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Resumo

Este artigo tem como objetivo analisar as complexidades e limitacdes enfrentadas na
implementacdo do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) para viabilizar uma
mudanga institucional. Para tanto, utilizou-se o arcabouco tedrico do novo
institucionalismo, que se mostrou Gtil para compreensao da Politica Urbana no Brasil apds a
Constituicao Federal de 1988, como instituicdo. Assim foi possivel utilizar a teoria geral da
mudanca institucional (TANG, 2011) como metodologia para analisar o Plano Diretor
Participativo de Palmas (2007-2018) sob uma nova lente. Concluiu-se que, considerando as
cinco fases da mudanca institucional e o objetivo de garantir o cumprimento da fung¢ao
social da cidade e da propriedade urbana, o Plano Diretor Participativo de Palmas (2007)
ndo foi instrumento suficiente para viabilizar uma mudanca institucional na politica urbana
de Palmas. Nas duas Ultimas fases, a 4 de definicdo ou configuracdo das regras,
compreendida pela aprovacdo da lei do Plano Diretor na Camara Municipal e a 5 de
legitimagao, estabilizacdo e reproducdo da politica, que é caracterizada pela implantacao
do Plano Diretor e Gestao Democratica, ndo foram completadas. Os obstdculos a mudanca
institucional se mostraram mais fortes em influenciar a condu¢do destas etapas, mesmo
com o avango das regras formais instituidas por meio dos instrumentos urbanisticos e do
sistema de planejamento e gestdao urbanos do Estatuto da Cidade e do Plano Diretor
Participativo de Palmas (2007).

Palavras-chave: Politica Urbana. Plano Diretor Participativo. Palmas. Mudanca Institucional.
Teoria Institucional.
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Urban Policy as an Institution: complexities and limitations in the implementation of the
Palmas Participatory Master Plan (2007) to enable institutional change

Abstract

This article aims to analyze the complexities and limitations faced in implementing the
Palmas Participatory Master Plan (2007) to promote institutional change. For that, the
theoretical framework of the new institutionalism was used, which proved to be useful for
understanding Urban Policy in Brazil after the Federal Constitution of 1988 as an institution.
Thus, it was possible to use the general theory of institutional change (TANG, 2011) as a
methodology to analyze the Participatory Master Plan of Palmas (2007-2018) under a new
lens. It was concluded that, considering the five phases of institutional change and the
objective of guaranteeing the fulfillment of the social function of the city and urban
property, the Participatory Master Plan of Palmas (2007) was not a sufficient instrument to
enable an institutional change in urban policy in Palmas. In the last two phases, the 4 for
defining or configuring the rules, comprised by the approval of the Master Plan law in the
City Council and the 5 for legitimizing, stabilizing and reproducing the policy, which is
characterized by the implementation of the Master Plan and Democratic Management,
have been completed. The obstacles to institutional change proved to be stronger in
influencing the conduct of these stages, even with the advancement of formal rules
instituted through urban planning instruments and the urban planning and management
system of the City Statute and the Participatory Master Plan of Palmas (2007).

Keywords: Urban Policy. Participatory Master Plan. Palmas. Institutional Change.
Institutional Theory.

Politica Urbana como Institucién: complejidades y limitaciones en la implementacién del
Plan Maestro Participativo de Palmas (2007) para posibilitar el cambio institucional

Resumen

Este articulo tiene como objetivo analizar las complejidades y limitaciones enfrentadas en la
implementacién del Plan Maestro Participativo de Palmas (2007) para permitir el cambio
institucional. Con este fin, se utilizé el marco tedrico del nuevo institucionalismo, que
resultd ser atil para comprender la Politica Urbana en Brasil después de la Constitucion
Federal de 1988 como institucién. Asi, fue posible utilizar la teoria general del cambio
institucional (TANG, 2011) como metodologia para analizar el Plan Maestro Participativo de
Palmas (2007-2018) bajo una nueva lente. Se concluyé que, considerando las cinco fases del
cambio institucional y el objetivo de garantizar el cumplimiento de la funcién social de la
ciudad y la propiedad urbana, el Plan Maestro Participativo de Palmas (2007) no fue un
instrumento suficiente para permitir un cambio institucional en la politica urbana. de
palmas. En las uUltimas dos fases, las 4 para definir o configurar las reglas, comprendidas por
la aprobacion de la ley del Plan Maestro en el Ayuntamiento y las 5 para legitimar,
estabilizar y reproducir la politica, que se caracteriza por la implementacién del Plan
Maestro y la Gestion Democratica, han sido completados Los obstaculos al cambio
institucional demostraron ser mas fuertes al influir en la conduccién de estas etapas, incluso
con el avance de las reglas formales instituidas a través de instrumentos de planificacion
urbana y el sistema de planificacion y gestion urbana del Estatuto de la Ciudad y el Plan
Maestro Participativo de Palmas (2007).

Palabras clave: Politica urbana. Plan maestro participativo. Palmas. Cambio institucional.
Teoria Institucional.
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1Introducao

Politica Urbana é a tentativa do “Estado de atender as exigéncias de solucao
da problematica urbana que, por sua vez, caracteriza uma estrutura urbana
histdrica especifica” (SCHMIDT 1983, p. 43). A Constituicdo Federal do Brasil de 1988
apresenta um capitulo contendo dois artigos (182 e 183) sobre a Politica Urbana.
Apds 13 anos, houve a regulamentagao destes artigos da Carta Magna com a
aprovacdo no Congresso Nacional da Lei Federal n° 10.257/2001, o Estatuto da
Cidade. Esses marcos juridicos legais representam a atual tentativa do Estado de
resolver os problemas urbanos.

O Estatuto da Cidade tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana. Ou seja, € um conjunto de
“normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2001). A Constituicdo Federal e posterior
regulamentacao do Estatuto da Cidade determinam que uma série de municipios
precisam elaborar Planos Diretores Participativos, delineando assim uma série de
mudancas na pratica de planejamento e gestao urbanos a serem realizadas. O Plano
Diretor Participativo Municipal estabeleceu-se como o principal instrumento legal
de planejamento para o desenvolvimento urbano nas cidades brasileiras, e o
Conselho de Desenvolvimento Urbano como o principal instrumento da gestao
participativa, responsavel por garantir a implantacdo do plano (SOUZA, 2010).

Desse modo, o Plano Diretor Participativo Municipal constitui o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana nos municipios. Ele
deve ser elaborado por meio da participacdao da populacao e aprovado por lei
municipal. A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor
(BRASIL, 1988). Assim, a elaboracdo de um plano diretor deve respeitar as diretrizes
gerais previstas no Estatuto da Cidade, ‘“assegurando o atendimento das
necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas” (BRASIL, 2001).

Palmas, a capital do estado do Tocantins, foi projetada em 1989 e teve seu
primeiro Plano Diretor Participativo pds-Estatuto da Cidade aprovado pela Lei
Municipal Complementar n° 155 de 28 de novembro de 2007. A questdo que orienta
este estudo é em que medida esse Plano Diretor Participativo (2007) viabilizou uma
mudanga institucional na politica urbana de Palmas?

Utilizou-se a abordagem da teoria institucional para realizar a andlise do
processo de construcdo e implementacdao do Plano Diretor Participativo na cidade
de Palmas. O interesse por compreender como as instituicbes sdo criadas, se
mantém e afetam o comportamento dos individuos tem sido ponto central das
indagacbes socioldgicas desde a fundacao da Sociologia como ciéncia. Karl Marx,
Max Weber e Emile Durkheim, os trés fundadores da sociologia moderna, se
preocuparam em explicar como as instituices dao forma ao comportamento e a
histéria dos individuos (TANG, 2011; NEE, 2005). Segundo Tang (2011), a mudanca
institucional é uma forca motriz central por trds das mudancas sociais e, portanto, o
tema central em todos os principais campos das ciéncias sociais (HOLLINGSWORTH,
2000; NEE, 2005; PORTES, 2006; TANG, 2011, ARRETCHE, 2007).

Redes (St. Cruz Sul, Onling), v.25, Ed. Especial, p.1576 -1602, 2020. ISSN 1982-6745




O

Politica Urbana como Instituicdo: complexidades e limitag6es na implementacdo do Plano Diretor
Participativo de Palmas (2007) para viabilizar uma mudanca institucional

No entanto é possivel observar que nao ha consenso quanto ao que se
entende por instituicao, ou mesmo por mudanca institucional, pois esses conceitos
sdo utilizados com significados diferentes (LEVI, 1991; HOLLINGSWORTH, 2000;
TANG, 2011; HALL & TAYLOR, 2003). A literatura especializada apresenta uma
capacidade muito limitada de medir a taxa de mudanga institucional, sendo também
muito limitada a compreensdao de como a sociedade constrdi novas instituicdes
(HOLLINGSWORTH, 2000; SCHNEIBERG e LOUNSBURY, 2008; LEVI, 1991
IMMERGUT, 2006).

Com a pretensao de utilizar abordagem da teoria institucional para a analise
da politica urbana pds-Estatuto da Cidade, esse artigo tem como objetivo analisar as
complexidades e limitacdes enfrentadas na implementacdo do pelo Plano Diretor
Participativo de Palmas (2007) para viabilizar uma mudanca institucional.

2 O Novo Institucionalismo e as Instituic6es

A teoria institucional é de interesse interdisciplinar de expressivo enfoque
nos estudos das ciéncias sociais (HOLLINGSWORTH, 2000; NEE, 2005; PORTES,
2006; TANG, 2011). O estudo das instituicbes é pertinente a organizacdo da
sociedade de modo legal, ao estabelecimento da ordem social e ao controle do
Estado e tem ganhado proeminéncia nos estudos em ciéncia politica realizados no
Brasil (ARRETCHE, 2007). A ciéncia politica, em especifico, se dedica ao estudo das
instituicbes governamentais, principalmente pela competéncia delas em
estabelecer, implementar e fazer cumprir as politicas publicas.

O vencedor do Prémio Nobel em Economia, Douglas North (1990), definiu
instituicdes como as limita¢des ou restricdes criadas pelos homens que ddo forma a
interacdo humana, ou seja, as regras do jogo de uma sociedade. Entretanto,
diversos outros autores criticaram e complementaram essa definicdo. Segundo
Portes (2006), essa seria uma definicdo vaga, que abarca tudo, desde as normas
incorporadas no processo de socializacdo até a coercao fisica. Definicao, por sinal,
bastante préxima da nocdo de influéncia externa sobre o comportamento dos
atores apresentada por Durkheim ha mais de um século, cuja proposta defende que
as categorias do pensamento sao construcdes culturais e sociais que precedem o
pensamento propriamente dito.

Portes (2006) ressalta que cabe compreender quais sdo as caracteristicas do
contexto social que restringem a acdo do homem racional. Arretche (2007), por sua
vez, afirma que a contribuicdo principal esta em identificar quais sao as instituices
que de fato limitam a acao humana, seus comportamentos e decisbes e de que
maneira, por meio de que processos e mecanismos, se configura essa limitag¢ao.
Para compreender esta questdo, Portes (2006) parte inicialmente da distincdo de
cultura e estrutura social.

Para o autor, a cultura incorpora os elementos simbdlicos essenciais a
interacao humana. A compreensao mutua e a ordem sdo as esferas dos valores, dos
marcos cognitivos e do conhecimento acumulado. Assim, os valores culturais, que
representam os principios morais gerais conferem direc6es concretas para a acao,
ou seja, definem as normas como elementos restritivos. J4 a estrutura social é
composta por pessoas reais e que desempenham papéis ordenados em uma escala
hierdrquica de algum tipo. Essa é a esfera dos interesses individuais e coletivos
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respaldados por diferentes quantidades de poder, manifestando o poder, as
estruturas de classes e as hierarquias de status como elementos importantes da
estrutura social que influenciam o comportamento humano.

Por fim, o autor define que as instituicdes constituem o plano simbdlico das
organizagdes e sao o conjunto de regras, escritas e informais, que governam as
relagGes entre os ocupantes de papéis em organiza¢bes sociais como a familia, a
escola e demais dreas institucionalmente estruturadas da vida organizacional: a
politica, a economia, a religido, as comunicagdes e a informagao e o dcio.

Tang (2011) complementa enfatizando que as instituicdes, além de
restringirem, ao mesmo tempo também habilitam os agentes visto que em alguns
momentos melhoram o bem-estar social. Sob a perspectiva socioldgica, Berger e
Berger (1994) definem instituicdo como um padrdo de controle, uma programacao
imposta pela sociedade da conduta pessoal, extrapolando o sentido usual do termo
que designa uma organizacdo. Nee (2005) afirma que é importante ter uma
definicdo de instituicbes apropriada para andlise com base na perspectiva que
enfatiza o efeito causal das estruturas sociais. Desse modo, as institui¢bes envolvem
atores que buscam interesses reais em estruturas institucionais concretas. Uma
instituicdo, de acordo com essa visdo, € definida como um sistema dominante de
elementos informais e formais inter-relacionados - crencas compartilhadas e
personalizadas, convencdes, normas e regras — por meio dos quais os atores
orientam suas a¢des quando buscam seus interesses.

Nee (1998; 2005), igualmente, destaca que embora North aponte para os
elementos informais das instituicdes, é inegdvel a énfase de seus estudos nas regras
formais do jogo ou nas regras bdsicas de base previstas pelas constituicdes e pela
lei. Nesse sentido, Nee defende que North relega crencas e normas a uma caixa-
preta de restricdes informais, incapaz de mostrar como as regras informais e sua
aplicacao se combinam com regras formais para permitir, motivar e orientar o
comportamento.

Ao analisar exemplos de normas e redes informais, Nee (1998) conclui que o
informal oprime as regras formais do jogo e molda a agdo, pois as redes baseadas
em conexdes pessoais servem para organizar o comportamento. Para o autor, aqui
reside o problema: as regras formais sao produzidas e aplicadas pelo Estado, por
empresas ou outros para resolver os problemas da acdo coletiva e por meio de
san¢Oes de terceiros, enquanto normas informais surgem e sao refor¢adas com
base nas continuas rela¢des sociais. Assim, diferentemente das regras formais, o
monitoramento das normas informais é intrinseco a relacdo social, e a execugao
ocorre informalmente como subproduto da interacao social. As normas sao regras
implicitas ou explicitas de comportamento esperado que incorporam os interesses e
preferéncias dos membros de um grupo ou de uma comunidade.

Por outro lado, Andrew Schotter (1981 apud HOLLINGSWORTH, 2000)
argumenta que as instituicdes nao sao regras do jogo e sim o comportamento que
se segue a partir de regras, ou seja, 0 que os atores fazem com as regras. Neste
sentido, Hall e Taylor (2003) abordam trés versdes do novo institucionalismo na
ciéncia politica que, de uma maneira geral, destacam a relacao entre as instituicoes
e o comportamento. S3o elas: institucionalismo da escolha racional,
institucionalismo socioldgico e institucionalismo histérico. Este dltimo € o de maior
interesse para a presente discussao.
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O institucionalismo histdrico atribui grande importancia as relacbes de
poder, principalmente em relacdes assimétricas de poder, com o enfoque na ideia
de que o conflito entre grupos rivais pela apropriacdo de recursos é central na vida
politica, bem como a distribuicdo desigual do poder e dos recursos (HALL &
TAYLOR, 2003). Dessa forma, o principal fator a estruturar o comportamento
coletivo diz respeito a0 modo como a organizagao institucional da comunidade
politica e as estruturas econdmicas entram em conflito, pois determinam quais
interesses sdo privilegiados.

Esta versdao do institucionalismo se dedica a compreender o modo como as
instituicbes repartem o poder de maneira desigual entre os grupos sociais. Postula
um mundo no qual as instituicdes conferem a certos grupos ou interesses um
acesso desproporcional ao processo de decisdo. Assim define instituicdo como “os
procedimentos, protocolos, normas e convencdes oficiais e oficiosas inerentes a
estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia politica” (HALL &
TAYLOR, 2003, p. 196).

Desse modo, as instituicdes atuam numa perspectiva em que os individuos
procuram maximizar suas conquistas, e as instituicGes afetam o comportamento
individual em fung¢do das informagdes sobre o comportamento dos outros atores.
Em complemento, também atuam na perspectiva cultural a partir da énfase de que
o comportamento jamais é totalmente estratégico, sendo limitado pela visdo de
mundo proépria do individuo, ou seja, mesmo reconhecendo a existéncia de um
comportamento racional orientado para tais fins, a perspectiva cultural sublinha
que os individuos recorrem também a modelos de comportamento ja conhecidos.

As instituicbes fornecem modelos morais e cognitivos que permitem a
interpretacdo e a acdo. O individuo € concebido como uma entidade
profundamente envolvida num mundo de instituicdes composto de simbolos, de
cendrios e de protocolos que fornecem filtros de interpretacao, aplicaveis a
situacao ou a si préprio, a partir dos quais se define uma linha de acao. Nao somente
as institui¢bes fornecem informacgdes uUteis de um ponto de vista estratégico como
também afetam a identidade, a imagem de si e as preferéncias que guiam a agao
(HALL & TAYLOR, 2003, p. 198).

Em geral, o institucionalismo histérico mergulha nos arquivos e documentos
na busca de indicios sobre as razdes pelas quais os atores se comportaram da
maneira que se observa. Hollingsworth (2000) reconhece a importancia da
compreensao das condic¢des sociais e cognitivas que levam ao cumprimento ou nao
das regras e das condi¢bes que levam a mudancas nas regras. Ainda que as normas,
regras, habitos, convencbes e valores sejam capazes tanto de refletir como de
moldar as preferéncias dos atores, construindo os quadros cognitivos através do
habito, sao as instituicdes que fornecem um quadro cognitivo pelo qual os
individuos podem lidar com sua realidade.

Immergut (2006) afirma que os autores do institucionalismo histdrico
também se dedicam a temas relativos aos interesses e partem da compreensao de
que a representacao de interesses é moldada pelos atores coletivos e instituicbes
ao carregarem tracos da propria histdria. Assim, as demandas politicas expressas
quase nunca sao um reflexo das preferéncias individuais, pois sao influenciadas por
fatores institucionais que decidem entre interesses conflitantes e quase sempre
privilegiam alguns em detrimento de outros. O Estado ndo se submete aos
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interesses localizados na sociedade. As a¢des do Estado buscam reproduzir o
controle de suas institui¢des sobre a sociedade para reforcar sua autoridade, seu
poder politico e sua capacidade de acao e controle, sobretudo ao se considerar que
cada Estado tem uma capacidade prépria historicamente condicionada em longo
prazo. Nesse sentido, é possivel sintetizar as definicGes apresentadas da seguinte
forma (Quadro 1):

Quadro 1: Quadro sintese de defini¢des de instituicbes por autor

Autor Defini¢Ges de Instituicoes

North (1990) | Instituicdes como as regras do jogo de uma sociedade e como as limitagGes
planejadas pelos homens que dao forma a intera¢gdo humana, podendo ser
acordos, cddigos de conduta e normas de comportamento ou leis, ou seja,
regras formais e informais.

Portes (2006) | As instituicGes constituem o plano simbdlico das organiza¢6es. Sdo o conjunto
de regras, escritas e informais, que governam as relagdes entre os ocupantes de
papéis em organizagdes sociais como a familia, a escola e demais dreas
institucionalmente estruturadas da vida organizacional: a politica, a economia, a
religido, as comunicagdes etc.

Tang (2011) As instituicbes, além de restringirem, ao mesmo tempo também habilitam os
agentes, visto que as instituicbes em alguns momentos melhoram o bem-estar
social.

Berger e | Instituicdo como um padrdo de controle, uma programa¢do imposta pela

Berger (1994) | sociedade da conduta pessoal, extrapolando o sentido usual do termo que
designa uma organizagao.

Nee (2005) Definida como um sistema dominante de elementos informais e formais inter-
relacionados - crencas compartilhadas e personalizadas, convencbes, normas e
regras - através dos quais atores orientam suas ag¢ées quando buscam seus

interesses.
Schotter As instituicbes ndo sdo regras do jogo e sim o comportamento que seguem a
(1981) partir de regras, ou seja, 0 que os atores fazem com as regras
Hall e Taylor | As instituicbes fornecem modelos morais e cognitivos que permitem a
(2003) interpretacdo e a acao. Sob uma perspectiva cultural, os individuos recorrem a

modelos de comportamento ja conhecidos para definir uma linha de acao.
Hollingsworth | As condi¢Ges sociais e cognitivas levam ao cumprimento ou ndo cumprimento
(2000) das regras. As normas, habitos, conven¢bes e valores tanto refletem como
moldam as preferéncias dos atores, construindo os quadros cognitivos através
do hdbito. Sdo as instituicdes que fornecem um quadro cognitivo pelo qual os
individuos podem lidar com sua realidade.

Fonte: autores citados, elaborado pelas autoras, 2018.

Desse modo, é possivel compreender que a Politica Urbana no Brasil é uma
instituicao, prevista pelos artigos 182 e 183 da Constituicao Federal, regulamentada
pelo Estatuto da Cidade e aplicada por meio dos Planos Diretores Municipais. No
entendimento aqui defendido, estes instrumentos sdo um conjunto de regras
formais da sociedade que restringem e habilitam a interacdo humana, configurando
um padrao de controle para a conduta pessoal, que governam as rela¢des e sobre
as quais os atores orientam suas acbes. (NORTH, 1990; TANG, 2011; BERGER &
BERGER, 1994; PORTES, 2006; NEE, 2005). Entretanto, o comportamento que se
segue a partir das regras, ou seja, se as regras sao ou nao cumpridas, é o ponto mais
importante para a realidade urbana que se apresenta (SCHOTTER, 1981;
HOLLINGSWORTH, 2000).
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Nos processos de planejamento e gestao urbanos e seus rebatimentos na
configuragdo do espago urbano é de vital importancia ressaltar os aspectos
informais (NEE, 2005). Nesse sentido, é possivel destacar a existéncia das regras
informais que fornecem os modelos de comportamentos morais e cognitivos. Estes
sao estabelecidos por uma perspectiva cultural por meio de normas, habitos,
convencGes e valores que refletem e moldam a a¢do dos atores (HALL & TAYLOR,
2003; HOLLINGSWORTH, 2000).

3 A Teoria Geral da Mudanca Institucional como Método de Analise

Além da relagdo entre as instituicbes e o comportamento dos individuos,
bem como do papel das instituicdes em determinados resultados sociais e politicos,
a teoria institucional também busca explicar qual é o motivo que leva as instituicdes
a se modificarem. Cabe esclarecer que como as normas, regras e valores sao
durdveis, eles desempenham um papel importante na formacdo da histdria das
sociedades, contribuindo assim para a dependéncia da trajetdria.

O institucionalismo histdérico defende que o desenvolvimento &
profundamente dependente da trajetdria, e que as instituicbes sdao um dos
principais fatores a condicionar este percurso (HALL & TAYLOR, 2003). Neste
sentido, ha no fluxo dos eventos histéricos periodos de continuidade e momentos
de mudancgas institucionais importantes que determinam um novo trajeto. Isso quer
dizer que mesmo que os atores tentem se adaptar ao seu ambiente contemporaneo
e as propostas de mudanca, o legado histérico de normas, regras e valores
influencia as decisGes que tomam, pois eles s3do produtos do passado
(HOLLINGSWORTH, 2000).

North (1990) afirma que instituicdes ja estabelecidas geram poderosos
incentivos que reforcam sua propria estabilidade, isto é, uma vez estabelecidas, as
instituicbes sao dificeis de mudar mesmo quando elas sao socialmente ineficientes.
A perspectiva de North influenciou o trabalho de Putnam (2000), ao concluir que os
contextos sociais que condicionam as instituicbes e seu funcionamento
desenvolvem-se ao longo da histdria. Este desenvolvimento ocorre de maneira
subordinada a trajetdria, em que o lugar a que se pode chegar depende do lugar de
onde se veio. Desse modo, simplesmente é impossivel chegar a certos lugares a
partir de onde se esta.

As definicdes de dependéncia da trajetdria (Quadro 2) apresentam aspectos
importantes para a andlise da mudanca institucional especifica na Politica Urbana
Brasileira. As instituicdes, sejam formais ou informais, sdo durdveis, pois uma vez
estabelecidas, sdo dificeis de mudar. Como essas institui¢bes sao profundamente
importantes na formagdo da histdria das sociedades, elas sdo condicionantes da
trajetéria. Assim, o conjunto de interacbes ja existentes influenciam as
possibilidades de implementacdo de novos arranjos, tornando as novas trajetdrias
dependentes das anteriores.

As novas instituicdes politicas tém alto custo para serem criadas, pois os
atores sociais assumem compromissos de acordo com as instituicbes e politicas
existentes e isso aumenta drasticamente os custos de transacdo e as possiveis
mudancas. Adicionalmente, Pierson (2000) destaca outros dois obstaculos as
mudancas nas instituicbes politicas como os horizontes temporais de curto prazo
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para os atores politicos e o forte viés de manutencdo do status quo das instituicdes
politicas. Como a maior parte das grandes mudangas institucionais ocorrem
normalmente em longo prazo, a maioria dos atores politicos ndo se interessa em
tomar decisbes politicas desta natureza, preferindo acdes de curto prazo devido a
|égica eleitoral. Por outro lado, a incerteza politica na sucessdao faz com que os
atores politicos criem regras dificeis de serem revertidas, resultando em um
obstaculo a mudanga institucional, o que refor¢a as dificuldades de sistemas
politicos de sair da trajetdria dependente.

Quadro 2: Quadro sintese de definic6es de dependéncia da trajetdria por autor

Autor Definic6es de dependéncia da trajetdria
Hollingsworth As normas, regras e valores sdo bastante durdveis e desempenham um papel
(2000) importante na formacao da histéria das sociedades, contribuindo assim para a

dependéncia da trajetdria.

Hall e Taylor | O desenvolvimento histdrico é profundamente dependente da trajetdria, e as
(2003) instituices sdao um dos principais fatores a condicionar esta trajetéria, pois
elas sdo as responsdveis por estruturar a resposta de uma dada na¢do aos
novos desafios.

Pierson (2000) Tem sentido de retornos crescentes, ou seja, a probabilidade de novos passos
na mesma trajetdria aumenta a cada passo dado nesta trajetdria. Quanto mais
os efeitos comecam a se acumular, eles geram um circulo vicioso (ou virtuoso)
de atividades.

North (1993) Instituicbes j& estabelecidas geram poderosos incentivos que reforcam sua
prépria estabilidade e desenvolvimento posterior, pois uma vez estabelecidas,
as institui¢bes sdo dificeis de mudar.

Putnam (2000) | O lugar a que se pode chegar depende do lugar de onde se veio e
simplesmente é impossivel chegar a certos lugares a partir de onde se esta.
Fonte: autores citados, elaborado pelas autoras, 2018.

Levi (1991) afirma que, como a estrutura de poder ndo é a mesma para todos
os atores envolvidos em uma instituicao, aqueles individuos que exercem uma
maior dominagdo possuem meios e interesse em manter os arranjos institucionais
vigentes se eles forem satisfatérios e reformar somente aqueles indesejaveis.
Schneiberg e Lounsbury (2008), em seus estudos sobre os movimentos sociais e sua
relacdo com a andlise institucional, ressaltam que os atores habilitados pelas
instituicbes existentes usam suas vantagens para elaborar instituices de forma a
preservar o seu poder e impedir alternativas. Em suma, a mudanga institucional
apresenta varios obstaculos principalmente relacionados ao alto custo politico,
horizontes temporais, manutencao do status quo e interesse do grupo dominante
em preservar o poder.

A mudanca institucional pode ser compreendida essencialmente como um
processo de selecionar algumas ideias dentre muitas e solidifica-las em instituicoes.
A competicdo entre as ideias e a luta pelo poder de fazer as regras estao muitas
vezes no cerne da mudanca institucional (TANG, 2011). Levi (1991) afirma que a
mudanca institucional implica em redistribuicdio de poder. Ela explica que
transformar instituicbes é uma tarefa dardua, principalmente para aqueles
considerados mais fracos e com pouco poder de barganha, sendo o principal
instrumento de poder a capacidade de organizacao coletiva.

Schneiberg e Lounsbury (2008) ressaltam que grupos que procuram a
mudanca frequentemente se mobilizam coletivamente para afirmar novas ldgicas e
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perturbar os arranjos existentes. Para eles, este processo € uma arena da vida
social. Novas institui¢des e arranjos institucionais sao tipicamente construidos a
partir dos escombros ou destrocos de institui¢bes anteriores, pois sistemas novos
ndo sdo criados frequentemente de uma sé vez. Em vez disso, os caminhos podem
surgir por meio de multiplas ondas ao longo do tempo por meio de sequéncias ou
estagios sucessivos que elaboram e inovam em realiza¢des anteriores parciais. O
ponto central para a criacdo de novos campos e trajetdrias é algum tipo de
mobilizacao coletiva ou movimento, ndao apenas uma unica explosdao de
organizagdao, mas também ondas ou ciclos de mobilizacido e formacao
organizacional.

Tang (2011), quando propde a teoria geral da mudanca institucional, afirma
que o processo de mudanca institucional consiste em cinco fases distintas: (1) a
geracao das ideias para arranjos institucionais especificos; (2) a mobilizacdo politica;
(3) a luta pelo poder de conceber e ditar disposi¢bes institucionais, ou seja, definir
as regras especificas; (4) a definicdo ou configuracdo das regras; e (5) legitimacdo,
estabilizacdo e reproducdo. A primeira fase é composta pela geracdao de novas
ideias advindas, por exemplo, do surgimento de novas pesquisas cientificas,
mudancas culturais e comportamentais, dentre outras. Posteriormente, na segunda
e terceira fases, é que surgem os aspectos relacionados ao conflito politico de
selecao das ideias para que na quarta fase haja o ajuste real das regras a ser
realizado pelo grupo vencedor da luta pelo poder. Na Ultima fase é que o novo
arranjo institucional tem sua utilidade testada no sistema social para avaliar se o
novo arranjo realmente é capaz de melhorar o bem-estar da maioria da populagao.

O autor destaca neste processo um ponto critico. Mesmo que o novo arranjo
seja legitimo, falta poder suficiente e indispensdvel para socializd-lo e internaliza-lo
nos individuos, ou seja, é necessdrio que o agente dominante da mudanca continue
a apoiar o novo arranjo ou que nenhuma forca contraria o desafie para que ele
possa existir, operar e se reproduzir. Nesse sentido, a questdo-chave para
compreender uma mudanca institucional eficiente é entender como os processos
intelectuais e politicos interagem para moldar o resultado da mudanca (TANG, 2011).

Para andlise realizada neste artigo, foi utilizada a teoria geral da mudanca
institucional (TANG, 2011), para compreender as complexidades e limitacoes
enfrentadas pelo Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) para viabilizar uma
mudanga institucional. As cinco fases descritas por Tang foram adaptadas aos
processos de planejamento e gestao urbanos a serem efetivados nos municipios
apos a aprovacao do Estatuto da Cidade (Quadro 3).

Quadro 3: Quadro comparativo das fases da mudanca institucional e mudanca nos
processos municipais de planejamento e gestao urbanos apds o Estatuto da Cidade

o . Mudanca nos processos municipais de
Fases da Mudanga Institucional (TANG, . ¢ P = P .
planejamento e gestao urbanos apés o Estatuto da
2011) .
Cidade
. A geracdo das ideias para arranjos Elaboracdo do Plano Diretor
institucionais especificos (Diagndstico, Diretrizes, Propostas)
e . Processos Participativos, reunides comunitarias e
2 | Mobilizagdo politica .
setoriais
Luta pelo poder de conceber e ditar Audiéncias publicas e comunitarias participativas,
3 disposi¢des institucionais para aprovagao das propostas e projeto de lei
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A definicdo ou configuragdo das Aprovacao da lei do Plano Diretor na Camara

4 regras Municipal
Legitimacao, estabilizacao e = . = -

5 o Implantagdo do Plano Diretor e Gestao Democratica
reproducdo

Fonte: Tang, 2011, elaborado pelas autoras, 2018.

Assim, no contexto da andlise das fases da mudancga institucional,
considerando os processos municipais de planejamento e gestao urbanos apds o
Estatuto da Cidade, é possivel considerar a elaboracao do Plano Diretor
(diagndstico, diretrizes e propostas) como marco central na geracdo das ideias para
as mudancas que seriam sugeridas na realidade urbana. A mobilizacdo politica é
enfatizada pela necessidade dos processos participativos, reunides comunitdrias e
setoriais, cuja sequéncia é marcada por audiéncias publicas e comunitarias
participativas como espacos de deliberacao nos quais os conflitos e a luta pelo
poder de conceber e ditar as disposicdes institucionais se expressam. A definicao ou
configuracao final das regras cabe a Cdamara Municipal no processo de aprovagao da
lei do Plano Diretor que deve ser seguido de audiéncias publicas. Por fim, tem-se a
legitimacao, estabilizacdo e reprodu¢ao das mudancas institucionais propostas,
tempo de testar os novos arranjos que nos processos municipais de planejamento e
gestao urbanos se caracterizam pela fase de implantacdo do plano diretor e
monitoramento por parte da gestao democratica.

Na pratica de planejamento e gestao urbanos, mesmo que os planos
diretores municipais consigam determinar a politica urbana, ha dificuldades para
aprovar mudancas efetivas sob forma de lei. Ainda assim, caso aprovadas, had a
dificuldade de implementar as novas praticas. Essas dificuldades estdo relacionadas
aos comportamentos dos atores em assimetria de poder que reforcam a
dependéncia da trajetdria, travando as diversas fases da mudanca institucional
proposta. A teoria da mudanca institucional, como instrumento de analise, permite
verificar em quais momentos da trajetdria histdrica houve avancos em selecionar e
solidificar ideias que efetivamente melhoraram o bem-estar da populagdo e em
quais houve a falta de poder necessario para legitimar, operacionalizar e reproduzir
0 novo arranjo, como os planos diretores municipais.

A teoria institucional revela-se bastante util no sentido de apresentar o
arcabouco suficiente para a compreensdao das dificuldades enfrentadas pelo
Estatuto da Cidade no sentido de efetivar as mudancas institucionais por ele
propostas especialmente relacionadas na contemporaneidade ao momento de
teste da capacidade de melhorar a qualidade de vida da popula¢ao do novo arranjo
institucional, caracterizado pelos processos municipais de planejamento e gestao
urbanos, de elaboracdo e implementacao dos Planos Diretores Municipais.

4 A formagao do Estado do Tocantins e a sua heranca politica

Para analisar possibilidades da mudanca institucional ocasionadas pela
politica urbana em Palmas é necessario resgatar os pilares histdricos da formagao
do Estado do Tocantins. A separacao do entdo Norte goiano e a consequente
construcao da cidade nova planejada para ser sua capital revela intensa ligacao com
o ideario desenvolvimentista. Por um lado, havia o discurso pela busca da ruptura
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com o passado de decadéncia econbmica, e “por outro, tem a cultura politica do
Estado empenhada na manutencdo do poder de decisdo da elite dominante”
(MACHADO, 2011, p. 30).

Rodrigues, Oliveira (2013) e Lira (1995) destacam que entre 1830 e 1930 havia
a forte presenca de coronéis fazendeiros criadores de gado no cendrio da regido do
Norte de Goids, que somente comecou a sofrer rupturas em meados do século XX.
Lira (1995) reforca que, nas décadas de 1960 e 1970, o padrdo de ocupacdo e a
politica fundidria permaneciam cristalizados no modelo colonial e encontraram no
latifundio o modo de amplia¢do e acumulacao de capital na regido.

A nova Constitui¢ao Federal do Brasil, aprovada em 5 de outubro de 1988, na
qual foi criado oficialmente o estado do Tocantins teve o apoio da elite agraria,
principalmente grandes pecuaristas de Goids e Tocantins. Entretanto, conforme
esclarece Machado (2011), o desejo de romper com esse passado e caminhar rumo a
modernidade e desenvolvimento sucumbiram frente a forte estrutura social
oligarquica e latifundiaria.

Uma pesquisa realizada sobre a atuacdo dos deputados federais do
Tocantins, no periodo de 1989 até 2011, apontou que, apds sete mandatos eleitorais,
o poder legislativo se preocupou muito mais em homologar decisbes do executivo
ou homenagear alguma figura publica do que apresentar proposicoes de politicas
publicas voltadas para o desenvolvimento do estado (CILLI e ROCHA SILVA, 2017).

Nesse sentido, a criacdo legal do estado do Tocantins no momento de maior
efervescéncia da cidadania insurgente (HOUSTON, 2013) nos grandes centros
urbanos, que fez incluir na mesma Constituicdo Federal as premissas da politica
urbana, ndo impactou de maneira significativa a experiéncia de construcao e
formacao da capital do Tocantins. O peso da cultura politica marcante no pais e no
entdo estado de Goids, se expressou na formacdao do novo estado e de sua nova
capital, reforcando desenvolvimento socioespacial dependente da trajetdria
(RODOVALHO, 2020).

Nos primeiros anos de constru¢do e implantagao da cidade de Palmas, o
governo do Estado do Tocantins foi o principal agente fundidrio, com a justificativa
de viabilizar a construcdo da capital, fomentou a dispersao urbana, a especulacdo
fundidria e a segregacdo socioespacial (RODOVALHO, 2012). O Estado desapropriou
de forma atropelada diversas propriedades rurais e com atos de despossessao criou
novas matriculas cartoriais sobre aquelas que ndo conseguiu desapropriar (LUCINI,
2018). Essas terras foram na sequéncia comercializadas como terra urbana com
altos valores de renda sobre elas, e a implantacao da cidade seguiu a ldgica da
disponibilidade de terras a serem vendidas ou doadas e ndao o planejamento
realizado pelo Projeto Urbanistico da cidade (1989), em fitas e fases, que levaria a
otimiza¢do da cara infraestrutura a ser instalada (VELASQUES, 2010; RODOVALHO,
2012) (

Figurate
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Figura 2).

Figura 1: As fases previstas para a ocupacao de Palmas - TO em seu Projeto
Urbanistico e Macroparcelamento de Palmas - TO. As fases eram definidas pelo sitio
urbano de modo que os cdérregos configuravam os limites

0005988 0005588

0005288 0000L88 0005988 0000988 0005588

= == Limites fases de
Legenda Lago ocupacao do Plano @ Ribeirdo Brejo Comprido }%
¢/ Quadras ~~_Cursos d’agua I . S
@ Ribeirao Agua Fria @ Ribeirao da Prata
Bl Area Verde [l Praias o o
@ Ribeirdo Sussuapara @ Ribeirdo Taquarugu Grande

Escala Gréfica
- — M
0 5501,100 2200 3.300

Fonte: SEDUH, 2005 adaptado pelas autoras, 2019.
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Figura 2: Mapa de Ocupacao das Quadras que demonstra que as quadras foram
microparceladas e tiveram seu inicio de ocupacao sem respeitar as fases de
ocupacgao previstas no Projeto Urbanistico
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Fonte: Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo (SEDUH), 2005.
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Fonte: Rodovalho, 2012.

A nao implementacao do projeto urbanistico da cidade em sua completude e
a insercao marginal da populacdo de baixa renda no processo de producao do
espaco urbano (RODOVALHO, 2012), bem como a inseguranca juridica sobre as
irregularidades fundidrias fomentaram em Palmas a cultura politica da desconfianca
(RODOVALHO, 2020). Baquero e Gonzalez (2016, p. 497) esclarecem que a relacdo
entre democracia e qualidade de vida é bidirecional, ou seja, é preciso responder as
demandas dos cidaddos, pois “dependendo do grau de respostas sociais, 0 apoio a
democracia e suas instituicdes pode aumentar ou diminuir. Quando um padrao de
demandas ndo atendido se materializa, também se constitui uma cultura politica de
desconfianca”, bem como gera uma predisposi¢cao nas pessoas em nao acreditar, e
muito menos confiar, na consolidacdo de uma cultura politica cidada ativa
(BAQUERO (2008).

Os processos de ndao atendimento das demandas da populacao continuaram
com o passar dos anos em Palmas. A trajetdria da politica habitacional nos anos
subsequentes, anterior ao Plano Diretor Participativo de Palmas (2007), foi de
locacdo dos projetos de habitacdo de interesse social nas franjas urbanas (AMARAL,
2009; MELO JUNIOR, 2008). Foi por meio de programas gerenciados pela
administracao publica que houve a amplia¢do do povoado de Taquaralto, a criacao
dos Jardins Aurenys |, Il, Il e 1V, seguidos pelo Jardim Taquari na segunda etapa de
ocupagao da cidade. Esses bairros ficaram localizados em regi6es mais distantes da
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area fruto do projeto urbanistico original que ainda se encontrava com baixa
densidade ocupacional.

A partir dos anos 2000, observa-se o reforco da dispersdao urbana, da
segregacao socioespacial e especulagdo fundidria e imobilidria em duas frentes. A
primeira relativa as a¢6es do Estado em fomentar o uso turistico e residencial de
alto padrao nas margens do Lago de Palmas (VIEIRA, 2019). Nesse sentido, destaca-
se o Projeto Orla e a parceria publico-privada Orla S.A., responsavel pelo loteamento
denominado Orla 14 que alterou o uso de Area de Lazer e Cultura para Uso
Residencial/Comercial da margem do lago (Figura 3). A Lei Complementar n° 58/2002,
também permitiu loteamentos de uso residencial em drea de expansdo urbana fora
da drea do projeto urbanistico original da cidade, que ainda era de baixa densidade
ocupacional.

A segunda frente, foi ainda mais além no sentido de dispersar a drea
urbanizada de influéncia da capital, e de abrir novas fronteiras para a renda da terra
por meio da especulacdo fundidria/imobilidria. Com o represamento do reservatdrio
da UHE Luiz Eduardo Magalh3es, o reassentamento de familias ribeirinhas que
tiveram suas terras inundadas e a constru¢do da ponte sobre o Lago de Palmas, a
regidao do Distrito de Luzimangues, no municipio de Porto Nacional, passa por um
intenso processo de parcelamento do solo urbano (PINTO, 2012) (Figura 4). E neste
cenario que se inicia a elaboragao do Plano Diretor Participativo de Palmas em 2005.

Figura 3: Palmas: ocupacdo do solo, com destaque para as Areas de Lazer e Cultura
em laranja, onde se localiza o parcelamento de alto padrao Orla 14; o Jardim Taquari
em vinho, reservado para a populacao de mais baixa renda
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Figura 4: Historico de Microparcelamento em Luzimangues em rela¢do a Palmas. Em
branco, parcelamentos registrados até 2000. Em amarelo, de 2004 a 2006. Em
laranja, até 2009 e em vermelho, até 2014
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Baquero (2008) argumenta que existe uma relacdo causal reciproca
permanente entre instituicbes deficientes que ndo produzem cidaddaos com
predisposicbes democraticas, e estes, por sua vez, distanciam-se e mostram
desapego por essas instituicbes por ndo acreditarem nos seus objetivos e
desconfiarem de suas inten¢bes. Tal ciclo vicioso é observado nos processos de
planejamento e gestao urbanos em Palmas, desde a ndo implementacao do Projeto
Urbanistico a implementacao da politica urbana pds-estatuto da cidade
(RODOVALHO, 2020).

5 Analise da Mudanca Institucional da Politica Urbana em Palmas

Para aprofundar no processo de implementacdo da politica urbana na capital
por meio do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007-2018) e o seu processo de
desenvolvimento urbano pds-Estatuto da Cidade, é preciso avaliar as diversas acoes
de planejamento e gestao urbanos no periodo em estudo, considerando as fases da
mudanca institucional nos processos de planejamento e gestdo urbanos em Palmas
pOs-Estatuto da cidade com destaque para o caso do Plano Diretor Participativo de
Palmas de 2007.

O Plano Diretor Participativo de Palmas (PDPP) (2007) foi o primeiro Plano
Diretor elaborado e implementado em Palmas pds-Estatuto da Cidade. Nas fases 1
(da geracdo das ideias para arranjos institucionais especificos), 2 (de mobilizacdo
politica), e 3 (luta pelo poder de conceber e ditar disposicdes institucionais),
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observa-se a tentativa em seguir a metodologia participativa proposta pelo Estatuto
da Cidade e reconhece-se que foram realizadas com relativo sucesso.

A geracdo das ideias para os novos arranjos institucionais, compreendida
pela etapa de elaboracdo do Plano Diretor (diagndstico, diretrizes, propostas)
ocorreu de maneira fundamentada e apoiada na mobilizacdo politica, por meio de
processos participativos e reuniGes comunitarias e setoriais. A prefeitura municipal
realizou capacitagdo com seus técnicos e representantes da sociedade civil
organizada, contou com apoio da Universidade Federal do Tocantins (UFT) e de
consultoria externa (RODOVALHO, ROCHA SILVA E RODRIGUES, 2019).

A luta pelo poder de conceber e ditar as disposicdes institucionais
entendidas como as audiéncias publicas e comunitdrias participativas ocorreram
como o determinado pelo Estatuto da Cidade. Por mais que a participacao nas
instituicdes de deliberacao conjunta foi se enfraquecendo no decorrer do processo,
foi inegdvel a importancia dessa experiéncia de democracia deliberativa para a
cidade (RODOVALHO, ROCHA SILVA E RODRIGUES, 2019).

Essas primeiras trés fases, fomentadas pelas praticas da cidadania insurgente
(HOLSTON, 2013) foram realizadas e completadas de modo que essa prética teve
influéncia em garantir que parte da sociedade civil permanecesse atenta aos
processos da gestao democratica, principalmente nas alteracdes e revisao do PDPP
(2007), buscando sempre manter a metodologia de planejamento participativo
proposta pelo Estatuto da Cidade.

Na fase 4, de definicao ou configuracdo das regras, compreendida como a
aprovacao da lei do Plano Diretor na Camara Municipal, é que come¢am a se
evidenciar os maiores obstaculos a mudanca institucional. Duas grandes alteracoes
no Projeto de Lei enviado do executivo, destacam a manutencdao da especulagao
imobilidria em que pese a piora da segregacdo socioespacial.

Primeiro, houve reducdo consideravel nas Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis)
propostas no projeto de Lei (
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Figura 5), por meio de emendas ao projeto realizadas na Camara,
contrariando as delibera¢bes democraticas realizadas nas fases anteriores.
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Figura 5: Mapa com a identificacao no espaco urbano de Palmas das dreas definidas
como Zeis na elaboracao e aprovagao do Plano Diretor Participativo de Palmas
(2007) e situacdo apds a aprovacdo da Lei na Camara de Vereadores. Destaque para
as areas em laranja e amarelo ndo aprovadas
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Vdrias das Zeis do Tipo 1 — aquelas que destinava glebas urbanas, publicas ou
particulares, para fins de loteamentos de interesse social, em areas ja dotadas de
infraestrutura - bem como a totalidade das Zeis do tipo 4 — aquela que previa o uso
de lotes multifamiliares vazios e/ou subutilizados ao longo da avenida Teot6nio
Segurado e da Avenida JK - ndo foram aprovadas, sendo excluida da versao final da
lei. Mesmo considerando que seria necessdria ainda uma regulamentacdo dos
procedimentos para a aplicacao desse instrumento, seriam de grande relevancia as
possibilidades de aumento na densidade ocupacional na regido central da cidade.
Esse instrumento reduziria a especula¢ao imobilidria relativa a essas dreas e o preco
da terra, possibilitando a insercao de programas habitacionais em areas dotadas de
infraestrutura urbana, reduzindo a segregacao socioespacial e contribuindo com a
reducdo do custo de vida como, por exemplo, os custos relacionados a mobilidade
urbana.

As possibilidades de mudanga no desenvolvimento urbano da cidade sao
expressivas nesse ponto. Pois, quando se inicia a elaboracao do Plano Diretor
Participativo, a principal acdo de planejamento e gestdo urbanos da prefeitura se
dava no sentido de promover programas de habitacdo de interesse social,
geralmente localizados na regidao de Palmas Sul. Com a aprovac¢ao do PDPP, essa
realidade ndo se alterou de maneira efetiva. Logo nos primeiros anos de vigéncia
dele, o PMCMV foi instituido pelo governo federal e houve grandes incentivos para
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a construcdo de habita¢ao. As habita¢es destinadas ao publico de baixa renda, em
sua maioria, foram localizadas em regibes periféricas no extremo sul da cidade,
principalmente por ndo haver quase nenhuma oferta de Zeis para construcao de
habitacdes localizadas prdéximas ao centro urbano. O PMCMV impulsionou o
mercado de terra valorizando seus precos de compra e venda. Nesse momento, o
distrito de Luzimangues, localizado no municipio de Porto Nacional e na margem
esquerda do rio Tocantins, vizinho a Palmas, passa por processo acelerado de
parcelamento e comercializa¢ao de lotes urbanos. Muitos dos compradores desses
lotes sao moradores de Palmas que ndao conseguem adquirir seus terrenos na
capital altamente especulada.

Outra altera¢do foi a criacdo das Areas de Urbanizacdo de Interesse Turistico
(AUIT), que se destaca por caminhar no sentido contrario a reducdo do perimetro
urbano da cidade proposta pelo PDPP. Essa Area de Urbanizacdo de Interesse
Turistico nas margens do Lago de Palmas possibilita meios legais para construgao
de condominios fechados de uso residencial, em areas fora do perimetro urbano.
Ressalta-se o fato de que o aumento da area urbanizdvel e urbanizada reduz a
densidade de ocupag¢ao urbana e aumenta os custos de implanta¢ao e manutencgao
da infraestrutura urbana. Além disso, esses condominios fechados sao destinados a
uma parcela da sociedade de mais alta renda, aumentando a fragmentacdo do
tecido urbano, ainda privatizando e restringindo o acesso ao reservatério da UHE.
Do ponto de vista das regras formais do Estatuto da Cidade, a aprovacao das Zeis e
a reducao do perimetro urbano seriam o caminho para ampliagao da garantia da
funcdo social da propriedade urbana e da cidade, bem como o direito a moradia e
ao acesso a infraestrutura e equipamentos comunitarios.

Na fase 5 de legitimacgdo, estabiliza¢ao e reproducao da politica urbana, que
consiste na implementacao do Plano Diretor e da gestao democratica da cidade, é
que se evidencia que o Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) ndo foi um
instrumento suficiente para viabilizar uma mudanca institucional completa na
politica urbana de Palmas. A baixa efetividade na implementacdo do PDPP (2007)
(RODOVALHO, ROCHA SILVA E RODRIGUES, 2019), bem como seu processo
conflituoso de revisdo (RODOVALHO e ROCHA SILVA, 2019), evidenciou na ndo
garantia da funcdo social da cidade e da propriedade urbana em Palmas, objetivo
fim do Estatuto da Cidade.

As leis complementares necessarias a aplicabilidade do plano ndo foram
todas elaboradas, as leis urbanisticas que necessitavam de revisdo nao foram
revistas, os planos setoriais ndo foram aprovados, os investimentos prioritarios ndo
foram considerados e o0s espacos da gestdo democrdtica foram esvaziados.
Demostrando que seguir com os principios, diretrizes e propostas contidos no Plano
Diretor ndo foi a prioridade das a¢des de planejamento e gestdo urbanos realizadas
pelas administracdes municipais (RODOVALHO, ROCHA SILVA E RODRIGUES, 2019).

Como ponto positivo, destaca-se a primeira lei complementar a
regulamentar um dos instrumentos do PDPP, que foi a Lei Complementar n° 195 de
22 de dezembro de 2009, que regulamentou Parcelamento, Edificacao ou Utilizacdo
Compulsérios (PEUC) o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
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(IPTU) Progressivo no Tempo e a Desapropriacdo com Pagamento em Titulos.
Entretanto, mesmo regulamentada, os instrumentos nao entraram em vigor, sendo
que as notificagdes do PEUC sé foram ocorrer em 2013 e o primeiro langamento de
IPTU Progressivo se deu no exercicio de 2015.

Em 2011, na tentativa de regularizacao de uma importante Zeis prevista no
PDPP, a Zeis Santo Amaro, alguns grupos politicos encontraram espaco para fazer
campanha em prol da expansao do perimetro urbano da cidade. As discussoes,
nesse aspecto, se prolongaram e nao alcancaram sucesso, sendo o perimetro
mantido depois de muitas manifesta¢ées sociais (BAZOLLI, 2012). Destaca-se neste
momento a organiza¢ao da sociedade civil que garantiu o cumprimento de uma
parcela das regras formais relacionadas a tentativa de ampliacdo do perimetro
urbano. Esse processo politico teve a participagao da administragao municipal e da
Camara de Vereadores com um projeto de lei e emendas que tentavam ampliar a
dispersao urbana e a especula¢ao imobilidria em Palmas.

Apds 2013, a gestao municipal mostrou ser mais atuante em um modelo de
planejamento estratégico que se contrapde as mudangas propostas pelo Estatuto
da Cidade. No ano de 2013, a prefeitura criou o Instituto Municipal de Planejamento
Urbano de Palmas (IMPUP) para dar conta do planejamento urbano, incluiu a cidade
na Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentdveis do Banco Interamericano do
Desenvolvimento (ICES/BID) para a elaboracdo do Plano de Acdo Palmas
Sustentdvel e iniciou a elaboracao do Projeto BRT Palmas. Estes projetos
desconsideram as diretrizes e determinag¢des do PDPP (2007) e reforcaram a
dispersao urbana, a ampliacdo da especulacdo fundidria e imobilidria e a
manutencdo da segregacao socioespacial.

No inicio de 2015, o BRT Palmas caminhava para a licitacdo e o Plano de A¢ao Palmas
Sustentavel estava em suas Ultimas audiéncias de aprovacao (
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Figura 6). Quando a prefeitura anunciou o inicio do processo de revisdo do
PDPP de maneira acelerada e precipitada como uma das metas apresentadas no
Plano de Acdo Palmas Sustentavel. Estas pautas — BRT Palmas, Plano de Agao
Palmas Sustentdvel e Revisdao do PDPP - foram desenvolvidas ao mesmo tempo,
entretanto ndo foram discutidos em conjunto como propostas complementares
como deveria ser. A Revisao do PDPP deveria ser a responsavel pelo diagndstico da
cidade real, levantamento das demandas e eleicdao das prioridades. A partir do Plano
Diretor, um plano de mobilidade deveria ser elaborado coletiva e
democraticamente no qual as op¢des de modais mais adequados para a cidade
seriam escolhidas.
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Figura 6: Linha do tempo relacionando A¢des Externas a Administracao Municipal e
Outras A¢bes de Planejamento de Gestdo Urbanos em 2015

Acgdes externas a Administra¢io
Municipal em 2015

Entre agosto e novembro de 2015 - parte do
imovel matricula n® 22.099 foi vendido

17.09.2015 - MPF ajuizou Agao Civil Publica ==
em favor da suspensdo da licitagdo do BRT

30.09.2015 - divulgacio da Carta ao CMDUH
feita por grupos de pesquisa da UFT

Outras Acdes de Planejamento de Gestao
Urbanos em 2015

— (02.06.2015 - Audiéncia Publica com as familias
impactadas com as desapropriagdes do BRT

Decreto n® 1042/2015 e o Decreto n® 1066/2015
aprovou o microparcelamento dos Condominios
Fechados Alphaville Palmas 1 e 2.

 06.08.2015 - Decreto n° 1.089/2015 instituiu
0 Grupo de Trabalho para a Revisao do PDPP

21.08.2015 - Lei Complementar n°® 322
autoriza desafetagdo de areas publicas para
desapropriacdes do BRT Palmas Sul

== (1.09.2015 - primeira apresentacdo publica
no CEULP/ULBRA da revisao do PDPP

— Sctembro de 2015 - Anuncio de R$ 3 bilhoes
em investimentos para Palmas por meio
do BID/ICES

= 23.09.2015 - reunido no CEULP/ULBRA
sobre a revisdo do PDPP

= 24.09.2015 - publicacdo de aviso de audiéncia
publica para a revisdo do PDPP, dias 14, 15¢ 16
de outubro

= 30.09.2015 - reunido no CMDUH para aprovar
a revisdo do PDPP.

01.10.2015 - Primeiro féorum Palmas Participa

02.10.2015 - Justiga Federal concedeu medida s
cautelar para evitar desembolso financeiro da
CAIXA em favor do BRT Palmas Sul

06.10.2015 - MPE emitiu Recomendacdo n°®
01/2015
09.10.2015 - reunido na UFT com o

prefeito e professores e representantes do
Palmas Participa

23.10.2015a 01.11.2015 - Jogos Mundiais =
Indigenas

23.10.2015 - data do contrato 0 s
MASTERPLAN

09.12.2015 - Lei Complementar n® 328

= 08.10.2015 - Plano de A¢ao Palmas Sustentavel
foi entregue pela CAIXA, BID/ICES

= 12.10.2015 - prefeitura cancelou as audiéncias
marcadas para a revisio do PDPP

i [ 16.10.2015 - O processo licitatério do BRT

Palmas Sul foi suspenso

L 24.11.2015 - Lei Complementar n® 327 criou
o Programa Palmas Solar

= 27.11.2015 - Decreto n° 1.151/2015 instituiu
comissdo especial para a Revisdo do PDPP

regularizacdo ZEIS Santo Amaro

17.12.2015 - PF recebe a denuncia

de um dos proprietérios da area sudoeste
matricula n°® 22.099

19.12.2015 - Lei Complementar n°® 344 s
criacdo da ZEIS Jardim Canaa

e 11.12.2015 - Foi aprovado a contratagdo do
BRT Palmas Centro

Elaborado pela autora, 2019
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Neste sentido que uma parcela da sociedade civil se organizou para
esclarecer as necessidades de cumprimento da metodologia prevista pelo Estatuto
da Cidade e resolucdes do ConCidades. Este grupo foi formado por aqueles mais
interessados na politica urbana e suas demandas participativas, principalmente
académicos e profissionais, arquitetos, urbanistas, planejadores urbanos e
operadores do direito urbanistico. Mesmo pequeno, se comparado a totalidade da
populacao, suas acdes e mobiliza¢des foram vitais no sentido de esclarecer e pautar
a organizagao do processo de revisao do PDPP. A acao da sociedade civil organizada
que instigou a acao dos drgaos de controle foi marcante e primordial para condugao
do processo de revisdo do PDPP mais participativo (RODOVALHO e ROCHA SILVA,
2019).

Em que pese, o destaque ao valoroso trabalho da sociedade civil organizada
em mobilizar agentes e drgdo de controle de modo a garantir processos de
planejamento mais participativos, o resultado da lei apresentada ao legislativo e
aprovada em 2018 ainda se mostrou bastante influenciado pelos projetos anteriores
(BRT Palmas e Plano de Acdo Palmas Sustentdvel). Desse modo, é possivel concluir
que a experiéncia da politica urbana de Palmas pds-Estatuto da Cidade foi incipiente
em completar a mudanca institucional que foi proposta pelas regras formais. Nao se
mostrou eficiente em fazer cumprir a funcdo social da cidade e da propriedade
urbana bem como ndo ampliou os espacos deliberativos de planejamento
participativo e gestdo democritica da cidade.

6 Consideracgdes Finais

O objetivo deste artigo foi analisar as complexidades e limita¢bes
enfrentadas pelo Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) para viabilizar uma
mudanga institucional. Para tanto, utilizou-se o arcabougo tedrico do novo
institucionalismo, que se mostrou util para compreensao da Politica Urbana no
Brasil apds a Constituicdo Federal de 1988 como instituicdo. Assim foi possivel
utilizar a teoria geral da mudanca institucional (TANG, 2011) como metodologia para
analisar o Plano Diretor Participativo de Palmas (2007-2018) sob uma nova lente.

O Plano Diretor Municipal é um conjunto de regras formais que habilitam e
restringem a interacdo humana no espaco das cidades. Esse conjunto de regras
fornece um padrao de controle para a conduta pessoal. Ele deveria governar as
relacbes e orientar a acao dos atores modeladores do espaco. Entretanto, o
comportamento que se espera a partir da definicao e aprovacdo dessas regras nem
sempre ocorre. Existem aspectos informais, ideologias, interesses pessoais de quem
tem muito recurso de poder, habitos, convencbes e valores, construidos
historicamente, que refletem e moldam a acdo dos atores politicos e privados e que,
consequentemente, afetaram o desenvolvimento da politica urbana em Palmas.
Dessa forma, o desenvolvimento das sociedades e o desenvolvimento urbano
mostram-se condicionados pelas institui¢6es formais e informais.
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A mudanga institucional enfrentou desafios e obstaculos para se estabelecer
por causa das relacdes assimétricas de poder que tendem a manter o status quo e
da diferenca nos horizontes temporais. Alterar uma regra formal é mais simples e
rdpido do que alterar regras informais construidas no decorrer do tempo e ja
enraizadas na cultura. As decisOes politicas anteriores tendem a moldar e influenciar
as decisbes subsequentes, reforcando os mesmos padroes e processos
socioespaciais de configuracao do espaco urbano.

Vale destacar que a mudanca institucional precisa ser entendida como um
processo que demanda tempo para ser completada, sendo que a maior parte dela
ocorre quase sempre em longos prazos. Ha necessidade de romper diversos
obstdculos tais como: as estruturas sociais e politicas estabelecidas e a manuteng¢ao
do status quo compactuadas por atores publicos e privados que tém seus préprios
interesses e, a0 mesmo tempo, capacidade de influenciar as regras do jogo com os
processos de dominacdo e pelas relacdes de poder.

Assim, considerando as cinco fases aqui descritas e o objetivo de garantir o
cumprimento da fun¢do social da cidade e da propriedade urbana, conclui-se que o
Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) ndo foi instrumento suficiente para
viabilizar uma mudanca institucional completa na politica urbana de Palmas. Nas
duas dltimas fases, a 4, a que trata da definicdo ou configuracdao das regras,
compreendida pela aprovacao da lei do Plano Diretor na Camara Municipal e a 5,
que versa sobre a legitimacao, estabilizacdo e reproducao da politica, que é
caracterizada pela implantacdo do Plano Diretor e Gestdao Democrdtica, ndo foram
completadas. Os obstaculos a mudanca institucional se mostraram mais fortes em
influenciar a conducao destas etapas, mesmo com o avan¢o das regras formais
instituidas por meio dos instrumentos urbanisticos e do sistema de planejamento e
gestao urbanos do Estatuto da Cidade e do Plano Diretor Participativo de Palmas

(2007).
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