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Abstract

This article deals with the state policies of urban infrastructure in Sao Paulo,
Brazil, from 1978 to 1998. Working with primary information about the investments
made by the state in public works, we discuss a series of arguments present in the
urban studies literature about the patterns of state investment in urban spaces and
propose an alternative explanation to the state actions in the Brazilian urban spaces in
recent decades. We analyze the main elements that influence the overall pattern of
investments, describe the main characteristics of the policy through time and in each
of the municipal governments of the period, as well as evaluate the spatial distribution

of the resources on each of the main social groups in the city.

Introducéao

As grandes cidades da América Latina, como a Cidade do México, Caracas e Sao
Paulo, sdo caracterizadas pela literatura internacional como locais de extrema pobreza
urbana e péssimas condi¢fes de vida (Gugler e Gilbert, 1982). O principal elemento

destacado nesse quadro é o baixo provimento de servigcos publicos para parte

expressiva da populagdo, o que é confirmado pelos precarios indicadores sociais



presentes nas regides das cidades habitadas por grupos populacionais pobres e pouco
escolarizados.

Independente do ponto de vista analitico dos autores, as areas periféricas de tais
cidades, em termos sociais e urbanos, seriam caracterizadas pela auséncia estatal,
seja por razdes estruturais (Castells, 1972; Bonduki e Rolnik, 1982 e Kowarick, 1979),
por pressdes do mercado imobiliario (Topalov, 1974 e Ribeiro, 1997), ou pelo
enviesamento do aparelho estatal em direcdo aos ricos (Vetter, 1975 e Werna, 2000) . A
maior parte da literatura torna irrelevante o estudo do Estado pois, independente do
que tenha ocorrido (e ocorra) no campo da politica, as areas habitadas por pobres das
“metropoles do Sul” ndo foram (e n&o serao) beneficiadas.

Estudos empiricamente embasados sobre as politicas publicas nessas cidades
indicam que esta perspectiva esta bastante equivocada. Embora o provimento de
servigos publicos seja mais escasso e de pior qualidade em areas periféricas, acfes
estatais ocorreram (e ainda ocorrem) em tais areas, ao menos nas grandes cidades
brasileiras (Marques, 2000; D Alessandro, 1999; Watson, 1992 e Bueno, 1999). Além
disso, como veremos ao longo do artigo, diferentes governos produzem politicas de
conteddos diversos, indicando que a dindmica das politicas publicas e da politica
importam.

O presente trabalho pretende contribuir para o preenchimento desta lacuna,
apresentando os resultados de uma pesquisa em andamento sobre os padrfes estatais
de intervencdo em S&o Paulo, em um periodo de 20 anos. Como veremos, as politicas
estatais alcancaram as &reas periféricas, e o fizeram antes do que se considera
comumente. Por outro lado, os diversos governos apresentam conteddos muito
diferentes, ao contrario do seria de se esperar por mecanismos estruturais ou

econdmicos.



As politicas analisadas dizem respeito a infra-estrutura urbana do municipio de
Sao Paulo, construida por um 6rgao municipal — a Secretaria de Vias Publicas - entre
1978 e 1998. As intervencgbes incluem as obras viarias, de drenagem, de
pavimentacdo, e pontes, viadutos e tuneis, sendo abordados 0s aspectos temporais,
sécio-espaciais e distributivos dos investimentos. A pesquisa parte de informacdes
primarias publicadas no Diario Oficial do Municipio relativas a contratag¢des, sendo
pesquisados os extratos de contratos da secretaria, diariamente, entre 1978 e 1998.
Essas informacdes foram complementadas por entrevistas com técnicos do setor,
visando a reconstituicdo da rede de relacdes dessa comunidade. As informacgfes da
rede ndo sdo exploradas sistematicamente neste artigo, mas séo introduzidas para
complementar as demais informacdes, quando relevante. A investigacdo representa
uma continuacdo de pesquisa sobre o Rio de Janeiro (Marques, 2000), e realizaremos
paralelos entre os dois padrdes encontrados, sempre que possivel.

O trabalho estd estruturado em trés partes, além dessa introducdo e da
conclusdo. A primeira secdo discute os principais olhares da literatura sobre as
intervencdes estatais na construcgdo do espago. Nas se¢des seguintes, apresentamos 0s
principais aspectos da politica. A dindmica temporal da politica, assim como a
caracterizacdo das administra¢cdes municipais, ja foram abordadas por nds em outro
artigo (Marques e Bichir, 2001), e serdo apenas sumariadas na segunda secdo. A
terceira secdo apresenta o0s aspectos espaciais da politica, partindo de uma base
espacial construida pela agregacdo dos distritos censitarios segundo suas
caracteristicas sécio-econdmicas, usando informacfes da Companhia do Metropolitano
de Sao Paulo (Metrd), referentes a 1997. Em seguida, descrevemos 0s investimentos
nestes espagos, problematizando hipoteses presentes na literatura.2 Ao final do artigo,

apresentamos nossas conclusoes.



1. Periferias, Estado e producédo do espaco

As literaturas sociolégica e urbana dos anos 1970 e 1980 caracterizaram as
periferias metropolitanas brasileiras pela completa auséncia do Estado, exceto pelos
empreendimentos habitacionais massificados implantados pelo regime militar no final
dos anos 1960. Nossos espacos metropolitanos se caracterizariam por um gradiente
decrescente de condi¢Bes de vida, inser¢do no mercado de trabalho e acesso a renda do
centro para as periferias.

Para alguns autores, a completa auséncia de interveng¢8es publicas nos espacgos
periféricos seria produto de mecanismos estruturais ligados a dindmica mais geral do
sistema econd6mico (Bonduki e Rolnik, 1982), seguindo a literatura internacional
hegembnica de entdo, que derivava as principais caracteristicas do espaco e as
condi¢cBes periféricas de vida diretamente das dindmicas da acumulacdo (Castells,
1972 e Lojkine, 1977). Para outros, o padrdo de producdo do espaco expressaria a
associacdo entre poder econdémico e politico na sociedade, levando a um circularidade
das ac¢bes do Estado (Vetter, 1975). Em um nivel menos estrutural, outras pesquisas
destacaram, seguindo os passos de autores como Topalov (1974), as ac¢des concretas
de empreendedores privados e do mercado de terras (Ribeiro, 1997), ou as estratégias
dos consumidores de loteamentos, que “delegariam o papel do informal”, expandindo a
cidade de forma ilimitada (Santos, 1982).

Para muitos, o padrdo espacial das caréncias e da segregacdo social teria
estabelecido um soélido e identificavel “modelo metropolitano brasileiro”, construido nos
anos 1960 no Rio de Janeiro e exportado para o resto do Brasil em uma “moda
metropolitana” (Santos e Bronstein, 1978). Para outros, o centro irradiador desse

padrdo de producdo do espaco estaria nas franjas dos espacos mais dinamicos da



“industrializacdo de baixos salarios” (Maricato, 1996). Atras de todas essas
conceituacbes, estava a constatacdo empirica das precarias condicdes de vida das
periferias e da baixa presenca relativa do Estado naqueles espacos.

Apesar disso, um grupo de estudos recentes tém demonstrado a presenca de
intervencgdes publicas nada despreziveis, ndo apenas no final dos anos 1980 e inicio
dos 1990 (D’Alessandro, 1999), mas ja no final dos anos 1970 (Jacobi, 1989, Watson,
1992; Marques 2000; e Bueno, 2000). Esses investimentos foram insuficientes para
inverter o perfil tradicional dos investimentos publicos na direcdo das periferias, mas
indicam que os espacos periféricos ndo foram totalmente desprovidos de intervencdes
puUblicas como se considerava anteriormente.

A existéncia de intervencdes estatais anteriores ao previsto pela literatura
implica responder uma importante questdo analitica: que mecanismos levaram o
Estado a alterar o seu padrdo histérico de investimento ou, em um sentido mais
amplo, que mecanismos levaram o Estado a executar determinadas politicas, em
detrimento de outras? Essa é a questdo de fundo que estrutura a pesquisa que da
origem a esse artigo.

A literatura mobilizou basicamente dois tipos de explicacdo para a alteracdo dos
padrdes de investimento publico urbano nos anos 1980. No primeiro, que podemos
denominar de modelo do conflito, os movimentos sociais surgidos nos anos 1970 e
1980 pressionaram o Estado por investimentos e, obtendo sucesso, alteraram o seu
modo de proceder (Gohn, 1991). Em uma versdo mais sofisticada do modelo, autores
como Jacobi (1989) e Sader (1988) destacaram a importancia de agentes pastorais, ou
mesmo técnicos estatais de esquerda, como mediadores na construcdo de tais
mobilizacdes. Entretanto, mesmo nessa versdo mais elaborada, o Estado é

movimentado pelas mobiliza¢gGes populares.



O segundo mecanismo mobilizado pela literatura relaciona-se com o vinculo
eleitoral (Ames, 1995 e 1987). Segundo esse, 0s niveis dos investimentos, e
especialmente os direcionados para os pobres, tenderiam a ser mais elevados nos
momentos anteriores a eleicbes. Os autores que utilizam esse vinculo explicativo
partem de dois pressupostos. O primeiro afirma, seguindo os passos de Downs (1957),
que o comportamento predominante dos politicos é a maximizacdo de suas chances de
reeleicdo, obtendo, quando bem sucedidos, prestigio e recursos politicos. No caso
brasileiro, o retorno das elei¢cbes para os executivos locais (governadores, em 1982 e
prefeitos de capitais, em 1985) teria levado a um aumento dos investimentos. O
segundo passo necessario para a sustentacdo do argumento identifica os interesses
dos politicos e as ac¢des do Estado. Caso essa identidade nado exista, ndo ha como
garantir que os primeiros se transformem nas segundas. Nesse ponto, fica evidente a
influéncia da literatura pluralista, para a qual o Estado néo existiria como construcao
histérica, representando apenas um espaco vazio a ser ocupado pelos grupos de
interesse vitoriosos (Easton, 1965 e Sabatier, 1999).

Mesmo aceitando, relativamente, o0 primeiro pressuposto, nao podemos
concordar com o segundo. Politicas sdo implementadas por técnicos que tem seu poder
parcialmente originario de vinculos com politicos eleitos, mas também o retiram de seu
conhecimento técnico e do funcionamento da maquina estatal. Os politicos necessitam
desses técnicos (e de seus saberes) para realizar bons governos, independente de suas
diretrizes de politica, pois mesmo o mais maximizador dos politicos precisa das
organizacdes do Estado e de seus funcionarios para implementar algo. Por essa razéao,
o modelo do vinculo eleitoral ilumina um importante mecanismo presente no

comportamento de um importante ator, mas ndo consegue prever as acdes estatais.



Assim, mesmo teoricamente, a existéncia de vinculos mecéanicos entre elei¢des e
investimentos deve ser afastada, o que é corroborado pelas informacBes empiricas
descritas a seguir. Entretanto, como veremos, podemos tirar proveito analitico do
célculo politico dos governantes, assim como da mudanca de regime politico, se o
mediarmos e associarmos a outros processos.

Em outro trabalho (Marques, 2000), mostramos a insuficiéncia desses
mecanismos como elementos causais isolados das acfes estatais locais. Naquele
estudo, demonstramos a existéncia de significativos investimentos em saneamento nas
periferias do Rio de Janeiro no final dos anos 1970. Esses ndo podem ser creditados a
conflitos, pois precederam a organizacdo popular na regido. O caso carioca ganha
sentido se considerarmos o ambiente institucional da entdo concessionéria estatal da
politica, a Cedae. Essa empresa tinha sido criada em 1975 pela fusao de trés empresas
estatais de saneamento. O grupo que exerceu a hegemonia no processo encarou a
fusdo como a incorporacdo de uma periferia totalmente desassistida (a Baixada
Fluminense) ao territério de sua antiga concesséao, tratando de elevar seu patamar de
atendimento ao das periferias ja pertencentes a seus sistemas. Essas eram atendidas
precariamente, com padrdo tecnoldgico e operacional inferior, mas mesmo assim
incorporadas.

Na construcdo desse padrao inferior de atendimento duas dindmicas merecem
destaque. A primeira delas, desconsiderada pela literatura critica, refere-se a
motivacdo que leva os técnicos estatais a expandir servicos publicos para as periferias.
Conforme o destacado recentemente pelos neoinstitucionalistas, burocratas dependem,
para a sua reproducdo, simples ou ampliada, do desdobramento das politicas

implementadas por seus 6rgdos. Assim, a expansado das politicas de infra-estrutura



para novas fronteiras interessa a burocracias e agéncias, se consideramos
simplesmente suas motivagdes (Skocpol, 1992).3

Por outro lado, o conteddo e a qualidade das politicas desenvolvidas nas
periferias nos anos 1970 foram limitados pela segunda dindmica a destacar. Trata-se
de um elemento constitutivo da cultura técnica da comunidade profissional, que
denominamos de “seletividade hierarquica das politicas” (Marques, 2000). Esse
mecanismo nao se origina das estruturas da sociedade, como a “seletividade estrutural
do Estado” do marxismo estruturalista, mas do referencial no sentido de Jobert e
Muller (1987), entendido como o conjunto de idéias, crencas e visGes de sociedade,
explicitas ou implicitas, comungadas por parte significativa dos membros da
comunidade profissional das politicas urbanas. Segundo essa seletividade, as
prioridades estatais devem seguir a estrutura social, oferecendo os servi¢os primeiro (e
de melhor qualidade) para os grupos sociais mais ricos e escolarizados. Essa visao foi
muito reforcada no regime militar, cujas politicas a tinham como ponto de partida,
estando inscrita, ainda hoje, nas politicas e nas organizacfes estatais brasileiras,
incluindo as analisadas aqui.

No caso estudado em Marques (2000), o vinculo eleitoral também nao explicou
as intervencgfes estatais. A pesquisa ndo encontrou relacdo estatistica significativa
entre anos de eleicbes, em varios niveis (ou anteriores a pleitos), e volumes de
investimentos em saneamento. A auséncia de uma relacao direta entre esses processos
nao significa que a existéncia de elei¢cbes livres e regulares néo esteja correlacionada
com niveis mais altos de gastos sociais (Brown e Hunter, 1999), ou com maior
responsabilizagdo politica dos governantes pelos governados, em um sentido mais

geral. Como veremos, a questdo do regime, entendido como o conjunto de regras que



estrutura a luta pelo poder, é extremamente importante, principalmente pela
conformacado do ambiente politico no qual estdo inseridos os atores.

A independéncia entre investimentos e elei¢cdes também ndo impede a existéncia
de obras realizadas com objetivos eleitorais, especialmente em areas de baixa renda. A
independéncia entre os processos indica apenas que as obras “eleitorais” nao séo
predominantes nas acdes de organizacdes estatais complexas, como as organizacdes

locais de grandes cidades, como o Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

2. Os investimentos de SVP

A Secretaria de Vias Publicas é um dos principais 6rgdos da prefeitura
paulistana. Sua importancia se expressa, primeiramente, por sua histérica influéncia
na estruturacdo do espaco paulistano.5 Além disso, suas interven¢des consumiram, em
média, 13% do orcamento municipal no periodo estudado. Essa proporcdo chegou a
totalizar 27% do gasto em 1993, o que correspondeu a cerca de 2,5 bilhfes de reais (de
dezembro de 1999).6 Sua importancia, por fim, esta em sua centralidade nos projetos
politicos de véarios prefeitos do periodo, tanto pela realizacdo de obras de visibilidade,
quanto pelos elevados valores contratados que, como tem sido amplamente
documentado, estdo associados a financiadores de campanha e esquemas de
corrupcao.

Os investimentos analisados incluem 3350 contratos, além de aditamentos,
retificacbes e aprovacbes de precos. Esses contratos foram vencidos por 358
empreiteiras, somando um valor global de 8,5 bilh&es de reais.

Embora a dindmica temporal dos investimentos seja analisada em Marques e
Bichir (2000), é relevante resumir aqui os resultados. Naquele trabalho analisamos os

condicionantes dos investimentos anuais, comparando o perfil de inversdes com o ciclo



eleitoral, os recursos anuais do orcamento e variaveis politicas. Os dados mostram
uma completa independéncia dos investimentos com relagdo ao ciclo eleitoral, néo
havendo relagédo significativa estatisticamente, seja com elei¢cdes locais, nacionais e
anos pré-eleitorais.

Diferentemente, encontramos associacdes significativas e positivas entre os
investimentos da Secretaria e a inclinagdo ideolégica do prefeito?, e entre os
investimentos e a proporcdo do orcamento gasto em SVP. Esses resultados séo
importantes porque iluminam aspectos desconsiderados pela literatura e pelo senso
comum. As duas variaveis correlacionadas com o0s investimentos indicam ou se
relacionam com escolhas. A primeira delas é do eleitorado que, ao votar em candidatos
de direita ou esquerda pode prever o conjunto de politicas que eles implementaréo,
uma vez no poder. Restaria saber se as preferéncias de politica dos eleitores séo
compativeis com as politicas implementadas, o que foge ao escopo deste trabalho8. De
qualguer forma, estd comprovada a previsibilidade para o eleitor do conteddo das
politicas a partir dos posicionamentos politicos mais amplos dos candidatos na arena
eleitoral, ao contrario do que gostaria uma ampla literatura internacional sobre
processos politicos e sistemas partidarios em paises atingidos pela “terceira onda” de
democratizacdo, como Mainwaring e Scully (1996). A segunda variavel — a proporc¢éo de
SVP no gasto total da Prefeitura - demonstra a importancia dos processos de escolha
no executivo, apenas parcialmente previsiveis a partir de posicionamentos ideolégicos
mais amplos: a proporcdo do orcamento que o prefeito e seus secretérios, consultados
seus apoios no ambiente politico mais amplo, repassam para a secretaria. O que
explica esta decisao?

As informacgBes obtidas a partir da reconstrucdo da rede de relacdes de

individuos e empresas no interior da comunidade dos engenheiros nos ajudam a
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responder a esta pergunta®. A analise da rede nos indica, em cada ano, a magnitude
da presenca de empresas na comunidade, assim como a proximidade média destas ao
nlcleo do poder decisorio, no caso o secretario de vias publicas. Ambas as variaveis
estdo correlacionadas com o volume anual de investimento, assim como com a
proporcdo do orcamento municipal que é gasto em SVP. Esta udltima variavel
desaparece quando incluimos as outras duas, relacionais, em uma explicacdo dos
investimentos, indicando que a decisdo de investir mais, proporcionalmente, em SVP
ocorre sistematicamente associada a uma maior presenca do “mundo das
empreiteiras” junto ao nucleo decisorio do poder municipal. Ha evidéncias, portanto,
que uma parte significativa da politica é incentivada a partir de fora, pelas empresas
contratistas, os principais “clientes” da politica. Isso ndo implica, contudo, a aceitacéo
da hipotese de subordinacdo dos investimentos aos interesses do capital, embora
demonstre a centralidade das relagcbes publico-privado no desenvolvimento das
politicas estatais, ao menos no Brasil. Voltaremos a este ponto mais adiante.
Considerando que o perfil politico-ideoldgico do prefeito é um dos
condicionantes dos investimentos, é interessante acompanhar os conteldos das
politicas de cada administracdo municipal. Os dados mostram que prefeitos de direita:
Maluf, Reynaldo, Janio, Pitta e Setubal, se caracterizaram por grandes volumes de
investimentos concentrados em contratos de grande porte, que tenderam a ser
aditados de maneira intensa, com valores elevados de aditamentos individuais, na sua
maioria excedendo os limites legais e acompanhados de dispensas de licitacdo de
valores muito elevados.l’0 O capital médio das empreiteiras vencedoras nessas
administragbes também ¢é sistematicamente superior. O governo Curiati apresenta
caracteristicas proximas a estes governos, mas com particularidades que talvez se

originem do seu carater efémero (permaneceu apenas 10 meses no cargo). No outro
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extremo, temos o0s governos Covas e Erundina, ambos com gastos totais inferiores,
volumes significativos de obras pequenas e médias pouco aditadas, vencidas por
empresas de menor porte. Dessa forma, pode-se dizer que prefeitos de direita e de
esquerda diferenciam-se bastante quanto ao modo de implementacg&o de suas politicas,
apesar das diferencas entre os administradores de cada grupo (Marques e Bichir,
2001).

O proximo elemento analisado referiu-se a concentracdo das vitérias nas
licitagbes. Os resultados permitem uma comparacdo direta com os obtidos por
Marques (2000) para as politicas cariocas. A politica de SVP se caracteriza por um
padrdo muito fechado de vencedores, ainda mais restrito que o ja concentrado padréo
carioca. No caso de Sdo Paulo, a concentracdo nas 5 e 20% maiores vencedoras foi
muito grande entre 1978 e 1993 (e sempre maior no primeiro grupo que no segundo),
exceto pelos dois momentos em que a prefeitura foi ocupada por prefeitos de esquerda.
A partir de 1994 (com governos de direta), a concentracdo das 5% maiores caiu, mas a
fatia das 50% menores a acompanhou, apontando para uma elevacdo da concentracdo
em empresas de médias a grandes.

Esse padréo de concentracdo se atenua apenas nos momentos de grande oferta
de recursos, quando a diversidade das empresas vencedoras aumenta. Isso indica que
apenas quando os ganhos das maiores estao garantidos, as empresas da periferia do
mercado de obras publicas conseguem aumentar a sua proporcdo de vitérias. Esse
resultado confirma a hipétese de Marques (2000) com relacdo a existéncia de uma
estruturacdo hierarquica do mercado de obras publicas, com fracbes dominantes que
obtém a maior parte dos contratos (e provavelmente apresentam maior lucratividade),
e fracOes periféricas (quase certamente subordinadas politicamente), que sobrevivem

das “sobras” do mercado, quando a oferta aumenta (Marques, 2000 e 1999).
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Isso explica porque a distdncia entre a concentragdo de vitdrias de governos de
direita e ndo de direita é menor do que a diferenca dos demais conteddos ja citados: as
administragBes de maior concentracdo de vitérias foram as de Pitta, Curiati, Reynaldo
e Janio (todos de direita), e 0os governos de menor concentracdo foram os de Covas
(esquerda), Setubal (direita), Erundina (esquerda) e Maluf (direita). Como sao os
governos de direita que mais investem, e € nos momentos de abundancia de recursos
que as empresas periféricas no mercado conseguem aumentar a sua fatia, governos de
direita com padrdo extremamente concentrado de politica, como a administracdo
Maluf, aparecem em posi¢ao de maior dispersao de vitérias que seus pares.

Esse mecanismo é interessante, ndo apenas analiticamente, mas em termos
normativos, pois indica a complexidade dos processos politicos que operam no setor e
demonstra as dificuldades em se democratizar as vitérias em licitagcbes, ao contrario do
gque considera uma literatura expressiva, que parte de pontos de vista formais, entende
as instituicbes de forma estética, e desconsidera as dindmicas concretas da
implantacao das politicas, como Geddes e Ribeiro Neto (1999). Nao basta o interesse de
desconcentrar vitérias por parte dos decisores publicos de esquerdall, ja que a
concentracdo se define simultaneamente dentro do Estado e no interior do setor
privado, entre os empreiteiros. Assim, alguns momentos podem ser marcados
simultaneamente pela implementacdo de mecanismos democratizadores das licitacdes
(por exemplo, reduzindo capitais minimos e outros “dirigismos”12), e pela concentragéo
de vitorias, quando existir um pequeno volume de recursos disponivel em contratos ou
quando os atores hegemébnicos do setor privado jogarem contra a politica. Estes
momentos sdo caracteristicos de administraces de esquerda e podem ser marcados
pela ocorréncia de “greves do capital” contratista. Como atestam algumas entrevistas,

este pode ter sido o caso do inicio da administracdo Erundina (esquerda).
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A dindmica da concentracdo das licitagbes de SVP, entretanto, também sofre a
influéncia da legislacdo sobre licitagbes, como j& verificado por Marques (2000). A
concentracdo tendeu a ficar estavel entre 1978 e 1986, havendo uma tendéncia nitida
de queda a partir daquele ano, quando se promulgou a primeira legislacdo federal
sobre licitagbes. O efeito voltou a ocorrer em 1993, dessa vez aumentando a
concentragdo, pelo carater muito restritivo da nova legislacdo promulgada naquele
ano. O impressionante paralelismo entre as duas desconcentracdes ndo deixa duvidas

de que o fendmeno interveniente é de natureza nacional e institucional.13

3. Investimentos no espaco

A andlise dos investimentos no espago requeria uma base espacial que
ordenasse a sua distribuicdo, etapa metodoldgica imprescindivel pela existéncia de
alguns milhares de contratos com abrangéncias espaciais distintas, cuja visualizacao
simultanea é impossivel sem alguma forma de agrega¢éo e consolidacdo. Escolhemos
construir uma base espacial especialmente para o estudo, partindo da agregacdo de
espacos pelas caracteristicas socio-econbmicas de suas populacdes. Esse
procedimento evita a utilizacdo de um modelo pré-concebido de distribuicdo dos
grupos sociais no espaco, como um modelo radial-concéntrico ou uma estruturacao
em setores circulares, o que poderia induzir o resultado pela agregacdo das
informacdes (Marques, 1998). Os espacos da base ndo sdo rigorosamente homogéneos
em termos soOcio-econdémicos. Entretanto, como a base representa apenas um passo
metodolégico para o estudo dos investimentos, e ndo pretende dar conta da estrutura
social em si, podemos considerar que nossos espacos delimitam areas de

caracteristicas suficientemente similares.
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3.1. A base espacial

Para a construcdo da base espacial, partimos de informagbes s6cio-econ6micas
disponibilizadas pela pesquisa de Origem-Destino de 1997, realizada pela Companhia
do Metropolitano de S&o Paulo (Metrd). As informagdes da pesquisa sdo agregadas nas
chamadas “Zonas OD” que, no municipio de S&o Paulo, totalizam 393. Considerando
gue nossos investimentos ndo permitem uma localizagdo tdo detalhada, essas zonas
foram reagrupadas nos 96 distritos censitarios de 1991 do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

Foram utilizadas variaveis relativas a escolaridade, condi¢cdo da ocupacao, setor
de atividade, migracdo, entre outras. As informag¢fes das zonas foram submetidas a
analise fatorial por componentes principais, sendo salvos os trés primeiros fatores, que
representami4: Riqueza (separa unidades com populacdes nos extremos da estrutura
social); Consolidagdo do distrito (separa unidades consolidadas de unidades de
ocupacao recente, populacdo jovern e em crescimento); Ocupac¢do central (separa as
unidades do centro da cidade de todas as demais).

Esses trés fatores foram submetidos a andlise de cluster, que agregou o0s
distritos em seis grupos, além de uma unidade isolada. Esta unidade apresentou
conteddos muito diferentes das demais - Marsilac, a unidade mais ao sul do
Municipio, com caracteristicas de area rural. Por ser totalmente atipica e néo
apresentar especial interesse para os investimentos e/ou para a politica, a unidade foi
retirada da analise. Os seis grupos de unidades foram caracterizados pelos seus

fatores médios, representando o seguinte:
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Grupo 1 - Centro (4 distritos e 150 mil habitantes). Unico grupo construido
partindo ndo apenas dos conteddos sociais das suas unidades, mas também das
atividades que la ocorrem;

Grupo 2 - Ricos (13 unidades e 1 milh&o de habitantes). Grupo caracterizado por
distritos de alta riqueza, escolaridade e condi¢c8es urbanas;

Grupo 3 - Pobres em bairros consolidados (28 unidades e 3 milh&es de habitantes).
Caracterizado pela estabilidade da ocupacdo e pela populacdo pobre, de baixa
escolaridade e insercéo precéria no mercado de trabalho;

Grupo 4 - Classe média baixa (19 unidades e 1,5 milhdo de habitantes). Inclui
distritos consolidados e intermediarios na riqueza e na centralidade;

Grupo 5 - Pobres em bairros recentes (18 unidades e 2 milhdes de habitantes).
Caracterizado por ocupacdo recente e populacdo pobre, de baixa escolaridade e
insercao precaria no mercado de trabalho;

Grupo 6 - Classe média (13 unidades e 1 milhdo de habitantes). Inclui distritos
acima da média de riqueza e escolaridade, e intermediarios na centralidade e na

ocupacao.

O Mapa 1 a seguir apresenta os distritos por agrupamentos. Como podemos
ver, a estrutura de distribuicdo dos grupos sociais apresenta um feitio geral radial-
concéntrico. Os ricos se localizam a sudoeste da area central e a classe média se
distribui relativamente ao seu redor. A classe média baixa tende a se posicionar a
leste da area central, embora existam distritos com conteldidos similares a norte e a
sul. Em uma coroa intermediaria temos os distritos que alojam prioritariamente

pobres consolidados e, em uma coroa externa a esses, 0s pobres em areas recentes.
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Mapa 1: Distribuicdo dos grupos de distritos - Municipio de S&o Paulo
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3.2. Distribuicédo espacial dos investimentos por anos (1978 a 1998)

A observacdo da Tabela 1 nos permite iniciar a andlise da distribuicao espacial
da politica. Observemos primeiramente o investimento total e proporcional em cada
espaco em todo o periodo, sempre dividido pela 4rea dos distritos beneficiados, de
forma a reduzir o efeito das diferencas de escala entre distritos. Podemos perceber que
h& grandes variacdes nos gastos em cada tipo de espaco, mas o maior volume geral de
investimentos dirigiu-se aos espacos de pobres em bairros consolidados (132 mil
R$/ha, cerca de 24,7% do total), seguidos pelas areas de classe média (113 mil R$/ha,
21,1%) classe média-baixa (93 R$/ha, 17,3% dos investimentos), e classes altas (76

mil R$/ha, 14,4%). Por ultimo, e com investimentos similares em termos
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proporcionais, surgem o centro e as areas de populagédo pobre em bairros recentes (em

torno de 60 mil R$/ha, 11%).

Tabela 1: Investimentos por tipo de espaco e ano (R$/ha de 12/99)

centro % dasedta | % dasee média % dasee média % pobre % | pobrerecente] % Totd %
baixa consolidado
Totd 61311, 11,3 76072,8] 144 112459,7] 21,1 92844.4] 17,3} 131828,2] 24.7] 56843 11,1 531364,7 100]
1978 1861,1] 53 6391,1] 182 27117} 7,7 77345 22 12280,5 35 4155,11 11,8 35134,1f 100]
1979 37471 13,7 1702,2] 6,2 11538,8 42,3 4346,5 15,9 5441, 199 5194} 19 272956 100
1980 11359 33 1352,2] 39 7824,8 22,9 5896, 17,2 119053 34,7 61904 18| 343045 100
1981 2422.6 6,7 8625 2,4 13851,3 38,1 6974,4] 19,24 83277 229 3934 108 363732 100
1982 169,3 0,7 240,86 0,9 4214,4] 16,3} 6182 239 113233 437 37657 145 258954 100
1983 10,6} 0,]] 4826 45 509 47 5863,4] 54,2 1061,7] 9,8 2897, 268 10824,51 100
1984 0,2 0 84 2,6 1233 39 4218 13,2 14405 45 1131 353 3201,3 100
1985 0 0 496 39 7322 58 4176,7 32,9 414277 32, 31548 248 127024 100
1986 0 0 7301 3,2 32727 14,5 8667,8 384 7586 33 231421 103 22570,7] 100
1987 202284 26,71 12090,1] 159 13500,5 17,9 9648,6 12,7 13606,6] 17,9 6827,7 9 75902l 100
1988 229356 305 121809 162 11159,5 14,9 10869,4} 14,5 11566,4f 154} 64189 8,5 75130,8] 100
1989 852,6 81,9 31,1 3 24,2 23 9,9 09 1191 114 38 04 1040, 100
1990 981,3 114 1057,y 11,8 3101 35 1183,8 13,3] 48011 538 594 4] 6,7 8928,1] 100
1991 862,7 46,14 50,5} 27 2295 12,3 3387 18,14 3758 201 12,4 0,7 18695 100
1992 852,6 734] 1611 139 45,3 39 30,7 2,6 684] 59 3,6 03 1161, 100
1993 4389 27 62189 38 5781,4] 35,3 11264 6,9 22483 137 5435 33 16357,3] 100
1994 8253 38 78945 359 6024,7 274 4308,9 19,(§| 220921 10, 697 4] 3,2 21960,1] 100
1995 1899 43 11644 264] 10552,3 24 9500,8 21,6 83985 19, 2055 47 44048,7] 100
1996 1969,2] 37 7801, 14,7 11431,3 21,5 3998,8 79 170074} 32 109504 20.6| 53158,6] 100
1997] 0 0 17884 1398 6497,6 50,3} 400,5 3] 40205 311 2149 1.7 12922 100
1998 1203 1. 2813,1] 26,5' 21251 20,14 1164,9 114 3897, 369 4628 44 10583,7] 100

Fonte: Diarios Oficiais do Municipio e OD-97/Metr6.

Essa distribuicdo dos investimentos entra em desacordo com grande parte da
literatura, assim como o0 senso comum sobre as politicas de infra-estrutura no Brasil,
para os quais as areas periféricas teriam recebido, relativamente, muito menos
investimentos do que as areas habitadas pela populacdo de mais alta renda e melhor
inserida no mercado de trabalho. As informacfes referentes aos investimentos da
Secretaria de Vias Publicas indicam que areas periféricas receberam parcelas
significativas proporcionalmente, ao menos as ocupadas ha mais tempo.

Duas consideragbes s&0 necessarias. Primeiramente, este volume de

investimentos nao é “6bvio”, como pareceria para aqueles que associam diretamente os
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ciclos de investimentos em infra-estrutura urbana aos padrfes de crescimento da
cidade, na construcdo de um “evolutivismo urbano”. Como estamos tratando de um
espaco construido socialmente, ndo ha uma relagdo linear e necesséaria entre
crescimento urbano e dotacéo de infra-estrutura: periferias podem continuar carentes
de infra-estrutura urbana muito apdés sua ocupacdo (e parte das periferias
metropolitanas brasileiras permanece nesta condicdo), e areas ja assistidas podem ter
seu padrao de infra-estrutura incrementado. Esta segunda dindmica diz respeito a
destruicdo da cidade existente e ja infra-estruturada, apenas para possibilitar a sua
reconstrucdo imediatamente posterior, gerando novos ciclos de atividade construtiva,
apropriacao de rendas fundiarias, ocupacdo e uso do solo. Este processo esta presente
em inUmeras cidades, mas merece especial destaque na cidade de Sao Paulo,
construida e reconstruida em um processo shumpeteriano de “destruicdo criativa”.

Em segundo lugar, tampouco se aplica a consideracdo de um patamar “6timo”
de investimentos por area, no sentido da engenharia urbana. Esta visdo tecnicista
desconsidera o fato de que os investimentos em infra-estrutura urbana dependem da
forma especifica de ocupacao do solo em cada regido, sendo, portanto, muito plausivel
a ocorréncia de diferentes ondas de investimento em um mesmo local, reforcando de
maneira circular as boas condi¢des urbanas (Vetter, 1975), ou destruindo a cidade
existente para construi-la novamente, como destacado acima.

Retomando a analise da Tabela 1, o perfil dos investimentos ao longo do tempo
também apresenta interesse, especialmente pela descrigdo tradicional das periferias
como espacos fora da acgdo estatal. Temporalmente, a elevada proporcdo de
investimentos nas areas consolidadas de pobres poderia referir-se a recursos muito
recentes, 0 que seria compativel com explicacées do modelo do conflito. Como podemos

ver na Tabela 1, n&o é este o0 caso: os investimentos em areas periféricas ocorrem antes
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do que se considera usualmente, sendo as areas de pobres recentes bastante
beneficiadas entre 1980 e 1985, assim como em 1996. As areas de pobres em bairros
consolidados receberam investimentos proporcionais expressivos de 1978 a 1982, de
1984 a 1986, em 1990 e 1991, assim como de 1996 a 1998. Em termos percentuais,
0s investimentos neste setor chegam a ultrapassar 50% do total investido em 1990, e
em 1982 e em 1984 se aproximam desta percentagem.

A precocidade dos investimentos nas periferias colide com uma parte
significativa da literatura pois, ainda no regime militar, com elei¢cBes indiretas
(governadores) ou inexistentes (prefeitos de capitais) para os governos locais, as
periferias recebiam investimentos vultuosos, relativamente. As regides mais
beneficiadas foram as sul e leste, 0 que seria compativel com uma explicacdo baseada
Nnos movimentos sociais. Essas regides, de acordo com Gohn (1991), Jacobi (1989) e
Sader (1988), abrigaram movimentos expressivos, embora localizados, na década de
1970. Entretanto, como tomar mobiliza¢des difusas e dispersas — de Clubes de mées a
movimentos de salde, passando por ocupacdes de terra e reivindicagdes de creches -
como elemento explicativo para investimentos em infra-estrutura especificos, a maior
parte deles localizados em outros bairros da regidols? A compreensdo mecénica do
papel dos movimentos ndo explica esses fendbmenos, mas se consideramos as
mobilizacdes como um dos elementos da mudanca de ambiente politico que emoldura
a passagem do regime autoritario para o democratico, podemos obter maiores
progressos. Voltaremos a esse ponto mais adiante.

Com relacdo as areas mais periféricas, portanto, podemos sintetizar dizendo que
o perfil de investimentos apresenta uma dupla tendéncia. A primeira envolve
investimentos em areas periféricas de ocupacdo mais recente, ndo muito elevados, mas

mesmo assim expressivos. Estes ocorrem antes do que se considera comumente,
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alguns deles ainda durante o regime militar, antes das eleicbes para governadores
(1980, 1981 e 1982) e quando movimentos urbanos expressivos ainda ndo haviam se
estruturado em associagbes mais amplasié. A segunda tendéncia atinge espacos
pobres de ocupacgéo consolidada e envolve investimentos mais altos, que se iniciam
cedo e cobrem todo o periodo.

As areas habitadas por grupos sociais mais bem inseridos socialmente também
acrescentam informacdes interessantes, conforme a Tabela 1 indica. As areas de classe
média baixa apresentam valores proporcionais elevados em 1978, 1982, 1983, 1985 e
1986. Merece destague o ano de 1983, quando mais do que 50 % dos investimentos se
localizaram nestas areas. Os investimentos proporcionais em espacos de classe média
também variaram bastante, embora em patamar mais baixo, se concentrando no inicio
e no fim do periodo — 1979 a 1981 e entre 1993 e 1998. As areas de classe alta, apesar
de nédo serem tao significativas em termos de investimentos por area, receberam
proporcodes elevadas dos investimentos anuais em 1978, 1987, 1988, e principalmente

entre 1993 e 1995.

3.3. Distribuicéo espacial dos investimentos por administracao
A observacao dos investimentos de cada administracdo por cada tipo de espaco
nos indica o seu perfil mais ou menos redistributivo, reforcando a importancia do perfil

politico-ideoldgico da administracdo. A Tabela 2 a seguir apresenta esta informacéo.

Tabela 2: Investimentos por administracdo e grupos espaciais (R$/ha e %)
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classe média pobre
Grupos Centro Clase dta | Clase média baixa conlidado | pobre recente |Tota
Setdbal
(D) 4.671,50 7.667,80 11.365,80 10.994,40 16.361,70 4544,70 55.605,80
% 8,40 13,80 20,40 19,80 29,40 8,20 100,00
Reynaldo
(D) 4.565,70 2.740,40 26.316,80 16.532,90 26.311,50 11.824,00 88.291,30
% 520 3,10 29,80 18,70 29,80 13,40 100,00
Curiati (D) 102,10 291,10 2.617,50 5.438,50 6.937,10 3.102,00 18.488,30
% 0,60 1,60 14,20 29,40 37,50 16,80 100,00
Covas (B) 6,40 861,50 1.152,40 8.018,80 6.202,50 5.976,40 22.218,00
% 0,00 3,90 520 36,10 27,90 26,90 100,00
nio (D) 43.164,00 | 25.001,00 | 27.932,80 29.185,80 32.759,00 15.560,90 173.603,50
% 24,90 14,40 16,10 16,80 18,90 9,00 100,00
Erundina
® 3.549,10 1.299,90 609,10 1.563,00 5.364,40 614,20 12.999,70
% 27,30 10,00 4,70 12,00 41,30 4,70 100,00
Maluf (D) 5.131,40 33.559,10 | 33.789,80 18.934,80 29.863,40 14.246,30 135.524,70
% 3,80 24,80 24,90 14,00 22,00 10,50 100,00
Pitta (D) 120,30 6.390,20 10.427,80 2.074,80 9.536,40 4.018,30 32.567,70
% 0,40 19,60 32,00 6,40 29,30 12,30 100,00
Totd 61.31050 | 77.811,10 | 114.211,80 92.743,10 | 133.335,90 59.886,80 539.299,10

Fonte: Diarios Oficiais do Municipio.
*D = prefeitos de direita; E = prefeitos de esquerda.

Como podemos ver na Tabela 2, o governo Olavo Setubal investiu mais,
relativamente, em espacos de pobres consolidados (29%), direcionando proporc¢ées
equilibradas de recursos entre espacos das areas de classe média e da classe média
baixa, em torno de 20%. Comparativamente, a sua administracdo destacou-se pela
elevada proporcéo de investimentos para classe alta (13,7%).

A administracdo de Reynaldo de Barros direcionou as mesmas proporcgdes de
investimento para espacos da classe média e de pobres consolidados,
aproximadamente 30% de seus recursos. Em outro patamar situaram-se seus
investimentos nas areas de classe média baixa (18,7%) e de pobres recentes (13,3%).
Reynaldo apresentou ainda baixos investimentos em areas da classe alta e no centro.

A maior proporcdo de investimentos da administracdo de Salim Curiati ocorreu

nas areas de pobres consolidados (37,5%), seguida pelas inversdes nas areas de classe
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média baixa (29,4%). Sua curta administracdo caracterizou-se também pelos
investimentos em areas de pobres recentes (17%) e de classe média (14%).

A administracdo Covas destacou-se por seu carater redistributivo, com elevadas
proporcbes dos investimentos destinados as periferias. Nesse governo, 36% dos
investimentos foram para areas de classe média baixa, cerca de 28% para 0s espacos
de pobres consolidados e cerca de 27% para as areas de pobres em bairros recentes.

O centro recebeu os maiores investimentos relativos na administracdo Janio
Quadros: 24,8%. A seguir, destacaram-se 0s investimentos em areas de pobres em
bairros consolidados (cerca de 19%) e, em propor¢cdes muito proximas, o0s
investimentos em areas das classes alta, média e média baixa (em torno de 15%).

A exemplo do governo Covas, a administracdo Erundina destacou-se por um
padrdo distributivo de inversdes, com 0s maiores investimentos relativos em areas
habitadas por pobres em bairros consolidados (41,2%). Os investimentos na area
central, a exemplo da administracdo Janio, também foram bastante significativos
(27,3%).

Os maiores investimentos relativos em espacos de ricos encontram-se na
administracdo Maluf, com 24,9% de seus recursos destinados aos espacos da classe
média e 24,7% aplicados nas areas de classe alta. Em outro patamar, destacaram-se
seus investimentos nas areas de pobres consolidados (22%) e nas areas de classe
média baixa (13,9%) e de pobres recentes (10,5%).

Por fim, a administracdo Pitta pode ser caracterizada pelos maiores
investimentos relativos em areas habitadas pela classe média: 32%. Em segundo lugar,
nos investimentos de Pitta, se destacaram o0s espacos de pobres em bairros

consolidados, com cerca de 29% de seu total.
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Para facilitar a visualizacdo do carater redistributivo das administracdes, o
Grafico 1, a seguir, apresenta as proporc¢des de investimentos reagregadas em dois
espacos polares — das classes baixas (que incluem as &reas de populacdo pobre em
bairros recentes e em bairros consolidados) e das classes altas (que incluem as classes
média e alta).

Podemos ver que as administracfes Maluf e Pitta se destacaram pela maior
proporcdo de investimentos destinados as areas das classes altas, que receberam,
aproximadamente, 50% dos recursos destas administracdes. A administracdo Janio
Quadros, com menor destaque, também teve um saldo socialmente regressivo. Dentre
as demais administragfes, Setubal e Reynaldo apresentam um saldo levemente
redistributivo, mas as diferencas entre as propor¢cfes dos dois espacos sdo muito
pequenas. J4 as administracdes Covas, Curiati e Erundina apresentam perfis
altamente distributivos, com os investimentos destinados as classes baixas superando

muito os destinados as areas de classes altas.
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Grafico 1: Proporcéo dos investimentos por administracdo nos espacos
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Fonte: Diarios Oficiais e OD-97/Metro.

As propor¢des de investimentos nos espagos, portanto, demonstram novamente
a importancia do perfil politico-ideoldgico do prefeito. A analise quantitativa confirma a
importancia da clivagem ideolégica para os espacos polares: governos de direita
investem sistematicamente mais em areas das classes altas e menos nas areas das
classes baixas que governos de esquerda. Isso confirma a impressao predominante da
descricdo dos investimentos por administracdo apresentada na secdo anterior, além de

corroborar a clivagem ideoldgica entre governos baseada na busca da equidade.

Conclusao

Com base nessas informacdes, podemos discutir criticamente as explicacdes

sobre a producédo do espacgo no Brasil apresentadas na primeira secdo deste artigo.
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Primeiramente, devemos destacar as evidéncias referentes aos condicionantes
dos volumes anuais de investimento. Ao contrario do que gostaria parte da literatura,
ndo encontramos ligacdo entre os investimentos e o ciclo eleitoral. Em relagdo ao
volume geral de investimentos, o maior condicionante encontrado referiu-se ao perfil
politico-ideoldgico do administrador. Administracbes de direita tendem a investir
volumes totais mais altos, concentrados em contratos de elevado valor unitario,
aditados em valores mais altos, inclusive acima dos limites legais, assim como
contratar empresas de capital médio mais elevado. Além disso, sob 0 ponto de vista
sécio-espacial, ha uma soélida tendéncia dos governantes de esquerda a investir mais,
proporcionalmente, em espacos habitados por grupos sociais em piores condicdes
sociais do que os governantes de direita. Embora este padrdo seja muito consistente
estatisticamente, em alguns momentos governos de direita investem mais
intensamente em periferias.

A exemplo do estudo de Marques (2000) sobre o Rio de Janeiro, encontramos
investimentos precoces nas periferias de Sdo Paulo. Conforme o ja afirmado, esta
constatacdo ndo pode ser explicada por um mecanismo de “evolutivismo urbano” e,
novamente, se destaca a importdncia da esfera politica na localizacdo dos
investimentos em infra-estrutura urbana. A existéncia dos investimentos nas periferias
contraria a logica do Estado capturado pelos interesses do capital, elemento destacado
por autores influenciados pelo marxismo urbano dos anos 1970. Além disso, a
precocidade desses investimentos problematiza a aplicacdo direta do modelo do
conflito, segundo o qual as alteragdes do comportamento estatal seriam derivadas de
pressdes politicas dos movimentos sociais. A analise dos investimentos indica que
areas habitadas por pobres em bairros recentes foram mais beneficiadas no inicio do

periodo estudado, quando a articulacdo politica de base ja estava ativa, embora fosse
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muito localizada espacialmente e dispersa nas suas demandas. Isoladamente, esse
elemento pouco esclarece. Como explicar que o0s investimentos tenham sido
direcionados para um bairro, ao invés de outro? Assim como no caso do vinculo
eleitoral, esse elemento pode (e deve) ser usado na explicacdo dos investimentos, mas
néo de forma mecénica.

Propomos aqui um mecanismo mais complexo. Acreditamos que mobilizacdes
incipientes tenham levado a a¢fes estatais também incipientes, que potencializaram as
mobilizacdes em ag¢des coletivas mais amplas. Mais do que produto da acdo, nas
periferias, de movimentos dispersos porém crescentes, os investimentos estatais estéo
relacionados a interacdo entre mobilizac6es e acdo do Estado.

Vale destacar que, apesar dos investimentos precoces nas periferias, as areas de
classe alta receberam, no conjunto do periodo, um volume muito expressivo de
investimentos. Isso demonstra que a existéncia de investimentos importantes nas
periferias néo significa necessariamente a reversdo da segregacdo soécio-espacial. Um
elemento central na perpetuacéo desse padrao esté ligado a cultura técnica do setor, e
diz respeito a seletividade hierarquica das politicas descrita anteriormente — ou seja, 0s
técnicos estatais tendem a reproduzir a hierarquizacdo social na definicdo das
prioridades de investimento.

A analise dos investimentos nas periferias deve considerar que a passagem da
década de 1970 para a de 1980 consubstanciou um momento de mudanca do calculo
politico dos ocupantes de cargos publicos, com o crescimento da importancia do
vinculo eleitoral, e 0 aumento da relevancia de politicas redistributivas na construcéo
das carreiras politicas. A mudanc¢a do ambiente incidiu fortemente sobre a construcao
da agenda da classe politica e das elites burocréaticas, assim como sobre o seu

conteldo. Como os calculos desses atores estdo informados por um referencial
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fortemente conservador e hierarquico, estava aberto o caminho para deslocamentos na
acado do Estado, mas nédo para a reversao completa da producao estatal de segregacao
socio-espacial.

Portanto, ao contrario do elo causal considerado comumente, o inicio dos anos
1980 no Brasil ndo assistiu a um cenario onde politica (mobilizagdes) produziu
politicas (a¢cbes do Estado). Em um ambiente politico em transformacao (e abertura),
com a expectativa de expanséo das elei¢cdes como forma de ascenséo ao poder estatal,
e sob pressdo crescente vinda de baixo, as politicas geraram politica, que gerou mais
politicas, de forma bastante proxima a descricdo da dindmica politica da literatura

neoinstitucionalista recente.
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2 Entretanto, esse artigo n&o analisa 0s processos politicos que cercam a politica, objeto de um trabalho futuro.

¥ Tampouco procede a idéia de que os prestadores ndo expandiam os servicos pelo baixo poder aquisitivo da populagio
periférica, que ndo representaria demanda solvavel para os servigos. Toda a discussdo recente do Banco Mundial em tomo da
“williness to pay” confirma que a hipétese da solvabilidade estd equivocada, inclusive porque as tarifas médias mais altas, ao
menos no Brasil, incidem sobre os mais pobres (Andrade, 1993). Desde o final dos 1980, tanto as coberturas quanto as tarifas
dos serigos plblicos brasileiros foram aumentadas, e nem por isso 0s servigos enfrentaram problemas (Marques, 2000).

29



* Cf. Marques (2000) sobre 0 segundo programa carioca de favelas.
5 Ver Ostrowski (1989) sobre as obras de drenagem e Leme (1999) sobre a importancia do setor para o urbanismo paulistano.

% Essa € a data de referéncia da pesquisa (e desse artigo), para a qual foram transportados todos os valores, depois de
convertidos e atualizados financeiramente. Apenas como referéncia, o valor médio da taxa de cAmbio em dezembro de 1999 era
de 1,804 R$/US$, segundo o site Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA), do governo federal brasileiro.

” Consideramos de direita as administragdes Olavo Setiibal, Reynaldo de Barros, Salim Curiati, Janio Quadros, Paulo Maluf e
Celso Pitta (da Arena, PDS, PTB, PPB e PTN, respectivamente) e de esquerda Mario Covas e Luiza Erundina (do PMDB e do
PT). No inicio da pesquisa, como ndo tihhamos seguranca com relacdo aos conteidos substantivos dos governos,
denominamos de “direita” os administradores pertencentes ao partido que apoiou a ditadura militar instaurada em 1964 (ou aos
partidos dele oriundos), e de “ndo direita” 0s prefeitos pertencentes aos partidos de oposicdo e a seus descendentes apos a
abertura do regime. Como veremos, entretanto, 0s resultados foram gradativamente demonstrando a semelhanca entre 0s
contelidos das politicas de Covas e Erundina, e a diferenca entre estes e os govemos de direita. O conteido das politicas,
portanto, nos deu seguranga para denomina-los de administracdes de esquerda, no sentido da disting&o entre direita e esquerda
sustentada por Bobbio (2001) - a existéncia de preocupacBes substantivas com questdes de justica social e a¢Bes concretas
para reduzir as desigualdades.

¥ Para isso seria necessario comparar informaces a respeito das preferéncias de politica das parcelas do eleitorado que votam
em candidatos de diferentes inclinagBes ideoldgicas e as politicas implementadas por estes, em uma linha mais proxima ao
excelente artigo de SOARES (2000) do que da adotada aqui.

® A partir das entrevistas realizadas, reconstruimos a rede de relagdes de individuos, entidades e empresas para cada
administra¢do municipal do perfodo. O trabalho seguiu a metodologia de anélise de redes sociais descrita em MARQUES
(2000).

19 pela legislagdo brasileira, as contratagdes publicas devem ser precedidas de processos padronizados de escolha dos
contratados (licitagBes). Apenas para valores muito baixos (cerca de US$ 4000 ou R$ 8000) ou em casos especiais estes
procedimentos estéo dispensados (dispensas), e os valores originais contratados podem ser acrescidos em apenas 25%. Esses
dois elementos foram desrespeitados em determinados governos.

1 Podemos aceitar a existéncia desse interesse pelo discurso de técnicos de govemos de esquerda, mas também pela posicio
estratégica de tais decisores: operando em um setor hegemonizado pela direita, as administra¢des de esquerda tém todo o
interesse em transformar o setor & medida que operam a politica.

12 para uma andlise politica dos vicios em licitagdes ver Marques (2000), cap. 5.

3 Marques (2000), pg. 197, e Marques e Bichir (2000). O coeficiente de correlagio entre as duas curvas € de 0,54, significativo a
5%, mas deixa de ser significativo quando controlado pelos anos. As correlacBes entre as curvas e 0s anos ndo sdo
significativas entre o inicio do periodo e 1986, mas entre 1986 e o final do periodo séo significativas a 99% e iguais a -0,785
(SVP) e -0,562 (Cedae).

' Os autovalores dos trés primeiros fatores representam 61,2% das variaveis originais.

5 Testamos a coincidéncia entre a localizacdo dos investimentos nos bairros e o inicio das mobilizagdes mais importantes
descritas pela literatura, mas néo obtivemos resultados solidos.

18 Ver Jacobi (1989), para os casos da satide e do saneamento.
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