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RESUMO

O objetivo deste trabalho é analisar a capacidade da burocracia referente a politica urbana do municipio
de Porto Alegre, realizando a analise a partir do plano diretor desta cidade. Trata-se de uma pesquisa
exploratéria e descritiva, apoiada nas abordagens de Capacidades Estatal, Planejamento
Governamental e Politica Urbana. Foram analisados leis, decretos e documentos governamentais que
se referem ao Plano Diretor do municipio, explorando duas dimensdes das capacidades estatais, a
técnica e a relacional. Argumentou-se que para que o Estado cumpra seus objetivos requer-se que ele
tenha capacidade administrativa e técnica, assim como capacidades relacionais de estar articulado
com os atores de seu contexto para a producgédo efetiva de politicas publicas. Os resultados obtidos,
demonstram a capacidade da burocracia do municipio em produzir uma peca de planejamento com
contetdo considerado minimo, no entanto, a efetividade da agdo desse instrumento de planejamento
indica um limite, pois parte dos conteldos incorporados possuem um nivel de detalhamento e
regulamentacédo que indicam uma insuficiéncia para o efetivo funcionamento dos instrumentos que séo
considerados basicos para o plano, nesse sentindo a capacidade da burocracia urbana do municipio
pode ser considerada parcial.

Palavras Chave: Capacidades Estatais; Planejamento Governamental; Politica Urbana; Plano
Diretor; Porto Alegre.

ABSTRACT

The objective of this paper is to analyze the capacity of the bureaucracy regarding the urban policy of
the city of Porto Alegre, performing the analysis from the master plan of this city. This is an exploratory
and descriptive research, supported by the approaches of State Capacities, Government Planning and
Urban Policy. Laws, decrees and government documents referring to the city's Master Plan were
analyzed, exploring two dimensions of state capacities, technical and relational. It was argued that in
order for the State to fulfill its objectives, it requires that it have administrative and technical capacity, as
well as relational capacities to be articulated with the actors of its context for the effective production of
public policies. The results show the ability of the city bureaucracy to produce a planning piece with
content considered minimal, however, the effectiveness of the action of this planning instrument
indicates a limit, since some of the incorporated contents have a level of detail and regulation that
indicate an insufficiency for the effective functioning of the instruments that are considered basic to the
plan, in this sense the capacity of the urban bureaucracy of the municipality can be considered partial

.Key Words: State Capacities; Government planning; Urban policy; Master plan; Porto Alegre.
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1 INTRODUCAO

O municipio passa a ter centralidade no ambiente federativo brasileiro a partir de
movimentos de ordem democratica e descentralizadores. No que se refere a questao
urbana, a constituicdo de 1988 trouxe principios basicos para a equidade urbana e a justa
distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de urbanizagéo: o principio da funcéo social
da cidade e da propriedade (JUNIOR et. al, 2011). Também elenca o municipio como
principal ator da politica de desenvolvimento e gestdo urbana e elegeu o plano diretor como
instrumento béasico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana (JUNIOR et al,
2011).

O plano diretor € concebido, entdo, como peca chave para o enfrentamento das
desigualdades urbanas, quando elaborado e implementado de forma eficaz (JUNIOR;
MONTADON, 2011). Essa eficacia diz respeito ao conceito do plano diretor e,
principalmente, as suas formas de elaboracdo, pois foram adaptadas de um formato
anterior, mais burocratico e tecnocratico, para uma pratica com ampla participacdo da
populacédo (JUNIOR; MONTADON, 2011). No entanto, no contexto brasileiro, o que se
observa é que 0s municipios, muitas vezes ndo conseguem atender as demandas
crescentes da sociedade.

Tal dificuldade se expressa nas evidéncias de que as pecas de planejamento inseridas
no contexto da Constituicdo Federal de 1988, como os Planos Diretores e o Plano
Plurianual, teriam carater meramente legal, burocratico, muitas vezes contratadas de
consultorias, que ndo implicam e nenhum impacto na vida da populacdo. Em virtude dessas
condi¢cBes, parece relevante abordar a estruturacdo do segmento da gestdo publica nos
municipios, para que siga a legislacao, também para que 0s municipios desenvolvam suas
capacidades para acompanhar os seus objetivos e planos, adotando, ainda, praticas
transparentes e participativas na atuacdo do governo. Muitos elementos constituem uma
gestdo publica qualificada, como o planejamento, a participagdo social, a avaliacdo e o
monitoramento das ac¢des (PIRES, 2018).

O planejamento se insere como uma importante ferramenta utilizada pelos Estados,
através dessa atividade € possivel melhorar a alocagdo dos recursos e aumentar as
chances de sucesso das politicas publicas. Igualmente, cabe dizer, ndo basta somente
planejar ou projetar agdes é necessario tambeém monitorar as a¢des deliberadas, avaliando
e ajustando os rumos dessas acOes. Faz-se necessario o esforco de criar um quadro de

pesquisa elucidando o tema do planejamento nos municipios brasileiros, auxiliando com
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subsidios para a producédo de pecas de planejamento em instrumentos qualificados de
gestao, que sirvam para o gerenciamento efetivo das acdes, projetos e planos de governo.

Ao levar em conta que Porto Alegre foi uma das cidades pioneiras no planejamento
urbano ainda na primeira metade do século XX. O poder publico foi estabelecendo uma
estrutura politica e administrativa a altura dessa tarefa (PASSOS, 2016). O primeiro Plano
Diretor de Porto Alegre foi feito em 1959, que na época nédo incorporava todo territorio
municipal. Apos 20 anos de discussfes, foi criado o primeiro Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano em 1979, dessa vez incorporando todo o territério (COLOSSI,
2018). Novamente 20 anos depois, em 1999 é criado o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano Ambiental (PDDUA), que trouxe diversos avangos em relacdo ao ser antecessor,
derivados de sucessivos debates.

O municipio também se destaca no momento da retomada da democracia, onde
protagonizou uma das mais importantes experiéncias de gestdo democratica da cidade,
através do Orcamento Participativo, 0 qual acabou por oportunizar a participacdo das
comunidades no planejamento urbano, no entanto, vive hoje um ambiente de participacao
cooptada (PASSOS, 2016). Sobre o plano diretor, a base da concepcao do plano mudou,
passando de um conceito de planejamento normativo, cujo enfoque é a formulacdo de
normas para a atividade privada, para um planejamento estratégico, onde o Estado passa
a ter um papel menos restritivo e mais propositivo, voltado a articular os diferentes agentes.
O plano diretora atual apresenta uma nova concepcao de cidade, cuja principal funcao
passa a ser a social, e ndo a funcional (COLOSSI, 2018).

O Plano teve revisbes em 2003 e 2010, baseadas também em discussdes e sendo
realizadas algumas mudancas importantes. No entanto, nos ultimos anos o que se viu foi o
seu desmonte, e sua entrega ao poder econdmico privado. O Conselho de
Desenvolvimento Urbano Ambiental perdeu em diversidade de representacdo nos ultimos
10 anos, com o predominio de setores que veem a cidade como negécio, e
desenvolvimento econdmico como fim em si mesmo, quando na verdade ele é meio,
sobretudo num quadro de escassez de recursos naturais, quando as questdes ambientais
e sociais deveriam ganhar centralidade nas politicas publicas (PASSOS, 2017).

Conforme Souza (2017) o presente contexto € de enxugamento do Estado, sob a
justificativa de corte de gastos para lidar com a faléncia da maquina publica (em todos os
niveis: municipal, estadual e federal). E 0 momento onde emerge a ideia de privatizacées,
flexibilizacdo de leis, congelamento de gastos e suspensao de politicas sociais, como

resposta para a crise provocada pelos supostos gastos excessivos dos governos. Na atual
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gestao do executivo de Porto Alegre (2017 — 2020), a Secretaria Municipal de Urbanismo
(SMURB) foi extinta e suas func@es foram divididas entre a Secretaria do Meio Ambiente e
Sustentabilidade (SMAMS) e a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico
(SMDE) (SOUZA, 2017) .

Nesse contexto, o presente estudo pretende investigar a capacidade da burocracia
gue trata da politica urbana em Porto Alegre, fazendo essa analise através da leitura do
Plano Diretor do municipio, uma vez que este plano é produto da acéo desta burocracia e
deveria expressar a conjuncao da participacdo da sociedade e a capacidade técnica das
estruturas do Estado para a sua devida implementacdo. Diante dessas ideias, o estudo
almeja refletir sobre em que consiste a pratica do planejamento governamental, no que se
refere a politica urbana do municipio de Porto Alegre nos dias hoje, quais as caracteristicas
e as funcbes que deveria possuir, frente a complexidade dos problemas urbanos e
demandas da sociedade. Refletindo também sobre quais as caracteristicas e
possibilidades, levando em conta as existentes e desejaveis, das instituicbes de governo
concebidas e formatadas para a atividade do planejamento governamental.

Assim, o objetivo do estudo é identificar se a estrutura normativa do PDDUA
incorpora as diretrizes determinadas pela legislacdo (RESOLUCAO N° 34 DE 2005 DO
CONSELHO DAS CIDADES), o que tratamos como proxy da capacidade estatal. Para
operacionalizacdo da analise, duas categorias foram elaboradas: a capacidade técnica e a
capacidade relacional do Estado para a producao de politicas. Nesse sentido, a partir da
incorporacao ou ndo dessas determinacdes legais, poderemos atribuir Capacidade Estatal
a burocracia responsavel pelo Plano Diretor do municipio de Porto Alegre. Este plano foi
elaborado em 1999 e passou por uma revisdo no ano de 2010, e conforme a legislacao
deveria estar em processo de debate e revisdo ao fechamento de dez anos do plano, como
ocorrera em 2020.

Este estudo tem carater exploratério-descritivo, pois apresentard uma descricdo das
caracteristicas do Planejamento Urbano de Porto Alegre, inseridas no Plano Diretor,
constatando sua pratica e concepc¢éo. Fazendo uso de metodologia qualitativa, utilizando o
meétodo de pesquisa documental. As fontes da pesquisa serdo documentos como leis,
decretos, paginas na web, documentos de 6rgdos governamentais como da Secretaria
Municipal de Urbanismo (SMURB) Secretaria Municipal de Meio Ambiente e
Sustentabilidade (SMAMS). Para analise dos dados obtidos sera utilizado a metodologia da

analise de conteudo.
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Conforme Flick (2013) a andlise de conteudo é um procedimento classico para
analisar materiais de texto de qualquer origem, de produtos da midia a dados de
entrevistas. Consiste em ser um método empirico para a descricdo sistematica e
intersubjetivamente transparente das caracteristicas substanciais e formais da mensagem.
O método é baseado no uso de categorias derivadas de modelos tedricos, normalmente
aplica-se categorias aos textos, em vez de desenvolve-las a partir do préprio material —
embora se possa examinar as categorias a luz dos textos em analise. “A analise de
contetudo tem por objetivo classificar o conteddo dos textos alocando as declaragdes,
sentengas ou palavras a um sistema de categorias” (FLICK, 2013, p. 134). Sendo realizado
também um levantamento de literatura ligada a tematica da politica urbana, planejamento
e capacidades estatais, tratando de trabalhos nacionais e internacionais para trazer
elementos para andlise do objeto em questdo. A andlise realizada aqui se justifica na
medida em que “sao escassas as pesquisas que oferecem um panorama sobre o status
atual dos municipios brasileiros no que tange a tarefa constitucional do planejamento e,
sobretudo, sobre a “qualidade” desses planos” (PAPI; DEMARCO, 2017, p. 5).

Com o intuito de contribuir para construir um quadro de pesquisa voltado para o
planejamento em nivel municipal, este estudo justifica-se no sentido de apresentar um
mapeamento das condicbes do burocracia urbana do municipio de Porto Alegre. E
relevante tomar conhecimento do contetido que expressa o Plano e conferir se ele incorpora
as diretrizes do Estatuto da Cidade, com isso, esta analise pode servir como base para
pensar a implementacéo e avaliacdo do Plano Diretor de Porto Alegre. O presente estudo
também contribuir4 para compreender sobre o estado do Planejamento no municipio de
Porto Alegre gerando subsidios para o fortalecimento da Gestdo Municipal. Com isso,
espera-se que o estudo possa contribuir com elementos para efetivacdo dos instrumentos
previstos em lei, no sentido de viabilizar esses instrumentos e como nos aponta (JUNIOR
2011, p. 26) “promover a pratica de um planejamento urbano politizado e construir pactos
socioterritoriais em torno do direito a cidade”.

Este trabalho estd organizado em trés partes, além desta introducdo e das
consideracdes finas. No capitulo 2, apresentaremos uma discussao sobre capacidade
estatal de forma a selecionar as dimensfes que serdo utilizadas para analisar o Plano
Diretor de Porto Alegre, é realizada também uma discussao a respeito do contexto do
planejamento governamental no Brasil. No capitulo 3, apresentaremos uma discussao
sobre a politica e o planejamento urbano, trazendo as dimensfes importantes relativas a

politica urbana, bem como, pautando um debate sobre um novo paradigma de
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planejamento governamental. Por fim, o Gltimo capitulo, €é feita a analise normativa do Plano
Diretor buscando capturar as dimensdes desenhadas pelos objetivos e buscando atribuir

gual a capacidade que o municipio tem para produzir a politica urbana.
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2 CAPACIDADES ESTATAIS E O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

A discussao a respeito das capacidades estatais busca compreender “as qualidades
as competéncias e as habilidades que o estado deve possuir para promover dinamicas de
desenvolvimento econdmico e social em um conjunto de dimensodes e setores considerados
estratégicos (GOMIDE, 2016, p.15)". O debate de Capacidade Estatal sempre esteve
associado a discussao de desenvolvimento econdmico e social e qual o papel do Estado
diante desse processo Souza (2014). Num contexto de pais emergente e na conjuntura
internacional da globalizacdo, é necessario entender qual o desempenho do Estado para
conduzir a uma acao governamental efetiva para promover o conjunto de politicas que séao
consideradas importantes pela coletividade e para o desenvolvimento do pais.

No entanto, no cenario atual e principalmente no Brasil, 0 Estado perdeu espac¢o no
debate de promocéao do desenvolvimento. Para efeito de solucdo da crise, ocorrida desde
2008, as abordagens de carater liberal parecem nao ter dado conta de superar 0s
problemas. Com isso, a retomada do entendimento sobre a atuacdo, condicbes e
capacidades que estado brasileiro detém para a promocéao do desenvolvimento entre outras
tarefas incumbidas a ele faz-se necessaria (GOMIDE, 2014).

O conceito de capacidade estatal € abrangente e multidimensional e tem sido
definido de diferentes formas por diversos autores, de acordo com 0S seus propositos
analiticos e tradi¢Bes tedricas (GOMIDE, 2016). Os primeiros estudos sobre Capacidade
Estatal eram voltados para analise do processo de formacgéo histérica dos Estados. Com
esse tipo de andlise foi possivel compreender melhor a construcdo e a formacédo dos
aparatos governamentais, onde eles nunca existiram ou eram incipientes. Uma segunda
geracdo de estudos buscou refletir sobre quais capacidades o Estado tem para atingir de
forma efetiva objetivos que pretendem por meio de suas politicas publicas, como a provisédo
de bens e servigos publico.

Um tipo de analise que verificava o estado em acéo, ou seja, as capacidades de
identificacdo de problemas, formulacéo de solugbes, execucao de acdes e entrega dos
resultados (GOMIDE, 2014). Com isso seréo apresentados autores da primeira e segunda
geracdo de producdo sobre Capacidades Estatais, buscando aprimorar este conceito e
torna-lo mais calibrado e condizente com a realidade contempordnea em que nos
encontramos.

Ao iniciarmos a exploracdo da literatura sobre Capacidade Estatal, uma autora
importante € Skocpol (1985) que concebe a Capacidade Estatal a partir de uma matriz

weberiana em que ha uma burocracia profissional e insulada e que suas a¢bes sao
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coordenadas objetivando resultados, entendendo o Estado como uma organizacdo que
reivindica controle sobre o territério que formula e persegue metas que nao sao o simples
reflexo das demandas e interesses de grupos sociais, classes ou da sociedade. A
autonomia do estado para essa autora se expressa no sentido de que este teria capacidade
para implementar metas oficiais, especialmente em oposicéo real ou potencial de grupos
sociais poderosos ou em situacdes socioecondmicas adversas (SKOCPOL, 1985, p. 9).
“assim sendo, para o estado poder agir autonomamente, condigao indispensavel seria a
existéncia de uma burocracia capaz de implementar, de forma coerente e autbnoma,
politicas de desenvolvimento (GOMIDE, 2016, p. 21)”.

Outro autor relevante é Mann (1982) que define a Capacidade Estatal a partir de
uma natureza institucional, territorial e centralizada. O poder do estado tem um sentido
distinto e especifico “socioespacial e organizativo, somente o estado estaria inerentemente
centralizado sobre um territério delimitado sobre qual o tem poder autoritario” (MANN, 1982,
p.19). Ou seja, a autonomia do Estado estaria ligada a capacidade deste adentrar na
sociedade e com isso executar suas decisdes politicas pelo territério. O Estado, para esse
autor, possui um meio de poder que é independente e analogo ao poder econémico
ideologico e militar. O Estado usaria uma combinacdo desses tipos de poderes, e que sédo
0s meios de poderes utilizados em todas as relacdes sociais.

A diferenca do tipo de poder que o Estado detém em relacdo aos grupos
econdmicos, ideoldgicos e militares na sociedade civil, € que os recursos das elites estatais
se difundem autoritariamente em direcdo externa desde um centro mas se detém ante
barreiras territoriais definidas. O Estado € entdo um lugar central com um alcance territorial
unificado e as principais formas de autonomia estatal derivam desse atributo. O aumento
em penetracdo infraestrutural tem levado a uma dramética delimitacdo territorial. Esta
parece ser uma caracteristica geral do desenvolvimento social: 0s incrementos nos poderes
infraestruturais do Estado tem aumentando também uma vinculacéo territorial da interacéo
social. O Estado é para esse autor essencialmente uma arena, um lugar que é
precisamente a origem e o mecanismo de seus poderes autdbnomos.

Seguindo, Evans (1993) o Estado pode atuar com algum nivel de independéncia em
relacao a pressodes sociais particularistas. Postula o conceito de “autonomia inserida” em
gue existe um conjunto concreto de lagos sociais que amarra o Estado a sociedade e
fornece canais institucionalizados para a continua negociagao e renegociacao de metas e
politicas. Esse autor destaca que é necessario mais que um aparelho administrativo

insulado e corporativamente coerente, o Estado tem de ter inteligéncia acurada,
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inventividade, reparticbes ageis e respostas elaboradas a uma realidade econémica
mutavel, exigindo um Estado que é muito mais inserido do que insulado. O que exige uma
combinacdo que é aparentemente contraditdria entre isolamento burocréatico weberiano e
insercdo intensa na estrutura social circundante. Essa perspectiva de autonomia é
importante para entender o carater da acdo estatal, tentando responder qual grau de
autonomia da elite estatal, se tém um carater tecnicista se sofre pressdes de grupos sociais
poderosos ou se tem um carater democrético.

Conforme Souza (2014), capacidade estatal comporta inUmeras defini¢cbes, cada
uma capturando diferentes aspectos do conceito. Nesse sentido, a autora elenca alguns

componentes: politico, legal, organizacional/administrativo e de politica publica.

O componente politico diz respeito as “regras do jogo” que regulam o
comportamento politico, societal e econdmico. O componente legal diz respeito as
regras juridicas que regulam o comportamento dos atores e das instituicbes. O
componente organizacional/administrativo remete & capacidade de prover bens e
servigos com eficiéncia. Por fim, o componente de politicas publicas, diz respeito a
instituicbes e estratégias que influenciam decisdes sobre politicas, sua formulagao
e execugao. Esse componente incorpora, entre outros, a construcéo de capacidade
burocratica e o grau de profissionalizacdo da burocracia para investigar as

condi¢cdes em que politicas sdo formuladas e executadas (SOUZA, p. 29, 2014).

Diante desses pontos abordados, uma importante ressalva a se fazer € que as
Capacidades do Estado séo desiguais e ha uma variedade da capacidade entre areas de
politicas publicas. Outro desdobramento que deriva das diferentes dimensdes do conceito
de capacidade estatal € a capacidade para fazer o qué. “As respostas mais usuais sao
cobrar tributos, prover bens e servicos, fazer cumprir contratos e proteger direitos.
Capacidade incorpora, portanto, tanto uma dimensdo burocratica como de alcance
territorial (SOUZA, 2014, p. 31)".

Elencado esses autores conforme nos aponta Gomide (2014) a literatura sobre as
capacidades estatais pode ser amplamente caracterizada por uma preocupacdo com as
habilidades e competéncias do Estado de estabelecer seus objetivos e realiza-los. Diante
disso, o desenvolvimento da teoria de capacidades estatais trouxe novos elementos para a
analise de politicas publicas. Autores recentes pensam a Capacidade Estatal em um
contexto democratico. A andlise dos autores antigos implicava somente atencdo em uma
dimensao da capacidade estatal, e que essa dimensédo poderia se dar independente do

contexto democratico, sendo a dimensao técnica-administrativa a mais comumente
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abordada, nédo tratando de dimensdes politicas ligadas a legitimidade da acdo estatal.
Entendendo a capacidade politica como as habilidades da burocracia do executivo em
expandir os canais de interlocugcdo, negociacdo com o0s diversos atores sociais,
processando conflitos e prevenindo a captura por interesses especificos (GOMIDE; PIRES,
2014).

Ao expressar as capacidades estatais em um contexto democratico Gomide
contextualiza uma relacéo entre governanca e capacidades afirmando que esta é aberta e
indeterminada. Conforme a composic¢ao dos autores do contexto, a forma de interacdo e de
gue maneira sao distribuidos papéis e funcdes entre esses atores, a governanca poderia
ser associada a Estados com mais capacidades. Destaca a importancia da inclusdo de
multiplos atores na producéo de politicas da elaboracdo de procedimentos de negociacao
e de articulagéo utilizados por estes, tanto voltados para uma interacado dos diferentes
grupos sociais com a burocracia estatal tanto quanto na coordenacéo entre as diferentes
organizacdes estatais. A dimensao relacional das capacidades estaria ligada a legitimidade
da acao estatal e da mobilizacao social e da acomodacao de interesses conflitantes, esses
elementos ndo tinham centralidade na analise das experiéncias dos estados
desenvolvimentistas autoritarios (GOMIDE, 2014).

Isso se justifica no sentido de que a literatura sobre Capacidades ignorou essa
dimensdo, uma literatura que atribuia muito mais importancia a dimensdo do corpo
burocratico, a profissionalizacdo dos quadros estatais, a sua autonomia e aos instrumentos
de planejamento e coordenacdo como fator determinante de capacidade. Diante dessas
ideias, o autor prop&e conciliar as no¢des de capacidades com no¢cdes contemporaneas de
governanca, uma vez que somente com as dimensdes burocraticas levadas em conta a
probabilidade de ndo capturar as mudancas e o potencial produzidos pelas reformas
democréticas no caso brasileiro sdo grandes. Dessa maneira, necessita-se que a analise

das capacidades do Estado devam incorporar as seguintes dimensdes:

i) técnico-administrativa, que envolve as capacidades derivadas da existéncia e
funcionamento de burocracias competentes e profissionalizadas, dotadas dos
recursos organizacionais, financeiros e tecnoldgicos necessarios para conduzir as

acOes de governo de forma coordenada;

(ii) politico-relacional, associadas as habilidades e procedimentos de inclusdo dos

multiplos atores (sociais, econdmicos e politicos) de forma articulada nos processos
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de politicas publicas, visando a construgdo de consensos minimos e coalizdes de
suporte aos planos, programas e projetos governamentais. Enquanto a primeira
dimensédo pode ser associada as nocdes de eficiéncia e eficacia, a segunda esta
relacionada com as ideias de legitimidade, aprendizagem e inovacao nas ac¢des dos
governos (GOMIDE, 2018, p. 25).

Essas duas dimensdes de capacidades séo centrais para a compreensao de como
0s estados avancam institucionalmente, gerando desenvolvimento nacional com bases
consistentes e legitimidade estatal, numa conjugacéo de interesses diversos em torno de
plataformas comuns (CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018). Esses autores propdem
gue o contexto da governanca democratica reconhece as mudancas institucionais e seus
efeitos sobre a atuag&o da burocracia e o policymaking sob uma perspectiva mais dinamica,
pluralista e complexa. A burocracia passa, nesse cenario, a atuar de forma muito mais
“responsiva”, e o insulamento deixa de ser percebido como uma estratégia para aumentar
as chances de éxito de politicas prioritarias, como era no contexto autoritario brasileiro. No
atual quadro, o insulamento é sindnimo de baixa efetividade dos mecanismos de controle,
uma situacdo de maior complexidade do que aquela que lidava, dicotomicamente, com
maior ou menor influéncia de atores externos, politicos ou sociais especificos
(CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018, p. 79). Com isso a discussao a respeito da
insercao do Estado, deve ser colocada no seu devido contexto, que é o contexto de uma
governanca democrética, permitindo assim promover um debate mais atualizado sobre a
relacdo entre politica e burocracia.

Como visto, a literatura sobre Capacidades Estatais € vasta e relaciona de maneira
diversificada a questdo da capacidade burocratica e relacional, mas possuindo eixos em
comum, a partir do trabalho de Aguiar e Lima (2019) foi elaborado um quadro captando a

conceituacdo de capacidade das dimensdes abordadas.

Quadro 1 - Capacidade Burocratica e Relacional na Literatura de Capacidades

Estatais.
Autor Conceituacdo de Capacidade | Dimenséo enfatizada
Estatal
Huntington A capacidade do Estado é a | Burocratica/Administrativa
(1968) durabilidade, complexidade,
adaptabilidade, coeréncia e
autonomia de organizagdao e
procedimentos.




Skocpol
(2979)

A integridade soberana e o controle
administrativo-militar estavel de um
determinado territério sdo condicdes
prévias para a capacidade de
qualquer estado em implementar
politicas. Além disso, funcionarios
leais e qualificados e recursos
financeiros abundantes sdo béasicos
para garantir a eficacia de todos os
objetivos.

Burocratica/Administrativa

Evans(1995)

A chave para a capacidade estatal é
a autonomia inserida: uma
combinacao de poder de
insulamento administrativo e certo
nivel de insercdo do Estado na
estrutura produtiva.

Relacional,
Transformativa e
Burocratica

Mann(1986;
1993, p. 59)

O poder despodtico é a “gama de
acbfes que a elite estatal esta
habilitada a empreender sem
negociacoes rotineiras e
institucionalizadas com grupos da
sociedade civil”. 0] poder
infraestrutural, por outro lado, “é a
capacidade de penetrar
efetivamente na sociedade civil e
implementar decisdes politicas ou
usar recursos em toda regiao”.

Administrativa, Relacional
e Cobertura Territorial

Midgal(1988,
prélogo)

Capacidades sao “as habilidades
dos lideres para usar as agéncias do
Estado para fazer com que as
pessoas na sociedade facam o que
querem que elas fagam”. Ou para
“alcancar os tipos de mudancgas na
sociedade que seus lideres
buscavam através do planejamento,
politicas e agdes”. Estes incluem “as
capacidades para penetrar na
sociedade, regular as relacoes
sociais, extrair recursos e apropriar
ou usar recursos de maneiras
determinadas”.

Relacional e Cobertura
Territorial

Weaver e
Rockman
(1993)

Listam dez capacidades estatais
universais, dentre as quais servem
para manter as prioridades; inovar
guando as politicas antigas falharem
e garantir a implementacao efetiva

Politica e Relacional
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das politicas.

Soifer (2008)

Trés abordagens para o poder
infraestrutural: a) relacdo entre o
Estado e suas instituices radiais; b)
capacidade da administracao
central; c) alcance territorial do
Estado.

Relacional, Administrativa
e Cobertura territorial

Robinson(2008)

Coordenacédo do conhecimento em
locais fragmentados de governanca.

Relacional

Souza (2016, p.
51)

Capacidade estatal é definida como
o “conjunto de instrumentos e
instituicbes de que dispde o Estado
para estabelecer objetivos,
transforma-los em politicas e
implementa-las”.

Burocréatica/
Administrativa

Bichir (2016, p.
26)

As capacidades do Estado “derivam
ndo sO6 das competéncias de
formulacdo e implementacdo de
suas politicas, mas também da
construcdo de apoio a agenda entre
0s atores sociais, politicos e
econdmicos relevantes”.

Burocratica/
Administrativa e
Relacional

Jaguaribe
(2016, p. 26)

As capacidades estatais abarcam
tanto as burocracias e as instancias
de acado do Estado como a dinamica
de atuacdo politica — isto é, a
“capacidade de formular politicas,
construir e coordenar consensos, e
abrir espacos de politica publica
(policy spaces) entre objetivos e
oportunidades”.

Burocréatica/
Administrativa, Politica e
Relaciona

Fonte: elaborado pelo autor com base no estudo de Aguiar e Lima (2019).

18

Diante do quadro que a literatura de Capacidade Estatal apresenta, o maior foco das

pesquisas se relaciona a analise da burocracia, sem levar em considerac&o 0s recursos e

instrumentos de que esta dispunha para desempenhar sua funcionalidade. A dimensao

politico/relacional de capacidades carece de formas de mensuragédo, e esta tem se tornado

cada vez mais importante, uma vez que a formulacdo e a implementacdo de politicas

publicas sofrem influéncia de varios atores (AGUIAR; LIMA, 2019). Marenco (2018) afirma

gue ha uma dificuldade na agenda de pesquisa sobre Capacidades Estatais. Tal dificuldade
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diria respeito a multidimensionalidade do conceito. Segundo o autor a literatura replica uma
circularidade entre os meios necessarios para a provisao de capacidade Estatal, como
coercao leis, burocracia administrativa, com os resultados decorrentes, como legislacéo e
producéo de politicas publicas. Com isso o autor retoma Tilly (2007) que fixa em um sentido
mais estrito a capacidade estatal, “compreendida como a intervencdo dos agentes
governamentais capaz de promover a alteracdo na distribuicdo prévia de recursos nao-
estatais (TILLY, 2007 apud MARENCO, 2018, p. 23).

Com esses aspectos levados em conta é possivel seguir de maneira segura a
agenda de pesquisa em torno das capacidades estatais. Como visto, 0 conceito comporta
inimeras dimensdes. Que vao de definicbes mais simples a definicbes mais elaboradas,
no entanto, elas convergem para o destaque da retomada da centralidade do Estado no
exercicio de suas atividades, a exemplo da promocé&o do desenvolvimento, da resolucdo
de conflitos sociais etc. (AGUIAR; LIMA, 2019). Como nos apontam Aguiar e Lima (2019),
a principal lacuna existente na literatura diz respeito a necessidade de expanséao de estudos
envolvendo os recursos e o0s instrumentos dos quais a burocracia dispbe para a
implementacdo de politicas publicas, visto que a profissionalizacdo da burocracia ja foi
amplamente explorada.

Outra lacuna, diz respeito a producéo de trabalhos voltados para captar a dimenséo
politica e relacional - tentativa do presente trabalho - que, embora explorada por outros
autores, ainda existe um potencial de desenvolvimento de estudos abordando tais
dimensdes. Contudo, a dimensao da coordenacéo também faz-se importante, uma vez que,
o sistema federativo brasileiro, em seu desenho, coloca em jogo a autonomia e a

interdependéncia dos entes nos processos das politicas publicas (AGUIAR; LIMA, 2018).

2.1. Planejamento governamental e o contexto brasileiro
A questdo do planejamento governamental no Brasil, em grande parte da sua
histéria, teria predominado um tipo de planejamento sem gestao — e a busca de objetivos
estratégicos sem a devida constituicdo de aparato administrativo para tal. Por outro lado, a
partir da década de 1990, ganharam primazia a gestéo e a construcao de suas instituicoes,
desprovidas, porém, de sentido ou conteudo estratégico, isto é, énfase em racionalizacdo
de procedimentos e submissdo do planejamento a logica fisico-financeira da gestdo
orcamentaria (CARDOSO, 2014).
Cardoso (2014) afirma que o planejamento é uma atividade altamente intensiva em

gestao, e produzir um planejamento sem gestao adequada pode gerar um processo sujeito
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a fracassos e descontinuidade de varias ordens. Em outras palavras, o planejamento
descolado da gestao pode correr o risco de tornar-se um conjunto de estudos, diagndsticos
e proposicdes de objetivos sem eficacia instrumental, atividade incapaz de mobilizar os
recursos necessarios de forma racional, na dire¢édo pretendida pelo plano.

A gestdo publica sem planejamento superior que a envolva por mais que possa
estruturar “modos de fazer” que consigam racionalizar procedimentos basicos do Estado e,
com isso, obter resultados em certa medida mais eficientes para o conjunto da agéo estatal,
dificilmente conseguira — apenas com isso — promover mudancas profundas em termos da
eficacia e da efetividade das politicas publicas em seu conjunto. O planejamento
governamental, também €& entendido como instrumento para projetar o futuro de forma
sistematica, propondo objetivos e meios de viabilizagdo do mesmo, o planejamento se
constitui, entdo, como instrumento fundante da capacidade estatal administrativa, e ao
mesmo tempo demanda capacidades estatais para ser construido - em um processo
dialético (PAPI; DEMARCO, 2018). E por meio desse instrumento que a administracéo pode
elaborar e implementar politicas publicas de forma sistematica, atendendo ao interesse do
conjunto da populacao de forma eficaz e evitando improvisos.

No caso brasileiro, a construcdo do aparato de planejamento central esteve

sustentada e refletiu duas questdes estruturantes:

1) as matrizes institucionais de nosso Estado que se estruturou como federagéo
desde 1889, mas que historicamente reforcou o papel do centro como arbitro maior
da relacé@o intergovernamental e definidor das politicas publicas prioritérias para a
nacao;

2) pelo contexto histérico da era vargas que debateu e implementou as bases do
estado desenvolvimentista, sustentado em grande medida no aparato de
planejamento estatal centralizado (PAPI; DEMARCO, 2018, p. 3).

Historicamente, o planejamento governamental foi desenvolvimento pelo ambito
central no Brasil, ao nivel local pouco espaco houve para a producgéo deste processo. Com
as atribuicdes de planejamento voltadas para os municipios decorrentes da constituicao de
1988, houveram mudancas expressivas no sentido de descentralizacdo do planejamento,
“ao se descentralizar para os municipios, criou-se novas demandas de como pensar a
gestao local; como planejar o futuro e organizar programaticamente as demandas sociais,
promovendo um conjunto de desafios na construcéo de capacidades estatais locais (PAPI;
DEMARCO, 2018)".
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Ha também a constatacéo de que pouca ou nenhuma atencao foi dada ao municipio,
no debate tedrico nacional, como ambito de producéo de politicas publicas e politicas de
desenvolvimento. No ambito local, em que pese haver poucos trabalhos, sobre o tema, no
gue tange ao planejamento urbano e outros, trabalhos como de Pfeiffer (2000) apud Papi e
Demarco (2018) apontam que a maioria dos municipios ndo demonstrava condi¢cdes
organizacionais, técnicas e administrativas para producao de planejamento. Nesse sentido,
0 que se observa no contexto brasileiro € que os municipios principalmente os de pequeno
e médio porte, possuem por regra, uma gestdo publica que ndo consegue atender as
demandas crescentes da sociedade (PIRES, 2018). As pecas de planejamento inseridas
no contexto da cf de 1988, como os planos diretores, plano plurianual - dada as capacidades
dos municipios - sdo pecas de carater meramente legal, burocratico, muitas vezes
contratadas de consultorias, que néo implicam e nenhum impacto na vida da populagao
(PIRES, 2018). Com isso, Cardoso (2014) afirma a necessidade de ressignificar e
requalificar os termos conceituais e a pratica do planejamento governamental. S&o
apontadas quatro diretrizes estratégicas para um novo paradigma de planejamento
governamental.

Sendo tais estratégias: dotar a funcdo planejamento de forte contetdo estratégico;
dotar a funcao planejamento de forte capacidade de articulagéo e coordenacéo institucional;
dotar a funcdo planejamento de fortes conteldos prospectivos e propositivos; dotar a
funcado planejamento de forte componente participativo (CARDOSO, 2014)

Em primeiro lugar, dotar a funcéo planejamento de forte conteldo estratégico: trata-
se de fazer da funcé@o planejamento governamental o campo aglutinador de
propostas, diretrizes, projetos, de estratégias de acdo, que anunciem, em seus
contelidos, as potencialidades implicitas e explicitas, vale dizer, as trajetérias
possiveis e/ou desejveis para a acdo ordenada e planejada do Estado, em busca

do desenvolvimento nacional.

Em segundo lugar, dotar a funcéo planejamento de forte capacidade de articulagéo
e coordenacéo institucional: grande parte das novas fun¢des que qualquer atividade
ou iniciativa de planejamento governamental deve assumir estdo ligadas, de um
lado, a um esforco grande e muito complexo de articulagéo institucional e, de outro
lado, a outro esforgo igualmente grande — mas possivel — de coordenacao geral das

acles de planejamento.

Em terceiro lugar, dotar a funcéo planejamento de fortes contelidos prospectivos e

propositivos: cada vez mais, ambas as dimensdes aludidas — a prospeccdo e a
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proposicdo — devem compor o norte das atividades e iniciativas de planejamento
publico. Trata-se, fundamentalmente, de dotar o planejamento de instrumentos e
técnicas de apreensao e interpretacao de cenarios e tendéncias, a0 mesmo tempo
que de teor propositivo para reorientar e redirecionar, quando pertinente, as

politicas, os programas e as acfes de governo.

Em quarto lugar, dotar a fungéo planejamento de forte componente participativo:
hoje, qualquer iniciativa ou atividade de planejamento governamental que se
pretenda eficaz, precisa aceitar — e mesmo contar com — certo nivel de engajamento
publico dos atores diretamente envolvidos com a questdo, sejam estes da
burocracia estatal, politicos e académicos, sejam os proprios beneficiarios da acéo
que se pretende realizar. Em outras palavras, a atividade de planejamento deve
prever uma dose nao desprezivel de horizontalismo em sua concepgéo, vale dizer,
de participacéo direta e envolvimento pratico de — sempre que possivel — todos os

atores pertencentes a arena em questao (CARDOSO, 2011, p. 48).

Ao levar em conta essas assertivas, € imperativo tanto em nivel tedrico quanto em
nivel politico debater a questédo do planejamento governamental e da gestdo publica como
instancias légicas de mediagdo préticas entre estado e desenvolvimento e a producdo de
politicas publicas (CARDOSO, 2011). Pois, existe o diagndstico de que ha uma falta de
priorizacdo do planejamento na gestdo publica que se soma a falta de aplicabilidade de
técnicas do planejamento estratégico, e isso s6 se compreende no entendimento do arranjo
institucional brasileiro que tange duas dimensdes: a construgcéo centralizada da federacao
e a construcdo de capacidades burocraticas para o planejamento em nivel federal (PAPI;
DEMARCO, 2018). Nesse sentido busca-se ressignificar e requalificar os termos e as
praticas do planejamento, no percurso de constituir novos formatos dos arranjos

institucionais brasileiros que fortalecam as capacidades dos municipios.

3 O PLANEJAMENTO E A POLITICA URBANA

A partir da Constituicdo Federal de 1988, num contexto de democratizacdo do pais,
foi produzido um novo marco institucional onde as tarefas relativas ao desenvolvimento
urbano foram atribuidas ao municipio. Foi dado papel preponderante ao Municipio como
ente federativo para atuar no campo legislativo, administrativo e econdmico na promocao
das politicas de desenvolvimento urbano, no planejamento e ordenamento de uso e
ocupacdo de seu territério. A politica de desenvolvimento urbano possui dois objetivos

constitucionais essenciais: a ordenacao do pleno desenvolvimento das func¢des sociais da
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cidade, na forma que dispuser o plano diretor, e a garantia do bem-estar de seus habitantes
(LIBORIO; JUNIOR, 2017). No contexto antecessor a CF de 88, o direito urbanistico
brasileiro tinha como foco somente a ordenacéo das cidades brasileiras.

A partir da constituicdo de 1988, ao atribuir ao municipio competéncia privativa para
executar a politica urbana e a ordenacéo do territorio, o texto constitucional introduziu uma
nova estrutura normativa para o direito urbanistico incluindo o bem-estar dos habitantes e
o planejamento como elementos indissociaveis da organizacdo do espaco urbano
(LIBORIO; JUNIOR, 2018). Nessa esteira, a legislacio busca promover principios como a
gestdo democratica e a fungéo social da cidade e da propriedade, “objetivando a inclusao
territorial e a diminuicdo das desigualdades, expressas na maioria das cidades brasileiras
por meio das irregularidades fundiarias, da segregacao socio-espacial e da degradacédo
ambiental” (JUNIOR; SILVA; SANT'ANA, 2011, p. 13). Por meio do plano diretor, também
se buscou superar uma logica assimétrica entre centro e periferia, na medida que as areas
centrais verificam-se 0s constantes investimentos publicos e uma urbanizac¢ao consolidada
e legalizada, enquanto, nas &reas periféricas, nota-se caréncia de investimentos publicos e
uma urbanizacéo precaria (JUNIOR; SILVA; SANT’ANA, 2011).

O plano diretor deveria se dar partir de um diagndstico cientifico da realidade fisica,
social, econdémica, politica e administrativa da cidade, do municipio e de sua regido, deve
apresentar um conjunto de propostas para o futuro desenvolvimento socioeconémico e
futura organizacdo espacial dos usos do solo urbano, das redes de infra-estrutura e de
elementos fundamentais da estrutura urbana, para a cidade e para o municipio, propostas
estas definidas para curto, médio e longo prazos, e aprovadas por lei municipal, (VILLACA,
1995). Por meio do plano diretor € como o municipio ordena a questéo territorial, bem como,
o poder publico tem atribuicdo de definir o adequado uso do solo urbano néo edificado, ou
subutilizado, por meio dos instrumentos previstos pela legislagdo como notificacdo para
parcelamento, edificacdo ou utilizacgdo compulsorios, imposto predial e territorial
progressivo no tempo e desapropriagao-sangao. Nesse sentido, reputa-se como cumprida
a funcao social da propriedade na medida em que o proprietario dé ao imével urbano o
devido aproveitamento, conforme as exigéncias fundamentais de ordenacédo da cidade
apontadas pelo plano diretor (LIBORIO; JUNIOR, 2017).

A funcéo social da cidade é um principio constitucional central da politica urbana e
ele deve aparecer vinculado com a garantia do bem-estar da populacao. De forma geral os
Municipios brasileiros tém definido as fung¢des sociais da cidade como o atendimento das

necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justi¢a social, ao acesso universal
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aos direitos sociais e ao desenvolvimento socioecondmico e ambiental. Os componentes
das funcdes sociais da cidade tém sido compreendidos como 0s mesmos componentes do
direito a cidades sustentaveis previstos no estatuto da cidade: terra urbana, moradia digna,
saneamento ambiental, infraestrutura urbana, transporte, servicos publicos, trabalho,
sossego e lazer (LIBORIO, JUNIOR, 2017).

O plano diretor configura-se, entdo, como instrumento central do planejamento
urbano e adquiriu status de politicas publicas (CARVALHO, 2001). A Politica Urbana
entendida como politica puablica, materializa-se na forma de um programa de acédo
governamental voltado a ordenacédo dos espacos habitaveis, abrangendo, dessa forma,
tanto o planejamento quanto a gest&o das cidades. (LIBORIO; JUNIOR, 2017). Nos termos
dados pela Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade o Plano Diretor, é pega chave
para o enfrentamento dos problemas urbanos, contribuindo para minimizacao do quadro de

desigualdade urbana instalado, porém, quando elaborado e implementado de forma eficaz.

Essa eficacia diz respeito a uma nova concepg¢éo de Plano Diretor pds-Estatuto,
pois embora, o instrumento “plano diretor” seja anterior ao Estatuto da Cidade, o
conceito de Plano Diretor, e principalmente, suas formas de elaboragdo foram
adaptadas de um formato anterior, mais burocratico e tecnocrético, para uma prética
com ampla participacdo da populagéo. Neste contexto, ganhou destaque também a
atuacdo da sociedade civil organizada, especialmente dos movimentos sociais
envolvidos com a reforma urbana (JUNIOR; SILVA; SANT'ANA, 2011, p. 14).

Diante desse novo ideério, é reforcada a centralidade do plano diretor como
instrumento basico da politica de expansdo urbana e gestdo da cidade, no intuito de
construir referéncias e institutos juridicos e politicos basicos para a intervencdo do poder
publico na realidade urbana (CARVALHO, 2001). Nesse sentido a legislacédo urbana buscou
articular uma série de outros instrumentos, aos quais possibilitam ampliar as possibilidades

de éxito do Plano Diretor. Quais sejam 0s instrumentos:

De um lado, situam-se as pec¢as orgamentarias, especialmente aquelas introduzidas
pela Constituicdo, quais sejam, o plano plurianual de investimentos, a lei de
diretrizes orgcamentarias e o orcamento anual, para que o prefeito possa permitir a
viabilidade financeira do plano diretor. Assim, é estabelecido que o plano plurianual,
as diretrizes orcamentérias e o orcamento anual devem incorporar as diretrizes e

prioridades contidas no plano diretor.
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De outro, busca-se articular diferentes instrumentos de planejamento para viabilizar
a politica urbana, vista segundo uma perspectiva compreensiva e abrangente.
Desse modo, a politica urbana deve se valer de instrumentos que se estabelecem
no ambito dos planos nacionais, regionais e estaduais e do planejamento
metropolitano, aglomeracées urbanas e microrregides. E, no ambito municipal, além
do plano diretor e das pecas orcamentarias, 0s instrumentos que podem ser
utilizados para a politica urbana incluem aqueles de natureza ambiental, de
parcelamento, uso e ocupac¢do do solo, setoriais e de desenvolvimento social e

econbmico.

Por fim, o estatuto da cidade mantém, reforcando a natureza democratica da
politica, ao estabelecer que os poderes legislativo e executivo devem garantir, no
processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua implementacéo,
0s seguintes institutos: promoc¢do de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associacfes representativas dos varios segmentos
da comunidade; publicidade dos documentos e informacdes produzidos; e o acesso
de qualquer interessado aos documentos e informacdes produzidos (CARVALHO,
2001, p. 132).

No entanto, a autora faz o alerta sobre a lei federal que foi aprovada, constatando
gue esta contém um conjunto de enunciados - ordenacdo, desenvolvimento, expansao,
funcao social da cidade, bem-estar dos cidadaos, funcao social da propriedade, adequado
aproveitamento, direito de propriedade que sdo, em realidade, proposi¢cdes genéricas e
abstratas, as quais somente poderdo expressar realidades histérica, definidas temporal e
espacialmente, quando do exercicio do processo de planejamento.

Em termos préticos, a tendéncia seria pela implementacao simultdnea da politica e
do plano diretor, configurando o que se deve entender por processo de
planejamento urbano, no qual o plano diretor afigura-se como um momento
especifico que procurara conter, instrumentalizando-as, as diretrizes da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana. O procedimento geral que se propde seja
adotado, portanto, consiste na reunido articulada e integrada da politica, do
planejamento e do plano diretor, uma vez que é pela acao publica planejada que se
buscara estabelecer as diretrizes e os objetivos da politica, a qual se materializa, no
momento presente, ha forma do plano diretor (CARVALHO, 2001, p. 133).

Nesse sentido Carvalho (2001) argumenta que o planejamento urbano deve colocar
a simultaneidade das dimensdes politica e técnica como elementos constitutivos deste

processo “a dimensao politica € a que pretende explicitar o objeto da intervengéo publica,
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enquanto a dimensao técnica procurara responder pela operacionalizacdo de uma proposta
gue foi politicamente definida” (CARVALHO, 2001, p. 132). A dimensé&o politica esta no
centro do processo de planejamento para essa autora, e entende o plano diretor como
decisdes resultantes de negociagfes politicas e alternativas técnicas e como produto do
compromisso de for¢as politicas atuantes em determinado momento do processo da politica
(CARVALHO, 2001, p. 133).

Observado sob o angulo da dimenséo politica, o planejamento urbano é o objeto de
uma proposta social que visa transformar a sociedade, garantir o bem-estar dos
cidadaos ou, naquilo que interessa, garantir o acesso ao uso da cidade, qual seja o
direito a cidade. Tratar politcamente o planejamento urbano é atribuir-lhe a
responsabilidade pela administracdo de situacfes de conflito social, dado que a
dindmica social é a disputa entre os varios segmentos sociais em torno de
interesses e necessidades. Assim, o planejamento, ao administrar situacdes de
conflito, procedera a escolhas para que determinados interesses e necessidades -
e ndo outros sejam atendidos e satisfeitos (CARVALHO, 2001, p. 134).

Na esséncia do plano diretor, essa administracdo consiste em propostas de
ordenacdo do territorio. Ao ordenar o territorio, administrando situacdes de conflito, pode-
se regular conflitos; acomodar conflitos, distribuindo beneficios que atendam a demandas
especificas ou pontuais, inclusive as de natureza clientelista; e agudizar conflitos, atraves
de ac¢Oes de redistribuicdo de recursos, com a clara determinacdo de diminuir distancias
sociais (CARVALHO, 2001). Fundamentada a dimenséo politica, para assegurar a

dimenséo técnica sdo necessarias certas condicoes:

Em primeiro lugar, é fundamental identificar uma unidade de coordenacéo cujo
formato administrativo ser4 adequado as condi¢des de cada prefeitura (comisséo,
departamento, secretaria ou equipe de coordenacdo, dentre outras figuras
possiveis) e de uma unidade de consulta e/ou deliberacdo, ajustada as condi¢cbes
de cada sociedade local (conselhos centralizados ou descentralizados para a
participacdo e representacdo das forcas sociais organizadas). Essa condi¢do
envolve também a criagcdo de um sistema de planejamento, cuja abrangéncia
pressupde a integragdo dos varios instrumentos de gestdo municipal, incluindo-se
agueles de natureza executiva. Além disso, a elaboracado de planos diretores € uma
atividade que exige o concurso de profissionais de diferentes areas do
conhecimento atuando em processo de trabalho interdisciplinar. Por fim, sdo de

extrema relevancia a disponibilidade de informacdes e a predisposi¢éo para realizar



27

pesquisas, uma vez que consistem em recursos estratégicos para o conhecimento
de problemas (CARVALHO, 2001, p. 134).

Guardadas essas condi¢des, a elaboracéo do plano diretor, como etapa do processo
de planejamento urbano, pressupde defini¢cdes, escolha de instrumentos e estabelecimento
de fases. E preciso, portanto, atentar para o significado do plano diretor como instrumento
de intervencéo publica.

Num esforco para sua decodificacdo, pode-se entender por “plano” a definigdo de
objetivos a serem alcancados e de prazos a serem cumpridos, a indicacéo de atividades,
programas ou projetos correspondentes ou necessarios a realizacdo dos objetivos
definidos, bem como a identificacdo dos recursos financeiros, técnicos, administrativos e
politicos necessarios; e por “diretor”, as diretrizes estabelecidas em conformidade com a
proposta social que se pretende alcancar, que constituem uma referéncia para as acdes do
poder publico municipal e dos agentes privados (CARVALHO, 2001). Nesse sentindo, ao
trilhar esses passos o plano diretor expressaria o resultado de um processo politico que
depende de estratégias, do apoio e resisténcias da variedade de atores que compde a
sociedade.

Como observado, a partir do contexto de democratizacao do Brasil produziu-se um
novo marco institucional que deu uma maior autonomia e possibilidades de intervencéo do
municipio na realidade urbana. Foram instituidos novos instrumentos e mecanismos para
a promocao da acao estatal para superacao dos problemas das cidades. No entanto, dado
as condi¢cdes dos municipios brasileiros, existem muitas dificuldades para implementacdo
dos planos diretores. Grande parte das cidades do pais ndo possuem uma devida estrutura
administrativa e burocratica para o exercicio do planejamento urbano, no que se refere tanto
a recursos técnicos, humanos, tecnoldgicos e materiais, sem contar ainda a baixa difusao
dos conselhos de participacéo e controle social voltados para uma cultura participativa de
construcdo e implantacdo da politica de desenvolvimento urbano (JUNIOR, SILVA;
SANT’ANA, 2011).

Com isso, faz-se necessario promover um debate atual para discutir novas propostas
de planejamento urbano que busquem promover a estruturacdo das capacidades dos
municipios, que objetivem superar a logica tecnocratica e burocratica, estas que dispensam
uma relacéo entre técnica e politica. Assim deveria emergir no debate publico e na agenda
dos governos locais propostas de planejamento urbano que busquem situar o plano diretor

como decisdes resultantes de negociacdes politicas e alternativas técnicas e como produto
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de um compromisso de forcas politicas atuantes em determinado momento do processo da
politica Carvalho (2001). Ou seja, o plano diretor deveria expressar a pratica de um
planejamento urbano politizado que busca construir pactos socioterritoriais em torno do
direito a cidade (JUNIOR; SILVA; SANT'ANA, 2011).
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4 PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO E AMBIENTAL
DE PORTO ALEGRE, ENTRE AS CAPACIDADES E O PLANEJAMENTO

No presente capitulo buscaremos descrever o plano diretor do municipio de Porto
Alegre, identificando se sua estrutura normativa incorpora as diretrizes determinadas pela
legislagdo, o que tratamos como proxy da capacidade estatal. A andlise foi feita a partir do
conteudo original do Plano Diretor de Porto Alegre, que foi elaborado em 1999 e passou
por uma revisdo no ano de 2010, e conforme a legislacdo deveria estar em processo de
debate e de revisdo ao fechamento de dez anos do plano, como ocorrera em 2020. Para
operacionalizacdo da analise, duas categorias foram elaboradas: a capacidade técnica e a
capacidade relacional do Estado para a producao de politicas.

Essas categorias foram desenvolvidas a partir da literatura de capacidade estatal
entendendo o primeiro tipo de capacidade como a técnico-administrativa, que envolve as
capacidades derivadas da existéncia e funcionamento de burocracias competentes e
profissionalizadas, dotadas dos recursos organizacionais, financeiros e tecnoldgicos
necessarios para conduzir as acées de governo de forma coordenados (GOMIDE, 2018).
O segundo tipo, a capacidade politico-relacional, esta associada as habilidades e
procedimentos de inclusdo dos multiplos atores (sociais, econdmicos e politicos) de forma
articulada nos processos de politicas publicas, visando a construcdo de consensos minimos
e coalizGes de suporte aos planos, programas e projetos governamentais (GOMIDE, 2018).

Nesse sentido, o planejamento urbano deveria considerar a simultaneidade das
dimensdes politica e técnica como elementos constitutivos de seu processo. Levando em
conta, “a dimenséao politica € a que pretende explicitar o objeto da intervengao publica,
enquanto a dimenséo técnica procurara responder pela operacionalizacdo de uma proposta
que foi politicamente definida” (CARVALHO, 2001, p. 132). Desse modo, 0 que se
compreende é a necessidade de reformulacdo da atuacdo do Estado para dar conta de
produzir politicas em um contexto democrético. A producéo da politica urbana ndo deve ser
pautada apenas por elementos técnicos, que sdo importantes, mas cada vez mais o Estado
deve desenvolver a capacidade de interlocucdo com os diferentes agentes que compdem
0 contexto da cidade para uma producao efetiva da sua acgao.

A conformacg&o empirica das categorias partiu da Resolucéo n° 34 do Conselho das
Cidades que determina o conteudo minimo dos Planos Diretores, devendo ter: acdes e
medidas para assegurar a funcao social da cidade e da propriedade e estratégias voltadas

para o desenvolvimento urbano; assim, tomaremos como proxy da capacidade técnica da
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burocracia a incorporacdo ou ndo dessas medidas. Para observarmos a capacidade
relacional do estado, utilizaremos o0 aspecto da norma que determina que os planos
diretores devem conter um sistema de acompanhamento e controle social devendo definir
0s instrumentos e mecanismos de gestdo democrédtica deste sistema. Inserida nesta
categoria buscaremos observar também a ideia de intersetorialidade, de que maneira o
plano determina a relacdo do poder publico para a producéo da politica urbana tanto em
nivel intra e intermunicipal, bem como, entre os diferentes entes da federacao.

Nesse sentido, o presente capitulo buscara compreender como se desenha o
processo de planejamento, qual a concepcao de desenvolvimento que o plano adota, que
instrumentos séo utilizados para producdo do planejamento e quais 0s mecanismos de
participacdo e controle sdo postos para a politica urbana. Com isso, ao observarmos tais
variaveis descritas, sera possivel tracar evidéncias a respeito da capacidade da burocracia
do Municipio de construir um Plano em conformidade com aquilo que a legislacéo

determina.

4.1 Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental de Porto Alegre

O atual plano diretor de Porto Alegre, denominado de desenvolvimento urbano e
ambiental, tem sua mais recente versao datada do ano de 2010. A lei que rege este plano
€ a Lei Complementar n° 667 de 3 de janeiro de 2011. Ele conta com 156 paginas que
abrangem diferentes aspectos da realidade da cidade, tratando de questdes como o
zoneamento, gestdo e uso do solo, do sistema viario, da habitacéo e do patriménio historico.

No capitulo referente ao Desenvolvimento Urbano e Ambiental do Plano estédo
inseridas as estratégias de desenvolvimento que norteiam esse processo N0 municipio e
onde se verifica o tratamento que 0 municipio da a questdo urbana. Em sua concepc¢ao, 0
plano diretor adota as seguintes ideias: “a promog¢ao do desenvolvimento no municipio de
porto alegre tem como principio o cumprimento das funcbes sociais da cidade e da
propriedade urbana, nos termos da lei orgéanica” (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO
ALEGRE, P. 16, 2011). Fazendo referéncia a um conjunto de diretrizes, como:

A gestdo democrética; a promogédo da qualidade de vida e do ambiente no sentido
de reduzir as desigualdades e a exclusdo social; o fortalecimento da regulacdo
publica sobre o solo urbano; a integracéo horizontal entre os 6rgéos e conselhos
municipais; a regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo de &reas ocupadas por

populacdo de baixa renda; a distribuicdo dos beneficios e encargos do processo de
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desenvolvimento da cidade, entre outros principios (PREFEITURA MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE, p. 16, 2011).

Conforme a Resolugédo n° 34 do Conselho das Cidades, a fungdo social da
propriedade deve ser definida a partir da destinacdo de cada porcdo do territério do
municipio bem como da identificacdo dos imoOveis nao edificados, subutilizados e néo
utilizados, no caso de sua existéncia, de forma a garantir: espagos coletivos de suporte a
vida; mobilidade; transporte; servicos publicos, preservacdo do meio ambiente;
universalizacdo do acesso a agua, terra urbanizada para todos 0s segmentos sociais, etc.
(CONSELHO DAS CIDADES, 2005).

Nesse sentido, a funcéo social da propriedade aparece associada a um conjunto de
ideias como a “ocupacéao de vazios urbanos, o combate a especulagao imobiliaria por meio
de instrumentos do plano, a promocédo do acesso a moradia e a cidade, o atendimento geral
das exigéncias da coletividade, o combate a apropriacdo privada de lucros fundiarios
gerados coletivamente, entre outras” (OLIVEIRA; BIASOTTO, p. 60). Ao enunciar diretrizes
como a gestao democratica; a promocao da qualidade da vida e do meio ambiente; o
fortalecimento da regulacao publica sobre o solo; a regularizacdo fundiaria e a urbanizacéo
de areas ocupadas por populacdo de baixa renda entre outros, o plano guarda coeréncia
entre o enunciado e aquilo que determina a legislacéo.

Para o cumprimento das diretrizes, designou sete estratégias voltadas para o
desenvolvimento urbano e ambiental, elas devem estar integradas e ter um carater

sistémico, sendo elas:

| — Estratégia de Estruturacdo Urbana;

Il — Estratégia de Mobilidade Urbana;

[Il — Estratégia de Uso do Solo Privado;

IV — Estratégia de Qualificacdo Ambiental;

V — Estratégia de Promocgédo Econbémica;

VI — Estratégia de Producao da Cidade;

Vii — Estratégia do sistema de planejamento (PREFEITURA MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE, p. 17, 2011)

Em linhas gerais, nesta parte do Plano Diretor, sdo apresentados os objetivos,
conceitos de operacionalizagdo, parametros urbanisticos e programas que buscam
implementar as respectivas estratégias, o plano também demarca as estratégias em figuras
explicativas e mapas que expressam diretrizes espaciais, as estratégias possuem um nivel

de regulamentacdo que pode ser considerado satisfatério. Para a questao da efetivacao da
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funcao social da propriedade, o municipio destaca os seguintes instrumentos urbanistico

de intervencédo do solo:

I-Normas de Uso e Ocupacéao do Solo;
[I-Transferéncia de Potencial Construtivo;
[lI-Solo Criado;

IV=Tributagéo e incentivos

V- Projetos Especiais;

VI — Monitoramento da Densificacao;

VIl — Areas Especiais.

VIlI-Direito de Preempcéo

IX—Direito de Superficie

X—Consdrcio Imobiliario;

XI-Estudo de Impacto de Vizinhanga;
Xii—operagdo urbana consorciada (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO
ALEGRE, p. 61, 2011)

Esses instrumentos devem ser usados para aplicacdo de planos programas e
projetos. Conforme a resolugéo n° 34 do Conselho das Cidades em seu “Art 1°: IV- 0s
instrumentos da politica urbana previsto pelo art. 42 do Estatuto da Cidade, devem estar
vinculados aos objetivos e estratégias estabelecidos no Plano Diretor”. Para a devida
efetividade dos instrumentos, a literatura (JUNIOR; MONTADON, 2011 p. 35) aponta que
deve haver uma adequada conceituag¢do, demarcar os instrumentos no territério e definir
parametros urbanisticos, ou seja, deve haver um nivel de regulamentacdo suficiente do
instrumento no plano diretor para sua implantacdo. Os instrumentos como as hormas de
uso e ocupacao do solo, transferéncia de potencial construtivo, projetos especiais e as
areas especiais sdo 0s que apresentam maior um nivel de detalhamento, em relacdo aos
demais. Esses instrumentos apresentam seus objetivos, conceitos e indices. Instrumentos
como o da tributacdo, determina-se legislacéo regulamentadora especifica.

No que se refere a questdo do Sistema de Acompanhamento e Controle Social, a
Resolucdo n° 34 do Conselho das Cidades determina que este sistema deve prever
instancias de planejamento e gestdo democratica para implementar e rever o Plano Diretor,
apoiar e estimular o processo de Gestdo Democratica e Participativa, garantir acesso amplo
as informacgdes territoriais a todos os cidadaos, monitorar a aplicagdo dos instrumentos do
Plano Diretor e do Estatuto da Cidade. Para dar conta dessas diretrizes, o Plano Diretor de
Porto Alegre instituiu o Sistema de Gestéo e Planejamento do Municipio (SMGP) ainda no
de 1999, na lei complementar n° 434 de 1 de dezembro. Tal sistema é definido “como um
processo continuo, dinamico e flexivel”, tendo por objetivos criar canais de participacéo da

sociedade na gestdo municipal; garantir o gerenciamento eficaz direcionado a melhoria da
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gualidade de vida; instituir um processo permanente e sistematizado de atualizacdo do
PDDUA (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2011, p. 54).

Em linhas gerais, esse sistema serve para o gerenciamento das politicas urbanas,
incorpora a regionalizagdo e a participacao, institui um sistema de informacdes e um
sistema de avaliacdo do desempenho urbano e prevé processos de comunicacao
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2019). O sistema é composto pelos
orgdos da administracdo direta e indireta bem como, inclui como membro o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano e define a Secretaria de Planejamento Municipal
como gerenciadora do Sistema.

Dentre as defini¢cdes gerais de funcionamento do SMGP, destacamos as que vao ao
encontro da Resolucdo n° 34 do Conselho das Cidades, sendo elas: a) criar canais de
participacdo da sociedade na gestdo municipal que pode ser observado a partir da
instituicdo do Conselho de Desenvolvimento Urbano e o municipio também faz mencéo a
criacdo de comissdes especiais para aplicacdo somente do instrumento Projeto Especial
de Impacto Urbano, essas comissdes devem ser formadas por diferentes érgdos da
administracdo publica e tem por atribuicdo analisar e deliberar a respeito do instrumento
mencionado; b) os niveis de atuacdo do Sistema, que seriam o nivel de monitoramento e
controle dos instrumentos de aplicacdo dos programas e projetos aprovados, e o nivel de
monitoramento de aplicacdo e desempenho qualitativo e quantitativo das estratégias do
PDDUA. Conforme a Resolucéo n° 34 o plano deve prever formas de monitorar a aplicagéo
das estratégias e instrumentos.

Nesse aspecto aparecem duas atribuicbes do sistema, a primeira se refere a
determinacdo de a cada trés anos de gestdo administrativa realizar uma conferéncia
municipal de avaliagdo do PDDUA, a outra, tange a criagdo de um cadastro urbano, como
instrumento de planejamento e avaliacdo, no entanto, esse cadastro deve ser disciplinado
por lei especifica. Apresentado esses aspectos, é possivel afirmar que o plano diretor
produz condi¢des para a estruturagcao de um sistema de gestao e planejamento urbano,
sdo definidos os 6rgdos integrantes do sistema e suas atribuicbes, mas a forma de
articulacéo dos atores aparece de maneira timida.

Em relacdo aos instrumentos de gestdo democrética do sistema, a Resolugéo n° 34
do Conselho das Cidades de 2005, determina mecanismos, como: o conselho da cidade ou
similar, devendo integrar membros da sociedade civil das diversas regiées do municipio;
conferéncias municipais; audiéncias publicas; consultas publicas; iniciativa popular;

plebiscito e referendo. Referente a esses mecanismos o plano institui o Conselho Municipal
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de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (CMDUA), ainda no ano de 1999, atualizou no
ano de 2010 e no de 2018 foi editado novo decreto para disciplinar o Conselho. Hoje as
medidas para o funcionamento do Conselho cabem a Secretaria Municipal do Meio
Ambiente e Sustentabilidade (SMAMS). O Conselho tem por objetivo geral, formular
politicas, planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano, aparecendo um

conjunto de ideias associadas a sua competéncia, destacamos algumas competéncias:

| — zelar pela aplicacdo da legislacdo municipal relativa ao planejamento e
desenvolvimento urbano ambiental, propor e opinar sobre a atualizacéo,
complementacéo, ajustes e alteragcbes do PDDUA,;

Il — promover, através de seus representantes, debates sobre os planos e projetos
que incidam nas Regifes de Gestdo do Planejamento;

[l — propor, discutir e deliberar sobre os planos e projetos relativos ao
desenvolvimento urbano ambiental;

IV — receber e encaminhar para discussdo matérias oriundas de setores da
sociedade que sejam de interesse coletivo;

V — propor ao SMGP a elaboracdo de estudos sobre questdes que entender
relevantes;

IX — aprovar Projetos Especiais de Impacto Urbano de 2° e 3° Graus, bem como
indicar as alteracfes que entender necessarias;

X — aprovar os estoques construtivos do Solo Criado;

XI —aprovar critérios e par@metros para avaliagdo de Projetos Especiais de Impacto
XII — aprovar a metodologia para defini¢do do valor do Solo Criado;

XIII — aprovar os valores semestrais do Solo Criado;

Xiv — aprovar os planos de aplicacéo dos recursos do solo criado de acordo com o
dispositivos (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2011, p. 56)

O plano apresenta uma natureza de decisdo do conselho considerada hibrida, que
incorpora atribuicdes tanto consultivas e deliberativas. No entanto, ao observamos como
incidem as atribuicbes do conselho verificamos que somente uma atribuicdo enuncia a
palavra “deliberar’, sendo a atribuicdo do conselho que se refere a “propor, discutir e
deliberar sobre os planos e projetos relativos ao desenvolvimento urbano ambiental” o
restante das atribuicbes incidem sobre “promoc¢ao de debates; propor e opinar sobre
atualizacdo do plano; aprovacao de determinados critérios para os instrumentos do plano,
entre outros”. Contudo, é relevante a competéncia geral de formular politicas, indicando
algum grau (potencial) de desconcentracdo deciséria. Nesse sentido, a importancia da

natureza da tomada de decisdo do conselho se constitui como um sinalizador do tipo de
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participacédo social que se esta preconizando e das possibilidades de democratizacéo da
politica urbana (SANTOS, 2011, p. 261).

Em relacdo a composi¢cdo do conselho, o Plano define que serdo 28 membros
titulares e seus suplentes, que sdo designados pelo Prefeito, com renovacao bienal e a

seguinte composicao:

I- Nove representantes de entidades governamentais que tratem de matéria afim,
assim distribuidos: a) um representante do nivel federal; b) um representante do

nivel estadual; c) sete representantes do nivel municipal;

II- Nove representantes de entidades ndo governamentais, constituidas por
entidades de classe e afins ao planejamento urbano, entidades empresariais,
preferencialmente da area da construcéo civil, entidades ambientais e instituicbes

cientificas;

lI- Nove representantes da comunidade, sendo oito das Regides de Gestdo do
Planejamento e um da temética do Orcamento Participativo - Organizacdo da

Cidade, Desenvolvimento Urbano Ambiental

Iv- por fim, o titular do 6rgéo responsavel pelo gerenciamento do smgp, na qualidade
de presidente do conselho municipal de desenvolvimento urbano ambiental
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2011, p. 56)

A representacao da sociedade se mostra maior do que a representagcéo do governo.
No plano sdo definidas as formas de escolha dos representantes do Conselho, onde os
representantes ndo governamentais sao escolhidos em trés foruns especificos a serem
realizados por ocasido das Conferéncias Municipais do Plano Diretor. Enquanto os
representantes da comunidade s&o escolhidos a partir das regibes de gestdo do
planejamento através de convocacdo de plenarias da comunidade, e o representante da
tematica do orcamento participativo sera escolhido em plenaria do orgamento participativo
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2011, p. 57). A definicdo dos segmentos
sociais no plano é importante no sentido de romper o carater tecnicista da participacdo da
sociedade na politica urbana, em que predominavam as instituicdes de representagédo de
técnicos e profissionais da area (SANTOS, 2011, p. 263). No que se refere a questédo da

gestao democratica o plano prevé os seguintes instrumentos:
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| - representacBes em 6rgdos colegiados de politica urbana;

Il — divulgacao de informacdes sobre empreendimentos e atividades;

IIl — debates, consultas e audiéncias publicas;

IV — conferéncias municipais sobre assuntos de interesse urbano e ambiental;

V — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano. (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2011,
p. 59)

O Plano faz vinculag¢ao do uso dos instrumentos Il e Il para aplicacao do instrumento
Projeto Especial de Impacto Urbano. No entanto, carece de mais conteudo regulatorio que
estabeleca definicbes mais precisas do funcionamento desses instrumentos.

4.2 Capacidades estatais no planejamento urbano de Porto Alegre

A atuacdo do Estado em um contexto democratico requer que ele funcione em
diferentes dimensdes do processo da politica publica. Nesse sentido, tanto a estrutura da
burocracia quanto a forma com que ela se relaciona com a sociedade para produzir as
politicas, sdo elementos que constituem o contexto de acdo do governo. O exercicio do
presente estudo foi verificar se o plano diretor de porto alegre expressa tais dimensoes.

Ao analisar o Plano Diretor, por meio da 6tica dessas variaveis e da normativa que
obriga o contetldo minimo que o plano deve ter, foi possivel constatar que o plano incorpora
as diretrizes, estratégias e instrumentos voltados para o desenvolvimento urbano e para o
cumprimento da funcdo social da cidade e da propriedade - a incorporacdo desses
elementos no plano é entendido como capacidade técnica -, bem como adota um sistema
de acompanhamento e controle social denominado Sistema Municipal de Gestdo e
Planejamento (SMGP) e elenca instrumentos para gestdo democratica, como o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDUA), audiéncias publicas, conferéncia
municipal, entre outros - a incorporacdo destes elementos é entendido como capacidade
relacional -. Nesse sentido, o plano incorpora todos os elementos previstos pela legislagéo,
0 que demonstra uma capacidade geral da burocracia do municipio em produzir o plano
com os conteudos considerados minimos.

Referente ao conteudo considerado técnico, o plano enuncia diretrizes como a
gestdo democratica; a promoc¢ao da qualidade de vida e do ambiente no sentido de reduzir
as desigualdades e a exclusao social; o fortalecimento da regulagéo publica sobre o solo
urbano que sao diretrizes que estédo no ideario do cumprimento da funcéo social da cidade,

bem como o municipio elenca sete estratégias voltadas para o desenvolvimento urbano
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com um nivel de regulamentacéo satisfatério, apresentando as formas de operacao das
estratégias, assim como seus objetivos, conceitos, programas e projetos bem como define
as estratégias em mapas.

Ao observarmos como 0O municipio apresenta o0s instrumentos voltados para
efetivacdo da funcédo social da propriedade, verifica-se que as normas de uso e ocupacao
do solo, transferéncia de potencial construtivo, projetos especiais e as areas especiais sao
0s instrumentos que apresentam um maior nivel de detalhamento em relacdo aos demais
instrumentos. Como apontado pela literatura Junior e Montadon (2011) destaca problemas
dos Planos Diretores no Brasil que se referem a incorporacéao dos instrumentos da politica
urbana, demonstrando que a incorporacdo desses instrumentos se da de maneira

diversificada.

A maioria dos Planos Diretores apenas transcrevem trechos do Estatuto das
Cidades, outros incorporam os instrumentos sem avaliar sua pertinéncia em relagao
ao territério e & capacidade de gestdo do municipio, outros ainda incorporam apenas
fragmentos de conceitos e ideias do Estatuto de modo desarticulado com o préprio
plano urbanistico. Essa incorporacéo genérica acaba por gerar uma insuficiéncia no
que diz respeito a definicdo de conceitos e pardmetros urbanisticos, a demarcacéo
dos instrumentos no territério e a definicdo de prazos para implementagdo e
operacionalizacdo de procedimentos administrativos entre outros aspectos
(JUNIOR; MONTADON, 2011, p. 33).

Nesse sentido, o plano diretor deveria definir como cada porcao do territorio cumpre
sua funcéo social e, para tanto, deve apresentar, com clareza, a configuracéo espacial das
diretrizes e dos instrumentos voltados a regulacdo do uso e ocupacdo do solo e dos
investimentos publicos (JUNIOR; MONTADON, 2011). As razdes que levam a inadequacio
da demarcacdo desses instrumentos no territério estdo associadas a baixa capacidade
institucional e técnica que os municipios apresentam. Levando essas problematicas em
conta, o plano do municipio de Porto Alegre parece dar conta de suprir essas lacunas
apontadas, isso se dando através das estratégias de desenvolvimento que 0 municipio
apresenta, nesse sentido € possivel atribuir capacidade técnica a burocracia do municipio.

Referente a dimenséao relacional observada no plano, é determinada a criacdo do
Sistema de Gestéo e Planejamento, o plano traz definicbes para sua estruturacdo, define
0s atores, a secretaria responsavel e os niveis de atuacdo. Conforme Santos (2011), em

geral as definicdes desses sistemas sdo relativas a criagdo de 6rgdo ou definicdo de
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secretaria responsavel por pela coordenacdo e articulacdo das acOes; definicdo dos
objetivos do sistema de planejamento, como a articulacdo entre de 6rgaos referentes a
politica para a implementagdo e monitoramento do Plano Diretor, e por fim a inclusdo do
Conselho da Cidade ou de Desenvolvimento Urbano no sistema de gestéo e planejamento.
O Sistema de Planejamento do Municipio faz apontamentos nesse sentido, nesse aspecto
o plano guarda coeréncia com a legislacéo.

Referente aos mecanismos de participagdo e controle social, verificamos a
incorporacdo do Conselho de Desenvolvimento Urbano e Ambiental que também &
considerado membro do sistema de gestdo municipal, assim como de outros mecanismos
de participacdo como as audiéncias publicas. Sdo definidas as atribuicdes e a composicao
do Conselho. O plano define na lei define composi¢cdo dos segmentos sociais, isso é um
marco importante no sentido de romper o carater tecnicista da participacado da sociedade
na politica urbana, em que predominavam as instituicoes de representacdo de técnicos e
profissionais da area (SANTOS, 2011). Outro aspecto importante a se ressaltar, € que a
criacdo de instancias voltadas para o debate da questdo urbana permite a producéo de
“processos de conhecimento sobre os problemas e as potencialidades dos municipios,
sobre as alternativas e estratégias de desenvolvimento urbano, para se pensar o futuro das
cidades e, principalmente, para um aprendizado, por parte da sociedade e dos gestores
publicos, sobre o que é planejamento urbano e qual o papel dos diversos atores envolvidos”
(JUNIOR; MONTADON, 2011, p. 34).

Ao observarmos as atribuicdes do Conselho foi constatada uma natureza hibrida
nessas atribuicbes, atribuicbes mais associadas a questbes consultivas. Quando
observamos outros mecanismos de participacdo como as audiéncias publicas, percebemos
gue esse instrumento tem atribuicbes e vinculacdes genéricas ou insuficientes para
aplicacdo dos diferentes instrumentos que existem para a politica urbana. Nesse sentido,
como nos aponta Teixeira, Moroni e Marx (2008) as experiéncias de participacdo que

ocorrem no Brasil, “correm por fora”:
Afetando pontualmente uma ou outra politica setorial, a depender muitas vezes da
vontade politica do governo ou do poder de pressdo da sociedade, diante disso
esses processos participativos parecem nao resultar em uma estratégia mais
profunda de articulagéo entre representacdo e participacdo (TEIXEIRA; MORONI;
MARX, 2008, p. 96).

Esses mesmos autores ndo consideram que 0s espacos institucionalizados sé&o os

mais importantes a serem ocupados pela sociedade, pois, estes possuem mecanismos
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limitados para operar transformacdes mais profundas na realidade, no entanto, é
considerado que esses espacos Sao importantes para promover mudancas significativas
na relagéo entre Estado e sociedade bem como, esses espagos podem contribuir com a

construcao e a consolidacéo de uma nova cultura, socializando o poder e a politica.

Nesse sentido, é possivel afirmar que foram promovidos processos participativos no
plano do municipio, no entanto, esses processos parecem indicar um limite, podendo-se
atribuir, entdo, de forma parcial a capacidade relacional da burocracia do plano em produzir

o plano diretor considerando essa dimens&o.
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CONSIDERACOES FINAIS

No presente estudo, buscou-se entender o planejamento do plano diretor de Porto
Alegre, levando em conta aspectos que sdo considerados minimos pela legislacdo. A partir
da incorporagdo ou ndo desses elementos foi possivel atribuir capacidade a burocracia
responsavel pela producéo do plano.

Ao longo do trabalho foram discutidas as noc¢des de capacidade técnica e relacional
da acdo do Estado, assim como discutiu-se as dimensdes politico e técnica da politica
urbana, bem como foram pautadas orientacdes para um novo paradigma da préatica do
planejamento governamental. Essa discussao foi realizada no sentindo de situar um debate
a respeito da pratica dos governos municipais em um contexto de um planejamento urbano
pautado por praticas tecnocraticas e burocraticas e numa conjuntara submersa na crise
econdmica e movimentos que buscam o enxugamento do Estado.

Nesse sentindo, a pratica do planejamento pautada em uma concepcao que leva em
conta variaveis técnicas e politicas, que se traduzem numa burocracia competente e capaz
de coordenar suas ac¢des, no estabelecimento de objetivos e metas viaveis, na participacao
social nos processos decisorios, etc., é imperativo trazer ao debate téorico e politico. Isso
tudo, no sentido de dar condigbes para o efetivo funcionamento das pegas de planejamento
gue sao de responsabilidade do municipio produzir, mas muitas vezes, essas pecas nao
produzem o impacto esperando, bem como podem ter um carater de reforcar os problemas
gue se dispde a enfrentar.

Com isso, captar os elementos que devem constituir o plano diretor, como as
diretrizes, estratégias e seus instrumentos, constitui um esforco para a compreensao da
atuacao do poder publico municipal para a producdo do planejamento e da politica urbana.
O municipio em termos gerais, consegue atender as determinacdes impostas pela
legislacdo, mas por que ainda o plano ndo possui o impacto que se espera que tenha? Isso
em grande medida parece estar associada a uma baixa efetividade dos instrumentos
produzidos, instrumentos sem um devido detalhamento e nivel de regulacdo satisfatorio.
Nesse sentido, para que o plano diretor seja de fato um instrumento Util para a sociedade,
requer-se que ele dialogue com a verdadeira cidade, que compreenda os problemas que
existem no contexto urbano, bem como seja condizente com a capacidade de
gerenciamento que o municipio disp6e. Em suma, requer-se uma mudanga cultural na
préatica do planejamento urbano que va no sentido de superar logicas de planejamento tao

atrasadas.
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Dito isto, por se tratar de uma andlise normativa do Plano, o objeto de estudo fica
circunscrito ao contetdo que o plano diretor expressa, havendo um limite para interpretacao
da capacidade da burocracia urbana de Porto Alegre. Nesse sentido, pesquisa futuras que
envolvam a analise dos fatores explicativos do perfil da burocracia relativa a politica urbana
sdo de crucial importancia para captar de maneira mais acurada a capacidade do municipio

em produzir a politica e o planejamento urbano.
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