 | 10 Ficha de Protocolo/Folha de Rosto
74 2016 | 6 | 10 Carta / Oficio de Encaminhamento
75 2016 | 6 | 2 Carta / Oficio de Encaminhamento
76 2016 | 6 | 3 Informagdo / Despacho
77 2016 | 7 | 5 Licenga Ambiental Prévia
78 2016 | 7 | 4 Parecer Técnico
80 2018 | 8 | 30 Ata de Reunido
81 2019 | 2 | 4 Ficha de Protocolo/Folha de Rosto
82 2019 | 1 | 31 Requerimento
83 2019 | 3 | 20 Deliberagdo sobre Solicitagao ou Recurso
84 2019 | 6 | 13 Ficha de Protocolo/Folha de Rosto
85 2019 | 6 | 11 Carta / Oficio de Encaminhamento
86 2019 | 6 |s/d Relatério
87 2018 |12 | 4 Parecer de Analise - Pendéncias
88 s/a |s/d|s/d Prancha de Projeto - Arquitetura
89 2019 | 5 | 3 Deliberagdo sobre Solicitagao ou Recurso
90 2019 | 3 | 15 Guia Amarela
91 s/fa |[s/m|s/d Grafico / Tabela / Matriz
92 2018 | 7 | 10 Estudo
93 2018 | 7 | 10 Estudo
94 2019 | 2 Estudo
95 2018 (12| 4 Parecer de Analise - Pendéncias
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ANO |MES|DIA TIPO de ARTEFATO:
96 2018 | 8 | 22 Ficha de Protocolo/Folha de Rosto
97 2018 | 8 | 22 Carta / Oficio de Encaminhamento
98 2019 | 1 | 28 Informagdo / Despacho
99 2019 | 8 | 13 Licenga Ambiental Prévia
100 2019 | 8 | 13 Parecer Técnico
101 2020 | 12 Relatério
102 2020 | 11 | 24 Requerimento
103 Comprovante de Situagdo Cadastral
104 2020 | 10 | 23 Contrato Social do requerente
105 2017 | 6 | 5 Procuragao
106 RG
107 2019 | 10 | 16 Guia de Recolhimento
108 2019 | 10 | 21 Comprovante de transagao bancaria
109 2020 [ 10| 6 Guia Amarela
110 2020 | 8 |18 Memorial Executivo
111 2019 (11| 20 Prancha de Projeto - Engenharia
112 2020 | 12 | 15 ART
113 2019 | 8 |13 Licenca Ambiental Prévia
114 2019 | 8 |13 Parecer Técnico
115 2020 | 9 | 22 Deliberagao sobre Solicitagao ou Recurso
116 2019 | 7 | 30 Carimbo de Aprovagao
117 2019 | 3 | 20 Carimbo de Aprovagao
118 2020 | 1 |s/d Prancha de Projeto - Engenharia
119 2020 | 8 | 12 Carimbo de Aprovacdo
120 2020 | 10 | 22 Prancha de Projeto - Engenharia
121 2020 | 1 |s/d Carimbo de Aprovagao
122 2020 [ 11| 8 Consulta de Protocolo
123 2020 | 5 |s/d Prancha de Projeto - Engenharia
124 2020 | 9 | 2 Carimbo de Aprovagao
125 2020 | 12 | 16 Consulta de Protocolo
126 2019 | 8 | 13 Termo de compromisso
127 2020 | 11 |s/d Relatério de situagao pré-obra
128 2020 | 12 | 11 Informagdo / Despacho
129 2020 | 11| 26 Carta / Oficio de Encaminhamento
130 2020 |11 | 8 Consulta de Protocolo
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ANO |MES|DIA TIPO de ARTEFATO:
131 2020 | 11| 13 Informagdo / Despacho
132 2020 | 11 | 18 Carimbo de Aprovagao
133 2020 | 11| 18 Informagdo / Despacho
134 2020 | 1 |22 Informagdo / Despacho
135 2020 | 1 |30 Informacgdo / Despacho
136 2020 | 2 |17 Carimbo de Aprovagao
137 2020 | 1 | 30 Carimbo de Aprovagao
138 2020 | 1 |s/d Prancha de Projeto - Engenharia
139 2020 | 1 | 30 Carimbo de Aprovagao
140 2019 | 5 |21 Prancha de Projeto - Engenharia
141 2020 | 5 | 23 Informagado / Despacho
142 2020 | 3 | 30 Prancha de Projeto - Paisagismo
143 2020 | 5 5 ART
144 s/fa |s/m|s/d Prancha de Projeto - Arquitetura
145 2018 | 7 | 17 RRT
146 2020 | 12 Solicitagao de Licenga de Instalagdo
147 2019 | 8 |13 Licenga Ambiental Prévia
148 2019 | 8 | 13 Parecer Técnico
149 2018 | 5 |21 Matricula
150 2012 |12 | 7 Alvara de Demoli¢ao
151 2020 | 8 |18 Memorial Descritivo
152 2013 [ 4 | 9 Carta de Viabilidade
153 2020 | 9 | 9 Prancha de Projeto - Engenharia
154 2020 | 9 | 28 Carta de Liberagao
155 2020 | 4 |21 Memorial Descritivo
156 2014 | 4 | 1 Prancha de Projeto - Engenharia
157 2020 | 6 | 19 Carta de Viabilidade
158 2020 | 5 | 20 Estudo
159 2020 | 3 |s/d. Memorial Descritivo
160 2020 | 3 |30 Projeto Paisagistico
161 2020 | 5 6 ART
162 2020 | 12 | 16 ART
163 2020 Relatério
164 2019 | 8 | 13 Licenga Ambiental Prévia
165 2019 | 8 | 13 Parecer Técnico
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ANO |MES|DIA TIPO de ARTEFATO:
166 2020 | 12 | 16 Termo de Responsabilidade PGRCC
167 2017 | 6 | 5 Procuragdo
168 2020 | 12 | 16 ART
169 2021 | 4 | 28 Folha de Rosto / Protocolo SMMA
170 2021 | 4 | 28 Informagdo / Despacho
171 2021 | 4 |s/d Relatério
172 2021 | 3 |26 Parecer de Andlise - Pendéncias
173 s/a |s/m|s/d Prancha de Projeto - Arquitetura
174 2020 | 10 |s/d Prancha de Projeto - Engenharia
175 2021 | 4 |13 Carimbo e Despacho
176 2020 | 5 |s/d Prancha de Projeto - Engenharia
177 2021 | 9 |21 Carimbo e Despacho
178 2020 | 7 |s/d Prancha de Projeto - Engenharia
179 2021 | 4 | 26 Carimbo e Despacho
180 2020 | 8 |s/d Prancha de Projeto - Engenharia
181 2021 | 1 | 4 Carimbo e Despacho
182 2021 | 2 | 8 Parecer de Anadlise - Pendéncias
183 2021 | 1 |21 Diretriz de lluminagdo Publica
184 2021 | 1 |25 Prancha de Projeto - Engenharia
185 2021 | 2 | 26 Carimbo e Despacho
186 2020 | 12 | 15 ART
187 2020 (12 | 9 Oficio
188 2019 | 8 |13 Termo de Compromisso
189 2020 | 3 | 25 Termo de Responsabilidade
190 2020 | 10 | s/d Prancha de Projeto - Engenharia
191 2020 | 1 |12 ART
192 2020 | 1 |s/d Prancha de Projeto - Engenharia
193 2021 | 4 |13 Carimbo e Despacho
194 2021 | 3 |29 Prancha de Projeto - Paisagismo
195 2021 | 4 | 5 ART
196 2021 | 5 | 3 Carta / Oficio de Encaminhamento
197 2021 | 5 | 3 Ficha de Protocolo/Folha de Rosto
198 2021 | 7 | 9 Ficha de Protocolo/Folha de Rosto
199 2021 | 7 | 8 Carta / Oficio de Encaminhamento
200 2021 | 6 | 28 Carta / Oficio de Encaminhamento
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ANO |MES|DIA TIPO de ARTEFATO:
201 2019 | 8 | 13 Termo de Compromisso
202 2021 | 7 |28 Informagdo / Despacho
203 2021 | 7 | 30 Informagdo / Despacho
204 Comprovante de transferencia - TED
205 2021 | 8 | 18 Informag3do / Despacho
206 2021 | 8 |19 Informagdo / Despacho
207 Extrato de Conta Corrente
208 2021 | 8 | 24 Informagdo / Despacho
209 2021 | 8 | 12 Ficha Apropriagao de Receita
210 2021 | 8 | 24 Informagdo / Despacho
211 2021 | 9 | 30 Licenga Ambiental de Instalagao
212 2021 | 9 | 30 Parecer Técnico
213 2021 | 9 | 10 Ficha de Protocolo / Folha de Rosto
214 s/d |[s/d|s/d Requerimento
215 2021 | 9 |10 Solicitagdo - E-mail
216 2021 | 8 |19 Formulario de Solicitagdo
217 2021 | 9 |15 Informagdo / Despacho
218 2021 | 9 | 23 Informagdo / Despacho
219 2021 | 9 |27 Informagdo / Despacho
220 2021 | 10| 8 Informagdo / Despacho
221 2021 | 10| 8 Informagdo / Despacho
222 2021 | 10| 8 Informagdo / despacho
223 2021 | 10 | 15 Certidao de Concessao de Incentivo
224 2021 | 10| 15 Termo de Compromisso
225 2021 | 11| 3 Declaragdo de Quitagdo da Guia
226 2021 | 12| 3 Declaragdo de Quitag¢do da Guia
227 2022 | 1 | 17 Declaragdo de Quita¢do da Guia
228 2022 | 1 |31 Declara¢do de Quita¢dao da Guia
229 2022 | 2 |25 Declara¢ao de Quita¢ao da Guia
230 2022 | 3 |31 Declaragdo de Quitagdo da Guia
231 2022 | 4 | 29 Declaragido de Quitagdo da Guia
232 2022 | 5 |31 Declara¢do de Quitac¢do da Guia
233 2022 | 6 | 30 Declara¢ao de Quita¢ao da Guia
234 2022 | 7 |29 Declaracdo de Quita¢ao da Guia
235 2022 | 8 | 31 Declaragdo de Quitag¢do da Guia
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ANO |MES|DIA TIPO de ARTEFATO:
236 2022 | 9 | 30 Declaracao de Quita¢ao da Guia
237 2022 | 10 | 24 Informag3do / Despacho
238 2022 | 11| 28 Planilha de pagamentos
239 2022 |11 | 4 Informagdo / Despacho
240 2021 | 12 | 17 Ficha de Protocolo/Folha de Rosto
241 2021 |12 | 16 Requerimento
242 2021 | 12 | 16 Carta / Oficio de Encaminhamento
243 2021 | 9 | 30 Parecer Técnico
244 2021 | 7 |29 Consulta para Fins de Construgao
245 s/a |s/m|s/d Matricula
246 2021 | 7 | 29 Deliberagao sobre Solicitagao ou Recurso
247 s/a |s/m|s/d Planta sub-divisao do Lote
248 2021 | 12 | 22 Informagio / despacho
249 2022 | 1 |21 Informag3o / despacho
250 2022 | 2 | 4 Deliberagao sobre Solicitagao ou Recurso
251 2022 | 7 | 25 Alvara de Construgao
252 2022 | 8 | 3 Solicitagao
253 2022 | 8 |s/d Relatério
254 ART
255 Licenga de Instalagdao
256 2022 | 2 | 10 Autorizagdo Remogdo de Vegetagdo
257 2022 | 7 |25 Alvara de Construgao
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ANO |MES|DIA TIPO de ARTEFATO:
258 2022 |11 | 9 Parecer Técnico
259 2022 | 11| 10 Informagdo - Descri¢do de Tramite
260 2022 (11| 10 Informagao - Descri¢cao de Tramite
261 2022 [ 11| 11 Informagdo - Descri¢cao de Tramite
262 2022 | 12| 8 Capa de Processo MPPR
263 2022 |12 | 2 e-mail
264 2022 (11| 8 Oficio
265 2022 (12| 5 Oficio
266 2022 | 10 | 11 Lista de Presenga
267 2022 (10 | 11 Ata de Reuniao
268 2022 | 10 | 28 e-mail
269 2022 | 10 | 13 e-mails
270 2022 | 10 | 17 e-mails
271 2022 | 10 | 25 e-mail
272 2022 | 11|11 Despacho
273 2022 | 11 | 16 Oficio
274 2022 |11 | 21 e-mail
275 2022 | 11| 23 Despacho
276 2022 (12| 2 Acdo Civil Publica
277 2023 | 1|9 Oficio
278 2023 | 1 |23 Informagdo
279 2023 | 2 |13 Noticia de Fato
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