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O estudo e a pesquisa sobre os instrumentos urbanisticos
Uma analise a partir da interdisciplinaridade com a Ciéncia Politica

INTRODUGAO

Produzido no ambito de pesquisa em curso, o presente artigo parte da
avaliacao de que os estudos urbanos sobre instrumentos urbanisticos recorrem pouco
a fundamentos da Ciéncia Politica, entre eles, as relagbes de poder (JUDD, 2005;
MARQUES, 2017). A producao cientifica sobre esses instrumentos tende a nao
priorizar, ademais, a analise de processos de implementagdo a partir de dados
empiricos (NAKANO; ROSSETO, 2001). Dai a relevancia de questionar em que
medida o afastamento entre os campos do Urbanismo e da Ciéncia Politica tem
influenciado as experiéncias locais com os instrumentos urbanisticos, sobretudo ao
se ter em conta que esse afastamento tende a estreitar o horizonte de investigagdes
e de aperfeicoamentos institucionais.

O artigo tem o objetivo de desenvolver um balango critico sobre a produgao
cientifica a respeito desses instrumentos no campo urbanistico, procurando
demonstrar a necessidade do maior recurso a gramatica politica para avangar no
sentido de estudos interdisciplinares e comparativos sobre eles. Parte-se do
pressuposto de que a complementagdo de métodos e de enquadramentos teoricos
seja oportuna para melhor compreender ndo apenas o funcionamento dos
instrumentos urbanisticos, mas também suas potencialidades.

Para tanto, foram realizados uma pesquisa bibliografica e um levantamento de
publicagdes no campo dos estudos urbanos. A pesquisa bibliografica voltou-se a
fundamentacao tedrica do artigo, com o fim de assentar as bases conceituais nos
campos do Planejamento Urbano, da Ciéncia Politica e do Direito. A analise sobre os
instrumentos de politica urbana, entre os quais se inserem o0s instrumentos
urbanisticos, teve como principal referéncia a sociologia da instrumentag¢ao da agao
publica de Pierre Lascoumes e de Patrick Le Galés (2007). Por sua vez, o
levantamento dos dados voltou-se ao acervo digital de periddicos, teses e de
dissertagbes do campo dos estudos urbanos no Brasil, sem haver intengao
bibliométrica. Até o presente, foram levantadas publicagdes sobre os instrumentos
urbanisticos entre os anos de 2001 e de 2021 nas seguintes bases, revistas e eventos:
Anais do Encontro Nacional da Associacao Nacional de Pés-Graduacao e Pesquisa
em Planejamento Urbano e Regional (ENANPUR); Revista Brasileira de Gestao
Urbana (urbe); Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais (RBEUR);
Periodicos Capes; Scielo; e Biblioteca Digital Brasileira de Teses (BDBT). Em
sequéncia, os dados levantados foram sistematizados, para entdo serem objeto de
um balanco critico preliminar, apresentado neste artigo.

O artigo encontra-se estruturado em quatro se¢des, além desta introdugao e
das consideragdes finais. A primeira se¢cao tem o propdsito de situar os principais
contornos da discussdo a ser desenvolvida ao longo do trabalho, levantando a
questao sobre a forma pela qual a compreensao sobre os instrumentos de politicas
publicas pode impactar a pesquisa e o uso dos instrumentos urbanisticos. A segunda
secao voltou-se a antiga questdo da interdisciplinaridade, considerada como
parametro para o avango dos estudos e das pesquisas sobre os instrumentos
urbanisticos, particularmente analises comparativas sobre processos de
implementagao. Na terceira se¢ao, a analise sobre o estudo e a pesquisa sobre esses
instrumentos foi colocada sob o prisma da sociologia da instrumentagdo da agao
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publica, uma abordagem que rompe com vieses funcionalistas sobre as ferramentas
de governo. Na quarta secao, foi realizado um balancgo critico preliminar sobre a
producao cientifica a respeito desses instrumentos no campo urbanistico.

SITUANDO A DISCUSSAO

Como norma geral do urbanismo brasileiro, o Estatuto da Cidade consolidou
sentidos comuns para a atuagao estatal voltada a politica e ao planejamento urbanos
no pais. Isso fica evidente ao se ter em conta os principios, diretrizes e os objetivos
da Lei Federal n. 10.257/2001, a exemplo da ordenacéo do pleno desenvolvimento
das funcgdes sociais da cidade e da propriedade urbana, bem como da garantia do
direito a cidades sustentaveis. Se, em seu Capitulo |, o Estatuto delineou orientagdes
e propositos gerais para a politica urbana, no Capitulo seguinte, ele tratou de alguns
meios para a consecugao de suas finalidades, estabelecendo um conjunto genérico
de mecanismos a que denominou “instrumentos da politica urbana”. Nessa categoria,
inclui-se o plano diretor, instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana e que tende a ser o ambito prioritario de regulacdo local das
espécies de instrumentos urbanisticos”.

Os instrumentos urbanisticos estavam longe de constituir uma novidade a
época da aprovacao do Estatuto da Cidade. Como espécie de instrumentos de politica
publica, aqueles instrumentos ha muito constituem objeto de pesquisa, debates e de
praticas urbanisticas, juridicas e politicas. Muitos dos instrumentos consolidados pela
lei federal, de fato, podem ser associados a experiéncias institucionais de décadas
anteriores, particularmente em ambito local, isto €, no campo de atuagdo das
prefeituras municipais. As antigas operacgdes urbanas e o solo criado talvez sejam os
casos mais emblematicos a esse respeito, vindo respectivamente a assumir as formas
juridicas de “Operagao Urbana Consorciada” e de “Outorga Onerosa do Direito de
Construir” com o Estatuto.

Embora o Estatuto da Cidade tenha promovido certa uniformizagao para a agao
publica voltada a promog¢ao do desenvolvimento urbano, ele definitivamente nao
esgotou a matéria, seja em razdo da evidente necessidade de regulacao local dos
instrumentos urbanisticos que o proprio Estatuto consolidou, seja pela real
possibilidade de experimentalismos institucionais, especialmente por parte dos
municipios, que sao os entes federados com primazia de interesses sobre a politica e
sobre o planejamento urbanos.

O tratamento conferido pelo Estatuto da Cidade aos instrumentos urbanisticos
tem tido diferentes interpretagées no campo dos estudos urbanos. Contesta-se, por
exemplo, a natureza relativamente genérica das disposi¢des do Estatuto, associando-
se essa generalidade a falta de efetividade ou de eficacia dos instrumentos e, em
consequéncia, da propria politica urbana. De acordo com essa perspectiva, o Estatuto
teria submetido a operacionalizagdo dos instrumentos nao apenas as dinamicas da
politica local, mas também a assimetria de capacidades que caracteriza o federalismo
brasileiro, uma assimetria que teria sido agravada pelo processo de municipalizagao
dos anos de 1990 (SANTOS, 2017). Trata-se de visao que, a rigor, contrasta com as
amplas expectativas positivas que foram geradas a partir da redemocratizacdo do
pais, quando uma série de avancgos institucionais no campo urbanistico passou a ser
verificada.

' Os instrumentos urbanisticos foram especificamente enquadrados pelo Estatuto da Cidade como “institutos
juridicos e politicos”, de acordo com o art. 4° dessa lei. Apesar disso, € sempre oportuno ressaltar o relativo
consenso doutrinario sobre os problemas de redagéo legislativa do Estatuto.
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Regulamentando o inovador capitulo de politica urbana da Constituicdo, a
aprovagao do Estatuto da Cidade, em 2001, € um marco desse processo, sendo
também destacaveis a criagcdo do Ministério das Cidades em 2003; a instituicao do
Conselho Nacional das Cidades em 2004; a realizagao de Conferéncias Nacionais
das Cidades e da Campanha Nacional do Plano Diretor Participativo a partir de 2005;
a aprovagao das leis federais de Consorcios Publicos e do Fundo Nacional de
Habitacado Social em 2005, de Saneamento Basico em 2007, de Residuos Sélidos em
2011 e de Mobilidade Urbana em 2012; a consolidagdo de programas voltados a
regularizacao fundiaria, como o Programa Minha Casa Minha Vida; a aprovagao do
Estatuto da Metropole em 2015; entre outros.

Essas expectativas, ndo obstante, tém sido superadas por sentimentos
crescentes de frustracdo diante da continuidade da crise urbana brasileira, o que
levanta questionamentos sobre o significado e sobre o alcance do sistema de politica
urbana do Estatuto da Cidade e, em particular, de muitos de seus instrumentos
(MARICATO, 2014; CALDAS, 2018). A mudanca de atitudes em face das conquistas
institucionais nao pode ser negligenciada, justamente por ser capaz de revelar um tipo
de compreensao sobre os instrumentos de politicas publicas que é bastante
disseminado no campo dos estudos urbanos, refletindo-se no entendimento sobre os
instrumentos urbanisticos e, em ultima instancia, na experiéncia pratica com eles.

A PESQUISA AgADEMICA SOBRE OS INSTRUMENTOS URBANISTICOS E A
ANTIGA QUESTAO INTERDISCIPLINAR

Embora a tematica relativa aos instrumentos urbanisticos tenha significativa
importancia para a discussao sobre a politica urbana, algo que decorre do proprio
desenho institucional consolidado pelo Estatuto da Cidade, é importante pontuar,
desde logo, que a via institucional nao constitui 0 Unico meio ou mesmo o0 meio
prioritario para superar os problemas da politica urbana, cuja dimens&o se expressa
no persistente e elevado grau de desigualdade e de vulnerabilidade sociais presente
nas metropoles do pais.

A questdo da informalidade, por exemplo, que alcanca diversas instancias
sociais, como o0 mundo do trabalho e as necessidades de moradia, tem sido elemento
definidor ndo apenas do capitalismo periférico (KOWARICK, 1979), mas do proprio
padrdao da urbanizagao brasileira (MARICATO, 1996; HOLSTON, 2013). Isso da
mostras de que, a luz da experiéncia de vida de grande parte da populagao, a
regulacao urbanistica é tema a ser bastante relativizado; afinal, a cidade real tem sido
historicamente muito diferente da cidade do plano (VILLACA, 2004). Por isso,
inclusive, muitos analistas afirmam que a solugéo para o “impasse da politica urbana”
€ politica, isto é, ela passa por um tipo de engajamento da sociedade civil que nao
depende nem pode depender da forma concreta assumida pelas institui¢des juridico-
politicas (HARVEY, 2012; MARICATO, 2013, 2014).

De toda sorte, os desafios da via institucional requerem continuo
enfrentamento, seja por terem natureza e necessidades bastante diferentes daquelas
que caracterizam a via politica, seja pelo simples fato de as instituigdes consistirem
em aspectos inerentes a organizacdo moderna da sociedade. As dificuldades
institucionais sdo complexas e tendem a provocar questionamentos e esforgos em
diferentes campos do conhecimento. Esse é o caso dos instrumentos urbanisticos,
cujo potencial para contribuir para a transformagao qualitativa das cidades ainda esta,
sob muitos aspectos, a ser explorado.
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Se, por um lado, é perceptivel certa frustragdo quanto a pratica com esses
instrumentos, por outro, e superando teses deterministas, € possivel cogitar
experiéncias alternativas com os instrumentos da politica urbana, tanto em termos
académico-cientificos quanto no que diz respeito ao cotidiano da governanca publica,
notadamente em ambito municipal. Esse € o sentido regulatério que foi admitido pelo
Estatuto da Cidade, em consonancia com a reparticdo constitucional de competéncias
federativas. Ainda que esse sistema seja objeto de muitas reservas no campo dos
estudos urbanos (SANTOS, 2017), ele &, no limite, um dos principais condicionantes
da atuacao dos atores no que se refere a politica urbana.

Diante dessas circunstancias, alguns questionamentos podem ser levantados:

¢ Em que medida a regulagdo e a implementagao dos instrumentos urbanisticos
tém constituido objeto de pesquisa no campo dos estudos urbanos?

e E possivel avancar institucionalmente sem o desenvolvimento de pesquisas
comparativas empiricamente embasadas sobre o uso dos instrumentos
urbanisticos?

e Como as experiéncias locais com esses instrumentos podem servir de
parametro para o aperfeicoamento dos processos de formulagdo e de
implementagao de politicas urbanas em outras localidades, notadamente em
face do diferencial de escalas e de dinamicas entre as cidades?

As respostas a essas indagag¢des encontram-se no centro da discussao sobre
o conhecimento que se tem produzido acerca dos instrumentos urbanisticos e de suas
consequéncias para a politica urbana. Embora essas respostas ainda n&o estejam
inteiramente dadas, ha cada vez mais clareza de que alguma mudanga ou
complementacéo tedrico-metodoldgica € necessaria para que alternativas de estudos,
pesquisas e de analises sobre esses instrumentos possam ser consolidadas no
proprio campo dos estudos urbanos. Essas circunstancias apontam para o
desenvolvimento de experiéncias comparativas e verdadeiramente interdisciplinares,
em especial por meio da aproximacgao junto a Ciéncia Politica.

Sustenta-se aqui, portanto, que a interdisciplinaridade é condicdo para o
desenvolvimento de uma nova etapa de pesquisas sobre os instrumentos
urbanisticos, sobretudo em face das necessidades de maior uso da gramatica politica
nos estudos urbanos. A interdisciplinaridade, que é alcangada por meio da adogao e
da adequada utilizacdo de conceitos, enquadramentos tedricos e de metodologias
produzidos em diferentes campos, € também indispensavel para o avango qualitativo
de estudos comparados, por complementar perspectivas e técnicas do analista e do
pesquisador. Nesse sentido, deve-se analisar como a auséncia ou 0 menor alcance
desses pressupostos compromete a produgdao do conhecimento necessario ao
processo de aperfeicoamento institucional, especialmente ao se ter em conta as
complexidades do estudo e da pesquisa sobre processos de implementagdo de
politicas publicas.

Ainda que a questdo da interdisciplinaridade nao seja nova, ela continua a
desafiar diferentes campos do conhecimento, e a pesquisa sobre a politica urbana
nao € uma excegao a isso. Uma forte critica a esse respeito foi elaborada por Dennis
Judd (2005). Segundo esse autor, seria possivel verificar, de modo geral, uma
crescente mistura entre atividade académica, ativismo social e posicionamento
ideoldgico no campo da politica urbana desde o inicio da década de 1920 nos Estados
Unidos. Judd relaciona esse estado de coisas ao estranhamento entre o Urbanismo e
a Ciéncia Politica, o que seria verificavel na tendéncia de especializagdo do campo
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urbanistico. Para este campo, a consequéncia € perder de vista o urban politics, isto
€, a dimensao politica das questdes urbanas. Judd entende esse movimento como
um processo de isolamento ou de marginalizagao da pesquisa em politica urbana, que
passou a se desenvolver em torno de modelos proprios para o espago urbano, como
o modelo da maquina de crescimento (MOLOTCH, 1976) ou o dos regimes urbanos
(STONE, 1993). O apego do Urbanismo quanto a uma agenda reformista também é
criticado pelo autor, para quem o compromisso quanto a algum tipo de reforma urbana
assume carater normativo e pode fragilizar as bases cientificas da préopria atividade
académica.

Nao € necessario subscrever as inteiras a critica de Judd para reconhecer que
a prevaléncia de certos padroes da atividade académico-cientifica nos estudos
urbanos tende a gerar uma forma provavelmente acorde de avaliar seus objetos de
estudo e de pesquisa, ao passo em que confere menor énfase, em termos relativos,
a outras perspectivas ou vertentes analiticas. A formagao do pensamento critico sobre
a cidade periférica, por exemplo, que foi bastante influenciada pela escola francesa
de sociologia urbana, logrou alcangar significativa projecao, consolidando geragdes
de atores que pensam e que atuam para transformar as condigdes de vida e de
reproducao da cidade (MARICATO, 2014). Nao obstante, essa corrente distanciou-se
da discussao acerca dos aspectos mais especificos do processo de aperfeicoamento
institucional, algo que € de interesse ao tema dos instrumentos urbanisticos e que tem
tido significativo desenvolvimento na Ciéncia Politica. Esse aperfeicoamento, aqui
entendido como o processo de adequacdo das politicas urbanas que utilizam
instrumentos urbanisticos as condicbes necessarias a sua efetividade e a sua
eficacia?, constitui aspecto que demanda abordagens interdisciplinares e comparadas.

A rigor, o estranhamento em face da Ciéncia Politica ndo é uma particularidade
dos estudos urbanos. No campo juridico, por exemplo, sdao também antigos os
reclames por maior interdisciplinaridade®, especialmente por parte de quem
desenvolve pesquisas e andlises sobre as politicas publicas*; afinal, o Direito
encontra-se presente na estrutura e na dindmica dessas politicas (BUCCI, 2008),
ainda que tradigdes epistemologicas, como o positivismo, conduzam a ocultagao
dessa realidade, ao reproduzirem uma nog¢ao reducionista sobre o papel do direito e
sobre a legalidade. O “modelo politico” de William Clune (1983) constitui exemplo de
um esforgo metodoldgico que se volta a apreender a relagao entre direito e politica no

2 Considerando que efetividade € a capacidade da norma ou da politica publica de gerar efeitos e que eficacia diz
respeito ao alcance das proéprias finalidades da norma ou da politica publica. Registre-se igualmente que o debate
sobre efetividade e sobre eficacia ndo pode estar imune a critica valorativa sobre os efeitos em si, sobre a quais
valores correspondem, quais interesses favorecem ou prejudicam etc.

3 Maria Paula Dallari Bucci (2018, p. 67) aborda a dificuldade de desenvolver andlises interdisciplinares com o
direito, o que seria bastante documentado na Ciéncia Politica; a autora afirma: “As dificuldades para o dialogo
entre politica e direito no ambiente juridico tem sua reciproca no universo da Ciéncia Politica. Além disso, um dos
diagndsticos correntes sobre as limitagdes dos estudos de politicas publicas aponta para a falta de modelos e
tipologias como um dos problemas por tras da dispersao dos temas e focos de analises no campo. Isso nos leva
a entender que a Teoria do Estado segue tendo o papel de prover as categorias analiticas que abastecem a
reflexdo mais aprofundada, nutrida de comparagdes que s6 um acervo conceitual mais abstrato possibilita.”.

4 Bucci (2008, p. 227) faz importante ressalva ao tratar do tema relativo & metodologia juridica para analise de
politicas publicas, expondo sua critica ao “sincretismo metodolégico”. A proposta interdisciplinar ndo poderia
significar a perda de rigor e de propriedade de cada campo. Na opinido da autora, seria preciso ter clareza de
perspectiva para, ai sim, promover o “dialogo multidisciplinar”. A esse respeito, Bucci (2008, p. 250) chega a dizer
que “O importante é a abordagem multidisciplinar e 0 método para analisar as componentes juridicas. A matriz
conceitual do trabalho deve ser encontrada na Ciéncia Politica.”. O foco nas instituicdes funcionaria, diga-se de
passagem, como o elo entre os campos juridico e politico no que se refere a analise de politicas publicas (BUCCI,
2008, p. 233). Importa registrar, por fim, que ndo desconhecemos as diferengas existentes entre os conceitos de
interdisciplinaridade, multidisciplinaridade e de transdisciplinaridade; apesar disso, consideramos que os sentidos
das discussdes apresentadas tenham convergéncia.
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ambito da escolha e da implementacgao institucional, dialogando muito proximamente,
a seu tempo, com o Movimento dos Estudos Criticos do Direito (UNGER, 2017)°.

Nos Estados Unidos, a histérica influéncia do empirismo e do pluralismo politico
explicam, em grande medida, o ganho de relevancia de abordagens pragmaticas e
que focam as relagdes de poder, sendo destacavel a consideravel atengao que essas
vertentes dedicam a atuagao dos grupos de interesse, tanto no ambito da formulacao
das politicas publicas quanto no momento de sua implementagao. Clune, por exemplo,
apresenta um modelo geral de implementagdo dessas politicas, em que enfatiza
justamente o significativo grau de interferéncia politica no cotidiano da esfera publica,
da burocracia de governo. Em especial, o autor examina as implicagdes de seu
modelo para o direito pos-moderno, que seria o direito regulatério dominado por
grupos sociais. Seu propoésito € harmonizar algumas das construgdes formais da
teoria e da pesquisa juridicas, bem como da analise politica, com aspectos praticos
do processo juridico moderno, sendo a regulagdo e as politicas da regulagdo os
padrdes basicos descritos no texto.

Por sua vez, na Ciéncia Politica, identificam-se esforgos para aproximar os
campos dos estudos urbanos e politicos. Eduardo Marques (2017), por exemplo,
desenvolve um horizonte de pesquisas a partir do conceito de “politica do urbano”.
Esse conceito, com pretensdes de arcabouco analitico e de base para pesquisa
interdisciplinar, refere-se a interacao entre politicas, atores e instituicdes, constituindo
um esforgo de compreensao dos processos relativos a politica e as politicas da cidade,
e nao na cidade. As politicas da cidade exigem que as relagbes com o espago urbano
sejam levadas em conta na consideragcdo que se faz sobre os elementos politicos,
sendo fundamental, portanto, existir vinculagcdo desses elementos com as
especificidades de construgao ou de funcionamento da cidade; ou seja, é fundamental
que o elemento politico constitua fungao para o tecido urbano, para as espacialidades
e para a sociabilidade da cidade. Se determinada politica publica altera fluxos ou
desenha o espaco urbano, influindo sobre o modo de vida citadina, entao se trata de
uma politica do urbano, de acordo com o autor.

Essas referéncias auxiliam-nos a compreender o contraste que existe entre, de
um lado, abordagens que enfatizam a dinamica politica, e, de outro, tradi¢des tedricas
e epistemolégicas que sobrevalorizam os limites disciplinares, dificultando o
desenvolvimento da interdisciplinaridade. Esse € o caso do funcionalismo, que tem
reproduzido concepgdes, como as de base tecnicista, que apartam os instrumentos
de politica publica da politica.

OS INSTRUMENTOS URBANISTICOS E A SOCIOLOGIA DA INSTRUMENTAGAO
DA ACAO PUBLICA

A discussao sobre a aproximagao entre os estudos urbanos e o campo da
Ciéncia Politica como pressuposto para avangar na agenda de pesquisas sobre os
instrumentos urbanisticos encontra na sociologia da instrumentagcéo da agao publica

5 Como observado por Mangabeira Unger (2017, p. 11-12) em passagem que pode ser entendida como um
chamado para o desenvolvimento de estudos de caso e de estudos comparados sobre aspectos institucionais:
“Nao é das abstra¢des que dominaram os ultimos dois séculos de debate ideoldgico no mundo que podemos inferir
as ideias institucionais mais fecundas. E das variagdes institucionais ja prefiguradas, em pormenor, no direito
constituido, em nosso e em outros paises”. A produgao de conhecimento € o que permite aos atores sociais ter
clareza sobre as formas, sentidos e os efeitos institucionais na sociedade, o que é fundamental para construir
qualguer mudanga de rumos.
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uma importante base para investigacdo e para analise. A esse respeito, Pierre
Lascoumes e Patrick Le Galés (2007) justificam o uso de uma abordagem focada nos
instrumentos de politicas publicas, associando sua relevancia ao fato de ela ser capaz
de suplementar perspectivas classicas e dominantes na analise politica, que se voltam
tradicionalmente as organizagdes ou a interagdo entre atores e representacoes.
Desse ponto de vista, a énfase sobre os instrumentos permitiria conceber outros tipos
de questdes, além de abordar antigos problemas sob perspectiva alternativa.

O objetivo dos autores é explicitar a maneira pela qual os instrumentos
estruturam e influenciam politicas publicas, entendendo-os como um tipo particular de
institui¢cdes, no sentido sociolégico do termo. Nesse ponto, € importante ter em mente
que, para Lascoumes e Le Galés (2012), as instituicdes constituem estratégias
politicas que tém a capacidade de condicionar o comportamento dos atores e de
influenciar o resultado da propria agao publica. Aludindo a Douglass North (1990), os
autores concebem as instituicdes como regras do jogo, mas avangam no sentido de
admiti-las como a representagao de um problema, de valores e de interesses sociais.
As instituicdes seriam, nesse sentido, matrizes normativas e cognitivas da realidade,
portadoras de uma concepgao especifica de regulacéo e de controle social alcangada
no processo de institucionalizagao®.

A partir disso, compreende-se melhor a maneira como a abordagem dos
autores diferencia-se da concepcao tradicional que se tem sobre os instrumentos de
politicas publicas, de base funcionalista. De acordo com Lascoumes e Le Galées (2007,
2012), os instrumentos estado inseridos em dinamicas politicas, de modo que todo
instrumento constitui, na pratica, a forma assumida por algum tipo de concepgao
prevalecente sobre a realidade e sobre o controle social. Na medida em que os
aspectos da instrumentagao sao disputados politicamente, afasta-se qualquer nogao
dos instrumentos e da estruturacdo de instrumentos como algo neutro
axiologicamente, como instancia ou elemento puramente técnico’.

O conceito de instrumentagao da politica publica diz respeito, dessa forma, aos
problemas relacionados a escolha de um instrumento, passando pela consideragao
acerca de seu especifico processo de implementagcdo. Passa também pelas razdes
que levam a sua oportunidade e a sua permanéncia, pressupondo uma ponderagao
nao apenas sobre suas finalidades, mas, sobretudo, sobre seus efeitos reais na
sociedade. A consideragao das relagbes de poder que compreendem o processo de
instrumentacao da politica publica nao significa ignorar que os instrumentos requerem
subsidios técnicos para sua produgao, implementagdo e para seu controle®. Trata-se,
isso sim, de romper com a visao tecnicista sobre eles, a qual se pode associar a nogao
que toma os instrumentos como simples ferramentas ou meios técnicos de governo.
E de se indagar, pois, em que medida o funcionalismo ndo conduziu muitos analistas

6 A institucionalizagdo refere-se ao processo interativo por meio do qual as regras e os procedimentos sdo
elaborados e se desenvolvem como representagdes do social. Trata-se de processo atravessado pela cooperagao
e pela disputa entre atores. E no ambito da institucionalizacdo que a acdo dos atores se torna mais evidente: como
as normas podem mudar e novas serem estabelecidas, os atores podem atuar justamente para terem seus
interesses e seus valores reconhecidos e, entio, institucionalizados. Por estar diretamente conectado as dinamicas
de poder, o processo de institucionalizagédo explica o porqué de as instituicbes ndo serem neutras (LASCOUMES
E LE GALES, 2012, p. 170-172).

7 Peter B. Guy (2002) recupera a literatura que toma os instrumentos como uma quest&o técnica e neutra. De
acordo com o autor, trata-se de viés simplificador dos instrumentos de politicas publicas e que ignora aspectos
politicos envolvidos na escolha institucional. O alinhamento de Peters com a perspectiva de Lascoumes e Le Galés
fica bastante explicito ao se ter em conta que, para aquele autor, o processo politico relativo aos instrumentos
envolve disputas, geralmente levando ao estabelecimento de uma agenda.

8 Peters (2002, p. 1966) & esclarecedor ao dizer que o problema da escolha se relaciona a necessidade de
equilibrar o critério politico com outros aspectos igualmente importantes, como a eficacia do instrumento, sua
confiabilidade e mesmo eficiéncia relativa.
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a festejarem o Estatuto da Cidade como uma avancgada caixa de ferramentas®
(RIBEIRO, 2016).

O rompimento com a perspectiva funcionalista possibilita que outra natureza de
aspectos sobre os instrumentos possa ser questionada. A partir da sociologia politica,
por exemplo, € possivel levantar questdes sobre sua legitimidade, e nao apenas sobre
sua legalidade; sobre dinamicas de politizagao ou de despolitizagao, e n&o apenas de
eficiéncia do instrumento utilizado; enfim, vem a tona o carater concreto da
instrumentacéao da politica publica. Como bem pontuado por Mangabeira Unger (2017,
p. 82), “Os detalhes das instituicbes e praticas importam: ndo democracia, mas que
tipo de democracia; ndo mercado, mas mercado de que modo. Essas particularidades
sao expressas no direito.”.

A formulacdo e a implementagcdo de um instrumento de politica publica
constituem, nesse sentido, uma “escolha de dire¢cao” institucional, o que permite
qualificar interesses materiais e morais subjacentes. Os instrumentos estruturam
politicas publicas, consolidando uma interpretagao social especifica que se expressa
no modo de regulagao e de implementagcao adotados, o qual agrega valores, visdes
de mundo, compromissos e preferéncias. Todo instrumento tem sua histéria e tende
a projeta-la no sistema em que esta inserido. As caracteristicas e as propriedades
assumidas pelos instrumentos estdo associadas as suas proéprias finalidades, cujo
escopo pode ser amplo o bastante para ser mobilizado por atores e por politicas
diversas e em diferentes setores.

Lascoumes e Le Galés (2007, 2012) discutem, em sintese, dois aspectos
principais no que se refere aos instrumentos de politica publica: o primeiro deles
refere-se a relagao entre os instrumentos em si e a dindmica politica em que estao
inseridos, 0 que abrange seu respectivo processo de institucionalizagao; o segundo
aspecto € a nocao de que a escolha por determinado instrumento € um significante
das politicas publicas, justamente por sua capacidade de estruturar e de condicionar
essas politicas. Esses dois aspectos evidenciam o contraste da sociologia da
instrumentacdo da acéo publica em face de outros aportes tedricos que versaram
sobre o tema, que, como os proprios autores reconhecem, € relativamente pouco
desenvolvido nas Ciéncias Sociais.

De toda sorte, a demanda por estudos e por pesquisas sobre essa tematica é
relevante e crescente, porque ela acompanha a tendéncia de diversificagdao dos
instrumentos de politica publica - que, por sua vez, segue em linha com o processo
de desenvolvimento e de complexificagcdo das sociedades. A prépria mudanca de
paradigmas estatais, que passa pela ampla transformacao do modo de atuagao dos
atores publicos e privados, reforca a énfase sobre a utilizagdo desses instrumentos,
gerando novos desafios de formulagao, implementacao e de avaliagdo das politicas
publicas que estruturam.

Do ponto de vista académico-cientifico, concordamos com Lascoumes e Le
Galés (2007) ao considerarem de menor importancia o foco na questao sobre a

9 A literatura sobre instrumentos de politica publica geralmente compreende proposicées classificatorias ou
tipologias sobre as chamadas fools of government, isto €, as ferramentas de governo. Essa € uma tendéncia
verificada ao menos desde a década de 1980, quando os estudos sobre esse tema alcangaram outro patamar de
desenvolvimento, tendo sido determinantes, a época, as contribui¢des de Lester M. Salamon nos Estados Unidos
e de Christopher Hood no Reino Unido. Com efeito, havia uma énfase geral que se voltou para a necessidade de
continua (re)formulagdo, combinagédo e de aplicagdo dos instrumentos a uma multiplicidade de questbes que
cabem a agéo publica moderna. De Hood (1983) a Salamon (2002), foram muitas as classifica¢cdes propostas e
que perpassam tanto aspectos comuns trabalhados pelos diferentes autores quanto outros aspectos bastante
distintos, como s&o as questdes dos atributos de governo e do desenho ou regime de politicas (LINDER E
PETERS, 1989; HOWLETT, 1991).
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natureza dos instrumentos de politicas publicas, dada a maior relevancia de conhecer
como esses instrumentos realmente atuam, qual € seu impacto na realidade. Isso
significa, resta claro, investigar e analisar criticamente e empiricamente seus efeitos,
suas consequéncias sociais, politicas e econdmicas, sem que se perca de vista a
diferenciagao entre a avaliagdo dos instrumentos e uma avaliagdo substantiva das
politicas a que eles estao relacionados (PETERS, 2012). Lascoumes e Le Galés
(2007) propdem, por fim, a adogéo de duas perspectivas prioritarias para o avango de
estudos comparados sobre os instrumentos de politica publica, perspectivas que
seriam capazes de romper vieses normativistas da pesquisa e da analise sobre eles:
1) foco nos efeitos dos instrumentos em situagao de relativa autonomia; 2) foco nos
efeitos politicos dos instrumentos e nas relagdes de poder que o envolvem.

BALANCO PRELIMINAR SOBRE A PESQUISA EM CURSO

Apresentam-se, neste ponto, os primeiros resultados da investigagao em curso
sobre a maneira pela qual os instrumentos urbanisticos tém constituido objeto de
pesquisa e de analise nos estudos urbanos no pais.

Como se observou, a investigagcado volta-se ao acervo digital de periddicos,
teses e de dissertacbes do campo dos estudos urbanos, nao tendo carater
bibliométrico. Até o presente, foram levantadas publicagdes sobre os instrumentos
urbanisticos relativamente ao periodo entre os anos de 2001 e de 2021 nas seguintes
bases, revistas e eventos: Anais do Encontro Nacional da Associagao Nacional de
Po6s-Graduagao e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (ENANPUR);
Revista Brasileira de Gestao Urbana (urbe); Revista Brasileira de Estudos Urbanos e
Regionais (RBEUR); Periédicos Capes; Scielo; e Biblioteca Digital Brasileira de Teses
(BDBT).

Os dados obtidos foram sistematizados e, de sua analise, foi possivel constatar
vertentes da producéao cientifica sobre os instrumentos urbanisticos no campo dos
estudos urbanos. Essas vertentes puderam ser reunidas em categorias tematicas e
conceituais, explicitadas no quadro 1:

Categorias tematicas e conceituais

Capacidades locais
Federalismo brasileiro
Planejamento democratico
Reforma urbana
Empreendedorismo urbano
Implementacdo de politicas publicas
Desenho e desenvolvimento institucional

Politica local

Quadro 1 — Categorias tematicas e conceituais
Fonte: produzido pelos autores.

A par disso, sugere-se uma primeira classificacdo para a producio cientifica
analisada, tendo em vista a preponderancia de perspectiva disciplinar: 1) analises de
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natureza preponderantemente juridica; 2) analises de natureza preponderantemente
politica; 3) andlises de natureza preponderantemente urbanistica. O quadro 2
apresenta as énfases de estudo e de pesquisa categorizadas no ambito de cada uma
dessas perspectivas:

Analises de natureza Analises de natureza Analises de natureza
preponderantemente preponderantemente preponderantemente
juridica politica urbanistica

a) problemas da participagdo

‘ a) planejamento urbano
social

ortodoxo

a) civilismo juridico e
ideologia da propriedade

privada
b) capacidades estatais
L b) regimes de governanca
urbana
b) limitacGes a efetividade e a c) politica local e questdes
eficacia das normas juridicas eleitorais

N c) desenho institucional
d) dominacdo e controle

o . social
c) questdes referentes a

legalidade e a

e - e) aspectos referentes ao d) impactos urbanisticos
constitucionalidade

federalismo

Quadro 2 — Perspectiva disciplinar e énfases tematicas
Fonte: produzido pelos autores.

Foi possivel verificar que muitos dos temas trabalhados sdo também comuns
ao campo dos estudos politicos; exemplos nesse sentido sdo as questdes relativas ao
federalismo e ao desenho institucional. A primeira vista, essa constatacdo parece
contrastar com a proposta de ampliar a interdisciplinaridade nos estudos urbanos no
sentido da gramatica da Ciéncia Politica; contudo, uma mesma categoria conceitual
ou tematica pode constituir objeto de diferentes enquadramentos tedricos e
metodoldgicos. Nesse sentido, analises sobre a politica local e sua influéncia para a
regulacdo institucional, por exemplo, podem ser realizadas a partir de matrizes
estruturalistas, incrementalistas ou mesmo a luz da teoria do eleitor mediano. Um
mesmo tema pode ou nao estar submetido a pesquisas quantitativas ou qualitativas,
podendo variar significativamente, portanto, a forma de tratamento e de analise de
dados. Isso significa que, apesar da eventual utilizacdo de categorias tematicas e
conceituais tipicamente desenvolvidas pelos estudos politicos, o campo urbanistico
continua a reclamar maior interdisciplinaridade, o que passa por um esforco de
complementacéo ou reenquadramento tedrico-metodologico sobre a pesquisa acerca
dos instrumentos urbanisticos.

CONSIDERAGOES FINAIS

A analise realizada sugere que a interdisciplinaridade € condi¢ao para o
desenvolvimento de uma nova etapa de estudos e de pesquisas sobre os
instrumentos urbanisticos no campo dos estudos urbanos. A interdisciplinaridade
também se revela fundamental para o avanco qualitativo de estudos comparados
sobre o0 uso desses instrumentos, na medida em que permite complementar
perspectivas e técnicas do analista e do pesquisador. Nesse sentido, o processo de
aperfeicoamento dos instrumentos urbanisticos, como espécies institucionais



» XIX ENANPUR

complexas, deve passar ndo apenas por um esforco de aproximagdo do campo
urbanistico junto aos estudos politicos, mas também pelo desenvolvimento de
analises comparadas e empiricamente embasadas sobre a operacionalizacéo local
desses instrumentos. Aprofundar o conhecimento sobre as experiéncias praticas com
os instrumentos urbanisticos constitui uma variavel fundamental para o necessario
aperfeicoamento dos processos de formulacdo e de implementacdo de politicas
urbanas em diferentes localidades.

A questao da interdisciplinaridade, nao obstante, continua a desafiar a analise
institucional, o que é dificultado pela projecao de vertentes tedricas e epistemoldgicas
que reforcam os estritos limites entre os campos do conhecimento. No caso dos
instrumentos urbanisticos, a analise da sociologia da instrumentagao da agao publica
demonstrou como a influéncia do funcionalismo contribui para reproduzir a perspectiva
tecnicista a seu respeito. Isso significa que esses instrumentos também evidenciam
os problemas de interlocugao disciplinar entre os campos dos estudos urbanos e dos
estudos politicos. Ao apartar os instrumentos urbanisticos da dinamica politica, a
tradicdo funcionalista estreita o horizonte de estudos e de pesquisas sobre eles,
prejudicando as possibilidades de compreensao sobre seu funcionamento e sobre
suas potencialidades.

Os resultados preliminares da investigagao em curso refletem esse estado de
coisas. Do exame dos dados levantados até o momento, foi possivel alcangar uma
primeira classificagdo para a produgao cientifica sobre os instrumentos urbanisticos
no campo dos estudos urbanos no Brasil. Tendo em vista a preponderéancia de
perspectiva disciplinar adotada nas publicagdes, as categorias e as énfases tematicas
que foram identificadas puderam ser reunidas em alguns tipos de anadlises, que se
diferenciam em razdo de sua natureza preponderantemente juridica, politica ou
urbanistica.

Também foi possivel verificar que muitas categorias tematicas e conceituais
utilizadas nas publicagdes s&do comuns ao campo dos estudos politicos, o que, a
principio, parece contrastar com a proposta de ampliar a interdisciplinaridade entre os
estudos urbanos e politicos. Apesar disso, ndo se identificou qualquer tendéncia
consolidada no campo urbanistico de tomar essas categorias tematicas a partir de
enquadramentos tedricos tipicos da Ciéncia Politica. Mesmo em termos preliminares,
os resultados reforcam a compreensao, portanto, de que o estudo e a pesquisa do
campo urbanistico sobre esses instrumentos continua a reclamar maior
interdisciplinaridade em face dos estudos politicos.

De outra parte, o sentido regulatério dos instrumentos urbanisticos que foi
admitido pelo Estatuto da Cidade deve ser entendido como uma oportunidade de
experimentacdo institucional, o que confere relevo aos estudos de caso e as
pesquisas comparadas. No contexto de crescente desconfianga em relagao ao Estado
e aos assuntos publicos de modo geral, (re)colocar em discussao as bases do estudo
e da pesquisa sobre os instrumentos urbanisticos constitui um dos caminhos para
incentivar as apostas na politica urbana e em seu necessario processo de
aperfeicoamento institucional.
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