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RESUMO

A condicdo econdmico-social pode apresentar impedimentos no que tange ao
engajamento politico e participativo, isso porque a vulnerabilidade social diz respeito a
individuos e grupos em condicao de fragilidade diante de riscos produzidos por esse
contexto econémico-social que, por sua vez, pode estar relacionada aos niveis e/ou formas
de participacéo social. A pretensdo desse estudo € problematizar os eventos e condicdes
da relacdo entre vulnerabilidade social e permeabilidade socioestatal, para tanto,
buscando compreender se o fenémeno vulnerabilidade social influencia nas formas de
atuacdo dos moradores dos bairros para apresentar suas demandas ao Estado. Este estudo
qualitativo e exploratorio-descritivo tomou como fenémeno de anélise a realidade do
municipio de Lavras, médio porte, sul de Minas Gerais. Uma compreensdo mais
aprofundada das relacGes entre as variaveis influenciadoras da participagao colabora para
o reconhecimento de diferentes estratégias de acesso ao Estado, bem como é propiciadora
para alargamento de seus espacos participativos e instancias de acolhimento e tratamento
das demandas sociais. Os resultados apontam uma tendéncia em que territorios mais
vulneraveis apresentam mais dificuldade de efetivar suas demandas e de manter dialogo
com o Estado. E possivel observar também que quanto mais distante um bairro estiver do
Estado, mais formas contestatorias compem seu repertério de acéo coletiva, ao passo
gue os menos vulneraveis e mais proximos do Estado tendem a atuar por meio de
entidades coletivas organizadas.

Palavras-chave: vulnerabilidade social, participacdo social e territério.



ABSTRACT

The social and economic conditions may represent obstacles to the political and
participatory engagement, because social vulnerability is about individuals and groups in
a condition of fragility in the face of risks produced by the social and economic context,
which in turn may be related to levels and ways of social participation. The purpose of
this study is to think about the events and conditions of the relations between social
vulnerability and social participation, in order to understand if the phenomenon of social
vulnerability influences the neighborhood residents' behavior in order to present their
demands to the State. This qualitative and exploratory and descriptive study took as study
object the reality of the city of Lavras, medium-sized, south of Minas Gerais. A more in
depth understanding of the relations between the variables influencing social participation
contributes to the recognition of different strategies of access to the State, as well as
facilitating the expansion of its participatory spaces and instances of reception and
treatment of social demands. The results point to a trend in which more vulnerable
territories present more difficulty in effecting their demands and in keeping dialogue with
the State. It is also possible to observe that the more distant a neighborhood is from the
state, the more contestatory forms make up its ways of collective action, while the less
vulnerable and closer to the State tend to act through collective organizations.

Keywords: social vulnerability, social participation and territory.
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1. INTRODUCAO

A desigualdade é um problema que vai muito além da distribuicdo de renda. Ela esta
presente No acesso a servicos basicos de salde e educacdo, na oferta de equipamentos esportivos
e culturais, no tempo médio de vida da populagdo e em muitas outras areas como transporte,
seguranca e habitacdo. Em dltima insténcia, o aprofundamento da democracia, € um passo
importante para a promocao da igualdade territorial.

A participacdo social no Brasil, memoravel na literatura pela efervescéncia nas décadas
de 1970 e 1980, sobretudo, pela luta por servicos publicos de qualidade e inser¢do no Estado
como parte do processo decisério das politicas publicas (SCHEVISBISKI, 2008) desagua na
Constituicdo de 1988, ndo sé conquistando a garantia legal dos servigos publicos universais,
mas também a institucionalizacdo da participacao social, como ponte das demandas sociais e
espaco de didlogo entre sociedade e Estado (BARBOSA, 2010; RAUSCENBACH, 2014,
TATAGIBA, 2005), garantindo a incorporacao de cidaddos e associa¢des da sociedade civil na
deliberacdo sobre politicas (AVRITZER, 2009).

As instituicdes participativas sdo responsaveis pela significativa insercdo da sociedade
civil na discussao a respeito das politicas publicas. Entretanto muitas formas de apresentar
demandas sociais extrapolam estes espacos institucionalizados. Uma manifestagdo que envolva
queima de pneus cercando a passagem em ruas e estradas, por exemplo, € uma forma
contestatdria de chamar atencdo do Estado para problemas do bairro ou comunidade. Mas por
gue a sociedade civil ndo apresenta essas demandas pelos canais institucionais? Uma das
respostas seria por que a participacao nestes espacos exige certos insumos que as pessoas podem
ndo dispor, como conhecimento, escolaridade e informagé&o.

Alguns atores sociais - coletivos (associagdes, grupos de pressdo) e individuais
(moradores, lideres) tém mais facilidade de acesso ao Estado que outros. Isto é, mesmo que o
Estado tenha estabelecido canais para que a sociedade apresente suas demandas, nem todos 0s
atores conseguem acessar da mesma forma esses espacos. Alguns pela falta de conhecimento
técnico que mecanismos mais institucionais possam requerer, como conselhos gestores, por
exemplo. Outros pela falta de tempo, como o que se gasta com uma associag¢ao de bairro. Outros
ainda pelo desconhecimento do que sejam politicas publicas e seu funcionamento. Ou seja, 0
acesso ao Estado se distingue para cada ator a partir de seus ativos.

Mesmo que em principio o Poder Publico estabeleca canais de dialogo como ouvidoria,

conselhos, e outros espagos, e que seja garantida a igualdade formal, h4 assimetrias que
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impedem o acesso igualitario desses atores a esses espacos (LUCHMANN, 2011). Dessa forma,
como seria possivel ouvir a sociedade? Por que ndo sdo suficientes os canais de dialogo como
os conselhos de politicas pablicas? Como acolher demandas de outras maneiras? Para responder
a estas questdes é preciso antes lembrar que tais assimetrias ressaltadas anteriormente dizem
respeito, em certa medida, ao contexto territorial e socioecondmico de cada individuo, grupo
ou comunidade.

O territorio contempla as condicBes de infraestrutura urbana e as condi¢des de acesso
aos servicos de saneamento béasico e de mobilidade urbana, dois aspectos que impactam
significativamente no bem-estar. Além disso, a presenca de equipamentos publicos no territério
também impacta na andlise da participacdo social e da vulnerabilidade social (IPEA, 2015, p.
14).

Esse assunto envolve o que a literatura chama de acesso a cidade. O acesso a cidade diz
respeito as caracteristicas do territério, acesso a equipamentos publicos, transporte, lazer e
seguranca. A sobreposicdo de situacOes indicativas de exclusdo e vulnerabilidade social no
territorio identifica as caréncias e necessidades presentes nesses territorios (IPEA, 2015, p. 12).

A condicdo econdmico-social pode apresentar impedimentos no que tange ao
engajamento politico e participativo. Além disso, contextos de exclusdo podem ser percebidos
territorialmente, ja que a exclusdo se manifesta também enquanto segregacdo territorial pelas
caracteristicas de determinada comunidade. E ndo s6 a segregacao territorial propriamente dita,
a ela esté atrelada a precariedade de servicos publicos.

E verdade que a vulnerabilidade se manifesta com diferentes intensidades nas
heterogéneas porcdes do territorio. E também sensato dizer que a pobreza agrava e proporciona
vulnerabilidade social. A vulnerabilidade social afeta as pessoas, de forma diferente, a depender
das condicdes do territdrio. E o territdrio reflete a vulnerabilidade das pessoas. Cada pessoa é
afetada de forma diferente a partir do reflexo do territério e de suas condicGes
sociodemograficas. A pobreza pode agravar a vulnerabilidade, mas vulnerabilidade esta para
além da pobreza.

Um territério pobre e segregado, com dificuldade de acesso a servicos publicos pode
presenciar outro fendmeno, a vulnerabilidade social. Fenomeno este que “relaciona-se com a
exposicéo ao risco, por um lado, e com a capacidade de resposta, material e simbdlica, que
individuos e familias conseguem fornecer para fazer frente ao risco ou ao choque (que significa
a materializagdo do risco)” (BRONZO, 2008, p. 4). Significa “auséncia ou insuficiéncia de

oferta e/ou de acesso a direitos sociais, bens e servigos publicos” (DELGADO; SOUZA, 2017,
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p. 14) “numa perspectiva de pobreza entendida como para além de apenas insuficiéncia de

renda” (DELGADO; SOUZA, 2017; BRONZO, 2008, p. 2).

1.1 Construindo o problema de pesquisa

Como visto, segregacdo, pobreza e vulnerabilidade social estdo intrinsecamente
relacionados, e apesar de serem de certa forma independentes, um pode causar agravamento em
outro. Isto €, um fendmeno ndo necessariamente leva ao outro, mas nota-se combinagdes que
causam maior agravamento na condicao de vida das pessoas e grupos sociais.

A segregacao espacial promove um problema que pode ser fundamental na discussao
sobre acesso ao mercado de trabalho, ao lazer, e, sobretudo, aos servigos publicos e privados -
a disténcia do bairro ao centro da cidade. “Associada a distancia comparecem elementos que
devido a combinagdo com a baixa renda dos moradores do bairro dificultavam ainda mais as
condicdes de vida da populacéo, como a falta de infraestrutura urbana, transporte, agua, asfalto
e luz” (RODRIGUES, 2008, p. 4). Ademais a “distancia entre moradia e a cidade, estd
conectada a dificuldades de conseguir empregos, devido a rara existéncia destes em locais de
moradia de populagdo de baixa renda e também a dificuldade de se obter informagdes sobre
postos de trabalho” (RODRIGUES, 2008, p. 4), o que leva ou agrava a segregacdo
socioterritorial.

Segundo Marques (2017) ha muitas especificidades quanto ao espaco urbano, e da forma
COmMO as pessoas se inserem e se apropriam desse espaco, bem como a atuagédo do Estado por
meio das politicas publicas de diversas formas nos diferentes territérios da cidade (MARQUES,
2017). A implementacdo de politicas publicas em diferentes territdrios, gera diferentes
resultados, porque os individuos séo diferentes, e, sdo também diferentes as associa¢fes entre
estes individuos e sua relacdo com as politicas publicas. Essa mutua influéncia entre atores
circunscreve particularidades entretidas em cada localidade da cidade.

Nesse contexto territorial € que se encontram o0s diversos atores sociais, com suas
multiplas formas de atuacdo perante ao Estado a fim de requerer servigos publicos para o
territorio em que se encontram.

A partir das teorias de politicas publicas que tratam da multiplicidade de atores na
formacdo de agenda na influéncia sobre as politicas e servigcos publicos (SOUZA, 2006;
BARCELOS, 2013; BAPTISTA; REZENDE, 2011), bem como argumentos explicativos sobre

0 acesso dos grupos de baixa renda a politicas publicas (TORRES, MARQUES, BICHIR, s.a.;
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BICHIR, 2009; TORRES; BICHIR, 2007), tem-se 0s movimentos sociais vistos a partir da
multiplicidade de seus atores e de suas estratégias de atuacdo. Ou seja, a partir dai os
movimentos sociais em suas intera¢des com o Estado via institui¢des, “ndo podem ser reduzidos
analiticamente a politica do confronto” (CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p.
362). Isto porque eles “combinam uma pluralidade de formas de relacio com o Estado”
percorrendo via “institucionalizada e ndo institucionalizada” (CARLOS; DOWBOR;
ALBUQUERQUE, 2017, p. 362). Além disso, “os movimentos sociais ndo agem somente via
conflito com o Estado, mas também por meio da atuacdo conjunta na implementacédo de varias
politicas publicas, por exemplo, numa diversidade de interacdes entre 0s movimentos e 0
Estado” (CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 362).

As dimensdes institucional e ndo institucional que denominam as interacdes dos
movimentos sociais e atores politicos sdo ressaltadas na literatura dada sua importancia para a
andlise dessas relagdes, segundo Tatagiba e Teixeira (2016), apesar disso, “essa ¢ uma questao
pouco explorada”.

“Governos e partidos ndo sao apenas aliados ou antagonistas dos movimentos; em certos
casos eles podem ser parte da rede do movimento ou manterem com eles uma identidade de
projetos” (TATAGIBA; TEIXEIRA, 2016, p. 88). Assim, percebe-se que existem “dimensdes
relevantes que afetam os resultados da ag&o coletiva como as dindmicas dos movimentos e suas
interagcdes com o contexto politico” (CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 363).
A comecar pela institucionalidade do repertério de acdo do movimento.

Tais repertorios, se mais institucionalizados ou mais contestatdrios, dependem dos
atores. Refletem as condi¢fes em que se encontram tais atores, do contexto em que atuam, bem
como de seu historico de atuacdo.

Dentro da extensdo de um territério, como um municipio, por exemplo, pode haver
varias dindmicas de participacdo social de acordo com cada grupo de atores e suas
possibilidades de acesso ao Estado. Essas formas de agir estdo intrinsecamente relacionadas as
limitagdes da populagéo circunscrita em determinado territorio, dificuldades e facilidades que
refletem as condigdes dos prdprios atores.

As formas de participagdo social, a partir dessa conjuntura, tém suas particularidades, e
cada ator interage com o Estado por suas possibilidades. E, portanto, considerar a igualdade
formal correlata a igualdade politica seria desconsiderar aspectos influentes nesse processo
como renda e escolaridade, engajamento politico e cultura politica, falta de informacgédo e

conhecimentos técnicos impactam fundamentalmente o processo participativo (LUCHMANN,
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2011). Dai a necessidade de levar em conta as modalidades de participacdo que ultrapassam 0s
mecanismos legais e formais de representacdo (AMANCIO, SERAFIM, DOWBOR, 2011;
LUCHMANN 2011; ALONSO, 2012), pois 0s movimentos sociais s& movem em uma
“multiplicidade de estratégias de agdo e de interagdo no contexto democratico, expressando
suas reivindicacOes e propostas ao poder publico no sentido de influenciar a agenda politica”
(CARLOS, 2015, p. 90).

Viu-se até agora o termo “repertdrio” ou “repertorio de ac¢do coletiva”. Este termo trata do
conjunto de formas de atuacdo préprio de cada ator social, ou seja, possiveis maneiras de
acessar 0 poder publico para apresentacdo das demandas, e as utilizam de acordo com o
contexto politico, social e mesmo econémico (TATAGIBA; PATERNIANI; TRINDADE,
2012; ALONSO, 2012; LOSEKANN, 2013).

Junto a este termo, pode-se associar outro conceito, “janelas de oportunidade”, que, por sua
vez, é usado para caracterizar os espacos que o Estado disponibiliza aos atores sociais para que
estes apresentem suas demandas. Estes espacos ndo sdo imutaveis. A contextura politica em
muito influencia em sua dimenséo - maior abertura, menor abertura - e em caracteristicas como
foco em espacos participativos institucionalizados, e/ou mais formais ou espacos amplos
dispostos a ouvir a sociedade por suas diversas manifestacoes.

A natureza dos repertorios de acdo coletiva em contraste com as janelas de oportunidade
evidencia que estas janelas sdo observadas e interpretadas de forma distinta para cada ator, isto
por sua propria vivéncia e familiaridade com termos e procedimentos referentes a participacao
social. Ou seja, 0s repertorios de acdo coletiva e as janelas de oportunidade moldam os atores
e sua relacdo com o Estado, se tém mais facilidade em acessar o Estado para apresentar as
demandas ou se ficam mais distantes do Estado.

Entende-se que, além das condic6es dos proprios atores sociais, podem haver outros fatores
que impactam no acesso dos bairros ao Estado, como as condi¢des que estdo proximas ou
diretamente ligadas a tais atores que s&o os fatores territorio e vulnerabilidade social, vistos
anteriormente.

Ou seja, um bairro pode estar distante do Estado se suas formas de apresentar demandas e
requerer politicas pablicas, ndo chegam ao Estado. Fatores que podem impactar em eventos
dessa natureza — no distanciamento do Estado e suas implicacGes para as politicas publicas —
dizem respeito tanto ao individuo e sua formagdo enquanto sujeito politico como renda,
escolaridade e conhecimento do processo participativo, quanto ao ator coletivo, como

legalizagéo da entidade coletiva, inser¢cdo nos mecanismos participativos. Os governos podem
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ser receptivos com formas mais contestatorias de apresentacdo de demandas, ou pode-se haver
governos pouco abertos a este tipo de participagdo social, atendo-se a janelas mais
institucionais.

O territorio, enquanto espacgo de construcdo social e objeto de acesso do Estado por meio
das politicas publicas, é o fermento que delineia as formas de atuacao de seus atores e a leitura
das janelas de oportunidade enquanto espaco de apresentacdo das demandas.

Estes fatores territoriais estdo emaranhados intrinsecamente ao conceito de vulnerabilidade
social que, por sua vez, pode estar relacionada aos niveis de participacao social, mas em que
medida e de que forma?

Pretende-se, portanto, aprofundar a discussdo que permeia o territorio e a condicdo de
vulnerabilidade social como influenciadores da participacédo social, visto que as caracteristicas
do territorio podem ter influéncia nas caracteristicas participativas (janelas de oportunidade e
repertorios de acdo coletiva), mas de que forma, e até que ponto? Sera que um territorio
vulneravel delineard atores mais distantes do Estado?

No Brasil, hd uma quantidade significativa de estudos sobre participacdo social na
abordagem de movimentos sociais (RAUSCENBACH, 2014; TATAGIBA, 2005; AVRITZER,
2009; LUCHMANN, 2011; AMANCIO, 2013; AMANCIO, SERAFIM, DOWBOR, 2011;
ALONSO, 2012; CARLOS, 2015; TORRES; BICHIR, 2007; BICHIR, 2009; CARLOQCS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017; TATAGIBA; TEIXEIRA, 2016 SCHEVISBISKI, 2008;
ALMEIDA e TATAGIBA, 2012; TATAGIBA, 2011). Os termos vulnerabilidade, pobreza e
segregacdo também apresentam certo grau de maturidade em varios estudos (BRONZO, 2008;
DELGADO; SOUZA, 2017; Torres, Marques e Bichir (s.a.); RODRIGUES, 2008; CASTRO,
2003; LOPES; MACEDO; MELO,2017, p. 23; MARQUES; CASTELLO; BICHIR, 2012;
SABATINI, 2004; SABATINI; SIERRALTA, 2004; RODRIGUES, 2008; DELGADO;
SOUZA, 2017; ARAUJO, 2017). A abordagem de redes, neste contexto, é outro aspecto
presente na literatura brasileira que tem avancado (RODRIGUES, 2008; MARQUES, 2003,
2006, 2009, 2013; TORRES, MARQUES, BICHIR, s.a.; MARQUES; CASTELLO; BICHIR,
2012; RODRIGUES, 2008; MARQUES, 2007; BARCELOS, 2013).

Tomando por alicerce tais estudos, pretendeu-se construir nesta pesquisa a analise de um
fendmeno a partir de tais pressupostos tedricos, mas ndo so; permitir também que a realidade

empirica fale de suas particularidades.
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O fendmeno tomado, portanto, para anélise, sera a realidade municipal de onde os atores e
movimentos sociais emergem, onde atuam e onde se transformam; onde montam as
estratégias/repertorios de acao coletiva.

O fenbmeno de analise em questéo trata-se do municipio de Lavras. Esta localizado no sul
de Minas Gerais, considerado de pequeno porte, com um total de 92.000 habitantes, de acordo
com o censo de 2010 do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica). Segundo o
mesmo censo 0s residentes urbanos somam 87.856.

Possui varios bairros que atuam de diversas formas, ou seja, 0s atores sociais possuem
diversos repertdrios de acédo coletiva para interagir com o Estado e apresentar suas demandas;
desde protestos a oficios assinados por associacdes de bairro (ABREU; AMANCIO, 2017).

O municipio tem sido estudado e acompanhado pelo Observatdrio de Politicas Publicas da
Universidade Federal de Lavras no ambito das relacdes entre sociedade civil e Estado. Além
dessa, outras analises foram feitas por meio do grupo de Iniciacdo Cientifica “Dinamicas
Microterritoriais e Acesso a Politicas Publicas no Municipio de Lavras-MG” do Departamento
de Administracdo e Economia da Universidade Federal de Lavras e do estudo de Abreu e
Amancio (2017).

Ao abordar a participacdo social em Lavras, Abreu e Amancio (2017) trabalharam com seis
grupos de bairros por meio dos quais elaboraram um diagrama, intitulado diagrama de
proximidade estatal, explicitando a distancia que os bairros encontram do Estado. Distancia ndo
geografica, mas social, de acesso, de permeabilidade estatal.

No presente estudo pretende-se construir também um diagrama de proximidade estatal
iniciado em estudo anterior (ABREU E AMANCIO, 2017), aprimorando-o e observando os
aspectos concernentes aos repertorios de acdo coletiva e as janelas de oportunidade, numa
tentativa de interpretar quais bairros podem estar mais préximos do Estado e quais mais
distantes — quanto a apresentacdo das demandas ao Estado.

A partir das caracteristicas dos atores sociais advindas das combinagdes entre
repertorios de acédo coletiva e janelas de oportunidade, bem como dos fatores vulnerabilidade
social e territério busca-se norteamento nas seguintes questfes base para desenvolvimento
dessa dissertacdo: A vulnerabilidade social impacta na participagdo social do Municipio de
Lavras-MG? Os repertorios de acdo coletiva sofrem influéncia/sdo influenciados pelo fator
vulnerabilidade social?

A partir destas questdes chave pretende-se identificar e problematizar possiveis relacoes

entre a vulnerabilidade social e a permeabilidade socioestatal. Ou seja, compreender se, € em
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que medida, e sob quais aspectos, o fendbmeno vulnerabilidade social pode influenciar nas
estratégias de atuacdo dos bairros para acessar o Estado.
A fim de estruturar a execucdo do estudo, tomou-se por objetivos especificos os

seguintes:

1. Identificar no municipio de Lavras-MG bairros que possuam algum tipo de participacdo
social, sejam movimentos sociais, grupos de ativistas, associacfes e individuos que
tenham atuado nos ultimos sete anos (sete anos em razdo de contemplar as duas Gltimas
trocas de gestdo municipal).

2. A partir de todas as informagdes referentes aos atores sociais dos bairros identificados,
elaborar uma classificacdo dos mesmos no diagrama de proximidade estatal baseado em
Abreu e Amancio (2017).

3. Georreferenciar os dados de vulnerabilidade social do municipio (construidos no
Diagnostico da Rede Socioassistencial do Municipio de Lavras-MG 2018-2019) a fim
de identificar o nivel de vulnerabilidade social,

4. Georreferenciar o nivel de acesso ao Estado obtido pelo diagrama de proximidade
estatal dos bairros analisados;

5. Estabelecer comparagfes entre as areas territoriais e sua condi¢do de vulnerabilidade

social com o éxito ou ndo da participacdo social dos bairros em analise.

A compreensdo de variaveis correlatas na dimenséo participativa é imprescindivel para uma
compreensdo mais holistica, sem, contudo, deixar de considerar aspectos pontuais que tenham
sua acentuacdo no modo como 0s atores sociais interagem com o Estado e no modo como
praticam a participacgéo social.

Os recursos participativos s@o insumos fundamentais influenciadores na natureza e
efetividade da participacéo social, pois as janelas de oportunidade, mesmo que expandidas séo
apreendidas de formas diversas pelos atores sociais em diferentes condi¢cdes e contextos. Uma
compreensdo mais aprofundada das rela¢fes entre as varidveis influenciadoras da participacéo
colabora para o reconhecimento de diferentes estratégias de acesso ao Estado.

Para construir este estudo, portanto, pretendeu-se relacionar vulnerabilidade social e
permeabilidade socioestatal, que, para responder aos objetivos propostos parece mais acertada,
uma vez que leva em conta a relacdo que pode haver entre vulnerabilidade social e acesso ao

Estado.
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O presente texto esté dividido em trés partes basicas. A primeira é o referencial tedrico onde
sdo discutidas importantes contribuicdes para este assunto e, e que embasam a analise do objeto
estudado. Trata basicamente das trés categorias tedricas escolhidas para nortear a pesquisa,
territorio, vulnerabilidade social e participacao social.

A segunda parte do estudo é a constru¢do metodoldgica para a abordagem e tratamento do
objeto de estudo. Esta secdo trata com detalhes as caracteristicas do objeto e a forma pela qual
ele serd analisado e interpretado.

Por fim, a parte de resultados e discussao trata dos resultados obtidos a partir do processo
de anélise e interpretacdo do objeto estudado. A conclusdo fecha o texto ressaltando achados

interessantes e proposicdes para futuras pesquisas.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Ao abordar a literatura sobre politicas publicas pretendeu-se levantar aspectos que se
mostrem convergentes com a perspectiva territorial e o fendmeno da vulnerabilidade social
enquanto influentes na participacdo social e, por consequéncia, na imersdo das politicas
publicas em diversas realidades.

A participagéo social envolve atores. Onde estéo esses atores? Quem séo esses atores?
Como se da a atuacdo do Estado e a presenca de politicas publicas em territérios segregados?
Como agem os atores em territorios segregados? Territorios segregados podem estar
relacionados a maior vulnerabilidade social? E a vulnerabilidade social, em que influencia na
participacao social?

A atuacdo do Estado se d& por meio das politicas publicas. As politicas publicas sao
resultadas de uma disputa entre atores que se encontram tanto na sociedade civil quanto no
Estado. Tanto os atores quanto as politicas publicas se concretizam de forma distinta em cada
territorio, isto devido a aspectos como segregacao social e territorial e vulnerabilidade social.
Estas variaveis combinadas geram diferentes possibilidades de acesso a servigos publicos.

Para requerer servicos publicos, um bairro ou comunidade precisa participar. A
participacdo social pode ser mais ou menos efetiva dependendo da forca participativa e
influenciadora de determinado bairro ou comunidade por meio de entidades coletivas e
liderancas, ou seja, 0 repertorio de acdo da propria comunidade, suas formas de acdo e
apresentacdo de demandas.

Mas os repertorios estdo ligados as possibilidades de agdo do bairro ou comunidade, que
podem estar relacionadas a vulnerabilidade social. Comunidades vulneraveis participam
menos? Ou melhor, comunidades vulneraveis tém imersdo no Estado para apresentar
demandas? Ja que ambos, vulneraveis e ndao vulneraveis, podem participar do mesmo tanto,
mas sdo ouvidos do mesmo tanto?

Primeiramente, buscou-se compreender cada uma dessas variaveis, como estdo sendo
tratadas na literatura e, entdo, como elas podem estar relacionadas e quais s@o as consequéncias

dessas possiveis combinacdes.
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2.1 Situando o debate sobre politicas publicas: abordagens, atores e processos

A analise das politicas publicas percorreu historicamente varias teorias - modelos
explicativos que buscaram compreender as relacfes no campo politico - mais precisamente a
atuacdo do Estado na concepcdo e execugdo de suas politicas. Tais modelos eram (e s&o)
desenvolvidos para se entender melhor como e por que o governo faz ou deixa de fazer alguma
acao que tem consequéncias na sociedade.

“A formulacdo de politicas publicas constitui-se no estagio em que 0s governos
democréticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em programas e acdes que
produzirdo resultados ou mudangas no mundo real” (SOUZA, 2006, p. 26). “Politicas publicas
é o Estado implantando um projeto de governo, através de programas, de acdes voltadas para
setores especificos da sociedade” (HOFLING, 2001, p. 31). E os estudos de politicas puablicas
sdo o campo do conhecimento que busca “analisar essa agdo (variavel independente) e, quando
necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas a¢des (variavel dependente) (SOUZA,
2006, p. 26).

Os estudos sobre politicas publicas dentro da ciéncia politica inicialmente se deram por
meio de abordagens advindas do racionalismo, ou seja, por meio da “orientacdo positivista
voltada para resultados, o predominio de abordagens quantitativas oriundas das Ciéncias Exatas
ao longo dos anos 50 e 60 foi quase absoluto” (BARCELQOS, 2013, p. 147). Isto se deveu em
razdo da “forte orientacdo quantitativa dos cientistas sociais” e da presenca significativa de
“economistas € matematicos” nos estudos da ciéncia politica; “no periodo do pos-guerra e até
final dos anos 70, tais especialistas adquiriram grande poder de influéncia e de deciséo sobre
politicas publicas, especialmente sobre as de corte social” (BARCELOS, 2013, p. 147).

Deste contexto surgem os estudos sobre politicas publicas pensados a partir de processos

de célculo racional que ficaram conhecidos como elementos do modelo racional compreensivo.

Juntamente com a ideia de que os métodos quantitativos seriam os mais
adequados, desenvolveu-se outra nogdo que também predominou dos anos 30
até meados dos 70: a de que politicas publicas seriam produzidas a partir das
demandas da sociedade. Essas demandas entrariam na “caixa-preta” do Estado
e sairiam sob a forma de resultados, isto é, politicas publicas (BARCELOS,
2013, p. 147).

Nesta perspectiva, tampouco importava entender a “caixa-preta” do Estado, ou seja,

como eram processadas as demandas advindas da sociedade civil, que era a proposta de D.
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Easton, segundo o qual o foco de anélise se restringia aos inputs e outputs, isto &, as entradas,
enviadas pela sociedade civil e as saidas que eram as politicas publicas prontas (SOUZA, 2006,
p. 24).

De uma forma geral, “as politicas eram entendidas como respostas do sistema a impulsos
desde fora; sendo o Estado pensado como um alocador automatico e técnico que responderia a
conflitos e disputas externas a ele” (MARQUES, 2013, p. 8). O processo de decisdo “continuava
a ser considerado como racional, e o0 elemento central das politicas a ser explicado continuava
a ser a tomada de decisdo sobre as politicas, entendida de forma técnica” (MARQUES, 2013,
p. 8).

Segundo Souza (2006), a area de politicas publicas contou com quatro grandes “pais”
fundadores: H. Laswell, H. Simon, C. Lindblom ¢ D. Easton” (SOUZA, 2006, p. 23-24).

O primeiro deles, H. Laswell, introduziu a expressdo “analise de politicas publicas”,
isto, “ainda nos anos 30, como forma de conciliar conhecimento cientifico/académico com a
producéo empirica dos governos e também como forma de estabelecer o dialogo entre cientistas
sociais, grupos de interesse e governo” (SOUZA, 2006, p. 24).

H. Simon, por sua vez, “introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores
publicos (policymakers), argumentando, todavia, que a limitacdo da racionalidade poderia ser
minimizada pelo conhecimento racional” (SOUZA, 2006, p. 23-24). Este autor afirma que a
racionalidade “dos decisores publicos é sempre limitada por problemas tais como informacéo
incompleta ou imperfeita, tempo para a tomada de decisdo, auto-interesse dos decisores”
(SOUZA, 2006, p. 23-24). Apesar disso, tal racionalidade “pode ser maximizada até um ponto
satisfatorio pela criagdo de estruturas (conjunto de regras e incentivos) que enquadre o
comportamento dos atores e modele esse comportamento na direcdo de resultados desejados,
impedindo, inclusive, a busca de maximizagdo de interesses préprios” (SOUZA, 2006, p. 23-
24).

N&o demorou muito para que Laswell e Simon recebessem criticas quanto a sua
racionalidade. E o primeiro a fazé-lo foi C. Lindblom. Em seus estudos ele “propds a
incorporagdo de outras variaveis a formulacdo e a andlise de politicas publicas, tais como as
relacfes de poder e a integracdo entre as diferentes fases do processo decisdrio 0 que néo teria
necessariamente um fim ou um principio” (SOUZA, 2006, p. 24). O que Lindblom pretendia
era incorporar ao processo de politicas publicas, sobretudo em sua formulagdo, outros
elementos para além da racionalidade “tais como o papel das eleigdes, das burocracias, dos

partidos e dos grupos de interesse” (SOUZA, 2006, p. 24).
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Lindblom desenvolveu também a visdo da politica publica como um processo
incremental. Nesta perspectiva, os recursos para uma politica publica “ndo partem do zero e
sim, de decisdes marginais e incrementais que desconsideram mudangcas politicas ou mudancas
substantivas nos programas publicos. Assim, as decisdes dos governos seriam apenas
incrementais e pouco substantivas” (SOUZA, 2006, p. 29).

Em razdo de suas limitacGes na compreensao do processo de politicas publicas o modelo
racional compreensivo que compreendia 0s autores acima - um pouco menos Lidblom, mas
também - foi se tornando cada vez mais questionado. Dentre tais questionamentos estavam, a
racionalidade ndo inerente aos processos de politicas publicas, sua analise apenas através de
técnicas quantitativas e os resultados passiveis de serem previstos num processo de politica
publica (BARCELOS, 2013).

A medida em que os estudos se aproximavam das politicas piblicas, desvendando-a por
detras da racionalidade e vendo sua complexidade, os estudos comegam a se alterar, adequando-
se ao entendimento mais estreito do processo em que 0s atores sociais e politicos se
contracenam na realidade politica. “No inicio dos anos 60, alguns trabalhos sobre processos de
tomada de decisdo, [afastaram-se] do modelo “racional compreensivo[...]” (BARCELOS, 2013,
p. 148). Foram desenvolvidos estudos “sobre o fendmeno do poder por autores como
Schattschneider (1960) e Bachrach e Baratz (1962) [que] levaram a compreensdo de que as
decisdes, fosse em organiza¢des publicas ou privadas, resultariam das disputas entre diversos
atores” (BARCELOQOS, 2013, p. 148).

J& na década de 70, novas abordagens sdo desenvolvidas a partir de um
trabalho seminal que ird influenciar toda a geragdo seguinte de estudos sobre
politicas publicas. Trata-se do artigo de Cohen, March e Olsen, “A Garbage
Can Model of Organizational Choice”, publicado em 1972 no periédico
Administrative Science Quarterly. Nesse artigo os autores analisam o
fendmeno da tomada de decisdo em organizagdes contemporaneas (publicas
ou privadas), enfatizando o ambiente complexo, tumultuado e quase cadtico
em que problemas emergem, recebem a atencdo dos tomadores de decisdo e
em relagdo aos quais sdo definidas e escolhidas as solu¢bes (BARCELOS,
2013, p. 148).

A critica a ideia da tomada de decisdo como um ato racional, a partir destes trabalhos,
incentiva, nos anos 1970, novas formas de analise das politicas publicas. Trata-se do
entendimento sobre os “jogos de forga, disputas entre varios atores, dotados das mais variadas
gamas de recursos, além das mais diversas visdes de mundo, sistemas de crencas e de valores”
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(BARCELOS, 2013, p. 149). “Nesse contexto, a no¢do de “processo” ganha importancia
central, pois as politicas publicas passam a ser entendidas como o resultado de processos
complexos, ndo apenas administrativos ou gerenciais, mas também, e essencialmente, sociais”
(BARCELOS, 2013, p. 149).

Novas formas de andlise do fendmeno. Novo contexto. Necessidade de novas
ferramentas analiticas. E nos anos 1980 que a compreensio das “complexas interagdes entre
atores posicionados tanto na esfera estatal quanto na social” é levada em conta em significativos
estudos (BARCELOS, 2013, p. 149-150). Estas interacdes se tornam centrais, pois tem-se
consciéncia de que “esses atores articulam-se, enfrentam-se, constroem aliangas e coalizdes,
desenvolvem estratégias e empregam 0s mais variados recursos na tentativa de influenciar os
processos que ddo origem as politicas publicas” (BARCELOS, 2013, p. 149-150).

Neste contexto, uma grande contribuicdo inicial é de Cohen, March e Olsen em 1972.
O modelo da lata do lixo, proposto por esses autores, argumentava que “escolhas de politicas
pablicas séo feitas como se as alternativas estivessem em uma “lata de lixo”, ou seja, existem
varios problemas e poucas solu¢bes (SOUZA, 2006, p. 30).

Os autores consideraram que “dadas as restricGes or¢camentarias e operacionais que
cercam a producao de politicas na quase totalidade das vezes, o processo de decisdo ocorria ao
contrario” (SOUZA, 2006, p. 30), ou seja, 0 inverso do que se propds nos trabalhos classicos.
Assim, “os gestores [escolheriam] o problema a enfrentar em fungdo das capacidades
administrativas ja instaladas e existentes” (SOUZA, 2006, p. 30). Isto significa dizer que a
existéncia de solucdes prévias levaria a escolha de certos problemas e ndo ao contrario, como
imaginado até entdo” (MARQUES, 2013, p. 11).

A partir de meados dos anos 80 e inicio dos 90, sdo lancados trés trabalhos
seminais]...]. Trata-se dos livros de Kingdon (2011), Baumgartner e Jones
(2009) e Sabatier e Jenkins-Smith (1993). Esses autores desenvolvem trés
abordagens, distintas e complementares, que buscam dar conta do fendmeno
da construcéo das politicas publicas em ambientes de alta complexidade. Tais
vertentes analiticas vao se tornar extremamente influentes no campo da analise
de politicas publicas, apresentando, cada uma & sua maneira, uma espécie de
sintese de cinco grandes tradi¢des das Ciéncias Sociais: 1) o institucionalismo,
2) a teoria da escolha racional 3) as abordagens que destacam o papel de
fatores sociais e econémicos ho comportamento dos atores, 4) as correntes que
dao énfase a ideias e discursos na construgdo de processos sociais e 5) as linhas
de pesquisa que se dedicam ao estudo do impacto da formacdo de redes
(BARCELOS, 2013, p. 150).
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E neste contexto de readequacio de varidveis importantes antes desconsideradas, que
sdo pensadas as teorias ainda hoje fundamentais nas analises de politicas pablicas: a Teoria dos
Fluxos Multiplos de J. Kingdon, na década de 1980 a Teoria do Equilibrio Pontuado de
Baumgartner e Jones, na década de 1990 e o Modelo das CoalizGes de Defesa de Sabatier e
Jenkins-Smith, em 1993. Tais teorias

abordardo o fendbmeno das politicas plblicas dando énfase a diferentes
aspectos, porém complementando-se e possibilitando um entendimento muito
mais amplo e profundo em relagdo aos processos que ddo origem a acao
governamental em ambientes democraticos marcados pela enorme pluralidade

de atores e instituicdes que podem influenciar das mais diversas e inesperadas
maneiras (BARCELQS, 2013, p. 149).

Numa perspectiva de politica pablica enquanto ciclo é possivel desenvolver o
reconhecimento de um problema como aspecto inicial para a construcdo de uma politica
publica. Essa fase de reconhecimento de um problema relevante para uma coletividade e cuja
importancia perpassa o publico, é também denominada na literatura como formacéo da agenda
pablica. Isto ¢, “lista de assuntos e problemas sobre os quais o governo e pessoas ligadas a ele
concentram sua atencdo num determinado momento” e que se altera “a medida que os cenarios
politicos se modificam” (BAPTISTA; REZENDE, 2011, p.144).

Sdo identificados na literatura trés tipos de agenda, tratados com afinco por Kingdon
(1984), pois eram o centro de suas andlises. Os tipos de agenda “demonstram os diferentes
status dos problemas no ambito de uma politica de governo” (BAPTISTA; REZENDE, 2011,
p.144).

A primeira é a agenda sistétmica ou ndo-governamental. Os assuntos listados nesta
agenda dizem respeito a temas e problemas presentes na sociedade, mas que “nao despertaram
a atencdo do governo e dos formuladores de politica naquele momento e que ficaram
aguardando oportunidade e disputando espaco para entrar na agenda governamental”
(BAPTISTA; REZENDE, 2011, p.144). O segundo tipo de agenda é a institucional ou
governamental que “inclui os problemas que obtém a atengdo do governo, mas ainda ndo se
apresentam na mesa de decis@o”. E por fim, a agenda deciséria ou politica “correspondente a
lista de problemas que estdo sendo considerados e que serdo trabalhados nos processos
decisorios” (BAPTISTA; REZENDE, 2011, p.144).
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Intrigado sobre os problemas escolhidos e os néo escolhidos, e em quais agendas se
encontravam, Kingdon (1984) se propds descobrir quando e de que forma um problema entrava

ou ndo na agenda decisoria.

O autor concluiu que a entrada de novos problemas na agenda decisoria ndo é
produzida por um processo necessariamente incremental, mas resultado de
uma combinacdo de fluxos independentes que atravessam as estruturas de
decisdo — o fluxo de problemas (problemstream), o fluxo de solugdes e
alternativas (policystream) e o fluxo da politica (politicsstream). Com isso,
destacou que os formuladores de politicas ndo conseguem atuar em todos 0s
problemas o tempo todo e que apenas alguns temas sdo capazes de atrair a
atencdo dos formuladores e entrar na agenda deciséria, produzindo muitas
vezes mudangas abruptas, a partir da produgdo de uma combinacéo inédita
(BAPTISTA; REZENDE, 2011, p. 144).

A partir de suas analises sobre a agenda publica, Kingdon (1984) desenvolve a Teoria
dos Fluxos Multiplos em que considera ambiguo e complexo o processo de politicas publicas.
Pois os tomadores de decisdo “ndo conseguem compreender toda a complexidade dos
problemas com os quais sdo obrigados a lidar” e “nesses ambientes quase cadticos, respostas
precisam ser dadas, decisdes precisam ser tomadas e politicas precisam ser implementadas”
(BARCELOS, 2013, p. 151).

N4o é a existéncia de uma solucdo que faz com que um problema seja inserido
na agenda, transformando-se numa politica: & necessario um contexto
favoravel no qual o problema seja reconhecido. Também ndo é apenas o
contexto favoravel que resulta na decisdo de uma politica: é preciso que o

problema seja reconhecido e que existam solucbes vidveis e aceitaveis
(GOMIDE, 2008, p. 8, citado por BARCELOS, 2013, p. 156).

A Teoria dos Fluxos Multiplos € caracterizada por trés fluxos que, entrando em
confluéncia, abrem uma janela de oportunidade capaz de promover a insercdo de um problema

na agenda decis@ria, como exposto no quadro 1:
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Quadro 1: Os trés fluxos da teoria de fluxos multiplos de Kingdon (1984).

Fluxo De Problemas

<~

Remete as condi¢des sociais e &
forma como cada condicdo desperta a
necessidade de acdo. [...]. Um
problema, quando identificado por
dados quantitativos, por crises, ou
pelo retorno de acdes
governamentais, assume  grande
importancia no debate de formulagdo
de politicas. contribuindo para a
construgao de argumentos em favor
de uma politica que busque resolver
tais questdes. Ainda assim, a
evidéncia dos problemas nédo € capaz
de isoladamente influenciar a tomada
de decisdo, exigindo uma articulagdo
com os demais fluxos (BAPTISTA;

Fluxo De Alternativas E Solucdes

<~

Sao propostas rotineiramente
claboradas por especialistas,
funciondrios publicos, grupos de
interesse, entre  outros.  Estes
diferentes grupos mobilizam
comunidades de politicas que se
envolvem com determinados temas e
aguardam o surgimento de
oportunidades para propor solucdes
para os problemas. As alternativas e
solucdes estdo disponiveis e quando
surgem os problemas passam por um
processo competitivo de selecdo, para
a efetiva consideracdo no processo
decisorio das politicas (BAPTISTA;
REZENDE, 2011, p. 145).

Fluxo Politico

<~

Dimensdo da politica propriamente
dita, na qual as coalizdes sdo
construidas a partir de barganhas e
negociagdes. Neste fluxo, trés
elementos exercem influéncia sobre a
agenda governamental: o “clima” ou
“humor” nacional (por ex: um
momento  politico favoravel a
mudancas dado o carisma de um
governante ou a conjuntura politica,
econdmica e social); as forcas
politicas organizadas (grupos
depressdo); e mudancas no interior
do proprio governo (BAPTISTA;
REZENDE, 2011, p. 146).

REZENDE, 2011, p. 145).

Fonte: Elaboracédo propria a partir de Baptista; Rezende (2011).

Os fluxos séo independentes, mas hd momentos em que eles se confluem formando o
que Kingdon (1984) chama de “Janelas de Oportunidades”. Estas janelas apresentam um
conjunto de condicdes favoraveis a alteracBes nas agendas governamental e de decisdo e a
entrada de novos temas nestas agendas (BAPTISTA; REZENDE, 2011, p. 146). “Os defensores
de uma acéo politica mantém seus problemas e propostas de solugdes “a mao”, esperando que
essas oportunidades ocorram, tendo em vista que a “janela de oportunidades”, quando se abre,
tem carater provisorio e ndo se mantém aberta por muito tempo” (BAPTISTA; REZENDE,
2011, p.147).

Janelas de oportunidade, portanto, representam circunstancias extremamente
propicias para que determinada politica publica seja adotada, levando em
conta trés aspectos: 1) o problema pede solugédo, 2) existem solucdes vidveis
e 3) ha disposicdo no ambiente politico mais amplo para que se busque
resolver aquele problema. [...] os atores devem ser sensiveis ao momento
(timing), devem estar atentos ao momento propicio para a agao, pois, uma vez

que este tenha passado, a estabilidade retornard, sendo entdo muito dificil
empreender qualquer mudanca (BARCELOS, 2013, p. 156).

O modelo de fluxos multiplos veio trazendo consigo muitas criticas ao ciclo, focando

na implementacdo e na multiplicidade de atores presentes no processo de politicas publicas. As
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contribuicdes de diversos autores ao longo dos anos 1970 e 1980 mostraram que as
representacOes anteriores eram racionais e lineares demais, desconheciam a existéncia de varios
niveis do governo e ciclos concomitantes, assim como as diferencas nas formas de articulacéo
entre etapas em politicas distintas (MARQUES, 2013, p. 12).

Outra teoria que emerge nos anos 1990 é a Teoria do Equilibrio Pontuado desenvolvida
por Baumgartner e Jones. Ela “busca explicar estabilidade e mudanga em processos de politicas
publicas” (BARCELOS, 2013, p. 151). O equilibrio pontuado faz referéncia “a forma como a
atencdo dos tomadores de decisdo (policymakers) é dirigida a determinados temas e assuntos,
que entram em sua agenda e exigem solucdo em termos de politica publica em detrimento de
outros que sao excluidos” (BARCELQOS, 2013, p. 151). Este modelo “permite entender por que
um sistema politico pode agir tanto de forma incremental, isto €, mantendo o status quo, como

passar por fases de mudancas mais radicais nas politicas publicas” (SOUZA, 2006, p. 32).

O ponto de partida dessa teoria € a observagdo de que processos de politica
publica sdo marcados pela estabilidade e que as mudancas, geralmente, séo
incrementais. Porém, existem momentos em que séo produzidas rupturas com
0 passado, ou seja, existem momentos em que o equilibrio que
tradicionalmente caracteriza determinada area de politica publica é marcado
ou interrompido por uma mudanga brusca. Nesses momentos, diretrizes
consagradas sdo descartadas ou modificadas e a politica publica passa a operar
de acordo com padrBes diferentes daqueles predominantes até entdo
(BARCELOS, 2013, p. 151).

Logo, esse contexto de equilibrio por meio de pequenos incrementos, admite também
pontos de mudancas que logo retornam para uma nova logica equilibrada. Dessa forma “novos
problemas passam a ser considerados e novas questdes vém a tona, ocasionando o surgimento
de percepg0es distintas em relacdo ao modo como deve ser a politica publica” (BARCELOS,
2013, p. 151).

Uma terceira teoria que emerge neste contexto € a teoria de Coalizdes de Defesa,
“vinculada a uma compreensdo segundo a qual atores se articulam e defendem certas ideias ou
crengas compartilhadas no &mbito de determinado subsistema de politica pablica, buscando
transp0-las para o desenho das politicas” (BARCELOS, 2013, p. 157). Esse modelo

considera que os atores em determinada &rea ou determinado processo de
politica publica buscam aliados que compartilhem dos mesmos sistemas de
crencas e valores sobre as politicas pablicas. A partir dai, tendem a estruturar
uma rede que atravessa as fronteiras tradicionais entre Estado e sociedade. A
coalizdo, entendida como uma rede de atores posicionados tanto na esfera
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estatal quanto na social, age de maneira coordenada ao longo do tempo,
buscando influenciar nos processos que dao origem as politicas publicas
(BARCELOS, 2013, p. 158).

“Essa perspectiva, bem como seu sucesso em explicar processos extremamente
complexos, tém levado alguns autores a afirmar a necessidade de novas posturas teoricas e
metodologicas”. [...] Parte do debate sobre relagdes Estado-sociedade [...] mais relevante, e
mais Gtil analiticamente, [é] aquela entre diferentes redes, ou coalizdes, que sdo compostas por
atores tanto do Estado quanto da sociedade (PRINCEN, 2007, p. 17, citado por BARCELOQOS,
2013, p. 158).

O modelo da coalizéo de defesa discorda da visdo da politica publica trazida pelo ciclo
da politica e pelo Modelo da Lata do Lixo “por sua escassa capacidade explicativa sobrepor
que mudancas ocorrem nas politicas publicas” (SOUZA, 2006, p. 31). Aqui se concebe a
politica pUblica “como um conjunto de subsistemas relativamente estaveis, que se articulam
com 0s acontecimentos externos, 0s quais ddo 0s parametros para 0s constrangimentos e 0s
recursos de cada politica publica” (SOUZA, 2006, p. 31). Tais constrangimentos também

envolvem

crengas, valores e ideias [que] sdo importantes dimensdes do processo de
formulacdo de politicas publicas, em geral ignorados pelos modelos
anteriores. Assim, cada subsistema que integra uma politica puablica é
composto por um nimero de coalizdes de defesa que se distinguem pelos seus
valores, crencas e ideias e pelos recursos de que dispdem (SOUZA, 2006, p.
31).

As trés abordagens sdo os modelos de andlise de politicas publicas mais utilizados e
testados atualmente. A “consideragdo em relacdo ao papel das ideias, dos valores e do
conhecimento pode trazer uma maior riqueza de compreensao em relagdo a como se produz
politica publica em contextos de sociedades que enfrentam desafios extremamente complexos
[...]” (BARCELOQS, 2013, p. 161). “Os estudos atuais em politicas publicas tém sido fortemente
influenciados por essas trés abordagens (Modelo das Coalizdes de Defesa, Teoria dos Fluxos
Mudltiplos e Teoria do Equilibrio Pontuado) [...]” (BARCELQOS, 2013, p. 157).

Isto porque tais abordagens apresentam a complexidade do processo que envolve as
politicas publicas, bem como os diversos atores nesta disputa. Mas € importante ressaltar que,

além disso, outro aspecto é fundamental, o papel e a atuacéo das instituicdes neste contexto.
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O debate sobre politicas publicas, como afirma Souza (2006), também tem sido
influenciado pelas premissas advindas de outros campos tedricos. Um deles muito influencia e
define a forma como andam as analises de politicas publicas, e partindo de quais pressupostos
se da tais analises — o neoinstitucionalismo, — “que enfatiza a importancia crucial das
instituicdes/regras para a decisao, formulacdo e implementacéo de politicas publicas” (SOUZA,
2006, p. 37).

Marques (1996) apresenta a corrente neoinstitucionalista como destaque para analisar o
Estado e a implementacéo das politicas publicas a partir dos anos 1970. Essa teoria tem muita
influéncia nos estudos brasileiros, com destaque para os estudos sobre as consequéncias do
desenho do Estado sobre politicas, a analise do impacto das diferentes arenas na reforma das
politicas sociais e sobre o conjunto de politicas pablicas brasileiras.

Uma primeira importancia que se deve levar em conta quanto as influéncias do
neoinstitucionalismo nas andlises de politicas publicas € que as “instituicdes sao regras formais
e informais que moldam o comportamento dos atores.” (SOUZA, 2006, p. 38-39). Isto significa
dizer que “nao sdo soO os individuos ou grupos que tém forca relevante influenciam as politicas
publicas, mas também as regras formais e informais que regem as instituigdes” (SOUZA, 2006,
p. 39).

Como as institui¢des influenciamos resultados das politicas publicas e qual a
importancia das variaveis institucionais para explicar resultados de politicas
publicas? A resposta esta na presungdo de que as instituicdes tornam o curso
de certas politicas mais faceis do que outras. Ademais, as instituicGes e suas
regras redefinem as alternativas politicas e mudam a posicéo relativa dos
atores. Em geral, instituicdes sdo associadas a inércia, mas muita politica
publica é formulada e implementada (SOUZA, 2006, p. 39).

A teoria neoinstitucionalista tem como foco o estudo do Estado a partir de suas
instituicdes e o papel dos atores na proposicdo, gestdo e resultados das politicas publicas como
componentes dentro dessas instituicdes. A importancia do neoinstitucionalismo para a analise
de politicas publicas € observada na medida em que reconhece que “a luta pelo poder e por
recursos entre grupos sociais é o cerne da formulacao de politicas publicas” (SOUZA, 2006, p.
39).

Essa luta é mediada por instituicbes politicas e econdmicas que levam as
politicas pulblicas para certa direcdo e privilegiam alguns grupos em
detrimento de outros, embora as instituicdes sozinhas ndo fagcam todos os
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papéis - ha também interesses, como nos diz a teoria da escolha racional,
ideias, como enfatizam o institucionalismo histérico e o estrutural, e a historia,
como afirma o institucionalismo historico (SOUZA, 2006, p. 39).

A pretensdo do neoinstitucionalismo é introduzir na teoria sobre politicas e nas analises
sobre Estado as variaveis institucionais, cujo papel, € central para definir o comportamento dos
atores e o resultado das politicas pablicas. Isto €, a importancia das instituicdes para o
entendimento dos processos sociais. Uma questdo crucial para toda analise institucional € a
forma como as instituicdes afetam o comportamento dos individuos. Ou seja, é por intermédio
das ac¢des de individuos que as instituicdes exercem influéncia sobre as situacdes politicas
(MARQUES, 1996).

A ideia de andlise de politicas publicas ou policyanalysis, por meio de elementos
estruturais foi sendo deixada de lado porque , primeiro, “sua tradi¢do em atribuir, na analise de
processos politicos, aos conteudos da politica uma importancia maior do que as condicdes
institucionais” (FREY, 2000, p. 230); e segundo, “o carater tradicionalmente quantitativo dos
estudos de politicas publicas” (FREY, 2000, p. 230), bem como devido a “parte dos estudos
que contribuiram para o desenvolvimento tedrico dessa vertente recente da ciéncia politica

[terem] sido realizados em paises com sistemas politicos institucionalmente estaveis” (FREY,

2000, p. 230).

A ideia fundamental da abordagem institucional consiste justamente na
possibilidade de influenciar processos politicos e, consequentemente, 0s
contetdos da politica por meio da institucionalizacéo de padrfes de agdo e de
processos de negociacdo no contexto de organizagdes e procedimentos. Esse
objetivo torna explicita a necessidade de diferenciar entre padrbes de
comportamento existentes ou apenas pretendidos, por um lado; e as proprias
institui¢Bes, por outro (FREY, 2000, p. 240).

Desse ponto de vista, as instituicdes fornecem modelos morais e cognitivos que
permitem a interpretacdo e a acdo. O individuo é concebido como uma entidade profundamente
envolvida num mundo de instituicdes composto de simbolos, de cenérios e de protocolos que
fornecem filtros de interpretacéo, aplicaveis a situacdo ou a si proprio, a partir das quais se
define uma linha de acdo. Nao somente as institui¢cdes fornecem informacdes uteis de um ponto
de vista estratégico como também afetam a identidade, a imagem de si e as preferéncias que
guiam a acdo (MARQUES, 1996).
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Segundo esta perspectiva de andlise, “as institui¢cdes sdo centrais no estudo da politica
ndo apenas pela importancia do Estado como ator e autor de agdes especificas, mas porque ele,
assim como as demais instituicGes politicas, influencia diretamente a cultura politica”
(MARQUES, 1996), a estratégia dos atores e a producao da préopria agenda de questdes a ser
objeto de politicas, enquadrando a luta politica através das suas instituicées.

Marques (1996) destaca também os grupos de interesse que produzem suas agendas em
dialogo com estruturas organizacionais e agéncias estatais existentes, cuja influéncia, provoca
alteracdes na agenda de questbes que sao levadas ao Estado. A dinamica das relacdes entre
Estado e sociedade leva a transformacdo de ambos continuamente por meio das diversas
disputas nos diversos espacos. Ao longo dos confrontos entre Estado e sociedade suas
“fronteiras” sdo repostas em razao dos resultados de suas forcas colocadas em acdo, alterando
seus oponentes (MARQUES, 1996).

Para fechar essa secéo, cabe ressaltar que as antigas teorias enfatizaram a racionalidade
e pontualidade na acdo dos governos ao conceber politicas publicas, o que limitava
substancialmente o entendimento da realidade analisada. Limites estes que foram, aos poucos
sendo superados por novas propostas, pretenciosas em abordar aspectos desconsiderados pelas
teorias anteriores.

Atualmente as teorias tém enfocado sobremaneira na complexidade dos atores sociais e
estatais e os multiplos fluxos pelos quais agem, aproveitando oportunidades e contextos
favoraveis. E, além disso, considera-se ainda, o papel central das instituicdes numa perspectiva
formal e informal que molda os atores no processo de politicas publicas. Esta perspectiva em
muito corresponde certeiramente a realidade e a complexidade dos atores e suas formas de
atuacao.

Este estudo pretende valer-se das as contribui¢cbes que tais teorias trouxeram para a
compreensdo do processo de politicas publicas e formas de ver os atores e suas estratégias de
atuacdo em diferentes conjunturas. Sobretudo reconhecendo o Estado como ator e
reconhecendo as diversas coalizbes e confrontos que se ddo entre estes atores no cenario

politico.
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2.2 Territdrio urbano: servigos publicos, direitos e desigualdades

O territorio contempla as condicdes de infraestrutura urbana e as condi¢des de acesso aos
servicos de saneamento basico e de mobilidade urbana, dois aspectos que impactam
significativamente no bem-estar. Além disso, a presenca de equipamentos publicos no territdrio
também impacta na analise da participacdo social e da vulnerabilidade social. (IPEA, 2015, p.
14).

Diz-se em “acesso a cidade”. O acesso a cidade diz respeito as caracteristicas do territorio,
acesso a equipamentos publicos, transporte, lazer e seguranca. A sobreposicdo de situacdes
indicativas de exclusdo e vulnerabilidade social no territorio identifica as caréncias e

necessidades presentes nesses territorios (IPEA, 2015, p. 12).

O espago brasileiro é marcado por fortes disparidades: de povoamento, de
atividades produtivas, de distribuicdo de renda, de educag&o, de equipamentos
sociais etc., [...] existe também em relacdo a disponibilidade de equipamentos
sociais a disposicdo da sociedade e em relagdo as caracteristicas dos espagos
politicos que rednem as condigdes essenciais para que a cidadania seja
exercida (CASTRO, 2003, p. 9).

A condicdo econémico-social pode apresentar impedimentos no gque tange ao engajamento
politico e participativo. Além disso, contextos de exclusdo podem ser percebidos
territorialmente, ja que a exclusdo se manifesta também enquanto segregacdo territorial pelas
caracteristicas de determinada populacgdo. E ndo s6 a segregacdo territorial propriamente dita, a
ela esta atrelada a precariedade de servigos publicos, como abordado na secao anterior.

Buscando entender mais sobre as relagBes que o territorio tem quanto a politicas publicas e
as condi¢Oes das pessoas de participar da politica esta se¢do se divide em trés assuntos. Primeiro
sera falado um pouco sobre 0 acesso dos grupos de baixa renda a politicas publicas. Depois sera
abordado os termos pobreza, segregacao e vulnerabilidade e suas possiveis combinagdes. Um
terceiro assunto desta se¢do envolverd com mais minucia o espa¢o urbano e as politicas
publicas. Por fim, pretende-se iniciar a discussdo de redes de Marques (2005, 2006 e 2007),
uma vez que as redes criadas pelos individuos podem tornar menos graves a vulnerabilidade e
a segregacao e possibilitar outros ativos capazes de tornar esses individuos mais capazes de
participar.
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2.2.1 O acesso dos grupos de baixa renda a politicas publicas

E possivel encontrar na literatura brasileira argumentos explicativos sobre 0 acesso dos
grupos de baixa renda a politicas publicas. Ha quatro linhas interpretativas bastante
interessantes (TORRES, MARQUES, BICHIR, s.a.; BICHIR, 2009; TORRES; BICHIR, 2007)
que admitem que “variaveis de diversas naturezas — demograficas, institucionais, espaciais,
relativas ao associativismo, entre outras — devem ser consideradas nesse tipo de anélise, de
modo a construir um cenario mais completo das situacfes de acesso a politicas publicas”
(TORRES; BICHIR, 2007, p. 245).

A primeira delas, trata de um dos elementos explicativos que influenciam no acesso a
servicos publicos, que se referem “as caracteristicas dos individuos e familias, destacando-se
especialmente suas caracteristicas socioeconomicas” (TORRES, MARQUES, BICHIR, p. 233)
e demograficas “tais como sexo, idade, renda (BICHIR, 2009). Essas caracteristicas sociais €
demograficas da populacdo, definidas como fatores individuais podem ser as responsaveis por
estimular ou obstruir o acesso a informac6es e maior conhecimento sobre os mecanismos de

funcionamento e os canais de acesso a certas politicas publicas (BICHIR, 2009).

Essa abordagem considera que, além da renda, fatores como escolaridade dos
individuos, escolaridade dos pais, idade e sexo seriam importantes elementos
na explicagdo do nivel de acesso a servicos publicos, uma vez que
condicionariam, por exemplo, o grau de conhecimento individual a respeito
da existéncia e das formas de acesso, 0 que afetaria 0 comportamento desses
agentes, por meio de diversos mecanismos (TORRES; BICHIR, 2007, p. 246).

Uma segunda linha interpretativa sobre o acesso dos grupos de baixa a politicas publicas
diz respeito ao papel do Estado, “as possiveis logicas e interesses que este (ou segmentos de
sua burocracia) teria em fornecer ou nao servigos as camadas mais pobres da populagao”
(TORRES, MARQUES, BICHIR, s.a., p. 233). Aqui pode ser anexado o debate brasileiro das
décadas de 1970 e 1980 em que se destacou a auséncia de investimentos publicos nas areas
periféricas, “marcadas por precariedades extremas e pela auséncia do Estado” (TORRES;

BICHIR, 2007, s.a., p. 246).
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Nesta linha de interpretacdo — quanto a centralidade da atuacdo do Estado - se inserem
também hipoteses sobre a presenca e natureza de investimentos estatais em areas periféricas, o
modelo da relagdo entre investimentos publicos e ciclos eleitorais, “segundo 0 qual 0s
investimentos publicos — especialmente aqueles destinados para as areas mais pobres — seriam
maiores nos periodos anteriores as elei¢fes, de modo a obter retornos politicos ligados
especialmente a busca de reeleicdo” (TORRES, MARQUES, BICHIR, s.a.,p. 233-234).

E ainda se encontra neste conjunto de estudos explicagdes relacionadas a “logica
burocratica e a inércia do setor publico” que tém “sido mais utilizadas para explicar porque os
pobres passaram a ter acesso a determinadas politicas em determinados momentos” (TORRES,
MARQUES, BICHIR, p. 234). Se faz de suma importancia compreender os padrfes de
conformacao do territério (BICHIR, 2009), pois a qualidade de vida, condi¢cbes e acesso no
territorio sao efeitos das politicas publicas, ou seja, da atuacao estatal em prover infraestruturas

de equipamentos e servigos.

A propria atuacdo do Estado no espago urbano, por meio das politicas
publicas, pode contribuir para criar, reforcar ou reduzir mecanismos de
segregacdo. O Estado tem forte influéncia na producdo desses espagos
segregados, pois sua atuacdo no ambiente construido, por meio de
investimentos em infraestrutura e em outros equipamentos publicos, gera
valorizagdes de certas areas e desvalorizacdo de outras. Isso faz com que a
populagdo mais pobre muitas vezes ndo possa arcar com 0S custos das
benfeitorias — devido a mecanismos de renda da terra — e seja deslocada para
outras areas, distantes e desprovidas de infraestrutura basica e equipamentos
publicos, aumentando, desse modo, seus gastos com transporte e sua
exposi¢do a variados tipos de risco (BICHIR, 2009, p. 79).

Um outro eixo interpretativo traz o papel dos movimentos sociais. Devido a sua
influéncia e ecloséo nos anos 1970 e 1980 redirecionando os investimentos estatais para as areas
periféricas. Ou seja, “as politicas sociais seriam expandidas para as regides mais pobres da
cidade, apds a pressdo de grupos sociais organizados que, dessa forma, contribuiriam para
alterar a dire¢@o dos investimentos estatais)” (TORRES; BICHIR, 2007, p. 247).

Neste contexto também se associa a0s movimentos sociais a atuagdo e agcdo conjunta
com associagdes comunitarias e por meio de vinculos com institui¢des religiosas ou laicas, “que
influenciaram o acesso a servicos publicos, especialmente no &mbito de comunidades carentes”
(TORRES, MARQUES, BICHIR, s.a.,, p. 235. “O papel desempenhado pelas praticas

associativas — especialmente religiosas” que sao grandes responsaveis pela atenuacdo dos
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efeitos da excluséo, especialmente no caso da insercdo no mercado de trabalho (TORRES;
BICHIR, 2007, p. 247).

Vinculos estabelecidos entre individuos pobres e associa¢Ges ou organiza¢fes podem
influenciar no acesso a canais de informacdo sobre os servigos publicos aos quais podem
recorrer. A literatura aponta que essa “dimensdo da importancia das redes de relacdes esta
presente na literatura desde a descricao dos processos de producdo dos loteamentos periféricos
das décadas de 60 e 70” (SANTOS, 1985 citado por TORRES; BICHIR, 2007, p. 247).

Uma quarta linha de interpretacdo para o acesso a politicas publicas diz respeito a
varidveis territoriais, que se relacionam as condicGes do territério, como a segregacdo
residencial, definida como “concentracgao espacial de certos grupos sociais, no acesso a servigos
publicos” (TORRES; BICHIR, 2007, p. 247). Trata-se, portanto, da “existéncia de uma dimensao
espacial que interfere no funcionamento das politicas publicas” (TORRES; BICHIR, 2007, p.
247), ou seja, “a residéncia em locais altamente segregados teria como principais consequéncias
o0 isolamento em relacdo as redes sociais e economicas mais relevantes” (TORRES; BICHIR,
2007, p. 247), além disso, ha um aumento da “exposi¢do a diversas condigdes de risco, que gera
uma série de “externalidades negativas” com efeitos significativos sobre 0s circuitos de
reproducdo da pobreza (TORRES; BICHIR, 2007, p. 247; TORRES, 2004). Mesmo que
individuos em mesmas condic¢des sociais, esteja em territorios diferentes na cidade, isso faz
com que tenham acesso a servicos publicos de forma diferente, além disso, pode também ser
diferente o0 acesso ao mercado de trabalho (TORRES; BICHIR, 2007).

Além dos aspectos mencionados acima quanto as variaveis territoriais, € possivel
tambeém perceber que o tempo de residéncia em um determinado local é um “incremento das
condigdes de acesso a certos servigos” (BICHIR, 2009, p. 80). O que importa nesse sentido e,
por exemplo, “o adensamento das redes de relacdes e para a capacidade de organizag¢do”
(BICHIR, 2009, p. 80). Ou seja, bairros mais antigos tendem a fortalecem ao longo do tempo
sua rede de relagdes, tanto com seus proprios moradores quanto com bairros vizinhos. Isso faz
com que haja mais pressdo no Estado para obtencéo de servigos publicos, e, o proprio Estado
tende a fornecer servigos de forma crescente se comparado um bairro ao longo do tempo. Como
demonstra o quadro 2 sobre as quatro linhas interpretativas a respeito do acesso dos grupos de

baixa a politicas publicas.
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Quadro 2: Acesso dos grupos de baixa renda a servigos publicos.

Acesso dos grupos de baixa renda a servicos publicos

Primeira Linha SegundaLinha Terceira Linha Quarta Linha
Interpretativa Interpretativa Interpretativa Interpretativa
Fatores individuais Papel do Estado Papel dos movimentos Variaveis territoriais

| | - |

aspectos presenca e natureza de dimensdo espacial

socioecondmicos e i vast] i N ue interfere no
d . nvestimentos estatais a pressio de grupos ﬁq - to d
emograficos - G far . ;
£l em dreas periféricas sociais organizados u1C} c_mamep 0 cas
l l l politicas pablicas
sexo, idade, renda possivels logicas e . l
escolaridade interesses do Estado em Vinculos estabelecidos a residéncia em locais

entre individuos pobres e

l fornecer servigos as . segregados gera
camadas pobres assocm.g:oesN ou isolamento em relagdo as
tais caracteristicas l OrEantzagoes redes sociais e econdmicas
podem estimular ou l mais relevantes
obstruir o acesso a condi¢des e acesso no
informagdes sobre territorio sdo efeitos das acesso a canais de l
mecanismos e canais politicas publicas - informacao sobre os exposicdo a
de acesso a certas promocdo infraestrutura de  servigos publicos aos quais diversas condi¢es
politicas ptblicas equipamentos e servicos. podem recorrer. de risco

Fonte: elaboracdo propria a partir de Torres, Marques, Bichir, (s.a.), Bichir (2009) e
Torres e Bichir (2007).

A partir do exposto acima é possivel depreender que em um mesmo territério, pessoas
em diferentes niveis de pobreza, ou em territorios diferentes, pessoas em mesmo nivel de
pobreza podem ter acessos diferentes a politicas publicas. Isso devido a “variaveis de diversas
naturezas — demograficas, institucionais, espaciais, relativas ao associativismo, entre outras
(TORRES; BICHIR, 2007, p. 245).

Continuando esse assunto, mas com outro estudo, pode-se ver resultados mais estreitos
a partir de uma realidade analisada. S&o os resultados do estudo de Bichir (2009) a respeito das
variaveis que interferem no acesso dos grupos de baixa renda a politicas publicas.

Sobre o tempo de permanéncia no bairro, ela nota que “a relevancia do grau de
consolidacdo dos domicilios [...] pode garantir melhores condi¢es gerais de infraestrutura
urbana”, isto porque, segundo ela “quanto maior [0] tempo, maior a propor¢do de domicilios
com acesso adequado a servicos urbanos” (BICHIR, 2009, p. 83).

Outro aspecto interessante diz respeito as variaveis relativas a participagdo em
associagdes civis e religiosas. Bichir (2009) atesta que “essa dimensdo do associativismo parece
ter certa relevancia indiretamente, uma vez que o indicador de tempo de residéncia no bairro —
que pode representar uma proxi do potencial de mobilizacdo dessa populagdo — mostrou-se

relevante” (BICHIR, 2009, p. 86).
38



A dimensao econdmica também parece importar se for considerado que “os domicilios
em que a renda familiar per capita € de no méximo meio salario minimo contam com niveis de
acesso muito piores do que domicilios cujos chefes também estdo ha pouco tempo no bairro,
mas que tém renda familiar per capita superior a meio salario minimo” (BICHIR, 2009, p. 83)

Jé& a distancia em relacdo as centralidades evidencia que, no estudo de Bichir (2009),
“domicilios mais proximos das areas centrais (a no maximo 5 km)” contam “com melhores
niveis de acesso do que domicilios mais distantes (a mais de 5 km dessas centralidades)”.
Traduzindo, vé-se que ha “relevancia da proximidade as areas centrais para a obtengdo de
melhores niveis de acesso a servigos” (BICHIR, 2009, p. 83).

Considerar a segregacao residencial junto a aspectos como - variaveis individuais, papel
do Estado em servicos de infraestrutura e desempenho da burocracia, movimentos sociais,
participacdo associativa, distancia em relacdo as centralidades e variaveis territoriais como
tempo de residéncia — leva a “premissa de que os condicionantes do acesso a servigos urbanos
s&o multiplos, mesmo entre a populagdo mais pobre do municipio” (BICHIR, 2009, p. 76).

Os resultados da autora apresentam que

as condigdes de acesso a infraestrutura urbana entre 0s mais pobres sdo
explicadas por um conjunto bastante diversificado de fatores, apontando a
complexidade das situagdes de acesso. Além disso, mostrou-se que, apesar das
coberturas relativamente altas dos servi¢cos urbanos, ha barreiras localizadas
ao acesso que precisam ser enfrentadas pelo poder publico, sendo que este
deve estar atento para a heterogeneidade das situacGes de segregacdo
residencial, que se manifestam em diferentes escalas (BICHIR, 2009, p. 84-
85).

E suma, “as variaveis territoriais foram as que mais geraram diferenciais nos niveis de
acesso a servigos urbanos, especialmente as relacionadas com a escala da macrossegregacéo,
ou seja, ao fato de os domicilios estarem localizados em areas centrais, intermediarias ou
periféricas” (BICHIR, 2009, p. 85). O que desperta atengdo para as questdes de segregacéo, que
serdo discutidas em se¢do a seguir.

As linhas interpretativas apresentadas nessa se¢cdo muito convergem com a teoria de
redes de Marques (2015, 2006 e 2007) da secdo anterior, pois munidos de certos ativos 0S

individuos conseguem superar situacdes de vulnerabilidade.
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2.2.2 Pobreza, segregacao e vulnerabilidade social

E verdade que a vulnerabilidade se manifesta com diferentes intensidades nas
heterogéneas porcdes do territorio. E também sensato dizer que a pobreza agrava e proporciona
vulnerabilidade social. A vulnerabilidade social afeta as pessoas, de forma diferente, a depender
das condic@es do territorio. E o territorio reflete a vulnerabilidade das pessoas. Cada pessoa é
afetada de forma diferente a partir do reflexo do territério e de suas condicGes
sociodemogréficas. A pobreza pode agravar a vulnerabilidade, mas vulnerabilidade esta para
além da pobreza.

O fenbmeno da pobreza possui analiticamente trés principais amplitudes: A primeira é
a pobreza absoluta que “esta ligada a fatores relacionados com sobrevivéncia fisica (LOPES;
MACEDO; MELO, 2017, p. 23). A segunda ¢ a pobreza relativa que “compreende as
necessidades a serem satisfeitas, conforme o modo de vida que predomina na sociedade
analisada” (ROCHA, 2003 citado por LOPES; MACEDO; MELO, 2017, p. 23).

A terceira amplitude trata-se do conceito de pobreza multidimensional que, por sua vez,
“esta ligado a situagdo de privagdo nao apenas econdmica, mas também cultural e politica. Isso
significa um esforco em compreender esse fenbmeno ndo o reduzindo ao viés monetério”
(LOPES; MACEDO; MELO, 2017, p. 23). Aqui se introduz o conceito de vulnerabilidade
social que observa diferentes variaveis, mas isso sera discutido mais adiante.

Tratando a pobreza aqui como fenbmeno que envolve tanto fatores relacionados com
sobrevivéncia fisica e necessidades a serem satisfeitas como privacdo ndo apenas econdmica,
mas também cultural e politica, ou seja, um conjunto heterogéneo de situa¢Bes associadas a
privagbes de bem-estar, ela serd tratada como fendmeno multidimensional. Sendo assim, é

preciso entender que ela

envolve um conjunto amplo de dimensdes econdmicas, mas também sociais,
em sentido amplo (incluindo préticas, padr@es de sociabilidade, referenciais
culturais que dao sentido a propria condicao, etc.), assim como politicas (visto
que se vinculam as opgOes de vida, as decisGes tomadas e as estratégias
seguidas pelos individuos, apontando, portanto, para dimensdes associadas a
liberdade de escolha entre alternativas) (MARQUES; CASTELLO; BICHIR,
2012, p. 36).
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E importante ressaltar que o bem-estar social pode estar majoritariamente ligado a
atuacdo estatal, mas outras esferas como a familia e as relagbes com a prépria comunidade tém
também sua importancia, assim como também tem importancia a integracdo do individuo com
0 mercado. E para que se mantenham essas relacfes sdo necessarios elementos como 0s
“padrdes de vinculos sociais de que os individuos dispdem (suas redes)”, além disso, seus
“padrdes de integracdo ou de isolamento espacial (a segregacdo)” e também “elementos de
formato e procedimento das politicas publicas, assim como dos proprios mercados econdmicos
(respectivamente instituicdes politicas e econémicas ou, mais amplamente, instituicdes
sociais)” (MARQUES; CASTELLO; BICHIR, 2012, p. 36).

Assim, se sdo centrais para a presenca de pobreza o préprio funcionamento
das esferas produtoras de bem-estar (o funcionamento do mercado de trabalho,
a presenca de politicas publicas universalistas, de comunidades e familias
integradoras, etc.), assim como a existéncia de atributos individuais que
permitam participar dessas fontes de bem-estar (atributos de qualificagdo
profissional para acessar mercados, atributos de cidadania legalizada para
acessar politicas, pertencimentos do individuo a coletividades, etc.), sdo
também essenciais as maneiras pelas quais os individuos acessam tais fontes
(MARQUES; CASTELLO; BICHIR, 2012, p. 36).

Pobreza e segregacdo residencial estdo intrinsecamente ligadas. As ldgicas que operam
para que haja segregacdo residencial seriam as “condigdes do mercado de trabalho”, a
“dinamica do mercado imobiliario” e a auséncia ou inadequagdo das politicas publicas, que
denunciam condic¢des de pobreza (TORRES, MARQUES, BICHIR, p. 239). “Cada uma dessas
dimensbes atua de modo diferenciado e coordenado, no sentido de produzir separagédo
residencial entre diferentes grupos de renda” (TORRES, MARQUES, BICHIR, p. 239).

O entendimento sobre o que seja segregacao pode estar relacionado a dificuldade de
entender que se trata de um fendmeno para além das dimensdes econdmicas, culturais e
politicas, mas também de dimensdes espaciais que definem a realidade social (SABATINI,
2004).

Entre desigualdades e segregacdo ndo existe relagdo direta, mecénica ou de
simples reflexo das primeiras sobre a Gltima. Parece-nos essencial conhecer,
em cada cidade, a rela¢do entre segregacgdo e outros processos ou mecanismos,
tanto por atuarem estimulando a segregagdo como por operarem com suas
consequéncias, incluindo-se entre elas a venda e compra de terras
(SABATINI; SIERRALTA, 2004, p. 170).
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Segregacdo, por si sO, ndo pode ser vista como sindénimo de pobreza, ja que trata-se da
concentracdo espacial dos grupos sociais em certas areas e o grau de homogeneidade social
observado nessas areas (TORRES, 2004; TORRES, MARQUES, BICHIR s.a.), mas grupos
sociais e bairros pobres tendem a ficar distantes dos servigos publicos e de pontos de trabalho,
caracterizando um grau de segregacéo elevado, 0 que por sua vez, agrava a pobreza.

A segregacao pode ser entendida “como separagdo dos grupos sociais no espago,
gerando relativa homogeneidade social interna e heterogeneidade em relagcdo aos grupos sociais
do entorno” (BICHIR, 2009, p. 76). Isto ¢, “diz respeito a um espago territorial separado
fisicamente da cidade da qual ele pertence e que concentra uma populacdo considerada
homogénea sobre algum aspecto” (RODRIGUES, 2008, p. 5).

A “segregacdo residencial estd associada, muitas vezes, a pior qualidade residencial, a
riscos ambientais e a problemas de salde publica” (CEM, 2004 citado por TORRES,
MARQUES, BICHIR, s.a., p. 241). “A segregacao social estd também associada, muitas vezes,
a moradia em situagdo irregular” (TORRES, MARQUES, BICHIR, s.a., p. 241). Sendo assim,
a segregacao residencial pode agravar a segregacao social.

A segregacdo social no territdrio urbano, para Sabatini e Sierralta (2004), sinbnimo de
segregacdo residencial, pode ser caracterizada em trés dimensdes, de acordo com 0s autores.
Primeiro “a tendéncia de certos grupos sociais em concentrar-se em algumas areas da cidade”;
pode-se também caracterizd-la como “a conformagdo das areas com alto grau de
homogeneidade social”; e, um terceiro aspecto levantado pelos autores diz respeito a “a
percepcao subjetiva que se forma sobre o que é segregagdo “objetiva” (as duas primeiras
dimensGes) tanto para 0s que pertencem a bairros ou grupos segregados, como para 0s que estdo
fora deles” (SABATINI; SIERRALTA, 2004, p. 171).

Dessa forma, além das dimensdes de segregacao relacionadas “a concentragdo de um
grupo espacialmente e a conformacdo de areas ou bairros socialmente homogéneos”
(RODRIGUES, 2008), h4 ainda a dimensao tratada como “‘segregacao subjetiva” (SABATINI;
SIERRALTA, 2004, RODRIGUES, 2008), isto ¢é, a “percep¢do que os moradores tém da
segregacdo conforme as dimensdes anteriores — que correspondem a segregacgdo objetiva. Tal
percepcao pode ser sentida muitas vezes pela estigmatizacao e marginalizacéo de grupos sociais
menos favorecidos” (RODRIGUES, 2008, p. 5).

A segregacdo subjetiva
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se refere, em primeiro lugar, a percepcdo que as pessoas tém do fato de fazer
parte de um grupo social que tem uma forma peculiar de ocupar o espa¢o. No
caso das familias pobres, o sentimento de ser marginal, de fazer parte de uma
espécie de “residuo social”, ¢ um fator-chave para que a segregacgao produza
efeitos profundos de desintegracdo social. A inacdo juvenil, a presenca, nos
domicilios de jovens que ndo estudam nem trabalham, normalmente é uma
primeira desintegracdo social vinculada a segregacdo residencial. N&o sdo
poucos os jovens que irdo se integrando ao crime como profisséo, irdo se
consumindo em alcool e drogas, abandonando projetos de vida estruturados
no padrdo predominante de valores da sociedade (SABATINI; SIERRALTA,
2004, p. 171).

Portanto é muito mais que estar em um bairro cujo acesso a servicos seja dificultado por
algum aspecto, é mais que estar em condicdo de pobreza e € mais que estar em situagdo de
vulnerabilidade. A dimensdo subjetiva da segregacdo apresentada por Sabatini e Sierralta
(2004) ¢ capaz de compreender os “estigmas territoriais, um tipo de versdo agravada dos
estigmas sociais, ocupa um lugar-chave na traducdo de um determinado padréo de segregacéo,
com problemas de desintegracéo social e de sua culminacdo na formacdo de guetos urbanos”
(SABATINI; SIERRALTA, 2004, p. 190),

0 aspecto subjetivo da segregacao esta relacionado a identidade e ao prestigio
atribuidos a bairros ou areas inteiras da cidade. De um lado, encontram-se 0s
estigmas territoriais que se encarregam de marcar os bairros “ruins”. Todos
que la vivem sdo suspeitos. De outro, os bairros de prestigio, denominados
“exclusivos” pelos corretores de imoveis, o que ndo deixa de ser eloquente por
si mesmo. Viver em tal area outorga status e outras vantagens mais tangiveis,
como a qualidade dos servicos e das infraestruturas (SABATINI;
SIERRALTA, 2004, p. 172).

Historicamente os bairros e ocupacgdes advindas do uso ilegal do solo e construcgdes
irregulares significou sempre um “degrau na constru¢do social dos estigmas territoriais”
(SABATINI; SIERRALTA, 2004, p. 170). Entretanto, atualmente este problema tem se
expandido tomando outras formas e proporgdes, “os guetos urbanos que hoje surgem em tantas
cidades devem-se, em grande parte, a estigmatizacdo, social ou publica, de conjuntos
habitacionais produzidos pelas politicas habitacionais estatais” (SABATINI; SIERRALTA,
2004, p. 170).

A segregacao, portanto, poderia ser definida como aquela disposi¢do espacial
aglomerada de grupos sociais que contribui para agravar determinados
problemas para alguns grupos e para atenua-los ou resolvé-los para outros.
Esses problemas representam componentes especificamente urbanos da
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pobreza, como 0 congestionamento e a acessibilidade que empobrecem os
habitantes das cidades, geralmente de todos 0s grupos sociais, ou como 0s
problemas de desintegracao social, que afetam os membros de grupos pobres
ou discriminados (SABATINI; SIERRALTA, 2004, p. 185).

Segregacdo social. Segregacdo territorial. Segregacao Espacial. Sdo termos encontrados
na literatura. Os dois ultimos parecem sindnimos e estdo intrinsecamente relacionados quando
se fala em politicas publicas do urbano, ou a variavel territorial para analisar o alcance das
politicas publicas em determinado espaco. O primeiro, segregacdo social, diz-se de grupo
socialmente apartado dos demais, excluidos por aspectos de informacéo, habilidades, insercdo
profissional e outros “ativos” que nao necessariamente estdo relacionados ao territorio. Pode-
se adotar o termo segregacao socioterritorial que abarca os trés. Este pode ser Util, pois percebe-
se que embora independentes, tais aspectos se relacionam no tecido urbano.

Um territério pobre e segregado, com dificuldade de acesso a servigos publicos pode
presenciar outro fendmeno, mencionado acima - a vulnerabilidade social. Fendmeno este que
“relaciona-Se com a exposicdo ao risco, por um lado, e com a capacidade de resposta, material
e simbolica, que individuos e familias conseguem fornecer para fazer frente ao risco ou ao
choque (que significa a materializagdao do risco)” (BRONZO, 2008, p. 4). Significa “auséncia
ou insuficiéncia de oferta e/ou de acesso a direitos sociais, bens e servicos publicos”
(DELGADO; SOUZA, 2017, p. 14) “numa perspectiva de pobreza entendida como para além
de apenas insuficiéncia de renda” (DELGADO; SOUZA, 2017; BRONZO, 2008, p. 2).

A presenca de situacdo de pobreza circunscrita a um determinado territério ou néo
sinaliza “a auséncia ou a insuficiéncia de alguns “ativos” em areas do territorio, 0S quais
deveriam, a principio, estar a disposi¢do de todo cidaddo, por for¢a da acdo do Estado”. Tais
ativos podem estar relacionados a “infraestrutura urbana, capital humano e renda e trabalho,
que representam trés grandes conjuntos de ativos, cuja posse ou privacdo determina as
condicgdes de bem-estar das populagdes nas sociedades contemporaneas” (IPEA, 2015, p. 14).

A auséncia de tais ativos sinaliza situagdes de exclusdo em determinado territorio “numa
perspectiva que vai além da identificacdo da pobreza entendida apenas como insuficiéncia de
recursos monetarios” (IPEA, 2015, p. 13). E isto pode ser entendido como vulnerabilidade

social.

Familias pobres e vulneraveis apresentam ainda, para além de uma
multiplicidade de privagdes de carater mais objetivo (renda, ativos materiais,
acesso a servicos etc.), algumas condicbes ou aspectos psicossociais
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negativos, que dificultam o enfrentamento e a superacdo das condi¢cfes de
pobreza. Frequentemente as familias nessas condicGes de intensa e extensa
vulnerabilidade e pobreza desenvolvem atitudes e comportamentos de apatia,
resignacao, baixa autoestima, baixo protagonismo e autonomia, desesperanga,
subordinagdo e dependéncia, que acabam por “aprisionar” as familias e
individuos nas armadilhas da pobreza (BRONZO, 2008, p. 3).

Assim como a pobreza pode gerar segregacao de grupos sociais, mas ambas nao podem
ser indiscriminadamente associadas, a relacao entre vulnerabilidade e pobreza nédo é direta. Ou
seja, a “vulnerabilidade ndo se restringe a pobreza e nem todos 0s pobres sdo vulneraveis da
mesma forma” (DELGADO; SOUZA, 2017, p. 14). Contudo,

nao se pode desconsiderar que tais fendmenos estéo interligados, uma vez que
a vulnerabilidade é maior nas familias pobres que possuem menor quantidade
e diversidade de elementos para enfrentar os diversos riscos, ou seja, a
exposi¢do aos riscos e a capacidade de prevencao e resposta variam de acordo
com a situacéo de pobreza ou ndo pobreza das familias. Isso significa que os
pobres sdo mais vulneraveis porque estao mais expostos a riscos e possuem

menos ativos para administra-los (BRONZO, 2008, p. 3, citado por
DELGADO; SOUZA, 2017, p. 14).

Fatores tanto enddgenos quanto exdgenos podem definir um individuo vulneravel. Os
primeiros estariam relacionados a “dimensdo psicossocial, com acgdes e ativos para prevenir,
mitigar e enfrentar os riscos sociais”, os segundos estdo postos independentes das pessoas e das
familias, “tais como oportunidades e servigos publicos disponiveis” (BRONZO, 2008, citado
por DELGADO; SOUZA, 2017, p. 13).

Logo, a vulnerabilidade social seria compativel com a situacéo de familias no
limiar da pobreza, em condic6es de habitacdo inadequadas e com perspectivas
limitadas de formacdo de capital humano, a partir da presente geracdo de
criancas. Neste sentido, o termo expressa a suscetibilidade a perda de
qualidade de vida (a perda de renda e ao acometimento de doencas),

intensificada pela probabilidade de reproducéo intergeracional desta mesma
suscetibilidade (ARAUJO, 2017, p. 85).

Aspectos como insuficiéncia de formacgéo profissional, altos indices de gravidez na
adolescéncia, dificuldades de inversdo e permanéncia no mercado de trabalho podem estar
relacionados a bairros mais pobres. “Embora os mecanismos que explicam, por exemplo, a
relacdo entre pior desempenho educacional e local de residéncia ndo sejam bem conhecidos, €
bastante claro que o pior desempenho educacional tende a contribuir para perpetuacdo da
pobreza em longo prazo” (TORRES, MARQUES, BICHIR, p. 242).
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Como visto, segregagdo socioterritorial, pobreza e vulnerabilidade social estéo
intrinsecamente relacionadas, apesar de serem de certa forma independentes, uma pode causar
agravamento em outra. Isto é, um fendbmeno ndo necessariamente leva ao outro, mas nota-se
combinag6es que causam maior agravamento na condi¢do de vida das pessoas e grupos sociais.
Como afirmam Torres, Marques e Bichir (s.a. p. 239), “apesar da segrega¢ao, a pobreza urbana
e 0 baixo acesso a servicos estarem muitas vezes relacionados entre si, & possivel identificar
varias combinag¢des desses trés elementos, inclusive no Brasil recente”.

Neste estudo a vulnerabilidade social € um aspecto central, uma vez que buscou-se
verificar na realidade analisada aspectos que indiquem influéncia desta na participacgao social
de atores sociais. Para tanto a vulnerabilidade social circunscrita territorialmente € um aspecto
de analise interessante.

Sendo, pois, o espaco urbano um evidenciador de condicdes para andlise da
vulnerabilidade social é necessario entender o papel do Estado por meio de politicas publicas
nesse contexto. E do que trata o proximo topico.

2.2.3 O espago urbano e as politicas publicas

A segregacdo espacial promove um problema que pode ser fundamental na discussdo
sobre acesso ao mercado de trabalho, ao lazer, e, sobretudo, aos servi¢os publicos e privados: a
distancia do bairro ao centro da cidade. “Associada a distincia comparecem elementos que
devido a combinagdo com a baixa renda dos moradores do bairro dificultavam ainda mais as
condicGes de vida da populacdo, como a falta de infraestrutura urbana, transporte, agua, asfalto
e luz” (RODRIGUES, 2008, p. 4). Ademais a “distancia entre moradia e a cidade, estd
conectada a dificuldades de conseguir empregos, devido a rara existéncia deste em locais de
moradia de populacdo de baixa renda e também a dificuldade de se obter informacdes sobre
postos de trabalho” (RODRIGUES, 2008, p. 4), 0 que leva ou agrava a segregacéo social.

Para entender como atua o Estado por meio das politicas publicas, é necessario entender
0 espaco. Onde se concretizam as politicas publicas, onde os fendmenos sociais como a
pobreza, a segregacdo e a vulnerabilidade social se encontram em varios niveis. Onde o Estado

reverte ou reafirma tais condicdes.
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O aprofundamento partir dos anos 1950 da divisdo de trabalho provocou necessidades
sociais e urbanas para a sobrevivéncia da populagcdo. Aumentou-se a demanda por servigos de
infraestrutura (dgua tratada, esgoto, energia elétrica, pavimentacdo das vias) e de transportes
coletivos mais rapidos, devido a distancia entre o trabalho e a moradia (NUNES, 1989). Tudo
iIsso em razdo dos processos de urbanizagdo no Brasil que “ocorreu concomitantemente a
manutencdo de elevados patamares de pobreza absoluta e relativa, tanto no campo quanto nas
cidades” (MARQUIES, s.a., p. 3).

Isto deveu-se, em grande significancia, ao mercado de terras, pois a ocupacao das areas
se dava e ainda se da sob agdes do poder publico, “que ao longo de décadas se dedicou a
remover favelas em &reas melhor localizadas, tolerando outras onde o mercado imobiliario tinha
menor interesse [...] 0 que também ocorreu [e ocorre] com 0s conjuntos habitacionais:
segregados em areas mais baratas, onde ndo hé especulagdo imobilidria” (MARQUES, s.a., p.
5; SABATINI; SIERRALTA, 2004).

Nesse cenario, as politicas habitacionais federais permaneceram residuais [...]
consequentemente, “a grande maioria da populagdo que ndo conseguia acessar a habitacéo pela
via do mercado, permaneceu também fora do horizonte das iniciativas publicas” (MARQUES,
s.a., p. 3). Ainda mais se deu o agravamento dessa situacdo em razdo da “quase completa
auséncia de politicas de gestdo do territorio, em especial a auséncia de politica fundiaria nas
cidades brasileiras”, cenario este que “estabeleceu padroes duradouros de segregagéo

residenciais” (MARQUES, s.a., p. 3).

O resultado articulado desses processos foi a prevaléncia de amplos espacos
de informalidade, ilegalidade e, sobretudo, precariedade habitacional e urbana
a que passou a ser submetida uma parcela consideravel ou mesmo majoritéria
da populacdo de nossas cidades [...]. Somaram-se a ampliacdo das favelas e
nelas a vulnerabilidade urbana, social e ambiental (MARQUES, s.a., p. 3).

Ainda na década 1980 ocorria certa “coincidéncia entre segregacdo espacial e periferias
urbanas [...] além da correlacdo imediata que identificava esses como espacos da pobreza
urbana” (RODRIGUES, 2008, p. 5). Eram facilmente identificadas como “areas afastadas do
nucleo urbano da cidade, espacos de condicdes de vida precarias, “espagos fora da agdo estatal”,
comum padrdo espacial de caréncias e segregacao social” (RODRIGUES, 2008, p. 5).

Entretanto, essa divisoria nitida foi se desfazendo, “intimeras mudangas ocorreram nas
cidades e em suas periferias nas ultimas décadas e reconsideracdes tedricas se mostraram
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necessarias para abarcar essas especificidades e as novas realidades” (RODRIGUES, 2008, p.
6). Contudo, é necessario entender que “se essas mudangas espaciais tém feito diminuir a
homogeneidade das periferias como local de ocupacao das classes mais pobres, por outro lado,
muitas vezes, mantém a segregacao social através de barreiras fisicas e morais” (RODRIGUES,
2008, p. 6). “Como consequéncia das desigualdades sociais, os espagos sdo hierarquizados e
segregados através de concentragdo e acimulo de bens e caréncias” (MARQUES, 2007 citado
por RODRIGUES, 2008, p. 7). As relacdes no espaco sdo relacdes sociais e estdo imbricadas
nas desigualdades desse espago, fornecendo assim “acessos desiguais a bens materiais através
de servigos ou mercado de trabalho e também a bens imateriais, como repertérios ou formas de
viver”.

Em suma, as

politicas publicas sdo entendidas como o Estado em agdo, mas politicas
publicas urbanas incluem, em especial, as a¢cdes do Estado que incidem sobre
0 tecido urbano, seus territorios e a vida urbana. [...] estdo aqui incluidas as
politicas de producdo direta do espaco construido, como transportes,
infraestrutura e habitacdo, mas também a regulacdo estatal sobre agdes
privadas, como o licenciamento de empreendimentos, por exemplo.
Entretanto, as politicas do urbano também incluem acdes do Estado que
influenciam a sociabilidade e a vida urbana, embora sem produzir diretamente
0 ambiente construido. Nesses casos, a politica cria e altera o espago urbano
ao influenciar a maneira pela qual os habitantes vivenciam o cotidiano da
cidade. A implementacéo local das politicas sociais, por exemplo, gera fluxos
espaciais de agentes publicos e usuarios, a0 mesmo tempo que se apoia em
estratégias espaciais de localizacdo de equipamentos e programas (JOBERT
E MULLER, 1987, citado por MARQUES, 2017, p. 2-3).

Considerando as especificidades do tecido urbano dos varios territdrios e, sobretudo,
entendendo que outros aspectos como pobreza e vulnerabilidade social podem agravar e serem
agravados neste contexto faz-se de suma importancia a intervencdo estatal por meio de
“politicas de produgdo concreta do espago construido (saneamento, habitagéo etc.)” e também
“politicas ndo associadas a producdo do espaco (como saude, educagéo etc.)”. Isto porque “tanto
as primeiras quanto as segundas acabam por se espacializar ao longo da implementacéo,
interagindo de formas diferenciadas com os padrdes de segregacao e as desigualdades de acesso
presentes na cidade” (TORRES, MARQUES, BICHIR, p. 243). Esta questdo ¢ importante,

“pois pensar a heterogeneidade da pobreza no espaco [...] [¢é] fundamental para o
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desenvolvimento de politicas publicas que sejam mais efetivas” (TORRES, MARQUES,

BICHIR, p. 238).

Segundo Marques (2017) € possivel se falar em “politica do urbano” devido as

especificidades do espaco, e da forma como as pessoas se inserem e se apropriam desses

espacos, bem como a atuagdo do Estado por meio das politicas publicas de diversas formas nos

diferentes territorios da cidade, que seria a “dimensdo do social, produzida por interagdes

sociais, multiplas e em continua mudan¢a” (MARQUES, 2017, p. 3). Para ele a “politica do

urbano apresenta especificidades pela sua associacdo com o espaco urbano, gerando elementos

de trés ordens: espacialidades, percepcdes e propinquidade” (MARQUES, 2017, p. 2).

A compreensdo dessas dimensdes da politica passa pela considera¢do de um
conjunto especifico de atores historicamente constituidos — elites politicas e
burocracias locais, capitais do urbano e atores da sociedade civil organizada —
no interior de redes formadas ao longo das trajetorias desses individuos (e
desses setores de politica publica), e cercados pelas instituicdes do setor, 0 que
denomino de tecido relacional do Estado (MARQUES, 2017, p. 2).

Ou seja, “espaco é, entdo, uma dimensdo constitutiva da politica, pois a politica se

localiza no tempo e no espaco. Logo, como ndo existe politica fora do tempo, ndo é possivel
pensar politica fora do espago” (MASSEY, 2005, citado por MARQUES, 2017, p. 3).

O espaco constitui-se em uma estrutura de médio alcance, que é
constantemente construida e alterada pelos atores, mas que se apresenta para
eles em um dado momento como um conjunto de constrangimentos e
possibilidades, emoldurando a politica, influenciando suas estratégias e a
formagé&o de preferéncias e visdes de mundo (MARQUES, 2017, p. 2).

Admitindo as contribui¢des do institucionalismo historico Marques (2016a, 2017)

admite as relagOes entre espaco e instituicdes em dimensdes importantes para a compreensao e

andlise dessas relacBes. A primeira dimensdo constitutiva das instituicdes e das praticas

politicas, para ele,

apresentam sempre uma dimensdo espacial, o que a geografia denomina
espacialidade dos processos. 1sso envolve as facetas espaciais das instituicoes,
como, por exemplo, os distritos eleitorais na representacdo politica, as escalas
do federalismo nas politicas publicas, os limites territoriais dos Estados
nacionais e os trajetos das campanhas eleitorais ou as estratégias espaciais de
mobiliza¢do de movimentos sociais (MARQUES, 2017, p. 3-4).
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Outra dimensdo seria a do espaco que “ocupa um importante papel na formagao das
percepcdes politicas”, pois “o espagco ¢ uma das dimensdes a moldar as percepcdes e as
preferéncias sobre politica, assim como as estratégias e as acdes possiveis, gerando percepcoes
espaciais” (MEO, 1991, citado por MARQUES, 2017, p. 3).

Exemplificando essa dimensdo, podemos pensar no lugar da ideia de periferia
em expressdes artisticas de protesto (como o Rap), na formacao de identidades
regionais (e seus separatismos) ou na relacdo entre padrbes de segregagdo
residencial e percepg¢des sobre justica social e desigualdades (MARQUES,
2017, p. 3-4).

A terceira e ultima dimensdo proposta por Marques se trata dos “padrdes de
localizagdes, contiguidades, distancias e fluxos” ou o que ¢ chamado na literatura de
propinquidade (MARQUES, 2017, p. 3-4).

Em certo sentido, a propinquidade (dimens&o espacial concreta) representa a
cristalizacdo de certas espacialidades (dimenséo das praticas). Incluem-se aqui
tanto os efeitos do espaco herdado sobre o qual a politica age quanto os efeitos
concretos das a¢des politicas sobre o espaco. A existéncia de legados espaciais
prévios estabelece constrangimentos e possibilidades, gerando incentivos e
desincentivos para certas agdes, assim como influenciando processos. Esse
efeito esta ligado a localizagbes pontuais, como os locais das escolas de
melhor qualidade e seus distritos, com consequéncias para as desigualdades
educacionais e as estratégias das familias (MARQUES, 2017, p. 3-4).

Pensar na politica do urbano é ressaltar o uso e apropriacdo do espaco, a atuacdo do
capital imobiliario e outros elementos que envolvem “institui¢des, agéncias e processos de
producdo de politicas; atores societais, suas relacfes entre si e com o Estado; e legados e
processos que as produzem” (MARQUES, 2017, p. 8). Além disso, “as instituigdes enquadram
a politica pelas regras formais, pelas normas sociais e pelos desenhos organizacionais. Isso tem
efeitos sobre dinamicas politicas e sobre 0 encaixe dessas instituicbes com agentes societais e
suas estruturas de agao” (SKOCPOL, 1992 citada por MARQUES, 2017, p. 8).

Na trajetoria da literatura de politicas publicas, o destaque a atores é um
elemento central desde as matrizes pluralistas ja nos anos de 1940 [...] embora
cada politica conte com atores distintos, sustento a importancia de trés grupos,

além dos atores estatais j& mencionados — politicos, capitais do urbano e
organizagdes da sociedade civil (MARQUES, 2017, p. 9).
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Também tem influéncia na efetivacao das politicas do urbano os “desenhos de agéncias,
organizagdes e das proprias politicas”, ou seja, “os desenhos das politicas do urbano se
espacializam, sobretudo na entrega de servicos e politicas, influenciando a sua efetividade e as

relagdes entre agéncias e atores dispersos territorialmente” (MARQUES, 2017, p. 8).

Vale dizer que a localizacdo dos equipamentos das politicas e seus tragados
espaciais dao a politica e as politicas do urbano um caréater ainda mais inercial
e dependente da trajetoria do que em outras politicas [...]. O “onde” define o
“quem”, beneficiando grupos localizados que se empoderam pela
espacializacdo propria da politica, gerando mecanismos de retornos crescentes
ainda mais fortes do que em politicas ndo espacializadas (MARQUES, 2017,

p. 8).

Até aqui foram abordadas as varias formas com que a literatura tem trabalhado a questéo
da imersdo de politicas publicas no tecido territorial urbano, bem como a atuacdo combinada
dos fendmenos da pobreza, segregacdo e vulnerabilidade social, cujo agravamento em mais
distancia os individuos e grupos do Estado e dos servi¢os publicos. Tratou-se também da
importancia que a associacdo entre individuos de determinado territério tem em poder alterar
as condicdes do proprio territério, sobretudo a partir da relacdo que se pode ser estabelecida
entre os proprios individuos e sua identidade com a comunidade, com outros bairros e com o
proprio Estado. E o que Marques (2003, 2006, 2009, 2013) trata como “rede”, sumariamente

descrita a seguir.

2.2.4 Iniciando a discussao sobre redes

Como exposto nos capitulos anteriores o territrio contempla condigdes de
infraestrutura urbana e as condicdes de acesso aos servigos de saneamento basico e de
mobilidade urbana. Além desses dois fatores, tem-se a presenca de equipamento publico que
impacta significativamente no bem-estar e nos niveis de vulnerabilidade social ou
socioterritorial. Esses aspectos podem ter impacto em niveis e formas de participacdo social,
Ou seja, as maneiras como 0s atores societais interagem com o Estado.

Percebe-se, pois, que “a segregagdo espacial ¢ um dos fendmenos que interfere nas
possibilidades de acesso a infraestrutura e servigos urbanos, bem como a outras condicgdes de

vida — como mercado de trabalho, politicas publicas e mesmo bens imateriais” (RODRIGUES,
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2008, p. 2). A segregacao se agrava a medida da auséncia do Estado e de suas politicas publicas.
Mas a literatura aponta outro fator capaz de interferir nesse contexto — as redes de relagdes
sociais, redes sociais ou simplesmente, redes (RODRIGUES, 2008; MARQUES, 2003, 2006,
2009, 2013; TORRES, MARQUES, BICHIR, s.a.; MARQUES; CASTELLO; BICHIR, 2012).

O termo “redes sociais”, em estudos que tratam da pobreza, sobretudo espacial, € usado
como “quesito passivel de suprir essas caréncias”, permitindo “a inser¢do dos individuos em
circulos sociais que podem agregar referéncias que facilitam a aquisi¢do de determinados bens”
(RODRIGUES, 2008, p. 2), materiais ou imateriais. Ou seja, as redes podem estar operando
para compensar os efeitos de isolamento social provocado pela segregacdo espacial
(MARQUES, 2007) ja que “representam vinculos entre individuos, organizac¢des, entidades que
estruturam varias situacdes sociais e influenciam o fluxo de bens materiais, ideias, informacéo
e poder” (MARQUES, 2006).

A influéncia das redes pode ser observada, por exemplo, quanto ao tempo de moradia
no bairro, cujos servigos urbanos tentem a ser fortemente influenciados em bairros mais antigos,
que pode se justificar pelo aprofundamento das relacdes e dos tipos de mobilizacdo (TORRES;
BICHIR, 2005).

[...] tempo no bairro — encarado como uma proxi do grau de consolidacéo dos
domicilios, seu grau de organizacdo e poder de mobilizacao [...] tem impacto
positivo sobre os niveis de acesso a servigos urbanos que sdo auferidos,
indicando a complexidade desses resultados (TORRES; BICHIR, 2005).

O conceito de redes é muito convocado em diversas areas que tratam de fendmenos
sociais buscando a melhor compreensao entre varios atores, variaveis ou conceitos. Desde a
Teoria de Coalizdes de defesa vinda das teorias de politicas publicas, “em que atores se
articulam e defendem certas ideias ou crencas compartilhadas no &mbito de determinado
subsistema de politica publica, buscando transpd-las para o desenho das politicas”
(BARCELOS, 2013, p. 157) por meio de diferentes redes, ou coalizdes, que sao compostas por
atores tanto do Estado quanto da sociedade-, até a abordagem de oportunidades politicas e
permeabilidade estatal.

Seja tematizando a conformacdo dos dominios de politicas, seja pela analise
da mobilizagdo de lobby para explicar os “atributos estruturais da influéncia”,
uma ampla literatura sobre o tema demonstrou como as politicas sdo o produto

de interagcGes complexas entre diversos atores, internos e externos ao Estado
(MARQUES, 2013, p. 14).
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As redes podem proporcionar o entendimento sobre os efeitos da segregacéo, pois elas
dizem respeito a possibilidade de conexdo que permite superar ou enfrentar de forma mais
efetiva situagdes de pobreza e/ou segregacao. Nesse sentido, “a analise de redes pode contribuir
para entender em que medida as redes integram locais segregados, conectando-0s a contextos
sociais mais amplos e fornecendo meios de superar as caréncias dadas pela estrutura espacial”
(RODRIGUES, 2008, p. 9). Isto &,

a segregacdo se coloca entre os individuos e as estruturas de oportunidades
gue podem ser acessadas por eles, sendo que um fator de elevada importancia
No acesso a essas estruturas € a renda. Dessa forma, considerando a segregacao
como um mecanismo com potencial constrangedor, alternativas que

contornam as delimitacbes do espaco para populacdes de baixa renda se
mostram de especial relevancia (RODRIGUES, 2008, p. 8).

A questdo da pobreza se colocou historicamente centrada em dois polos de analise. Um
deles centrado nas investigacOes de processos estruturais e sisttmicos, chamando a atencéo para
0 capitalismo e a dindmica dos mercados de trabalho, sobretudo a questdo da formalidade
(MARQUES, 2009) e o outro, segundo Marques (2009), predominante na literatura a partir de
1970, com foco “em atributos individuais, sendo processos e elementos sociais entendidos
apenas como constrangimentos a insercéo dos individuos” (MARQUES, 2009, p. 473-474).

No entanto, a integracdo da sociabilidade e das redes aos constrangimentos
econdbmicos mais amplos e as escolhas individuais permite avangar para a
superacdo da dicotomia entre estrutura e agdo que marca a maior parte das
interpretacbes sobre o tema. Com relagdo ao conteudo dos processos
mobilizados, por outro lado, esse tipo de analise possibilita a construcédo de
um ponto de partida ndo apenas econémico para o estudo da pobreza,

inserindo essa dimensdo nos processos sociais que o cercam (MARQUES,
2009, p. 473).

Nessa perspectiva, “a pobreza ndo seria vista apenas como uma questao de reproducao
econbmica, mas de integracdo social e de pertencimento, considerando uma abordagem
relacional da pobreza” (MARQUES, 2009, p. 474).

Assim, a compreensdo de como se dao os lagos sociais é o foco dos estudos em redes,
como se constroem as aliancas e identidades de certo territério ou grupo em certo espaco e de

que maneira isto influencia no fendmeno da segregacéo.
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No caso especifico da pobreza, a literatura tem estabelecido de forma cada vez
mais eloquente como tais redes medeiam 0 acesso a recursos materiais e
imateriais e, ao fazé-lo, contribuem de forma destacada para a reproducgéo das
condicdes de privacdo e das desigualdades sociais. A integracdo das redes ao
estudo da pobreza pode permitir a construcdo de andlises que escapem dos
polos analiticos da responsabilizac&o individual dos pobres por sua pobreza (e
seus atributos), assim como de analises sistémicas que foquem apenas nos
macroprocessos e constrangimentos estruturais que cercam o fenémeno
(MARQUES; CASTELLO; BICHIR, 2012, p. 35).

A andlise da conexdo entre individuos através das redes proporciona compreender o
quanto isto possibilita a individuos ou grupos de superar certas condi¢cbes do espaco e mesmo
individuais ou até que ponto isto simplesmente vinculam pessoas similares socialmente
(MARQUES; CASTELLO; BICHIR, 2012). “A utilizagdo das redes permitiria separar
analiticamente (e testar separadamente) os efeitos dos dois tipos de isolamento — espacial e
relacional” (MARQUES; CASTELLO; BICHIR, 2012, p. 36). Pode ser também que o efeito
agravador da pobreza — a segregacao — pode “ser combatido, para determinados individuos, por
suas redes sociais, que poderiam conecta-los “por sobre o territorio” (MARQUES;
CASTELLO; BICHIR, 2012, p. 37). Podem ser associados nesta perspectiva atributos como
variaveis relacionais, de sociabilidade, atributos dos individuos e vulnerabilidade social
(MARQUES; CASTELLO; BICHIR, 2012, p. 42), como apontou 0 estudo dos autores.
Marques (2007) ressalta a importancia das relagbes entre estrutura social, localizagédo
geografica e “estrutura relacional do social composta pelas redes” (MARQUES, 2007, p. 5).

As redes estabelecidas entre os individuos em determinado territorio podem “auxiliar
na producdo de identidades, na promogéo de sensacdo de pertencimento e na construgéo de
controle social nas comunidades” e também proporcionar “consequéncias sobre a integragdo
social, a reducdo do isolamento de grupos sociais especificos e a construcdo de padrbes de
sociabilidade com troca e integracdo mais intensa entre grupos” (MARQUES, 2009, p. 476).
Para Marques (2009), tanto redes sociais quanto redes pessoais produziriam potencialmente
coesdo e integracéo.

Ha autores que ligam as redes ao capital social. Como Putnam (1996, citado por
MARQUES, 2009, p. 476) que afirma que “capital social se refere as redes de relagdes sociais
que podem prover aos individuos e grupos o acesso a recursos e apoio”.

Marques sinaliza ainda que a analise de redes pode proporcionar entendimento dos

efeitos da segregacdo territorial sobre a pobreza, ou seja, “em que medida as redes integram
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locais segregados, conectando os individuos submetidos a essa condi¢cdo a contextos sociais
mais amplos” (MARQUES, 2009, p. 477).

De maneira mais especifica, a questdo diz respeito aos acessos desiguais que
os individuos podem ter a bens materiais oriundos de servicos, politicas e
mercados de trabalho ou a elementos imateriais, como repertdrios e formas de
viver. Nesse sentido, as redes poderiam ajudar a vencer espacgos geograficos e
sociais e dar acesso aos individuos a circulos sociais mais ou menos amplos,
ou inseri-los nesses circulos. Assim, embora com sinais trocados, tanto as
redes sociais quanto a segregacdo apareceriam como estruturas de acesso
diferenciado as oportunidades presentes em uma dada sociedade; e, a partir
das quais, no entender da literatura sobre pobreza, os individuos apresentariam
as suas credenciais (ou ativos) e retirariam renda dos mercados (MARQUES,
2009, p. 477).

Buscando a compreenséo desses aspectos e se eles de fato se influenciam, bem como o
comportamento das redes, os resultados de Marques (2009) demonstram que “quando
comparadas com as redes de classe média, as redes pessoais de individuos pobres tendem a ser
menores, mais locais e menos variadas em termos de sociabilidade” (MARQUES, 2009, p.
480). Além disso, “os mais pobres entre os pobres t€ém redes com menor variabilidade da
sociabilidade, localismo mais elevado e maior importancia da vizinhanga” (MARQUES, 2009,
p. 480).

Outro fator que pode ter influéncia nas caracteristicas da rede é a escolaridade, que no
estudo demonstrou que “individuos com escolaridade mais elevada, mesmo entre 0s mais
pobres, tendem a ter redes mais ricas € menos locais em termos de vinculos” (MARQUES,
2009, p. 481).

Um terceiro fator, que pode influenciar na rede que os individuos constroem diz respeito
a participacao em associagcdes. Marques observou que “a frequéncia a templos (e ndo a adesao
a credos religiosos) tem efeitos sobre as redes” (MARQUES, 2009, p. 482). Segundo e¢le, “as
pessoas que frequentam intensamente templos religiosos (mais do que quinzenalmente) tendem
a ter maior diversidade de sociabilidade, mesmo quando as diferengas sdo controladas pelo
rendimento” (MARQUES, 2009, p. 482). Mas quanto a isso, “o efeito tende a desaparecer
qguando controlado pela sociabilidade (e ndo pela renda), o que nos impede de separar
completamente os dois efeitos” (MARQUES, 2009, p. 482).

Os resultados de Marques (2009) evidenciaram que
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a relacdo entre espago urbano e redes indicou que as redes de individuos
pobres sdo marcadas por intenso localismo. No caso da classe média, ndo ha
praticamente nenhum localismo ou vizinhos nas redes, e a propria ideia de
comunidade ou de dentro/fora ndo faz nenhum sentido. Os individuos de
classe média constroem suas redes em espacos geograficos muito mais
amplos, incluindo lagos por toda a cidade, mas também em outras cidades ou
paises (MARQUES, 2009, p. 483).

Quanto a sociabilidade, outro elemento trabalhado pelo autor € a respeito de “individuos
que tém sociabilidade ligada ao trabalho tém maior probabilidade de estarem empregados do
que os demais (significativo a 95% de significancia)” (MARQUES, 2009, p. 485). Entretanto,
ainda nesse aspecto, “individuos que tém sociabilidades ligadas a ambientes institucionais —
igreja, trabalho e associag¢fes — também tendem a estar significativamente mais empregados do
gue os que tém sociabilidade mais local e primaria — familia, vizinhanga ¢ amizade”
(MARQUES, 2009, p. 485). Ou seja, “individuos com sociabilidade proporcionalmente maior
em instituicdes, menos local e menos primaria apresentaram maior probabilidade de ter
emprego protegido [com carteira assinada] do que os demais” (MARQUES, 2009, p. 487).

Quanto a segregacao social, ou ainda socioespacial, e sua relacdo sobre as redes, o autor
afirma n&o ter verificado a importancia da segregacao no tamanho, atividade ou estrutura das
redes. Contudo,

individuos de regiGes mais segregadas tendem a ter redes com menor
localismo, em especial se o local de moradia é de pequena escala. Assim, se
ha efeito da segregacdo sobre as redes, parece operar para tornar a
sociabilidade mais ampla em termos urbanos e, talvez, mais diversificada,
favorecendo as redes de locais mais segregados (MARQUES, 2009, p. 483).

Portanto a relacdo entre segregagao e redes se mostra complexa, pois embora “as redes
ndo variem substancialmente segundo o grau de segregacdo dos locais estudados,
aparentemente ajudam a integrar uma parte dos individuos que estdo segregados” (MARQUES,
2009, p. 483-484).

Observa-se, portanto, que as redes tém como principal caracteristica a de promover
possibilidades de os individuos superarem de alguma forma ou em alguma medida sua situacéo
de precariedade e segregacdo. Podem ter influéncia, mesmo que de forma indireta, a

escolaridade, as instituicdes que conectam os individuos e os tipos dessas conexdes.
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A discussdo de redes iniciada aqui tem como pretensdo se desenvolver em futuros
estudos, j& que é um aspecto muito importante para compreender como a segregacao, a pobreza
e a vulnerabilidade social impactam os individuos e populagdes de forma distinta. Para agora,
contudo, pretende-se considerar o impacto das redes na formacao do repertério de acéo coletiva
dos atores sociais, inclusive influenciando nas caracteristicas associativas.

Tais redes tém impacto nos repertdrios dos movimentos sociais, porque a multiplicidade
de atores influentes na formacdo de agenda e no processo de politicas e servigcos publicos
influencia o processo politico e se influenciam mutuamente a partir das redes que estabelecem
e de suas estratégias de atuacdo. As redes impactam, inclusive, nas dimensdes do repertério de
determinado movimento - institucional e ndo institucional - que denominam as interacGes dos
movimentos sociais e atores politicos.

Inclusive cabe dizer que as caracteristicas associativas determinam de forma
significativa historicamente o sucesso da apresentacdo de demandas. Ou seja, a legalizacdo de
organizag0es sociais proporcionou a esses atores maior espago para apresentacao de demandas

sociais no Brasil.

2.3 Movimentos sociais: multiplos atores e repertdrios

A partir das novas teorias de politicas publicas que tratam da multiplicidade de atores
na formacdo de agenda e na influéncia sobre as politicas e servi¢os publicos, bem como
argumentos explicativos sobre o0 acesso dos grupos de baixa renda a politicas publicas tratados
nos capitulos anteriores, tem-se 0s movimentos sociais vistos a partir da multiplicidade de seus
atores e de suas estratégias de atuacao.

Os movimentos sociais em suas interagdes com o Estado via instituigdes, “ndo podem
ser reduzidos analiticamente & politica do confronto” (CARLOS; DOWBOR;
ALBUQUERQUE, 2017, p. 362). Isto porque eles “combinam uma pluralidade de formas de
relagdo com o Estado” percorrendo via “institucionalizada e ndo institucionalizada” (CARLOS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 362). Além disso, “os movimentos sociais ndo agem
somente via conflito com o Estado, mas também por meio da atuacdo conjunta na
implementacdo de vérias politicas publicas, por exemplo, numa diversidade de interagdes entre
os movimentos ¢ o Estado” (CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 362).
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Cabe destacar que movimentos sociais sdo definidos como coletividades
formadas por uma rede de interagfes informais entre uma pluralidade de
individuos, grupos e/ou organizacgdes, engajados em um conflito politico ou
cultural, com base em identidades compartilhadas (DIANI, 2003, citado por
CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 362).

As dimensdes institucional e ndo institucional que denominam as interacdes dos
movimentos sociais e atores politicos séo ressaltadas na literatura dada sua importancia para a
analise dessas relacdes, segundo Tatagiba e Teixeira (2016, p. 88), apesar disso, “essa é uma
questdo pouco explorada”. Em seu estudo, as autoras tratam da “importancia de qualificar as
interacBes entre movimentos sociais e atores politico-institucionais para a compreensdo dos
resultados” dessas interagdoes (TATAGIBA; TEIXEIRA, 2016, p. 88).

“Governos e partidos nao sao apenas aliados ou antagonistas dos movimentos; em certos
casos eles podem ser parte da rede do movimento ou manterem com eles uma identidade de
projetos” (TATAGIBA; TEIXEIRA, 2016, p. 88). Assim, percebe-se que existem “dimensdes
relevantes que afetam os resultados da acéo coletiva como as dindmicas dos movimentos e suas
interagdes com o contexto politico” (CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 363),
a comecar pela institucionalidade do repertorio de acdo do movimento.

As autoras Carlos, Dowbor e Albuquerque (2017) trabalharam “proposi¢des acerca da
complementaridade entre as abordagens de efeitos politicos dos movimentos e o enfoque de
“polis”” (SKOCPOL, 1995, citada por CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p.
363). Esta vertente de analise interpde “mecanismos de interdependéncia entre atores
societarios, estatais e institui¢des” (CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 363).

Para estabelecer e possibilitar o entendimento sobre a interdependéncia entre
movimentos sociais, atores estatais e instituicbes, as autoras se voltam para a abordagem de
“polis”, pois segundo elas esta abordagem ‘“‘oferece vantagens analiticas para investigar 0S
efeitos decorrentes da acdo coletiva nas politicas publicas, no contexto de interagdes com o
estado, na medida em que parte do reconhecimento da constituicdo mutua entre os atores
societarios € os institucionais” (SKOCPOL, 1992; GURZALAVALLE, HOUTZAGER E
CASTELLO, 2011, citados por CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 363). Isto
porque “esta abordagem permite avancar na compreensao das formas de interacdo entre estes
dois grupos de atores, através da proposi¢do sobre os “encaixes institucionais”, entendidos
como processos de acesso de alguns atores ao estado e de influéncia em politicas publicas”
(CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 363).
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Historicamente a atuagdo dos movimentos sociais era analisada em termos de “sucesso”
e “fracasso” (GAMSON, 1990 [1975], citado por CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE,
2017, p. 363). Entretanto aprouve considerar que esta ideia era limitada, sendo antes necessaria
a compreensao do ambito em que se fala de “fracasso” ou ‘“‘sucesso” numa atuagdao de
movimentos sociais. Isto €, os desafiantes podem ndo conseguir alcancar o seu programa
estabelecido e serem considerados derrotados, mas, ainda assim, ganhar novas vantagens
substanciais para a sua clientela” (AMENTA et al., 2010, p. 144, citado por CARLOS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 364).

Depois dessa reconsideracdo, coube melhor os termos “efeitos internos” e efeitos
externos” ou “resultados intramovimento” e “resultados extramovimento” (Earl, 2000 citado

por CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 365).

Os estudos sobre os efeitos intramovimento assinalam as consequéncias (i)
nos ativistas, em seu ciclo de vida (consequéncias pessoais e biogréaficas), (ii)
no movimento, na construgdo de sua identidade coletiva e padrbes
organizacionais, (iii) no campo do movimento, pela criagdo de contra-
movimentos e influéncia em outros movimentos (EARL, 2000, citado por
GIUGNI, 1998, s.p.). Os efeitos extramovimento se concentram nas
consequéncias politicas e culturais (GIUGNI, 1998).

Tomando por base que 0s movimentos sociais impactam e produzem mudangas politicas
e sociais a partir de contextos politicos especificos lutando em condicdes e posicoes
heterogéneas, modelos tém surgido na literatura. “Analisar as condigdes que favorecem os
resultados dos movimentos e 0 quanto eles importam em comparagdo com outros atores
consiste no principal desafio desta agenda de pesquisa” (AMENTA; CAREN, 2013, citado por
CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 365).

Em um primeiro momento pode-se identificar quatro modelos que buscam explicar 0s

efeitos de movimentos sociais na politica e nas politicas publicas como exposto no quadro 3.
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Quadro 3: Modelos explicativos sobre os efeitos dos movimentos sociais na politica.

Modelo1l Este modelo veiculado por William A. Gamson, avalia o resultado, sobretudo politico, do formato
organizacional e investiga se movimentos formalmente organizados sdo melhor sucedidos que
movimentos com base organizacional menos rotinizada. Ou seja, sua énfase recai sobre o papel
das variavels organizacionais e de agdo como causa do éxito dos movimentos (CARLOS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 365).

Modelo2 Introduz como fator necessario o contexto politico na facilitacdo ou constrangimento dos
resultados dos movimentos. A predominancia da estrutura organizacional do movimento como
fator explicativo dos resultados se desloca em direcdo ao ambiente politico externo, expresso por
duas categorias: o papel da opinido publica e da estrutura de oportunidades politicas (GIUGNI,
1998, citado por CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 366).

Modelo3 A estrutura de mobilizagdo do movimento e sua iteragdo com o contexto politico operam, de
modo combinado, na explicagdo dos efeitos politicos, rompendo, portanto, com a sequéncia
mediada proposta pelo modelo anterior. O que esse modelo tras é que 1essalta que o resultado do
movimento sé se concretiza quando a opinifo publica e/ou os aliados politicos se combinam com
as mobilizagdes do movimento (CARLOS; DOWBOR: ALBUQUERQUE, 2017, p. 367).

Modelo4 Denominado de “modelo de mediagao politica” sua énfase reside na interagio da estrutura de
mobilizagdo com o contexto politico, dado que o maximo de capacidade de organizagdo e
mobilizacdo do movimento ndo gerara efeitos se ndo for combinado a oportunidades politicas
favoraveis [...]. Assim, ndo existe uma forma organizacional, estratégia ou contexto politico
especifico que sempre produzam resultados politicos, ou seja, a estrutura de mobilizagdo do
movimento produz resultados somente sob certas condigdes politicas [...] (CARLOS; DOWBOR;
ALBUQUERQUE, 2017, p. 367-368).

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Carlos, Dowbor e Albuquerque (2017).

A atuacdo dos movimentos sociais foi sendo apontada na literatura pelo termo
“oportunidade politica”, “conceito cunhado para incluir a politica institucionalizada nas
analises de movimentos sociais e tem sido usado como um fator explicativo para o surgimento
de mobilizagdes” (MCADAM, 2006, p. 27; TILLY, 2006, p. 44, citados por (CARLOS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 370).

Se a oportunidade politica € um aspecto do sistema politico que contribui para
desencadear a mobiliza¢do do movimento, a sequéncia de agdes empreendidas
pelo movimento é o resultado da interpretacdo dos acontecimentos e do
calculo estratégico baseado em repertdrios disponiveis de protestos,
audiéncias publicas, abaixo-assinados, pressdo junto aos parlamentares,
ocupacao de cargos em governos etc. A depender da leitura do processo
decisério e do clima politico, os atores escolhem aquelas aces que podem
trazer-lhes melhor resultado tanto em termos de resposta do estado quanto de
capacidade de mobilizacéo de seus quadros, ou ainda, de conquista de adesdo
na opinido publica (CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 372).

A partir de sua atuacdo, considerando as oportunidades politicas, os movimentos podem

influenciar alguns elementos, “um ciclo de protesto, por exemplo, pode ser desencadeado por

60



uma mudanga ou uma série delas nos seguintes elementos” (MCADAM, 2006, p. 27; TILLY,
2006, p. 44, citados por CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 370).

Quadro 4: A influéncia do conceito de oportunidade politica sobre os movimentos sociais.

Movimentos Sociais

L

/.‘ OportunidadesPoliticas ‘ )

o

Grau de abertura \ Estabilidade ou instabilidade
ou fechamento do ,a"' "".‘ dos alinhamentosdas elites
sistema politico. ',-‘"" "‘L no interior do estado.

Capacidadee Presenga ou

propensio do estado auséncia de aliados

para a repressio. no interior da elite.

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de McAdam e Tilly (2006, citados por CARLQOS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017).

O conceito de oportunidades, todavia, ndo da conta da explicacdo num conceito macro
de atuagdo entre movimentos e sistema politico. Isto porque “as caracteristicas amplas do
sistema politico deixam de descrever e explicar o desenrolar da acdo coletiva, e 0 proprio
movimento acaba produzindo novas oportunidades” (CARLOS; DOWBOR,;
ALBUQUERQUE, 2017, p. 370).

O movimento se engaja em uma sequéncia de ag¢bes que visam certas
instituicGes, podendo interferir nelas, ora produzindo “oportunidades”, ora
provocando as reagdes do Estado, ora apenas assistindo as decises politico-
administrativas. E no bojo deste processo de interacbes que o conceito de

oportunidade politica torna-se insuficiente para captar o estado (CARLOS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 370).

Para além desse conceito de oportunidades, “modelos explicativos mais recentes de
efeitos politicos de movimentos sociais apontam para a necessidade de considerar as dimensdes
do movimento social ¢ do estado de forma combinada” (CARLOS; DOWBOR,
ALBUQUERQUE, 2017, p. 376).
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Politicos, partidos e jogo eleitoral, legado institucional, burocracias e
capacidades estatais correspondentes a um setor especifico ou poder do estado
passam a compor, portanto, a descricdo das interacGes entre atores societarios
e estatais, tendo em vista os efeitos nas politicas publicas (CARLOS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 376).

Buscando preencher essa lacuna no conceito de “oportunidades”, ha na literatura a
“abordagem de polis” de Theda Skocpol (1995), que “oferece contribui¢fes a esta analise
guando enfoca o estado como institui¢do e ator que incide nos processos politicos, ao lado de
outros atores econdmicos e sociais, € ndo como mero cenario da ac¢do de grupos” (CARLOS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 371). Esta abordagem propde a analise de fatores
explicativos das mudancas nas politicas publicas. O quadro 5 tenta ilustrar a abordagem de polis

em contraste com a atuacdo dos movimentos sociais.

Quadro 5: A influéncia da abordagem de polis sobre 0s movimentos sociais.

Movimentos Sociais

L

P ‘ Abordagem de Polis ‘

- .

Heterogeneidade \ a relevancia do sistema de partidos
do Estado. / \ politicose das regras eleitorais, como
4 \ fatores que afetam os processos

politicos, a consciéncia e orientagGes

O papel das burocracias e dos politicas dos varios grupos sociais

politicos eleitos, ambos Y
dotados da possibilidade de Importancia do legado
acdoauténoma. institucional.

Fonte: Elaboragéo propria a partir de Skocpol (1992, citada por CARLOS; DOWBOR,;
ALBUQUERQUE, 2017)

Os quatro pontos do quadro acima “contribuem na reconstrucao analitica do estado para
além da oportunidade politica, sendo Uteis a compreensdo dos efeitos de movimentos”
(CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 371).

Se 0s movimentos sociais buscam apresentar demandas, ou propor mudangas nas
politicas publicas, eles o fazem por meio de “reivindica¢des voltadas a instituigdes especificas
(setores de politicas publicas, poderes legislativo, executivo ou judiciario, partidos politicos

etc.) e estas operam através de um conjunto especifico de regras (heterogeneidade do estado),
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com base em uma burocracia, e sdo perpassadas pelas aliangas eleitorais)” (CARLOS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 371). Portanto é necessario compreender que

[...] aestrutura de instituicGes politicas oferece acesso e influéncia para alguns
grupos e aliancas, estimulando e recompensando assim os seus esfor¢os para
moldar as politicas do governo e, a0 mesmo tempo, negando acesso e
influéncia para outros grupos e aliangas que atuam na mesma comunidade
politica (polity) nacional (SKOCPOL, 1992, p. 54, citada por CARLOS;
DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 373).

Considerando que 0os movimentos sociais — dada a complexidade e multiplicidade de
atores tanto sociais quanto estatais — precisam de varias condi¢cBes favoraveis em dada
circunstancia contextual. Para tanto a abordagem de polis constitui um

elemento explicativo para entender a influéncia de um grupo social ou
movimento nos processos de politicas publicas, e este elemento consiste na
existéncia de “encaixe (fit), ou sua falta, entre os objetivos e capacidades de
diversos grupos politicamente ativos e 0s pontos de acesso e de influéncia,
historicamente mutaveis, permitidos pelas institui¢cdes politicas de uma

nagio” (SKOCPOL, 1995, p. 105, citada por CARLOS; DOWBOR;
ALBUQUERQUE, 2017, p. 373).

Para esta perspectiva “um ator social sem encaixes institucionais, isto é, apartado dos
pontos de acesso e influéncia ao estado, tera menor probabilidade de fazer prevalecer seus
objetivos” (CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017, p. 373).

O conceito de encaixe institucional, por sua vez, ampara a analise dessas
interacBes, na medida em que direciona o olhar para os pontos de influéncia
nas instituictes, mais perenes e que foram percebidos ou arquitetados pelo
movimento. Em suma, tanto na acep¢éo estatica quanto na dindmica, a tarefa
analitica consiste em descrever partes do estado relacionadas as demandas do
movimento e perscrutar como essas se combinam as estruturas de

mobilizacdo, mediadas por processos de encaixes (CARLOS; DOWBOR,;
ALBUQUERQUE, 2017, p. 376).

Os conceitos apresentados acima — oportunidades politicas, abordagem de polis, encaixe
institucional — sdo conceitos presentes na literatura que buscam compreender 0s movimentos
sociais enquanto maltiplos tanto por seus atores quanto por suas estratégias de atuacdo. Assim,
percebe-se que existem resultados da acdo coletiva e das dindmicas dos movimentos

possibilitados a partir de suas interacbes com o contexto politico e institucional.
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A discussdo sobre encaixe institucional, repertérios de agdo coletiva e multiplicidade
dos movimentos envolve 0 uso recente na literatura brasileira do termo “redes”. Termo usado
para caracterizar as interacdes entre atores societais e institucionais de diversas formas e
momentos.

Essa discussdo € interessante j& que atribui significados as interacdes entre atores sociais
e Estado na apresentacdo de demandas levando em consideracdo os diversos fatores que vém
interferir na atuacdo do movimento e na resposta do Estado. Como, por exemplo, os modelos
explicativos que abordam a estrutura de mobilizacdo do movimento social, seu formato
organizacional, sua interacdo com o contexto politico e as oportunidades politicas favoraveis.
InterpretacOes estas que ajudam na compreensdo dos atores sociais e suas relacbes com o
Estado, observando-os a partir de seus repertorios de acdo coletiva — suas dificuldade e

facilidades em obter ou ndo éxito em suas demandas.

2.4 Participacao social no contexto territorial: repertdrios, atores e interacdes

Nos capitulos anteriores tratou-se das questbes territoriais e suas implicacdes na
formacdo de redes, de superacdo da precariedade e de e repertérios participativos de seus
individuos e grupos. Viu-se também os modelos explicativos presentes na literatura e que
buscam compreender a atuacéo dos atores no processo de apresentacéo de demandas ao Estado.

Na participacdo social estdo refletidas as condi¢des de quem participa, as condi¢fes do
territorio e seus atores, como visto até agora. E para fechar essa discussédo este capitulo pretende
abordar a participacdo social no Brasil, destacando a discussédo na literatura de movimentos
sociais, apresentando conceitos e concepg¢des fundamentais para a compreensdo do fenémeno
de analise pretendido neste estudo. Portanto esta dividido em duas se¢des, a primeira a respeito
da participacdo social no contexto histérico brasileiro e a Gltima acerca do conceito de repertério
de acdo coletiva, que serd fundamental para classificar os bairros estudados no diagrama de

proximidade estatal.
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2.4.1 A participacao social no contexto historico brasileiro

O Brasil passou por significativos momentos delineadores de movimentos sociais

e atuacdo politica da sociedade civil. Primeiramente em termos gerais, “a ideia da

participacdo dos individuos na esfera publica, debatendo e deliberando acerca de questfes

coletivas que dizem respeito as suas vidas, sempre foi um dos elementos essenciais da

democracia e da politica” (CICONELLO, 2008, p. 2). No Brasil, entretanto, houve alguns
impasses quanto a isso. Fora considerado

até o inicio do seu processo de democratizacdo, um pais com baixa

propensdo associativa, fendmeno esse ligado as formas verticais de

organizagdo da sociabilidade politica, decorrentes de um processo de

colonizagdo que constituiu uma esfera publica fraca e ampliadora da

desigualdade social gerada pela esfera privada (AVRITZER, 2006, p.
2).

A grande mudanca histérica para a trajetdria dos movimentos sociais brasileiros
se encontra nas décadas de 1970 e 1980, em que “ocorreu no Brasil o que se convencionou
chamar de surgimento de uma sociedade civil autdbnoma e democratica” (AVRITZER,
2006, p. 3).

Neste periodo, ainda vivenciando a ditadura militar, com restricdes de liberdade e
associacdo, houve proliferacdo de associacgdes civis por todo o pais, sobretudo nas cidades
médias e grandes, e ainda mais no Sudeste. Foram criadas “milhares de organizacfes —
formais e informais -, militantes, religiosos, intelectuais e movimentos sociais inspirados,
principalmente, por referenciais tedricos e morais, como a Teologia da Libertagdo e o
movimento pedagdgico criado pelo brasileiro Paulo Freire” (CICONELLO, 2008, p. 2).
“Na cidade de Belo Horizonte, na década de 1980, triplica o nimero de associagdes civis.
O numero de associagdes civis também aumenta muito em Sao Paulo, Porto Alegre e
outras grandes cidades brasileiras” (AVRITZER, 2006, p. 3).

Muito embora as experiéncias participativas com 0s segmentos
populares fossem realizadas por uma pluralidade de sujeitos politicos
(Ongs, movimentos sociais, sindicatos, etc.), foram o0s setores
progressistas da Igreja Catolica, por meio das Comunidades Eclesiais
de Base (CEBs) - grupos ligados as milhares de pardquias catolicas
espalhadas por todo o pais - quem conferiram a esse movimento
unidade e forc¢a politica. Durante as décadas de 1970 e de 1980, as CEBs
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constituiram uma tentativa de criar vinculos bem como fortalecer a
autonomia e a organizacdo de grupos e setores populares. As CEBs
tornaram-se conhecidas por sua abordagem pedagogica que enfatizava
a participacdo, a comunidade e ideais igualitarios (CICONELLO, 2008,

p. 3).

Houve, de fundamental importancia, “uma reavaliagdo da ideia de direitos” nessa

época, isto &,

o discurso politico brasileiro ndo deu até o inicio da democratizacdo a
devida importancia a ideia de direitos. Os direitos humanos ndo eram
plenamente respeitados pelo Estado no periodo democratico anterior a
1964. A partir da democratizagdo a ideia de direitos humanos e o
discurso da cidadania adquirem centralidade na organizacdo da
sociedade civil brasileira (AVRITZER, 20086, p. 3-4).

A década de 1980 é o grande marco da atuacdo dos movimentos sociais,
efervescéncia do discurso de direitos e da discussao sobre a atuacao da sociedade civil no
processo politico. “Ela passa a atuar de forma mais aberta privilegiando abaixo-assinados
e formas publicas de apresentacdo de demandas para o Estado, entre as quais se destacam
as emendas populares no processo Constituinte” (WHITAKER, 1994, citado por
AVRITZER, 2006, p. 3-4).

Na década de 1980, os movimentos da sociedade que forjaram a
abertura politica no Brasil tinham clareza quanto as limitagdes do
regime democratico representativo e, portanto, buscavam referenciais
teoricos da chamada “democracia participativa” ou da “democracia
deliberativa” que pudessem contribuir para a constru¢gdo de novas
institucionalidades no Estado brasileiro (CICONELLO, 2008, p. 2).

Além das associa¢fes, em sua maioria comunitarias, tiveram inicio também as
primeiras organizagdes ndo-governamentais “como respostas da sociedade ao fechamento
de diversos espagos sociais e politicos no Brasil, como sindicatos, universidades e
partidos” (CICONELLO, 