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Resumo

Reformas formalmente instituidas por normativas federais produzem trajetérias heterogéneas entre
municipios brasileiros. Este artigo articula o institucionalismo histérico como arcabouco teérico-
analitico para pesquisas em planejamento urbano e gestdo da politica urbana no Brasil, formulando
a hipétese tedrica de que a sobreposicio institucional (layering) constitui um mecanismo prevalente
no sistema de planejamento territorial brasileiro. Delimita-se o objeto de andlise na trajetéria
das politicas urbanas e nos mecanismos de mudangca institucional gradual. Metodologicamente,
caracteriza-se como ensaio tedrico baseado em revisao bibliografica seletiva, orientado a articulagio
conceitual e sistemdtica de eixos analiticos. Reinem-se e articulam-se os tipos de institui¢des urbanas
— terra e propriedade, infraestrutura e governanga — e os mecanismos de mudanga incremental —
sobreposi¢io, conversao, deriva e deslocamento —, adequando-os aos niveis de discricionariedade
e as estruturas de veto do federalismo brasileiro. Conclui-se que essa combinagao permite prever
qual mecanismo tende a prevalecer em cada tipo institucional, sustentando uma agenda de pesquisa
comparativa entre municipios.

Palavras-chave: Politica urbana; Planejamento urbano; Mudanca institucional; Institucionalismo
histérico; Sobreposi¢ao institucional; Dependéncia de trajetéria; Federalismo brasileiro; Plano
diretor.
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Abstract

Formally instituted reforms enacted through federal regulations produce heterogeneous trajectories
across Brazilian municipalities. This article develops historical institutionalism as a theoretical-
analytical framework for research on urban planning and urban policy management in Brazil,
advancing the theoretical hypothesis that institutional layering constitutes a prevalent mechanism
within the Brazilian territorial planning system. The object of analysis is delimited as the trajectory
of urban policies and the mechanisms of gradual institutional change. Methodologically, the study
is a theoretical essay grounded in a selective literature review and oriented toward the conceptual
and systematic articulation of analytical axes. It synthesizes types of urban institutions — land and
property, infrastructure, and governance — together with mechanisms of incremental change —
layering, conversion, drift, and displacement — adapting them to the levels of discretion and veto
structures of Brazilian federalism. The article concludes that this combination makes it possible to
predict which mechanism tends to prevail within each institutional type, supporting a comparative
research agenda across municipalities.

Keywords: Urban policy; Urban planning; Institutional change; Historical institutionalism;
Institutional layering; Path dependence; Brazilian federalism; Master plan.

1. Introducao

A politica urbana brasileira foi progressivamente institucionalizada por um conjunto de normas e
politicas nacionais que ampliou as atribui¢oes e responsabilidades municipais (Fernandes, 2008),
contudo, os instrumentos de planejamento apresentam diferentes graus de implementagio?
(Fernandes, 2021), revelando que estes marcos, apesar de apresentarem uma convergéncia normativa
a nivel federal, produziram trajetdrias heterogéneas entre os municipios. Outrossim, a existéncia
destas instituigoes na escala municipal, niao implica que estas serdo efetivamente incorporadas,
aplicadas ou gerardo transformagio do territério em direcdo ao direito a cidade (Fernandes, 2016).

Essa heterogeneidade nio decorre apenas da capacidade administrativa ou das caracteristicas
socioecondmicas dos municipios, mas também das institui¢oes preexistentes, das relacoes de poder
e das formas pelas quais novos arranjos sio incorporados aos existentes (Rodovalho & Silva, 2020;
Vicente et al., 2017), o que implica considerar também a dimensao temporal e institucional dessas
diferengas. A complexidade do problema é ampliada pelo fato de que o territério municipal ¢
regulado simultaneamente por institui¢des produzidas em diferentes escalas e setores, de modo que
uma mesma 4rea pode estar submetida a distintos planos municipais e a regimes de planejamento e
gestdo territorial de outras escalas (Fernandes, 2021; Fernandes, 2021).

Essa coexisténcia sugere, na perspectiva do institucionalismo histérico, que a politica urbana brasileira
apresenta condi¢oes institucionais favordveis 4 acumulagio de camadas regulatérias, decorrentes

2 Aoconsiderar-se o planejamento urbano, somente (53,1%) 2.960 municipios dispunham de Plano Diretorem 2021, e daqueles
municipios enquadrados pelo critério de obrigatoriedade de institui¢do deste instrumento devido ao porte populacional,
10,3% ainda ndo haviam realizado (IBGE, 2022). Na temética de mobilidade urbana, dos municipios com mais de 250 mil
habitantes, somente 46,77% dispunham de plano de mobilidade (Brasil, 2021). Em ambos os casos, um dos critérios em que
enseja a obrigatoriedade para instituicdo destes planos é de municipios com populagdo superior a 20 mil habitantes.
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tanto da mudanca incremental de institui¢des existentes quanto da incidéncia simultinea de regimes
produzidos por diferentes escalas e setores de politica publica, ou seja, a transformagido da politica
urbana ocorre mais frequentemente pela acumulagio de novas regras sobre arranjos preexistentes,
tornando a sobreposicao (layering) uma hipdtese particularmente relevante para compreender a
mudanca institucional.

Embora estudos brasileiros jd tenham mobilizado esta corrente tedrica para analisar politicas
publicas (Ferreira et al., 2019), instrumentos urbanos (Paim & Peres, 2021; Nascimento Neto,
2025) e governanga metropolitana (Fernandes & Wilson, 2013), permanece pouco sistematizada
uma abordagem que articule trajetdria, agéncia, poder e sobreposi¢io institucional na explicagio
das diferentes trajetérias da politica urbana. O objetivo deste artigo ¢ sistematizar os mecanismos
do institucionalismo histérico pertinentes a politica urbana e propor um quadro analitico capaz de
orientar investigacdes empiricas sobre as trajetdrias institucionais dos municipios brasileiros.

Metodologicamente, o artigo constitui um ensaio tedrico baseado em revisao bibliografica seletiva,
com prioridade para estudos que mobilizem categorias institucionalistas ou que documentem
mecanismos de mudanga e persisténcia em politicas urbanas no Brasil para construir proposicoes
analiticas, sem pretensio de realizar validagio empirica da hipdtese sobre a sobreposicao.
Outras limitagoes de pesquisa incluem menor desenvolvimento de outras correntes do novo
institucionalismo, que abarcam, por exemplo, mecanismos de coordenacio estratégica entre atores
e processos de legitimagio normativa. No plano empirico, a delimitagio considera o marco pds-
Constituigao Federal de 1988, porém, cabe reconhecer que dependéncias de trajetdrias anteriores a
esse marco sio condicionantes relevantes. Por fim, a operacionalizacio dos eixos analiticos propostos
abre opgoes para uma agenda de pesquisas subsequentes.

O argumento central é que o institucionalismo histérico oferece a0 campo da politica e gestao
urbana’ um vocabuldrio analitico a ser mais explorado e uma gramdtica de causalidade capaz de
explicar por que reformas formalmente bem desenhadas produzem trajetdrias tao heterogéneas
entre municipios.

Este artigo estd organizado em seis se¢des, incluindo esta primeira de introdugio. A segunda
contextualiza a pritica do planejamento urbano como campo de produgio e transformagio
institucional. A terceira apresenta as bases do institucionalismo histérico e conceitos fundamentais.
A quarta destaca a sobreposi¢ao institucional e a quinta se¢ao propde eixos analiticos para a pesquisa
em politica urbana brasileira. A sexta segio apresenta as consideragdes finais.

2. Planejamento urbano e politica urbana

A politica urbana brasileira pode ser compreendida como resultado de um processo histérico de
construgio institucional e de sucessivas decisoes, no qual competéncias, instrumentos e formas de

3 Neste artigo, a “gestdo urbana" é entendida como a dimenséo pratica de institucionalizacdo, implementagdo, negociacdo,
apropriacdo e ajuste das regras, por meio da qual as trajetérias institucionais da politica urbana se desenvolvem.
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regulagao foram incorporados em diferentes momentos. O Estatuto da Cidade (Lein® 10.257/2001)
consolidou esse processo ao estabelecer principios e instrumentos que passaram a orientar a
producio dos Planos Diretores e a institucionaliza¢o da politica urbana municipal. A expansio
de outras politicas nacionais, como de mobilidade?, saneamento® e governanga metropolitana,
acrescentou novos instrumentos ao sistema preexistente, além da integraco interescalar, produzindo
continuidade e transformagao simultaneamente. A consequéncia desse processo, apesar de objetivar
a formagdo de um sistema integrado e hierarquicamente ordenado, resultou na acumulagio de
institui¢oes produzidas em diferentes momentos, escalas e campos de politica puablica.

Aos municipios cabe, a partir destes marcos, a atribuigao de elaboragio de seus préprios desenhos
institucionais, o que gerou expectativas considerdveis quanto a transformagao das cidades brasileiras.
No contexto do Plano Diretor®, passados mais de vinte anos, Fernandes (2021) demonstra que
diferentes ciclos se sucederam, marcados pela alternancia entre otimismo, desconfianca, descrédito
e, em muitos casos, abandono do instrumento. Esse declinio estaria associado & permanéncia de
modelos modernistas de regulacao do uso do solo, ao agravamento de situagdes de segregacao
socioespacial e a baixa aderéncia destes instrumentos 2 realidade local. Como argumenta Erminia
Maricato (2011), a questao urbana no Brasil nao pode ser compreendida apenas como problema de
planejamento, mas como expressao de uma estrutura fundidria desigual.

Para Flavio Villaga (2005), o planejamento urbano brasileiro é historicamente marcado pela
produgio de planos formais com reduzida capacidade de implementagio. Em Palmas (Tocantins),
por exemplo, a mudanga institucional proposta pelo Plano Diretor de 2007 nao foi completada
porque a resisténcia de grupos dominantes impediu a aprovagio de instrumentos como as ZEIS
em dreas centrais, reforcando a segregacao socioespacial (Rodovalho & Silva, 2020). No Distrito
Federal, as mudancas nas regras de uso do solo refletiram o poder formal de coalizdes patrimonialistas
e desenvolvimentistas que transformaram a terra publica em recurso politico-eleitoral e imobilidrio
(Vicente et al., 2017). Para Fernandes (2021), como consequéncia, o Brasil vive atualmente um
momento de desmonte institucional e financeirizag¢io das cidades, em que as regras do jogo sao
redirecionadas para favorecer o mercado em detrimento da funcio social da cidade.

Logo, o plano diretor e os instrumentos da politica urbana, devem ser analisados como parte
de um arranjo institucional mais amplo no qual distintas regras e organizacoes condicionam
simultaneamente a regulagdo territorial. Ao tratar as instituigées como resultado de trajetérias
com processos histéricos cumulativos, abre-se a possibilidade de explicar a disjun¢io entre
desenho e resultado (Pierson & Skocpol, 2002; Thelen, 1999) e de compreender por que
municipios submetidos a marcos normativos semelhantes desenvolvem arranjos distintos. Este é
um campo particularmente adequado para investigar como as institui¢oes persistem, se adaptam
e se acumulam ao longo do tempo. Finalmente, a produgio académica nacional sobre o tema

4 Llein®12.587/2012.Institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Estabelece a obrigatoriedade de elaboragdo
do plano municipal de mobilidade urbana.

5 Lein®14.026/2020. Atualiza o marco legal do saneamento basico. Estabelece os planos de saneamento bésico.

6 Neste artigo, a opgdo por uma perspectiva centralizada no plano diretor se pauta no art. 40 do Estatuto da Cidade, que
estabelece que este é o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e expansédo urbana.
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ainda se expande lentamente, indicando a necessidade de estudos mais criticos para rastrear essas
dinimicas de mudanca (Santos & Sityro, 2023).

3. Institucionalismo historico: fundamentos e conceitos

O Institucionalismo Histérico integra uma das escolas do Novo Institucionalismo, ao lado do
Institucionalismo da Escolha Racional e do Institucionalismo Sociolégico (Hall & Taylor, 1996).
Embora compartilhem o objetivo comum de compreender como as instituigoes influenciam os
resultados politicos e problematizar a natureza das restricoes que elas impoem (Thelen, 1999;
Lowndes, 2001), essas trés correntes divergem quanto a origem que atribuem as instituigoes, aos
microfundamentos do comportamento dos atores e a légica causal que mobilizam.

Enquanto o Institucionalismo da Escolha Racional parte de uma concep¢io de atores com
preferéncias fixas e exdgenas, que constroem e mantém institui¢oes como solugoes deliberadas
para problemas de acdo coletiva, sobretudo para reduzir custos de transagio e garantir
compromissos criveis (Hall & Taylor, 1996), a mudanca institucional, nessa perspectiva, tende a
ser compreendida como resultado de cilculo estratégico e (re)negociacio entre atores racionais.
O Institucionalismo Sociolégico, por sua vez, amplia a concep¢ao de institui¢oes para esquemas
cognitivos e culturais que definem o que é apropriado, legitimo ou sequer pensdvel para os atores;
amudanca e a persisténcia institucional decorrem, nessa tradi¢ao, de processos de legitimagao, de
busca por adequagao normativa e de isomorfismo decorrente de pressdes coercitivas, normativas

ou miméticas (DiMaggio & Powell, 2005).

Na perspectiva do Institucionalismo Histérico as institui¢oes sio compreendidas como estruturas
temporalmente constituidas, cujos efeitos se acumulam conformando a dependéncia de trajetéria,
de modo que condicionam por processo de autorreforgo (feedback positivo) sem determinar os
conflitos e as escolhas subsequentes (Thelen, 1999; Pierson & Skocpol, 2002). Trajetérias, contudo,
podem ser alteradas, por conjunturas criticas’” ou por mudancas incrementais® (por meio de

7 As conjunturas criticas referem-se a periodos breves de mudanca significativa, nos quais instituicdes, antes estaveis,
sdo transformadas, reformadas ou substituidas, tipicamente em resposta a choques exdgenos que rompem, ainda que
temporariamente, os mecanismos de autorreforco que sustentam a trajetéria vigente (Sorensen, 2018; Bisschops & Beunen,
2019).

8  As mudancas incrementais, indicam que alteragdes com impactos significativos podem ocorrer de maneira gradual, ou seja,
fora dos pontos de ruptura histéricos, acumulando-se ao longo do tempo até culminar em transformaces substantivas
(Mahoney &Thelen, 2010).
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mecanismos como a sobreposi¢ao’, a conversio'?, a deriva'' e o deslocamento'?), que a literatura
distingue sobretudo pela velocidade e pela origem (exégena ou enddgena) do estimulo que as
desencadeiam (Mahoney & Thelen, 2010).

A escolha do mecanismo de mudanga por parte dos atores depende de conjuntos de condigoes
(Mahoney & Thelen, 2010): (i) o nivel de discricionariedade da institui¢do: quando as regras sio
pouco ambiguas e os mecanismos de monitoramento sao robustos (baixa discricionariedade), as
disputas tendem a ocorrer diretamente sobre as regras formais, favorecendo a sobreposi¢io ou o
deslocamento; e quando as regras admitem ampla margem interpretativa ou a fiscalizagio ¢ fraca
(alta discricionariedade), abre-se espago para conversio ou deriva; (ii) possibilidades de veto: em
sistemas politicos fragmentados em que ¢ dificil implementar as reformas, prevalece a sobreposigao
ou a deriva; em sistemas com poder concentrado e poucos pontos de bloqueio, sio mais provéveis o
deslocamento ou a conversao. Nota-se que o papel da agéncia humana é central para a compreensao
das mudangas institucionais. Mahoney e Thelen (2010) destacam que as regras demandam
interpretagdo e cumprimento (compliance), o que abre espaco para que atores (os rule takers) ajam
estrategicamente para redirecionar instituicoes.

Para o contexto do desenvolvimento urbano, Sorensen (2018) propoe trés categorias principais de
institui¢oes urbanas: instituigoes de terra e propriedade'?, instituicoes de infraestrutura'® e as institui¢oes
de governanca®. Para o autor, essas institui¢des urbanas constituem componentes necessirios de
qualquer sistema urbano, sendo interdependentes e coevolutivas ao longo do tempo. Essa proposigao
conceitual permite compreender como as institui¢des organizam o espago urbano, e distinguir a leitura
das dinimicas que ocorrem nas cidades daquelas tipicas do Estado-nagao, especialmente quanto aos
limites & agdo autdbnoma e dependéncia estrutural em relagao a outros atores.

Todavia, o préprio institucionalismo histérico é objeto de contrapontos relevantes, como a fragilidade
na articulacio tedrico-empirica para rastrear a intera¢do dinimica entre agéncia e estrutura, o que
pode resultar em visdes deterministas que subestimam o papel dos atores no nivel micro (Santos &
Sétyro, 2023). Frente a essas limitagoes, outras correntes do novo institucionalismo podem suprir

9 A sobreposicdo (layering) ocorre quando novos elementos, como regras, processos ou atores, sdo anexados as instituicoes
existentes, coexistindo com a estrutura original e podendo alterar gradualmente o funcionamento da instituicdo (Mahoney &
Thelen, 2010).

10 A conversdo (conversion) envolve a reinterpretacdo ou redirecionamento de instituicbes existentes para novos propdsitos, sem
alteracdo das regras formais (Mahoney &Thelen, 2010).

11 Aderiva (drift) ocorre quando uma instituico se transforma em razdo de mudangas no ambiente externo, enquanto as regras
internas permanecem deliberadamente inalteradas (Mahoney &Thelen, 2010).

12 Odeslocamento (displacement) refere-se a substituicdo de regras e institui¢des existentes por novas, frequentemente de modo
incremental, até que os novos arranjos marginalizem o sistema anterior (Mahoney & Thelen, 2010).

13 Incluem leis e regulamentaces de propriedade, como cédigos de obras, sistemas de registros cadastrais, impostos prediais,
sistemas financeiros, mercados imobilidrios e sistemas de planejamento espacial (Sorensen, 2018).

14 Englobam as regras e sistemas que estruturam a criagdo, requlagdo, financiamento e manutencéo de espacos publicos, sistemas
de transporte, redes de saneamento, entre outros (Sorensen, 2018).

15 Compreendem os governos em diferentes niveis com respectiva capacidade de delegagdo, responsaveis por estabelecer
regulamentos, gerir servicos e garantir o cumprimento das normas (Sorensen, 2018).
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essas lacunas e a literatura reconhece zonas de contato e de complementaridade entre as diferentes
escolas (Fioretos et al., 2016; Hall & Taylor, 1996).

O Institucionalismo Socioldgico, por exemplo, ao tratar a legitimidade e a conformidade simbélica
como motores de mudan¢a (DiMaggio & Powell, 2005), oferece um vocabuldrio mais afeito a
processos de transformagio induzidos por pressoes normativas e miméticas. Nesta perspectiva,
a mudanca institucional pode fundamentar-se na légica da endogencidade juridica, que sugere
que a lei funciona, em grande parte, como uma for¢a ascendente, em que as priticas cotidianas
de incorporadores, planejadores e gestores municipais acabam por determinar o que os 6rgaos
controladores e legisladores entendem como “conformidade legal” (Edelman, 2016).

J4 o Institucionalismo da Escolha Racional, ao centrar a andlise no cilculo estratégico de atores,
oferece maior capacidade explicativa sobre o momento e as condigbes em que a mudanga ¢é
deliberadamente buscada, por meio por exemplo de empreendedores publicos (Mintrom, 1997) ou
empreendedores institucionais (Bisschops & Beunen, 2019).

O Institucionalismo Histérico, postula que as institui¢des sao arenas de conflito continuo em que atores
situados em contextos especificos utilizam recursos e posi¢oes institucionais para perseguir interesses.
A discricionariedade na aplicagdo e interpretagao das regras permite que atores promovam mudangas
enddgenas, explorando ambiguidades inerentes ao desenho institucional (Mahoney & Thelen, 2010).
Por outro lado, grupos que se beneficiam do sztus quo utilizam pontos de veto e mecanismos de
autorrefor¢o para bloquear reformas que possam reduzir suas vantagens (Pierson, 2000). Assim, a
mudanca incremental ocorre quando empreendedores recombinam principios e préticas existentes
para responder a novas pressoes (Bisschops & Beunen, 2019; Fioretos et al., 2016).

A opgao deste artigo ¢, portanto, a adogao do Institucionalismo Histérico como arcabougo central,
capaz dearticular temporalidade e sequéncia, incorporando pontualmente conceitos de outras tradigoes
para qualificar os microfundamentos da mudanga institucional, superando viés de determinismo e
situando os agentes em contextos que moldam as estratégias disponiveis. Reconhecem-se essas tensoes
e busca-se manter abertura para a explicagio tanto da persisténcia quanto da mudanca, sem presumir
a priori que uma ou outra seja o padrio dominante em cada caso.

4. Territério, sobreposicao institucional e mudanga

Sorensen (2011) aponta que as institui¢des urbanas estao propensas as decisdes provocadas pela
governan¢a multinivel, que podem impor mudangas legislativas unilaterais. Situagdo que ocorre
no contexto brasileiro, em que o territério municipal é regulado simultaneamente por instituicoes
produzidas em diferentes escalas e setores, de modo que uma mesma drea pode estar submetida
a distintos planos municipais e & regimes de planejamento e gestao territorial de outras escalas
(Fernandes, 2021; Rocco et al., 2019). Esta pritica pode produzir um corpo institucional
internamente conflituoso ou contraditério (Orren & Skowronek, 2004 citado em Thelen, 1999).
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Especificamente, o conceito de sobreposicio comporta uma distingao analitica relevante para a
compreensio do sistema de planejamento urbano brasileiro. Trata-se de uma estratégia adotada por
coalizoes, que diante da impossibilidade de revogar ou suprimir as regras vigentes, optam por anexar
novas regras, instancias ou instrumentos as estruturas existentes, apostando que o crescimento
diferencial dos novos elementos ird reconfigurar a 16gica operacional da institui¢do sem necessidade
de confrontd-la diretamente. No planejamento urbano brasileiro, esse padrio ¢ identificével na
sucesso de instrumentos acrescentados e sobrepostos a0 marco da politica urbana, que coexistem
com regulagdes anteriores sem substitui-las. Abreu (2017) oferece uma aplicagao particularmente
préxima dessa perspectiva ao analisar a transformagio das Operacoes Urbanas Consorciadas em
Sao Paulo. O estudo identifica processos graduais de sobreposi¢io, nos quais novas disposicoes sio
incorporadas ao instrumento sem que as estruturas anteriores sejam integralmente substituidas,
evidenciando como mudangas substantivas podem resultar da acumulagao de alteragoes incrementais.

Em segundo lugar, a justaposi¢io de competéncias entre entes federativos gera camadas concorrentes
sobre uma mesma porgio territorial e, por vezes, sem definir mecanismos suficientes de coordenagao
intergovernamental, tornando a sobreposi¢io uma condi¢io endémica. Nas dreas rurais, por
exemplo, o macrozoneamento definido pelo Plano Diretor municipal pode coexistir com regimes
federais e estaduais relativos & protegio ambiental, propriedade, recursos naturais e atividades
produtivas. Situacoes semelhantes podem ocorrer em dreas submetidas simultaneamente a regimes
de protecio do patriménio, ambiental, de ordenamento metropolitano ou outros instrumentos
territoriais especificos.

Estas sobreposi¢oes produzidas pelo federalismo brasileiro criam ambiguidades nos multiplos
pontos de produgio, interpretagio e implementagao das regras territoriais, que sao exploradas
de forma deliberada por coalizdes que encontram nessas lacunas a oportunidade do mecanismo
para redirecionar institui¢oes sem alterd-las formalmente (conversao). A sobreposi¢ao nao implica
necessariamente incompatibilidade entre os regimes, que podem apresentar fungées complementares,
estabelecer restri¢oes adicionais ou produzir disputas quanto a competéncia e a interpretacao das
regras. Para que estas sobreposicoes sejam interpretadas como tal, é necessdrio reconstruir a sequéncia
temporal pela qual uma nova instituigdo foi adicionada a um arranjo preexistente e verificar como
essa adigao alterou suas condi¢des de funcionamento, produzindo complementaridade, conflito,
competigao institucional ou adaptagdo, dependendo da distribuicao de competéncias, dos recursos
de veto e da discricionariedade dos atores envolvidos.

A hipétese central a ser explorada é que essa arquitetura institucional cria condi¢oes favordveis
a mudanca por acumulagio de camadas, especialmente quando a substitui¢io de instituicoes
existentes encontra obstdculos politicos ou juridicos. Nessa perspectiva, a sobreposi¢ao pode ser
investigada tanto como estratégia deliberada de atores que adicionam regras, mas também como
resultado da incorporagao sucessiva de regimes territoriais produzidos por diferentes escalas e
setores. Tais mecanismos se retroalimentam, o que possibilita compreender por que o sistema de
planejamento urbano brasileiro acumula instrumentos sem que isso se traduza, necessariamente,
em maior capacidade de ordenamento territorial.
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5. Um quadro analitico para investigar as trajetérias da politica
urbana brasileira

A andlise institucional de trajetérias da politica urbana pode ser organizada a partir da interagao
entre quatro dimensoes: trajetdria institucional, estrutura de poder, sobreposi¢do institucional e
conjunturas de mudanga.

A dimensao da trajetdria institucional investiga quais institui¢des, investimentos, decisoes e arranjos
preexistentes condicionam as alternativas disponiveis no momento da mudanga. Assim, a persisténcia
de problemas como a ineficiéncia do transporte publico em Balnedrio Camborit é explicada por
uma burocracia consolidada e leis redundantes que sufocam inovagoes, provando que a trajetdria
institucional prevalece sobre as inten¢oes de modernizagao formal (Tischer, 2022). Ferreira et al.
(2019), ao analisarem a politica habitacional brasileira entre 1992 e 2014, demonstram que a
agéncia se manifesta pela formacio de coalizdes de defesa que competem para moldar instituicoes
e marcos legais de acordo com seus sistemas de crengas. A coalizdo sociourbanista, composta
por movimentos sociais e académicos, impulsionou a criagio do Sistema Nacional de Habitagao
de Interesse Social (SNHIS) com foco no direito 3 moradia e na reforma urbana; a coalizao
desenvolvimentista tradicional, ligada ao setor da construgio civil, priorizou resultados de mercado
com o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV); e a coalizao urbanocrata introduziu, na
segunda fase do programa, ajustes técnicos incrementais em sustentabilidade ambiental e critérios
de prioridade social, melhorias que, todavia, nao alteraram o escopo central da politica, permitindo
que os interesses de mercado continuassem se sobrepondo.

A dimensao do poder examina quais atores participam do processo, quais recursos controlam e
quais possuem capacidade de bloquear, promover ou reinterpretar mudangas. Paim e Peres (2021)
examinaram o Fundurb (Fundo de Desenvolvimento Urbano) do municipio de Sao Paulo,
investigando em que medida as regras formais e informais que orientam a alocagio de recursos o
configuram como uma arena de conflito distributivo ou como espago sujeito a discricionariedade
dos gestores, destacando o Plano Diretor Estratégico de 2014 como marco institucional que
reconfigurou a disputa entre dreas da politica urbana. Mais recentemente, Nascimento Neto (2025)
voltou-se 2 institucionalizagio e a trajetdria dos Certificados de Potencial Adicional de Construgao
(CEPAC), instrumento também marcado por processos de dependéncia de trajetdria na gestao do
solo urbano. O caso do Distrito Federal, analisado por Vicente et al. (2017), reforca essa leitura:
mudancas no ordenamento territorial decorreram de disputas entre coalizbes com elementos
clientelistas e patrimonialistas, confirmando que o planejamento urbano é uma arena de poder.

A dimensao da sobreposigio institucional identifica quais regimes incidem sobre o territério, quando
foram instituidos, quais competéncias possuem e como interagem com instituigdes preexistentes.
Rocco etal. (2019) expoem que o planejamento espacial no Brasil lida com duas dimensoes distintas
e conflitantes: a dimensao normativa, constituida pelas regras e estruturas legais, ¢ a dimensio
descritiva, que diz respeito a como o planejamento espacial ¢é efetivamente executado, negociado e
acordado na prética.
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A dimensao das conjunturas investiga eventos politicos, econdmicos, ambientais ou institucionais
que alteram as condiges nas quais os atores disputam a dire¢do da mudanca. No Brasil, a agenda
de pesquisa sobre desastres e mudangas climdticas envolve compreender como essas conjunturas
desencadeiam novas instituicoes em diferentes escalas, e como os prognésticos de impacto se
distribuem assimetricamente sobre as institui¢des (em que frequentemente as mais vulnerdveis nas
periferias urbanas, onde os retornos crescentes da dependéncia de trajetéria produziram as condicoes
mais precdrias). No aspecto normativo e de governanga, por exemplo, a redemocratiza¢io culminou
na Constitui¢io Federal de 1988, identificada por Fernandes e Wilson (2013) como o principal
ponto de ruptura da gestdo metropolitana brasileira, induzida por choques exdgenos (faléncia do
sistema centralizado do regime militar combinada a crise econdmica dos anos 1980) funcionando
como ponto de escolha politica em que o padrao anterior de planejamento foi substituido pelo
federalismo municipalista. As escolhas feitas nesse marco estabeleceram uma trajetéria de longo
prazo que, ao transferir a responsabilidade das regiées metropolitanas aos estados sem mecanismos
adequados de coordenagao, gerou um vazio administrativo que criou barreiras crescentes para
reversao, elevando os custos de mudanca ao longo do tempo. A conjuntura critica de 1988 definiu
assim o paradoxo do ‘municipalismo autdrquico’: primeiro suprimiu a esfera metropolitana para,
posteriormente, estimular seu reaparecimento sob novos arranjos institucionais, confirmando que
as escolhas feitas em momentos de abertura institucional geram dependéncias de trajetéria que
constrangem as possibilidades de reforma por décadas.

Estes estudos brasileiros oferecem evidéncias preliminares de que diferentes mecanismos de mudanga
podem ser identificados em trajetdrias concretas, mas nio é possivel estabelecer a predominéncia
de um mecanismo especifico. A politica urbana compreende a articulagio de instrumentos
diversos e arranjos institucionais complexos, orientados a transformagao estrutural das condicoes
de reproduc¢io do espago urbano. Tanto as agées de planejamento e da politica urbana quanto
os atores que as conduzem estdo inseridos em processos institucionais, sendo simultaneamente
condicionados e coprodutores dessas institui¢ces (Savini, 2019). A combinagao dessas dimensoes
permite mapear as relagoes e sequéncias causais que conectam institui¢des preexistentes, atores,
vetos, novas regras e resultados institucionais, que sustentam a pertinéncia de uma agenda empirica
orientada pela reconstrucio e comparacio entre trajetdrias.

A matriz proposta associa os mecanismos de mudanca apresentados por Mahoney e Thelen (2010),
aplicados as institui¢des urbanas de Sorensen (2018). A matriz combina ainda duas dimensées:
(i) as possibilidades de veto disponiveis aos defensores do arranjo vigente: fortes, quando esses
atores conseguem bloquear tentativas de mudanca; fracas, quando nao conseguems; e (ii) o nivel de
discricionariedade na interpretagdo e na fiscalizaco das regras: baixo, quando as regras sdo pouco
ambiguas e bem monitoradas; alto, quando admitem margem interpretativa ampla ou fiscalizagao
fragil. Dessa combinacao resultam quatro previsoes: veto forte e baixa discricionariedade tendem
a produzir sobreposi¢io, pois os desafiantes nido conseguem revogar a regra e, por isso, anexam
novas regras ao invés de alterar as existentes; veto forte e alta discricionariedade tendem a produzir
deriva, pois a mudanga ocorre pela omissao deliberada frente a um ambiente que se transforma, ji
que a agao direta permanece bloqueada; veto fraco e baixa discricionariedade tendem a produzir
deslocamento, pois a auséncia de bloqueio permite a substitui¢ao direta de regras; e veto fraco e alta
discricionariedade tendem a produzir conversao, pois a auséncia de bloqueio, somada 2 margem
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interpretativa, permite redirecionar a regra existente sem substitui-la formalmente. A matriz
proposta a seguir (Quadro 1) constitui um modelo explicativo a ser testado empiricamente, nio
uma relacio jé demonstrada.

Quadro 1. Articulagao teérica.

Tipo de N Mecanismo dominante
¢ ﬂ Visibilidade Estrutura de Nivel de
institui¢ao urbana L. L ] (Mahoney e Thelen;
politica veto discricionariedade
(Sorensen) Sorensen)

Terra e Forte Baixa na norma Sobreposigao e Deriva
propriedade Alta (mercado +  formal / Alta na

direito) fiscalizacao
Infraestrutura Moderada Média / Alta na Conversio e

Média (investimento adaptagio técnica Sobreposigao

publico)

Governanca Fragmentada Média na pactuagdo  Sobreposicio e

Varidvel . :
(multinivel)  interescalar Deslocamento

Fonte: elaborado pela autora.

As institui¢des de terra e propriedade tendem a apresentar alta visibilidade politica e estruturas de
veto robustas, devido ao arcabougo juridico de protecao a propriedade privada e pelos interesses
organizados do mercado imobilidrio. Suas regras formais (registro, matricula, cédigo civil, tributagao
predial) tendem a ser relativamente pouco ambiguas. Coalizées reformistas, incapazes de revogar
as regras vigentes, anexam novos instrumentos ao ordenamento existente, sem lograr substitui-lo,
levando a sobreposigao. A deriva é mais plausivel nos dispositivos cuja fiscalizacio é discriciondria,
como o cumprimento da fungio social da propriedade, cuja aplicagio depende de notificagio e
controle administrativo frequentemente frageis.

Villaga (2005) j4 havia identificado essa dinimica ao apontar a tradigio de produgao técnica de
planos, mas sistematicamente inexecutados em sua integralidade. Fernandes (2016) reitera, ao
apontar que os planos diretores frequentemente falham em intervir na estrutura da propriedade
imobilidria, resultando em planos meramente técnicos e regulatérios. O campo permanece
aberto para investigagoes sobre processos de autorrefor¢o nos quais grupos beneficiados pela nao
implementagdo de instrumentos urbanisticos redistribuem politicamente os custos da manutengio
do status quo, e sobre como discursos e ideias reforcam ou contestam essas trajetérias.

Sorensen (2018), citando Blyth (2002, citado por Sorensen, 2018), destaca que as ideias importam
porque moldam as concepgdes dos atores sobre seus préprios interesses, estruturam o repertério
de mudangas consideradas possiveis e funcionam como recursos estratégicos em disputas sobre
politicas. No caso de cidades, ideias podem reorientar concep¢oes normativas de ‘boa forma urbana’,
legitimar intervenc¢oes de governanga e repercutir em campanhas de desenvolvimento e em produtos
imobilidrios. O caso de Curitiba, em contraposigao, ilustra como a continuidade de principios e o
comprometimento de atores ao longo de diferentes administracoes podem produzir trajetérias de
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desenvolvimento relativamente consistentes e bem-sucedidas, ainda que com contradicoes internas

(Follador et al., 2018; Khayesi & Amekudzi, 2011).

A dependéncia de trajetéria é expressa também na morfologia urbana, como um mecanismo ativo
de reprodugio. Padrdes espaciais consolidados (como a segregacio, a irregularidade e a deficiéncia de
infraestrutura) criam retornos crescentes que tornam politicamente custosa qualquer redistribuigio
do espago urbano, mesmo quando instrumentos formais a preveem explicitamente. Essa dindmica
decorre precisamente do tipo de institucionalidade discutido acima para as instituigoes de terra
e propriedade: como a estrutura de veto ¢ forte e a discricionariedade formal é baixa, a resposta
institucional predominante a tentativas de reforma redistributiva tende a ser a sobreposi¢ao, em
que novos instrumentos se acumulam sobre a estrutura fundidria vigente sem alterd-la, e nio seu
deslocamento (Schindler & Dionisio, 2021; Sorensen, 2018).

A persisténcia de arranjos disfuncionais nessa arena resulta de coalizoes que extraem beneficios do
status quo e que, diante da impossibilidade de bloquear formalmente as reformas, as redirecionam
por dentro. Nesta perspectiva, o conceito de bricoleurs (agentes que manipulam criativamente
elementos institucionais existentes para construir novas configuragoes), ilustra a situa¢io: em
momentos de crise ou de fluidez institucional, esses atores exploram janelas de oportunidade’® para
redirecionar trajetdrias de forma incremental e discreta (Buitelaar et al., 2007).

As instituigoes de infraestrutura sao mais influencidveis a conversio e a sobreposic¢ao. No plano
formal e financeiro (quem detém a competéncia de alocar recursos, qual agéncia responde por qual
sistema), a discricionariedade tende a ser mais baixa, favorecendo a sobreposi¢io: novos programas
e fundos se acumulam sobre os anteriores sem os substituir. J4 no plano técnico-operacional (na
complexidade das redes de infraestrutura, cuja gestao cotidiana exige interpretagio especializada),
a discricionariedade ¢ alta, favorecendo a conversao: a complexidade técnica cria margens
interpretativas que atores estratégicos exploram para redirecionar sistemas existentes a novos fins
sem alterar formalmente sua regulagao.

J4 as institui¢oes de governanca operam em sistemas multiniveis com pontos de veto fragmentados
entre Unido, estados e municipios, e portanto, s3o as mais expostas a justaposi¢io de competéncias
que produz ambiguidades que tanto afetam o deslocamento, pela auséncia de autoridade Ginica capaz
de revogar arranjos existentes, quanto abrem espaco para sobreposicao por meio de instrumentos
de isomorfismo mimético. A matriz aqui apresentada propoe mecanismos dominantes, porém, nio
descarta a ocorréncia de outros mecanismos. Neste caso de instituigoes de governanga, exemplifica-
se que mecanismos como a deriva decorrem quando a reparti¢io de competéncias é ambigua, e
a mudangca ocorre pelo esvaziamento gradual e nio deliberado de competéncias mal definidas.
Outrossim, a leitura da matriz deve distinguir légicas causais distintas, incremental e de ruptura,
que devem ser mantidas analiticamente separadas, a exemplo do deslocamento observado com
a supressao da instdncia metropolitana em 1988 (Fernandes & Wilson, 2013), que decorre de

16 Para os autores Buitelaar; Lagendijk & Jacobs (2007), a janela de oportunidade é o resultado da convergéncia de trés “fluxos”
de desenvolvimento: (a) problemas sociais considerados importantes; (b) solugdes politicas disponiveis (como propostas de
redesenho institucional); e (c) apoio e acdo politica.
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conjunturas criticas que suspendem temporariamente a estrutura de veto ordindria por meio de um
choque exégeno.

A resposta das organizagdes diante de mudancas nas institui¢oes de governanga, que provocam
pressdes normativas, pode se dar pela produgao de estruturas simbdlicas de conformidade
(procedimentos formalizados, instincias participativas, relatérios técnicos, cargos especializados)
sem que isso implique, necessariamente, a producio dos resultados substantivos que a norma
pretendia (Edelman, 1992). Ao longo do tempo, essas estruturas simbdlicas sdo reabsorvidas
pelos préprios sistemas de controle como evidéncia suficiente de cumprimento, conformando
endogeneidade juridica (Edelman, Uggen & Erlanger, 1999).

No planejamento urbano brasileiro, a endogeneidade juridica opera como o mecanismo micro que
sustenta a conversdo e a deriva em escala municipal. Municipios que instituiram Planos Diretores,
com respectivos Conselhos e agdes participativas, registradas em relatérios de participagao,
constroem exatamente uma estrutura simbdlica de conformidade com o Estatuto da Cidade,
independentemente de instrumentos redistributivos terem sido implementados ou produzido efeitos
de acordo com a politica urbana. Pesquisas futuras podem se pautar em indicadores rastredveis
(como a existéncia formal de instrumentos, contraposta a indicadores de aplicagao efetiva) que
permitiriam identificar em quais municipios a endogeneidade juridica opera mais intensamente
como esvaziamento simbdlico, e em quais as estruturas de conformidade produzem também
resultados substantivos.

A disseminac¢ao de padroes promovidos por programas nacionais, desde o periodo da Servigo Federal
de Habitagao e Urbanismo (Serfhau) com a difusao de modelos de planos urbanos, até o PMCMV
e a padronizagio de unidades e conjuntos habitacionais, pode tanto criar novas trajetérias quanto
reforcar dependéncias preexistentes, a depender de como esses modelos sio recebidos, adaptados
ou resistidos pelos atores locais. A andlise de Tischer (2022) evidencia esse isomorfismo a partir da
reprodugio textual de Planos Diretores em diferentes cidades, sem considerar especificidades locais.
Essa prética resulta em planos de cardter somente autoritativo, incapazes de abordar problemadticas
e de mobilizar o conhecimento local como recurso de inovagio. Esta reprodugiao textual é uma
resposta racional a um ambiente institucional que recompensa a conformidade simbdlica mais
do que os resultados territoriais efetivos. Num contexto em que os sistemas de controle avaliam
predominantemente a existéncia formal dos instrumentos e dos procedimentos participativos, e
nao a sua aderéncia as condigoes morfoldgicas e socioecondmicas locais, a estratégia de menor
custo para os gestores municipais é precisamente a adogao do modelo, de legitimidade acumulada
de aprovagoes anteriores em outros contextos. O resultado é a dissociacdo: a camada de governanga
moderniza-se simbolicamente por isomorfismo, para atender a financiadores externos e redes técnicas
nacionais, reabsorvidas pelos sistemas de controle como evidéncia de conformidade, dispensando
a transformagao das camadas subjacentes; as camadas que condicionam de fato os resultados
no territério, persistem segundo ldgicas institucionais anteriores. E por isso que o isomorfismo
mimético tende a produzir sobreposi¢io: as novas camadas normativas nio precisam substituir as
anteriores para cumprir sua fungio legitimadora.
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Situagdo andloga ocorre com a elaboragao de instrumentos de planejamento or¢camentdrio (como
PPA, LDO, LOA), baseados em modelos predefinidos, que priorizam o cumprimento de exigéncias
legais em detrimento das necessidades locais (Lima et al., 2020). Nantes et al. (2020), ao analisarem
Planos Diretores de doze cidades gémeas de fronteira, verificam que aspectos particulares que
influenciam o desenvolvimento dessas cidades simplesmente nao foram contemplados na maioria
dos planos.

A adogio de modelos urbanos internacionais pelos municipios brasileiros opera predominantemente
como isomorfismo mimético: as cidades incorporam conceitos, vocabuldrio e instrumentos desses
modelos para obter legitimidade institucional perante agéncias financiadoras e redes técnicas
internacionais, sem que haja necessariamente a construgao das capacidades locais, das estruturas de
governanga e das condigoes morfoldgicas que tornariam esses modelos funcionais. O resultado é uma
nova camada de sobreposi¢iao normativa sobre dependéncias de trajetdrias preexistentes. A literatura
critica aponta que o planejamento urbano brasileiro frequentemente incorpora referenciais externos
que nao dialogam com as condigdes sociais e institucionais locais, resultando em instrumentos
pouco aderentes a realidade urbana (Maricato, 2011), e mobilizados como estratégia de valorizagio
imobilidria e inser¢do competitiva. Esse isomorfismo abre campos de pesquisa, como por exemplo,
para a reproducao de padroes normativos e morfolégicos que continuam a estruturar a produgao
do espago e as expansoes urbanas contemporaneas, a influéncia de ideias e discursos oriundos de
processos globais e préticas neoliberais sobre processos de gentrificacio.

A arquitetura federativa discutida aqui, na qual as condi¢oes institucionais de discricionariedade e
veto se distribuem de forma desigual entre niveis de governo, dialoga diretamente com a literatura
brasileira sobre federalismo, governanca multinivel e capacidades estatais. Arretche (2000, 2012)
demonstra que a concentragio de autoridade politica no plano federal brasileiro convive com
uma capacidade de coordenagio intergovernamental varidvel e historicamente descontinua, a
depender da politica setorial e do periodo de governo considerado. Essa variagio contribui para a
compreensdo do motivo pelo qual a mesma condi¢do de fragmentagao de veto multinivel produz,
em momentos distintos, tanto sobreposicao quanto deslocamentos nas institui¢oes urbanas de
governanga e terra e propriedade. Abrucio (2005) expoe que os dilemas de coordenagao federativa
no Brasil pds-1988 resultam da tensdo entre a autonomia constitucionalmente assegurada aos entes
subnacionais e a necessidade de agao coordenada em politicas de abrangéncia nacional. Esta tensao
estrutural é consistente com a hipétese sobre a politica urbana, de que a auséncia de mecanismos
robustos de coordenagio intergovernamental eleva a discricionariedade dos municipios na fase de
implementacio, favorecendo mecanismos incrementais de mudanca.

De modo complementar, a literatura sobre capacidades estatais municipais (Arretche, 2000; Grin
et al., 2021) indica que a desigualdade de capacidades técnicas, fiscais e administrativas entre
municipios brasileiros é acentuada e persistente, o que fornece um correlato empirico a varidvel de
discricionariedade, em que municipios com menor capacidade institucional tendem a operar sob
condigoes de discricionariedade mais elevada na implementagio de politicas urbanas nacionalmente
desenhadas, o que refor¢a a hipdtese de que a heterogeneidade de trajetdrias entre municipios esteja
associada nio apenas ao desenho normativo comum, mas a distribuicao desigual dessas capacidades
estatais locais.
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5.1 Sintese analitica: do marco normativo a trajetéria efetiva

A variedade de configuragoes normativas e institucionais entre municipios brasileiros, ainda que
sob um mesmo marco federal, reflete diferencas nas condigoes que predizem quais mecanismos
de mudanga tendem a prevalecer em cada contexto. Os eixos analiticos desenvolvidos convergem
para uma proposi¢ao de Rocco et al. (2019) sobre a tensdo entre a dimensio normativa e a
dimensio descritiva do planejamento espacial. Esta tensio nao ¢é resolvida pela qualidade técnica
dos instrumentos, mas pela configuracio de preditores, como a discricionariedade, estruturas de
veto, capacidade institucional, que determinam como atores situados em trajetérias especificas
respondem as obrigagoes formais que lhes sao impostas.

No plano nacional, a multiplicagdo de marcos que se acumulam e acrescem novos instrumentos a
escala local, configura sobreposi¢ao normativa: eleva-se o niimero de instrumentos obrigatérios por
municipio sem garantir compatibilidade temporal, de contetido ou de escala entre eles. Quando o
marco estabelece obrigagoes sem definir mecanismos de monitoramento e sem transferir capacidades
fiscais e técnicas suficientes, eleva-se a discricionariedade dos agentes locais responsdveis pela
implementagio. A sobreposi¢ao na politica urbana brasileira decorre, portanto, do plano nacional-
formal, e coexiste com os mecanismos que caracterizam sua implementagao local.

A literatura oferece bases para ampliar o escopo de investigacoes futuras sobre o papel da agéncia e de
empreendedores institucionais e ptblicos nesses processos. Esses agentes, agindo como “bricoleurs”,
nao criam sozinhos as condigoes estruturais da mudanca, mas constituem a varidvel estratégica
que articula solugdes e apoios politicos para converter janelas de oportunidade em transformacoes
institucionais efetivas (Buitelaar et al., 2007; Khayesi & Amekudzi, 2011).

No contexto do planejamento urbano brasileiro, essa perspectiva sugere duas hipéteses de pesquisa
para investigacdo empirica futura. A primeira é que municipios que lograram produzir sobreposigao
e deslocamentos em institui¢oes de terra e propriedade tendem a apresentar a presenca identificdvel
de empreendedores que souberam conectar problemas locais a solugdes técnicas em conjunturas
politicas favordveis. A segunda hipdtese propde que o perfil desses agentes no planejamento
urbano brasileiro varia conforme o tipo de institui¢do predominante: nas instituigoes de terra e
propriedade, dominadas pela sobreposi¢ao, o empreendedor tende a operar por dentro de coalizoes
de defesa que incluem atores do mercado imobilidrio, utilizando a linguagem da valorizagao para
viabilizar instrumentos redistributivos (Abreu, 2017; Van der Heijden, 2011; Vicente et al., 2017);
nas institui¢des de infraestrutura e de governanga, o empreendedor tende a atuar, redirecionando
instrumentos ou tolerando seu esvaziamento gradual conforme sua posi¢ao na coalizao vigente
(Mahoney & Thelen, 2010; Sorensen, 2015).

Finalmente, o sucesso ou fracasso de uma reforma depende de como novas regras interagem com a

cultura juridica e politica pré-existente, a qual muitas vezes preserva padroes excludentes apesar das
inovacoes legislativas (Fernandes, 2016).
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6. Consideragoes finais

Este artigo buscou pautar o institucionalismo histérico como um arcabougo analitico denso e
operacionalizdvel para a pesquisa sobre a politica urbana no Brasil, enquanto vocabuldrio analitico
e uma gramdtica de causalidade capaz de explicar por que reformas formalmente bem desenhadas,
como as diretrizes de politicas nacionais, produzem trajetdrias tao heterogéneas entre municipios.

O argumento central deste artigo ¢ que a sobreposi¢ao constitui um mecanismo particularmente
relevante na politica urbana brasileira, resultante da interagio entre distintos preditores.
Essa proposicio, contudo, deve ser lida como uma expectativa tedrica, e a combinagio entre
discricionariedade, pontos de veto e as relagoes interescalares pode indicar distintos mecanismos.
Essa dinimica se distingue, tanto na origem quanto nos efeitos, dos mecanismos de mudanca que
operam em outras escalas e tipos institucionais. A heterogeneidade de trajetdrias entre municipios
brasileiros resulta, portanto, da coexisténcia desses dois planos, distingdo que constitui, por si
prépria, uma das principais contribui¢oes analiticas deste artigo e um convite as pesquisas futuras
para que testem empiricamente.

A complexidade da governanca urbana brasileira constitui tanto um desafio quanto um campo
amplo para a pesquisa institucionalista. Promover a reforma urbana leva tempo e exige continuidade
e respostas sistemdticas em todos os niveis de governo, perpassando desde o fortalecimento da
capacidade de acdo dos governos locais, a adogio de politicas bem definidas e da aloca¢io dos
recursos financeiros necessrios (Fernandes, 2008), condicoes que dialogam diretamente com a
literatura brasileira sobre federalismo e capacidades estatais (Abrucio, 2005; Arretche, 2000, 2012).

Como limitagdo central, reitera-se a natureza ensaistica deste artigo, e as proposi¢des aqui
sistematizadas carecem de validagao empirica sistemdtica. Outrossim, a énfase no institucionalismo
histérico implicou menor desenvolvimento de outras correntes tedricas relevantes. Por fim, a
delimitagdo do recorte temporal deixa em aberto a investigagao sobre como as dependéncias de
trajetSrias anteriores a esse marco continuam a condicionar as institui¢es urbanas contemporineas.

O framework proposto busca, assim, contribuir para uma anélise da politica urbana brasileira que
nao se limite a existéncia formal das normas, mas examine como elas sao acumuladas, interpretadas,
disputadas e transformadas ao longo das trajetérias territoriais. Por fim, este artigo aponta para
um campo empirico com potencial de pesquisa e debate no contexto brasileiro. Investigacoes
futuras poderao operacionalizar e articular eixos analiticos por meio de estudos comparativos entre
municipios, andlises de casos especificos de instrumentos urbanisticos e pesquisas longitudinais
sobre trajetérias de desenvolvimento da politica urbana.
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