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RESUMO

Este artigo tem como objetivo apresentar a Politica Urbana no Brasil a luz da teoria institucional.
Metodologicamente utiliza revisdo bibliografica para apresentar breve histérico das conquistas referentes a
reforma urbana na Constituicdo Federal do Brasil (1988) e no Estatuto da Cidade (2001); contextualizar o campo
do estudo das institui¢cdes; discutir o conceito de instituicGes e compreendé-lo sob a dtica da Politica Urbana; e
apresentar a cultura politica no Brasil. Tal concepgdo se mostra bastante util no sentido de apresentar arcabougo
tedrico suficiente para a compreensdo das dificuldades enfrentadas pelo Estatuto da Cidade para efetivar a
mudanca institucional por ele proposta.

PALAVRAS-CHAVES: Analise Institucional, Mudanga Institucional, Politica Urbana, Estatuto da Cidade, Planos
Diretores Municipais.

ABSTRACT

This article aims to present the Urban Policy in Brazil in the light of the institutional theory. Methodologically uses
a bibliographical revision to present a brief history of the achievements related to urban reform in the Federal
Constitution of Brazil (1988) and in the Statute of the City (2001); contextualize the field of study of institutions;
discuss the concept of institutions and understand it from the standpoint of Urban Policy; and present the political
culture in Brazil. This conception is very useful in the sense of presenting a theoretical framework enough to
understand the difficulties faced by the City Statute to effect the institutional change proposed by it.
KEYWORDS: Institutional Analysis, Institutional Change, Urban Policy, City Statute, Municipal Director Plans.

RESUMEN (100 a 250 palabras)

Este articulo tiene como objetivo presentar la Politica Urbana en Brasil a la luz de la teoria institucional.
Metodoldgicamente utiliza revision bibliogrdfica para presentar breve historico de las conquistas referentes a la
reforma urbana en la Constitucion Federal de Brasil (1988) y en el Estatuto de la Ciudad (2001); contextualizar el
campo del estudio de las instituciones; discutir el concepto de instituciones y comprenderlo bajo la dptica de la
Politica Urbana; y presentar la cultura politica en Brasil. Tal concepcion se muestra muy Util en el sentido de
presentar un marco tedrico suficiente para la comprension de las dificultades enfrentadas por el Estatuto de la
Ciudad para efectuar el cambio institucional por él propuesto.

PALABRAS CLAVES: Andlisis Institucional, Cambio Institucional, Politica Urbana, Estatuto de la Ciudad, Planes
Directores Municipales.
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1 INTRODUGAO

Historicamente a luta pela Politica Urbana brasileira iniciou-se ainda nos anos 1960 quando o Brasil
viveu um momento politico Unico em que o governo Jodao Goulart formulou as propostas da Reforma
de Base. O Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana de 1963 trouxe uma proposta centrada
na questdo do acesso a moradia e na reforma fundiaria, a exemplo da Reforma Agraria. Entretanto o
momento de luta foi sufocado em 1964 com a repressao ditatorial que se abateu no pais. No processo
de redemocratizacdo e instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte em 1987, a Emenda
Constitucional de Iniciativa Popular de Reforma Urbana foi apresentada e aprovada. Assim a
Constituicdo Federal de 1988 trouxe um capitulo, com dois artigos, sobre a Politica Urbana. Apds 13
anos de pressao do Forum Nacional de Reforma Urbana, houve a aprovacado da Lei Federal n? 10.257

de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade.

Entretanto a mudanca institucional pretendida pelo Estatuto ndo foi alcancada. Segundo Maricato,
(2011), o que se observa é o impasse da politica urbana no Brasil no qual os avancos legais ndo
conseguiram modificar as principais forcas que conduzem as cidades brasileiras. Para a autora, a
profunda desigualdade social — fruto das grandes propriedades fundiarias e da heranca da escravidao
— e o Estado patrimonialista e provedor aos mais ricos sdo caracteristicas marcantes da sociedade

brasileira que inviabilizam a reforma urbana de uma maneira ampla.

Nessa perspectiva, compreende-se que o desafio é aprovar um Plano Diretor Municipal que realmente
garanta o direito a cidade, e que apds aprovado, seja implementado. Neste sentido, este artigo tem
como objetivo apresentar a Politica Urbana no Brasil a luz da teoria institucional. Tal concepgdo se
mostra bastante Util no sentido de apresentar arcabougo tedrico suficiente para a compreensao das
dificuldades enfrentadas pelo Estatuto da Cidade em efetivar a mudanga institucional por ele proposta.
Vale ressaltar que o estudo das instituicdes é o ponto central das indaga¢des socioldgicas desde a
fundacgdo da Sociologia como ciéncia. Desse modo, a abordagem realizada neste artigo apresenta um
entendimento das instituicGes e da mudanca institucional que seja aplicavel ao estudo da politica

urbana no Brasil e das praticas de planejamento e gestdo urbanos propostos por ela.

2 CONCEITO DE INSTITUICAO E APLICADO AO ESTUDO DA POLITICA URBANA NO BRASIL
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A abordagem tedrica do novo institucionalismo esta ligada a ideia de que instituicdes melhores fazem
uma sociedade melhor, e se mostra bastante Util para compreender a relagdo entre as instituicdes e a
capacidade de desenvolvimento de uma sociedade. North (1990) definiu instituicdes como as
limitacdes ou restri¢cdes criadas pelos homens que dao forma a interagcdao humana, as regras do jogo de

uma sociedade. Entretanto diversos autores criticaram e complementaram essa defini¢do.

Para Portes (2006), essa definicdo que abarca tudo desde as normas incorporadas no processo de
socializacdo até a coercdo fisica, é bastante préxima da nocdo de influéncia externa sobre o
comportamento dos atores apresentada por Durkheim ha mais de um século. Ele ressalta que cabe
compreender quais sdo as caracteristicas do contexto social que restringem a acdo do homem.
Arretche (2007) afirma que a contribuicdo principal estd em identificar quais sdo as instituicGes que de
fato limitam a acdo humana, seus comportamentos e decisdes e de que maneira se configura essa

limitagao.

Portes (2006) afirma que os valores culturais representam os principios morais gerais e ddo direcoes
concretas para a acdo, definem as normas como elementos restritivos. A cultura incorpora os
elementos simbdlicos essenciais para a interacdo humana. A compreensdao mutua e a ordem sdo as
esferas dos valores, dos marcos cognitivos e do conhecimento acumulado. O autor ainda apresenta o
poder, as estruturas de classes e as hierarquias de status como elementos importantes da estrutura
social que influenciam o comportamento humano. Tang (2011) complementa enfatizando que as
instituicGes, além de restringirem, ao mesmo tempo também habilitam os agentes, visto que em alguns

momentos melhoram o bem-estar social.

Nee (1998; 2005) destaca os elementos informais das instituices, mostrando como as regras informais
e sua aplicacdo se combinam com regras formais para permitir, motivar e orientar o comportamento.
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 sdo produzidas e aplicadas pelo Estado, para resolver os problemas da
acdo coletiva e através de sangdes de terceiros, enquanto normas informais surgem e sdo reforcadas
por meio de continuas relagdes sociais. Assim, diferentemente das regras formais, o monitoramento
das normas informais é intrinseco a relagdo social, e a execug¢do ocorre informalmente como

subproduto da interagao social.
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Andrew Schotter (1981 apud HOLLINGSWORTH, 2000) argumenta que as instituicGes ndo sdo regras
do jogo e sim o comportamento que segue a partir de regras, ou seja, o que os atores fazem com as
regras. Neste sentido, Hall e Taylor (2003) afirmam que as instituicdes fornecem modelos morais e
cognitivos que permitem a interpretacdo e a ac¢do por parte dos autores, influenciando o
comportamento. Hollingsworth (2000) reconhece a importancia da compreensao das condi¢des sociais
e cognitivas que levam ao cumprimento ou ndo cumprimento das regras e que as normas, regras,

habitos, convencgdes e valores tanto refletem como moldam as preferéncias dos atores, construindo os

quadros cognitivos através do habito.

Desse modo, com base nas diferentes definicdes de instituicdes aqui discutidas, é possivel
compreender que a Politica Urbana no Brasil, composta pelos artigos 182 e 183 da CF e o Estatuto da
Cidade, bem como os Planos Diretores Municipais, sdo instituicdes. 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
relagbes e sobre as quais os atores orientam suas a¢oes. 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.

Nos processos de planejamento e gestdo urbanos, na producao e desenvolvimento do espaco urbano,
é de vital importancia ressaltar os aspectos informais. Neste sentido, é possivel destacar a existéncia
das regras informais que fornecem os modelos de comportamentos morais e cognitivos. Estes sdo
estabelecidos por uma perspectiva cultural por meio de normas, habitos, convengdes e valores que

refletem e moldam a a¢do dos atores.

3 TEORIA DA MUDANCGA INSTITUCIONAL APLICADA AO ESTUDO DA POLITICA URBANA

Os tedricos do institucionalismo histérico acreditam que o desenvolvimento histérico é profundamente
dependente da trajetéria (HALL & TAYLOR, 2003). 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 influenciam as decisGes que tomam, pois eles sdo produtos do passado
(HOLLINGSWORTH, 2000). Pierson (2000) argumenta que a dependéncia da trajetéria precisa ser
compreendida sob a dtica dos retornos crescentes, auto refor¢o ou de feedback positivo, ou seja, cada

passo dado em uma trajetdria aumenta a probabilidade de novos passos na mesma. Quanto mais os
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efeitos comecam a se acumular mais eles geram um circulo virtuoso ou vicioso de atividades auto

reforcadas.

North (1990) afirma que instituicdes ja estabelecidas geram poderosos incentivos que reforcam sua
prépria estabilidade, isto é, uma vez estabelecidas, as instituicdes sao dificeis de mudar mesmo quando
elas sdo socialmente ineficientes. Putnam (2000) afirma que as instituicdes e os contextos sociais que
condicionam 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.

Pierson (2000) afirma que processos de dependéncia da trajetdria podem influenciar situacGes de
conflitos por assimetria de poder, pois os atores em posicao de impor as regras aos outros podem ter
seu poder auto reforcado, pois podem utilizar sua autoridade politica para mudar as regras do jogo e
aumentar seu poder. Levi (1991) afirma que como a estrutura de poder ndo é a mesma para todos os
atores envolvidos em uma instituicdo, aqueles individuos que exercem uma maior dominag¢do possuem
meios e interesse em manter os arranjos institucionais vigentes se eles forem satisfatérios e reformar

somente aqueles indesejaveis.

A mudanga institucional pode ser compreendida essencialmente como um processo de selecionar
algumas ideias dentre muitas e solidifica-las em instituicdes, a competicdo entre as ideias e a luta pelo
poder de fazer as regras estdo muitas vezes no cerne da mudanga institucional (TANG, 2011). Levi
(1991) afirma que a mudanca institucional implica em redistribuicdo de poder, e que transformar
instituicdes é uma tarefa ardua, principalmente para aqueles considerados mais fracos e com pouco

poder de barganha, sendo o principal instrumento de poder a capacidade de organizacdo coletiva.

Schneiberg e Lounsbury (2008) ressaltam que grupos que procuram a mudanca frequentemente se
mobilizam coletivamente para afirmar novas ldgicas e perturbar os arranjos existentes. Para eles, este
processo é uma arena da vida social. Novas instituicdes e arranjos institucionais sdao tipicamente
construidos a partir dos escombros ou destrogos de instituicdes anteriores, pois sistemas novos ndo
sdo criados frequentemente de uma sé vez. O ponto central para a criagdo de novos campos e
trajetdrias é algum tipo de mobilizacdo coletiva ou movimento, ndo apenas uma Unica explosdo de

organiza¢do, mas também ondas ou ciclos de mobilizagao e formagao organizacional.

Tang (2011), quando propde a teoria geral da mudanca institucional a organiza em cinco fases distintas:

(1) a geracdo das ideias para os arranjos institucionais; (2) a mobilizacdo politica; (3) a luta pelo poder
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de conceber e definir as novas regras; (4) a definicdo ou configuracdo das regras; e (5) legitimacao,
estabilizacdo e reproducdo. A primeira fase é composta pela geracdo de novas ideias como, por
exemplo, através das pesquisas cientificas de carater intelectual. Posteriormente, na segunda e terceira
fases, é que surgem os aspectos relacionados ao conflito politico de sele¢do 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 ele realmente é capaz de melhorar o bem-estar da maioria da populagao.

O autor destaca um ponto critico. Mesmo que o novo arranjo seja legitimo, pode faltar poder suficiente
e indispensavel para socializa-lo, ou seja, é necessario que o agente dominante da mudanga continue
a apoiar o novo arranjo ou que nenhuma forga contraria o desafie para que o mesmo possa existir,
operar e se reproduzir. Neste sentido, a questdo-chave para compreender uma mudanca institucional
eficiente é entender como os processos intelectuais e politicos interagiram para moldar o resultado da

mudanca (TANG, 2011).

O momento atual do impasse da politica urbana brasileira se encontra nesta ultima fase. E possivel
observar a passagem pelas outras etapas em seu histérico de conquistas (Quadro 1). As ideias
concebidas para a reforma urbana tiveram apoio e mobilizacdo politica para enfrentar a luta pelo poder
e aprovar as disposicGes institucionais formais como a emenda constitucional na CF e a definigdo

especificas das regras no EC.

Quadro 1: Quadro comparativo entre as fases da mudanga institucional e os avangos da Politica Urbana

Fases da Mudanga Institucional (TANG, 2011) Mudanga na Politica Urbana no Brasil
A geracdo das ideias para arranjos | Seminario Nacional de Habitagdo e Reforma Urbana de 1963
institucionais especificos

1

S . Emenda Constitucional em 1987 foi resultado da mobilizagdo
2 | Mobilizagdo politica

politica

Constituicdo Federal de 1988 e o capitulo referente a Politica
3 | Luta pelo poder de conceber as novas regras

Urbana
4 | Adefinigdo ou configuragdo das regras Aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2011
5 | Legitimacdo, estabilizacdo e reproducdo Elaboragdo e implementagdo dos Planos Diretores Municipais

Fonte: Elaboragdo das autoras com base em Tang (2011).

Nesse sentido, o Seminario Nacional de Habita¢do e Reforma Urbana de 1963 marca o inicio na gera¢ado
das ideias para as mudancas que seriam propostas. A mobilizacdo politica que se seguiu ao fim do
periodo ditatorial e retomada da constituinte culminou na apresentacdo da Emenda Constitucional da
Reforma Urbana. O processo que se segue na aprovacao dos dois artigos referentes a Politica Urbana
na Constituicdo Federal e subsequente regulamentacao com o Estatuto da Cidade demonstram a luta
pelo poder de conceber e definir as regras.
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Na quinta etapa, o momento de teste do novo arranjo institucional e sua capacidade de melhorar a
qgualidade de vida da populacdo, que em relagdao a Politica Urbana se caracteriza pela etapa de
elaboracdo e implementacdo dos Planos Diretores Municipais. Entretanto é justamente nessa fase que
o novo arranjo sofre imensas dificuldades de legitimacdo, estabilizacdo e reproducdo das praticas
propostas. Neste sentido, é possivel adotar a mesma analise das fases relativas a mudanca institucional

aos processos de planejamento e gestdo urbanos a serem efetivados nos municipios apds a aprovacdo

do Estatuo da Cidade (Quadro 2).

Quadro 2: Quadro comparativo entre as fases da mudanga institucional e os processos municipais

Fases da Mudanca Institucional (TANG, 2011) Mudanga n’os processos mu_nicipais de planejamento e gestdo
urbanos apos o Estatuto da Cidade

1 A geragdo das ideias para arranjos | Elaboragdo do Plano Diretor (Diagndstico, Diretrizes, Propostas)
institucionais especificos

2 | Mobilizagdo politica Processos Participativos, reunides comunitarias e setoriais

3 | Luta pelo poder de conceber as novas regras Audiéncias publicas e comunitarias participativas

4 | A definigdo ou configuragdo das regras Aprovagao da lei do Plano Diretor na Camara Municipal

5 | Legitimacdo, estabilizacdo e reproducdo Implantagdo do Plano Diretor e Gestdo Democratica.

Fonte: Elaboragdo das autoras com base em Tang (2011).

Assim, na andlise das fases da mudanca institucional considerando os processos municipais de
planejamento e gestdo urbanos apds o Estatuto da Cidade é possivel considerar a elaborag¢do do Plano
Diretor (diagnéstico, diretrizes, propostas) como marco inicial na gera¢do das ideias para as mudancgas
sugeridas a realidade urbana. A mobilizacdo politica é enfatizada pela necessidade dos processos
participativos, reuniGes comunitdrias e setoriais. Seguidas por audiéncias publicas e comunitarias
participativas, como espacgos de delibera¢do no qual os conflitos e a luta pelo poder de conceber e ditar
as disposigOes institucionais se expressa. A definicdo ou configuragao final das regras cabe a Camara
Municipal, no processo de aprovagao da lei do Plano Diretor, que deve ser seguido de audiéncias
publicas. Por fim, na quinta etapa tem-se a legitimagdo, estabilizacdo e reproducdo das mudangas
institucionais propostas, tempo de testar os novos arranjos, que nos processos municipais de
planejamento e gestdo urbanos, se caracteriza pela fase de implantagdo do plano diretor e

monitoramento por parte da gestdo democratica.

Em todas essas fases do processo de mudanca institucional observa-se a questdo da dependéncia da
trajetdria. Pois mesmo que os atores se esforcem em alterar suas praticas e interesses as propostas de
mudanca, seus habitos, costumes e comportamentos influenciam suas decisGes na manutencdo da
trajetdria anterior. Os ambientes politicos, enquanto instituicdes tradicionais de forte assimetria de
poder, constantemente auto reforcam sua estabilidade, aumentando a dificuldade de implementacao

da mudanca institucional. A redistribuicdo do poder, necessaria mudanca institucional, principalmente
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no ambiente urbano, somente serd alcancada por meio da mobilizacdo coletiva, capaz de ressignificar
os escombros ou destrocos de instituicdes anteriores. Os caminhos que subvertam a dependéncia da
trajetéria devem ser de sucessivas ondas de conquistas ao longo do tempo, de sequéncias que

elaboram e inovam sobre as realiza¢Ges anteriores.

4  CONCLUSAO
Este artigo cumpre o objetivo de apresentar a Politica Urbana no Brasil a luz da teoria institucional,
evidenciando que a teoria da mudancga institucional oferece elementos promissores para a analise do

impasse da Politica Urbana na escala municipal.

Compreende que o Estatuto da Cidade e Planos Diretores Municipais podem ser caracterizados como
instituicdes. Destaca que, o comportamento que se segue a partir das regras, ou seja, se as regras sdo
ou ndo cumpridas, é o ponto mais importante para a realidade urbana que se apresenta. Assim, na
producdo e desenvolvimento do espaco urbano, é de vital importancia ressaltar os aspectos informais.
Deste modo, 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 e se sdo aprovadas, ha a dificuldade de implementar as novas praticas. Essas dificuldades estao
relacionadas aos comportamentos dos atores em assimetria de poder, que refor¢a a dependéncia da

trajetodria, travando as diversas fases da mudanga institucional proposta.

A teoria da mudanga institucional, como ferramenta de analise, permite verificar em quais momentos
da trajetdria histdrica houveram avancos em selecionar e solidificar ideias que efetivamente
melhoraram o bem-estar da populacdo. E em quais houveram a falta de poder necessario para

legitimar, operacionalizar e reproduzir o novo arranjo, como os planos diretores municipais.

Neste sentido, as discussGes aqui realizadas contribuem para os estudos sobre a Politica Urbana no
Brasil, sua dificuldade de implementacdo e seus impasses. A teoria institucional se mostra bastante util
no sentido de apresentar arcabouco suficiente para a compreensao das dificuldades enfrentadas pelo

Estatuto da Cidade para efetivar a mudanca institucional por ele proposta.
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