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Como estudar as politicas do urbano?

Eduardo Marques

O objetivo do presente capitulo € discutir os principais elementos
teodricos associados a analise das politicas publicas em grandes cidades, a
fim de subsidiar os capitulos que se seguem. Em seu conjunto, a discus-
540 sugere um quadro analitico para a defini¢ao das politicas do urbano
no Brasil e dos principais processos, atores e dimensdes a se conside-
rar no seu estudo. Ao menos uma parte dos argumentos pode se aplicar
Iigualmente a cidades de outros portes, mas o tamanho e a complexidade
tlos tecidos social e urbano de nossas metrépoles lhes trazem fortes espe-

‘eificidades, razao pela qual a presente discussdo nao ambiciona outros
‘ntcleos urbanos.

Politicas publicas sao entendidas aqui como o Estado em agdo (Jobert;
‘Muller, 1987). Muitas a¢oes do Estado atingem as cidades, mas nem todas
;:podem ser chamadas de politicas do urbano. As politicas macroecond-

;-‘micas, previdencidrias ou ainda de emprego e renda, por exemplo, tém
Importantes efeitos sobre as cidades e os niveis de vida de seus habitantes.
Entretanto, afetam dinamicas ocorridas nas cidades mais do que proces-
‘Wos das cidades. Podemos definir as politicas do urbano como o conjunto
e agdes do Estado que agem prioritariamente sobre o tecido urbano - o




espago social da cidade e seus territérios —, mesmo que por vezes inci-
dam principalmente sobre os seus moradores. Estao af incluidas eviden-
temente as politicas de produg¢do do préprio espago urbano construido,
tanto em sua dimensao de interven¢ao direta, como as politicas de trans-
portes, infraestrutura urbana e habitagao popular, quanto as de regulagado
estatal das a¢des privadas de produgdo 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 delimitagdo é simples, pois a cidade
¢ o proprio objeto das politicas. Também se incluem entre as politicas do
urbano, no entanto, a¢gdes do Estado que, embora n3o construam direta-
mente ambiente construido, contribuem para as espacialidades da cidade
ao influenciar a sociabilidade, em especial pela sua implementagdo. Nes-
ses casos, mesmo que o objeto da politica ndo seja o espago, ela cria, altera
ou desenha o espa¢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 assisténcia social ou de educagao basica,
por exemplo, ndo digam respeito a produgao da cidade, a sua implemen-
tagdo gera fluxos espaciais de agentes dos programas e de usuarios e se
apoia em estratégias espaciais com a localizagdo de equipamentos e pro-
gramas. Isso caracteriza, constitui e altera os diversos espagos da cidade.

A definigdo das politicas do urbano, portanto, nao estd apenas nos
seus objetos, mas em sua relagdo com o espago. O efeito guarda simila-
ridade com o que argumentei no caso da politica (politics) do urbano em
Marques (2017). Em termos amplos, seus processos e agdes apresentam
facetas espaciais, de modo similar as facetas temporais associadas a seus
momentos de ocorréncia e a ordem, ao ritmo e a coexisténcia com outros
processos, influenciando resultados, estratégias e preferéncias (Pierson,
2004). Sao trés as relagdes entre as politicas e o espago que conformam a
especificidade do urbano. Em primeiro lugar, os processos sociais envol-
vidos nas politicas, tanto na formulagdo quanto na implementagao, apre-
sentam espacialidades intrinsecas e constitutivas, visto que contém em
si e sdo definidos por localizagdes, fluxos e percursos. Na verdade, o pré-
prio exercicio da politica (politics) apresenta uma dimensao fortemente
territorial que tem que ser operada continuamente pelos politicos de
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base e gestores locais, tanto em termos de mobilizagdo politica (coope-
racdo, coordenagao e aceitacdo, mas também mobilizaco organizativa e
eleitoral) quanto em termos de construgdo de legitimidade. Além disso,
as agOes dos mais variados agentes politicos s3o forjadas a partir de per-
cepgdes do espago, as quais sdo socialmente construidas e implicam rela-
Goes de poder que, por sua vez, sao também geogréficas - isso explica por
que diferentes grupos sociais e culturas interpretam o espaco de maneira
diversa (Massey, 2005). Em terceiro lugar, as agdes, 0s equipamentos e as
organizacoes do Estado se localizam no que John (2005) denominou pro-
pinquidade. Os programas e politicas do Estado (na verdade, as mais varia-
das instituigdes politicas) sempre partem de configuragdes espaciais prévias
¢ as transformam continuamente. Os efeitos dessas trés facetas espaciais
sobre as politicas sdo discutidos de forma mais concreta no restante deste
capitulo, dialogando com as tradi¢Ges explicativas das politicas puiblicas.

Vale dizer que as politicas do urbano nao dizem respeito meramente
a 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 o efeito que Orren e Skowronek (2004)
denominaram de intercorréncia — a superposi¢ao e a operacao de vérias
ordens politicas atuando simultaneamente em lugares diferentes do sis-
tema politico e do aparelho estatal (multiple-orders-in-action, p.113). A
intercorréncia de multiplas escalas na politica do urbano (Lucas, 2017) é
ainda mais forte em paises federativos (Sellers, 2005) como o Brasil. Esse
argumento j4 esta bem estabelecido para as politicas sociais, nas quais o
federalismo foi uma dimensao central das reformas setoriais realizadas
nos altimos trinta anos (Arretche, 2012), mas é 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-
jpeza e saneamento, e concorrente nos casos das politicas de habitacio e
transportes sobre trilhos, por exemplo -, a interpenetragdo das acdes dos
varios niveis de governo torna imprescindivel analisar em simultineo as
vdrias escalas, dependendo do objeto. '

Mas que elementos e processos devemos considerar para o estudo das
politicas do urbano? Classicamente, as literaturas brasileiras de estudos
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urbanos e de ciéncia politica ndo consideraram as especificidades ineren-
tes ao tema, assim como também nao consideram as da politica do urbano
(Marques, 2017). As investigacoes urbanas 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 geragao de acumulo tedrico. Além disso, a maioria desses esfor¢os
centrou a sua atengao em processos e atores societais, desconsiderando
as institui¢des politicas locais e as agéncias responsaveis pelas politicas
em si. Por outro lado, quando a ciéncia politica se debrugou sobre poli-
ticas urbanas, quase sempre aplicou diretamente a elas modelos desen-
volvidos para outras escalas de poder, sem considerar as especificidades
trazidas pelas relagdes entre politicas e espago. Acredito que seja possivel
avancar de forma mais sistematica se incorporarmos as dimensées espa-
cial e urbana as teorias e aos modelos analiticos das politicas publicas.

Politicas publicas sdo produtos de agdes (ou, por vezes, ina¢des, mas
deliberadas no sentido de Bachrach e Baratz, 1963) de agentes e agén-
cias publicos, ou de terceiros com poder delegado por eles para fazé-lo.
Os debates das varias disciplinas que se debrugaram sobre as politicas ao
longo do tempo acumularam um substancial conhecimento sobre o tema.
No inicio, ainda nos anos 1940, as explicagdes sobre politicas defendiam
uma visao tecnicista e baseada na centralidade de processos autocraticos
e racionais de decisio. Porém, como consequéncia de décadas de debates
em varias disciplinas (Marques; Faria, 2013), a literatura passou a con-
siderar contemporaneamente que as politicas sdo produzidas por pro-
cessos complexos com fases interpenetradas e superpostas no ciclo de
politicas, envolvendo conjuntos interconectados de atores estatais e nao
estatais em disputa e negociagdo, cercados de institui¢oes e informados
por ideias de (e sobre) politicas.

Na trajetéria dessa literatura, aprendemos que as politicas sao
influenciadas fortemente pelos legados de politicas prévias, tanto em ter-
mos dos atores politicos e das estruturas estatais e de politicas preexis-
tentes quanto 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 seusiinteresses e informados por
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suas visoes e ideias sobre si e seus objetos. Tudo isso ocorre no interior
dle quadros institucionais especificos, assim como em ambientes relacio-
nais cujas caracteristicas e estruturas emolduram estratégias, percepgoes,
icfeias e preferéncias dos atores, a0 mesmo tempo que sio continuamente
transformados pelas politicas (e sua politica). Assim, as se¢cGes que se
seguem discutern esses trés elementos-chave, em didlogo com as especi-
ficidades brasileiras - instituicoes, agéncias e processos de producio de
politicas; atores e padrdes de relagdo e governanga; e vérios legados his-
téricos que cercam as politicas.

1. Instituigbes, agéncias e processos de producdo
de politicas

O elemento tedrico mais geral trazido pela literatura neoinstitucio-
nalista desde os anos 1980 diz respeito & influéncia das instituicdes sobre
a produgio de politicas. Os argumentos sio por demais conhecidos para
necessitar de desenvolvimento detalhado aqui, mas se relacionam 4 con-
sideracdo: i. de agentes do Estado como atores politicos potenciais e ii.
a0 enquadramento que as institui¢des produzem sobre a politica (ou ao
cardter tocquevilliano das institui¢Ses, como denominado por Skocpol,
1985). O primeiro elemento serd detalhado na préxima seco ao discu-
tir os diversos atores politicos presentes na politica do urbano, mas vale
aqui comentar o segundo. Como também mostrou a literatura, as insti-
tui¢oes que produzem o enquadramento da politica envolvem nio ape-
nas regras do direito positivo, mas também desenhos organizacionais e
formatos de politicas (conhecidos desde a década de 1960 com o traba-
Iho pioneiro de Lowi, 1964), com efeitos sobre dinamicas politicas, assim
como sobre o encaixe (fit) destas com agentes e suas estruturas de mobi-
lizagao na sociedade (Skocpol, 1992). Esses desenhos também apresen-
tam facetas espaciais, tanto pela sua localiza¢io - propinquidade - quanto
pela espacializa¢do dos processos associados a eles. Como consequéncia,
uma parte dos efeitos das institui¢oes é espacial.

Curiosamente, apesar da grande expansio nas ultimas décadas de
argumentos associados ao efeito das institui¢des, a incorporacio do

17



neoinstitucionalismo na analise urbana é relativamente baixa e recente
(Lowndes, 2001; Lucas, 2017). Sob o ponto de vista das regras e dos
enquadramentos legais, essa situagao se deve ao fato de que muitas ins-
tituicdes que emolduram as politicas nas cidades tém amplitude nacio-
nal, sem especificidade propriamente urbana. Ao menos trés ordens de
elementos devem ser ressaltadas — as escalas de governo e o federalismo,
os desenhos organizacionais, as capacidades estatais e 0s instrumentos.

Sobre uma mesma politica incidem regras institucionais e orga-
nizacoes de niveis diferentes de governo, em variados desenhos fede-
rativos. O federalismo é a principal institui¢ao para compreendermos
como divisdes de papéis formais e agdes promovidas por varias escalas
do Estado influenciam a produgado de politicas localmente. A capacidade
de influéncia e a indugdo das esferas superiores da federagao brasileira
ja foram demonstradas amplamente, em especial nas politicas sociais
(Arretche, 2012), mas nao com muita clareza no caso das politicas do
urbano. Entretanto, essa importdncia também se faz sentir para as a¢oes
publicas urbanas, como por exemplo no efeito de esvaziamento que o
programa federal Minha Casa Minha Vida teve sobre as politicas locais
de habitagao recentemente (Marques, Pulhez e Pagin, capitulo 5), ou na
importancia do financiamento federal para os servi¢os do metrd (Cos-
tanzo, capitulo 10) e em grandes projetos urbanos (Sarue, capitulo 12).
Indo mais além, mesmo politicas com titularidade municipal exclusiva
sao influenciadas por a¢des, programas e politicas de outras escalas,
como, por exemplo, os efeitos da mudanga da regulagao federal sobre
residuos sdlidos em relagdo as politicas municipais (Ralize, capitulo 7).
Nesses casos, o desenho do Estado brasileiro e as dindmicas politicas
nacionais fazem com que iniciativas federais tenham enorme poder de
influéncia sobre as politicas do urbano, seja pelas capacidades de indu-
¢3o de programas e financiamento, seja pelo desenvolvimento de regu-
lagdo propriamente dita.

Nzo é de hoje que é reconhecida a importancia dos desenhos das
agéncias, das organiza¢des e das proprias politicas. Diferentes formatos
criam condi¢des de insulamento e capacidades diversas (Sikkink, 1993;
Nunes, 1997). De um lado, desenhos de politicas influenciam os tipos
de conflito politico que elas podem albergar (Lowi, 1964). De outro,
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mobilizacao estratégica de certos tipos de arena circunscreve os atores
envolvidos nos processos de produgdo das varias politicas, influenciando
as chances relativas das vdrias alternativas existentes (Arretche, 2002).

No caso das politicas do urbano, um elemento adicional se coloca, ja
(ue seus desenhos institucionais e organizacionais se associam de alguma
forma com o espaco, em especial na entrega de servigos e politicas. Isso
impacta ndo apenas a efetividade e a defini¢ao dos atingidos pelas politi-
cas, mas também as relagdes entre agéncias e atores dispersos territorial-
mente. Como veremos nos capitulos seguintes, a constru¢ao de condigoes
de insulamento e de capacidades foi elemento central na transformacio
de diversas politicas do urbano em Sao Paulo recentemente.

Isso me leva a destacar a literatura neoinstitucionalista sobre capa-
cidades estatais (Skocpol, 1985; Sikkink, 1993). Essas dizem respeito as
burocracias técnicas, as estruturas operacionais, aos conhecimentos e aos
apoios politicos necessarios para a realizagao de politicas publicas. O con-
ceito aponta para elementos evidentemente centrais para a produgdo de
estratégias bem-sucedidas, associados a dimensoes tanto técnicas quanto
politicas (Pires; Gomide, 2014). No caso das politicas do urbano, essas
capacidades muijtas vezes envolvem dimensoes bastante operacionais e
especializadas, que sejam capazes de alcancar os varios espagos da cidade
¢ seus habitantes. Contudo, parece também evidente que o conceito apre-
senta uma certa endogenia, pois a ideia de capacidade deveria designar
certas condigoes (presentes ou ausentes), mas ja sugere um certo resul-
tado (positivo). Talvez seja mais apropriado, portanto, nomear e analisar
08 proprios elementos que as compoem e discutir como eles podem se
fazer presentes ou nao. Outro elemento a destacar diz respeito ao fato de
essas capacidades nao deverem ser entendidas de forma substantivada,
mas como elementos relativos e relacionais. Trata-se de capacidades para
a realizagao de certas atividades ou capacidades de um ator em relagdo a
algum outro, em vez de conjuntos de ferramentas estaticas (Bichir, 2015).
Adicionalmente, capacidades técnicas e operacionais podem se apoiar em
conhecimentos, procedimentos e pessoal gerados por diferentes combina-
¢oes de agéncias/burocracias publicas e empresas privadas. Os varios capi-
tulos, nesse particular, vao mostrar que algumas politicas se expandiram
utilizando capacidades geradas pelo fortalecimento das agéncias pablicas
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(transito, licenciamento e limpeza urbana), outras o fizeram com a cres-
cente contratacao de servicos privados de gestao (habitagdo e metro).

A discussdo das capacidades aponta também para a importancia nas
politicas do urbano da existéncia de microinstitui¢oes ou elementos apa-
rentemente técnicos e mesmo operacionais de politicas, 0s quais tornam
algumas politicas possiveis, induzem certos resultados, fazem iniciativas
alcancarem seu alvo ou mesmo automatizam agoes 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 politicas (Lascoumes; Le Gales, 2007)
— “dispositivos a0 mesmo tempo técnicos e sociais que organizam as rela-
¢Oes sociais especificas entre o poder publico e seus destinatarios em fun-
¢ao de representagoes e significados dos quais sao portadoras”.

Esses instrumentos sao “ferramentas” — técnicas, de meios de opera-
¢ao, de dispositivos - que estruturam estratégias de produgao de politicas,
mas ndo o fazem de forma neutra, e sim informados por visoes, teorias e
técnicas de intervengao. Ao fazé-lo, estruturam elegibilidades, beneficiam
ou desmobilizam atores e, sobretudo, influenciam resultados, de maneira
similar as técnicas de quantificagdo e aos modelos teéricos ou explica-
tivos dos fendémenos sociais (Desrosiéres, 2014; MacKenzie, 2006). Os
instrumentos, portanto, sao intrinsecamente sociais e politicos (Lascou-
mes; Le Gales, 2007). Os instrumentos de politicas 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 localizagdes e a fluxos espaciais.

Como veremos ao longo dos varios capitulos deste livro, a estrutu-
ragao e as transformacoes das politicas do urbano em Sao Paulo nas alti-
mas décadas lancaram 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 compensagao de tarifas, férmulas

de remunerag3o, formatos contratuais, certificados de potencial adicional
de construir —, equipamentos fisicos mobilizados de determinadas formas
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. GPSs, cimeras eletrdnicas, sistemas informatizados — e mesmo novos
formatos institucionais — as Operagoes Urbanas, por exemplo.'

Uma tltima especificidade institucional a destacar das politicas do
urbano tange as peculiaridades do ciclo de politicas, e em especial da
implementagio nesse tipo de politicas. As cidades sio comumente o palco
da entrega final de politicas. No caso especifico da politica do urbano, a
cadeia de produgao das politicas € relativamente curta ¢ as atividades de
decisdo e implementagao sao ainda mais interpenetradas com outras fases
do ciclo do que em politicas de producao mais longa. Como sabemos, a
implementacdo comegou a ser valorizada nas explicagdes sobre politicas
no inicio dos anos 1970 pelas chamadas analises top-down, nas quais a
implementacao era entendida como uma fase da produgao de politicas
importante por alterar o que havia sido decidido e definido no topo das
¢adeias de produgao de politicas (Pressman; Wildavsky, 1973). A imple-
mentacio seria algo que corromperia o que havia sido definido antes (e
acima), sem particular carater criativo. No inicio dos anos 1980 se estabe-
leceram argumentos a favor de uma visao bottom-up dos efeitos da imple-
mentacio, sustentando que as fases finais de entrega das politicas nao
apenas executariam o que havia sido decidido antes, mas criariam ele-
mentos novos, inclusive nos escaldes mais baixos da cadeia de produgao
das politicas (Lipsky, 1980), nos quais as formas de interacao na entrega
das politicas produzem grandes efeitos (Pires, 2016).

No caso das politicas do urbanoisso é especialmente verdadeiro, con-
giderando a proximidade dos escaloes formalmente responsaveis pelas
decisdes com os agentes incumbidos da entrega final. Nesse caso, as
fases da decisdo e da implementagdo sdo muito proximas, em uma estru-
tura com poucas camadas administrativas, mesmo em grandes cidades
(quando comparadas com o governo nacional, por exemplo). Essa pro-
ximidade faz com que as decisdes e a implementagao muitas vezes apre-
sentem um carater interativo, influenciando-se mutuamente ao longo de
processos de produgao das politicas marcados por tentativas e erros e pela
recuperacio de partes de politicas passadas, de forma préxima 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 agéncias responsaveis pela entrega das politicas
tem estrutura descentralizada e espacializada, essa interpenetrago entre
fases se desdobra simultaneamente em varias escalas do espago urbano.
No caso da politica nacional € por vezes possivel circunscrever o processo
decisorio ou elementos da implementag¢do, mas o estudo da politica do
urbano leva a consideragdo simultanea das varias escalas e fases.

E preciso também ressaltar as multiplas associagdes entre a imple-
mentagao das politicas do urbano e o espago. Como destacado no inicio
deste capitulo, as politicas do urbano sao intrinsecamente espaciais ou
entao se espacializam. Isso quer dizer que equipamentos, fluxos, proce-
dimentos e mesmo rotinas consideram o espago construido (embora de
formas diferenciadas, dependendo da 4rea) e incidem sobre ele. Politicas
do urbano, assim como a politica do urbano, se localizam, o que é deno-
minado por alguns autores de propinquidade. Ademais, as politicas do
urbano (e os modelos e teorias que as informam) apresentam espaciali-
dades em seus desenhos e execugao, mesmo que implicitas. Em alguns
casos, isso gera um didlogo com a segregac¢ao social no espaco, visto
que a definigao dos problemas a enfrentar, assim como os beneficiarios,
passa diretamente pela incidéncia espacial da politica. Isso pode viabili-
zar melhores estratégias de entrega de politicas se o espago for incorpo-
rado como uma dimensao das politicas (Torres, 2005). Por outro lado, a
desconsideracao dessa faceta espacial em cidades fortemente segregadas
pode reforgar desigualdades ao concentrar mais recursos e beneficios em
areas ja beneficiadas.

Por fim, outra dimensio central que tem sido uma das fronteiras das
discussdes recentes € o papel das ideias na produgio de politicas pabli-
cas. E mais do que estabelecido que atores buscam seus interesses, mas
diversas vertentes recentes construiram a convicgao de que os atores sao
também informados por ideias e tentam alcangar ativamente suas prefe-
réncias substantivas de politica. De modo complementar, quando atores
se encontram no interior de comunidades setoriais (Jobert; Muller, 1987)
e/ou redes de politicas (Knoke et al., 1996), ideias e solucdes também se
encontram e se transformam (Kingdon, 1984), levando em alguns casos
até a constru¢ao de comunidades epistémicas (Haas, 1992). Esse é um
dos principais elementos levantados hoje na explicagdo do surgimento de
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novas ideias, agendas e solugdes (Kingdon, 1984; Sabatier; Jenkins-Smith,
1993), assim como na transformagado dessas ideias e politicas a partir dos
diélogos criados por sua difusao (Ward, 2006). Em alguns casos, as novas
ideias e sua transformagdo em politicas e instrumentos geram impactos
nao apenas em dimensdes operacionais das politicas ou na sua conforma-
¢d0, mas até crengas profundas (Sabatier; Jenkins-Smith, 1993), levando
mesmo a mudangcas de paradigma de politica.

Como veremos nos capitulos que se seguem, diversas ideias de poli-
ticas foram produzidas e introduzidas em Sao Paulo nas ultimas décadas.
Em alguns poucos casos, produziram alteragdes nas agendas publica e
governamental, nas préprias politicas e na politica que as cercava, consi-
derando a sua defesa por certos atores (como na mobilidade urbana). Em
outros casos, porém, novas ideias de politicas apareceram e foram defen-
didas por certos atores, mas nao chegaram a modificar o cerne das politi-
cas locais (como as politicas de urbanizagao de favelas), sendo em alguns
casos descartadas e, em outros, permanecendo marginalizadas (como a
reciclagem de residuos e as reformas de corti¢os).?

2. Atores politicos e padrées de governanca

Na trajetéria da literatura de politicas publicas, o destaque a atores

ea incorporagao da agéncia social sdo talvez os elementos mais impor-
tantes e estruturantes, centrais desde as matrizes pluralistas do campo ja
nos anos 1930 e 1940 (Marques, 2012). Como entender a articulagao de
' tal agéncia com as condi¢Oes institucionais destacadas na se¢ao anterior?
Contribui¢des do neoinstitucionalismo permitem equacionar a
permanéncia dos ambientes e dimensdes institucionais com a agén-
cia trazida pela incorporagdo de diversos atores por meio do conceito

de “mudancas duradouras de autoridade governamental” (Skowronek,
1993; Orren e Skowronek, 2004). Autoridade nesse caso nao se refere
apenas ao poder advindo da ocupagao de cargos de comando, mas tam-

ém as expectativas que se faz de quem exerce o poder, incorporando o

e 200
- 2 Cf. os capitulos 5, 8 e 9, neste volume.
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exercicio (e o reconhecimento) de lideranga dos ocupantes de cargos. As
mudangas duradouras de autoridade governamental configuram periodos
relativamente estaveis de controle politico cercados de instituicées e con-
di¢Oes histéricas herdadas, mas iniciados com certos resultados eleitorais
ou intervengdes publicas de destaque, quando certas liderangas politi-
cas portadoras de poder institucional e associadas a politicas especificas
ganham autoridade. Com o tempo, porém, as condigdes, os arranjos entre
atores e o apoio politico as liderancas come¢am a mudar, levando a um
enfraquecimento e, eventualmente, 3 constitui¢do de uma nova mudanca
duradoura de autoridade politica (Lucas, 2017). Embora tenha sido ela-
borado para o nivel nacional (originalmente em Skowronek, 1993, para
os presidentes norte-americanos), esse conceito é importante por permi-
tir delimitar os ciclos de controle politico considerando ao mesmo tempo
instituigGes e atores variados, sem predeterminar os contetidos de poli-
tica a desenvolver (como acontece com os regimes urbanos e as maqui-
nas politicas, conforme veremos mais adiante). As mudancas duraveis
nao correspondem necessariamente a periodos de controle de um certo
partido sobre o Executivo, e é 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 combinacio
de duas dimensées - se s3o contra ou a favor da autoridade vigente (que
denomina regime, uma palavra complicada por ter vdrios outros sentidos
correntes na literatura) e se essa autoridade é resiliente ou vulnerjvel.
A combinagdo dessas dimensées resulta em quatro tipos de exercicio de
lideranga - reconstrutivo (que se OpOe a regimes vulneraveis), articulador
(a favor de regimes resilientes), disjuntivo (a favor de regimes vulnera-
veis) e resistente (contrario a regimes resilientes, no original preemptive).
Para o autor, os tipos de problemas politicos enfrentados pelos prefei-
tos tém relacdo com o tipo de lideranga adotado, considerando a situa-
¢ao (Flanagan, 2004).

Mas que tipos de atores sio relevantes e que caracteristicas gerais
eles tém especificamente no urbano? Embora cada setor de politica em
cada cidade conte com configuraces de atores distintos, cuja mobilizacdo
pode ocorrer de forma diferenciada dependendo das dinamicas da poli-
tica local, os debates acumularam argumentos ao longo do tempo para
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destacar ao menos quatro grupos de atores, todos com estratégias e agcoes
em forte didlogo com o espago urbano — politicos, agéncias/burocracias,
capitais do urbano e organizagdes da sociedade civil.

Em primeiro lugar, devem ser citados os atores destacados desde os
debates pluralistas e elitistas sobre poder nas comunidades nos Estado’s
Unidos dos anos 1950 - os politicos e outros que, em regimes democra-
ticos, ocupam postos do Executivo e do Legislativo por ser oriundo? dps
partidos politicos vencedores de elei¢des. Isso lhes imprime certa légica
e calculo politicos associados ao chamado nexo eleitoral - estao sempre
atentos e tentando maximizar suas chances de reelei¢ao (Fiorina, 1989).
E certo que os politicos e seus partidos também tém preferér}cias por
politicas e por estratégias politicas, mas a escolha destas estd se@pfe
associada (e subordinada) a maximizag¢io das suas chances de reeleicao
(Trounstine, 2009). .

Vale dizer que o tema € pouco explorado no Brasil, em especial no
urbano, sendo pequeno o conhecimento acumulado empiricamente sobre
0 comportamento dos politicos locais e suas relagdes com os eleltores-e
i1s burocracias. Sabemos, entretanto, que os calculos dos politicos locais
apresentam peculiaridades. Os padroes de votagao dos eleitos em elleig()es
Imunicipais mostram feigoes espaciais claras e estaveis (Limongi; Mes-
fuita, 2011; Terron; Ribeiro; Lucas, 2012), indicando redutos com p‘arcelas
telimitadas do eleitorado. Isso envolve mesmo uma parte expressiva dos
eleitos em eleigdes legislativas locais em sistemas eleitorais com distritos
te grande magnitude (como o nosso), no que Kinzo, Borin e I’\/larti?s J.r.
(2003) e Terron, Ribeiro e Lucas (2012) discutem como possivel distri-
talizacdo informal. A espacializagdo dos votos e das politicas aumenta a
possibilidade de identificagdo de beneficidrios de politicas singulare.s. Por
éssa razdo, a imbricagdo entre Legislativo e Executivo é ainda maior do
{Jue nacionalmente, sendo a busca de controle sobre areas do Executivo

um dos elementos mais centrais para a constru¢ao e a manuten¢ao das
garreiras de uma parte expressiva dos politicos locais (Kuschnir, 2000).
Inversamente aos tridngulos de ferro norte-americanos (Fiorina, 1989),
pntretanto, sao os membros do Legislativo, no caso brasileiro, que pre-
¢isam de apoio das burocracias e agéncias do Executivo, pois estes con-
Irolam os recursos de poder que permitem aumentar suas chances de
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reeleicao. Por esse motivo, realizam indicagdes de obras e servicos, assim
como mantém operadores politicos de sua confianga no Executivo para
controlar politicas (D’Avila Filho; Lima; Jorge, 2014; Lopez, 2004; Rocha:
Silva, 2017). A contrapartida é que os prefeitos e gestores precisam desses
politicos locais para mobilizar territorialmente os atores localizados nas
varias dreas da cidade, ndo apenas nos periodos eleitorais, mas também
para a produgao diuturna de governo (construindo coordenagao e legiti-
midade) e para a operacdo das politicas (permitindo alcancar benefici-
rios e deles obter adesdo). Nesse sentido, enquanto o Legislativo nacional
apresenta importancia na producio legislativa e na construcio de poli-
ticas, o local tem essas atribui¢des (embora diminuidas), mas também
exerce uma capacidade de mobilizagdo politica dos territorios, de espe-
cial importancia em cidades de grande porte. Essa dimensao é absoluta-
mente central para os politicos e as administracdes locais e é desconhecida
quase que por completo da literatura da ciéncia politica, representando
uma importante especificidade da politica do urbano.

Além dos politicos, vale acrescentar aqui a importéncia das dina-
micas préprias s instituicdes politicas locais. Como ja destacado antes,
as institui¢des, entendidas como regras formais e como organizacoes,
importam. A literatura nacional sobre o funcionamento do Executivo,
mas também do Legislativo e do Judiciario em nivel federal, tem mos-
trado a relevancia dos detalhes institucionais para os processos politi-
cos ocorridos nessas instituicdes. No caso das politicas do urbano, as
institui¢oes politicas locais também tém papel expressivo, mas conhece-
mOos pouco sobre suas especificidades. Em particular, quase nada sabe-
mos sobre as particularidades do Legislativo local (Silva, 2014), para
nao falar dos papéis dos tribunais de contas, do Ministério Ptblico e do
Judicidrio, crescentemente importantes nas tltimas décadas pela judicia-
lizagao de diversos elementos de politicas (Bucci; Duarte, 2017). Similar-
mente, € preciso citar ainda um conjunto de atores de grande influéncia
¢ que recebeu pouquissima aten¢ao até o momento - 0s varios orgaos
de imprensa, com forte efeito sobre a politica (politics) e a reeleicdo, mas
também sobre a definicio das agendas de politicas. A realizacio de estu-
dos teoricamente embasados e empiricamente informados sobre esses
objetos é mais do que bem-vinda.
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Como também discutimos na segao anterior, as agéncias responsa-
veis pela produgao de politicas urbanas e os individuos e grupos que nelas
uperam sdo portadores de interesses proprios, irredutiveis a grupos da
sociedade, além de dispor de recursos de poder préprios (inclusive por se
posicionar diretamente na cadeia de produgao de politicas). Em termgs
historicos, as burocracias locais tendem a ser insuladas e pouco capaci-
taclas no Brasil, mas ao longo do periodo democratico recente a capaci-
lagio dos governos locais tem aumentado (Arretche, 2012). A dimensao
espacial também marca as agéncias estatais locais, visto que necessitam
ile estruturas descentralizadas para a entrega de politicas. No caso de Sao
Paulo, como veremos, a tendéncia geral foi de estrutura¢ao das burocracias
¢ ageéncias locais (transportes, transito, licenciamento e limpeza urbana),
embora no caso de alguns setores seja observavel o enfraquecimento de
burocracias e o declinio de ferramentas e instrumentos disponiveis paraas
politicas — de habitacao, sobretudo (cf. Campos, Requena, Hoyler, Ralize
¢ Marques, Pulhéz e Pagin, em diversos capitulos deste livro).

Um terceiro conjunto de atores diz respeito aos capitais do urbano.
L om essa expressao tento denominar nao genericamente as empresas pri-
vadas que operam na cidade, mas as que tém a produgao da cidade e as
politicas do urbano no centro dos seus processos de valorizagao — empre-
Mk concessiondrias de servigos de transportes e limpeza, incorporadoras,
Lonstrutoras de obras publicas, empresas consultoras etc. O uso do termo
tipitais chama a atencao para a importancia de certas eCOHOHt]i?lS poh’.ti-
tus de tais empresas, para além de suas estratégias empresariais, assim
LOIMo para circuitos de valorizagdo que associam dimensoes econémica_?
¢ politicas. Entretanto, como detalhado em Marques (2016b), nao esta
presente aqui nenhuma premissa de captura estrutural do Estado, como
usualmente mobilizado por andlises marxistas. Momentos de captura
tla politica local por grupos econdmicos podem acontecer, mas estes sao
produto do desenrolar da politica do urbano e nao de qualquer estrutura
sucial definida previamente. Os capitais do urbano, porém, sao diversos,
tonsiderando exatamente suas economias politicas, guardando relagdes
diferentes com o Estado e com o espago em suas estratégias e em seus
ticlos de valorizagdo. Ao se discutir a estruturacao da cidade, pode fazer
sentido enfatizar a valorizagao da terra e a influéncia dos incorporadores
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(como faz a literatura urbana classicamente), mas se pretendemos enten-
der as influéncias sobre as politicas do urbano, essa énfase é excessiva.
Isso porque a variedade desses ciclos sugere que a existéncia de contra-
tos publicos e o acesso ao fundo publico sao amplamente predominantes
nas estratégias e nos ciclos de valorizacao da maior parte dos capitais do
urbano. Essa variedade ¢ analisada em detalhes no caso paulistano nos
artigos contidos em Marques (2016b).

Vale apontar ainda que as conexdes entre contratos publicos, finan-
ciamento eleitoral e produgao de politicas pablicas sao por demais conhe-
cidas, mas curiosamente nao tém sido consideradas como um grande
mecanismo de influéncia sobre politicas. E provavel também que essas
conexdes sejam decisivas para se entender as escalas e redes internas aos
partidos, veiculando recursos e conectando eleigoes e politicos locais com
os circuitos e a formulagao de politicas nacionais.

Como veremos, a patticipagdo desses capitais nas politicas urba-
nas em Sao Paulo tem aumentado e se diversificado. Isso ndo é particu-
lar no caso paulistano. Para alguns, denota a presenga 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 adogao de defini¢oes demasiadamente amplas e
pouco precisas quanto ao significado permite enquadrar quaisquer poli-
ticas na chamada onda neoliberal, a0 mesmo tempo que as esvazia de
suas especificidades.

Parece-me mais proficua a conceituagao de Levi-Faur (2005) de que
o momento presente corresponde a consolidagao de uma nova divisao
de tarefas entre Estado e setor privado na provisao de servigos e politi-
cas. Para o autor, desde os anos 1970 as politicas 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 regulatérias de forma a guiar

os setores de politicas (atividades de steer, manejar o leme), mas sem
necessariamente se envolverem na produgao direta dessas politicas. Isso
nao representou uma redu¢ao do Estado e de seus gastos como susten-
tado pelas ideias neoliberais, mas a presenca de um Estado diferente (e
em geral mais caro, relativamente). Esse modelo também coexiste e se
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~ guperpde a continuidade da prestacdo direta de politicas pelos Estados,
dependendo do setor de politica. O estudo das varias formas de contr?ta—
(o ¢ os detalhes de cada formato de provisio de servigos e politicas t.erlam
“gnitio se tornado cruciais para entendermos as elegibilidades, a ’malor o.u
4 menor responsabilizagao dos decisores € prestadores e o carater m.al/s
ou menos distributivo das mesmas. Esse modelo é especialmente visi-
el nas cidades com a implantacdo de grandes projetos urbanos, corr.lo 0s
Jogos Olimpicos de Londres (Raco, 2014) e o Porto Maravﬂhe% no Rio de
Janeiro (Sarue, capitulo 12), mas se faz presente de forma m‘als geral em
arranjos institucionais como as operagoes urbanas consorciadas (Sarue
@ Pagin, capitulo 11). ‘

Por fim, diversas politicas sdo influenciadas por atores coletivos da
sociedade civil. No caso brasileiro, esses atores tiveram um papel direto e
Aatlvo muito importante durante o perfodo da redemocratizacao e ao lon go
e todos os anos 1980, em mobilizagdes que influenciaram sobre.manelra
4 Constituicao de 1988 e as reformas setoriais das politicas pablicas he.r—
‘adlas do periodo militar. A partir dos 1990, os movimentos de corte mais
tradicional reduziram a sua visibilidade na cena publica. Na verdfide, ?as—
saram a participar de forma intensa nas diversas novas institUC1onlaJ'1da—
wes participativas entdo criadas pelas reformas dos sistemas <.ie Polmcas,
eslocando a sua centralidade para o que Lavalle, Castello e Bichir (2008)
¢hamaramde centralidade passiva. Nos altimos anos, movimentos de}b_ase
de corte diverso, menos organicamente associados ao sistema.polmi:o,
e estrutura de mobilizagao mais fluida e perfil mais interclassista, teém
narcado presenga na cena politica, em especial urbana, como mov'{men—
(os identitarios e associados a diversas condi¢oes minoritarias, alem. de
BULros com pautas tipicamente urbanas, caso do Movimento Passe Livre
(MPL), em Sao Paulo (Mendonga; Fuks, 2015). Como veremos ao. longo
Wus capitulos, a importancia de tais atores tende a ser menor e mais loca-
lizgada do que se imagina na produgdo das politicas do urbano. .

.~ Um ultimo elemento associado a atores em politicas publicas diz
Jpspeito ao fato de esses ndo poderem ser pensados c.ie forma automo-
Wigada e isolada. Devemos evitar qualquer ideia de isolamento e tein—
(i compreender as multiplas formas de relacio e conexao que eles tém
@gutre si e com as instituicoes politicas. Essas conexdes se desdobram em
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dois elementos que devem ser destacados. Em primeiro lugar, os ato-
I'€S $€ encontram sempre intensamente conectados entre si em redes de
relagdes que tecem vinculos em (mas nio exclusivamente) comunidades
de politicas, cruzando as fronteiras entre Estado e sociedade civil (Mar-
ques, 2012). Além disso, como o neoinstitucionalismo também mostrou
vastamente, sao multiplas as formas de encaixe (o chamado fit) entre as
estruturas de mobiliza¢do de atores sociais e o desenho das instituicdes
politicas (Skocpol, 1992), gerando efeitos para as mobiliza¢Ges coletivas
(mais ou menos reforcadas pelos encaixes), assim como para as politi-
cas (mais ou menos participativas, efetivas e eficazes dependendo desses
mesmos encaixes). No caso brasileiro, o desenvolvimento de um conjunto
de trabalhos sobre os multiplos encaixes entre sociedade civil (incluindo
organiza¢des da sociedade civil e movimentos sociais variados) e estrutu-
ras de entrega de politicas tem renovado a agenda de estudos sobre asso-
ciativismo e mobiliza¢Ses em politicas publicas (Lavalle; Castello; Bichir,
2008; Abers; Serafim; Tatagiba, 2014; Tatagiba, 201 1).
Adicionalmente, as configuracdes dessas relacées entre atores criam
situacbes muito distintas em termos da sua influéncia sobre politicas.
Foram vérios os enquadramentos desenvolvidos pela literatura sobre o
tema. O conceito mais geral é o de intermedia¢io de interesses — os dife-
rentes padrdes de acesso de atores societais aos processos de decisao, de
forma a fazer valer os seus interesses. Classicamente se considera a exis-
téncia de duas estruturas de intermediag3o tipicas (e quase ideal tipicas)
¢ opostas — o lobby, vigente principalmente nos Estado Unidos, e o cor-
poratismo, caracteristicos dos paises europeus. No lobby, o 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 casos
para agéncias governamentais, mas sempre sob alguma forma de “inte-
resse especial” (McKenna, 1976). O corporatismo, diferentemente, diz
respeito aos grandes acordos de nivel societal entre capitais, trabalho e
Estado celebrados em varios paises, com a participacao organica de par-
tidos e sindicatos pactuando por periodos relativamente longos as linhas
gerais das politicas macroecondmicas, os padrdes de desenvolvimento e
as politicas sociais. Esses padroes poderiam ser construidos a partir de
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mobilizagoes e atores da sociedade ou incentivados pelo Estado (Schmit-
ter, 1989). Essas formas de intermediagdo organizada e coletiva também
seriam tipicas das cidades europeias (Le Gales, 2000). Outros autores pos-
teriormente mobilizaram a ideia de redes sociais para explorar analitica-
mente esses dois tipos de padrdes (Knoke et al., 1996; Heinz et al., 1997)
Cardoso (1970), em contribuigdo classica, defendeu que, no caso
brasileiro, a intermediacdo de interesses ocorreria de outra forma, se dis-
tanciando do lobby pelo pequeno protagonismo do empresariado e das
Instituicdes legislativas nacionais, e do corporatismo pela fragilidade de
nossos partidos politicos e sindicatos. Para ele, a intermediacao ocorre-
ria através de “anéis burocraticos de poder” que ligariam atores (ou cir-
tulos de interessados na formulagio do autor) de forma transversal entre
Estado e sociedade no interior de setores politicos. Ja sugeri em traba-
lhos anteriores (Marques, 2003 e 2012), sob influéncia da teoria das eli-
tes e da sociologia relacional, que a intermedia¢ao acontece de forma
mais duradoura e baseada em vinculos menos intencionais do que des-
Lritos pelos “anéis”. A intermediagao aconteceria, na verdade, no interior
tle uma estrutura de médio alcance, mais estavel e ampla, que denomi-
nei de tecido relacional do Estado - as redes de varios tipos de vinculos,
lormais e informais (inclusive pessoais) e motivacdes (intencionais e nao
intencionais) construidas ao longo das trajetorias histdricas dos setores e
tas vidas dos atores, conectando agentes nas (e das) organizagdes esta-
tiis com outros de seus entornos imediatos, e mobilizadas topicamente
por eles no desenrolar da politica.

Os debates sobre politica do urbano em perspectiva internacional
sugeriram ao menos duas contribui¢oes a respeito da interagdo de ato-
Ies politicos. Ja nos anos 1970, Moloch (1976) sustentou que, gragas a
pstrutura fiscal norte-americana, que deixaria os municipios sem fontes
de recursos, prefeitos dependeriam da mobiliza¢ao de recursos privados
para a promogio de politicas. Essa situa¢do criaria uma armadilha, tor-
nando as liderangas politicas locais reféns de aliangas com o empresariado
local, especialmente os incorporadores imobilidrios, levando a constitui-
4o do que o autor denominou de maquinas de crescimento.

Elkin (1985) e Stone (1993), posteriormente, sustentaram que a ideia
das maquinas nao explicaria a variabilidade das situagdes encontradas.

31



Sobretudo para Stone (1993), essa ideia desconsiderou as diferengas
dos eleitorados e das configuragdes de atores locais, assim como das
burocracias ptblicas disponiveis para a produgao de politicas, apesar de
concordar com a concentragao de recursos nas maos dos empresarios
privados. Em seu lugar, o autor propds a ideia de regimes urbanos —con-
figuragdes de atores construidos em torno de liderangas politicas que
conseguem mobilizar os recursos existentes (com destaque, mas sem
exclusividade para os privados) para a realizagao de politicas. Ao menos
quatro tipos de regimes seriam encontrados nas cidades norte-america-
nas. A discussdao europeia caminhou em outra dire¢ao, rejeitando a exis-
téncia de maquinas de crescimento e de regimes urbanos, pela menor
centralidade da terra nas maos do setor privado, pela 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 proposigao de politicas (Harding,
1997; Davies, 2003). Em certo sentido, tanto maquinas de crescirmento
quanto regimes urbanos denominam casos especificos de mudanga dura-
vel de autoridade governamental (Orren; Skowronek, 2004). Em ambos
0s casos, entretanto, os conceitos predefinem os contetidos de politicas
em torno das quais se organiza a autoridade — crescimento no primeiro
caso e capacidade de liderar coalizdes no segundo. Infelizmente, cida-
des contam com inumeras situagoes de mudangas durdveis sem a pre-
senca de agendas substantivas, ou tendo o controle politico local em si
como Unica agenda.

Todos esses debates tiveram influéncia recente das discussoes a res-
peito da governanca. Essa categoria tem recebido inimeras denomina-
¢oes no exterior (Stoker, 1998) e nos debates nacionais (Marques, 2013).
Apesar da polissemia, as varias correntes dessa literatura tém tentado
denominar (as vezes positivamente, as vezes negativamente) as transfor-
magoes nas atividades de governo produzidas pelo seu descentramento
das agéncias governamentais, sugerindo uma presen¢a muito maior do
setor privado contratado pelo Estado, de organiza¢des 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 atores estatais e nao estatais estao
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b envolvidos e de que forma se fazem presentes, além de abrir espaco para
: . . . - — ’.
dimensoes informais (e mesmo ilegais) na produgao das politicas.

r Em um sentido bem geral, permite destacar quem governa o que ¢

pijuem governaoqueo Estado ndo governa (Le Galés, 2016b), constituindo
paclroos de governanga. Esses seriam os conjuntos de atores estatais €
' llo estatais conectados por diversos tipos de vinculos (formais e infor-
s, legais e ilegais), cercados de institui¢des que estariam por tras dos
~ processos de produgao de politicas (Marques, 2013). Esses atores seriam
movidos por seus interesses, mas também portariam projetos de politi-
us ¢ ideais. Esse conceito tenta conectar estruturas formais de governo
¢ representagdo com as dindmicas politicas que se desenrolam nelas, dei-
wundo em aberto a possivel coexisténcia de varios padres de governanga
distintos (e por vezes contraditérios) em um mesmo lugar e por vezes no
interior de um mesmo setor de politicas.

Vale dizer que uma parte desses debates recentes destaca as redes
vomo uma forma especifica de relacionamento de atores ou mesmo de
wumposicao de governanga (Rhodes, 2006). Parece-me indiscutivel que as
pucles fazem parte do conjunto de elementos que caracteriza os padroes de
povernanca, mas esses de forma alguma se restringem a elas, como gos-
farla parte da literatura. Ademais, as redes nao representam uma forma
de organizacio dos campos de politicas alternativa a mercados e hierar-
fuias, visto que mercados incluem redes (como nos tem mostrado inten-
samente a sociologia econémica) e redes sao plenas de hierarquias em
1ermos de centralidades, volumes de fluxos e posi¢des estruturais. Na
verdade, as redes sio uma forma de reproduzir analiticamente o tecido
pelucional que estrutura a sociedade como um todo, e que, proximo as
{nstituicdes estatais, pode ser retratado com a ideia de tecido relacional
o Estado (Marques, 2012).

No caso de Sdo Paulo, sio ao menos cinco os padrdes de governanga
|resentes nas politicas urbanas em periodo recente (Marques, 2013). Nas
politicas sociais, vige um padrdo com razoavel abertura deciséria, féruns
lstitucionalizados de participagdo e um papel destacado para organizagdes
i sociedade civil e para o Legislativo local. As grandes obras de infraestru-
fuita, por outro lado, sdo decididas e implementadas no interior de agén-
Lluy estatais com razoavel insulamento, embora permedveis aos capitais
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do urbano associados a sua producdo e interessadas em contratos de obras
e servigos. O padrao de governanga dos servigos urbanos guarda simila-
ridades com as grandes obras de infraestrutura, pois € marcado por insu-
lamento no interior de suas burocracias técnicas (mas menos insuladas),
também conectadas com empresas privadas nas redes da comunidade de
politica. Nesse caso, entretanto, trata-se de compra e regulagao de um ser-
vico aplicado por empresas privadas ao longo do tempo, o que confere for-
tes especificidades com relagao aos fluxos de informagao, a regula¢ao do
dia a dia da politica e aos instrumentos desenvolvidos para tal. O quarto
padrao de governanga envolve os grandes projetos urbanos que incluem
alteragdes importantes de legislagao urbanistica. Nesse caso, o processo
decisorio tende a ser um pouco mais aberto, pois envolve o Legislativo local
e certas formas de participagao institucionalizada, como audiéncias 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 aplicagdo diuturna da legislagao urbanistica e
edilicia, envolvendo tipicamente fiscais, politicos de base local (e eleitora-
dos distritalizados) e cidadaos ou empresas que sejam objeto da aplicagao
dessas regras. Esses padroes coexistem e por vezes se articulam entre si,
mas ¢ o desenrolar da politica em cada setor especifico 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 construgao histérica dos Estados, das “suas sociedades”

" (no sentido dos conjuntos de atores presentes e seus recursos de poder),
das relagdes (e gramaticas politicas, no sentido de Nunes, 1997) que
os conectam e da conformagdo 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 atores nelas atuantes e
as proprias cidades, suas estruturas e caracteristicas. Processos histori-
cos diferentes geram grandes divergéncias nos elementos presentes em
cidades em diversos paises, como, por exemplo, o grau de centralizagao
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politica nos governos nacionais, a presenga, a for¢a e a organizacao (Ec
hurocracias e de atores empresariais e as suas estrutu.ras de repres.entagao
de interesses. De forma mais especifica, legados expllcam a capacldade'z de
Intervencao direta ou de regulacao de atores estatais sobre age'ntes priva-
tlos, ou mesmo as estruturas fundiarias das cidades..lsso explica as gran-
des diferencas entre cidades europeias e norte—amerx‘canas, por-exemplo,.
¢ confirma as dificuldades de transpor modelos analit{co? (.Hal’dll-‘lg, 1997;
Davies, 2003), sem que as devidas especificidades historicas sejam leva-
las em conta para a construcao de teorias (Robinson, 20_1 1).
No caso brasileiro, a intervengao publica nos ambientes urbanos
untecedeu a construcao de capacidades estatais inaug,urada nos /anc;s
1930 apés o fim da primeira Republica. Ja nas tltimas decad_as do SECljl o
XX, as maiores aglomeragoes urbanas brasileiras, c.omo' Rio de Janeiro
¢ Sdo Paulo (as maiores cidades em termos populacionais desde 1990),
¢omecaram a implantar politicas de infraestrutura urﬁbana_, como s1ste_-
mas de transportes com bondes (inicialmente de tra(;a‘Lo,aTllrr?al e (-iepo’ls
plétrica), abastecimento de dgua e esgotamento samtarl.’o, 11um1}n.zc;ao
publica (primeiro a gas e depois elétrica) e coleta fie remduo.s sélidos.
{uase na totalidade dos casos, esses servicos pioneiros foram implanta-
‘(los por empresas privadas brasileiras, mas apos alguns anos foram ;ggass;
sudos para empresas privadas estrangeiras (Tel]fe.s, 1994,; Mfa.rques, .
Jssas transferéncias foram causadas pela fragilidade tecnl1ca das empre-
s e das comunidades profissionais nacionais, mas também pelas.aglres—
ylvas estratégias de expansao de empresas de infraestrl,.ltura constituidas
Jios paises centrais no periodo. A fragilidade ainda maior dasﬂestruturas
pstatais explica a escolha generalizada de contratos € c?ncessoes, elnr:j vzz
{le prestacdo direta dos servicos. Apenas para exemphﬁ.car a f.rag‘l idade
essas estruturas, o conjunto de todos os érgaos federais brasileiros em
1935 contava com apenas 518 engenheiros (Dias, 1994'.). ]
A partir da segunda década do século XX, essa situacao 'comego’u
W e inverter, externamente pelas dificuldades crescentes de .c1rcu1aga.o
le materiais, pessoas € capitais com a Primeira Guerra Mund,lal e, mais
udiante, com a Grande Depressao (Rangel, 19‘87), mas ta@bem dom?s—
flcamente pela presenca cada vez mais expressiva de comu~r11dades nac_1c')—
His de engenheiros e empresas de construcio e de produgdo de materials
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§ucedendo 0s planos de embelezamen
inclusive internacj
e ‘ acionalmente. A eles se seguiram legislacses sobre zonea
assim ¢ isa ~
A OmMO a revisao e o aprofundamento das legisla¢des edilf

cias, estabele Imei
: -cendo pela primeira vez no pais a regulacio de co 0
€ pProjetos privados de forma ampla s

to caracteristicos da Belle Epoque

Portanto, e
»embora o aparato estata] varguista tenha estruturado nacio

nalmente as prime; iti i
primeiras politicas de previdéncia, assisténcia meédica, habita

obr abli
as publicas (Marques, 2003; cf. também o capitulo 8
O préximo momento signifi
vi¢os urbanos correspondeu ao j

! » neste volume),
cativo de mudanca na prestagao dos ser-

nicio da década de 1960, em alguns casos

oldes empresariais, baseadas em carreiras técnicas préprias, realidade
tarifiria e financiamento por fundos publicos com recursos de emprés-
Himos, inclusive internacionais. A partir do final dos anos 1960, esse
modelo massificou e nacionalizou as politicas de habita¢io, saneamento
¥ transportes de massa sobre trilhos (trens e metrd). As duas primeiras
plivolveram a construcdo de sistemas nacionais de financiamento e uma
1¢ile de fundos e agéncias publicas incluindo o préprio Banco Nacional de
Hubitagao (BNH), mas também fundos estaduais, Cohabs e companhias
ulacluais de saneamento (Maricato, 1987). Em todos os casos, as comu-
niclades de politicas foram reforgadas ou mesmo constituidas em torno de
Ajtncias estatais com protagonismo técnico e capacitagao, embora forte-
imente dependentes de empresas privadas contratistas de obras e servigos
Viriados, ainda mais fortalecidas no periodo. Tanto essas comunidades
yuanto essas empresas se revelaram importantes legados para o funcio-
numento da politica do urbano, influenciando-as decisivamente até hoje.
O regime militar também representou um momento especial de pro-
tlugdo de capacidades institucionais municipais em Sao Paulo. Data desse
periodo a constituigao de agéncias importantissimas, como a Compa-
nthia do Metr6 (entdo com grande participagdo municipal), a Companhia
de Engenharia de Trafego e as primeiras subprefeituras, assim como a
Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano —a Emplasa. De maneira
similar ao periodo varguista, o regime militar representou um momento
dle reforgo concentrado das estruturas estatais, 20 mesmo tempo que tam-
bém reforcava e empoderava os capitais do urbano pela contratagao direta
1o mercado de diversas atividades.

A redemocratizagio trouxe a desmontagem formal da légica da
vidadania regulada no desenho dos sistemas de politicas sociais. Isso
nio significou a universalizagdo do acesso com boa qualidade, mas tem
representado a redugao das desigualdades de acesso, a0 menos quantita-
livas, na maioria das politicas (Arretche, 2015). No caso das politicas do
urbano, a dindmica desde a Constitui¢ao de 1988 foi variada, em especial
pela auséncia de financiamento e regulagao federal até meados da década
tle 2000. As coberturas de infraestrutura e servicos — abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, energia elétrica e limpeza urbana - aponta-
ram para a universalizagdo, embora com desigualdades regionais e sociais,
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sobretudo na qualidade dos servigos prestados (Marques, 2015). Apos a
cria¢do do Ministério das Cidades, em 2002, as politicas do urbano pas-
saram a ser objeto de crescente regula¢io federal, embora ainda de forma
subfinanciada. A grande maioria dos recursos disponibilizados no periodo
se concentrou na produgdo de novas habitagdes para venda financiada em
conjuntos de periferia pelo Programa Minha Casa Minha Vida, embora
agora com subsidios federais que solvabilizaram uma parte da demanda
de renda muito baixa, até entdo completamente desconsiderada pelas
politicas de habitacdo. A producio de capacidades técnicas foi incenti-
vada pelo governo federal, assim como a disseminagao de instrumentos
e politicas inovadoras, mas as iniciativas permaneceram a discricionarie-
dade dos governos locais. Mais recentemente, a participagdo privada na
prestagdo de politicas urbanas cresceu e se diversificou, como veremos
em varios capitulos deste livro para o caso de Sao Paulo.

Portanto, os legados que cercam as politicas do urbano nas cidades
brasileiras, inclusive Sao Paulo, s3o de forte presenga estatal, embora com
capacitagao relativamente baixa, associada a alta presenca de capitais do
urbano, dependentes de contratos estatais. Desde a redemocratizagao, a
competigdo politico-eleitoral tem se mostrado mais intensa, a0 mesmo
tempo que 0s governos locais se tornaram mais capacitados, empode-
rando simultaneamente politicos e burocratas. A presta¢ao de servicos e
politicas tem aumentado e se diversificado, embora com desigualdades
na qualidade. Em periodo recente, tanto as politicas e a regulagao fede-
ral quanto as formas de participacdo privada tém crescido, ampliando o
leque de atores envolvidos na produgao de politicas e complexificando os
padrc\')es de governanga que as produzem.
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