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A QUESTAO DAS ESCALAS NA AVALIACAO DE POLITICAS
PUBLICAS URBANAS

O presente texto trata de questdes relacionadas ao novo marco regulatério da administracéo
urbana representado pelo Estatuto da Cidade, apresentando aspectos referentes as articulages
entre diferentes escalas territoriais na formulacdo e na avaliacdo de politicas urbanas. S&o
abordados e discutidos aspectos conceituais relativos a avaliagdo de politicas urbanas,
ressaltando suas dimensdes tecnicas e politicas. A escala como construgdo social no interior
de processos sociais complexos é abordada para que em seguida possam ser discutidos
aspectos especificos vinculados a realidade de nossa formacéo social. Argumenta-se que 0
processo de formulacdo de politicas, planos e programas na escala local e também sua
avaliacdo — assumindo que essa escala coincide com a unidade politico-administrativa do
municipio — apresenta aspectos técnicos e politicos transescalares ainda insuficientemente
examinados e sugerem-se perspectivas para seu aprofundamento.



A questdo das escalas na avaliacdo de politicas publicas urbanas

Aborda-se aqui a questdo das escalas territoriais nos processos socioespaciais urbanos em
relacdo aos processos de formulacdo e avaliacdo de politicas urbanas. Este texto é fruto de
reflexbes suscitadas no processo de desenvolvimento e em desdobramentos de projeto de
pesquisa que teve por objetivo identificar instrumentos e metodologias de avaliacdo e
acompanhamento de politicas publicas e de planos de urbanismo na escala local intra-urbana®.
Pretende-se aqui contribuir para a discussdo de processos de avaliagdo, acompanhamento e
controle de politicas publicas, planos e programas nos quais 0s aspectos espaciais assumem
importancia decisiva, com implicacbes em relacdo a producéo tedrica, técnica e pratica na

area do planejamento e do urbanismo.

A reforma institucional impulsionada a partir da Constituicdo Federal do Brasil de 1988,
especialmente em seus dispositivos sobre a Politica Urbana que foram consolidados no
Estatuto da Cidade, tem levado a introducdo de novos padrdes de gestdo local. Tal fato fez
com que 0s municipios brasileiros passassem a assumir um papel contratendencial em relacéo
ao colapso dos sistemas nacionais de politicas publicas, principalmente quando combinado a
descentralizacdo fiscal e & redemocratizacdo do Pais. Nesse novo contexto, foi reforgado o
papel do municipio no processo de formulacdo e implementacdo de politicas urbanas,
colocando-se inclusive o confronto com o papel de outras esferas de decisdo politica tdo

importantes e fundamentais para o planejamento e a gestao do territorio.

Na primeira etapa da pesquisa realizada, foi necessario uma simplificagdo do objeto
admitindo que o novo contexto politico institucional atribuiu um contexto de valorizacdo do
processo de planejamento urbano na politica publica municipal, ao procurar garantir a funcao
social da cidade e reforcar a idéia do meio urbano como um local de diversidade e de
legitimidade social, valorizando assim o processo de planejamento urbano na politica publica.
Ou seja, admitiu-se em um primeiro momento, que, a municipalizacdo e a descentralizacdo
passariam a ser palavras de ordem, privilegiando a escala local na ac¢do publica; enquanto a
democratizagdo dos processos de tomada de deciséo se generalizasse nas diferentes instancias
politicas.

O desenvolvimento da pesquisa apontou, porém, que a construcdo de novas formas de

regulacao social ainda esta em andamento, e sob impasses paradigmaticos de natureza tedrico-



conceitual (ALTVATER, 1999; SANTOS, 1999), o que confere carater experimental a esses

NoVos arranjos institucionais.

Portanto, € ainda preciso refletir, sob esses novos contextos, quais sao as escalas territoriais
relativas a determinados processos e como elas sdo articuladas ao campo de acédo publica.
Avaliar politicas publicas implica conhecer os contextos de sua formulacdo, difusdo e
assimilacdo; como também identificar os seus atores e 0s interesses desses. O que em outros
termos significa entender o alcance politico das ideologias que as gestam, partindo-se dos
padroes de representacdo geografica dos atores, de suas praticas e representacoes

socioespaciais, das diferentes formas de apropriacdo do territorio e do ambiente construido.

A razdo de ser das politicas publicas, e dentre essas as urbanas, seria a realizacdo do interesse
publico por meio do Estado. Por “interesses publicos” entende-se a universalizagdo e
efetivacdo do acesso aos elementos que sdo associados aos direitos individuais - seguranca
individual e patrimonial, liberdade de expressédo, liberdade de associacdo que, em nossa
sociedade, ndo se constituem como direitos substantivos embora formalmente assegurados;
aos direitos sociais ou coletivos - 0 acesso a trabalho, renda, moradia (incluindo saneamento),
salde, educacdo, transportes; e dos direitos difusos - acesso e apropriacdo de um ambiente
saudavel, efetivo acesso a cidade e a centralidade. Desse modo, perguntas fundamentais em
relacdo a avaliagdo de politicas publicas urbanas e em relagdo as suas implicaces temporais e
interescalares devem ser dirigidas a formulacdo e implementacéo de politicas urbanas pelos

municipios.

Assumindo que acBes concretas expressam e ddo substancia a um conjunto mais abstrato de
formulacBes representado por politicas, planos e programas aos quais essas agdes se
articulam, a primeira pergunta que pode ser colocada é a seguinte: quando, como e em quais
circunstancias determinada acdo local por parte do Estado (municipio) contribui para a
universalizacdo do acesso a determinado bem ou servigo publico, satisfazendo determinada
necessidade ou demanda social de modo duravel? Quando, como e em quais circunstancias

essa agdo pode ser considerada obstaculo?

Por outro lado, quando, como e em quais circunstancias determinada agéo local por parte do
Estado contribui para a apropriacdo privada ou particularista - melhor dizendo, por
individuos, empresas, grupos e setores econdmicos, agrupamentos ou classes sociais, partidos
politicos, faccBes, categorias profissionais, grupos mafiosos, etc. - dos beneficios produzidos

por tal acdo?



Tratando-se da avaliacdo dessas acOes, sua eficacia, eficiéncia e efetividade sé podem ser
definidas em relacdo aos objetivos intrinsecos em fungdo dos quais sdo formuladas e
implementadas. Por sua vez, a defini¢do de tais objetivos tem como condicdo e pressuposto,
implicita ou explicitamente, dar respostas as questdes acima. A avaliacdo da necessidade da
acdo, as decisdes tomadas subsequentemente e seus resultados, portanto, dependem dessas
respostas. Sendo assim, a avaliagéo dessas acdes depende de uma articulagdo de pressupostos
e conceitos que ndo se encontra imediatamente na acdo ou no conjunto de acdes da qual faz
parte. Necessariamente essa articulacdo € resultado de uma construcdo discursiva de carater
abstrato, o que Ihe confere ao mesmo tempo uma dimensao tedrico-conceitual e ideoldgica, no
sentido de que expressa uma posicionalidade em relacdo ao conjunto das demandas e
necessidades presentes na formacéo social. Além das questdes relativas as temporalidades a
questdo do tempo e das escalas: como agbes (concretas e imediatas) contribuem ou

obstaculizam ac¢des subsequientes em relacdo a universalizacdo?

A argumentacdo inicial, problematizando a importancia institucional atribuida a escala local,
traz como conseqiiéncia que é também necessario, contextualizar e identificar interesses
publicos frente aos privados em relacdo aos beneficios produzidos e a seus modos de
apropriacdo referenciados a seu alcance territorial — ou seja, a escala geogréfica de

intervencdo, pois essa escala € também uma construcao social.

Avaliacao de politicas publicas urbanas

Dentro do universo das politicas publicas, as politicas urbanas sdo aquelas particularmente
voltadas para os processos de producao, reproducéo, transformacéo e apropriacdo do ambiente
construido, incluindo as infra-estruturas e estruturas fisicas, 0s servi¢cos e equipamentos
urbanos, sua localizagéo relativa no territorio e as praticas sociais aos quais se articulam e dos
quais ndo podem ser separadas. A modalidade dos vinculos que nas acdes estatal-
governamentais sdo estabelecidos com os processos sociais, politicos, econémicos, culturais
nos quais o territorio urbanizado, a urbanizar ou a re-urbanizar desempenha um papel central
constituem, portanto, o aspecto distintivo das politicas urbanas. Embora a dimenséo espacial
representada principalmente pela abrangéncia da escala de atuacdo seja um aspecto
importante de toda politica publica, as politicas urbanas distinguem-se pelo fato de seus

efeitos provocarem transformacoes na estruturacdo do ambiente construido.



Com base em revisdo da bibliografia pertinente a pesquisa, acima mencionada, apontou dois
aspectos fundamentais relativos a formacdo e formulagdo das politicas, por um lado, e

relativos a seu processo de avaliacdo, por outro (ALVIM et al 2006).

Em primeiro lugar, faz-se necessario estabelecer o conjunto dos sujeitos, objetos, relacdes e
processos que constituem as politicas urbanas e que serdo objeto de avaliacdo. Trata-se de
identificar o modo como essas politicas sdo formadas, os agentes e elementos que participam
de sua constituicdo, a qual universo de processos e de sujeitos sdo dirigidas, e com quais
motivacdes e finalidades, de modo a estabelecer um conjunto de atributos que as caracterize.
Essas especificagOes sdo fortemente dependentes do conjunto das relagdes constitutivas da
formacdo social particular das quais as politicas urbanas sdo fruto e nas quais estdo inseridas.
Trata-se também de estabelecer o conjunto de relagdes sociais que fornecerd os parametros
gerais para a atribuicdo de valores a acdo estatal-governamental através da definicdo de
parametros mais especificos, indicadores e indices, qualitativos ou quantitativos. Entretanto,
as decisdes sobre o que avaliar e quem, sobre como avaliar e quando, sobre quem faz a
avaliacdo e porque, e principalmente em relacdo a quais interesses e valores de quais grupos,

classes e categorias sociais fazer a avaliagcdo — sdo decisdes politicas.

Em segundo lugar, trata-se de examinar o préprio processo de avaliagdo — j& que a avaliacdo
pode ser caracterizada como um processo, pois envolve etapas distintas de realizacdo no
tempo. Para tanto, é preciso estabelecer 0s sujeitos que pdem o0 processo em movimento — a
quem se dirige e quem a faz? — suas finalidades gerais e especificas, 0s modos de operacao e
0s instrumentos que sdo utilizados, os distintos intervalos de tempo em que 0 processo se
realiza. As relagdes sujeito/objeto do processo de avaliagdo, tal como afirmado acima em
relacdo as politicas urbanas, ndo acontece em espacos e tempos abstratos, mas dentro de um
conjunto mais amplo de relagfes que ocorrem dentro de uma formacao social particular e em
um momento historico definido. O tratamento dos processos e das metodologias de avaliagcao
de politicas publicas exige, portanto, o seu estabelecimento dentro de um quadro de
referéncias mais amplo, que procure explicar tanto sua génese quanto seus desenvolvimentos
em relacdo a um conjunto de processos e de condicionantes de carater historico e social —
englobando nesses dois Gltimos termos os aspectos econémicos, culturais, politicos, juridicos

e institucionais.

Se os processos de avaliacdo estdo necessariamente articulados a contextos especificos, dos
quais também sdo fruto e parte, tratar da avaliacdo das politicas urbanas de carater local

implica colocar como horizonte o contexto das atribui¢cdes do poder local, de seus objetivos e
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de suas finalidades intrinsecas frente ao atendimento as demandas sociais e a universalizagdo
dos servicos publicos bésicos e das infra-estruturas — em uma perspectiva de maior igualdade

social e do reforco ao carater emancipatorio dessas politicas.

A delimitacdo da escala local como objeto de investigacdo na pesquisa realizada teve como
pressuposto a existéncia de um conjunto de elementos que podem ser caracterizados por
atributos de alcance limitado — ou seja, local — e que estdo confinados a uma parte ou setor
territorial da cidade com limites identificaveis. Nem por isso os fluxos, processos e relagdes
que constituem o lugar — e que, nesses limites tracados sobre o ambiente construido estdo
embutidos de modo mais ou menos evidente — podem ser tratados como se fossem separados

de um contexto mais amplo e complexo.

No desenvolvimento da pesquisa percebeu-se que o estabelecimento das articulagdes entre o
processo de avaliagdo e seu contexto, por um lado, e por outro, as caracteristicas especificas
do objeto a ser avaliado — ou seja, os programas e acdes derivados de uma determinada
politica urbana — sdo o0s elementos constitutivos da base para um marco logico e conceitual de
avaliacdo de politicas segundo critérios técnicos consistentes. Entretanto, do ponto de vista
das decisbes sobre o que avaliar e quem, sobre como avaliar e quando, sobre quem faz a
avaliacdo e porque, e principalmente em relagdo a quais interesses e valores de quais grupos,
classes e categorias sociais, opera-se em um campo de disputa que apresentara resultados
diferenciados de acordo com o poder relativo das coalizbes politico-sociais que se
confrontam. Trata-se fundamentalmente de atribuicdo de valores, e portanto, de afericdo de
resultados segundo sistemas hierarquicos de valores, e tais sistemas sdo construcfes sociais
que, dentro de uma determinada formacdo social, dizem respeito a escolhas que sdo
fundamentalmente politicas. Assim, aspectos técnicos e politicos encontram-se imbricados
simultaneamente tanto na construcdo de hierarquias de atribuicdo de valores quanto nos

proprios processos de avaliacao.

Desse modo, 0s objetivos dos planos, projetos e programas ndo podem ser examinados
independentemente das relacfes entre as diferentes forgcas sociais afetadas, o que leva a
constatacdo de que a pretensdo de uma avaliacdo que ndo sofra influéncia dessas forgas - ou
seja, uma avaliacdo técnica ou cientificamente neutra — € uma falacia. A politizacdo das
avaliacOes e dos processos avaliatorios implica a identificacdo e explicitacdo dos interesses
dos diferentes grupos sociais e também daqueles sujeitos que fazem a avaliag&o.

Além disso, trés aspectos mostram-se fundamentais no processo de avaliagdo de politicas
publicas e acbes de Estado, inter-relacionados e ndo necessariamente nesta ordem: a
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legitimacéo, ou seja, a busca da legitimidade junto aos diferentes grupos sociais; a validacgéo
de seus pressupostos através principalmente de seus resultados; e a publicizacdo, ou seja, a
sujeicdo de pressupostos, objetivos, meios e resultados ao escrutinio publico da forma mais

ampla possivel.

As peculiaridades e particularidades da avaliacdo das politicas urbanas estdo articuladas a
dimensdo espacial / territorial e a seus atributos, ou seja, a avaliagdo das acOes estatal-
governamentais nos processos de producdo e reproducdo do espaco e dos lugares. No
processo de avaliacdo € fundamental estabelecer parametros, indicadores e indices
gualitativos e quantitativos que permitam verificar a eficiéncia, eficacia e efetividade das
acOes estatal-governamentais de regulacdo, organizacdo e ordenamento do territério e da
producédo do ambiente construido; da organizacgéo e da distribuicdo das atividades urbanas; da
organizacdo e distribuicdo dos servicos e equipamentos publicos. Associado a isso, nesse
universo, ¢ fundamental explicitar interesses de atores e agentes e as relagdes que mantém
com os interesses de grupos, categorias e classes sociais e os valores e as escalas de valoragédo

que Ihe sdo intrinsecas.

Nesse sentido, € necessaria a diferenciacdo no estabelecimento de parametros especificos, de
indicadores e indices por tipo de politica, plano, programa, projeto e a¢do. O grau e a
modalidade do vinculo territorial devem ser claramente estabelecidos, assim como a
articulacdo e as interconexdes com outras politicas e a¢fes, que podem também assumir
diferentes valores em relacdo aos atributos de carater espacial/territorial — por exemplo, 0s
vinculos e articulacGes entre a localizagdo das atividades urbanas, o preco da terra e o sistema

de circulacéo e transportes.

A diversidade dos objetos especificos de politicas e suas caracteristicas particulares — em
relacdo a objetivos, metas e finalidades: aos instrumentos e meios, de acdo e operacdo — nao
permitem um método Unico de avaliacdo, indicando a necessidade de construcdo de diferentes
metodologias articuladas aos diferentes objetos e processos, por um lado e, por outro, ao
contexto de aplicacdo das politicas, incluindo as relagbes cruzadas entre politicas, planos,
programas, projetos, acdes. Essas relagcdes ndo ocorrem apenas horizontalmente no interior da
instancia local de poder estatal-governamental — com seus diferentes Orgaos setoriais nos
quais se divide o trabalho de poder executivo da administracdo, mas também verticalmente
em relacdo a outras instancias supra-locais (outros municipios, regionais), subnacionais
(Estado) e nacionais (Estado-nacdo). Como serd visto em seguida, um dos aspectos desse

complexo conjunto de relagdes diz respeito as escalas espaciais.



Escalas e Processos Sociais

A questdo das escalas geograficas é parte da questdo das relagdes entre processos sociais e
formas espaciais, imbricadas de tal forma que sua separacéo e distingdo, mesmo para efeito de
analise, é problematica (HARVEY, 1973: 28-49 e 295 e segs.). Este reconhecimento sugere a
problematizacdo dos recortes territoriais das politicas publicas urbanas no Brasil colocando
em pauta a importancia da discussao sobre as especificidades da acdo publica e dos processos

de avaliacdo em diferentes escalas espaciais.

Os processos sociais sdo quase sempre trans-escalares e mesmo as abordagens do espaco
como distancia a ser superada (a friccdo espacial) pelos fluxos, em contraposi¢cdo a do espaco
como lugar que permanece e tem duracao no tempo estdo relacionadas. Se compreendermos a
escala espacial também como escala de agdo — ou seja, extensdo de uma agédo ou conjunto de
acOes em um determinado espago — é muito dificil especificar em que fronteira ou em qual

momento uma acao local deixa de sé-lo, passando a ter efeito em escalas mais amplas.

Por outro lado, muitos dos processos que sdo atribuidos a escala local estdo articulados a
processos mais amplos, regionais, nacionais ou globais, que as atravessam, condicionando ou
determinando os limites das agdes ali realizadas. Swyngedouw afirma que as escalas nao
existem por si mesmas e que ndo sao politicamente neutras na constru¢do do que denomina
“narrativas escalares”, ao contrario, seus significados e sua delimitacdo estdo imbricados em
relacbes de poder, e como tal, estdo sujeitas a disputa, negociacdo e regulacdo
(SWYNGEDOUW, 1997: 140). Como afirma Vainer,

O entendimento de que 0s processos econdmicos, politicos, sociais, culturais tém
dimensdes escalares ndo pode conduzir a reificacdo das escalas, como se estas

antecedessem e contivessem (como um receptaculo) os processos. (VAINER, 2001:24)
Outro autor que compartilha a mesma perspectiva é Neil Smith, para quem

a construcdo da escala é um processo social, isto ¢, a escala é produzida na, e através
da, atividade societaria, a qual, por seu turno, produz e é produzida pelas estruturas
geogréficas da interacdo social. (SMITH, 1993:97 apud VAINER, 2001:25) .

Para Moraes (2005) politicas territoriais de Estado (como sdo as politicas publicas urbanas)
sdo revelagcdes de ideologias geogréficas, tanto quanto a percepgdo e consciéncia que 0S

diferentes atores e grupos sociais tém do espaco que ocupam e com o qual se relacionam, ou



seja, também as transformacdes socioespaciais produzidas séo revelagdes dessa consciéncia e
dessa identificacdo com o espago. Assim sendo, também estardo carregados de contetido
ideologico o discurso normativo a respeito do espaco, em variadas escalas, os planos e

projetos que visam ordenar, destruir ou reconstruir o espaco (pg.44 — 45).

Boaventura de Souza Santos (1995) ao analisar 0s processos de estruturagdo e da prética
social, acrescenta a dimensdo temporal nas constelagOes de relagdes sociais, ao adotar um
modelo que ndo distingue Estado e sociedade civil. S&o quatro os espagos-tempo estruturais
0S quais 0 autor denomina espacgo-tempo domestico, espaco-tempo da producdo, espaco-

tempo da cidadania e espaco-tempo mundial.

Embora os novos dilemas que emergem no contexto do espago-tempo mundial em termos de
relacbes assimétricas entre paises centrais e periféricos, das influéncias das remodelacfes
produtivas sobre a reducdo da disposicdo coletiva para a transformacao social e valorizacao
do consumo sobre as préaticas solidarias, entre outros, interpenetrem os demais espagos-tempo,

as relagdes ndo sdo deterministas. O espaco-tempo mundial,

é sem duvida, um espaco-tempo com crescente poder transformador, mas a sua
eficacia depende em ultima instancia das articulacdes que entretece com 0s restantes
espacos-tempo. Por sua vez, estes tém uma autonomia propria que lhes advém das
relacdes sociais de ambito local ou nacional que os constituem (SANTOS, 1996,
p.301).

Esse argumento assemelha-se ao que utiliza David Harvey (2004) ao tratar da producdo de
escalas espaciais: a organizacdo das atividades humanas e a propria compreensdo do mundo

pressupde a producéo pelos seres humanos de uma hierarquia de escalas espaciais.

. € por uma interacdo dinamica com aquilo que poderiamos chamar de planos
escalares de “processos naturais” que os seres humanos produzem e concretizam suas
proprias escalas para buscar a realizacdo de suas metas e organizar seus
comportamentos coletivos (HARVEY, 2004, p. 108).

Assim sendo, afirma que:

As escalas em que a atividade humana pode ser orquestrada € algo que depende
pesadamente, é claro, das inovacOes tecnoldgicas ..., bem como de varias condi¢bes
politico-econdmicas mutaveis.... Elas resultam igualmente de lutas de classes e de
outras formas de luta politica/social, ao mesmo tempo que definem as escalas em que

se tem de travar a luta de classes (id. ibid.).



Este mesmo argumento encontra-se também em Swyngedouw (1997), citado por Harvey:

As escalas espaciais nunca sao fixas, sendo perpetuamente redefinidas, contestadas e
reestruturadas em termos de seu alcance, de seu conteddo, de sua importancia
relativa e de suas inter-relacbes. Por exemplo, a atual luta sobre se a escala da
regulacdo social do trabalho, ambiental e monetéria no ambito da Unido Européia
deve ser local, nacional ou européia indica a contestacdo e a transformacao
perpétuas de escalas geograficas de regulacdo. Esta claro que havera variacdes
consideraveis das posicOes relativas de poder social a depender de quem controla o
que em que escala [SWYNGEDOUW, 1997, p. 141, em HARVEY id. ibid p. 109].

Harvey (2004) destaca ainda ndo sé a importancia da producdo de escalas na teoria dos
desenvolvimentos geogréficos desiguais 3, mas também para as mudancas de concepcéo da
escala local especificamente a do centro urbano, que se “altera de modo dramatico ao longo

do tempo”’, levando a uma problematica particular em relag&o as politicas urbanas.

Sendo assim, e apoiando-se mais uma vez em Smith (2000), assume-se como ambigua a
natureza da escala e ressalta-se a sua importancia para entendimento da diferenciacéo

espacial, pois € através da escala que se delimita o “sitio da disputa social” (idem, p.144).

Embora os processos de diferenciacdo social e espacial nas cidades — articulados as forcas
sociais ali atuantes com suas praticas, demandas, interpretacfes e projetos — ndo possam ser
considerados independentemente de processos mais amplos e em outras escalas, neles ha
dimensbes que se apresentam como predominantemente locais. Em outras palavras, para
determinados processos e em determinados momentos, o campo de disputa, coalizdo e
cooperacao entre classes, categorias e segmentos sociais estd vinculado a instancia local-
municipal, ou até mesmo a recortes espaciais menos extensos dentro da cidade, como bairros

ou agrupamentos de bairro, ou mesmo um parque *.

O mesmo ocorre com o0 campo de aplicacdo das politicas urbanas — por mais locais e
espacialmente localizadas que sejam, guardam relagBes com outras escalas de atuagdo °e com
outras instancias de decisdo estatal-governamental que devem ser examinadas e especificadas

em seu curso de desenvolvimento, posto que, estdo presentes em sua propria formagéo.
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Como as escalas sdo produzidas no Brasil: 0s processos recentes de

descentralizacdo e democratizacéo

A configuracdo de arranjos participativos, sobretudo a énfase em parcerias publico-privadas
como uma nova modalidade de relacionamento entre Estado e sociedade, emergiu no contexto
de crise e de rearticulacdo da acumulacdo capitalista em escala planetaria desde o final dos
anos de 1970, vinculada a tematica do desenvolvimento local entendido como frente
alternativa de insercdo a uma nova ordem competitiva de mercado entre territorios e regides a
uma situacdo de faléncia das politicas macroecondmicas keynesianas articulas ao fordismo do

poOs-guerra.

Sob concepcdes diversas e heterogéneas, propostas de desenvolvimento local, centradas na
dimensdo econbmica, passaram a incorporar recursos participativos, sobretudo de atores e
agentes privados. No entanto, a discussdo sobre arranjos participativos de politica pablica,
sobretudo apos os anos de 1990, ultrapassa a dimensdo meramente econémica, reconhecendo,
nas interfaces entre Estado, instituicdes e sociedade, a importancia da presenca de processos
mais amplos de consolidagdo da democracia, de emancipagéo social e extensdo dos direitos
humanos (COSTA, 2000; SANTOS, 2002; HARVEY, 1992).

Analises teoricas e pesquisas de carater empirico sobre a ampliacdo do escopo de participacdo
social e 0 jogo de atores na construcdo e implementacdo de politicas publicas urbanas
defrontam-se com um campo de praticas locais recentes, cujos resultados e desafios colocam
em pauta a necessidade da consolidacdo de estudos mais sistematizados e de andlises
comparativas que possam enriquecer a percepcdo das diversidades de arranjos locais e
aprofundar a compreensao tedrica dos fenémenos. Ancorados em aportes conceituais diversos
e até mesmo em novas categorias de analise, como é o caso da nogdo de esfera publica ndo-
estatal os debates contemporaneos sobre o tema, estdo permeados de divergéncias e
questionamentos, colocando em questdo a autonomia e a sustentacdo social das organizacoes

e dos movimentos sociais.

Este posicionamento se destaca no balango critico sobre as vertentes interpretativas dos
processos participativos realizado por Sergio Costa. Segundo ele,

Os mecanismos construidos para a participacdo nao podem, entretanto, deixar as

associaces vulneraveis a institucionalizacdo imobilizadora e as tentativas de

cooptacdo politica. Sobretudo, parece fundamental que os desenhos institucionais
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para a participacdo politica das associagdes civis preservem o carater autbnomo e
necessariamente descontinuado de sua constituicdo e operagdo. A delegacao, a partir
do Estado, de funcdes politico-administrativas as associa¢fes civis poderia
sobrecarregar seus processos internos de coordenacéo, provocando a ruptura de seu

delicado e sensivel ancoramento social (COSTA, 2000, p. 69).

Por outro lado, como afirma Guerra (2004), se as dindmicas de cooperagéo e interagédo entre
agentes econémicos, politicos e sociais visando objetivos negociados constituem o cerne das
inovacgOes das politicas publicas na esfera local, abre-se um leque de indagacdes necessarias.
A diversidade de arranjos participativos nos projetos urbanisticos na escala local intra-urbana
evidencia a inexisténcia de modelos e metodologias univocos e se defrontam com desafios de
ordem conjuntural e contextual quanto a disposicdo participativa e/ou reivindicativa da
populacdo, graus diferenciados de consolidacdo das organizacGes da sociedade civil e de

expectativas sociais e interesses particulares diversos.

Por isto mesmo, as regras do jogo participativo tornam-se complexas, envolvendo conflitos e
disputas desiguais onde a capacidade financeira, técnica e de conhecimento dos agentes
assume um peso estratégico demandando, ao mesmo tempo novas formas de atuacdo no
sentido de garantir transparéncia e legitimidade aos processos. A disputa desigual nos arranjos
participativos incorpora ainda a problematizardo sobre 0os mecanismos de controle social na
implantacdo e nos resultados socio-urbanos dos projetos urbanisticos. Além das légicas de
valorizacdo econémica, de interesses imobiliarios e de politicas competitivas entre cidades, a
escala urbana local constitui espacos de interagcBes sociais cotidianas, apresentando

composicgdo e identidades préprias e emergentes. (COSTA, 1999).

A descentralizagdo no Brasil, que se estabelece com a nova carta constitucional de 1988,
nasce a partir de situacGes historicas simultaneas de crise das instituicdes e de endividamento
publico e dos processos sociais e politicos de democratizagdo dos anos de 1970 e 1980, que
levantavam os ideais democréaticos de inser¢do popular na formulacdo e gestdo das politicas
publicas e de remodelacdo das instituigdes de governo local. A Constituicdo Federal de 1988
foi promulgada, alicercada, assim, por duas grandes forcas de origens diferenciadas. No
ambito externo, a globalizagdo em curso, fragilizou o Estado-Nacdo, (DOWBOR, 1994),
fracionando de forma gradual o nucleo do poder central institucionalizado. De certa forma, a
intensidade das mudancas que o processo da globalizagdo determinou nas cidades,

principalmente nas metropoles, repercutiu na inser¢cdo de um leque participativo de atores
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afetados por este processo, fortalecendo as lutas pela redemocratizagéo ja em curso no plano

interno.

N&o se pode deixar de considerar, no entanto, que o processo de formacao brasileira foi
marcante na construcdo da identidade do pais por seu territorio, e ndo por seu povo, e a assim
tambeém dificil constituicdo da sociedade civil (Moraes, 2005). No Brasil — cuja sociabilidade
marcada pelo escravismo, sem formas hegemonicas de dominacdo — a identidade pela
diferenciacdo com o escravo fundamenta as relagdes clientelistas, de modo a que até hoje se
percebe o mecanismo do “favor” incorporado na estrutura politica brasileira, e

principalmente, quase sempre, na de base local.

Uma cultura essencialmente elitista, impositiva e de fortuitas trocas com o universo
dos dominados. Estes, dispersos, fragmentados, envoltos em redes de dependéncia,
reproduzindo suas leituras do mundo em espagos minimos de resisténcia. Um pais
dificil para a constituicdo de identidades progressistas e de uma sociedade civil forte
e democratica. E com esta feicdo que o Brasil ingressa na era do monopolio. Esta traz
os dilemas da modernidade a um pais que ndo realizou pressupostos basicos da
revolucdo burguesa. Um pais onde grandes segmentos da populacdo néo
incorporaram os direitos minimos da cidadania. A identidade difusa — recortada pelos
mecanismos do favor, do provincianismo, da violéncia institucional, etc. — se sobrepde

a fragmentacéo proépria da sociabilidade moderna (MORAES, 2005, p.105).

Cabe lembrar também, que as condicBes para que o Brasil se inserisse no capitalismo
monopolista e mundializado, iniciando o periodo tecnocientifico ocorreram nos anos de 1950
articulados a proposta de desenvolvimentismo nacional. Esse processo foi imposto com o
instrumento do planejamento, que orientou essa fase de reaparelhamento do Estado central. A
racionalidade técnica que caracterizou o planejamento das décadas de 1960 e 1970 orientou
também a intervencdo estatal no ordenamento do espaco, uma vez que 0 processo progressista
que destacava as questbes do subdesenvolvimento e da emancipagcdo popular como
alternativas ao discurso hegemonico do progresso nacional havia sido barrado pelo golpe
militar de 1964. A reacdo, nos anos 80, a partir do processo de abertura politica vai
caracterizar uma fase de *““construcéo de uma institucionalidade democratica em meio a crise
social e econémica” (idem, p.150), que perdura objetivamente até hoje, uma vez que, 0
ordenamento institucional do pais pds-Constituinte ainda carrega a sub-representacdo das

populacdes dos centros urbanos mais dindmicos e ndo reconhece a instancia metropolitana.
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Estas multiplas determinaces do contexto historico se traduzem em concepgles e projetos
com énfases diferentes sobre o significado e contetdo das remodelag¢Ges do Estado em direcéo
a descentralizacao e protagonismo do urbano que passam a coexistir na dinamica politica das
reformas institucionais, podendo ser vistas como avanco e consolidacdo dos direitos sociais e
da democracia ou, predominantemente como uma necessidade de ajuste do Estado nacional as

novas determinagdes liberais da economia mundial.

Na agenda neoliberal de reforma municipal, defendida pelos organismos internacionais, as
politicas de cunho redistributivista e a implantagdo de mecanismos mediadores de

participacao e de legitimagéo dos direitos sociais sdo adotados com ressalvas.

Os objetivos do aumento da participagdo da gestdo local se justificam apenas em
razdo das ameacas a uma suposta crise de governabilidade das cidades e da
necessidade de coesionar as forcas sociais locais para aproveitarem as oportunidades
criadas pela globalizagdo. Por esta razdo, as propostas de reforma municipal
inspiradas nesta agenda estdo essencialmente voltadas para o aumento da
competitividade urbana, acreditando que somente a expansdo da economia gera um
aumento da base tributaria capaz de permitir maiores investimentos em obras e
servigos coletivo (SANTOS JUNIOR, et al. 2004, P.14).

Nesta concepcéo, as reformas sdo encaradas no sentido da eficiéncia das politicas econémicas
e sociais. Contempla a incorporacdo participativa de modo limitado a atores privados e a
grupos sociais especificos, visando, de um lado, a reducdo do tamanho da maquina
administrativa e das func¢des do Estado com transferéncia de atribuicGes e servicos e, de outro
lado, como forma de garantir alocagdo mais eficiente dos recursos aplicados. Em outra
concepgdo oposta a ela, a reforma municipal é entendida do ponto de vista dos ideais da
gestdo democratica e de consolidacdo da cidadania, sinalizadas pelos movimentos sociais
anteriores. Certamente, o processo de descentralizacdo e de democratizagcdo entre nds

permanece carregado de conceitos complementares ou antagdonicos.

Vinculos escalares das politicas urbanas locais

As politicas urbanas tém uma dimens&o politico-territorial evidente: a extensdo das unidades
administrativas, constituidas como objetos de sua atuagdo. O vinculo comum a todas elas é a
localizagdo — com excecdo daquelas que abrangem toda a extensdo do territorio
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administrativo, e para as quais, portanto, a localizacdo é indiferente, pois o vinculo territorial
nesses casos € genérico. Algumas dessas politicas desempenhardo um papel secundario em
relacdo a producdo do espaco, sua importancia residindo principalmente em decisfes de
localizagdo de equipamentos e de unidades de prestacdo de servi¢os. Outras desempenharéo

papel estruturador nos processos de producéo e transformacgdo do ambiente construido.

O atual desenho institucional das politicas urbanas brasileiras ao circunscrever estas
especificidades em instrumentos especificos legitimados por arranjos participativos de carater
local, tende a obscurecer a dimenséo interescalar dos processos sociais, a complexidade das
praticas sdcio-culturais dos movimentos sociais orientados por valores e articulagfes trans-
locais (SCHERER-WARREN, 1996) e as modalidades de atuacdo politica dos diversos atores

em jogo.

Se a institucionalizacdo destes novos processos de regulacdo social vem conformando
possibilidades formais de rearticulagdo dos interesses publicos e privados, ampliando
inclusive canais de participacdo cidadd é na avaliacdo das politicas publicas urbanas
instauradas e em implementacao que estes elementos podem vir a tona e ampliar o leque de

discussdes necessarias.

A divisdo de competéncias, abrangéncias, escalas e papéis do conjunto pulverizado de
instancias de participacdo em Belo Horizonte implica desafios substantivos, referentes
a articulagdo ndo apenas entre esses espagos — como ja tem se ensaiado —, mas entre
os diversos setores, entre planejamento e gestdo urbanos, entre os instrumentos das
politicas urbanas voltados para regulacdo e para a provisdo de bens coletivos. A
multiplicidade dos espacos de participacéo propicia diversas ocasides de encontro
entre o governo e a sociedade, e possibilidades de influir ou intervir no ambito
decisorio. Contudo, essa fragmentacdo pode implicar o esvaziamento relativo das
instancias que efetuam discussbes mais globais em relacdo as que decidem a
aplicacdo de recursos ou a provisdo de bens negociaveis. Também pode implicar
maiores riscos de absorcdo das energias dos movimentos sociais e dos atores
coletivos, que tém sido canalizadas em grande medida para a atuacdo institucional
(BRASIL, 2005.).

A construcdo das bases da atual politica urbana do Municipio de S&o Paulo teve inicio com a
promulgacdo de sua Lei Organica Municipal que, ja em 1990, previa a instalacdo de um
processo de planejamento descentralizado e participativo, seguindo 0s principios
constitucionais brasileiros °. Etapa seguinte dessa construcéo, pode-se considerar a criagdo das
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subprefeituras e a aprovacdo do Plano Diretor Estratégico (PDE), em 2002, como
implementacdo do processo juridico-institucional de consolidagdo de instrumentos de
descentralizacdo e democratizacao da esfera publica na cidade de S&o Paulo. O processo que
ocorreu nos anos seguintes para elaboracdo e aprovacdo dos Planos Regionais Estratégicos
(PRES), da Lei de Uso e Ocupagéo do Solo (Lei n°. 13.885 / 2004) e criagdo de Conselhos de
Representantes da Sociedade Civil 7, no ambito das 31 subprefeituras paulistanas, concluiria o

fundamento do planejamento urbano descentralizado.

No entanto, a contundente critica que Villaga (2005) apresenta sobre o processo de elaboragéo
do PDE, argumentando sobre a legitimidade da participacdo e o carater predominantemente
ideoldgico que esse instrumento urbanistico assume em determinados contextos, demonstra a
fragilidades de seus processos participativos pretensamente democraticos. Ele aponta algumas
verdades ilusérias sobre a abrangéncia da instancia participativa e a escala territorial do que
foi considerado um processo de carater democratico e descentralizado, uma vez que a
desigual correlagdo de forcas e a diversidade de formas de pressdo exercidas por grupos e
atores sociais, se distribui diferentemente nas diferentes partes da cidade — as sub-prefeituras
— que passaram além de ser escalas da descentralizagcdo administrativa, definidas formalmente
como instancia privilegiada de democratizacéo politica, pela representacdo da Sociedade Civil
e arena da Participagdo Popular.

Os debates publicos formais sdo apenas uma das varias formas de pressdo social
sobre os encarregados de decisdes politicas. Neste particular a experiéncia do Plano
Diretor revelou que as outras formas de pressdo — como as matérias pagas na
imprensa, as pressdes diretas sobre os vereadores e sobre o proprio chefe do
executivo — sao na verdade muito mais poderosas que as pressoes, reivindicagdes ou

“contribuicbes” manifestadas nos debates publicos formais (VILLACA, 2005).

Mas Villagca também constata a auséncia de representantes dos setores econdémicos, locais ou
ndo, nesses debates publicos formais (fossem descentralizados ou ndo), apesar dos interesses
reais que esses representam na producgdo ou transformacdo do ambiente construido. A nosso
ver, esse aspecto sO reforca a idéia de que ndo apenas 0S Qrupos sociais e 0s setores
econbmicos atuam segundo diferentes formas de pressdo sobre os tomadores de decisdes
politicas, como também essas pressdes podem ocorrer a0 mesmo tempo sobre outros ou

variados recortes territoriais, formando “‘um jogo totalmente desequilibrado de pressées”.

Evidentemente num pais desigual como o Brasil, com uma abismal diferenca de poder

politico entre as classes sociais, conseguir uma participacdo popular democratica —
16



que pressuporia um minimo de igualdade € dificil. Essa é a principal razdo da "llusao
da Participacdo Popular’. Assim, os debates publicos seriam apenas a ponta de um
iceberg, ou seja, aquilo que ndo aparece € muito maior do que a parte que aparece
(idem).

Por outro lado, um balanco dos resultados obtidos na vigéncia do Estatuto da Cidade indica
que ele ficou limitado a dimensdo formal, institucional-legal. Nessa, efetivamente houve
avanco, se for considerado o nimero, de alguma expressdo, dos municipios brasileiros que se
esforcaram na aprovacdo de leis em prazos exigidos, e na promoc¢do de processos
participativos que garantissem legitimidade aos novos Planos Diretores. Entretanto, o quadro
de deficiéncias estruturais da organizagdo do setor publico e da capacidade técnica e
operacional da gestdo publica para dar respostas eficientes, eficazes e efetivas aos graves
problemas de natureza social, econdmica e ambiental que se expressam agudamente na escala
local — vale dizer, no ambito das cidades — ndo sera sanado pela simples existéncia formal de
planos diretores contendo instrumentos inovadores de gestdo do territério ®. Sera necessario
que as préprias condi¢cdes para a aplicagdo substantiva desses instrumentos sejam alteradas,

tendo por base o aporte efetivo das forcas sociais que Ihes podem dar sustentacao.

O exemplo da revisédo do PDE de S&o Paulo prevista - e compromissada como condic¢do de
implementacdo do processo de planejamento municipal — que ndo chegou a cabo no prazo
estipulado deve ser um caso a ser estudado °. Do mesmo modo, ou até previamente, deve ser
compreendido o processo de descentralizacdo politico-administrativa ocorrido no municipio
de Sao Paulo com a instituicdo da divisdo em sub-prefeituras, cuja construgdo ndo percorreu

0S canones mais estreitos de gestdo participativa.

O significado desta escala local, intra-urbana, merece ainda, portanto, uma anélise
aprofundada, de modo a revelar como e se de fato, sdo definidos territérios de gestdo e de
pratica politica local. Este estudo ainda esta para ser feito, e tera, necessariamente, como
referéncia o contexto de formagdo do territorio no Brasil, onde mesmo havendo dezenas de
cidades, que superaram a marca de um milhdo de habitantes, a escala metropole ainda néo
estd definida, seja como aglomerado de unidades locais, seja como uma escala territorial

particular *°.

Nesse mesmo contexto, parece que também se evidencia como de maior complexidade, ndo
sO a dimensdo multiescalar dos processos sociais, mas a logica das relacdes espaciais e
escalares que se estruturam a partir de redes de infra-estrutura urbanas, as quais tém um papel

cada vez mais preponderante nas metropoles e grandes aglomerados. Sob essa questéo, ndo se
17



pode pretender avancar sem antes fundamentar distingfes essenciais envolvendo as nogdes de
redes e de territorios, investigando como concretamente sdo construidas as escalas geograficas
através de combinacdo entre proximidade/distancia espacial e diferentes modalidades de
conexdes e conectividades, seja entre localizagdes, seja entre processos sociais que produzem
e transformam espaco e seus atores. Afirmando essa perspectiva relacional que néo recusa a
complexidade, tal agenda de pesquisa e producdo de conhecimento sobre esses processos
podera vir a contribuir significativamente para o desenvolvimento de uma participacdo

democratica mais substantiva na conducao da gestéo urbana.

Notas

! Essa pesquisa foi desenvolvida em 2005 e desde entdo, o grupo de pesquisadores vem aprofundando o debate
acerca das principais questdes suscitadas pela pesquisa.

% Em outro texto, Neil Smith realiza uma exploracdo esquemética da producdo da escala, colocando a sequéncia
corpo, casa, comunidade, espaco urbano, regido, nagdo e “fronteiras globais”, evidenciando 0s processos
associados a cada escala e as suas interconexdes através das escalas (SMITH, 2000, p. 142 a 156).

A nocdo de desenvolvimento desigual envolve a construcdo social das escalas e a producdo de diferencas
geogréaficas (SMITH, 1990 e 2000).

* Neil Smith menciona os conflitos que envolveram diversos segmentos da populagio e o governo da prefeitura
em relacdo aos usos no Tompkins Square Park no Lower East Side, em Nova York, entre 1988 e 1991 (SMITH,
2000:136-7).

® Tal fato fica particularmente evidente quando se trata de unidades locais agrupadas em uma regido — o caso das
regides metropolitanas, por exemplo, tema do citado trabalho de Alves (2001).

® Conforme a Constituicdo Federal Brasileira de 1988, em seu artigo 29, a lei organica é lei fundamental que
rege a administracdo municipal, dado o seu contetido organizacional. Objetiva “organizar o exercicio do poder e
fortalecer as instituigcdes democraticas e os direitos da pessoa humana™.

" Os Conselhos de Representantes da Sociedade Civil constitui mecanismo de garantia da transparéncia da
gestdo publica e de controle popular, conforme previsto na LOM de Sao Paulo. A competéncia desses Conselhos
de Representante se estende a participacdo, em nivel local, no processo de Planejamento Municipal e, em
especial, na elaboracdo das propostas de diretrizes orgamentarias, do orcamento municipal bem como do Plano
Plurianual e do Plano Diretor e suas respectivas revisdes.

8 Argumentos semelhantes foram desenvolvidos por Martins (2002) e, como ja mencionado, por Villaga (2005).

® A justificativa da atual gestdo do municipio paulistano feita no pedido de prorrogacdo do prazo para revisao do
PDE (conforme artigo 293 da Lei n° 13.430 de 2002) é que esta seria prematura e indcua, visto que varios
instrumentos inovadores do plano sequer haviam sido usados ou devidamente testados.

1% Nesse aspecto merece ser destacado que a propria Constituigdo Federal de 1988 deixou para os Estados
legislarem sobre sua organizagdo regional. Assim sendo, desde entdo, muitas regides metropolitanas estdo sendo
criadas sem expressarem de fato uma dinamica metropolitana. Outras, consideradas metrépoles de natureza
impar, como por exemplo, a Regido Metropolitana de S&o Paulo, nem sequer foram reformatadas segundo os
preceitos constitucionais estaduais, configurando ainda com um formato institucional vigente dos anos de 1970.
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