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1 
Como estudor as politicos do urbano? 

Eduardo Marques 

o objetivo do presente capitulo ediscutir os principais elementos 

Il'6ricos associados aanalise das politicas publicas em grandes cidades, a 

li m de subsidiar os capftulos que se seguem. Em seu conjunto, a discus­

..:10 sugere urn quadro analitico para a defini~ao das politicas do urbano 

110 Brasil e dos principais processos, atores e dimens6es a se cons ide­

rar no seu estudo. Ao menus uma parte dos argumentos pode se aplicar 

I~ualmente a cidades de outros portes, mas 0 tamanho e a complexidade 

dos tecidos social e urbano de nossas metr6poles lhes trazem fortes espe­

ilicidades, razao pel a qual a presente discussao nao ambiciona outros 

mideos urbanos. 

Politicas publicas sao entendidas aqui como 0 Estado em a~ao Gobert; 
Muller, 1987). Muitas a~6es do Estado atingem as cidades, mas nem todas 

podem ser chamadas de politicas do urbano. As polfticas macroecono­

micas, previdenciarias ou ainda de emprego e renda, por exemplo, tern 

IlTlportantes efei cos sobre as cidades e os niveis de vida de seus habitantes. 

Emretanto, afetam dinfunicas ocorridas nas cidades mais do que proces­

os das cidades. Podemos definir as politicas do urbano como 0 conjunto 

de a~6es do Estado que agem prioritariamente sobre 0 tecido urbano - 0 
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espac;:o social da cidade e seus territorios -, mesmo que por vezes inci­

dam principalmente sobre os seus moradores. Estao ai incluidas eviden­

temente as politicas de produc;:ao do proprio espac;:o urbano construido, 

tanto em sua dimensao de intervenc;:ao direta, como as politicas de trans­

portes, infraestrutura urbana e habitac;:ao popular, quanto as de regulac;:ao 

estatal das ac;:6es privadas de produc;:ao do ambiente construido, como as 

politicas de licenciamento de empreendimentos habitacionais privados, 

por exemplo (todas analisadas em capitulos subsequentes). 

No caso de todas essas politicas, a delimitac;:ao e simples, pois a cidade 

eo proprio objeto das politicas. Tambem se incluem entre as politicas do 

urbano, no entanto, ac;:6es do Estado que, embora nao construam direta­

mente ambiente construido, contribuem para as espacialidades da cidade 

ao influenciar a sociabilidade, em especial pela sua implementac;:ao. Nes­

ses casos, mesmo que 0 objeto da politica nao seja 0 espac;:o, ela cria, altera 

ou desenha 0 espac;:o urbano ao influenciar a forma como os habitantes da 

cidade a vivenciam, a percorrem e a reconstroem cotidianamente em suas 

atividades. Embora as politicas de assistencia social ou de educac;:ao basica, 

por exemplo, nao digam respeito a produc;:ao da cidade, a sua implemen­

tac;:ao gera fluxos espaciais de agentes dos programas e de usuarios e se 

apoia em estrategias espaciais com a localizac;:ao de equipamentos e pro­

gramas. Isso caracteriza, constitui e altera os diversos espac;:os da cidade. 

A definic;:ao das politicas do urbano, portanto, nao esta apenas nos 

seus objetos, mas em sua relac;:ao com 0 espac;:o. 0 efeito guard a simila­

ridade com 0 que argumentei no caso da politica (politics) do urbano em 

Marques (2017). Em termos amplos, seus processos e ac;:6es apresentam 

facetas espaciais, de modo similar as facetas temporais associadas a seus 

momentos de ocorrencia e a ordem, ao ritmo e a coexistencia com outros 

processos, influenciando resultados, estrategias e preferencias (Pierson, 

2004). Sao tres as relac;:6es entre as politicas e 0 espac;:o que conformam a 

especificidade do urbano. Em primeiro lugar, os processos sociais envol­

vidos nas politicas, tanto na formulac;:ao quanta na implementac;:ao, apre­

sentam espacialidades intrinsecas e constitutivas, visto que contem em 

si e sao definidos por localizac;:6es, fluxos e percursos. Na verdade, 0 pro­

prio exercicio da politica (politics) apresenta uma dimensao fortemente 

territorial que tern que ser operada continuamente pelos politicos de 
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hase e gestOres locais, tamo em termos de mobilizac;:ao politica (coope­

rac;:ao, coordenac;:ao e aceitac;:ao, mas tam bern mobilizac;:ao organizativa e 

(,lcitoral) quanta em termos de construc;:ao.de legitimidade. Alem disso, 

as ac;:6es dos mais variados agentes politicos sao forjadas a panir de per­

ccpc;:6es do espac;:o, as quais sao socialmente construidas e implicam rela­

i;6es de poder que, por sua vez, sao tam bern geograficas - isso explica por 

que diferentes grupos sociais e culturas interpretam 0 espac;:o de maneira 

diversa (Massey, 2005). Em terceiro lugar, as ac;:6es, os equipamentos e as 

organizac;:6es do Estado se localizam no que John (2005) denominou pro­

pinquidade. Os programas e politicas do Estado (na verdade, as mais varia­

lias instituic;:6es politicas) sempre panem de configuraC;:6es espaciais previas 

cas transformam continuamente. Os efeitos dessas tres facetas espaciais 

sobre as politicas sao discutidos de forma mais concreta no restante deste 

capitulo, dialogando com as tradic;:6es explicativas das politicas publicas. 

Vale dizer que as politicas do urbano nao dizem respeito meramente 

it uma questao de escala, podendo ser produzidas e/ou influenciadas por 

diferentes niveis de governo, e nao apenas pelo governo local. Ocorre cla­

ramente no caso dessas politicas 0 efeito que Orren e Skowronek (2004) 

denominaram de intercorrencia - a superposic;:ao e a operac;:ao de varias 

nrdens politicas atuando simultaneamente em lugares diferentes do sis­

lema politico e do aparelho estatal (multiple-orders-in-action, p.113). A 

intercorrencia de multiplas escalas na politica do urbano (Lucas, 2017) e 

ainda mais forte em paises federativos (Sellers, 2005) como 0 Brasil. Esse 

argumento ja esta bern estabelecido para as politicas sociais, nas quais 0 

Icderalismo foi uma dimensao central das reformas setoriais realizadas 

nos ultimos trinta anos (Arretche, 2012), mas e usualmente menos con­

siderado nas politicas do urbano. Entretanto, mesmo que a titularidade 

institucional seja municipal na maior parte dessas - exclusiva nos casos 

de planejamento e uso do solo, transportes publicos sobre pneus, lim­

peza e saneamento, e con corrente nos cas os das politicas de habitac;:ao e 

I ransportes sobre trilhos, por exemplo -, a interpenetrac;:ao das ac;:6es dos 

vcl.rios niveis de governo torna imprescindivel analisar em simultaneo as 
varias escalas, dependendo do objeto. 

Mas que elementos e processos devemos considerar para 0 estudo das 

politic as do urbano? Classicamente, as literaturas brasileiras de estudos 
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urbanos e de ciencia politica nao consideraram as especificidades ineren­

tes ao tema, assim como tambem nao consideram as da politica do urbano 

(Marques, 2017). As investiga~6es urban as brasileiras desenvolveram uma 

grande quantidade de estudos monograficos sobre politicas e cidades espe­

cificas, mas pouco dialogaram com a pesquisa de politicas publicas, dificul­

tando a gera~ao de acumulo teo rico. Alem disso, a maioria desses esfor~os 

centrou a sua aten~ao em processos e at ores societais, desconsiderando 

as institui~oes politicas locais e as agencias responsaveis pelas polfticas 

em si. Por outro lado, quando a ciencia polftica se debru~ou sobre poli­

ticas urban as, quase sempre aplicou diretamente a elas modelos desen­

volvidos para outras escalas de poder, sem considerar as especificidades 

trazidas pelas rela~oes entre politicas e espa~o. Acredito que seja possivel 

avan~ar de forma mais sistematica se incorporarmos as dimensoes espa­

cial e urbana as teorias e aos modelos analfticos das politicas publicas. 

Politicas publicas sao produtos de a~oes (ou, por vezes, ina~oes, mas 

deliberadas no senti do de Bachrach e Baratz, 1963) de agentes e agen­

cias publicos, ou de terceiros com poder delegado por eles para faze-lo. 

Os debates das varias disciplinas que se debru~aram sobre as polfticas ao 

longo do tempo acumularam urn substancial conhecimento sobre 0 tema. 

No inicio, ainda nos anos 1940, as explica~6es sobre politic as defendiam 

uma visao tecnicista e baseada na centralidade de processos autocraticos 

e racionais de decisao. Porem, como consequencia de decadas de debates 

em varias disciplinas (Marques; Faria, 2013), a literatura passou a con­

siderar contemporaneamente que as politicas sao produzidas por pro­

cessos complexos com fases interpenetradas e superpostas no cicio de 

polfticas, envolvendo conjuntos interconectados de atores estatais e nao 

estatais em disputa e negocia~ao, cercados de institui~6es e inform ados 

por ideias de (e sobre) politicas. 

Na trajet6ria des sa literatura, aprendemos que as politicas sao 

influenciadas fortemente pelos legados de politicas previas, tanto em ter­

mos dos atores politicos e das estruturas estatais e de polfticas preexis­

tentes quanta pelos legados (e enquadramentos) dos problemas sobre 

os quais as politicas devem incidir. Esses legados conformam os cam­

pos em que se desenrolam as disputas entre atores especificos em cada 

setor ou comunidade, mobilizados pelos seuS'interesses e informados por 

slla~ vis6es c ideias sobre si e seus objetos. Tudo isso ocorre no interior 

de quadros institucionais especificos, assim como em ambientes relacio­

nais cujas caracterfsticas e estruturas emolduram estrategias, percep~oes, 

h~cias e preferencias dos atores, ao mesmo tempo que sao continuamente 

I ransformados pelas politicas (e sua politic a) . Assim, as se~oes que se 

seguem discutem esses tres elementos-chave, em dialogo com as especi­

ficidades brasileiras - institui~oes, agencias e processos de produ~ao de 

politicas; atores e padroes de rela~ao e governan~a; e varios legados his­
(()ricos que cercam as politicas. 

1. Instituic;6es, og€mcios e processos de produc;ao 

de politicos 


o elemento teorico mais geral trazido pel a literatura neoinstitucio­
nalista desde os anos 1980 diz respeito a influencia das institui~oes sobre 

a produ~ao de politicas. Os argumentos sao por demais conhecidos para 

necessitar de desenvolvimento detalhado aqui, mas se relacionam acon­

sidera~ao: i. de agentes do Estado como atores politicos potenciais e ii. 

ao enquadramento que as institui~oes produzem sobre a politica (ou ao 

carater tocquevilliano das institui~oes, como denominado por Skocpol, 

1985). 0 primeiro elemento sera detalhado na proxima se~ao ao discu­

(ir os divers os atores politicos presentes na politica do urbano, mas vale 

aqui comentar 0 segundo. Como tam bern mostrou a literatura, as insti­

tui~6es que produzem 0 enquadramento da politica envolvem nao ape­
nas regras do direito positivo, mas tambem desenhos organizacionais e 

formatos de politicas (conhecidos desde a decada de 1960 com 0 traba­

Iho pioneiro de Lowi, 1964), com efeitos sobre dinamicas politicas, assim 
como sobre 0 encaixe (fit) destas com agentes e suas estruturas de mobi­

liza~ao na sociedade (Skocpol, 1992). Esses desenhos tam bern apresen­

tam facetas espaciais, tanto pela sua localiza~ao - propinquidade - quanto 

pela espacializa~ao dos processos associados a eles. Como consequencia, 
uma parte dos efeitos das institui~oes e espacial. 

Curiosamente, apesar da grande expansao nas ultimas decadas de 

argumentos associados ao efeito das institui~oes, a incorpora~ao do 
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neoinstitucionalismo na analise urbana e relativameme baixa e receme 

(Lowndes, 2001 ; Lucas, 2017) . Sob 0 pomo de vista das regras e dos 

enquadramemos legais, essa situa\=ao se deve ao fato de que muitas ins­

titui\=oes que emolduram as politicas nas cidades tern amplitude nacio­

nal, sem especificidade propriameme urbana. Ao menos tres ordens de 

elementos devem ser ressaltadas - as escalas de governo eo federalismo, 

os desenhos organizacionais, as capacidades estatais e os instrumemos. 

Sobre uma mesma politica incidem regras institucionais e orga­

niza\=oes de niveis diferentes de governo, em variados desenhos fede­

rativos. 0 federalismo e a principal institui\=ao para compreendermos 

como divisoes de papeis formais e a\=oes promovidas por varias escalas 

do Estado influenciam a produ\=ao de politicas localmeme. A capacidade 

de influencia e a indu\=ao das esferas superiores da federa\=ao brasileira 

ja foram demonstradas amplameme, em especial nas poHticas sociais 

(Arretche, 2012), mas nao com muita clareza no caso das politicas do 

urbano. Emretamo, essa importancia tambern se faz semir para as a\=oes 

publicas urbanas , como por exemplo no efeito de esvaziamento que 0 

programa federal Minha Casa Minha Vida teve sobre as polfticas locais 

de habita\=ao recememente (Marques, Pulhez e Pagin, capitulo 5) , ou na 

importancia do financiamemo federal para os servi\=os do metro (Cos­

tanzo, capitulo 10) e em grandes projetos urbanos (Sarue, capitulo 12). 

Indo mais alem, mesmo poHticas com titularidade municipal exclusiva 

sao influenciadas por a\=oes, programas e politicas de outras escalas, 

como, por exemplo, os efeitos da mudan\=a da regula\=ao federal sobre 

residuos solidos em rela\=ao as polfticas municipais (Ralize, capitulo 7). 

Nesses casos, 0 desenho do Estado brasileiro e as dinamicas poHticas 

nacionais fazem com que iniciativas federais tenham enorme poder de 

influencia sobre as politicas do urbano, seja pelas capacidades de indu­

\=ao de program as e financiamemo, seja peto desenvolvimemo de regu­

la\=ao propriameme dita. 

Nao ede hoje que e reconhecida a importancia dos desenhos das 

agencias, das organiza\=oes e das pr6prias poHticas. Diferentes formatos 

criam condi\=oes de insulamento e capacidades diversas (Sikkink, 1993; 

Nunes, 1997) . De urn lado, desenhos de politicas influenciam os tipos 

de conflito politico que elas podem albergar (Lowi, 1964). De outro, 
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lIIL1bili Z:l~50 estrategica de cenos tipos de arena circunscreve os atores 

l'lIvolvidos nos processos de produ\=ao das varias politicas, influenciando 

as chances relativas das varias alternativas existemes (Arretche, 2002). 

No caso das politicas do urbano, urn elemento adicional se coloca, ja 

que seus desenhos institucionais e organizacionais se associam de alguma 

lorma com 0 espa\=o, em especial na entrega de servi\=os e politicas. Isso 

ilIlpacta nao apenas a efetividade e a defini\=ao dos atingidos pel as polfti­

ns, mas tambem as rela\=oes emre agencias e atores dispersos territorial­

mente. Como veremos nos capitulos seguimes, a consuu\=ao de condi\=oes 

Lit' insulamento e de capacidades foi elemento central na transforma\=ao 

de diversas politicas do urbano em Sao Paulo recememente. 

Isso me leva a destacar a literatura neoinstitucionalista sobre capa­

lidades estatais (Skocpol, 1985; Sikkink, 1993). Essas dizem respeito as 

hurocracias tecnicas, as estruturas operacionais, aos conhecimentos e aos 

apoios politicos necessarios para a realizac;ao de polfticas publicas. 0 con­

(cito aponta para elememos evidememente cemrais para a produ\=ao de 

cstrategias bem-sucedidas, associados a dimensoes tanto tecnicas quanta 

polfticas (Pires; Gomide, 2014). No caso das politicas do urbano, essas 

(apacidades muitas vezes envolvem dimensoes bastame operacionais e 

especializadas, que sejam capazes de alcan\=ar os varios espa\=os da cidade 

(' seus habitames. Comudo, parece tambem evidente que 0 conceito apre­

sema uma certa endogenia, pois a ideia de capacidade deveria designar 

certas condi\=oes (presemes ou ausentes), mas ja sugere urn certo resul­

lado (positivo). Talvez seja mais apropriado, ponamo, nomear e analisar 

os proprios elementos que as compoem e discutir como eles podem se 

t"azer presentes ou nao. Outro elemento a destacar diz respeito ao fato de 

cssas capacidades nao deverem ser entendidas de forma su bstamivada, 

mas como elementos relativos e relacionais. Trata-se de capacidades para 

a realiza\=ao de certas atividades ou capacidades de um ator em rela\=ao a 

.tigum outro, em vez de conjuntos de ferramentas estaticas (Bichir, 2015). 

Aclicionalmente, capacidades tecnicas e operacionais podem se apoiar em 

conhecimemos, procedimemos e pessoal gerados por diferentes combina­

c;oes de agencias/burocracias pu blicas e empresas privadas. Os varios capi­

lulos, nesse particular, vaG mostrar que algumas polfticas se expandiram 

utilizando capacidades geradas pelo fonalecimento das agencias publicas 
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(transito, licenciamento e limpeza urbana), outras 0 fizeram com a cres­

cente contrata<;ao de servi<;os privados de gestao (habita<;ao e metro). 

A discussao das capacidades aponta tambem para a importancia nas 

politicas do urbano da existencia de microinstitui<;oes ou elementos apa­

rentemente tecnicos e mesmo operacionais de politicas, os quais tornam 

algumas polfticas possiveis, induzem certos resultados, fazem iniciativas 

alcan<;arem seu alvo ou mesmo automatizam a<;oes do Estado, reduzindo 

substancialmente os seus custos. A literatura recente tem dedicado um 

interesse cada vez maior aos chamados instrumentos de politicas publi­

cas, presentes em todos os tipos de polfticas (Lascoumes; Le Gales, 2007) 

- "dispositivos ao mesmo tempo tecnicos e sociais que organizam as rela­

<;oes sociais espedficas entre 0 poder publico e seus destinatarios em fun­

<;ao de representa<;oes e significados dos quais sao portadoras". 

Esses instrumentos sao "ferramentas" - tecnicas, de meios de opera­

<;ao, de dispositivos - que estruturam estrategias de produ<;ao de polfticas, 
mas nao 0 fazem de forma neutra, e sim informados por visoes, teorias e 

tecnicas de interven<;ao. Ao faze-lo, estruturam elegibilidades, beneficiam 

ou desmobilizam atores e, sobretudo, influenciam resultados, de maneira 

similar as tecnicas de quantifica<;ao e aos modelos teoricos ou explica­

tivos dos fenomenos sociais (Desrosieres, 2014; MacKenzie, 2006). Os 

instrumentos, portanto, sao intrinsecamente sociais e politicos (Lascou­

mes; Le Gales, 2007). Os instrumentos de polfticas estao, presentes em 

todos os tipos de politicas, mas considerando a proximidade das politicas 

do urbano da operacionaliza<;ao das a<;oes do Estado, ocupam nelas um 

papel de destaque. Nesse caso, apresentam usualmente desenhos espe­

cializados e ligados a localiza<;oes e a fluxos espaciais. 

Como veremos ao longo dos varios capitulos deste livro, a estrutu­

ra<;ao e as transforma<;oes das politicas do urbano em Sao Paulo nas ulti­

mas decadas lan<;aram mao e/ ou criaram muitos desses instrumentos 

(de varios tipos e escalas), influenciando inclusive a produ<;ao de politi­

cas similares em outras cidades por meio de processos de mobilidade de 

politicas. Dentre estes, podemos citar como exemplo formatos legais e 

arquiteturas financeiras - camaras de compensa<;ao de tarifas, formulas 

de remunera<;ao, formatos contratuais, certificados de potencial adicional 

de construir -, equipamentos fisicos mobilizados de determinadas form as 
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GPSs, cameras eletr6nicas, sistemas informatizados - e mesmo novos 

rmatos institucionais - as Opera<;oes Urbanas, por exemplo.1 

Uma ultima especificidade institucional a destacar das politicas do 

mbano tange as peculiaridades do ciclo de politicas, e em especial da 

illlplementa<;ao nesse tipo de politicas. As cidades sao comumente 0 palco 

da entrega final de politicas. No caso especifico da politica do urbano, a 

l'adeia de produ<;ao das politicas erelativamente curta e as atividades de 

dl'cisao e implementa<;ao sao ainda mais interpenetradas com outras fases 

do ciclo do que em politic as de produ<;ao mais longa. Como sabemos, a 

implementa<;ao come<;ou a ser valorizada nas explica<;oes sobre politicas 

110 inicio dos anos 1970 pel as chamadas analises top-down, nas quais a 

implementa<;ao era entendida como uma fase da produ<;ao de politicas 

illlportante por alterar 0 que havia sido decidido e definido no topO das 

l:adeias de produ<;ao de politicas (Pressman; Wildavsky, 1973). A imple­

Illcnta<;ao seria algo que corromperia 0 que havia sido definido antes (e 

acima), sem particular carater criativo. No inicio dos anos 1980 se estabe­

Icccram argumentos a favor de uma visao bottom-up dos efeitos da imple­

mcnta<;ao, sustentando que as fases finais de entrega das politicas nao 

.Ipcnas executariam 0 que havia sido decidido antes, mas criariam ele­

mentos novos, inclusive nos escaloes mais baixos da cadeia de produ<;ao 

lias politicas (Lipsky, 1980), nos quais as formas de intera<;ao na entrega 

das politicas produzem grandes efeitos (Pires, 2016). 
No caso das politicas do urbano isso e especial mente verdadeiro, con­

'l idcrando a proximidade dos escaloes formalmente responsaveis peJas 

decisoes com os agentes incumbidos da entrega final. Nesse caso, as 

rases da decisao e da implementa<;ao sao muito proximas, em uma estru­

lura com poucas camadas administrativas, mesmo em grandes cidades 

(quando comparadas com 0 governo nacional, por exemplo). Essa pro­

ximidade faz com que as decisoes e a implementa<;ao muitas vezes apre­

sentem um carater interativo, influenciando-se mutuamente ao longo de 

processos de produ<;ao das politicas marcados por tentativas e erros e pela 

rl'cupera<;ao de partes de politicas passadas, de forma proxima ao descrito 

pelo modelo da lata do lixo de Cohen, March e Olsen (1972). Dado que 

1 Cf. os capitulos 6, 7, 9 e 12, neste volume. 
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uma parte importante das agencias responsaveis pel a entregadas politicas 
tern estrutura descentralizada e espacializada, essa interpenetra<;:ao entre 

fases se desdobra simultaneamente em varias escalas do espa<;:o urbano. 

No caso da politica nacional e por vezes possfvel circunscrever 0 processo 

decis6rio ou elementos da implementa<;:ao, mas 0 estudo da politica do 
urbano leva a considera<;:ao simultanea das varias escalas e fases. 

Epreciso tambem ressaltar as multiplas associa<;:oes entre a imple­

menta<;:ao das politicas do urbano e 0 espa<;:o. Como destacado no inicio 

deste capftulo, as politicas do urbano sao intrinsecamente espaciais ou 

entao se espacializam. Isso quer dizer que equipamentos, fluxos, proce­

dimentos e mesmo rotinas consideram 0 espa<;:o construfdo (embora de 

formas diferenciadas, dependendo da area) e incidem sobre eJe. Polfticas 

do urbano, assim como a politica do urbano, se localizam, 0 que e deno­

minado por alguns autores de propinquidade. Ademais, as politicas do 

urbano (e os model os e teorias que as informam) apresentam espaciali­
dades em seus desenhos e execu<;:ao, mesmo que implfcitas. Em alguns 

cas os, isso gera urn dialogo com a segrega<;:ao social no espa<;:o, visto 

que a defini<;:ao dos problemas a enfrentar, assim como os beneficiarios, 

passa diretamente pela incidencia espacial da poHtica. Isso pode viabili­

zar melhores estrategias de entrega de polfticas se 0 espa<;:o for incorpo ­

rado como uma dimensao das politicas (Torres, 2005). Por ourro lado, a 

desconsidera<;:ao dessa faceta espacial em cidades fortemente segregadas 

pode refor<;:ar desigualdades ao concentrar mais recurs os e beneficios em 
areas ja beneficiadas. 

Por fim, ourra dimensao central que tern sido uma das fronteiras das 

discussoes recentes e 0 papel das ideias na produ<;:ao de politicas publi­

cas. Emais do que estabelecido que atores buscam seus interesses, mas 

diversas vertentes recentes construfram a convic<;:ao de que os atores sao 

tam bern informados por ideias e tentam alcan<;:ar ativamente suas prefe­

rencias substantivas de politi ca. De modo complementar, quando atores 

se encontram no interior de comunidades setoriais Oobert; Muller, 1987) 

e/ou redes de politicas (Knoke et al., 1996), ideias e solu<;:oes tambem se 

en con tram e se transformam (Kingdon, 1984) , levando em alguns casos 

ate aconstru<;:ao de comunidades epistemicas (Haas, 1992) . Esse e urn 

dos principais elementos levantados hoje na explica<;:ao do surgimento de 

• 
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novas ideias, agendas e solu<;:oes (Kingdon, 1984; Sabatier;Jenkins-Smith, 

1993), assim como na transforma<;:ao dessas ideias e polfticas a partir dos 

dialogos criados por sua difusao (Ward, 2006). Em alguns casos, as novas 

ideias e sua transforma<;:ao em polfticas e instrumentos geram impactos 

nao apenas em dimensoes operacionais das politicas ou na sua conforma­

<;:ao, mas ate cren<;:as profundas (Sabatier; Jenkins-Smith, 1993), levando 

mesmo a mudan<;:as de paradigma de polftica. 

Como veremos nos capftulos que se seguem, diversas ideias de poli­

ticas foram produzidas e introduzidas em Sao Paulo nas ultimas decadas. 

Em alguns poucos casos, produziram altera<;:oes nas agendas publica e 

governamental, nas pr6prias polfticas e na polftica que as cercava, consi­

derando a sua defesa por certos atores (como na mobilidade urbana) . Em 

outros casos, porem, novas ideias de politicas apareceram e foram defen­

didas por certos atores, mas nao chegaram a modificar 0 cerne das politi ­

cas locais (como as politicas de urbaniza<;:ao de favelas), sendo em alguns 

casos descartadas e, em outros, permanecendo marginalizadas (como a 

reciclagem de residuos e as reformas de corti<;:OS).2 

2. Atores politicos e padroes de governanc;a 

Na trajet6ria da literatura de polfticas publicas, 0 destaque a atores 

e a incorpora<;:ao da agencia social sao talvez os elementos mais impor­

tames e estruturantes, centrais desde as matrizes pluralistas do campo ja 

nos anos 1930 e 1940 (Marques, 2012). Como entender a articula<;:ao de 

tal agencia com as condi<;:oes institucionais destacadas na se<;:ao anterior? 

Contribui<;:oes do neoinstitucionalismo permitem equacionar a 

permanencia dos ambientes e dimensoes institucionais com a agen­

da trazida pel a incorpora<;:ao de diversos atores por meio do conceito 

de "mudan<;:as duradouras de autoridade governamental" (Skowronek, 

1993; Orren e Skowronek, 2004). Autoridade nesse caso nao se refere 

apenas ao poder advindo da ocupa<;:ao de cargos de comando, mas tam­
bern as expectativas que se faz de quem exerce 0 poder, incorporando 0 

2 Cf. os capitulos 5, 8 e 9, neste volume. 
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exercicio (e 0 reconhecimento) de lideran<;:a dos ocupantes de cargos. As 

mudan<;:as duradouras de autoridade governamental configuram period os 

relativamente estaveis de controle politico cercados de institui<;:6es e con­

di<;:6es hist6ricas herdadas, mas iniciados com certos resultados eleitorais 

ou interven<;:6es publicas de destaque, quando certas lideran<;:as politi­

cas portadoras de poder institucional e associadas a politicas especificas 

ganham autoridade. Com 0 tempo, po rem, as condi<;:6es, os arranjos entre 

atores e 0 apoio politico as lideran<;:as come<;:am a mudar, levando a urn 

enfraquecimento e, eventualmente, a constitui<;:ao de uma nova mudan<;:a 

duradoura de autoridade politica (Lucas, 2017). Embora tenha sido ela­

borado para 0 nivel nacional (original mente em Skowronek, 1993, para 

os presidentes norte-americanos), esse conceito e importante por permi­

tir delimitar os ciclos de Controle politico considerando ao mesmo tempo 

institui<;:6es e atores variados, sem predeterminar os conteudos de poli­

tica a desenvolver (como acontece com os regimes urbanos e as maqui­

nas politicas, con forme veremos mais adiante). As mudan<;:as duraveis 

nao correspondem necessariamente a periodos de controle de urn certo 

partido sobre 0 Executivo, e e possivel que haja chefes do Executivo con­

trarios a autoridade politica vigente. Flanagan (2004) explora essa ideia 

para prefeitos, sugerindo que esses sejam classificados pela combina<;:ao 

de duas dimens6es - se sao contra ou a favor da autoridade vigente (que 

denomina regime, uma palavra complicada por ter varios putros sentidos 

correntes na literatura) e se essa autoridade e resiliente ou vulneravel. 

A combina<;:ao dessas dimens6es resulta em quatro tipos de exercicio de 

lideran<;:a - reconstru tivo (que se op6e a regimes vulneraveis), articulador 

(a favor de regimes resilientes), disjuntivo (a favor de regimes vulnera­

veis) e resistente (con mirio a regimes resilientes, no original preemptive). 

Para 0 autor, os tipos de problemas politicos enfrentados pelos prefei­

tos tern rela<;:ao com 0 tipo de lideran<;:a adotado, considerando a situa­
<;:ao (Flanagan, 2004). 

Mas que tipos de atores sao relevantes e que caracteristicas gerais 
eles tern especificamente no urbano? Embora cada setor de politica em 

cada cidade conte com configura<;:6es de atores distintos, cuja mobiliza<;:ao 

pode ocorrer de forma diferenciada dependendo das dinamicas da poli­

tica local, os debates acumularam argumentos ao longo do tempo para 

deslacar ao I1ll'nos qual ro grupos de atores, todos com estrategias e a<;:6es 

em forte &110go com 0 espa<;:o urbano - politicos, agencias/burocracias, 

capitais do urbano e organiza<;:6es da sociedade civil. 

Em primeiro lugar, devem ser citados os atores destacados desde os 

debates. pluralistas e elitistas sobre poder nas comunidades nos Estados 
Unidos dos anos 1950 - os politicos e outros que, em regimes democra­

ticos, ocupam postos do Executivo e do Legislativo por ser oriundos dos 

partidos politicos vencedores de elei<;:6es. Isso Ihes imprime certa 16gica 

e dlculo politicos associados ao chamado nexo eleitoral - estao sempre 

atentos e tentando maximizar suas chances de reelei<;:ao (Fiorina, 1989). 

I~ certo que os politicos e seus partidos tambem tern preferencias por 

politicas e por estrategias polfticas, mas a escolha destas esta sempre 

Olssociada (e subordinada) a maximiza<;:ao das suas chances de reelei<;:ao 

(Trounstine, 2009). 

Vale dizer que 0 tema e pouco explorado no Brasil, em especial no 

urbano, sendo pequeno 0 conhecimento acumulado empiricamente sobre 

o comportamento dos politicos locais e suas rela<;:6es com os eleitores e 

as burocracias. Sabemos, entretanto, que os dIeulos dos politicos locais 

Ilpresentam peculiaridades. Os padr6es de vota<;:ao dos eleitos em elei<;:6es 

municipais mostram fei<;:6es espaciais claras e estaveis (Limongi; Mes­

quita, 2011; Terron; Ribeiro; Lucas, 2012), indicando redutos com parcelas 

delimitadas do eleitorado. Isso envolve mesmo uma parte expressiva dos 

Icitos em elei<;:6es legislativas locais em sistemas eleitorais com distritos 

de grande magnitude (como 0 nos so) , no que Kinzo, Borin e Martins Jr. 

(2003) e Terron, Ribeiro e Lucas (2012) discutem como possivel distri­

taliza<;:ao informal. A espaciaJiza<;:ao dos votos e das politicas aumenta a 

possibilidade de identifica<;:ao de beneficiarios de politicas singulares. Por 

ssa razao, a imbrica<;:ao entre Legislativo e Executivo eainda maior do 

que nacionalmente, sendo a busca de controle sobre areas do Executivo 

um dos elementos mais centrais para a constru<;:ao e a manuten<;:ao das 

rreiras de uma parte expressiva dos politicos locais (Kuschnir, 2000). 

Inversamente aos triangulos de ferro norte-americanos (Fiorina, 1989), 

mretanto, sao os membros do Legislativo, no caso brasileiro, que pre­

Isam de apoio das burocracias e agencias do Executivo, pois estes con­

trolam os recursos de poder que permitem aumentar suas chances de 
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reelei~ao. Por esse motivo, realizam indica~oes de obras e servi~os, assim 

como mantem operadores polfticos de sua confian~a no Executivo para 

controlar polfticas (D'Avila Filho; Lima; Jorge, 2014; Lopez, 2004; Rocha; 

Silva, 2017) . A contrapartida e que os prefeitos e gestores precisam desses 

politicos locais para mobilizar territorial mente os atores localizados nas 

varias areas da cidade, nao apenas nos perfodos eleitorais, mas tambern 

para a produ~ao diuturna de governo (construindo coordena~ao e legiti­

midade) e para a opera~ao das polfticas (permitindo alcan~ar beneficia­

rios e deles obter adesao). Nesse senti do, enquanto 0 Legislativo nacional 

apresenta importancia na produ~ao legislativa e na constru~ao de poli­

ticas, 0 local tern essas atribui~oes (embora diminuidas) , mas tam bern 

exerce uma capacidade de mobiliza~ao politica dos territorios, de espe­

cial importancia em cidades de grande porte. Essa dimensao e absoluta­

mente central para os polfticos e as administra~oes locais e e desconhecida 

quase que por completo da literatura da ciencia polftica, representando 

uma importante especificidade da polftica do urbano. 

Alem dos politicos, vale acrescentar aqui a importfmcia das dina­

micas proprias as institui~oes politicas locais. Como ja destacado antes, 

as institui~oes, entendidas como regras formais e como organizac;:oes, 

importam . A literatura nacional sobre 0 funcionamento do Executivo, 

mas tam bern do Legislativo e do Judiciario em nivel federal , tern mos­

trado a relevancia dos detalhes institucionais para os processos politi­

cos ocorridos nessas institui~oes. No caso das politicas do urbano, as 

institui~oes politicas locais tambem tern papel expressiv~, mas conhece­

mos pouco sobre suas especificidades . Em particular, quase nada sabe­

mos sobre as particularidades do Legislativo local (Silva, 2014), para 

nao falar dos papeis dos tribunais de comas, do Ministerio Publico e do 

Judiciario, crescentemente importantes nas ultimas decadas pel a judicia­

liza~ao de divers os elementos de politicas (Bucci; Duarte, 2017) . Similar­

mente, e preciso citar ainda urn conjunto de atores de grande influencia 

e que recebeu pouquissima aten~ao ate 0 momento - os varios orgaos 

de imprensa, com forte efeito sobre a polftica (politics) e a reelei~ao, mas 

tambem sobre a defini~ao das agendas de politicas. A realiza~ao de estu­

dos teoricamente embasados e empiricamente informados sobre esses 
objetos e mais do que bem-vinda. 

OnlU larnbem Ji sculimos na scc;:ao anterior, as agendas respons{l­

vcis peta prodLH;:ao de politicas urbanas e os individuos e grupos que nelas 

l.lpCram sao portadores de interesses proprios, irredutlveis a grupos da 

sllciedade, alem de dispor de recursos de poder proprios (inclusive por se 

posicionar diretamente na cadeia de produ~ao de polfticas). Em termos 

It isloricos, as burocracias locais tendem a ser insuladas e pouco capaci­

I.ldas no Brasil, mas ao longo do perfodo democratico recente a capaci­

t.1I;flo dos governos locais tern aumentado (Arretche, 2012). A dimensao 

t· ... pacial tambem marca as agencias estatais locais, visto que necessitam 

Lll' I.'s truturas descentralizadas para a entrega de politicas. No caso de Sao 

" ,lu tO, como veremos, a tendencia geral foi de estruturac;:ao das burocracias 

t' ngcncias locais (transpones, transito, Iicenciamento e limpeza urbana), 

'1I 1hora no caso de alguns setores seja observavel 0 enfraquecimento de 

IIII rocracias e 0 declinio de ferramentas e instrumentos disponiveis para as 

po lilicas - de habita~ao, sobretudo (cf. Campos, Requena, Hoyler, Ralize 

l' Mnrques, Pulhez e Pagin, em diversos capitulos deste livro). 

Urn terceiro conjunto de atores diz respeito aos capitais do urbano. 

Com cssa expressao tento denominar nao genericamente as empresas pri­

\' .Ilias que operam na cidade, mas as que tern a produ~ao da cidade e as 

pulilicas do urbano no centro dos seus processos de valoriza~ao - empre­

'" concessionarias de servi~os de transportes e limpeza, incorporadoras, 

tlmarutoras de obras publicas, empresas consultoras etc. 0 uso do termo 

tpitais chama a aten~ao para a importancia de certas economias politi­

fit'! dl' tais empresas, para alem de suas estrategias empresariais, assim 

m lllo para circuitos de valoriza~ao que associam dimensoes economicas 

polilicas. Entretanto, como detalhado em Marques (2016b), nao esta 

PIl'ScHte aqui nenhuma premissa de captura estrutural do Estado, como 

\l lI unlmente mobilizado por analises marxistas. Momentos de captura 

dll politica local por grupos economic os podem acontecer, mas estes sao 

prodllro do desenrolar da politica do urbano e nao de qualquer estrutura 

udal definida previamente. Os capitais do urbano, porem, sao diversos, 

onsid crando exatamente suas economias politicas, guardando relac;:oes 

hll'n 'IHes com 0 Estado e com 0 espa~o em suas estrategias e em seus 

Id lls de valorizac;:ao. Ao se discutir a estrutura~ao da cidade, pode fazer 

III id () cnfatizar a valoriza~ao da terra e a influencia dos incorporadores 
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(como faz a literal'ura urbana classicamente), mas sc prclcndcmos cntCI1­

der as influencias sobre as politicas do urbano, essa enfase e cxcessiva. 

Isso porque a variedade desses ciclos sugere que a existencia de contra­

tos publicos e 0 acesso ao fundo publico sao amplamente predominantes 

nas estrategias enos ciclos de valoriza<;:ao da maior parte dos capitais do 

urbano. Essa variedade e analisada em detalhes no caso paulistano nos 

artigos contidos em Marques (2016b). 

Vale apontar ainda que as conex6es entre contratos publicos, finan­

ciamento eleitoral e produ<;:ao de politicas publicas sao por demais conhe­

cidas, mas curiosamente nao tern side consideradas como urn grande 

mecanisme de influencia sobre politicas. Eprovavel tambern que essas 

conex6es sejam decisivas para se entender as escalas e redes internas aos 

partidos, veiculando recursos e conectando elei<;:6es e politicos locais com 

os circuitos e a formula<;:ao de politicas nacionais. 

Como veremos, a participa<;:ao desses capitais nas politicas urba­

nas em Sao Paulo tern aumentado e se diversificado. Isso nao e particu­

lar no caso paulistano. Para alguns, denota a presen<;:a cada vez maior de 

modelos neoliberais de politicas (Brenner; Theodore, 2002) . Entretanto, 

tendo a concordar com Le Gales (2016a) de que esse tipo de rotulo mais 

oculta do que ilumina. A ado<;:ao de defini<;:6es demasiadamente amplas e 

pouco precisas quanto ao significado permite enquadrar quaisquer poli­

ticas na chamada onda neoliberal, ao mesmo tempo que as esvazia de 

suas especificidades. 

Parece-me mais proficua a conceitua<;:ao de Levi-Faur (2005) de que 

o momenta presente cOlTesponde aconsolida<;:ao de uma nova divisao 

de tarefas entre Estado e setor privado na provisao de servi<;:os e polfti­

cas. Para 0 autor, desde os anos 1970 as polfticas mais variadas passaram 

a ser crescentemente executadas por empresas privadas de forma direta 

(atividade capturada pela metafora do row, remar) , enquanto os Estados 

desenvolveram cada vez mais capacidades regulatorias de forma a guiar 

os setores de polfticas (atividades de steer, manejar 0 Ierne), mas sem 

necessariamente se envolverem na produ<;:ao direta dessas politicas. Isso 

nao representou uma redu<;:ao do Estado e de seus gastos como susten­

tado pelas ideias neoliberais, mas a presen<;:a de urn Estado diferente (e 

em geral mais car~ , relativamente) . Esse modelo tambern coexiste e se 
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l lJwrpoc ~ continuidade Ja prcsla<;:ao dircta de politicas pelos Estados., 

I.h'pendcndo do setor de politico.. 0 estudo das varias formas de contrata­

~:l()~' os dctalhes de cada formato de provisao de servi<;:os e politicas teriam 

11 1.1\) se tornado cruciais para entendermos as elegibilidades, a maior ou 

IIIenor responsabiliza<;:ao dos decisores e prestadores eo carater mais 

III I lIle110S distributivo das mesmas. Esse modelo eespecialmente visi­

vt, l ll<ls cidades com a implanta<;:ao de grandes projetos urbanos, como os 

J I1~OS Olimpicos de Londres (Raco, 2014) eo Porto Maravilha no Rio de 

JolI ll' iro (Sarue, capitulo 12) , mas se faz presente de forma mais geral em 

Ilollljos institucionais como as opera<;:6es urbanas consorciadas (Sarue 

I'agin, capitulo 11) . 
Por fim, diversas politicas sao influenciadas por atores coletivos da 

III icdade civil. No caso brasileiro, esses atores tiveram urn papel direto e 

II iVtl muito importante durante 0 periodo da redemocratiza<;:ao e ao Iongo 

Ill' I lidos os anos 1980, em mobiliza<;:6es que influenciaram sobremaneira 

( 'nl1stitui<;:ao de 1988 e as reformas setoriais das politicas publicas her­

I••lias do perfodo militar. A partir dos 1990, os movimentos de corte mais 

lI .u licional reduziram a sua visibilidade na cena publica. Na verdade, pas­

' hlill a participar de forma intensa nas diversas novas institucionalida­

..It'" participativas entao criadas pelas reformas dos sistemas de politicas, 

Il,..I,xando a sua centralidade para 0 que Lavalle, Castello e Bichir (2008) 

h.lIllaram de centralidade passiva.Nos ultimos anos, movimentos de base 

~k ( orte diverso, menos organicamente associados ao sistema politico, 

lit' l's!rutura de mobiliza<;:ao mais fluida e perfil mais interclassista, tern 

/ll.IIl'udo presen<;:a na cena politica, em especial urbana, como movimen­

loS idcntitarios e associados a diversas condi<;:6es minoritarias, alem de 

Ullt ros com pautas tipicamente urbanas, caso do Movimento Passe Livre 

(MPL), em Sao Paulo (Mendon<;:a; Fuks, 2015) . Como veremos ao longo 

1I1l" capitulos, a importancia de tais atores tende a ser menor e mais loca­

II to1( la do que se imagina na produ<;:ao das politicas do urbano. 
Um ultimo elemento associado a atores em politicas publicas diz 

tc"pcito ao fato de esses nao poderem ser pensados de forma automo­

IIl u da e isolada. Devemos evitar qualquer ideia de isolamento e ten­

'"' compreender as multiplas formas de rela<;:ao e conexao que eles tern 
IlI rc si e com as institui<;:6es politicas. Essas conex6es se desdobram em 
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dais elementos que devem ser destacados. Em primeiro lugar, os ato­

res se encontram sempre intensamente conectados entre si em redes de 

rela<;:6es que tecem vinculos em (mas nao exclusivamente) comunidades 

de politicas, cruzando as fronteiras entre Estado e sociedade civil (Mar­

ques, 2012). Ah~m disso, como 0 neoinstitucionalismo tambem mostrou 

vastamente, sao multiplas as form as de encaixe (0 chamado fit) entre as 

estruturas de mobiliza<;:ao de atores sociais e 0 desenho das institui<;:6es 

polfticas (Skocpol, 1992), gerando efeitos para as mobiliza<;:6es coletivas 

(mais ou menos refor<;:adas pelos encaixes), assim como para as politi­

cas (mais ou menos participativas, efetivas e eficazes dependendo desses 

mesmos encaixes). No caso brasileiro, 0 desenvolvimento de urn conjunto 

de trabalhos sobre os multiplos encaixes entre sociedade civil (incluindo 

organiza<;:6es da sociedade civil e movimentos sociais variados) e estrutu­

ras de entrega de polfticas tern renovado a agenda de estudos sobre asso­

ciativismo e mobiliza<;:6es em polfticas publicas (Lavalle; Castello; Bichir, 
2008; Abers; Serafim; Tatagiba, 2014; Tatagiba, 2011). 

Adicionalmente, as configura<;:6es dessas rela<;:6es entre atores criam 

situa<;:6es muito distintas em termos da sua influencia sobre politicas. 

Foram varios os enquadramentos desenvolvidos pela literatura sobre 0 

tema. 0 conceito mais geral e 0 de intermedia<;:ao de interesses - os dife­

rentes padr6es de acesso de atores societais aos processos de decisao, de 

forma a fazer valer os seus interesses. Classicamente se considera a exis­

tencia de duas estruturas de intermedia<;:ao tipicas (e quase ideal tipicas) 

e opostas - 0 lobby, vigente principalmente nos Estado Unidos, eo cor­

poratismo, caracterfsticos dos paises europeus. No lobby, 0 processo de 

pressao se faz de maneira individualizada e pontual por empresas priva­

das ou grupos de pressao e defesa de interesses especificos, canalizado 

tipicamente nos EUA para representantes legislativos ou em alguns cas os 

para agencias governamentais, mas sempre sob alguma forma de "inte­

resse especial" (McKenna, 1976). 0 corporatismo, diferentemente, diz 

respeito aos grandes acordos de nivel societal entre capitais, trabalho e 

Estado celebrados em varios paises, com a participa<;:ao organica de par­

tidos e sindicatos pactuando por perfodos relativamente longos as linhas 

gerais das polfticas macroecon6micas, os padr6es de desenvolvimento e 

as politic as sociais. Esses padr6es poderiam ser construidos a partir de 
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nw biliz,\(;6cs e atOn.:s cia sociedadc ou incemivados pelo Estado (Schmit­

I l' l", 1989). Essas fomns de intermedia<;:ao organizada e coletiva tambem 

Niam tipicas das cidades europeias (Le Gales, 2000). Outros autores pos­

tcriormente mobilizaram a ideia de redes sociais para explorar analitica­

",('nte esses dois tipos de padr6es (Knoke et aI., 1996; Heinz et aI., 1997) 

Cardoso (1970), em contribui<;:ao classica, defendeu que, no caso 

br"1sileiro, a intermedia<;:ao de interesses ocorreria de outra forma, se dis­

tanciando do lobby pelo pequeno protagonismo do empresariado e das 

Illstitui<;:6es legislativas nacionais, e do corporatismo pela fragilidade de 

nossos partidos politicos e sindicatos. Para ele, a intermedia<;:ao ocorre­

ria atraves de "aneis burocraticos de poder" que ligariam atores (ou cir­
cu los de interessados na formula<;:ao do autor) de forma transversal entre 

Estado e sociedade no interior de setores politicos. ja sugeri em traba­

Ihos anteriores (Marques, 2003 e 2012), sob influencia da teoria das eli­

It's e da sociologia relacional, que a intermedia<;:ao acontece de forma 

mais duradoura e baseada em vinculos menos intencionais do que des­

ri los pelos "aneis". A intermedia<;:ao aconteceria, na verdade, no interior 

de uma estrutura de medio alcance, mais estavel e ampla, que denomi­

nl'i de tecido relacional do Estado - as redes de varios tipos de vinculos, 

formais e informais (inclusive pessoais) e motiva<;:6es (intencionais e nao 

Inrencionais) construidas ao longo das trajet6rias hist6ricas dos setores e 

dus vidas dos atores, conectando agentes nas (e das) organiza<;:6es esta­

tllis com outros de seus entornos imediatos, e mobilizadas topicamente 

por eles no desenrolar da politi ca. 

Os debates sobre politica do urbano em perspectiva internacional 

!lugeriram ao menos duas contribui<;:6es a respeito da intera<;:ao de ato­

res politicos. ja nos anos 1970, Moloch (1976) sustentou que, gra<;:as a 
strutura fiscal norte-americana, que deixaria os municipios sem fontes 

tic recursos, prefeitos dependeriam da mobiliza<;:ao de recursos privados 

para a promo<;:ao de politicas. Essa situa<;:ao criaria uma armadilha, tor­

nando as lideran<;:as politicas locais refens de alian<;:as com 0 empresariado 

local, especialmente os incorporadores imobiliarios, levando aconstitui­

(Ao do que 0 autor denominou de maquinas de crescimento. 

Elkin (1985) eStone (1993), posteriormente, sustentaramqueaideia 

das maquinas nao explicaria a variabilidade das situa<;:6es encontradas. 
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Sobretudo para Stone (1993), essa ideia desconsiderou as diferen<;:as 

dos eleitorados e das configura<;:oes de atores locais, assim como das 

burocracias publicas disponiveis para a produ<;:ao de politicas, apesar de 

concordar com a concentra<;:ao de recursos nas maos dos empresarios 

privados. Em seu lugar, 0 autor propos a ideia de regimes urbanos - con­

figura<;oes de atores construidos em torno de lideran<;as politicas que 

conseguem mobilizar os recursos existentes (com destaque, mas sem 

exclusividade para os privados) para a realiza<;ao de politicas. Ao menos 

quatro tipos de regimes seriam encontrados nas cidades norte-america­

nas. A discussao europeia caminhou em outra dire<;:ao, rejeitando a exis­

tencia de maquinas de crescimento e de regimes urbanos, pela menor 

centralidade da terra nas maos do setor privado, pel a maior importan­

cia dos Executivos locais, assim como pelo protagonismo muito mais 

destacado de outros niveis de governo (nacionais e supranacionais - a 

Uniao Europeia) no financiamento e na proposi<;ao de politicas (Harding, 

1997; Davies, 2003). Em certo sentido, tanto maquinas de crescimento 

quanto regimes urban os denominam casos especificos de mudan<;a dura­

vel de autoridade governamental (Orren; Skowronek, 2004). Em ambos 

os casos, entretanto, os conceitos predefinem os conteudos de politicas 

em torno das quais se organiza a autoridade - crescimento no primeiro 

caso e capacidade de liderar coalizoes no segundo. Infelizmente, cida­

des contam com inumeras situa<;:oes de mudan<;as duraveis sem a pre­

sen<;:a de agendas substantivas, ou tendo 0 controle politico local em si 

como unica agenda. 

Todos esses debates tiveram influencia recente das discussoes a res­

peito da governan<;a. Essa categoria tem recebido inumeras denomina­

<;oes no exterior (Stoker, 1998) e nos debates nacionais (Marques, 2013). 

Apesar da polissemia, as varias correntes dessa literatura tern tentado 

denominar (as vezes positivamente, as vezes negativamente) as transfor­

ma<;oes nas atividades de governo produzidas pelo seu descentramento 

das agencias governamentais, sugerindo uma presen<;a muito maior do 

setor privado contratado pelo Estado, de organiza<;oes da sociedade civil, 

de organismos multilaterais e de outros niveis de governo. A potencia­

lidade do conceito me parece residir exatamente em permitir estudar as 

politicas sem predeterminar quais at ores estatais e nao estatais estao 
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~Ilv()lvidos l: de que forma sc fazem prcscnres, alem de abrir cspa<;o para 

di l1lc ll sOCS informais (e mesmo ilegais) na produ<;ao das politicas. 

Em um sentido bern geral, permite destacar quem governa 0 que e 

q lll'lIl govcrnao que 0 Estado nao govern a (Le Gales, 2016b), constituindo 

l',ldrocs de governan<;:a. Esses seriam os conjuntos de atores estatais e 

' lain cstatais conectados por diversos tipos de vinculos (formais e infor­

1ll,lis, legais e ilegais), cercados de institui<;:oes que estariam por tds dos 

pll ll'eSSOS de produ<;ao de politicas (Marques, 2013) . Esses atores seriam 

fllllvidos por seus interesses, mas tambem portariam projetos de politi­

.1'> c ideais. Esse conceito tenta conectar estruturas formais de governo 

, '(' lwcsenta<;ao com as dinamicas politicas que se desenrolam nelas, dei­

,\l Ido em aberto a possivel coexistencia de varios padroes de governan<;a 

til '>1 inlOS (e por vezes contradit6rios) em urn mesmo lugar e por vezes no 

jll lt'rior de urn mesmo setor de poHticas. 
Vale dizer que uma parte desses debates recentes destaca as redes 

01110 uma forma especifica de relacionamento de atores ou mesmo de 

ul11 posi<;ao de governan<;a (Rhodes, 2006) . Parece-me indiscutivel que as 

rc~d('s fazem parte do conjunto de elementos que caracteriza os pad roes de 

.owrnan<;:a, mas esses de forma alguma se restringem a etas, como gos­

\ 111i.l parte da literatura. Ademais, as redes nao representam uma forma 

It. nrganiza<;ao dos campos de politicas alternativa a mercados e hierar­

lI hlS, visto que mercados incluem redes (como nos tern mostrado inten­

mcnte a sociologia economica) e redes sao plenas de hierarquias em 

\ r 11110S de centralidades, volumes de flux os e posi<;oes estruturais. Na 

vl' ,d.ldc, as redes sao uma forma de reproduzir analiticamente 0 tecido 

rrlacional que estrutura a sociedade como urn todo, e que, pr6ximo as 

In", ilui<;oes estatais, pode ser retratado com a ideia de tecido relacional 

10 Estado (Marques, 2012) . 
No caso de Sao Paulo, sao ao menos cinco os padroes de governan<;a 

prrscntes nas politicas urbanas em periodo recente (Marques, 2013). Nas 

pllihicas sociais, vige urn padrao com razoavel abertura decis6ria, f6runs 

1Il li lilucionalizados de participa<;ao e urn papel destacado paraorganiza<;oes 

\Ill sociedade civil e para 0 Legislativo local. As gran des obras de infraestru-

m.I, por outro lado, sao decididas e implementadas no interior de agen­

Illli ('statais com razoavel insulamento, embora permeaveis aos capitais 
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do urbano associados asua prodw;:ao e interessadas em contratos de obras 

e servi<;:os. 0 padrao de governan<;:a dos servi<;:os urbanos guarda simila­

ridades com as grandes obras de infraestrutura, pois e marc ado por insu­

lamento no interior de suas burocracias tecnicas (mas menos insuladas), 

tambem conectadas com empresas privadas nas redes da comunidade de 

poJitica. Nesse caso, entretanto, trata-se de compra e regula<;:ao de urn ser­

vi<;:o aplicado por empresas privadas ao longo do tempo, 0 que confere for­

tes especificidades com rela<;:ao aos fluxos de informa<;:ao, a regula<;:ao do 

dia a dia da politic a e aos instrumentos desenvolvidos para tal. 0 quarto 

padrao de governan<;:a envolve os grandes projetos urbanos que incluem 

altera<;:oes importantes de legisla<;:ao urbanistica. Nesse caso, 0 processo 

decisorio tende a ser urn pouco mais aberto, pois envolve 0 Legislativo local 

e certas formas de participa<;:ao institucionalizada, como audiencias publi­

cas. Embora estas nao representem grandes oportunidades de participa­

<;:ao, podem ser mobilizadas por atores societais para resistir a implanta<;:ao 

de projetos. Por fim, temos a aplica<;:ao diuturna da legisla<;:ao urbanfstica e 

edilicia, envolvendo tipicamente fiscais, politicos de base local (e eleitora­

dos distritalizados) e cidadaos ou empresas que sejam objeto da aplica<;:ao 

dessas regras. Esses padroes coexistem e por vezes se articulam entre si , 

mas e 0 desenrolar da politica em cada setor espedfico que leva ao desen­

rolar das politicas concretas, como veremos nos capitulos que se seguem. 

3. Legados do Estado, dos atores e das cidades 

Em uma perspectiva mais geral, politicas acontecem nos ambientes 

formados pela constru<;:ao historica dos Estados, das "suas sociedades" 

(no sentido dos conjuntos de atores presentes e seus recursos de poder), 

das rela<;:oes (e gramaticas politicas, no sentido de Nunes, 1997) que 

os conectam e da conforma<;:ao de seus objetos de interven<;:ao. No caso 

das politicas do urbano, os legados dizem respeito as estruturas estatais 

e institucionais responsaveis pelas politicas, aos at ores nelas atuantes e 

as proprias cidades, suas estruturas e caracterfsticas. Processos histori­

cos diferentes geram grandes divergencias nos elementos presentes em 

cidades em diversos paises, como, por exemplo, 0 grau de centraliza<;:ao 
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POlil ied nos governos nacionais, a prescn<;:a, a for<;:a e a organiza<;:ao de 

hll rllcracias e de atores empresariais e as suas estruturas de representa<;:ao 

lit. interesses. De forma mais espedfica, legados explicam a capacidade de 

Illlcrven<;:ao direta ou de regula<;:ao de atores estatais sobre agentes priva­

dll~ , ou mesmo as estruturas fundiarias das cidades. 1550 explica as gran­

lel' diferen<;:as entre cidades europeias e norte-american as, por exemplo, 

{' confirma as dificuldades de transpor modelos analiticos (Harding, 1997; 

I l;wies, 2003), sem que as devidas especificidades historicas sejam leva­

das em conta para a constru<;:ao de teorias (Robinson, 2011). 
No caso brasileiro, a interven<;:ao publica nos ambientes urbanos 

III tccedeu a constru<;:ao de capacidades estatais inaugurada nos anos 

1930 apos 0 fim da primeira Reptlblica. Ja nas ultimas decadas do seculo 

XIX, as maiores aglomera<;:oes urbanas brasileiras, como Rio de Janeiro 

t' Sao Paulo (as maiores cidades em termos populacionais desde 1900) , 

(ome<;:aram a implantar politicas de infraestrutura urbana, como siste­

l11as de transportes com bondes (inicialmente de tra<;:ao animal e depois 

Ictrica), abastecimento de agua e esgotamento sanitario, ilumina<;:ao 

pllblica (primeiro a gas e depois eletrica) e coleta de residuos solidos. 

uase na totalidade dos casos , esses servi<;:os pioneiros foram implanta­

dos por empresas privadas brasileiras, mas apos alguns anos foram repas­

ados para empresas privadas estrangeiras (Telles, 1994; Marques, 1995) . 

Essas transferencias foram causadas pela fragilidade tecnica das empre­

.IS e das comunidades profissionais nacionais, mas tambem pelas agres­

vas estrategias de expansao de empresas de infraestrutura constituidas 

nos paises centrais no periodo. A fragilidade ainda maior das estruturas 

tatais explica a escolha generalizada de contratos e concessoes, em vez 

dr presta<;:ao direta dos servi<;:os. Apenas para exemplificar a fragilidade 

drssas estruturas, 0 conjunto de todos os orgaos federais brasileiros em 

1935 contava com apenas 518 engenheiros (Dias, 1994). 
A partir da segunda decada do seculo XX, essa situa<;:ao come<;:ou 

A sc inverter, externamente pelas dificuldades crescentes de circula<;:ao 

dc.' materiais, pessoas e capitais com a Primeira Guerra Mundial e, mais 

diante, com a Grande Depressao (Rangel, 1987), mas tambem domes­

\camente pela presen<;:a cada vez mais expressiva de comunidades nacio­

nuis de engenheiros e empresas de constru<;:ao e de produ<;:ao de materiais 
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t" eYlllpamentos que pressionavam por maior protagonismo. Como con­

sequencia, a partir do final dos an os 1920, a prestac;ao de diversas polf­
ticas urbanas passou a estar sob responsabilidade direta dos governos 

locais (administrac;ao direta, em autarquias, departamentos e secretarias) , 

mas com a Contratac;ao de empresas privadas nacionais para a execu<;:ao 

de obras e 0 fornecimento de servic;:os. As primeiras iniciativas de plane­
jamento de conjunto em cidades brasileiras tam bern datam dessa epoca, 

sucedendo os pIanos de embelezamento caracteristicos da Belle Epoque, 
inclusive internacionalmente. A eles se seguiram legislac;:6es sobre zonea­

mento, assim como a revisao e 0 aprofundamento das legislac;:6es edilf­
cias, estabelecendo pela primeira vez no pais a regulac;:ao de cOnstruc;:6es 
e projetos privados de forma ampla. 

Portanto, em bora 0 aparato estatal varguista tenha estruturado nacio­
nalmente as primeiras politicas de previdencia, assistencia medica, habita­
c;ao, saneamento e assistencia social a partir de 1930 (submetidas alogica 
da cidadania regulada, conforme Santos, 1979), as politicas e os servi­

c;os urbanos as precedem nas maiores cidades, prestados por govern os 

locais, mesmo que de forma incompleta e seletiva social e espacialmente. 

Durante 0 periodo, 0 setor de construc;:ao civil foi beneficiado sobremaneira 

pela contratac;:ao publica para a expansao de infraestruturas e a constitui­

c;:ao de urn setor de bens intermediarios no pais _ estradas, hidroeletri­
cas, pOrtos, extrac;ao de minerios, petrol eo e gas, refinarias, siderurgicas 

e cimenteiras (Cam argos, 1993), tornando-se urn dos mais importantes 


da economia brasileira. Assim, 0 mercado de obras e servic;:os publicos _ 


absolutamente central em termos politicos e economicos desde entao­


foi em grande parte uma produc;:ao do Estado. Por outro lado, estruturas 

estatais foram criadas e se constituiram capacidades em varias escalas e 


setores (Nunes, 1997), sendo esse urn momento privilegiado de constru­


c;:ao institucional tam bern na cidade de Sao Paulo, com a constituic;:ao de 

autarquias, secretarias e pIanos nas areas de transportes, planejamento e 


obras publicas (Marques, 2003; cf. tam bern 0 capitulo 8, neste volume). 


o proximo momento significativo de mudanc;:a na prestac;ao dos Ser­
vic;:os urbanos correspondeu ao inicio da decada de 1960, em alguns casos 

antecedendo 0 modelo que seria implantado pelo regime militar para a 
prestac;ao de servic;:os de infraestrutura: agencias publicas organizadas em 
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nldes ('JIIprcsariais, bascadas em carrciras tecnicas proprias, realidade 

f1 hi ri a c financiamento por fundos publicos com recursos de empres­

mos , inclusive internacionais . A partir do final dos anos 1960, esse 

mh' ln massificou e nacionalizou as politicas de habitac;:ao, saneamento 

1I .lIlsportes de mass a sobre trilhos (trens e metro). As duas primeiras 
Ilvnlvcram a construc;:ao de sistemas nacionais de financiamento e uma 

(.(It- de rundos e agencias publicas incluindo 0 proprio Banco Nacional de 

U.lhitac;:ao (BNH) , mas tambem fundos estaduais, Cohabs e companhias 
(,(duais de saneamento (Maricato, 1987). Em todos os casos, as comu­

II ld,lues de politicas foram reforc;:adas ou mesmo constituidas em torno de 

('lIcias estatais com protagonismo tecnico e capacitac;:ao, embora forte­

IIlI'JIll' dependentes de empresas privadas contratistas de obras e servic;:os 

volr iados, ainda mais fortalecidas no periodo. Tanto essas comunidades 

qU,ll1 to essas empresas se revelaram importantes legados para 0 funcio­

IJUl1lento da politica do urbano, influenciando-as decisivamente ate hoje. 

o regime militar tam bern representou urn momento especial de pro­

dlll;ao de capacidades institucionais municipais em Sao Paulo. Data desse 

pl'dodo a constituic;:ao de agencias importantissimas, como a Compa­
nhi a do Metro (entao com grande participac;ao municipal), a Companhia 

d(' Engenharia de Trafego e as primeiras subprefeituras, assim como a 

EllIpresa Paulista de Planejamento Metropolitano - a Emplasa. De maneira 

Imilar ao periodo varguista, 0 regime militar representou urn mom en to 
Ul' rcforc;:o concentrado das estruturas estatais, ao mesmo tempo que tam­

lx'm reforc;:ava e empoderava os capitais do urbano pela contratac;:ao direta 

110 mercado de diversas atividades. 

A redemocratizac;:ao trouxe a desmontagem formal da logica da 

Idadania regulada no desenho dos sistemas de polfticas sociais . 1sso 

nflo significou a universalizac;ao do acesso com boa qualidade, mas tern 

rrpresentado a reduc;:ao das desigualdades de acesso, ao menos quantita­

livas, na maioria das polfticas (Arretche, 2015). No caso das politicas do 

urbano, a dinamica desde a Constituic;:ao de 1988 foi variada, em especial 

!lela ausencia de financiamento e regulac;ao federal ate meados da decada 
dt' 2000. As coberturas de infraestrutura e servic;:os - abastecimento de 

,'gua, esgotamento sanitario, energia eletrica e limpeza urbana - aponta­

ram para a universalizac;:ao, embora com desigualdades regionais e sociais, 
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sobretudo na qualidade dos scrvic;:os prestados (Marques, 2015). Apos a 

criac;:ao do Ministerio das Cidades, em 2002, as politicas do urbano pas­

saram a ser objeto de crescente regulac;:ao federal, embora ainda de forma 

subfinanciada. A grande maioria dos recursos disponibilizados no periodo 

se concentrou na produc;:ao de novas habitac;:oes para venda financiada em 

conjumos de periferia pelo Programa Minha Casa Minha Vida, embora 

agora com subsidios federais que solvabilizaram uma parte da demanda 

de renda muito baixa, ate entao completamente desconsiderada pelas 

politicas de habitac;:ao. A produc;:ao de capacidades tecnicas foi incenti­

vada pelo governo federal, assim como a disseminac;:ao de instrumemos 

e poHticas inovadoras, mas as iniciativas permaneceram adiscricionarie­

dade dos governos locais. Mais recentemente, a panicipac;:ao privada na 

prestac;:ao de politicas urban as cresceu e se diversificou, como veremos 

em varios capitulos deste livro para 0 caso de Sao Paulo. 

Ponamo, os legados que cercam as politicas do urbano nas cidades 

brasileiras, inclusive Sao Paulo, sao de forte presenc;:a estatal, embora com 

capacitac;:ao relativamente baixa, associada aalta presenc;:a de capitais do 

urbano, dependentes de contratos estatais. Desde a redemocratizac;:ao, a 

competic;:ao politico-eleitoral tern se mostrado mais intensa, ao mesmo 

tempo que os governos locais se tornaram mais capacitados, empode­

rando simultaneamente politicos e burocratas. A prestac;:ao de servic;:os e 

politicas tern aumentado e se diversificado, embora com desigualdades 

na qualidade. Em periodo recente, tanto as politicas e a regulac;:ao fede­

ral quamo as formas de panicipac;:ao privada tern crescido, ampliando 0 

leque de atores envolvidos na produc;:ao de politicas e complexificando os 

padroes de governanc;:a que as produzem. 
\ 
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