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RESUMO

Esta dissertacdo intitulada, Transferéncia de Politicas Urbanas: uma perspetiva relacional,
visa analisar o processo de transferéncia de politicas urbanas tendo em atencao as escalas

espaciais e 0s agentes envolvidos.

A importancia desta analise decorre da existéncia de insuficiéncias no estudo da transferéncia

de politicas que sugerem a necessidade de considerar perspetivas complementares.

Neste sentido, esta dissertacdo apresenta uma proposta metodoldgica pautada numa
perspetiva relacional que contém aspetos tedricos e metodolégicos da transferéncia de
politicas, da aprendizagem, da difusdo de politicas, da convergéncia de politicas e da

mobilidade das politicas urbanas.

z

A proposta metodolégica é aplicada ao Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sao
Bernardo do Campo localizado no Estado de Sao Paulo — Brasil devido ao seu interessante
processo de formulacdo e por caracterizar-se como um instrumento de nivel local para

enfrentamento de um problema de ambito nacional — a irregularidade fundiaria urbana.

A aplicacdo da metodologia relacional permite visualizar na integra o processo de
transferéncia de politicas e seus resultados por meio de uma visdo mais ampla que contempla
os diversos atores e estruturas envolvidos, a producgdo (social) dos espagos urbanos e a

transformacéo das politicas (ideias, praticas, etc) em movimento.

Conclui-se que a proposta metodoldgica tem a capacidade para solucionar as insuficiéncias
identificadas no debate em torno da transferéncia de politicas. Apoia-se num método
diferenciado que amplia os horizontes de investigagcéo do conceito, contribuindo para otimizar

as analises do processo de transferéncia.

PALAVRAS-CHAVE: Transferéncia de Politicas Urbanas, Metodologia Relacional, Processo de

Transformacado, Regularizacdo Fundiaria, Brasil.
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ABSTRACT

This dissertation entitled “Urban Policy Transfer: a relational perspective” aims to analyse the

urban policy transfer process, bearing in mind the spatial scales and the stakeholders involved.

The importance of this analysis follows the existence of gaps in the study of policy transfer that

suggests the need to consider complementary perspectives.

In this respect, this dissertation presents a methodological proposal guided by a relational
perspective that has theoretical and methodologic aspects of policy transfer, lesson-drawing,

policy convergence and urban policy mobilities.

The methodological proposal is applied to the Land Regularization Programme of S&o
Bernardo do Campo, located in the State of Sdo Paulo — Brazil, due on the one hand to the
interesting policy formulation process and on the other hand to being a local level instrument

to face a nation-wide problem — the urban land irregularity.

The application of the relational methodology provides a complete visualization of the policy
transfer and its results by means of a broader vision that includes the diverse actors and
structures involved, the (social) production of the urban spaces and the policy (ideas, practices,

etc.) transformation “in motion”.

It is concluded that the methodological proposal has the ability to rectify the gaps identified in
the policy transfer debate, since it is based on a differentiated method that expand the concept

investigation horizon, which contributes to optimize the analysis of the transfer process.

KeywoRDs: Urban Policy Transfer, Relational Methodology, Transformation Process, Land

Regularization, Brazil.
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1

INTRODUCAO

1.1. TEMATICA E OBJETIVOS

Nos dias atuais, no contexto da politica urbana contemporénea, as palavras-chave que
destacam-se sdo globalizacdo, governanca urbana, reconfiguracdo das escalas,
competitividade, entre outras que expressam um novo cenario caracterizado por mudancas
no espaco, nas escalas e nas politicas. Observa-se o surgimento de inUmeras préticas e
processos até entdo desconhecidos, mas que trazem consigo uma ampla variedade de atores,
conceitos e modelos que definem a politica urbana. Com isso, a formulacéo de politicas no
ambito da nova politica urbana ndo se desenvolve em um plano, mas ocupa um espaco
tridimensional em constante movimento, associando diferentes locais e atores, estes, sujeitos

a contextos sociais e urbanos muito especificos (Peck e Theodore, 2010).

Este novo ambiente de formulagéo de politicas € marcado ainda pela constante necessidade
dos decisores politicos buscarem em distintos locais, politicas e praticas que possam ser
aplicadas localmente e que resultem em solucdes para os variados problemas urbanos
(McCann e Ward, 2010). Essa busca incessante, por sua vez, se caracteriza como um meio
alternativo de "fazer politica” que atenda a diversos contextos de forma rapida e eficaz. Por
outro lado, esses novos contornos da politica urbana contemporénea exigem que tais
fendmenos sejam também estudados, a fim de analisar e compreender a teoria e a pratica

desses processos em desenvolvimento.

Portanto, surgem com esta finalidade diversos conceitos que buscam entender por meio de
angulos diferenciados, os recentes processos e praticas no ambito das politicas urbanas,
destacando-se: a aprendizagem, a convergéncia de politicas, a difusdo de politicas, a
mobilidade das politicas urbanas e a transferéncia de politicas. Esses temas distinguem-se
entre si com caracteristicas, metodologias e definicdes especificas, mas compartilham do

mesmo cendrio de transformacao.
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Esta dissertacdo intitulada, Transferéncia de Politicas Urbanas: uma perspetiva relacional,
pretende analisar o processo de transferéncia de politicas urbanas tendo em atengéo as
escalas espaciais e 0s agentes envolvidos. A transferéncia de politicas € selecionada como
conceito central por destacar-se como uma ferramenta de analise de diversos fenébmenos e

pela existéncia de insuficiéncias na investigacdo que justifica a importancia deste estudo.

As insuficiéncias relacionam-se com aspetos em que o conceito atribui atencéo excessiva em
detrimento a outros e acarreta andlises incompletas dos processos e praticas em questao.
Com isso, é necessario ampliar o espectro de analise da transferéncia de politicas, a fim de
conseguir aproveitar as contribuicdes do conceito até entdo, mas também considerar outras

perspetivas tedricas e empiricas.

Neste sentido, esta dissertacdo apresenta uma proposta metodologica pautada em uma
perspetiva relacional que agrupa uma diversidade de elementos da transferéncia de politicas,
da aprendizagem, da difus@o de politicas, da convergéncia de politicas e da mobilidade das
politicas urbanas. O intuito é compreender as relacdes existentes entre 0s conceitos e de que
forma, temas distintos podem contribuir para sanar as insuficiéncias e enriquecer a

investigacao da transferéncia de politicas.

7

A proposta metodolégica € aplicada ao Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sao
Bernardo do Campo municipio localizado no Estado de S&o Paulo — Brasil. A selecdo do
programa justifica-se pelo seu interessante processo de formulacdo que permite visualizar as
diferentes escalas espaciais e agentes de transferéncia e por ser um importante instrumento
de nivel local para enfrentamento de um problema de &mbito nacional — a irregularidade

fundiéria urbana.

1.2. ESTRUTURA DA DISSERTACAO
O trabalho se estrutura em seis capitulos como segue:

No Capitulo 1 apresenta-se a tematica desenvolvida neste trabalho, bem como os objetivos

da pesquisa e a esquematizacao da estrutura.

No Capitulo 2 expde-se 0 novo contexto de mudanca na politica urbana e suas implicacoes.
Aborda detalhadamente a transferéncia de politicas, abrangendo suas caracteristicas,
abordagens e processo. E conclui-se o capitulo com a identificacdo das insuficiéncias de

investigacao.
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No Capitulo 3 abordam-se os possiveis futuros para a transferéncia de politicas e
caracterizam-se 0s demais temas: aprendizagem, convergéncia de politicas, difusdo de
politicas e mobilidade das politicas urbanas. Em seguida é apresentada uma sintese
relacional entre a transferéncia de politicas e os outros temas. Conclui-se o capitulo com o
desenvolvimento de uma proposta metodoldgica para a analise do processo de transferéncia

de politicas.

No Capitulo 4 a proposta metodologica é aplicada ao estudo de caso, o Programa de
Regularizacdo Fundiaria de Sdo Bernardo do Campo (Brasil) e propde-se compreender o

processo de formulacdo do programa através de suas varias etapas e fases.

No Capitulo 5 sdo apresentadas os principais resultados decorrentes da aplicacdo da
proposta metodoldgica e procede-se a sua discussao tendo em conta a literatura debatida nos

capitulos 2 e 3.

Por fim, no Capitulo 6 conclui-se a presente dissertacdo por meio de uma analise critica de
sua contribuicdo para o estudo da transferéncia de politicas e indicam-se algumas

recomendacdes para futuras pesquisas.
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2

TRANSFERENCIA DE POLITICAS:
CARACTERISTICAS E
INSUFICIENCIAS

2.1. MUDANCAS NO ESPACO, NAS ESCALAS E NA POLITICA

z

O espaco é um produto social criado a partir da mistura de formas juridicas, politicas,
econdmicas, praticas e estruturas sociais (Lefebvre, 1991 apud Martin et al., 2003).
Compreender 0 espago como produto social é reconhecer os multiplos significados sociais do
espaco e da espacialidade da atividade humana. A investigagéo das dindmicas espaciais na

politica urbana esté inserida na andlise das escalas (Martin et al., 2003).

Reconhece-se que os fluxos ndo sdo amarrados nas localidades, regides e territorios. Ao
contrério, a escala, o lugar, as cidades globais, a neoliberizacao e o planeamento urbano tém
confrontado com as complexas relagbes e mutuamente constitutivas entre a urbanizacdo e
processos que operam através e além das cidades, interligando-as com outras escalas
(McCann, 2011a). Cada escala, na qual o processo de urbanizagdo se desdobra, simul-
taneamente, vincula relagbes sociais dentro de arenas geogréficas determinadas e

hierarquiza lugares e territorios (Brenner, 2010).

Neste contexto, se apresenta com papel fundamental a globalizacdo. O termo globalizacéo se
refere “a um processo dialético ambivalente, onde o movimento de mercadorias, capitais,
moedas, pessoas e informacdes no espaco geografico é continuamente expandido e acelera-
do; e infraestruturas espaciais relativamente fixas e iméveis sdo produzidas, reconfiguradas
e/ou transformadas para permitir tal movimento expandido e acelerado” (Brenner, 2010: 540).
Entende-se o termo como uma reterritorializacdo dos espacos, tanto socioecondmico como
politico-institucional, que se desdobram, simultaneamente, em mdultiplas escalas geograficas

sobrepostas.
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Desta forma, se argumenta que a globalizacdo tem envolvido uma reconfiguracdo muito
especifica — a reconfiguracdo das escalas. Anteriormente, a escala nacional era dominante
na coordenacdo do poder publico e econémico. Com o crescimento da atividade da escala
supranacional e subnacional, as funcbes de Estado e governo se alteraram implicando
transferéncia de autoridade e responsabilidade para essas outras escalas, 0 que resulta em
novas formas de governanca urbana. Swyngedouw (1992 apud Martin et al., 2003; Brenner,
2010) considera que esse fendmeno € um processo de glocalizagdo — o processo combinado

de globalizacdo e de reconfiguracao territorial local.

A governanca urbana nas Ultimas décadas implica reorganizacdo dos locais de poder entre
as instituicdes do Estado e a sociedade civil, numa abertura do processo de deciséo na politica
urbana (McCann, 2003). Argumenta-se, que nesta configuracdo, sobressai a menor escala da
politica urbana — o local, onde as esferas sociais, politicas e econémicas se manifestam em
espacos delimitados localmente que, no entanto, interagem e se expressam em escalas muito
mais amplas (Martin et al., 2003). Portanto, se mostra muito relevante a escala subnacional
com suas instituicdes locais de governanca e responsabilidades quanto aos servigos sociais,
desenvolvimento econémico, prestacao de infraestruturas, etc (Painter, 1995; Peterson, 1995;
Stewart e Stoker, 1995 apud Martin et al., 2003).

Este aumento de responsabilidade acompanha ainda uma mudanc¢a na orientagdo politica.
Observa-se, que a governancga urbana abrange a abertura a grupos fora do Estado, parcerias
publico-privadas e se realinha para outras dire¢des (ex. competitividade) na formulagédo de
politicas. Esta mudancga no contexto de formulacéo de politicas significa a necessidade dos
atores politicos moldarem seus argumentos e préaticas de acordo com as oportunidades e
limitacdes (McCann, 2003). Com isso, a politica urbana torna-se mais neoliberal em sua
orientacdo e estrutura e “fazer politica” se caracteriza com grande complexidade e incerteza
(Martin et al., 2003).

McCann (2008) afirma que, enquanto as cidades competem para atrair e reter o investimento,
0s atores neste novo cenario da politica urbana — desde os politicos e profissionais de politicas
publicas, privadas, e representantes de diversas organizacdes — também cooperam,
compartilham ideias, conhecimentos, modelos de politicas e melhores préticas por meio de
estruturas estatais fundamentais, organizacdes nacionais e internacionais, contatos
interpessoais, visitas de averiguacao. A pratica da politica urbana deste século, ndo envolve
apenas o lado da oferta — pesquisadores, consultores, empresarios, mas também o lado da
procura, igualmente variado — politicos locais e funcionarios do governo, representantes de

organizacdes dos movimentos sociais urbanos, etc (McCann, 2010 apud Clarke, 2012).
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A impressdo que se tem € que o “mundo politico” esta em constante movimento. Em sentido
figurado, McCann e Ward (2010: 175) alegam que os decisores politicos parecem estar sob
crescente pressdo para “comecar a se mexer”, buscar ultimas tendéncias e converté-las em
formas localmente apropriadas. Os decisores politicos contemporaneos, em todas as escalas,
fazem “varreduras” pela paisagem politica por meio de publicac¢des, relatorios profissionais,
meios de comunicacdo em busca de melhores préaticas que podem ser aplicadas em nivel
local. Entretanto, por sua vez, tem-se o movimento relacional da politica urbana
contemporénea, e por outro as politicas e processos de formulacao de politicas intensamente

e fundamentalmente locais e territoriais.

O desafio esta no “poder de representar discursivamente o espacial, social e limites
ideolégicos da cidade como objeto de governar; para fixar temporariamente os limites do
espaco urbano governavel para determinados fins politicos” (Jessop, 1997; Jonas e Wilson,
1999 apud Martin et al., 2003: 116). A representacao e o discurso séo lentes de analise cada
vez mais importantes para a politica urbana por fornecerem uma estrutura de analise do papel
dos valores, historias e ideais para moldar o mundo social, refletindo na mudanca e no conflito.
E cabe, ao estudo das politicas urbanas, se concentrar em descobrir as mudancas nas
praticas politicas e identificar os elementos-chave dessa mudanca para desenvolver caminhos
e solugbes aplicAveis aos mais variados contextos urbanos, espacialidades e territérios
(Martin et al., 2003).

Raco e Imrie (2000 apud McCann, 2008: 3) expressam claramente essa questao e ressaltam
elementos importantes dessa discussao — “estou preocupado com a experiéncia no que se
refere ao complexo conjunto de pessoas, conceitos, modelos, iniciativas e técnicas que
definem a politica urbana e na forma como essa experiéncia desempenha um papel na
orientacdo das imaginagcBes e préaticas de atores de politica urbana em determinadas

direcdes, para certas escalas, problematiza¢gfes especificas e respostas programaticas”.

2.2. POLITICAS URBANAS: NOVO CONTEXTO . . . NOVOS CONCEITOS

E certo, que todo esse cenério caracterizado por reconfiguracdes — das escalas, do espaco e
das politicas ampliaram o espectro para a entrada de novos atores, NOvos processos e
praticas e novas estruturas. Sao, portanto, outros temas e conceitos tratados. Fala-se da
circulacdo global das politicas urbanas, das politicas em movimento, da aprendizagem, do
global-local, do turismo da politica, das boas préticas, dentre outras expressées que buscam

demonstrar e explicar a variedade e complexidade da pratica da politica urbana
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contemporanea. A nova politica urbana induz a necessidade de meios alternativos de “fazer
politicas”, mas também de estuda-las, ndo se caracterizando com uma necessidade apenas
tedrica de compreender determinados fenébmenos, mas também de evoluir na prética, por

meio do qual, processos e resultados séo explicados, corrigidos e adaptados.

Ocorre que as ideias de planeamento, boas préticas, politicas literalmente “rodam o mundo”.
Healey (2010 apud Parnreiter, 2011) argumenta que sdo movimentos do “ocidente para o
restante”, do “mundo desenvolvido para o mundo em desenvolvimento”, do “norte para o sul”
— isto é, tudo para toda a parte. E, neste ponto e com este contexto que diversos estudos
avancam e se sobressaem com conceitos variados, como a transferéncia de politicas,
aprendizagem, mobilidade das politicas urbanas, convergéncia de politicas, difusdo de

politicas, entre outros.

A mobilidade das politicas urbanas (urban policy mobilities) analisa como as ideias politicas
sdo mobilizadas, reproduzidas, adaptadas e reutilizadas em lugares diferentes de sua origem
(Crivello, 2014). O conceito pauta-se em quadros socioldgicos, antropoldgicos e institucionais,
abordando os processos de tomada de decisdo, hdo apenas como uma imitacao e repeticdo
de ideias politicas, mas como complexos processos de transformacéo e adaptacdo (Peck e
Theodore, 2010).

A difusdo de politicas (policy diffusion), por sua vez, preocupa-se com qualquer padrao
(cronoldgico e geografico) de sucessivas adogfes de inovagles politicas (pratica, politica,
programa), buscando identificar a existéncia de modelos politicos que se alastram, a area
geografica e as caracteristicas estruturais dos paises envolvidos, a fim de explicar os padrées

de adocao de politicas (Freeman e Tester, 1996 apud Stone, 2001a).

A aprendizagem (lesson-drawing) enfatiza a cogni¢céo e a redefinicdo de interesses sobre a
base de novos conhecimentos que afetam as crencas fundamentais e as ideais por trds das
abordagens politicas (Hall, 1993 apud Stone, 2001a). O estudo se dedica ao funcionamento
das politicas ou préaticas no local de origem (jurisdicdo exportadora, onde as licdbes sdo
retiradas), na identificacao de licdes que podem ser aproveitadas deste local e como podem
ser reaplicadas, expondo quais modificagcbes necessarias para garantir bons resultados
(Page, 2000).

A convergéncia de politicas (policy convergence) € o possivel efeito das trocas como
transferéncias e difusdes de politicas. Convergéncia é o processo em que as politicas tornam-
se mais semelhantes ao longo do tempo (Knill, 2005) e a tendéncia das sociedades
desenvolverem formas parecidas nas estruturas, processos e performances (Kerr, 1983 apud

Knill, 2005). Entretanto, na mesma medida em que ha forcas que facilitam a convergéncia,
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existem também aquelas que resistem a convergéncia, ou seja, forcas de divergéncia. Stead
(2013) afirma que as diferencas politicas entre as nag¢fes estdo enraizadas em suas

estruturas, culturas administrativas e profissionais e modelos sociais.

Por fim, cita-se a transferéncia de politicas (policy transfer). A transferéncia de politicas
envolve-se com o processo de tomada de deciséo, pelo qual as politicas e/ou praticas de um
sistema politico sdo introduzidas e utilizadas na arena politica de outro sistema (Dolowitz,
2003). E a transposicdo (ideias, praticas, politicas, instituicdes, modelos, etc) de uma
jurisdicdo a outra (Page, 2000). Como consequéncia, muitas vezes, é percebida como a forma
“facil” de obter uma politica bem-sucedida criada em outro lugar, mas sem reinventar a roda
(Crivello, 2014).

Envolto de tantos conceitos, o presente trabalho destaca a transferéncia de politicas como

0 objeto principal de estudo por seis razoes:

i. A transferéncia de politicas tem sido a escolha dos decisores politicos diante da
complexidade de formular politicas para inUmeros contextos. Uma opcéo para
desenvolvimento rapido de politicas, através das boas praticas e processos de

aprendizagem;

i. E uma ferramenta de analise de fendmenos como a europeizacéo, globalizac&o,
mudancgas na politica urbana, politicas globais. Uma lente diferenciada de analise

para as transformacdes da politica urbana e seus desdobramentos;

iii. Destaca os mais variados atores envolvidos na troca de informacbes e
conhecimentos (atores estatais e nao-estatais, grupos de reflexdo, redes,
organizacdes ndo governamentais, movimentos sociais urbanos), suas relagoes,

caracteristicas e motivagoes;

iv.  Apresenta-se como um processo especifico no ambito da elaboracéo de politicas

e consequente producéo das cidades;

v. Coloca-se como um conceito distinto em comparacdo aos demais (mobilidade,
difusdo, etc) com caracteristicas intrinsecas, mas ao mesmo tempo, apresenta

certas relacdes que merecem atencao e destaque;

vi.  Contém insuficiéncias no estudo que sugerem a necessidade de considerar

perspetivas complementares, a fim de tecer novas abordagens e consideracoes.
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2.3. A TRANSFERENCIA DE POLITICAS

Como anteriormente citado, € reconhecido que o processo de formulagcdo de politicas tem
sofrido constantes alteragbes em consequéncia das mudancas na economia mundial e nas
estruturas institucionais causadas pela globalizacdo. Tais transformacfes ocasionaram a
necessidade de maior contencdo de custos, aumento da pressdo sobre as organizacdes
publicas, necessidade de coordenagéo mais eficaz dos sistemas politicos em todos os setores
e niveis de governo, resultando em um ambiente de intensa complexidade e incerteza para
formulacao das politicas. Desta forma, a transferéncia de politicas surge como uma escolha
racional dos decisores politicos para “fazer politica” que atenda a esses inUmeros contextos
(Davies et al., 2000; Pawnson, 2002 apud Evans, 2009a).

A transferéncia de politicas tem sido considerada a base de analise de fenbmenos como a
europeizacao, globalizacdo e inovacdo politica e aplicada amplamente para classificar e
explicar a multiplicidade de processos e dindmicas que ocorrem dentro e entre os diversos
contextos politicos (Benson e Jordan, 2011). Stone (1999) identifica a importancia do estudo
abordando o lado pratico e cientifico. A autora entende que a transferéncia representa uma
preocupacdo com os estudos das politicas globais e a necessidade de enfrentamento direto
da globalizacdo, reconhecendo que o desenvolvimento do conceito pode esclarecer as
circunstancias em que as ideias, conhecimento e aprendizagem prevalecem sobre 0s

interesses, limitagcdes de recursos e real-politik na formulagéo de politicas.

E notavel, que a transferéncia de conhecimento e aprendizagem moldam uma nova forma de
busca, de tomada de decisdo e formulagdo da politica, que abrange multiplas escalas
espaciais e temporais. James e Lodge (2003: 186, tradug&o propria) entendem que, as varias
formas de globalizacéo, internacionalizacdo e mesmo a europeizacdo desenham as ideias e
instituicdes que influenciam decisores politicos para além do cenério nacional. Os autores
consideram a transferéncia de politicas como uma “outra forma de fazer politica” e os eventos
politicos, a existéncia de grupos de reflexdo, as crises econdmicas, 0 ambiente de incerteza

sao contextos, onde surgem as oportunidades a aplicacao do conceito.

2.3.1 CARACTERIZAGAO DO CONCEITO

A transferéncia de politicas (policy transfer) nasce do estudo da politica comparativa e tem
intenso crescimento entre os anos de 1990 e 2000, entretanto, na década de 1940 j4 se
encontravam estudos focados nas instituicGes formais do governo, especificamente, na

interacdo entre a sociedade civil e 0 Estado (Benson e Jordan, 2011). A seguinte evolucao da
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andlise comparativa se encaminha para o estudo da difusdo de politicas (policy diffusion), por
meio de pesquisas dos padrdes de adoc¢do das politicas baseadas no tempo, na proximidade
e semelhancgas geograficas. No entanto, na década de 80 os estudiosos da difusdo de
politicas, através de uma revisdo critica do conceito, entendem que focar-se apenas no
processo fragiliza a pesquisa pela necessidade de desenvolver analises também do contetdo

transferido e atores envolvidos (Dolowitz e Marsh, 1996).

O termo transferéncia de politicas foi utilizado inicialmente por Dolowitz e Marsh (1996; 2000)
gque estruturaram questdes metodoldgicas para o estudo e contribuiram significativamente
para a literatura. Entretanto, Eleanor Westney (1987) e Harold Wolman (1992) ja tratavam do
tema com outras denominacdes. Portanto, a transferéncia de politicas pode ser definida como
0 processo em que o conhecimento sobre as politicas, medidas administrativas, instituicoes e
ideias em um cendrio politico (no passado ou presente) é utilizado no desenvolvimento de
politicas, acordos administrativos, instituicdes e ideias em outro cendrio politico (Dolowitz e
Marsh, 2000:5). Compreende ainda, a transferéncia transcultural de conhecimento sobre as
instituicdes, politicas ou sistemas de implementacdo de um setor ou nivel de governanca para

outro nivel de governo em um pais diferente (Evans, 2009a).

Observa-se, portanto, um extenso periodo de amadurecimento do conceito ao longo de mais
de duas décadas de discussdes. Pojani e Stead (2014) argumentam o ressurgimento do
interesse pela transferéncia de politicas devido a atual necessidade de combinar as diversas
escalas no ambito das reestruturagdes provenientes da globaliza¢do. Destacam-se a escala
macro (global e transnacional), meso (estado) e micro (local, organizacional e rede),
entendendo que os processos de mobilizagdo de politicas tornam-se cada vez mais
transnacionais em alcance, transescalar na constituicdo e manifestam-se em complicadas
combinagBes relacionais que suscitam novas formas de avaliagcdo da politica (Peck e
Theodore, 2010).

O nivel macro incorpora as novas formas de comunicacao (internet, midias sociais) que facilita
a circulacdo das informac@es sobre as iniciativas politicas por todo o mundo (Wolman e Page,
2002). Os avancos has tecnologias de informacdo e comunicagdo permitiram que 0s
empreendedores das politicas urbanas pudessem economizar tempo e recursos, mas ainda
assim, terem acesso a todo tipo de conteido de uma vasta diversidade de locais (Cook e
Ward, 2011).

O nivel meso aborda as mudancas no governo e governanca (prudéncia econémica, reducdo
da intervencdo do Estado, descentralizacdo, participacdo publica) e as novas redes de

transferéncia composta por agentes estatais e nao estatais (Evans, 2009a; 2009b). Cook
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(2008) afirma que a transferéncia de politicas envolve uma grande variedade de atores e
instituicbes dentro e fora das instituicdes formais do Estado que resulta em complexas

relagdes de poder por meio de inimeros lugares e escalas.

O nivel micro atua especialmente onde os sistemas politicos existentes sdo considerados
inadequados ou desatualizados necessitando de solucdes externas para resolucdo dos
problemas (Dolowitz e Marsh, 2000; Evans, 2009a; 2009b). Desta forma, um processo de
transferéncia nasce, em grande parte, pela insatisfagdo com as politicas existentes, estas

consideradas inadequadas e ineficientes (Cook, 2008).

Com isso, entende-se que 0 estudo da transferéncia de politicas tem a capacidade de se
adaptar em mudltiplos niveis e perspetivas disciplinares. Sugerem-se caminhos que a
transferéncia pode seguir de acordo com cinco niveis de espacialidade: transnacional,
internacional, nacional, regional e local (Evans e Davies, 1999). Tais niveis sdo similares as
escalas citadas anteriormente: macro (transnacional e internacional), meso (hacional e
regional) e micro (local). Entretanto, o contexto geografico na transferéncia de politicas,
praticas e modelos € mais do que um “mero cenario de fundo para o desempenho dos atores
politicos” (Peck, 2011: 780).

O dominio da transferéncia de politicas € em si, social e institucionalmente construido, sendo
povoada por uma grande variedade de atores e instituicbes; estruturado por paradigmas
politicos relativamente duradouros (Peck, 2011). Estes contextos possuem suas proprias
historias e geografias que moldam o que se tem visto, em termos de inovagfes politicas,
modelos preferenciais e as melhores préaticas. Tais histdrias e geografias sdo relatadas por
Harris e Moore (2013) no ambito das histérias do planeamento. O planeamento urbano (os
processos de producéo, estruturacéo e apropriagdo do espaco urbano) se caracteriza como
participante ativo deste processo de transferéncia, transacao e mobilizagédo de politicas, uma
vez que a geografia urbana é fundamental para distinguir as especificidades dos “empréstimos
urbanos” e possibilita tecer percecdes de como as ideias e conceitos de urbanismo e politicas

surgem, sdo configurados e integrados.

2.3.2 ABORDAGENS DO ESTUDO

Benson e Jordan (2011) consideram a aplicacao do estudo da transferéncia de politicas em
trés vertentes: (i) desenvolvimento de teorias; (ii) introducdo dos argumentos em pesquisas
empiricas; e (iii) transferéncia como forma de orientar e estimular inovagdo politica.

Primeiramente, os autores afirmam que diversos investigadores tém desenvolvido
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argumentos tedricos sobre a transferéncia de politicas, o que colabora para a aplicacao do
conceito. Segundo, os pesquisadores aplicaram esses argumentos tedricos em pesquisas
empiricas e obtiveram como resultado a ampliagdo do estudo para abordar, ndo somente o
Estado, mas também outros atores e locais. E por fim, a terceira, diz respeito a investigagédo
com uma postura mais normativa, isto é, ao promover ativamente a transferéncia de politicas
como um meio para orientar e até mesmo estimular a inovagéo politica, aprendendo com

outros contextos politicos.

A literatura sobre o tema se organiza em duas escolas distintas. A primeira se refere aos
estudos que nao utilizam diretamente o rétulo “transferéncia de politicas”, mas lidam com
aspetos do processo utilizando outras nomenclaturas. Entretanto, apesar de esta classe tratar
de elementos comuns a transferéncia de politicas, aborda também outros temas que 0s
diferem da transferéncia propriamente dita. Para este caso, citam-se convergéncia de
politicas/policy convergence (Bennett, 1991; Stead 2013), difusédo de politicas/policy diffusion
(Majone, 1991; Holzinger e Knill, 2005; Lee e Strang, 2006), mobilidade das politicas/ policy
mobilities (McCann, 2008; 2011; Peck e Theodore, 2010; Clarke, 2012) e
aprendizagem/lesson-drawing (Rose, 1991; Moore, 2013). A segunda escola apresenta o
conceito diretamente e esta representada por diversos pesquisadores, como Dolowitz e Marsh
(1996, 2000), Mossberger e Wolman (2003), Benson e Jordan (2011), Evans (2009a; 2009b),
Marsh e Sharman (2009), Stone (1999; 2001a; 2004; 2012), entre outros.

E importante destacar que, os diversos trabalhos tedricos e empiricos mostram a amplitude
de abordagens da transferéncia de politicas. Atualmente, se reconhece cinco abordagens
para o estudo: abordagem centrada no processo, abordagem centrada na prética, abordagem
ideacional, abordagem comparativa e abordagem multinivel (Evans, 2009b; Pojani e Stead,
2014).

= Abordagem centrada no processo — énfase na analise da estrutura do processo de
tomada de decisdo por meio do qual se realiza a transferéncia de politicas e as
relacbes entre os agentes e suas dependéncias. A abordagem concentra-se no
processo de transferéncia diretamente.

= Abordagem centrada na pratica — a transferéncia de politicas visa ajudar as
organizacdes a resolverem os problemas de politica publica, encaminhando para a
aprendizagem. Segue trés direcBes, a aprendizagem organizacional, politicas

baseadas em evidéncias e politicas publicas comparativas.
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= Abordagem ideacional —foco na aprendizagem social, nas comunidades epistémicas
e nas abordagens discursivas. Argumenta que um sistema de ideias influencia como
os decisores politicos “aprendem a aprender”.

= Abordagem comparativa — esta abordagem contem compara¢des e normalmente
empregam descri¢des qualitativas e métodos quantitativos. Parte do pressuposto que
todos os estudos de transferéncia de politicas devem empregar uma metodologia
comparativa.

= Abordagem multinivel — caracteriza-se como uma preocupac¢ao com a compreensao
dos resultados da transferéncia por meio da combinacdo dos niveis de investigacao

macro, meso e micro.

Independente da abordagem utilizada para estudo, ressalta-se que, a transferéncia de
politicas é composta por processos politicos e técnicos. Os sistemas técnicos séo formas de
conhecimento (ex. técnicas estatisticas e célculo) que definem, delineiam, codificam e medem
determinados objetos politicos, tornando-os disponiveis para comparacdo, avaliacdo e
formulacdo de politicas. A técnica é diferenciada da politica devido a sua configuracdo ser
imparcial e neutra, enquanto a politica descreve a acao voluntaria para um interesse particular
(Prince, 2010). A circulacdo de politicas exige que a politica seja também técnica — produzir
politica como técnica para que exista independente do contexto politico local (Clarke, 2012).
Trabalho técnico e politico sdo necessarios para desenvolver uma “assemblagem politica”

coerente.

A “assemblagem politica” (policy assemblage) € um termo cada vez mais comum na geografia
e nos estudos urbanos (McFarlane, 2009 apud McCann, 2011b) e designa as politicas e
territérios que os atores governam composta por elementos locais e extra locais. Uma
“composi¢cdo” de pecas do proximo e do longe, fixas e moveis, de conhecimentos técnicos,
regulamentos, capacidades institucionais, etc., reunidas em uma forma especifica para
interesses particulares e afins (McCann e Ward, 2012a). E o encontro intencional de pessoas,
capacidades institucionais, pericia, modelos, técnicas e tecnologias, a partir de fontes locais
e de outros lugares. A formulagéo de politicas urbanas parte da circulacdo de “partes de outros

lugares” e as cidades sdo assemblagens translocais emergentes! (McCann, 2011b: 144).

Sendo assim, a transferéncia de politicas envolve processos técnicos por meio dos quais 0s
objetos politicos em transferéncia séo definidos, delimitados e imaginados no lugar em que
sera inserido. Isto concede ao objeto politico uma forma global: um objeto com validade

universal em ambos os locais, referenciado em seu sistema técnico. Os complexos processos

1 Noc&o de Urbanismo Movel - Mobile Urbanism (McCann e Ward 2011b: 144)
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de “assemblagem politica” em que as motivacdes politicas divergentes sdo alinhadas,
traducdes sdo efetuadas e as novas formas politicas séo criadas, resultando na reconstituicao
do objeto politico como uma forma global e, portanto, a efetivacdo da transferéncia de
politicas. Entretanto, a fabricacdo de uma forma global envolve, necessariamente, a
realizacdo de uma “assemblagem global” (global assemblage) que fornegca meios para que

uma forma global seja articulada em um lugar em particular, isto €, em outro territério.

As “assemblagens” criam territorios. Territérios sdo mais do que espacos, ndo sao fixos para
todos os tempos, e estdo sempre sendo feitos, desfeitos e refeitos. Este processo constante
(fazer e refazer) € o mesmo das “assemblagens” — eles (“assemblagem” e territério) seguem
em tempos juntos e em tempos separados (Wise, 2005 apud McCann, 2011b). Este processo
remete a montagem do urbanismo (assembling urbanism) defendido por McCann e Ward
(2012a), que busca compreender como e com que consequéncias o urbanismo é montado
intencionalmente por meio da recolha e fixacdo de recursos globalmente madveis, ideias e

conhecimentos dos atores politicos. Os autores afirmam:

A montagem do urbanismo aponta para o fato de que as cidades séo feitas através do
trabalho de seus habitantes, dos esforcos de atores politicos localizados em outros
lugares e por meio do poder de carga e das relacdes desiguais entre os varios
intervenientes, tudo inserido em contextos sociais e materiais que tendem complicar as

hipéteses de simples causalidade (McCann e Ward, 2012a: 43).

Por fim, esta afirmacéo abre a discusséo para um dos principais elementos da transferéncia

de politicas: os agentes de transferéncia (Stone, 1999).

2.3.3 O PAPEL DOS ATORES NA TRANSFERENCIA DE POLITICAS

N&o é possivel expor o papel dos atores na transferéncia de politicas sem apresentar o novo
papel dos atores na sociedade. Meyer (2010) define um interessante processo de transicado
do ator na sociedade a partir do camponés, homem-cidadéo e ator. O camponés deve ser
tratado humanamente pelas autoridades, mas é pouco para fazer exigéncias. O homem-
cidaddao da modernidade tem interesses legitimos dentro das regras do sistema, pode
influenciar as elites e legitimar a agéncia para exigir os beneficios. O emergente ator autoriza
a agéncia, ndo s6 para representar interesses préprios, mas também para escolher e

gerenciar ativamente as regras do ambiente social.

Para Meyer (2010) a institucionalizacdo muda o papel do individuo como ator em acdes e

escolhas. Os individuos passaram a serem vistos ndo apenas com direito a ter direitos, mas
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também como agentes ativos que exercem esses direitos e com uma ampla variedade de
interesses sociais. O individuo moderno como ator € dotado com competéncias e poderes
para protagonizar. Este cenario € conformado pela transicdo ocorrida do “velho
institucionalismo” que trata dos padrbes em que as pessoas, grupos e as sociedades sao
incorporados para o “novo institucionalismo” que aborda os padrbes de autonomia,

delimitacdo e orientac&o dos atores.

O novo institucionalismo refere-se as relacdes entre as instituicbes e transformagdes sociais
(Hall e Taylor, 1996; March e Olsen, 2005 apud Oliveira, 2011) e ao modo como 0
funcionamento das instituices € influenciado pelas relacées sociais (Granovetter, 1985 apud
Oliveira, 2011). Consideram-se, portanto trés vertentes neoinstitucionalistas: institucionalismo
da escolha racional, institucionalismo sociolégico e institucionalismo histérico. O
institucionalismo da escolha racional centra-se no papel dos atores e na perspetiva de acéo
para maximizar os beneficios proprios, o institucionalismo sociolégico argumenta que a acao
estd vinculada a necessidade de adequacdo com as normas e praticas da sociedade e por
fim, o institucionalismo histérico, abrange as duas formas de a¢do por entender que os
individuos s&o atores racionais agindo em beneficio préprio e atores sociais com normas e
regras (Hall e Taylor, 1996; Healey, 2007 apud Oliveira, 2011).

Desta forma, Stone (2001a) afirma que, a transferéncia de politicas resulta de um processo
racional de tomada de decisdo de imitacdo, cépia e modificacdo que enfatiza a légica da
escolha na selecdo de ideias politicas, a interpretagdo das circunstancias ou do ambiente e
(limitada) racionalidade na adaptagcédo. Portanto, os agentes de transferéncia atuam neste
novo “formato” apresentado por Meyer (2010): agentes ativos com amplas variedades de

interesses sociais dotados com competéncias e poderes para protagonizar.

Dolowitz (2003) argumenta que qualquer individuo pode aprender algo feito em outro lugar
(seja no exterior ou simplesmente na proxima cidade) e utilizar essa informagédo. N&o existe
um namero limitado de itens transferiveis, de modo que ndo ha um limite de individuos que
podem envolver-se no processo de transferéncia de politicas. Torna-se necessario,
entretanto, pela existéncia de diferentes agentes, identificar e especificar o papel
desempenhado e a natureza da transferéncia que esta a ocorrer (Evans e Davies, 1999), ou
seja, entender a motivacdo do individuo ou sistema politico em iniciar um processo de

transferéncia que pode partir de pressdes internas ou externas — Figura 2.1 (Dolowitz, 2003).
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Justificar a agédo ou Parte do trabalho Resolver o
politicas problema

Motivacdes politicas Requerido por forgca maior

Figura 2.1 - Esquema das motivagdes politicas no processo de transferéncia (adaptado Dolowitz, 2003).

O autor entende que as oportunidades de transferéncias podem surgir durante as funcdes de
trabalho "regulares"”, numa busca na internet, nas discussdes em conferéncias ou até mesmo

de ideias adquiridas por meio das interacdes em uma determinada rede politica.

QUEM SAO OS AGENTES DE TRANSFERENCIA?

A literatura apresenta dois tipos de transferéncia que se diferenciam pela tipologia de atores
envolvidos (Stone, 2004): transferéncia suave (soft transfer) e transferéncia rigida (hard

transfer).

® Transferéncia suave (soft transfer)

Esta categoria € desenvolvida por grupos de reflexdo (think tanks), conselhos empresariais,
universidades, organizacfes nao-governamentais, organizacdes internacionais, atores nao-
estatais, entre outros. Utilizam a autoridade ou competéncia intelectual para reforcar e
legitimar certas formas de politica ou padrdes normativos (ex. melhores préticas).
Consideram-se trés formas de ag¢do desses agentes de transferéncia no suporte dos
decisores politicos: (i) agem como financiadores para a difusdo e articulacdo de ideias
politicas; (ii) atuam como banco de dados, pesquisadores e defensores de ideias politicas; e

(iif) como construtores de coalizbes e organizadores de rede (Stone, 2001a).

Sobre esta categoria € interessante explorar melhor as redes e os grupos de reflexao (think
tanks). As redes possuem como caracteristica principal a existéncia de um problema em
comum, a troca de informacéo, o debate, o desacordo, a persuaséo, a busca de solugdes e
respostas politicas adequadas. Dentro dessas redes, o conhecimento desenvolvido fornece
informacfes importantes e recursos analiticos que podem ser utilizados para a propagacao
de ideias e reformas através da rede, bem como fora dela. Sendo assim, quando as redes
incluem a participacéo ativa e o envolvimento dos decisores politicos, as normas, valores e
as aspiracdes das redes podem ter um impacto significativo na opiniao da elite e na cultura
do debate publico (Stone, 2001a).
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Os grupos de reflexdo (think tanks), por sua vez, séo institutos de pesquisas politicas
envolvidos no estudo de um determinado dominio ou de uma vasta gama de questdes com
intuito de aconselhar o debate politico e informar o debate publico. S&o constituidos por
organizacdes nao-governamentais e algumas semigovernamentais, divergindo quanto
dimensdes, ideologias, recursos, qualidade e quantidade de producdo de investigacdo. A
relacdo existente entre os grupos de reflexdo na evolugdo das politicas globais e regionais
reside em sua grande capacidade de transferéncia de politicas. Estas organizagcfes tém
auxiliado no transporte de ideias e conhecimento sobre politicas e praticas de um contexto
para outro. Alguns exemplos de grupos de reflexdo sao Urban Institute (EUA), Fabian Society
(Gra-Bretanha), Global Development Network — GDN (EUA), Fondation Jean Jaures (Franca),

Friedrich-Ebert Foundation (Alemanha), entre outras (Stone, 2001b).

(ii) Transferéncia rigida (hard transfer)

Este tipo de transferéncia se efetiva por meio dos funcionarios politicos que estdo mais
inseridos na transferéncia de praticas e instrumentos no ambito das decisdes do executivo,
legislativo e regulamentacdo. No entanto, as redes também podem ser vistas como
mecanismos de transferéncia “rigida”, isto €, no modo de governacdo - regulacéo,
coordenacgdo politica, conjugacdo de autoridade e de tomada de decisdo conjunta. Esta
abordagem centra-se sobre a estrutura e 0s processos pelos quais a politica comum é
organizada. No geral, ha uma interdependéncia funcional entre atores publicos e privados, na
medida em que as redes facilitam que os recursos sejam mobilizados para os objetivos

politicos comuns fora dos dominios hierarquicos do governo (Borzel, 1998 apud Stone, 2004).

Para além dessas categorias, a literatura apresenta um consenso de que a politica urbana
ndo deve ser negociada apenas entre os politicos locais, diretores do concelho, politicos
nacionais/internacionais, burocratas, consultores, pesquisadores. Ao contrério, os cidadaos e
Seus representantes, movimentos e organizacdes sociais devem patrticipar do processo. A
geografia propriamente relacional da politica urbana deve reconhecer essa situacdo e
considerar, ndo apenas as relacdes desses grupos e organizacdes, mas também as relacdes
entre as autoridades locais e seus constituintes (Clarke, 2012). A énfase na participacdo dos
cidadaos nas teorias e praticas de planeamento acrescenta outra camada de complexidade
ao processo de transferéncia de politicas, uma vez que a participacdo publica é fundamental
para a manutencao da integridade cultural de uma cidade (Sanyal, 2005 apud Khirfan e Jaffer,
2013).
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2.3.4 PROCESSO DE TRANSFERENCIA

O processo de transferéncia de politicas (Figura 2.2), sugerido por Evans e Davies (1999)
consiste em um percurso de doze fases. A capacidade de circulacdo por cada fase depende
de fatores ambientais (ex. condigBes econdmicas, mudangas de governo) e dos agentes de
transferéncia. Complementar ao item anterior apresentado, este circuito aplica a anélise da
politica em rede que permite se concentrar no papel dos agentes no processo de transferéncia
de politicas e ajuda a avaliar a dimensé&o cognitiva do processo de tomada de decisdo, ou

seja, a forma como os decisores politicos adquirem conhecimento e permitem a transferéncia.

Reconhecimento Cognicéo e x
Recepcao Avaliacédo
L P L y. o
’~ "\| - P
Pesquisa Surgimento da Rede o
' a ! de Transferéncia Decisao
Sp— o | =5 . 1
Contato Elite e Mobilizagéo x
Cognitiva Implementacéo
| s LS o
| Surgimento de Rede |
| de Alimentacéo de Interacéo Resultado
L Informacgdes
L L% 4

Figura 2.2 - Processo de Transferéncia de Politicas (adaptado Evans e Davies 1999: 377).

Em sintese, a sequéncia das doze fases é composta por reconhecimento, pesquisa, contato,
surgimento de uma rede de alimentacao de informacdes, cognicao e rececdo, surgimento de
uma rede de transferéncia, elite e mobilizacdo cognitiva, interacdo, avaliagdo, decisao,

implementacao e resultado.

7

O reconhecimento é a identificacdo por parte de uma elite, politicos, burocratas de um
problema que exige solucdo. A pesquisa é o momento de engate de busca de ideias politicas
que geralmente é caracterizada por tentativa e erro. No contato o agente de transferéncia
deve identificar os recursos necessarios para satisfazer de forma bem-sucedida a politica. No
surgimento de rede de alimentagéo e informacao o agente demostraré a qualidade do acesso

as redes de comunicacado e conhecimento.
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A cognicdo e rececao é o periodo de recebimento da informac&o fornecida. E no surgimento
da rede de transferéncia que a qualidade do agente e recursos € colocada a prova. Na elite e
mobilizacdo, o agente deve fornecer as informacdes detalhadas sobre o objeto que sera
transferido e sua relacdo ao problema anteriormente apresentado. Na interacdo espera-se

gue os agentes de transferéncia organizem reunifes para troca de ideias entre os envolvidos.

A avaliacdo é fundamental para determinar os objetos de transferéncia, o grau da
transferéncia e os pré-requisitos (aspetos de compatibilidade entre importador-exportador).
Na decisdo entende-se que ndo se trata de um caso isolado, mas uma parte integrante do
processo de decisdo. A implementacdo € essencial na analise, tendo em vista que néo
executar a transferéncia, o processo é considerado incompleto. E por fim, os resultados se
caracterizam pela avaliacao posterior, a fim de perceber se o problema inicial foi sanado ou
encaminha-se para a solucao, caso contrario, € necessario realizar os ajustes e adaptacdes

necessarias.

2.3.5 A PRATICA DE TRANSFERIR POLITICAS

Pelo exposto, € possivel perceber que o estudo da transferéncia de politicas se desenvolve a
principio na teorizacdo dos fendmenos — na descricdo de como é a transferéncia, na
explicacdo do porqué determinada transferéncia ocorre e na prescricdo do modo como a
transferéncia deve ser feita (Evans, 2009a). Entretanto, a frequente aplicacdo do conceito
para diminuir riscos e incertezas, por imposicdo de organiza¢cfes internacionais ou paises
dominantes, por simples modismo ou uma solucao rapida em resposta a presséao politica, fez
com que a pesquisa avangasse na producdo de métodos para os estudos empiricos

(Mossberger e Wolman, 2003).

Reconhecendo nédo ser suficiente descrever as ideias da transferéncia de politicas sem
apresentar o processo pelo qual se desenvolve, Dolowitz e Marsh (1996; 2000) elaboram um
Quadro Conceitual ( Tabela 2.1) para situar de forma mais ampla e estruturar o processo de
transferéncia para auxiliar na avaliagéo do valor acrescentado inerente ao conceito. Para isso,
€ necessério considerar a transferéncia de politicas como uma variavel dependente (explicar
0 processo) e também como uma variavel independente (explicar os resultados). Este quadro
conceitual tem sido amplamente aplicado (total ou parcial) em diversos estudos teoricos e
praticos por fornecer uma visdo geral da abrangéncia da transferéncia de politicas e um

caminho prético de pesquisa.
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Tabela 2.1- O quadro conceitual da Transferéncia de Politicas (adaptado Dolowitz e Marsh, 2000: 9).

Por que Transferir? Quem esta Que é De onde Graus de Restrigdes a Como divulgar Como a
Continuo (continuum) envolvido na transferido Transferéncia transferéncia Transferéncia Transferéncia
QUETET ..ttt Ter transferéncia de Politicas leva ao
fracasso da
Politica
Voluntéaria Mista Coerciva Passado Nacional Internacional
Aprendizagem Aprendizagem Imposicéo Funcionério Politicas Interno Governos Organizagles Copia Politicas Midias Transferéncia
racionalidade racionalidade direta eleitos Objetivos Estaduais internacionais complexas Uniforme
perfeita limitada Contetdos Jornais
Instrumentos Revistas
Televiséo
Radio
Pressoées Burocratas Programas Global Governos Regional Emulacéo Politicas Relatérios Transferéncia
internacionais Empregados Municipais Governo Local Passadas comissionado incompleta
Imagens civis néo
Consensos comissionado
Percecbes
Externalidades Pressao de Instituicdes Autoridades Misto Estrutura Conferéncias Transferéncia
grupos Locais Institucional inapropriada
Condicionalidade Partidos Ideologias Inspiragéo Viabilidade Encontros/
Empréstimos politicos Ideoldgica Visitas
Condicdes Proximidade
associadas a cultural
atividade Tecnoldgica
empresarial Econdémica
Burocratica
Obrigacdes Empreséarios Atitudes/ Linguagem Demonstracao
politicos/ Valores escritas
Especialistas culturais verbais
Consultores Licdes Relacoes
Think Tanks Negativas passadas
Corporagdes
Internacionais
Instituicbes

Supranacionais
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O Modelo Dolowitz e Marsh (1996; 2000) se estrutura em sete perguntas-chave: (i) O que
motiva 0s decisores politicos a iniciarem um processo de transferéncia de politicas?; (i) Quem
sdo os atores-chave envolvidos no processo de transferéncia de politicas?; (ii) O que é
transferido?; (iv) De onde as licdes sdo selecionadas?; (v) Quais sdo os diferentes graus de
transferéncia?; (vi) O que restringe ou facilita o processo de transferéncia de politicas?; e (vii)
Como o processo de transferéncia de politica é relacionado com a politica “sucesso” ou com

a politica “falha”?.

O QUE MOTIVA OS DECISORES POLITICOS A INICIAREM UM PROCESSO DE TRANSFERENCIA DE POLITICAS?

A motivacdo de um individuo ou um sistema politico em iniciar um processo de transferéncia
de politica tem igual importancia de como e de que forma a busca por modelos e ideias ir4 se
realizar (Dolowitz, 2003). Essa questdo estd enquadrada em uma linha continua — o
continuum (Figura 2.3) assim denominado pelos autores, Dolowitz e Marsh (2000: 13) que
parte da aprendizagem para a imposicdo direta de um programa, politica ou arranjo
institucional de um sistema politico a outro. Esta linha é um dispositivo que permite pensar de
maneira mais sistemética sobre os processos envolvidos, auxiliando na estruturacdo dos
trabalhos empiricos. Entende-se que, muitos casos de transferéncia voluntéaria se
desenvolvem com elementos de coercdo e a linha continua ajuda a identificar se a
transferéncia, mesmo iniciando de forma voluntaria, varia ao longo do tempo para uma versao

mais coerciva.

Aprendizagem | | Transferéncia Coerciva
(racionalidade perfeita) | | (imposicéo direta)
Aprendizagem Condicionalidade

(racionalidade limitada) Voluntariamente

mas impulsionado por
percebida necessidade

Figura 2.3 - Da aprendizagem para a transferéncia coerciva (adaptado Dolowitz e Marsh, 2000: 10).
As extremidades representam tipos ideais, portanto, as situacfes tendem a se estabelecerem
ao longo do espectro. Apesar do pressuposto da racionalidade inerente a maioria dos estudos

sobre a transferéncia de politicas é raro que os atores sejam perfeitamente racionais. Os

atores do processo de transferéncia estdo atuando em condicdes de mais ou menos
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racionalidade porque é quase impossivel para qualquer pessoa no a&mbito de uma politica de
tomada de decisdes, ser completamente racional ou totalmente irracional. As maiorias dos
decisores politicos atuam com informagdes limitadas ou dentro dos limites da "racionalidade
limitada", influenciados por suas percecdes de uma situacdo e suas percecdes nem sempre
condizem completamente com a situacgéo real, distanciando assim da “racionalidade perfeita”
(Dolowitz e Marsh, 1996; 2000; Dolowitz, 2003).

Com base nesse critério — da aprendizagem a imposi¢ao direta, os autores identificam dois
tipos de transferéncia de politicas: transferéncia voluntaria e transferéncia coerciva. A
transferéncia voluntaria indica que os atores politicos de um determinado local tiram “licdes”
de um ou mais lugares para posteriormente aplicar em seu préprio sistema politico. E a
transferéncia em formato de aprendizagem. A transferéncia coerciva ocorre onde um
determinado governo ou instituicao forcam (de diferentes formas) um governo a adotar certa
politica. Divide-se em transferéncia coerciva direta onde um governo forca outro a aplicar
determinada politica ou transferéncia coerciva indireta causada por externalidades (ex.

surgimento de um consenso internacional).

Sobre a condicionalidade, torna-se interessante citar algumas caracteristicas relevantes para
a compreensao dos modos persuasivos existentes na transferéncia de politicas, por exemplo,
por meio da influéncia de organizagdes internacionais, como a Unido Europeia - UE, o Fundo
Monetario Internacional - FMI e o Banco Mundial que introduz politicas semelhantes em

paises distintos (Lal 2001 apud Stone, 2004). Consideram-se cinco caracteristicas:

= |nducédo — direciona a instauracdo de politicas que, de outra forma, o governo nao

teria iniciado;

= Seletividade — ajuda concedida apenas aos paises que ja exibem um “bom” ambiente

politico;
= Paternalismo — tentativa de obtencéo de ajuda em bens e servicos que favorecam;

*» Moderagdo — busca de protecdo contra inversédo politica que pode ocorrer com um
novo governo. Defere-se da inducéo porque nao ha nenhuma divergéncia politica entre

beneficiario e doador;

» Sinalizagdo - auxilio utilizado como um dispositivo de premiacdo do “bom”

comportamento politico do pais beneficiario.
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QUEM SAO OS ATORES-CHAVE ENVOLVIDOS NO PROCESSO DE TRANSFERENCIA DE POLITICAS?

Foram identificados nove categorias de atores-chaves: funcionarios eleitos, partidos politicos,
burocratas/funcionarios publicos, grupos de pressdo, empresarios politicos e peritos, as
corporacgdes transnacionais, grupos de reflexdo (think tanks), instituicbes governamentais
supranacionais e ndo-governamentais e consultores. Sobre essa questdo ndo é necessario
discorrer, uma vez que, o ponto 2.3.3 apresenta detalhadamente os atores envolvidos e suas

caracteristicas.

O QUE E TRANSFERIDO?

Os autores identificam oito objetos: objetivos, contetdos, instrumentos de politica, programas
politicos, instituicdes, ideologias, ideias e atitudes e licdes negativas. Porém, atencdo a
utilizacao de licdes negativas, neste caso € necesséario entender o motivo que levaram ao
fracasso e assim desenvolver as devidas correcdes e adaptacdes porque é comum mascarar
a parte problemética e ndo proceder a avaliacao para a aprendizagem necessaria. (Dolowitz
e Marsh, 2000; Dolowitz, 2003).

DE ONDE AS LIGOES SAO SELECIONADAS?

A busca por licdes pode partir de cinco niveis de governanca definidos como transnacional,
internacional, nacional, regional e local, abrangendo multiplas escalas espaciais e temporais.
(Dolowitz e Marsh, 2000; Benson e Jordan, 2011; Evans e Davies, 1999). Uma das licbes
mais importante em qualquer estratégia de transferéncia de politicas é procurar mais de um
exemplo, equilibrando as informacdes coletadas para obter uma imagem mais realista do que
esta disponivel e quais sdo as vantagens e desvantagens associadas a cada opcao (Dolowitz,
2003).

Nesta questdo, ressalta-se ainda, uma dimensdo pouco explorada na literatura, mas que
merece atencdo: a dimensdo temporal. Drussauge-Laguna (2012a) afirma que o tempo
influencia de forma direta as escolhas de modelos, o processo e consequentemente 0s
resultados da transferéncia de politicas. Observa-se, portanto, cinco momentos em que a
dimensédo temporal atua: (i) a configuracéo institucional herdada limita a forma como as
politicas adotadas irdo se desdobrar ao longo do tempo; (ii) alguns processos de transferéncia

levam tempo para mostrar seus efeitos; (iii) determinados modelos politicos estao vinculados
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a politica da moda; (iv) disponibilidade de modelos e tecnologias da época; e (v) ciclos

temporais representam um momento propicio a mudancas.

Introduzir a dimensdo temporal a pesquisa da transferéncia de politicas permite melhor
percecdo das mudancas politicas desencadeadas, compreensdo mais profunda de como a
transferéncia evolui e como os diversos atores se articulam ao longo do processo em
diferentes paises. Entretanto, ndo se trata apenas de definir um determinado “tempo”, mas a
intengdo é alargar o time frame, isto é, o periodo de tempo/prazo utilizado para estudar uma
experiéncia de transferéncia, a fim de conseguir avaliar corretamente os resultados e, deste

modo, ampliar o conhecimento da aprendizagem politica (Drussauge-Laguna, 2012a).

QUAIS SAO OS DIFERENTES GRAUS DE TRANSFERENCIA?

Sao definidos quatro graus de transferéncia de politicas que varia de acordo com os atores

envolvidos e a estrutura da politica existente.

= Copia (copying): transferéncia direta e completa. Page (2000:4) utiliza a expressao
lock, stock e barrel para mostrar uma transferéncia em “pacote fechado”, sem

alteracéao;
= Emulacao (emulation): transferéncia de ideias por tras da politica ou programa;
= Combinacgdes (combinations): misturas de varias politicas diferentes;

» Inspiracgdo (inspiration): a politica em outro sistema inspira mudancas, porém, nédo de

acordo com a realidade original.

O QUE RESTRINGE OU FACILITA O PROCESSO DE TRANSFERENCIA DE POLITICAS?

Dolowitz e Marsh (2000) consideram diversos fatores que podem ser facilitadores ou
inibidores da transferéncia de politicas, como politicas complexas, herancas do passado,
estrutura institucional, viabilidade (ideoldgica, proximidade, econdmica e burocratica) e
linguagem. Compatibilidade entre os paises, muitas vezes, direciona que a jurisdicdo
importadora escolha determinada jurisdicdo exportadora em detrimento a outras. Os EUA tém
servido como modelo para muitas politicas do governo britanico desde a década de 1960 com
base no raciocinio do idioma compartiihado (considerado fundamental), as ligacGes
ideoldgicas, a similaridade da economia e problemas aparentemente semelhantes (Squires e
Lord, 2012).
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Rose (1993), alerta para algumas situacdes relativas a fungibilidade de programas e politicas,
e enumera sete hipéteses em que existe maior probabilidade de “viagem” do conteudo: (i)
programas menos dependentes do contexto; (i) facilidade de substituicdo das organizacbes
de prestacdo de servigos; (iii) semelhanca na disponibilidade dos recursos disponiveis; (iv)
simplicidade dos mecanismos de execucdo do programa; (v) pequenas dimensfes das
escalas de mudanca que o programa acarreta; (vi) quando o programa cobre areas de
interdependéncia entre importador e exportador; e (vii) os valores dos decisores politicos sao

relativamente consensuais.

COMO O PROCESSO DE TRANSFERENCIA DA POLITICA E RELACIONADO COM A POLITICA “SUCESSO” OU COM A

POLITICA “FALHA™?

A transferéncia de politicas pode ser um sucesso ou um fracasso. Para os casos de falha, os

autores identificaram trés fatores:

= Transferéncia desinformada que se trata da falta de informacdes suficientes sobre a

politica/instituicdo e como ela opera no pais a partir do qual ele é transferido;

= Transferéncia incompleta onde é realizada a transferéncia, mas aquilo que fez com

gue a politica fosse um sucesso no pais de origem nao pode ser transferido;

= Transferéncia inadequada ocorre quando € dada atencdo insuficiente para as
diferencas econdémicas, sociais, contextos politicos e ideoldgicos entre a origem e

destino da politica.

E fato que, o que funciona em um sistema nao indica que ir4 operar da mesma forma em um
novo ambiente, sem passar pelos processos adaptativos normais ao longo do tempo
(Dolowitz, 2003). Clarence (2002) afirma que, por funcionar em uma comunidade, um
programa pode nao funcionar em outra, apesar das semelhancas aparentes, isto, por haver
muitas variaveis dentro das comunidades que trazem impacto sobre a eficacia de
determinadas abordagens politicas. Stone (1999: 56) cita como exemplo o Royal Institute of
International Affairs (RIIA) que foi replicado em nome, estrutura organizacional e modo de
operacdo em Singapura e na Namibia, porém, com o tempo foi “moldando-se pelo ambiente
e cultura politica local” o que favorece a divergéncia em relagdo ao programa de origem. Por
fim, objetivos politicos podem ser emprestados, mas a forma de aplicacdo, as ferramentas e
0s procedimentos adotados em diversas localidades podem culminar em resultados

diferentes.
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2.4. TRANSFERENCIA DE POLITICAS: INSUFICIENCIAS DA INVESTIGACAO

A revisdo da literatura da transferéncia de politicas permite identificar 05 insuficiéncias em
relacdo ao estudo. Tais insuficiéncias relacionam-se com aspetos, em que a transferéncia de
politicas concede pouca atengdo, ou por outro lado, dispde de atencdo excessiva em
detrimento a outros elementos. Primeiramente, a transferéncia de politicas concede pouca
atencao para as analises dos processos e praticas envolvidas e a relagdo dos processos com
0s posteriores resultados. Segundo, concentra-se excessivamente nas andlises da escala
nacional, suprimindo de certa forma, as outras escalas e foca demasiado nos agentes em
relacdo as estruturas que suportam as transferéncias. E por fim, a nocdo rigida de
transferéncia de politicas ndo aborda as transformacdes que ocorrem no objeto durante sua
circulacdo. Desta forma, para melhor entendimento, expdem-se detalhadamente as

insuficiéncias e suas justificativas.

i.  Pouca atencédo ao equilibrio entre a descrigcdo dos agentes de transferéncia e a
analise dos processos e praticas envolvidos. Grande esforco em identificar e
categorizar os atores envolvidos na transferéncia. Entretanto, apesar de ser importante
a especificacdo dos atores, centrar-se excessivamente nas defini¢cdes e tipologias ndo
facilita a andlise dos processos sociais que constituem a transferéncia de politicas
(McCann, 2011; McCann e Ward, 2012).

ii. Tendéncia a concentrar-se na escala nacional. De certa forma a literatura de
transferéncia contempla uma analise dos niveis macro (transnacional e internacional),
meso (nacional e regional) e micro (local) (Evans e Davies, 1999), porém,
efetivamente, os estudos concentram-se nas rela¢cdes transnacional, internacional e
nacional. Com isso, alerta-se que devem ser considerados diversos lugares e escalas,
incluindo o local e urbano, por meio do qual as politicas sdo produzidas. Uma
abordagem transnacional/internacional/nacional ndo reconhece as “cidades”
(McCann, 2011a; McCann e Ward, 2012b).

ii.  Nocao tradicional do conceito “transferéncia de politicas”. Modelos, politicas e
ideias tém sua natureza e contetdo alterados pela mobilizacdo. E importante
conceituar melhor a forma como as politicas circulam, tendo em vista que ndo sao
apenas transferéncias pelo espaco e tempo (McCann, 201la; McCann e Ward,
2012b).
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A auséncia de uma discussao sobre a relacédo entre o processo e o resultado da
transferéncia. A forma como 0s governos ou organizacfes procedem a transferéncia
afetam os tipos de licbes que desenham e aplicam e seus posteriores resultados
(Page, 2000). Esta insuficiéncia relaciona-se a pouca atencao dispensada aos casos
negativos (politicas falhas), caracterizada como um resultado comumente existente,
porém, ndo debatido pela literatura e nem sempre considerado nas andlises (Marsh e
Sharman, 2009).

Enfoque na agéncia em detrimento da estrutura. A transferéncia de politicas por ter
seu enfoque (tedrico e empirico) na transferéncia voluntaria privilegia os agentes,
entretanto, ao se considerar transferir, os agentes sdo confrontados com um contexto
estrutural que pode facilitar ou restringir a transferéncia. Desta forma, considera-se
que literatura atual deve tratar do relacionamento dialético entre estrutura e agéncia,

que é interativo e iterativo (Marsh e Sharman, 2009).
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3

TRANSFERENCIA DE POLITICAS
URBANAS: UMA PERSPETIVA
RELACIONAL

3.1. FUTUROS PARA A TRANSFERENCIA DE POLITICAS
Observam-se trés possiveis futuros para a transferéncia de politicas (Benson e Jordan, 2011):

i. Continuar a evolucdo como conceito, incluindo outras perspetivas tedricas e

empiricas;

ii. Sofrer maior assimilacéo;

ii.  Entrar em decadéncia conceitual.
Os autores afirmam que, as dire¢cdes provaveis se situam no ponto (i) e (ii). No entanto,
importa para este estudo destacar o ponto (i) continuar a evolugcdo como conceito
incluindo outras perspetivas tedricas e empiricas. Este possivel futuro da transferéncia de
politicas abre espaco para pensar na transferéncia ndo somente dentro das tipologias e
caracterizacbes pertinentes ao conceito, mas também incluir outras percec¢des. Ao optar por
esta direcdo, aborda-se também o ponto (ii) sofrer maior assimilagéo por entender que, ao
associar outras perspetivas é possivel ampliar, ndo somente a producdo de estudos mais
completos e coerentes, mas também novas percec¢des do processo de formulacéo de politicas
desenvolvidas por meio da transferéncia. Isto ndo significa “abandonar” a transferéncia de
politicas, porém, entende-se que existem processos e dindmicas melhores descritos em
outros conceitos (Stone, 1999). Portanto, associar outras perspetivas (métodos, descri¢cdes,
abordagens, etc) pode ser um caminho viavel em busca de sanar as insuficiéncias que a

investigacdo da transferéncia de politicas apresenta.

Este “futuro” proposto para as pesquisas nao € um consenso na literatura. Benson e Jordan
(2011) que debatem os futuros para a transferéncia de politicas ndo estao convencidos que o

ponto (i) € um “bom” caminho de investigacdo. Os autores alertam que, uma maior assimilagéo
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da transferéncia de politicas ao abrir o tema as areas correlacionadas, corre-se o0 risco de
perda de identidade do conceito. Em contrapartida, diversos autores se manifestam com
posi¢Bes contrarias. Drussauge-Laguna (2012b) alega que manter 0S mesmos contornos,
autores e temas, significa descartar demasiada informagédo que ao ampliar o espectro da
transferéncia de politicas sdo incorporadas para complementar e enriquecer o estudo.
McCann e Ward (2012b) defendem que embora a nog¢édo de transferéncia de politicas, em
sentido stricto, perca um pouco de valor intelectual fora das ciéncias politicas, o surgimento
de perspetivas multidisciplinares sobre como, porqué, onde e com guais consequéncias as
politicas sdo mobilizadas, aprendidas, reformuladas e remontadas destaca a riqueza de

oportunidades para aprofundar o conceito e a investigacdo empirica.

Apesar de ndo haver um consenso, € de conhecimento de todos os estudiosos da
transferéncia de politicas e afins, que existem insuficiéncias que a literatura de transferéncia
nao consegue abordar — ndo consegue em seus préprios contornos definir direcbes em prol
da solucdo. James e Lodge (2003) desenvolvem um estudo baseado em trés questdes sobre
aprendizagem e transferéncia de politicas: (i) O que é aprendizagem e transferéncia de
politicas e como elas se diferem de outras formas de fazer politica?; (i) Por que a
aprendizagem e a transferéncia de politicas ocorrem ao invés de outras formas de fazer
politicas; e (i) Quais sdo os efeitos da aprendizagem e transferéncia de politicas na
formulacdo de politicas e como elas se comparam a outros processos?. ApOs Varias
consideragbes, os autores concluem que a literatura de transferéncia de politicas e
aprendizagem nédo é suficiente para responder as questdes e explicar todos 0s processos
envolvidos, sendo necessario recorrer a outras pesquisas e estudos. Com isso, esta
dissertacdo entende que associar outras perspetivas ao estudo da transferéncia de politicas

€ um caminho eficiente em dire¢éo as insuficiéncias encontradas.

Desta forma, a contextualizagdo desses outros temas — aprendizagem, difusédo de politicas,
mobilidade das politicas urbanas e convergéncia de politicas, abordados desde as primeiras
paginas deste trabalho, podem conter as “outras perspetivas” de que o estudo da
transferéncia de politicas necessita, uma vez que estes temas compartilham, juntamente a
transferéncia de politicas, do mesmo cenario de mudancas e transformac@es decorrentes dos
novos contornos da politica urbana. Portanto, € necessario para o desenvolvimento desta
dissertacdo, explorar cada um deles e encaixa-los de acordo com suas caracteristicas,
mecanismos e praticas neste contexto previamente exposto, a fim de distingui-los uns dos

outros e da transferéncia de politicas.
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3.2. APRENDIZAGEM

Assim como os individuos aprendem por meio da observagdo de experiéncias dos outros e
modificam seu préprio comportamento como resultado, assim também, os governos podem
recorrer a um estoque de conhecimento a respeito de como determinadas politicas se
comportam em outros contextos, e nado trabalhar a partir do zero a cada vez, isto é
aprendizagem (lesson-drawing) (Marsh e Sharman, 2009). Rose (1993) um dos precursores
no estudo da aprendizagem sugere quatro fases: (i) pesquisar por fontes de licoes; (ii) fazer
um modelo de como a politica ou prética funciona in situ; (iii) criar uma licdo avaliando o que
pode ser extraido da pratica da jurisdicdo exportadora para produzir os resultados desejados
na jurisdicdo importadora; e (iv) avaliagdo prospetiva da forma como a pratica ou politica sdo

suscetiveis de adaptacdes para funcionar corretamente na jurisdicdo importadora.

Entretanto, a literatura de aprendizagem em seu percurso introduz novas denominacdes que
merecem citacdo, uma vez que abordam questbes quanto ao conhecimento politico. Hall
(1993 apud Stone, 200l1la) argumenta que a aprendizagem social (social learning) é a
redefinicdo de interesses sobre a base de novos conhecimentos que afeta as crencas
fundamentais e as ideias por tras das abordagens politicas. Desta forma, a aprendizagem
ocorre quando o0s decisores politicos ajustam a sua compreensdo cognitiva do
desenvolvimento de politicas e modificam a luz dos conhecimentos adquiridos no passado da
experiéncia politica. Este contexto abre espaco para outra tipologia de aprendizagem

denominada aprendizagem politica (policy learning).

Dupont e Radaelli (2009 apud Stone, 2012) categorizam a aprendizagem politica em quatro
tipos para melhor compreensédo dos processos envolvidos. Aprendizagem reflexiva, sdo
considerados novos conhecimentos de outros lugares para influenciar a cognicdo de
problemas politicos e suas solu¢des. Comunidades epistémicas séo redes de peritos
caracterizados pelo conhecimento consensual (geralmente cientifico). Negociagéo e interacéo
social onde uma externalidade positiva resultante de interacdes em curso, a competicdo
politica que incentiva os agentes para conhecerem e perceberem melhor as rotas politicas
alternativas. Sombra da hierarquia, quando a reflexdo e negociacdo séo geradas por fortes

mecanismos hierarquicos, onde instituicdes exercem pressdes para o aprendizado.

Estas categorias assemelham-se ao estudo de Jong e Edelenbos (2007) que aplicaram dois
mecanismos pelos quais o conhecimento é gerado e difundido entre os diversos agentes
(académicos e/ou peritos operando em comunidades em diferentes arenas politicas) para
troca de conhecimento no processo de transferéncia de politicas: a interacdo social e

replicacao conceitual.
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A interacdo social é entendida como as comunidades de pratica em funcionamento. O
comportamento dos atores € parcialmente regulado por instituicdes sociais que tem crescido
gradualmente, mas existem sempre graus de liberdade quando se trata de escolhas
individuais (Kickert et al., 1997 apud Jong e Edelenbos, 2007). Essas comunidades de prética
antecipam ou reagem aos estimulos do ambiente, de forma a decidir sobre o mais desejavel
curso de acao. Desta forma, torna-se um grupo ou comunidade com sua propria identidade e
regras. Os membros sabem das experiéncias uns dos outros e desenvolvem
progressivamente um quadro comum de referéncia, permitindo-lhes acelerar o processo de
aprendizagem. Interacdo social é pensada principalmente para alcancar melhoria ou inovacdo

em um determinado campo profissional.

A replicacdo conceitual pensa em pedacos de conhecimento, ideias e informac8es de um ser
humano para outro e tem grande importancia, na medida em que se faz a transmissao e
desenvolvimento de conceitos e principios ao longo do tempo (Campbell, 1987; Hull, 1988
apud Jong e Edelenbos, 2007). Esses pedacos ou segmentos de informacdo ndo podem
reproduzir-se por si s6, necessitam de um “veiculo”, ou seja, 0s atores que possam aderir aos
conceitos. Durante a interacdo e troca de opinides, os blocos de informacédo saltam de um
ator para outro, aumentando assim a variedade de “conceitos conhecidos” para cada um dos

atores criando mutacdes de conceitos existentes.

Com isso, percebe-se que a literatura de transferéncia tem muitas semelhangas com a
literatura de aprendizagem, considerando também que a aprendizagem € 0O processo
voluntério da transferéncia de politicas. A énfase da transferéncia esta no entendimento de
quais préticas e politicas circulam na jurisdicdo exportadora para a importadora com foco nos
agentes do processo de tomada de decisdo na jurisdicdo importadora. Com a literatura de
aprendizagem, a énfase é compreender as condi¢des de operacdo na jurisdicdo exportadora
e determinar como e se tais praticas e politicas podem funcionar de forma semelhante na

jurisdicéo importadora (Page, 2000; Stone, 2001a).

A transferéncia de politicas, como uma forma de aprendizagem, exige ndo s6 a aquisicao de
conhecimentos, mas também a utilizacdo do conhecimento sobre politicas em outros lugares,
0 que significa levar o conhecimento em conta na elaboracdo de politicas. Desta forma, a
aprendizagem seria a transferéncia de informacdes. Para tanto, interessa saber como essas

informacBes se comunicam, sdo processadas, avaliadas e utilizadas.

A comunicacéo é o processo pelo qual os participantes criam e compartilham informacdes
uns com os outros, a fim de pesquisar para beneficio matuo e implica existéncia de um recetor

e um emissor. Os estudos de transferéncia de politicas concentram-se sobre o0s recetores da
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informacéo e o uso que fazem dela. O processo trata da troca de informag6es, porém, mesmo
a informacédo sendo neutra a forma como € interpretada e transformada néo €. A avaliagéo
parte dos recetores em verificar a relevancia da informac&o. Na transferéncia de politicas a
avaliacao da informacéo se destaca como uma problematica. Por fim, a utilizacdo sugere que
a aprendizagem na transferéncia de politicas ocorra no processo ou desenho institucional,

nos instrumentos ou ferramentas ou nos ideais e objetivos (Wolman e Page, 2002).

3.2.1 AVALIACAO DE POLITICA PROSPETIVA

Criada por Rose (1991; 1993), a Avaliacéo de Politica Prospetiva (Tabela 3.1) refere-se a uma
metodologia para avaliar os efeitos provaveis de uma politica transferida de outro pais. Essa
avaliacdo corresponde a definicdo de aprendizagem, tendo em vista que a intencéo é verificar
como se desenvolve a politica ou prética na jurisdicdo exportadora e assim perceber quais
adaptacdes necesséarias para implementacdo na jurisdicdo importadora de forma bem-
sucedida. Mossberger e Wolman (2003) utilizam a metodologia, mas sugerem

recomendacdes para melhorar a abordagem da avaliacao.

Tabela 3.1 - Avaliagcao de Politica Prospetiva com recomendacdes (adaptado Rose, 1991; 1993; Mossberger e
Wolman, 2003).

Critérios Definicdo Recomendacdes

Conscientizacédo

Adequacéo da Buscar informagdes de uma Varredura mista (Mixed Scanning) proposta por
informacao variedade de localidades em que Etzioni (1967) consiste em realizar uma ampla
a politica tem sido utilizada. pesquisa de campo, como primeiro passo, em

seguida, selecionar um ou alguns modelos, por
critérios de selegédo, por exemplo, o desempenho da
politica ou a semelhanga em problemas, objetivos ou
ambiente politico.

Adequacdo e Obter informagBes sobre os Os decisores politicos ndo devem se limitar as
preciséo das objetivos, a conce¢cdo e informagBes promocionais da politica. O ideal sdo
informagdes funcionamento real das politicas pesquisas de avaliagdo ou fontes de consulta sobre

em causa. problemas na implementagdo (incluindo qualquer

falha dos programas) e as criticas que surgiram no
pais de origem.

Avaliacdo

Similaridade de Identificar em qual problema (s) Avaliar os potenciais conflitos com novas metas e
problemas e a politica tem sido utilizada e os  considerar as diferengcas nas questfes politicas,
objetivos objetivos associados e objetivos e ambientes que podem influenciar o

dimensionar as semelhancas sucesso ou fracasso da transferéncia.
gquanto aos problemas que

enfrentam e as metas que

desejam atingir.
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Tabela 3.1 - Avaliacédo de Politica Prospetiva com recomendages (continuagao)

Avaliacdo

Desempenho Avaliar se é transferénciade uma Dificuldades:

das politicas (no  politica bem-sucedida ou quando

pais de origem)  se trata de uma politica falha
verificar os motivos especificos.

(i) ndo haver estudos do desempenho da politica no
pais de origem; (ii) ideias podem difundir antes de
haver qualquer informac&o de sucesso demonstrado
na sua configuragédo original;

(iii) politicas consideradas melhores praticas com
base no senso comum ao invés de provas concretas

de sucesso.
Diferencas de Uma avaliacdo deve ser feita na Dado a amplitude de opcdes sugere-se delimitar a
configuragéo medida em que as busca:

particularidades do novo

ambiente politico diferem da

configuracdo original da politica. (i) limitar a apreciagdo para os paises mais
semelhantes.

(i) restringir o nimero de paises considerados;

3.3.DIFUSAO DE POLITICAS

O estudo da difusdo de politicas (policy diffusion) tem seu inicio anterior as pesquisas de
transferéncia de politicas, isto é, antes do conceito ser nomeado e caracterizado. Encontram-
se materiais desde a década de 1940 e ainda se menciona a terceira geracao de estudos
(Howlett e Rayner, 2008). O estudo preocupa-se com qualquer padrdo de sucessivas e
sequenciais adoc¢des de uma pratica, politica ou programa e a busca em identificar os modelos
gque se difundem, a &rea geografica e as caracteristicas estruturais dos paises envolvidos
(Freeman e Tester, 1996 citado por Stone, 2001a). Difusao de politicas &, portanto, o processo
pelo qual a inovacdo politica € comunicada por meio de determinados canais ao longo do
tempo entre os membros de um sistema social, que ocorre por osmose, ou seja, algo que é
contagioso e nao escolhido (Berry e Berry, 1999 apud Stone, 2012). Difusdo conota a

dispersdo de modelos ou praticas de uma fonte comum ou um ponto de origem (Stone, 2012).

Segundo Berry e Berry (1999 apud Stone, 2012) os padrdes de difusdo podem emergir das
seguintes dindmicas: (i) redes nacionais de comunicagdo entre funcionérios do Estado; (ii)
proximidade geogréfica dos Estados que facilita o compartilhamento de informacgdes; (iii)
alguns Estados caracterizados como pioneiros; e (iv) governo que exerce influéncia top-down.
Parnreiter (2011) afirma que, a difusdo também é facilitada pelo turismo da politica, redes de

cidades e estruturas de informacéao.
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3.3.1 MECANISMOS DA DIFUSAO DE PoOLITICAS

Identificam-se na literatura quatro mecanismos causais da difusdo de politicas: construcao
social, coercdo, concorréncia econémica e aprendizagem (Simmons et al., 2007). Tais
mecanismos podem ser caracterizados como meios de compreensdo do como, quando e

porqué determinadas informacdes séo “espalhadas” (Mossberger e Wolman, 2003).

A construgéo social estuda os processos de difusdo por meio dos individuos, organizacdes e
movimentos sociais. Para 0s construtivistas, compreender como as politicas publicas se
tornam socialmente aceitas é a chave para entender porqué se difundem. A aceita¢éo social
de uma abordagem politica pode acontecer de trés maneiras diferentes: (i) paises lideres
servem como exemplos (siga o lider); (ii) grupos de peritos teorizam os efeitos de uma nova
politica e justificam aos decisores politicos sua adoc¢ao; e (iii) especialistas argumentam sobre

a adequacéo de uma politica para determinadas situacoes.

A coercdo pode ser exercida pelos governos internacionais e atores ndo-governamentais pela
manipulacdo dos custos econdmicos e beneficios, a monopolizacdo de informacgdes ou
conhecimentos técnicos (Owen, 2002 apud Simmons et al., 2007). E normalmente aplicada
por meio da condicionalidade, por exemplo, a UE ou FMI definem requisitos para a ajuda e
empréstimos, ou seja, estabelecem condi¢cdes de intervencdo; lideranca politica onde o
“poderoso” influencia o “fraco”, mesmo de forma néo intencional (Gruber, 2000 apud Simmons
et al., 2007); e finalmente, as ideias hegemonicas definida pelas ideias dominantes que se
tornam racionalizadas, muitas vezes com justificativas tedricas que induzem a forma como
decisores politicos conceituam seus problemas e as possiveis solugdes. Teorias de
condicionalidade e de lideranga politica encaminham a difuséo de politicas para uma mudanca
por meio de incentivos, a teoria de ideias hegemonicas, por sua vez, direcionam a difusdo por
meio de uma mudanca de ideias. O que une as teorias € o foco sobre a existéncia de uma

forca externa de pressao para a mudanca.

A concorréncia econdémica aponta para mudancas por meio de incentivos. Neste caso, a
difus@o néo é realizada por atores “poderosos”, mas pelos concorrentes diretamente. Alguns
tipos de politicas difundem quando os paises competem por mercados de capitais e
importacdo ou mesmo quando os governos escolhem as politicas favoraveis ao mercado para

atrair investimento global e manter exportacées competitivas.

E por fim, a aprendizagem ocorre por meio de novas evidéncias que mudam as crencas
existentes. Pode-se aprender diretamente com as proprias experiéncias ou indiretamente com
as experiéncias dos outros. Levy (1994 apud Simmons et al., 2007) argumenta que no ambito

das politicas publicas, os atores podem aprender tanto ao nivel tatico simples (a melhor
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maneira de alcancar um objetivo particular) ou ao nivel mais profundo (quais objetivos devem
seguir). Entretanto, a aprendizagem somente ocorre quando os decisores politicos mudam
suas crencas sobre a causa e efeito e ndo com a simples adaptacéo as novas politicas (Elkins

e Simmons, 2005 apud Simmons et al., 2007).

A titulo de conhecimento, diversos estudos tém atribuido outros mecanismos causais a
difusdo de politicas. Borzel e Risse (2012), ao defenderem em sua pesquisa que a
Europeizagdo é um exemplo de difusdo de politicas institucionais, ndo somente definem
mecanismos (que muito se assemelham aos anteriormente apresentados), mas também
elaboram uma metodologia de estudo para entenderem a influéncia da Europeizacdo na

mudanca institucional.

A Europeizacao € reconhecida como um processo de construcao, difusao e institucionalizacao
de regras formais e informais, procedimentos, paradigmas politicos, estilos, “forma de fazer
as coisas” e crencas desenvolvidas pela Unido Europeia, e em seguida, incorporadas nos
discursos internos das identidades, estruturas politicas e politicas publicas dos Estados-
membros e outros (Radaelli, 2003; Bennet, 1991 apud Vetoretto, 2009). A difuséo de politicas,
nesse contexto, é concebida como um processo por meio do qual as ideias, padrdes
normativos, ou neste caso, as politicas e instituicdes se espalham no espaco e no tempo
(Gilardi, 2012; Simmons et al., 2006; Strang e Meyer, 1993 apud Bdrzel e Risse, 2012).

Os mecanismos de difusdo partem de trés tipos de racionalidades (l6gicas de acdo que séo
tipos ideais que, na realidade, raramente ocorrem em sua plenitude): racionalidade
instrumental ou logica de consequéncias, racionalidade normativa ou l6gica de adequacéo e

racionalidade comunicativa ou légica da argumentacéo.

= Racionalidade instrumental ou légica de consequéncias: 0s atores sao concebidos
como maximizadores de utilidade que selecionam seu curso de acdo de acordo com

calculos de custo-beneficio.

= Racionalidade normativa ou légica de adequacado: os atores sdo vistos como
seguidores de regras para "fazer a coisa certa", ser parte de uma comunidade em

particular e, portanto, devem seguir as regras.

= Racionalidade comunicativa ou légica da argumentacdo: atores intencionam,
deliberadamente, convencer os outros sobre a validade de qualquer causa ou

declaracao.

A difusdo divide-se em mecanismos diretos e mecanismos indiretos (Figura 3.1). Nos

mecanismos diretos sdo agentes de difusdo que promovem ativamente certas politicas ou
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modelos institucionais em suas interagcbes com um recetor ou grupo de atores. E composto
pela manipulagdo de calculos de utilidade por meio de incentivos de capacitacéo, socializacao
para promover ideias e persuasdo para promover ideias como legitimas. Os mecanismos
indiretos diz respeito & emulagdo. Os atores precisam solucionar um problema e utilizam “boas
praticas” e solugdes institucionais que servem as suas necessidades (l6gica de
consequéncias) ou simplesmente fazem o “download” de um modelo institucional, por ser o
meio de execucdo em determinada comunidade da qual pretende pertencer (l6gica da

adequac&o). E composto pela competicéo, aprendizagem e imitag&o.

Influéncia Direta Influéncia Indireta

Manipulagdo dos calculos de Competicao (racionalidade

- utilidade (racionalidade = instrumental)
instrumental) \ J
|| Socializagdo (racionalidade | | Aprendizagem (racionalidade
normativa) instrumental)

Persuaséo (racionalidade Imitacdo (racionalidade
comunicativa) normativa)

Figura 3.1- Mecanismos diretos e indiretos da difusdo de politicas (adaptado Borzel e Risse, 2012).

BOAS PRATICAS

No ambito da Europeizagéo e relacionado aos mecanismos indiretos de difuséo, € importante
desenvolver alguns aspetos sobre as boas praticas (good practices) ou melhores praticas
(best practices). Vettoretto (2009) define boas praticas como informag8es estruturadas sobre
experiéncias bem-sucedidas em contextos locais, relativas as questdes geralmente
reconhecidas como relevantes, avaliadas de acordo com um conjunto de critérios que visam
a difusdo de conhecimentos, informacdes e a construgcdo de estruturas cognitivas
compartilhadas, competéncias técnicas, normas, regras e estilos politicos. Argumenta-se que
0 estudo das politicas tem sido facilitado pela ampla disponibilidade de guias de boas praticas,
relatérios, estudos que oferecem descricdes de programas politicos de sucesso (Wolman e
Page, 2002). Desta forma, como afirmam Peck e Theodore (2010) sdo “solucdes rapidas” para

0s problemas econémicos e sociais.
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A nocdo de boas praticas opera em um ambiente de descontextualizacdo das condi¢des
culturais e das préprias formas, ideias e processos que a originam. Este rotulo de melhor vem
condicionado a uma responsabilidade ética e moral de determinada maneira de “fazer as
coisas” (Moore, 2013). Vettoretto (2009) entende o sucesso das boas préticas por seis razdes:
(i) contexto de incerteza; (ii) governanga multinivel; (iii) pluralidade significativa de quadros
politicos divergentes em muitas questdes; (iv) reconhecimento da importancia do
conhecimento contextual e experiencial na formulagdo de politicas; (v) necessidade de
comparacdo e avaliacdo de ampla variedade de experiéncias; e (vi) estratégia local de

legitimacao politica, captacdo de recursos e marketing local.

Observa-se, portanto, uma nitida ascensdo das boas praticas. Peel e Lloyd (2005: 283)
apresentam o ciclo das politicas publicas (Figura 3.2) em que incluem o tema: “elaborar propria
politica, usar, modificar, substituir modelo politico”. Isto evidencia a importancia dada aos

modelos politicos na formulag&o de politicas publicas.

-
i

Indentificar/
pesquisar/
questionar/

problemas a serem
resolvidos

/- N\

Elaborar a propria

[ Monitorar e avaliar

o resultadas das politica, usar,
liti modificar, substituir
, politicas e
. L. modelo politico?
I_\Flltrar 0 necessario | L Consulta

./

Interpretar e
implementar
politica
I\\ _/'.I

Figura 3.2 - Modelo politico no Ciclo das Politicas Publicas (adaptado Peel e Lloyd, 2005: 283).

A Unido Europeia, por sua vez, também reconhece o potencial das boas préaticas e tem
utilizado como uma ferramenta da “europeizagdo” — um meio de difusdo de informacdes e
praticas de sucesso. Com a finalidade de identificar as boas préticas existentes pelos Estados-
membros, a UE desenvolve diversas atividades no ambito do INTERREG, do Observatorio

Europeu e do URBACT (Figura 3.3). Importa citar que, cada instituicdo define critérios
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diferentes para a escolha de uma “boa pratica”, o que caracteriza a sele¢cdo de praticas

diversificadas e uma forma de alcangar contextos diferenciados (Vettoretto, 2009).

INTERREG |

* Projeto com resultados concretos (de acordo com os objetivos e indicadores);

« Resultar em mais-valia (provar que o projeto obteve resultados concretos com efeitos positivos
fora do &mbito do projeto);

* Sem situagdes de grandes problemas administrativos e financeiros;
« Atender a critérios especificos da UE como a analise da coeséo territorial, novas redes, etc.
OBSERVATORIO EUROPEU

iy

*Qualidade e representatividade da participagéo e parcerias;

*Inovagéo do projeto;

«Grau e coeréncia de integracéo entre acao, rede, gerenciamento eficiente e transmissibilidade;
« Sustentabilidade.

!/ \l
URBACT |

\ el

* Avaliagdo dos resultados;

Inovacé@o em comparacao as rotinas locais;

« Efeitos no aprendizado técnico e organizacional,

« Cérater de demonstragéo, parcerias, construgéo e gestao;
«Formas de lidar com a integracéo de politicas;

*Formas de participagao.

Figura 3.3 - Critérios de selecédo de boas praticas de trés instituicdes da Unido Europeia — INTERREG,
Observatério Europeu e URBACT (adaptado Vettoretto, 2009).

Entretanto, as boas préticas ndo estdo isentas de criticas e consideracfes. A caracterizacao
de algumas politicas urbanas como modelos sdo, necessariamente, preconceituosa porque
as politicas urbanas designadas como “melhores/boas” ganham uma maior divulgacao devido
a sua qualidade aparentemente baseada em evidéncias. Esta condicao atrai um impacto local
por ser “mais dificil questionar ou mudar as politicas quando possuem um rétulo de melhor,
ndo sé pelas autoridades locais, mas também por uma gama de outras cidades e

organizac¢des” (McCann, 2011a: 123, traducao propria).

Moore (2013) avalia o Novo Urbanismo introduzido em Toronto (Canada) questionando o
rotulo de boa pratica do modelo. A autora argumenta que roteiros (de como fazer as coisas)
podem n&o prescrever e prever todo 0 necessario. Entende-se que esses guias nao

conseguem conter todas as complexidades situadas e dinamicas intrinsecas as interages
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sociais, intervengfes e limitacdes que constituem ativamente as praticas de producgdo e
reproducdo de ambientes construidos e, portanto, ndo fornecem o espaco para um debate
coerente sobre as formas alternativas de desenvolvimento urbano adequado as condi¢es

contextuais locais.

E importante reconhecer que, praticas politicas e planeamento, muitas vezes sofrem de niveis
insuficientes de recursos, pessoal, treinamento e infraestrutura (Sanyal, 2005 apud Harris e
Moore, 2013). Isto significa que a emulacdo para a formulacdo de politicas por meio das boas
praticas, ndo é apenas limitada e casual, mas a aprendizagem e intercambio de conhecimento
entre os diferentes contextos urbanos também sera incompleta e imprevisivel (Harris e Moore,
2013).

3.3.2 ESTRATEGIAS DE INVESTIGAGAO

Lee e Strang (2006) distinguem duas estratégias de investigacdo para o estudo da difusdo de
politicas: “rastreamento do processo” e “busca de padrdao”. No rastreamento do processo
(process tracing) a investigacdo segue a propagacdo de uma politica ou pratica de um local
para outro. Esta abordagem permite a inspecdo do papel desempenhado por modelos
externos, e inquéritos sobre porqué e como um determinado exemplo de aprendizagem ou
mimetismo ocorre. Strang e Meyer (1993 apud Lee e Strang, 2006) afirmam que, ao explicar
como e por que certas préaticas devem trabalhar, as teorias promovem o desenvolvimento de
inovacdes que independem do contexto e podem ser adotadas em varios os lugares. Eles
sugerem que as praticas se espalham mais rapidamente e menos relacionais quando sdo

teorizados em termos de modelos gerais de comportamento e regimes de causa e efeito.

No caso da busca de padrao (pattern finding) testam-se hipéteses estabelecidas a priori sobre
os canais de difusdo. Ao invés de demonstrar que os atores no pais A estavam cientes e
influenciados pelo pais B, esta estratégia pergunta se estruturas de covariancia e ordenacgéo

temporal é geralmente consistente com um modelo teoricamente especificado de influéncia.

3.4. CONVERGENCIA/DIVERGENCIA DE POLITICAS

A convergéncia de politicas (policy convergence) se define como o0 aumento de similaridade
entre uma ou mais caracteristicas de uma determinada politica (ex. objetivos politicos,
instrumentos de politica econdmica, configuracdes diretivas) por meio de um dado conjunto
de jurisdi¢des (instituicdes supranacionais, Estados, regides, autoridades locais) ao longo de

um determinado periodo de tempo (Knill, 2005: 768). E ainda, a tendéncia das sociedades
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crescerem mais parecidas e desenvolverem semelhancas nas estruturas, processos e
performances (Kerr, 1983 apud Knill, 2005).

A literatura aponta para trés forcas facilitadoras da convergéncia de politicas: a globalizacéo,
a europeizacao e a transferéncia de politicas/aprendizagem. A globaliza¢éo, sob a forma de
uma concorréncia econdémica mundial que pode levar a convergéncia em situacdes em que
0s governos enfrentam as mesmas dificuldades econdémicas e oportunidades, sendo assim,
recorrem a implementacédo de politicas semelhantes. A europeizagdo por meio da difusdo
encaminha os paises a convergéncia de procedimentos, paradigmas, estilos e outros
elementos que a UE difunde (Stead, 2013). E por fim, a transferéncia de
politicas/aprendizagem que tem sido vista por muitos decisores politicos como uma solucéo
rapida para muitos problemas, sem a necessidade de “reinventar a roda” (Rose, 2005; Tavits,
2003 apud Stead, 2013).

N&o é questionavel que as forcas facilitadoras atuam no sentido da convergéncia. Pelo
exposto até o presente momento (ex. europeizacdo, transferéncia de politicas, difusao,
aprendizagem) é possivel identificar diversos esforcos de compartilhamento de informacdes,
que de certa forma sugerem a convergéncia. Entretanto, estudos empiricos mostram que esta
ndo é direcdo propriamente. Healey e Williams (1993 apud Stead, 2013: 20) afirmam que,
estdo “profundamente enraizadas as diferencas entre as nag¢des, em termos de politica,
profissional, culturas administrativas e estruturas, para além das significativas diferencas dos
modelos sociais” que dificultam a convergéncia. Stead (2013) em seu estudo sobre os
Sistemas de Ordenamento do Territério na Europa argumenta que, apesar das semelhancas
nas agendas politicas e tendéncias comuns em certas abordagens, a convergéncia néo
parece estar ocorrendo em grande extensdo. Ainda existem muitas diferencas entre os
sistemas (em termos de instrumento da politica, resultados das politicas e estilos politicos),
onde as forgas de convergéncia séo distribuidas de forma equilibrada contra uma variedade

de forcas de divergéncia.

Desta forma, em contraste, se estabelecem trés forcas inibidoras da convergéncia de politicas
ou forcas de divergéncia: planeamento e culturas organizacionais, modelos sociais e path
dependence. O planeamento e culturas organizacionais e modelos sociais explorados por
Nadin e Stead (2008 apud Stead, 2013) estdo relacionados aos sistemas de planeamento
nacionais. Os autores supdem que, a forma e o funcionamento dos sistemas de planeamento
sdo incorporados em seu contexto historico, nos aspetos socioeconomicos, politicos e
culturais que deram origem a formas especificas de governo. O path dependence (traducdo

literal “caminho de dependéncia”) significa que as decisdes politicas que foram mais ou menos
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bem-sucedidas no passado tém grandes probabilidades de serem repetidas e os funcionérios
politicos tendem a se apegar a solugbes conhecidas, fazendo com que as mudancgas politicas

sigam de forma progressiva e mantidas a um minimo sempre que possivel (Stead, 2013).

Sobre o path dependence é viavel apresentar algumas consideracdes. Oliveira (2011: 110)
apresenta uma interessante traducéo livre para o termo path dependence “processos de
estabilizagdo das trajectorias institucionais” e identifica quatro caracteristicas dos processos
de path dependence (Arthur, 1994 apud Oliveira, 2011: 110): (i) s&o processos imprevisiveis,
condicionados por experiéncias iniciais e aleatérias; (ii) sdo processos inflexiveis e ao longo
do tempo o ponto de inflexdo apenas sd@o possiveis em circunstancias excecionais; (iii) 0s
“pequenos” acontecimentos ocorridos nas fases iniciais produzem efeitos significativos em
longo prazo; e (iv) os processos sdo potencialmente ineficientes considerando que a

estabilidade produzida em longo prazo dificulta a inclusdo de medidas mais eficientes.

3.4.1 UMA METODOLOGIA DE ANALISE PARA A CONVERGENCIA DE POLITICAS

Observa-se, no entanto, que ambas as forcas (facilitadoras e inibidoras) sdo ativas e
produzem efeitos diferenciados nos locais de atuacdo. Entendendo essa diversidade de
contextos e resultados, Holzinger e Knill (2005: 780) propdem uma Metodologia de Analise da
Convergéncia de Politicas (Tabela 3.2) pautada no grau, na direcdo e no alcance da

convergéncia.

= Grau de convergéncia — andlise da semelhanca das politicas de saida (as politicas
adotadas por um governo) e resultados das politicas (os efeitos reais de uma politica
em termos de alcance de metas). Sendo assim, 0 grau aumenta a medida que as
politicas dos diferentes paises tornam-se mais semelhantes uns com 0s outros ao

longo de tempo.

= Direcdo da convergéncia — indica se o0 grau de convergéncia tem mudanca para cima
ou para baixo. Relaciona-se com o grau de intervencdo do Estado ou o rigor do

regulamento.

= Alcance da convergéncia — trata-se do nimero de paises que sao afetados por certo
mecanismo de convergéncia. Tem como referéncia o nimero de paises e as politicas

em estudo.

42



TRANSFERENCIA DE POLITICAS URBANAS: UMA PERSPETIVA RELACIONAL

Tabela 3.2 - Expectativas tedricas sobre o alcance, o grau e a diregdo da convergéncia de politicas (adaptado
Holzinger e Knill, 2005: 780).

instituicao internacional)

modelo imposto)

Mecanismo | Fatores que afetam o Fatores que afetam o Direcao esperada da
alcance da convergéncia grau de convergéncia convergéncia
Imposicao Alcance do ator imponente | (por definicdo, | Nenhuma previsao
(pais individuo vs. | convergéncia  total a | possivel

Harmonizagdo | NUmero de paises | Grau de especificagdo legal | Deslocamento para cima
Internacional membros Capacidade de fazer | para uma harmonizagéo
cumprir minima
Persisténcia de
harmonizacéo total
Concorréncia Economia de mercado | Dependéncia comercial Deslocamento para cima

Politicas relacionadas com
0] comércio

ou para baixo para os
padrdes  de produtos
Deslocamento para baixo

Regulamentar

para o0s padrbes de
processo
Comunicagdo | Além de informacdes sobre | Grau de  semelhanca | Deslocamento para cima
Transnacional | as opg¢des politicas de | existente  (nUmero de | em caso de promogao

outros paises ha restricdes | adotantes) politica

especificas aplicaveis Vinculos culturais | Para outros mecanismos
Grau de especificacdo do | possiveis sem previsdo
modelo
Semelhanga dos legados
politicos

Grau de interligacdo em
redes transnacionais

Independente NUmero de paises que | Grau de semelhanca | Nenhuma previsao
resolucao de reconhecem problema | existente entre os paises possivel
problemas semelhante

Em continuidade, a metodologia define cinco mecanismos causais da convergéncia de
politicas: imposi¢cao, harmonizacdo internacional, concorréncia regulamentar, comunicagao
transnacional (aprendizagem/ resolugdo de problemas transnacional/ emulagéo de politicas/

promocéo internacional de politicas) e independente resolucdo de problemas (Tabela 3.3).

= Imposigao direta — um ator politico externo obriga o governo a adotar determinada

politica.

= Harmonizagdo internacional — os paises envolvidos adotam determinadas

obrigacdes legais uniformes definidas em legislacéo internacional ou supranacional.
= Concorréncia regulamentar — pressupde integracdo economica entre paises.

= Comunicagdo transnacional — a operacdo é baseada apenas na comunicacdo e

intercambio de informacdes com outros paises. Divide-se em quatro tipos:
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- Aprendizagem — os governos racionalmente utilizam experiéncias disponiveis em

outras zonas, a fim de resolver problemas internos.

- Resolucéo de problema transnacional — ocorre dentro das redes transnacionais ou
comunidades epistémicas definidas como redes de especialistas em politicas que
partilham crencas comuns de principios mais extremos, crengas causais e normas
comuns de acumular e testar novos conhecimentos (Haas, 1992 apud Holzinger e
Knill, 2005).

- Emulacéo de politicas — impulsionada pela mera vontade de conformidade com os

outros paises e ndo em busca por solu¢des eficazes para um determinado problema.

- Promocao internacional de politicas — impulsionada pelo papel ativo das instituicées

internacionais que promovem e disseminam determinada politica.

Independente resolucéo de problemas — resultado comum para uma situacdo como
crise econdmica, problemas ambientais, etc (ex. quando comeca a chover muitos
abrem o guarda-chuva, mas cada um tem o seu e ndo houve uma comunicacao direta

e explicita da necessidade de abrir o guarda-chuva).

Tabela 3.3 - Mecanismos causais da convergéncia de politicas (adaptado Holzinger e Knill, 2005: 780).

Mecanismo

Estimulo

Resposta

Imposicao direta

Demanda ou presséo politica

Submisséo

Harmonizagéo Internacional

Obrigacéo legal por meio do
direito internacional

Observancia

Concorréncia regulamentar

Pressé@o competitiva

Ajuste mituo

Comunicagéo Transnacional
- Aprendizagem

- Resolugéo de problemas
transnacional
- Emulagéo de politicas

- Promocéo internacional de
politicas

Presséo do problema
Problema de presséo paralela
Desejo de conformidade

Presséo de legitimidade

Transferéncia de modelo
encontrada em outro lugar
Adoc¢éo de um modelo
comumente desenvolvido
Cépia do modelo largamente
utilizado

Adoc¢éo de um modelo
recomendado

Independente resolugéo de
problemas

Problema de presséo paralela

Resposta independente
semelhante

3.5. MOBILIDADE DAS POLITICAS URBANAS

A mobilidade das politicas urbanas (urban policy mobilities) se traduz na circulacéo de ideias,
técnicas e praticas entre varios lugares (A para B, mas também C para D, etc) que envolve a
producdo de novos conjuntos de relacbes e redes em diversos niveis espaciais (Crivello,
2014). Temenos e McCann (2013) afirmam que, o estudo em questao pauta-se na abordagem

de “movimento” da sociologia, na conceituacdo de escalas da geografia e principalmente na
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literatura de transferéncia de politicas. Por associarem ao estudo da transferéncia de politicas
0 “movimento” e as escalas geograficas, os pesquisadores optaram em denominar como um

novo conceito — Mobilidade das Politicas Urbanas (McCann, 2008).

A nova geracao de estudos criticos da politica, aborda o conceito de mobilidade das politicas
urbanas como uma rutura com a literatura tradicional sobre a transferéncia de politicas tendo
em vista, que as “metéaforas que regem os estudos ndo sao terminologias transito e transacao,
mas mobilidade e mutacdo”. As tradicionais nocdes de difusdo racional e replicacdo de
melhores praticas constantes na transferéncia de politicas s@o substituidas por processos
abertos de redes e mutacao por meio de mudancas nas paisagens sociais (Peck e Theodore,
2010: 170, traducdo proépria). A literatura apresenta um quadro comparativo da transferéncia
de politicas e mobilidade das politicas (Tabela 3.4), a fim de especificar as diferencas entre as
abordagens (Peck, 2011: 775).

Tabela 3.4 - Transferéncia de Politicas versus Mobilidade das Politicas (adaptado Peck, 2011: 775).

Transferéncia de Politicas Mobilidade das Politicas

Origens Disciplina: ciéncia politica Transdisciplinar: antropologia, geografia,
ciéncia politica heterodoxa, economia
politica comparativa, estudos de ciéncia,
saociologia, planeamento urbano.

Fundamentos Positivista/Racionalista Pés-positivista/Construtivista

Epistemologicos

Objeto de andlise

Transferéncias "bem-sucedidas":

Politicas em movimento/ interligacéo:

privilegiado passagem de fronteira jurisdicional continua transformagédo e mutacao
Acdao social Instrumental: racionalidade limitada Estratégico: célculo incorporado
Dinédmica Frustrada replicacéo de melhor (ou Reproducao contraditéria de regimes

melhores) praticas

politicos ligados, mas de forma desigual
em desenvolvimento

Espacialidade

Difuséo sequencial

Conexao relacional

Modo de
explicacdo

Reificagcdo das caracteristicas de
design especializados

Andlise contextualmente sensivel das
capacidades emergentes

Conhecimento
politico

Resumo do conhecimento e pratica
da politica

Problematiza o conhecimento e pratica
da politica

Explorar a mobilidade é prosseguir os estudos da transferéncia suscitando o interesse para
novos temas, tais como mobilidade, mutagéo, “assemblagem” politica, circuitos globais de
conhecimento, global-local. O movimento da politica é mais do que apenas uma transacéo ou
transferéncia, mas implica interpenetracéo relacional de lugares e atividades normativas,
fendmenos de implementacdo como “modelos” de politica global, redes de conhecimento
transnacionais e inovadoras formas de auditoria e avaliacdo (Peck, 2011). Com isso, listam-
se cinco motivos que justificam esta transicdo — transferéncia de politicas para a mobilidade

das politicas urbanas (Peck e Theodore, 2010):
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A formacdo e transformacdo de politicas sdo vista como um processo (socialmente)
construido. N&o se trata apenas da transferéncia de conhecimento e tecnologia do ponto A
ao ponto B, mas implica também estabelecimento de conexdes entre atores e locais na

formulacao de politicas, escolha de modelos e consolidacdo de normas e paradigmas;

i.  Os atores ndo sdo alunos, mas agentes socialmente complexos em um contexto de

mudanca;

ii. As politicas raramente “viagjam” em pacotes fechados, pelo contrério, se movem em
partes selecionadas como discursos, ideias sintetizadas em modelos e, portanto sédo

introduzidas ndo como réplicas, mas como politicas em transformacao;

iii. A dindmica de decisdo politica ndo € somente emulacéo atuante de forma linear, no

entanto, € um processo complexo de reproducdo nao linear;

iv.  Espacialmente a formulacdo de politicas ndo se encontra em um plano, mas ocupa
um espaco tridimensional de formas flexiveis de governanca, multidirecionais de

mobilidade de politicas trans-escalar e interlocal.

z

Portanto, a mobilidade das politicas urbanas é o duplo movimento de politicas (ndo sé
deslocacao fisica de pessoas, modelos, textos, mas também uma viagem imaginativa do tipo
comparativa associados com o urbanismo) que circulam entre as cidades ao mesmo tempo,
mudando de personagens para se adequar a diferentes contextos institucionais, mas também
acomoda as diferentes mobilidades e espacialidades envolvidas na producdo da politica
urbana contemporanea (Clarke, 2012). A literatura apresenta algumas caracteristicas do
conceito: (i) a adicdo de espagos de producéo de conhecimento e de circulagdo que inclui a
internet e midias sociais como locais de encontro, persuasao e motivacao; (ii) varias escalas
geograficas na definicdo da circulacdo de conhecimento, os chamados microespacos
globalizantes (Larner e Le Heron, 2002 apud Temenos e McCann, 2013); (iii) visdo neoliberal
onde os lugares individuais, especialmente as cidades, sdo locais privilegiados de acumulo
de capital, politica e mudancas sociais (Brenner e Theodore, 2002; Harvey, 1982; Peck e
Tickell, 2002 apud Temenos e McCann, 2013).

Neste contexto sobressai, a nocdo de “assemblagem politica”, mobilidade e mutacdo para
caracterizar, conceituar e pesquisar os movimentos das politicas urbanas, bem como os
atores, préticas e representacdes que afetam a (re) producédo, adocdo e curso das politicas
no espaco e no tempo (Temenos e McCann, 2013). Existe um grande numero de atores
envolvidos na mobilizacdo de politicas. Ndo sdo apenas estudiosos que escrevem sobre

politicas, ONGs, entidades transnacionais, mas também atores no contexto global-local que
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fazem politica no dia-a-dia e assim executam o trabalho de ensinar e difundir modelos. E, tais
relagcbes sdo cruciais para produzirem geografias da mobilidade da politica por meio de
multiplas espacialidades e escalas (McCann, 2008). Consideram-se trés grandes categorias
na mobilidade das politicas urbanas compostas por atores da politica local, “consultocracia”

da politica global e infraestrutura informacional.

= Atores da politica local — profissionais, como os planeadores urbanos trabalhando
no interior do Estado; os consultores que prestam servigcos para o Estado e os grupos

da sociedade civil, 0 que inclui os ativistas politicos e entidades sem fins lucrativos.

= “Consultocracia” ! da politica global — colecéo de individuos, empresas e grupos
de reflexdo que possui grande importancia pela capacidade de reunir informacdes

sobre as melhores préticas de diversos lugares.

= Infraestrutura informacional - caracterizada pelos individuos, instituicdes,
organizacdes e tecnologias que interpretam, estruturam e representam informacoes
sobre melhores praticas em matéria de politicas bem-sucedidas das cidades. Dividem-
se em trés grupos: educadores e formadores, organizagBes profissionais e

organizacdes politicas supralocais e a midia popular.

E reconhecido, portanto, que esses atores da politica local, a “consultocracia” da politica
global e infraestrutura informacional compdem uma importante categoria na mobilidade das
politicas urbanas e apresentam participacdo ativa nos circuitos globais de conhecimento das

politicas.

Os circuitos globais de conhecimento das politicas urbanas estéo relacionados as praticas e
discursos dos atores que procuram aprender sobre as politicas desenvolvidas em outros
lugares e moldam as suas proprias politicas locais; as atividades de uma variedade de
especialistas na transferéncia do conhecimento politico; os processos de aprendizagem e 0
trabalho de organizacdes de mediacao e instituicdes que fornecem as estruturas, tecnologias
e configuracBes por meio das quais a mobilidade da politica opera. Essas operacdes sao
vinculadas a disponibilidade de recursos, tais como tempo, orcamento, meios de

comunicacao, servicos de traducdo, capital cultural, entre outros (McCann, 2008).

1 O termo “consultocracia” (consultocracy) € utilizado para descrever o poder das informagées produzidas pelos
consultores sobre o governo e a influéncia na formulagéo de politicas (Robertson, 2012: 298).
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3.5.1 APLICACAO DO CONCEITO DE MOBILIDADE DAS POLITICAS URBANAS

Considerando as dinamicas atuais, a mobilidade se desenvolve dentro de novos contextos
sociais e urbanos que moldam a geografia urbana contemporanea. McCann e Ward (2012a)

ressaltam quatro situagcdes decorrentes dessas transformacoes:

i.  Alteracdo do conceito cidade que passa a ser “tanto um lugar (um local ou territério)
como uma série de ilimitados, relativamente desconexos e dispersos, atividades
espalhadas, feitas por meio de muitos diferentes tipos de redes que se estendem muito

além da sua extensao fisica” (Robinson, 2006 apud McCann e Ward, 2012a: 44);

ii. Investigacdo geogréfica da conduta dos atores na politica urbana para minimizar as
solucdes de “fome” (solucbes-starved). Os atores, muitas vezes, sob pressédo fazem
uma varredura “global” a procura de modelos de politicas pré testados e assim

inserem-se no “turismo da politica”;

iii. Importancia da comparacdo na formulacdo de politicas: rankings, estatisticas e

pesquisas sao utilizadas para comparar as cidades;

iv.  Necessidade de ficar perto da prética significa a descricdo detalhada das viagens,
técnicas de comparacédo e estratégias de representacdo dos atores politicos que se

mobilizam e se envolvem com circuitos globais de conhecimento das politicas.

Dentro das novas dindmicas geogréficas apresentadas, cita-se em particular o turismo da
politica. Este fendmeno se caracteriza pelas viagens dos atores politicos a outros lugares para
verem sobre a implementagcdo e consequéncias de determinadas politicas, e assim
aprenderem diretamente. Apesar dos avancos na tecnologia de informacéo e comunicacao,
os decisores politicos ainda consideram o “estar perto” como uma ferramenta valiosa e as
visitas in situ se tornaram um método importante de aprendizagem (Cook e Ward, 2011). Tais
viagens de estudo mostram que as mobilizagdes politicas acontecem comumente na escala
interurbana, porém, ndo deixa de existir mobilizagBes entre outras escalas, por exemplo a
nacional, que fornece importantes infraestruturas por meio das quais as ligagdes interurbanas

séo feitas e mantidas (Ward, 2011 apud Temenos e McCann, 2013).

Entretanto, Gonzalez (2011) em seu estudo sobre o turismo da politica existente do Modelo
Bilbao e Modelo Barcelona afirma que, os exportadores passam uma visdo “estilizada e
parcial” dos acontecimentos por meio de empresas formadas para divulgacdo desses
modelos. Com isso, surge uma espécie de industria para apoiar e facilitar a circulacdo das

politicas e praticas de uma cidade para outra (Cook e Ward, 2011).
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Independente dos meios utilizados é consenso que as ideias politicas de sucesso sdo
mobilizadas, imitadas, adaptadas e reutilizadas em novos lugares, diferentes daqueles em
que se originaram (Crivello, 2014). Por esta razdo, McCann e Ward (2012a: 48)
desenvolveram uma metodologia para estudar a mobilidade das politicas urbanas,
denominada de Método Movel (Tabela 3.5). O método mdvel baseia-se em um trabalho
antropolégico que se estrutura em “seguir” as pessoas, politicas e lugares e estudo de

“situacdes”.

Tabela 3.5 - “Método moével” para estudo das assemblagens politicas, mobilidades e mutagdes (adaptado
McCann e Ward, 2012a: 48).

Objetos de Estudo Metodologias e Métodos

Mobilidade de pessoas

Quem mobiliza a politica? Técnicas de “seguir/rastrear”. viajar com ou viajar depois de
Como é que a aprendizagem ocorre consultores, agentes politicos individuais ou delegagdes para
por meio de relacdes face-a-face? entender seus propdsitos; rastreamento da politica que viaja por
Como é que a aprendizagem ocorre meio de provas documentais.
por meio de visitas, passeios, turismo e | SituagOes relacionais: estudar a “atmosfera” de situagbes em
politica? que o conhecimento politico € compartilhado; prestando atencéo

a maneira como as histdrias sobre lugares e politicas séo
contadas para as delegacbes; explorar as reflexbes dos
participantes sobre a utilidade destas comunicac¢des; analisando
como histdrias sobre as licdes aprendidas sdo comunicadas na
“volta para casa’.
Métodos: Etnografia, entrevistas, observacdes direta e
participante, questionarios, notas de campo.

Mobilidade de politicas

Como as politicas séo feitas para Técnicas de “seguir/rastrear”: técnicas de rastreamento e
serem moveis? mapeamento apds a disseminacao e mutacdo dos modelos de
Que tecnologias e contextos politicos politicas por meio do espaco e provas documentais; seguindo
facilitam a mobilidade da politica? modelos de politicas e atores politicos (acima); realizagdo de
Que situagdes “pontos de transito” e histérias orais da propagacdo de ideias por meio de
“locais de persuasdo” fazem as comunidades de politca ou de sua chegada em locais
politicas percorrerem? especificos.

Como as politicas de mutagdo viajam? | SituagBes relacionais: participagdo de conferéncias para
Quais sdo as consequéncias para 0s explorar como as politicas certas se tornam temas “quentes” a
lugares por onde as politicas sao serem aprendidas; identificar as razdes das organizagfes
movidas? escolherem lugares especificos para as conferéncias. (razfes
Como as politicas méveis impactam o relacionadas com o que pode ser aprendido a partir de
carater e a politica de lugares? configuragGes especificas).

Métodos: etnografia, entrevistas, observacbes direta e
participante, questionarios, notas de campo, andlise de
contelido, andlise de relatérios de citagdo, analise de discurso,
histérias orais, dominios de conhecimento de mapeamento e
redes.
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Tabela 3.5 - “Método mdvel” para estudo das assemblagens politicas, mobilidades e mutagfes (continuagéo).

Mobilidade de lugares
Como os lugares “se movimentam", Técnicas de “seguir/rastrear™ técnicas de rastreamento e
figurativamente, no contexto da mapeamento, seguir as origens e a propagacdo de historias
elaboracgéo de politicas? sobre lugares/politicas nos meios de comunicagao profissional
Como os lugares se “ligam” as politicas e popular; trabalho de compreender os contextos em que o
para criar modelos méveis e modelo desenvolvido e a visdo da sua captagdo em outro
persuasivos? lugar; trabalhando adiante onde o modelo é adotado (em forma
O que os mediadores facilitam na modificada) e as consequéncias dessa adocéo.
circulacéo de modelos de politicas de SituagBes relacionais: a “atmosfera" das situa¢Bes sociais e
marcas de um lugar? fisicas em que o modelo é narrado por profissionais,
Como os locais sao alterados pela emuladores e mediadores (salas de conferéncias, camaras do
reputacdo que eles ganham em mais conselho, visitas ao local); compreender o entendimento
amplos circulos politicos? popular de reagdo ao status de “exemplar’ nos circulos de
decisao politica.
Métodos: etnografia, entrevistas, observacBes direta e
participante, questionarios, notas de campo, andlise de
contetdo.

=  “Seguir” pessoas, politicas e lugares — crescente atengdo para o movimento e
mutacdo das politicas por refletir sobre como os pesquisadores podem melhor se
mover com 0s agentes de transferéncia e outros agentes politicos que produzem,

circulam, mediam e modificam as politicas por meio de suas praticas de trabalho.

= Estudo das “situacfes” — necessidade de assistir a diversas situagdes em que o
conhecimento € mobilizado e montado. Inclui participar de conferéncias, seminarios,
workshops, viagens de campo, etc. Os autores entendem que essas situacfes “sao
locais de relacionamento, onde o passado, 0 presente e o potencial futuro de uma
politica podem coexistir. Os Ultimos sucessos, atuais problemas e futuros cenarios séo
discutidos, comparativamente, condicionados e moldando os caminhos ou trilhos ao

longo do qual as politicas se moverdo” (McCann e Ward, 2012a: 47).

3.6. SINTESE: RELACAO DA TRANSFERENCIA DE POLITICAS COM. . .

De acordo com a descri¢cdo dos demais temas (convergéncia de politicas, difusdo de politicas,
aprendizagem e mobilidade das politicas urbanas) é possivel perceber que se distinguem uns
dos outros, e também da transferéncia de politicas. Possuem caracteristicas, metodologias e
definicbes especificas que ocasionam na producdo de uma vasta literatura para cada um dos
temas. Entretanto, apesar das diferentes abordagens, os temas tém em comum se
desenvolverem dentro do mesmo cenario e tratarem de questdes da politica, o que resulta em

uma relacéo entre eles — uma relacdo de complementaridade (Figura 3.4).
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OUTROS TEMAS
Europeizacao
Boas Praticas

Turismo da Politica

_ DIFUSAO DE
r POLITICAS
1
CONVERGENCIA TRANSFERENCIA | __ J'
i I i 1
DE POLITICAS CAUSA DE POLITICAS SUGERE !
OU NAO ws TROCA 1 | APRENDIZAGEM
x o
o 2
D
|_
MOBILIDADE

DAS POLITICAS

Figura 3.4 - Esquema relacional da transferéncia de politica (elaborado pelo autor).

O objetivo de expor esta relacdo de complementaridade entre os temas e a transferéncia de
politicas pauta-se no entendimento que, tal relacdo pode ser benéfica, no sentido de minimizar
ou até mesmo sanar as insuficiéncias encontradas na literatura de transferéncia. Ampliar o
espectro da transferéncia de politicas € uma forma de complementar e enriquecer o estudo
aprofundando o conceito e a investigagdo empirica. Com isso, as seguintes exposicoes
tracam a relacéo entre os temas, como se complementam e qual as respostas quanto as

insuficiéncias diagnosticadas.

Ressalta-se, entretanto, que a ideia por tras de tecer estas relacdes, ndo € com intuito de
unificar a transferéncia de politicas aos demais temas, mas sim, mostrar as possiveis “trocas”
(mecanismos, metodologias, entendimentos, caracterizacdes, etc) que podem abrir novos
caminhos para os estudos e produzirem outros esclarecimentos e percegdes sobre questoes
relacionadas — formulacdo de politicas, politicas urbanas, territérios e espacialidades,

producao das cidades, etc.

3.6.1... APRENDIZAGEM

Transferéncia de politicas € considerada uma forma de “fazer politica” e a aprendizagem
inserida nesse contexto significa incluir o conhecimento como importante elemento na

elaboracéo de politicas. Desta forma, a literatura apresenta quatro fases (simplificadas) do
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processo de formulagdo de politicas (Figura 3.5), identificando o momento de acdo da

transferéncia de politicas e da aprendizagem (Page, 2000).

A — Funcionamento das politicas/praticas na jurisdicdo exportadora.
B — Identificacdo das politicas/praticas pela jurisdicdo importadora.
C — Aplicacao das politicas/praticas na jurisdicdo importadora.

D — Funcionamento das politicas/préaticas na jurisdicdo importadora.

A B C D
FUNCIONAMENTO —_> IDENTIFICACAO — APLICAGAO NO —>| FUNCIONAMENTO
NO EXPORTADOR PELO IMPORTADOR IMPORTADOR NO IMPORTADOR

1 1 1 1

1 1 1 1

1 1 1 1

1 1 1 1

1 1

1 1

: TP | me—mmmmm—m TP :

1 1

y A A e e el AP |emmmemmmmmma AP

Figura 3.5 - Atuacao da transferéncia de politicas e aprendizagem no processo de formulac¢éo de politicas
(elaborada pelo autor)

Observa-se que, em uma linha continua a transferéncia de politicas (TP) foca-se no ponto B
e C e a aprendizagem (AP) foca-se no ponto A, C e D. Somente por esta configuracéo ja €
possivel identificar a relacdo entre os conceitos. Com isso, percebe-se que, para percorrer o
processo de A até D é necessério, neste caso, envolver a transferéncia de politicas e
aprendizagem. Incluir elementos da aprendizagem significa aprofundar o estudo para além
dos interesses e questdes referentes somente a jurisdicdo importadora, mas também,
avaliar a jurisdi¢ao exportadora, isto &, de onde as politicas/préaticas séo extraidas. A analise
do funcionamento das politicas/praticas na jurisdicdo exportadora (A) juntamente com a
analise do funcionamento das politicas/praticas apés a transferéncia na jurisdicdo importadora
(D) amplia o estudo e se caracteriza como um caminho para abordar a relacdo entre o

processo e o resultado da transferéncia de politicas (insuficiéncia V).

Dolowitz e Marsh (2000), ao descreverem as possiveis causas das politicas falhas
identificaram (i) falta de informaces de como a politica/instituicdo opera na jurisdicdo

exportadora (transferéncia desinformada), (ii) aquilo que fez com que a politica fosse um
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sucesso na jurisdicdo exportadora ndo pode ser transferido (transferéncia incompleta) e (iii)
atencdo insuficiente para as diferengas econémicas, sociais, contextos politicos e ideoldgicos
entre a jurisdi¢cdo exportadora e importadora (transferéncia inadequada). Conclui-se que, uma
direcd@o interessante para desenvolver pesquisas quanto as politicas falhas e ter atengéo
também a jurisdicdo exportadora, sendo que, a literatura de aprendizagem pode fornecer

perspetivas importantes.

3.6.2. .. DIFUSAO DE POLITICAS

Entende-se que o estudo da transferéncia de politicas enfatiza os agentes (atores estatais,
ONGs, grupos de reflexdo, redes, etc), enquanto o estudo da difusdo de politicas enfatiza as
estruturas (economia internacional, pressfes politicas, comunica¢do social, contextos
politicos e ideolégicos, tempo, etc). Entretanto, a critica a difusdo consiste na pouca atencao
as motivacdes politicas, abrangida com eficiéncia na literatura de transferéncia e, por sua vez,
a transferéncia enquadra como uma insuficiéncia (V) o enfoque na agéncia em detrimento da
estrutura. Esta condicdo mostra a hecessidade de interacdo dos componentes. As estruturas
fornecem o contexto para a atuagéo das agéncias, facilita ou restringe as aces dos agentes.
Por outro lado, os agentes interpretam essas estruturas e, ao agirem, as modifica. Essas

novas estruturas permitem o inicio de um novo ciclo — Figura 3.6 (Marsh e Sharman, 2009).

ATUAM PORMEIODAS ...

| ¥

TRANSFERENCIA
AGENTES POLITICAS/ PRATICAS/ ESTRUTURAS
INSTITUICOES. ETC

1 |

SAO MODIFICADAS PELOS . ..

Figura 3.6 - Esquema de atuagdo dos agentes versus estruturas (elaborado pelo autor)

Stone (1999) afirma que, em relacéo a estrutura e agéncia, hd complementaridade em vez de
excluséo, portanto, a agéncia ndo esta anulada na difuséo e a estrutura ndo esta anulada na
transferéncia. E necessario olhar para a fungéo da agéncia para demonstrar a transferéncia e
analisar a estrutura, a fim de verificar as oportunidades e limitacdes para a transferéncia.

Incorporar as estruturas nas avaliagdes de transferéncia de politicas permite considerar, ndo
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somente definicbes e caracteriza¢des, mas também as metodologias utilizadas na difuséo de
politicas. A literatura de transferéncia produz maiores entendimentos do processo envolvido
na transferéncia e, como tal, ele se encaixa bem com a abordagem de rastreamento do

processo (process tracing) presente na literatura de difusdo (Marsh e Sharman, 2009).

Esta metodologia, como citado anteriormente (ponto 3.3), segue a propagac¢do de uma
politica ou pratica de um local para outro. Esta abordagem permite a inspecédo do papel
desempenhado por modelos externos e inquéritos sobre porqué e como um determinado
exemplo de aprendizagem ou mimetismo ocorre (Lee e Strang, 2006). O rastreamento do
processo é um método que permite identificar elementos que explique o processo. Explicar o
processo é uma ferramenta de entendimento da forma como as politicas circulam facilitando
a analise dos processos e praticas que constituem a transferéncia, uma vez que o olhar esta
aberto para todos os atores envolvidos, suas relacdes e as caracteristicas estruturais do
ambiente. Portanto, o rastreamento do processo pode ser um método eficiente para abordar

estes aspetos.

3.6.3 ... CONVERGENCIA/DIVERGENCIA DE POLITICAS

Apesar de tratar-se de outra linha de pesquisa, a transferéncia de politicas é considerada uma
forca facilitadora de convergéncia, e isto € nitido ao se verificar que alguns mecanismos de
convergéncia tém grande semelhanca a muitos aspetos da literatura de transferéncia:
imposicdo direta (transferéncia coerciva direta), harmonizacao institucional (transferéncia

coerciva indireta), comunicacao transnacional (transferéncia voluntéria) — Tabela 3.6.

Tabela 3.6 - Semelhangas dos mecanismos de convergéncia de politicas e a literatura de transferéncia de
politicas. (elaborado pelo autor)

Semelhanca a literatura de
Transferéncia de politicas
Imposicao direta Transferéncia coerciva direta
Harmonizacéo Internacional
Concorréncia regulamentar
Comunicacao Transnacional
Aprendizagem

Resolucao de problemas transnacional Transferéncia voluntaria
Emulacéo de politicas

Promocaéo internacional de politicas
Independente resolucao de problemas -

Mecanismos de Convergéncia de Politicas

Transferéncia coerciva indireta
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Entende-se que, a convergéncia na difusdo ocorre porque 0s paises se tornam mais
semelhantes, na medida em que democratizam seus sistemas politicos e liberalizam suas
economias (Simmons et al., 2006 apud Marsh e Sharman, 2009), no entanto, a transferéncia
de politicas pode ou ndo evoluir para a convergéncia e nem todos os casos de convergéncia
sdo decorrentes de transferéncia (Knill, 2005). A literatura de transferéncia de politicas
reconhece a convergéncia em torno de grandes objetivos politicos e principios, mas a
possibilidade de divergéncia em relacdo aos instrumentos adotados, tipo de legislacdo ou
modos institucionais de controlo politico e sistemas de implementacédo (Stone, 2004). Essa
divergéncia € aceita, na logica de que a transferéncia € uma variavel continua, atuante em

diversas dimensdes e combina¢des de modelos distintos.

Por outro lado, é interessante um olhar para o estudo da convergéncia centrando-se nas
forcas de divergéncia. Essas for¢as (planeamento e culturas organizacionais, modelos sociais
e path dependence) sdo também inibidoras da transferéncia de politicas por resistirem
intensamente aos processos de mudancas. A transferéncia € um processo de mudanca na
medida em que promove a adoc¢do de novas politicas, praticas, ideais e instituicbes originais
de outros lugares. Uma das causas mencionadas na literatura de transferéncia ao respeito
das politicas falhas € exatamente a transferéncia inadequada. Estas caracteristicas
relacionam a convergéncia de politicas a insuficiéncia IV — auséncia de uma discussao sobre

a relacao entre o processo e o resultado da transferéncia.

3.6.4 ... MOBILIDADE DAS POLITICAS URBANAS

A mobilidade das politicas surge de uma rutura com a literatura tradicional de transferéncia,
por entender que o conceito ndo era suficiente para explorar os complexos movimentos das
politicas urbanas. A rutura sugerida pode ser compreendida no presente estudo como a
transicdo da transferéncia de politicas para a mobilidade das politicas urbanas (Figura 3.7),
isto €, para esta andlise serdo aproveitados percecbes e métodos que a literatura de
mobilidade pode oferecer para melhorar os estudos de transferéncia. McCann (2011a) aborda
esse momento de migracdo com o argumento que, a mobilidade proporciona uma
oportunidade para pensar, ndo somente na transferéncia, mas também, na traducdo e

transformacdo de modelos politicos e ideias em termos das praticas.

Ressalta-se que as insuficiéncias I, Il e Ill identificadas no estudo de transferéncia de politicas
foram extraidas da literatura de mobilidade das politicas. A literatura argumenta que essas

insuficiéncias limitam a utilidade do conceito de transferéncia de politicas nos estudos de
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como as cidades se constituem como nés socio espaciais dentro dos circuitos globais de
conhecimento da politica urbana. Portanto, explorar a pesquisa de mobilidade das politicas
urbanas é uma direcdo pertinente para abordar as insuficiéncias e compreender melhor o

papel da transferéncia de politicas nesta contextualizac¢ao.

NOGAO DE MOVIMENTO/

- ESCALAS GEOGRAFICAS
TRANSFERENCIA S MOBILIDADE

DE POLITICAS SUGERE TRANSICAO - DAS POLITICAS

Figura 3.7 - Da transferéncia de politicas para a mobilidade das politicas urbanas (elaborado pelo autor)

A insuficiéncia | - Grande esforco em identificar e categorizar os atores envolvidos na
transferéncia mostra que centrar-se excessivamente nas defini¢cdes e tipologias nao facilita a
analise dos processos sociais que constituem a transferéncia de politicas. Observa-se que, a
mobilidade pretende incorporar outros vocabularios conceituais e metodolégicos em uma
perspetiva de diversidade de agentes, praticas, processos socialmente produzidos e torna-se
um meio de interligar as analises de agentes/processos com uma Vvisdo mais coerente das
relagbes existentes e das consequéncias para a formulacdo de politicas e producédo dos
espacos urbanos. Esta questdo ressalta que a transferéncia de politicas precisa incorporar
em sua andlise a perspetiva que o espaco € um produto social criado a partir da mistura de
formas juridicas, politicas, economicas, praticas e estruturas sociais, estas territoriais e

espaciais.

A seguinte questao, insuficiéncia Il - Tendéncia a concentrar-se na escala nacional € muito
explorada na literatura de mobilidade. De fato, nota-se certa intencdo de alguns autores
tratarem as varias escalas geograficas na literatura de transferéncia. Vé-se que
conceitualmente o tema é citado (ex. Evans e Davies, 1999), porém, os estudos empiricos
sdo em sua maioria voltados para a escala transnacional, internacional e nacional e pouca
atencao ao nivel regional e local. Entretanto, € em nivel regional ou mais intensamente em
nivel local que importantes trocas sao realizadas interligando diversos lugares, escalas e
territorios. Peck (2011) afirma que a transferéncia de politicas é intrinsecamente geografica e
estdo sujeitos aos contextos sociais, politicos e econémicos que se manifestam em espacos
delimitados localmente que interagem e se expressam em escalas muito mais amplas (Martin
et al., 2003).
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Por fim, a insuficiéncia Ill - No¢&o tradicional do conceito “transferéncia de politicas” alerta
para a importancia de conceituar melhor a forma como as politicas circulam. Pode-se extrair
do conceito de mobilidade as no¢Bes de como as politicas “viajam”, ndo em pacotes fechados,
mas em partes selecionadas como discursos, ideias sintetizadas em modelos e introduzidas
ndo como réplicas, mas como politicas em transformacao. Tais politicas sdo selecionadas de
uma arena global, adaptadas, reutilizadas em um novo cenério politico. Interessa
compreender as mutagdes que ocorrem durante o “movimento” dessas pessoas, politicas e
lugares que se mobilizam e se envolvem com os circuitos globais de conhecimento da politica
urbana. E importante entender a simples transferéncias de A para B, mas também as
complexas “assemblagens politicas” em sua “composi¢cao” de pecas do préximo e do longe,
fixas e moveis, de conhecimentos técnicos, regulamentos, capacidades institucionais —

“assemblagens” que criam territorios.

Desta forma, um meio de abordar o complexo movimento das politicas urbanas na visdo da
mobilidade é utilizar a metodologia desenvolvida por McCann e Ward (2012a: 48) — Método
Mével (ponto 3.5) que se estrutura em “seguir” pessoas, politicas e lugares e estudo das
“situacdes”. Este método lembra os principios do método da difusdo de politicas “rastreamento
de processo” que sugere a importancia de seguir/rastrear como um meio de perceber como
os agentes produzem, circulam, mediam e modificam as politicas/lugares por meio de suas

praticas de trabalho.

3.7. PROPOSTA METODOLOGICA

De acordo com o exposto, é possivel perceber que cada tema apresentado (aprendizagem,
convergéncia de politicas, difusdo de politicas e mobilidade das politicas urbanas) pode
contribuir com alguns elementos que relacionam-se as insuficiéncias identificadas na
transferéncia de politicas. Em sintese, as insuficiéncias sao: (i) pouca aten¢édo ao equilibrio
entre a descricdo dos agentes de transferéncia e a analise dos processos e praticas que eles
estdo envolvidos; (ii) tendéncia a concentrar-se na escala nacional; (iii) no¢ao tradicional do
conceito “transferéncia de politicas”; (iv) auséncia de uma discussao sobre a relacao entre o

processo e o resultado da transferéncia; e (v) enfoque na agéncia em detrimento da estrutura.

A Tabela 3.7 sintetiza a relacéo existente entre a transferéncia de politicas e os demais temas.
Contém os outros temas estudados, indicando qual a insuficiéncia que este tema poderia
atender, o complemento que propde, a perspetiva diferenciada em relacdo ao estudo da

transferéncia de politicas e por fim, os aspetos metodolégicos deste tema que
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complementariam a proposta metodologica do presente trabalho. Esta tabela se caracteriza
como ponto de partida para a estruturacdo de uma metodologia relacional, tendo em vista
apresentar os principais elementos que devem ser abordados para a elaboragdo de um

método mais abrangente para a transferéncia de politicas.

De um modo geral, a Insuficiéncia I, 1l e lll relaciona-se com a literatura de mobilidade das
politicas urbanas, a Insuficiéncia IV com a aprendizagem e convergéncia/divergéncia de
politicas e a Insuficiéncia V com a difusdo de politicas. Isto significa que a transferéncia de
politicas encontrara nestas literaturas elementos importantes face as insuficiéncias citadas

devido a relacdo de complementaridade existente entre os conceitos.

Portanto, pauta-se no método de rastreamento de processo apresentado pela difusdo de
politicas incorporando a relacdo agente e estrutura, entretanto, com uma visdo de “seguir”
pessoas, politicas, lugares e situacdes da mobilidade das politicas urbanas. Nisto amplia-se
0 espectro para compreender a jurisdicdo exportadora e para os resultados do objeto
transferido na jurisdicdo importadora, presentes na literatura de aprendizagem, sempre
considerando a possivel existéncia de forcas de divergéncia contidas no estudo da
convergéncia de politicas. Portanto, a proposta metodoldgica esta estruturada em trés etapas

conforme a Figura 3.8:

Etapa | Etapa Il Etapa lll

Definicdo das fases de Rastreamento do Construgéo de uma
rastreio processo por fases linha do tempo
LS P LS o

Figura 3.8 - Etapas da proposta metodolégica (elaborado pelo autor)

3.7.1 ETAPA |: DEFINICAO DAS FASES DE RASTREIO

A Etapa | objetiva definir fases em gue o rastreamento do processo ird se desenvolver, isto €,

especificar as direcbes das futuras pesquisas. Desta forma, as fases foram definidas pelo
entendimento que nao € suficiente destacar e qualificar somente a jurisdicdo importadora mas
também a jurisdicdo exportadora (e suas escalas de influéncia), bem como o processo de
implementacéo e posteriores resultados do objeto transferido para a politica e para o espaco.

Sendo assim, para a Etapa | foram estabelecidas quatro fases de pesquisas:
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Tabela 3.7 - Sintese da rela¢@o de complementaridade entre os temas (elaborado pelo autor).

Temas Insuficiéncias Complemento proposto Outras perspetivas Aspetos metodoldgicos
Aprendizagem Insuficiéncia | Analisar o funcionamento na | Estudar o processo e o resultado da | Identificar e analisar o exportador; coleta de informag6es
v jurisdicdo exportadora e o | transferéncia e diminuir as politicas | sobre o objeto transferido, caracteristicas estruturais da
funcionamento na jurisdi¢cdo | falhas. origem. Analisar o funcionamento do objeto transferido
importadora. na jurisdicdo importadora; estudar as modificagbes e
adaptacdes necessarias para o funcionamento no novo
local, as inovagdes e falhas.
Difusdo de Insuficiéncia | Explorar as estruturas | ldentificar os elementos estruturais que | Rastreamento do processo (process tracing) de
politicas \% existentes (economia | facilitam ou restringem o0s agentes no | transferéncia de politicas; seguir o desenrolar dos
comunicacgdo social, | processo de transferéncia acontecimentos e situacdes ao longo do tempo e
contextos politicos e caracterizar 0 processo com 0s principais passos que
ideoldgicos, tempo, etc) permite a andlise da mudanca e da sequéncia. Expor as
estruturas e agentes durante o0 processo de
transferéncia.
Convergéncia/ Insuficiéncia | Analisar a existéncia de | Identificar como as forgas de divergéncia | Identificar a existéncia de for¢cas de divergéncia no
Divergéncia v forcas de divergéncia podem restringir a transferéncia e resultar | processo de transferéncia (planeamento e culturas
de politicas em politicas falhas organizacionais, modelos sociais e path dependence).
Avaliar se essas forcas restringiram a transferéncia de
alguma forma ou como foram superadas.
Mobilidade Insuficiéncia | Explorar os processos e | Interligar agentes e processos para | “Seguir” pessoas, lugares, politicas e “situacbes
das Politicas | praticas sociais inseridas na | ampliar o entendimento da formulagdo de | relacionais”: objetivo é a regresséo no tempo para coleta
Urbanas transferéncia politicas e produgéo dos espacos urbanos | de informagbes e identificacdo de elementos que

por meio da transferéncia de politicas

Desenvolver analises em
outras escalas — regional e
local

Incluir a escala local/urbano como um
meio de interligar lugares, escalas e
territérios e estudar os contextos sociais,
politcos e econdémicos que se
manifestam localmente

Analisar as politicas durante
a “viagem” de transferéncia

Ampliar a visdo da transferéncia de
politicas com a compreensdo que as
politicas se transformam durante o
movimento.

expliguem o processo de formulagcdo de politicas por
meio da transferéncia e as consequéncias para o espago
urbano, as relacdes existentes, os processo de
aprendizagem, etc.

Algumas perguntas uteis:

Quem mobiliza as politcas? Como ocorre a
aprendizagem face-a-face? Como a aprendizagem
ocorre por meio de visitas, passeios, turismo da politica?
Que tecnologias e contextos politicos faciltam a
mobilidade da politica? Como ocorre a mutagdo nas
politicas que viajam?
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(i) ldentificagcdo dos exportadores — macro/meso e micro;
(i) Caracterizacdo da jurisdicdo importadora;
(iif) Implementacgé&o na jurisdicdo importadora;

(iv) Resultados na jurisdicdo importadora.

3.7.2 ETAPA II: RASTREAMENTO DO PROCESSO POR FASES

Esta etapa consiste em rastrear 0s acontecimentos e situacfes importantes fase a fase. Tais
acontecimentos e situacdes devem ser descritos em ordem cronoldgica com foco nas acfes
pertinentes a cada fase de andlise. Colocar os eventos em ordem cronoldgica permite expor
a evolucdo do processo e ressaltar atores e estruturas fundamentais. Portanto, para melhor
entendimento, apresenta-se a seguir a abordagem proposta em quatro fases: identificacdo
dos exportadores — macro/meso e micro; caracterizacdo da jurisdicdo importadora;

implementacao na jurisdicdo importadora e resultados na jurisdicdo importadora.

() Identificacdo dos exportadores

Identificar os exportadores é uma forma de avaliar as influéncias externas na formulacdo do
produto. E compreender os objetivos iniciais, o ideal de concecdo, as caracteristicas
estruturais de origem, a fim de tecer niveis de compatibilidade entre exportador e importador,
ainda que o exportador ndo se caracterize como uma jurisdicdo especifica. Isto significa,
considerar uma abordagem multinivel — a possivel existéncia de uma diversidade de
exportadores (nacional, local, regional, etc). Este ponto se coloca como uma importante
premissa para entender o produto final, uma vez que a variedade coloca em questdo a
transferéncia de politicas de A para B, abrindo margem para outros movimentos, outras
escalas e diferentes agentes. Isto, por entender que 0s movimentos acontecem comumente
na escala interurbana, porém, ndo deixa de existir transferéncia em outros niveis por meio
das quais as ligagOes interurbanas séo feitas e mantidas (Ward, 2011 apud Temenos e
McCann, 2013).

Portanto, a identificacdo dos exportadores nesta metodologia pretender ter em conta uma
ampla abordagem quanto a diversidade de exportadores existentes, com intuito para
identificar os agentes de transferéncia, formas de acado, niveis de influéncias, forcas de
divergéncia e periodos e escalas de atuacdo. Com isso, € necessario analisar o produto em
si, considerando que a atuacao dos agentes de transferéncia transforma o objeto ao longo

das acdes.
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(i) Caracterizacdo da jurisdicdo importadora

O objetivo desta fase € apresentar a jurisdicdo importadora. A elaboragédo de um produto esta
sujeito ao seu contexto pré-existente com caracteristicas estruturais especificas (recursos,
legislagcdo, aspetos sociais/politicos e ideolégicos) e um conjunto de atores em atuacgao
(funcionérios publicos, ONGs, conselhos, sociedade civil, etc). Com base no entendimento,
gque as estruturas fornecem o contexto que facilitam ou restringem as a¢des dos agentes
(Marsh e Sharman, 2009), a proposta nesta fase é analisar a acdo dos atores sobre a estrutura
existente e a sua consequente modificacdo, para assim, compreender a importancia dessas

acles e seus resultados na elaboracao e implementacao do produto.

(i) Implementacdo na jurisdicdo importadora

Nesta fase pretende-se analisar o periodo de implementacao do produto. Expbe-se o periodo
inicial entre a conclusédo do produto, desde a finalizacdo da transferéncia até sua aplicacao.
Esta fase é importante para compreender como os diferentes atores se organizam, as
relacdes estabelecidas e as parcerias firmadas. De acordo com a literatura, a implementacéo
€ essencial, uma vez que ndo executa-la é considerado que, o processo de transferéncia esta
incompleto (Evans e Davies, 1999). Além disso, torna-se ainda uma fase interessante para
olhar com mais critério as praticas que se desenvolvem e a a¢do dos atores apoés a elaboracao

do produto.

(iv) Resultados na jurisdicdo importadora

Pretende-se nesta fase analisar os resultados do produto, isto &, as inovacbes, as
dificuldades/falhas, os processos de aprendizagem resultantes da transferéncia. Esta analise
ndo se restringe apenas a politica em si, mas também a repercussdo do produto para a
producédo da cidade, abordando os processos e préticas sociais inseridos. O objetivo é tecer
uma relacdo com os objetivos e diretrizes iniciais do produto analisado, considerando que os
resultados podem ser parciais e os desdobramentos ainda em andamento. O conteudo desta
fase estd sujeito ao produto em estudo, portanto € necessario considerar resultados a curto,
médio e longo prazo, uma vez que nem todos os objetos expdem seus resultados durante o

mesmo periodo de tempo.
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3.7.3 ETAPA lll: CONSTRUCAO DE UMA LINHA DO TEMPO

A proposta da Etapa Il € a construcdo de uma linha do tempo — esquema de rastreamento do

processo (Figura 3.9). Esta linha deverd ser “alimentada” com as informagdes encontradas ao
longo do rastreamento do processo de cada fase e organizada em ordem cronoldgica. A linha

do tempo permite identificar os principais acontecimentos e situa¢des no periodo analisado.

—e o— EXPORTADOR — NiVEL MACRO/MESO

! IDENTIFICAGAO DO EXPORTADOR
I . !
[}

e EXPORTADOR — NiVEL MICRO

IMPORTADOR @ & @ ®

CARACTERIZAGAO | IMPLEMENTAGAO ; RESULTADOS ;
DA JURISDIGAO . NA JURISDIGAO - NA JURISDIGAO .
IMPORTADORA ! IMPORTADORA ! IMPORTADORA !

Figura 3.9 - Esquema de rastreamento do processo (elaborado pelo autor).

No entanto, a intencdo do esquema € agrupar as fases porque apesar de serem tratadas
individualmente, a fim de organizacdo do contetdo, sdo composicdes de um processo Unico
e interligado. Portanto, interessa unir as fases em um Unico rastreamento do processo para
perceber a complexidade das relagcbes, os pontos de interligagdes entre fases, 0s processos
de mutacao, etc. Entende-se que, mesmo sendo uma linha do tempo, o processo néo é tado
linear — a formulacdo de politicas ndo se encontra em um plano, mas ocupa um espaco
tridimensional (Peck e Theodore, 2010).

A disposicao das fases no esquema de rastreamento do processo ndo sugere hierarquia, mas
sim, como citado anteriormente, uma abordagem multinivel que pode ocorrer de varias formas
entre diversas escalas. O que esta em questao no esquema € a relagdo de troca existente
entre o exportador e importador e os meios pelos quais eles se comunicam (ou pontos de
interligacdo). A linha do exportador desloca-se para abranger os diferentes niveis e se
interligar ao importador. Essa interligacdo/comunicagdo pode ser em um ou mais pontos,
variando de acordo com o produto estudado, como também pode ser suprimido algum nivel
de exportador. A linha do importador, por sua vez, mantem-se com as trés fases de analise,
porém, o que pode ser alterado é o deslocamento das fases — avancar ou retroceder para

adequacao da sobreposicdo de datas e eventos.
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3.8. SINTESE GERAL

Neste capitulo enquadra-se os demais temas (aprendizagem, difuséo de politicas, mobilidade
das politicas urbanas e convergéncia de politicas), a fim de explorar suas caracteristicas,
mecanismos e praticas para compreender as diferentes abordagens e distingui-los da
transferéncia de politicas.

Desenvolve-se uma andlise pautada em uma perspetiva relacional entre a transferéncia de
politicas e os demais temas pela existéncia de uma relacdo de complementaridade que

mostra-se benéfica face as insuficiéncias identificadas no Capitulo 2.

Esta abordagem relacional permite o desenvolvimento de uma proposta metodoldgica
estruturada em trés fases com énfase no rastreamento do processo, que visa incorporar em

sua analise uma diversidade de elementos existente em outras literaturas.
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A

ESTUDO DE CASO: PROGRAMA DE
REGULARIZACAO FUNDIARIA DE
SAO BERNARDO DO CAMPO
BRASIL

4.1. ENQUADRAMENTO DO ESTUDO DE CASO

O estudo de caso proposto consiste na andlise do processo de formulacdo do Programa de
Regularizacdo Fundiaria de S&do Bernardo do Campo municipio localizado no Estado de S&o
Paulo — Brasil. A selecdo do municipio e deste programa especificamente se justifica pelo
interessante processo de que o0 programa é decorrente — antes, durante e depois de sua
implementacdo. Desta forma, se caracteriza como um objeto viavel para aplicacdo da
metodologia desenvolvida no ponto anterior, uma vez que o objetivo ndo é somente estudar
0 programa em si, mas também seu contexto, composto por agentes internos e externos,
modificacdo e criacdo de novas estruturas e importador e exportadores, identificados ao longo
do tempo com destaque para os principais acontecimentos e situacdes. Entretanto, antes de
prosseguir com a aplicagcdo da metodologia, expde-se alguns aspetos da irregularidade
fundiaria no Brasil para contextualizar o tema em questdo e um breve histérico do Municipio

de Sao Bernardo do Campo e seu enquadramento na problemética nacional.

4.1.1 ASPETOS DA IRREGULARIDADE FUNDIARIA NO BRASIL

Algumas cidades brasileiras, principalmente a partir da Revolugdo Industrial em meados de
1930, passaram a ter um dinamismo ndo conhecido até entdo. Grande massa populacional
migrando das &reas rurais em busca de melhores condi¢des de vida, salarios e oportunidades.
A cidade, por sua vez, incapaz de absorver essa demanda ndo conseguiu atender com
empregos, servigos publicos e principalmente moradia. As consequéncias desse processo de

“metropoliza¢do”, juntamente a omissao do Estado e incapacidade dos gestores publicos
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geraram, ao longo dos anos, incontaveis aglomerados urbanos precarios, cortigos,
loteamentos irregulares e clandestinos. Neste contexto, paralelamente, observa-se o
desenvolvimento da “cidade regular” por meio de proprietarios e empreendedores privados e
da “cidade ilegal” produzida a margem do direito privado e a ordem urbanistica, seguindo a
l6gica da necessidade, uma vez ndo existindo alternativas legais de acesso a terra urbana e
a moradia com precos compativeis com 0s niveis de renda da populacdo baixa renda
(Alfonsin, 1997).

Por outro lado, a existéncia de uma legislacdo urbanistica desfasada e altamente restritiva,
com processos burocréaticos e morosos, ho que diz respeito aos procedimentos de aprovacao,
torna-se um impeditivo a legalidade devido a incapacidade de entendimento da legislacdo por
parte dos interessados, sem qualificacdo e orientacdo. Dados estatisticos do IBGE citam a
existéncia de 18 milhdes de imdveis em situacdo de informalidade habitacional, sendo que,
12 milh&es sao habitados por familias com renda de até um salario minimo (Revista Brasileira
de Habitacdo, 2013). Estes aspetos, somados, configuram o quadro da irregularidade
fundiaria brasileira, que “resulta do padréo excludente dos processos de desenvolvimento,

planejamento, legislacéo e gestdo das areas urbanas” (Fernandes, 2002: 12).

Basicamente, a regularizacéo fundiéria € um processo interdisciplinar intervindo nos aspetos
juridicos, fisicos e sociais, que objetiva a permanéncia da populacdo nos locais, envolvendo
melhorias no ambiente urbano, no resgate da cidadania e da qualidade de vida das
populacdes beneficiadas. O caracter interdisciplinar conferido ao processo de regularizacao é
resultado da necessidade de a¢des distintas, porém, complementares, considerando que as
areas de intervencdo possuem caracteristicas especificas e devem ser tratadas de forma

adequada para obtencao de solucdes e resultados satisfatorios (Alfonsin, 1997).

4.1.2 BREVE HISTORICO DO MUNICIiPIO DE SAO BERNARDO DO CAMPO

O municipio de S&o Bernardo do Campo tem um histérico datado desde 1553 com a fundagéo
da Vila de Santo André da Borda do Campo por Jodo Ramalho, explorador portugués. A vila
teria sido uma das primeiras afastadas do litoral, porém, foi extinta apds sete anos sem deixar
vestigios. Entretanto, a regido torna-se local de passagem do Planalto para o litoral e onde se
instalaria a fazenda dos Monges Beneditinos ao redor de uma capela construida em 1717.
Com isso, no século 19, a regido é constituida como freguesia de Sdo Bernardo, uma espécie
de distrito de S&o Paulo. De freguesia da capital paulista foi elevada a municipio em 1889,

porém, rebaixada a distrito de Santo André em 1938. Recupera a autonomia em 1944 — com
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um menor territério. Atualmente a cidade de Sdo Bernardo celebra, anualmente, mais de

guatro séculos de fundacgdo por um ato registrado no inicio da década de 1950 (Medici, 2012).

O municipio de S&o Bernardo do Campo integra a por¢ao sudeste da Regido Metropolitana
de Sao Paulo (RMSP) e faz parte da Regido do Grande ABCD (Santo André, S&o Bernardo
do Campo, S&o Caetano do Sul e Diadema), conhecida historicamente como o primeiro e
maior centro da industria automobilistica da América Latina. O municipio faz divisa com S&o
Paulo, Santo André, Sdo Caetano do Sul, Diadema, S&o Vicente e Cubatédo (Figura 4.1). E
considerado um dos maiores da metrépole com 408,4kmz, sendo 118,21 km2 em zona urbana,
214,42 km2 em zona rural, além de ter 75,82 km2 pertencentes a represa Billings, o que resulta

em 53,7% do territério em Area de Protecéo e Recuperacio aos Mananciais Hidricos (APRM).

o SAO PAULO
SAD BERNANDO N
DO CAMPO
SA0 ’
PALLO = i
P
y .-’_‘_-r

Figura 4.1 - Mapa de localizacdo do Municipio de Sdo Bernardo do Campo na RMSP (acedido a 8 de novembro
de 2013. http://g1.globo.com/Noticias/SaoPaulo/foto/0,,20927801-EX,00.jpg).

A expansdao urbana da cidade esta relacionada ao processo de expanséo da propria Regido
Metropolitana de Sao Paulo devido um crescimento desordenado causado pelo processo de
industrializacdo acelerado, liderado pelo ramo automobilistico e quimico. Sdo Bernardo do
Campo inicia esta fase em 1947 com a inauguracdo da Rodovia Anchieta e,
consequentemente, apds a concluséo da via devido a facilidade de acessos, a médo-de-obra
abundante e os incentivos fiscais, inUmeras empresas de grande porte instalaram-se na

regido trazendo consigo um contingente significativo de migrantes oriundos de diversas partes
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do pais. Vale ressaltar que, a importancia do municipio na regido do ABCD em consequéncia
da concentragdo dessas industrias em seu territério, que desempenharam papel fundamental
no processo industrializagéo brasileiro ap6s a década de 1950. Com isso, surgem em paralelo
0s movimentos sindicais e entidades da sociedade civil que se destacaram para além do

cenario local, conquistando importantes direitos trabalhistas (S&o Bernardo do Campo, 2012).

Este periodo rende para a cidade um crescimento em 50 anos (1950 a 2000) de
aproximadamente 630 mil habitantes, intensificado entre as décadas de 1950 a 1970. A
populacdo atual, segundo os dados do IBGE, Censo 2010, é de 746.718 habitantes. Esta
demanda populacional, ndo absorvida adequadamente pelo tecido urbano existente, segue
sua expansdo para a direcdo ao Sul do municipio, ocupando morros e vales, areas
ambientalmente frageis, adensando loteamentos irregulares e clandestinos, acompanhando
a implantacao industrial ao longo dos eixos rodoviarios da Rodovia Anchieta e posteriormente
da Rodovia dos Imigrantes, vias principais de cortam longitudinalmente o territério. A intensa
urbanizacdo conduz para a existéncia de um processo de exclusdo social, segregacao
espacial e acumulo da pobreza “que expressam sua materialidade mediante a caréncia por
moradias e as precarias condi¢cbes de habitabilidade de parte da populacdo”. Este cenério
enquadra o municipio de S&o Bernardo do Campo em um contexto maior, isto €, o cenério da
irregularidade fundiaria no Brasil e portanto, carecendo de medidas especificas de

enfrentamento (Sao Bernardo do Campo, 2010: 329).

4.1.3 PROGRAMA DE REGULARIZACAO FUNDIARIA: DESCRICAO DOS ASPETOS METODOLOGICOS

O Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sao Bernardo do Campo sera analisado de
acordo com a metodologia proposta. Serdo abordadas as trés etapas: etapa | — definicdo das
fases de rastreio; etapa Il — rastreamento do processo; e etapa lll — construcdo de uma linha
do tempo. E ainda, as quatro fases que orientardo as pesquisas: (i) identificagdo do exportador
(macro/meso e micro/local); (ii) caracterizacdo da jurisdicdo importadora; (iii) implementacéo
na jurisdicdo importadora; e (iv) resultados na jurisdicdo importadora. Sendo assim,

apresenta-se sucintamente a abordagem para cada fase:

= |dentificacdo do Exportador — Nivel Nacional: Para este estudo de caso, opta-se
pela escala nacional que representara o nivel macro/meso da metodologia. Entende-
se que existe uma estruturacdo em nivel nacional para que o tema “regularizacéo

fundiaria” entrasse nas agendas municipais em todo o pais. Desta forma, é pertinente
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rastrear esse histérico para perceber os desdobramentos dessas a¢des em nivel local

e sua influéncia direta no caso do programa de regularizacéo fundiaria em estudo.

Caracterizacdo da jurisdicdo importadora: Pretende-se identificar os
acontecimentos (reestruturacdes, publicacdo de leis, criagdo de concelho,
contratacBes de técnicos e consultorias, etc), ocorridos antes da formulacdo do
programa, por entender que tais agbes foram fundamentais e possibilitaram a
elaboragcdo do mesmo. Com isso, intenciona-se estudar a estrutura que foi

criada/modificada que posteriormente resulta no programa em si.

Identificagdo do Exportador — Nivel Local: Entende-se que o programa de
regularizacdo fundiaria € resultado da acdo de diversos atores, isto é, agentes de
transferéncia. Tais agentes — consultoria, concelho da cidade, funcionarios locais,
populacdo, etc interferiram na elaboracdo do documento. Desta forma, esta fase
pretende expor a elaboracdo do programa até o produto final. Para este estudo de

caso, a escala local representa a fase na metodologia identificada como micro/local.

Implementac&o na Jurisdicdo Importadora: Pretende-se analisar a implementacdo
do programa. Identificar as relagGes existentes entre os diferentes atores — consultoria
executora do programa, Secretaria de Habitacdo, COMUL, CAZEIS, etc. Esta andlise
€ importante porque a reestruturacao resulta em novos atores que foram agrupados
para aplicar o programa, portanto, entender as relacdes de aprendizagem é viavel para
avaliar as adaptacdes que se sucederam. Além disso, propfe-se analisar 0s
desdobramentos dessas relagdes e niveis de atuacdo quanto aos prazos de execugao

de cada etapa do programa.

Resultados na Jurisdicdo Importadora: Esta fase intenciona avaliar as inovacgoes,
resultados e as programas/politicas de apoio e complemento. As inovagdes constituem
a contribuicdo do programa, ndo somente para a politica urbana local, mas também
sua repercussao para outros municipios. Os resultados contemplam os “nimeros da
regularizacdo” e o efeito sobre o espaco, por entender a existéncia de um processo de
valorizacdo da terra urbanizada e regularizada. Por fim, os programas/politicas que
foram criados e implementados em paralelo com carater de apoio ao programa de

regularizacao fundiaria ou mesmo para complementa-lo.

Quanto as técnicas utilizadas, foram necessérias diversas ferramentas para agrupar o

conteudo disponivel, uma vez que as fases possuem abordagens diferentes que necessitam

de meios diversos para aquisi¢do das informacd@es relevantes. De um modo geral utilizam-se

materiais produzidos pelo municipio de Sao Bernardo do Campo (legislacdes, apresentacdes,
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relatorios, etc), atas de reunides, noticias de jornais e revistas, entrevista, artigos e livros sobre
o tema, etc. Considerando ainda, a necessidade de abordagens distintas para analise de cada
fase, por vezes complementa-se a pesquisa com a elaboracdo de tabelas e gréaficos que

facilitem percec¢éo das informagdes apresentadas.

Ressalta-se, no entanto, uma alteracdo na ordem de rastreamento para este estudo de caso.
A identificagdo do exportador em nivel nacional e local ndo foram descritas de forma
sequencial com a finalidade de torna-la mais coerente e obter melhor entendimento do

processo.

Sendo assim, o estudo inicia-se com a identificacdo do exportador em nivel nacional para
contextualizar a difusdo do tema “regularizacdo fundiaria” no Brasil. Segue com a
caracterizacdo do importador, isto é, o Municipio de Sdo Bernardo do Campo para
compreender a reestruturacdo municipal. Retorna a identificacdo do exportador em nivel local
para andlise da elaboracdo do programa. Conclui-se o exportador em nivel local, portanto, a
elaboracdo do programa e se inicia imediatamente a implementacdo no importador para
explorar as relacdes formadas no ambito da execucao do programa. Por fim, encerra-se com

os resultados no importador por meio das inovacfes e contributos.

4.2. IDENTIFICACAO DO EXPORTADOR — NIVEL NACIONAL

N&o é por acaso que o tema “regularizacdo fundiaria” entra nas pautas municipais em todo o
Brasil, em especial no municipio de S&o Bernardo do Campo. Ao desenvolver o rastreio do
processo, identifica-se um movimento intenso de diversos atores para possibilitar que o tema
chamasse atencao e fosse alvo de projetos, programas e legislacao especifica. Portanto, o
intuito da identificacdo do exportador em nivel nacional (Figura 4.2) € expor quem Sao 0s
agentes de transferéncia e quais as estruturas modificadas durante esse processo que
facilitaram que a regularizacao fundiaria se difundisse por todo territorio nacional. Como limite
temporal, define-se o Seminério Nacional de Habitagcdo e Reforma Urbana em 1963, umas
das primeiras acfes expressivas em prol da Reforma Urbana Nacional e a promulgagéo da

Lei Federal n® 11.977/2009 com ambito nacional que dispde sobre a regularizagédo fundiéria.

Ao fim desta analise (ponto 4.2.1) encontra-se o rastreamento do processo de identificacdo do
exportador em nivel nacional (Figura 4.3) com 0s principais acontecimentos e situacfes deste

periodo e uma sintese de ac0es.
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—e o— EXPORTADOR - NiVEL NACIONAL

! IDENTIFICAGAO DO EXPORTADOR

Figura 4.2 - Esquema de rastreamento do processo com destaque para a ldentificagdo do Exportador em Nivel
Nacional (elaborado pelo autor).

O tema regularizacdo fundiaria estd inserido em um processo muito mais amplo — o
movimento de Reforma Urbana brasileiro. A trajetéria da Reforma Urbana é um processo
ainda em curso de mais de quatro décadas que se inicia no ano de 1960 durante o governo
do presidente Jodo Goulart (Saule Junior e Uzzo, 2009). A proposta para a Reforma Urbana
foi promovida pelo Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB durante o Seminério Nacional de
Habitagdo e Reforma Urbana que ocorre em 15 de margo de 1963 no Hotel Quitandinha em
Petrépolis — Rio de Janeiro. O seminario propunha-se elaborar um Projeto de Lei com os
temas tratados para encaminhamento ao Congresso Nacional. O documento se torna
fundamental pela qualidade devido a interdisciplinaridade e heterogéneas formas de
pensamento de seu contetdo. O documento é redigido pelo jurista Clovis Garcia, o arquiteto
Jorge Wilheim e o economista Vinicius Fonseca e apresentado em assembleias em S&o Paulo

(Francisconi, 2013).

Entretanto, em 1964 com o Golpe Militar as reformas propostas sao “congeladas”. A
paralisacdo segue até o final da década de 70, onde se observa um leve ressurgimento e
como afirma Saule Junior e Uzzo (2009: 260) “numa época de abertura lenta e gradual, em
gue 0s movimentos sociais aos poucos ganhavam mais visibilidade e relevancia politica”. Para
esse periodo da Ditadura Militar citam-se a elaboracdo de dois documentos importantes. O
primeiro é a carta denominada “Solo Urbano e Agéo Pastoral” de 1978, elaborada pela Igreja
Catodlica que defende a fungéo social da propriedade urbana. E, em 19 de dezembro de 1979,
a publicacdo da Lei Federal n° 6.766 que caracteriza-se também como um avango nesse
processo por ser um instrumento que penaliza o loteador irregular e determina normas e

regras para o parcelamento do solo urbano (Siqueira, 2008).

71



TRANSFERENCIA DE POLITICAS URBANAS: UMA PERSPETIVA RELACIONAL

Porém, a Reforma Urbana Brasileira somente retorna com o fim efetivo da Ditadura Militar
em 1985 e com o processo constituinte que se inicia. A elaboracédo de uma nova Constituicao
Federal estabelece novamente um momento propicio de acdo. Com isso, é criado em janeiro
de 1985 o Movimento Nacional pela Reforma Urbana - MNRU, que articula diversas

camadas da sociedade na Assembleia Nacional Constituinte (ver Quadro 4.A)

Quadro 4.A - Organizag¢des associadas ao MNRU.

O MNRU articula diversas organizacdes da sociedade civil, movimentos, entidades de profissionais,
organizagBes nao-governamentais, sindicatos. Entre eles a Federagdo Nacional dos Arquitetos, Federagdo
Nacional dos Engenheiros, Federacéo de Orgéos para Assisténcia Social e Educacional (FASE), Articulacdo
Nacional do Solo Urbano (ANSUR), Movimento dos Favelados, Associacdo dos Mutuarios, Instituto dos
Arquitetos, Federacado das Associagdes dos Moradores do Rio de Janeiro (FAMERJ), Pastorais, movimentos

sociais de luta pela moradia, entre outros (Saule Junior e Uzzo, 2009).

Com o crescimento de uma nova cultura politica e mobiliza¢gdes sociais € criado, em 1987,
um instituto orientado para analisar, difundir e debater as préaticas sociais inovadoras de
gestdo municipal e participacdo popular — o Instituto Polis. O Instituto Pdlis é uma
organizacao ndo-governamental de atuacdo nacional e internacional ativa na construcédo de
cidades justas, sustentaveis e democréticas por meio de pesquisas, assessoria e formacao
gue resultem em melhores politicas publicas e no avanco do desenvolvimento local (Instituto
Polis, 2015).

A Emenda Popular da Reforma Urbana apresentada para a Assembleia Constituinte alcanca
aproximadamente 200 mil assinaturas e conquista um capitulo intitulado “Da Politica Urbana”
na Constituicdo Federal de 05 de outubro de 1988 contendo os artigos 182 e 183. Os
artigos sdo compostos por questdes associadas ao Plano Diretor, funcdo social da
propriedade urbana e instrumentos urbanisticos (desapropriagéo, parcelamento ou edificacéo
compulsérios, imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo
— IPTU, usucapi&o). E a primeira vez na historia nacional a mencdo de politica urbana em
uma Constituicdo Federal, que rende o titulo de constituicdo cidada@ por ser considerada a
mais completa entre as constituicdes brasileiras com destaque para 0s varios aspetos que

garantem o acesso a cidadania (Camara dos Deputados, 2015).

Com a promulgacdo da Constituicdo e os capitulos sobre a politica urbana, forma-se no
mesmo ano, o Férum Nacional da Reforma Urbana - FNRU com o objetivo de pressionar o
Congresso a regulamentar os artigos 182 e 183. O FNRU é “uma coalizdo de organizacfes

gue relne movimentos populares, organizacbes nao-governamentais - ONGs, associacdes
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de classe e instituicbes académicas e de pesquisa em torno da defesa da reforma urbana, da

gestdo democrética e da promocéao do direito a cidade” — Quadro 4.B (Santos Junior, 2009: 4).

Quadro 4.B - Areas de atuac&o do FNRU.

O FNRU atua ativamente na interlocucdo da sociedade civil em muitos eventos internacionais, entre eles a
Conferéncia das Nacgfes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92), participa do Comité
Preparatorio para a Conferéncia Internacional Habitat Il e auxilia para a Conferéncia Brasileira da Sociedade
Civil para o Habitat Il — pelo Direito a Moradia e a Cidade, etc. O FNRU possui uma comisséo de coordenagéo
gue se relne periodicamente para discutir as demandas e a cada dois anos organiza encontros nacionais.

Apbs doze anos de intervencdes, principalmente do FNRU, é aprovada a Lei Federal n°
10.257 de 10 de julho de 2001 denominada Estatuto da Cidade que regulamenta os artigos
182 e 183 da Constituicdo Federal. Ao regulamentar os artigos, o Estatuto da Cidade traz a
base legal para as acdes dos governos locais — uma espécie de “caixa de ferramentas”. Nao
€ apropriado neste estudo expor a complexidade desta lei, mas ressaltar alguns instrumentos

e novos paradigmas que marcaram as politicas urbanas no Brasil (ver Quadro 4.C)

Quadro 4.C - Principais instrumentos do Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade contempla diversos instrumentos e alguns permitem agdes voltadas a regularizacéo
fundiaria. Bassul (2001) cita os principais instrumentos: (i) gestdo democratica; (i) plano diretor; (iii)
parcelamento, edificacédo ou utilizagdo compulsoérios; (iv) IPTU progressivo no tempo; (v) desapropriagdo com
pagamento em titulos da divida publica; (vi) usucapido especial; (vii) concessao de uso especial para fins de
moradia — CUEM,; (viii) direito de superficie; (ix) direito de preempcgao; (x) outorga onerosa do direito de construir;
(xi) operagBes urbanas consorciadas; e (xii) transferéncia do direito de construir.

A partir de 2001, com a publicacdo da lei, se inicia um importante trabalho de divulgacdo do
Estatuto da Cidade. Saule Junior e Uzzo (2009) citam que foram produzidos muitos materiais
informativos em linguagem popular e duas oficinas organizadas pelo FNRU com participacéo
de duzentas liderangas dos movimentos populares. A trajetdria continua com a criagdo em 1°
de janeiro de 2003 do Ministério das Cidades, responsavel pela habitacdo, saneamento e
transportes (mobilidade) e transito integrados ao uso e a ocupac¢do do solo. E,
conseguentemente, com a instituicdo do Conselho das Cidades que possibilita, pela primeira
vez no pais, que “os diversos atores, legitimos representantes da sociedade civil, passassem
a integrar um espaco institucional com objetivo de elaborar e executar politicas urbanas”
(Saule Janior e Uzzo, 2009: 266).
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Neste periodo também, que se iniciam diversas a¢Bes em nivel nacional no ambito da
regularizagéo fundiaria. Com os instrumentos conquistados no Estatuto da Cidade, comeca
um intercambio de informacdes e experiéncias bem-sucedidas com o objetivo de sistematizar
licbes aprendidas entre varias esferas do governo, movimentos sociais, ONGs, instituicdes
académicas organizadas pelo FNRU. Nesse contexto, o Brasil entra em 07 de maio de 2003
na Campanha Mundial pela Seguranca da Posse da Moradia e pela Governanga Urbana, do
Programa das Nacoes Unidas para os Assentamentos Humanos (Habitat) por meio da Carta
de Compromisso pela Regularizagdo Fundiaria e Governanga Urbana assinada pelo
prefeito de Aracaju — Sergipe, Marcelo Déda e coordenador da Frente Nacional de Prefeitos
— FNP, Orlando Alves dos Santos Junior, secretario-executivo do FNRU e pela secretéria-

executiva do Ministério das Cidades, Erminia Maricato.

Nos anos seguintes, registra-se uma extensa publicacdo de manuais, informativos, livros,
cartilhas e artigos sobre regularizacdo fundidria. Realizam-se também seminéarios e
congressos sobre o tema. Dentre as a¢gfes desenvolvidas é importante destacar, o Programa
Cidade Legal, criado em agosto de 2007 pela Secretaria de Habitagdo do Estado de S&o
Paulo. O objetivo do programa € implementar e agilizar acdes e processos de regularizacéo
fundiaria por meio de um Convénio de Cooperacao Técnica entre o Estado e as prefeituras
para orientacao e apoio na regularizacdo de parcelamentos do solo e ndcleos habitacionais,

publico ou privados.

Finalmente e para marcar efetivamente as acdes desenvolvidas € publicada em 7 de julho
de 2009 a Lei Federal n® 11.977 que estabelece procedimentos, competéncias e cria
importantes instrumentos para a efetivacao da regularizacao fundiaria. O capitulo Il da Lei n®
11.977/2009 é o primeiro marco juridico em nivel nacional a dispor sobre a regularizagéo

fundiaria em &reas urbanas de maneira abrangente (ver Quadro 4.D).

A Lei n°®11.977/2009 vem como uma resposta ao movimento existente ao longo das ultimas
décadas no campo da Reforma Urbana e consolida mais uma etapa de conquistas no
ordenamento juridico brasileiro. Com este marco juridico, observa-se um aumento
consideravel de municipios que implementaram programas de regularizacéo fundiaria ou se
encaminham nesse processo, comprovando que a legislacdo abre novas possibilidades nesse
sentido. A titulo de conhecimento, € possivel identificar, por exemplo, que os 39 municipios
que compdem a Regido Metropolitana de Sdo Paulo — RMSP possuem alguma acdo de

regularizacao fundiaria implementada nos ultimos seis anos, seja por meio de programas e
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recursos proprios, pelo Programa Cidade Legal do Governo do Estado de S&o Paulo, pelo

Programa Papel Passado do Governo Federal ou ainda resultante de obras de urbanizagdo®.

Quadro 4.D - Principais avancos da Lei Federal n® 11.977/2009

Os principais avangos da lei no que se refere a regularizagao fundiaria séo (Brasil, 2013: 13):

= Definicdo de competéncias e responsabilidades dos atores envolvidos;

= Definicdo da regularizagdo fundiaria e das suas modalidades de interesse social e de interesse
especifico;

=  Obrigatoriedade da elaboracéo de projeto de regularizagdo fundiéria;

= Possibilidade de adogéo de pardmetros especiais de parcelamento, uso e ocupagao do solo, inclusive
area minima dos lotes;

= Possibilidade de compatibilizagdo do direito & moradia e do direito a um meio ambiente equilibrado,
estabelecendo regras para a regularizacdo fundiaria em Areas de Preservacdo Permanente;

=  Criagdo dos instrumentos de demarcacéo urbanistica e legitimacdo de posse, constituindo a chamada
“usucapido administrativa”;

= Simplificagdo do processo de regularizag@o juridica de parcelamentos irregulares implantados
anteriormente a 19 de dezembro de 1979 data da edicé@o da Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei
n° 6.766/1979).

4.2.1 SINTESE DAS ACOES: EXPORTADOR EM NIVEL NACIONAL

Mai/2003
Carta de
Jul/2001 oo oromisso pela Jul/2009
Lei Federal Regularizacio Lei Federal
Abr/1964 Dez/1979 1987 n° 10.257 Fundiéria e n° 11.977
Golpe Militar Lei Federal Criacéo do Estatuto da Governanca Regular.
Inicio Ditadura n° 6.766 Instituto Polis Cidade Urbana Fundiaria
® @ ® ® @ ® @ @ & ® & ®
Mar/1963 1978 1985 Out/1988 Jan/2003 Ago/2007
Seminario Documento da Fim Ditadura Constituicdo Criacéo do Programa
Nac!ona~| de Igreja Catlica Criag&o do . Federal Ministério das Cidade Legal
Habitagéo e “Solo Urbano e MNRF Criagdo do FNRF  Cidades e Governo do
Reg. Fundiéaria Ac3o pastoral” Concelho das Estado de SP
Cidades

Figura 4.3 - Rastreamento do processo de Identificacdo do Exportador em Nivel Nacional (elaborada pelo autor).

1 Informag&o adquirida de forma simplificada através de consulta online aos sites das prefeituras, revistas e/ou
jornais, e outros materiais que comprovassem a existéncia de atividades de regularizagdo fundiaria nos municipios.
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Conclui-se, conforme a Figura 4.3, que as a¢des desenvolvidas ao longo desses quarenta e
seis anos de Reforma Urbana no Brasil (ainda em andamento), composta pela promulgacédo
de leis, criagdo de 6rgdos publicos, conselhos e movimentos sociais, definicdo de programas,

entre outras atividades que possibilitaram que a “regularizacéo fundiaria” se tornasse um tema

central das politicas urbanas em nivel nacional. Estas a¢cBes mudaram estruturas rigidas

existentes onde prevalecia a “propriedade privada” sobre o direito coletivo estabelecendo
novos paradigmas (funcao social da propriedade urbana, seguranca juridica da posse), novos
instrumentos (usucapido especial, a demarcacao urbanistica, plano diretor, legitimacao de

posse, CUEM) e novos procedimentos (gestdo democratica).

E certo que, esta linha do tempo apresenta sucintamente os acontecimentos e situacées.
Existem ainda muito a acrescentar, por exemplo, em relacdo aos eventos promovidos,
legislacdes posteriores a 2009, outros movimentos sociais que surgiram em paralelo.
Entretanto, o intuito era expor as principais acées do movimento de Reforma Urbana que
culmina ho momento oportuno para que 0s municipios empreendessem programas de

regularizacéo fundiaria, assim como S&o Bernardo do Campo.

4.3. CARACTERIZACAO DA JURISDICAO IMPORTADORA

N&o é possivel apresentar o Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sao Bernardo do
Campo sem expor o processo pelo qual é decorrente, uma vez que 0 percurso até o momento
em que o programa € elaborado possui caracteristicas para compreender o produto em si.
Desta forma, a caracterizacdo da jurisdicdo importadora (Figura 4.4), significa analisar o
municipio de Sao Bernardo com foco nas atividades enquadradas no ambito habitacional,
especificamente, na regularizacdo fundiaria. O argumento se concentra na ideia de que o

programa de reqularizacdo fundiaria € um produto social gerado por um conjunto de acoées.

Portanto, seguir os atores envolvidos, entender as estruturas existentes, as restricbes e
facilitadores da transferéncia de politicas € um meio de compreender o produto e seus
desdobramentos. O periodo determinado para caracterizar o importador inicia-se em janeiro
de 2009 com o primeiro mandato do prefeito Luiz Marinho, onde comeca as a¢fes voltadas a
regularizacao e finaliza em abril de 2011 com a efetiva contratacdo da empresa de execucao

dos servicos incluidos no escopo.

Ao fim desta andlise (ponto 4.3.1) encontra-se o rastreamento do processo de caracterizacao
do importador (Figura 4.8) com 0s principais acontecimentos e situacfes deste periodo e uma

sintese de agbes.
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IMPORTADOR @ o
CARACTERIZAGAO
DA JURISDICAO
IMPORTADORA

Figura 4.4 - Esquema de rastreamento do processo com destaque para a Caracterizacdo da Jurisdicdo
Importadora (elaborado pelo autor).

O processo se inicia em janeiro de 2009 com a posse de Luiz Marinho do Partido dos
Trabalhadores (PT) no primeiro mandato como prefeito de Sdo Bernardo do Campo. O
Programa de Governo de 2009/2012 apresentava 0s seguintes slogans, “Essa mudanga inclui
vocé” e “Sao Bernardo acolhedora, inclusiva e de oportunidades” para expressar o intuito de
assegurar a inclusdo social e incorporar 0os aspetos sociais, econdémicos, urbanos e politicos

da cidade (Programa de Governo, 2009: 8).

Com isso, a proposta de acao para a questdo habitacional incluia, dentre outras acoes: (i)
enfrentar e reduzir o deficit habitacional; (ii) promover a regularizacédo fundiaria das areas
ja ocupadas; (iii) criar novas Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS; (iv) elaborar o Plano
Municipal de Habitacdo, Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano; e (v) promover a
urbanizacdo, regularizagcdo fundiaria e recuperagcdo ambiental de assentamentos
precarios. Observa-se que, desde a campanha, o prefeito tem feito diversas declaracdes da

importancia da regularizacdo fundiaria de interesse social em sua gestao:

"A regularizacdo fundiaria de areas como o Montanhao é um dos itens do meu plano
de governo" (Jornal ABCD Maior, 2008).

“Entdo quero aqui me comprometer com vocés em seguir fielmente o nosso programa
de Governo, que nos debatemos e apresentamos para toda a cidade durante os meses
de campanha, e, portanto, se comprometer a cumpri-lo, seguir a risca. Essa sera a
nossa biblia, sera a biblia do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretarios e Secretérias”
(Séo Bernardo do Campo, 2009).

“A regularizacao fundiaria permitird o registro do loteamento e também a garantia
individual do direito & moradia de cada um dos moradores que aqui residem. Tragcamos

a meta de desenvolver 15 mil moradias até 2013 em Sao Bernardo. Essa é uma meta
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ousada no que se refere ao projeto de transformacéo, valorizacdo e autoestima das

familias da nossa cidade” (Silva, 2012).

A etapa seguinte, desenvolvida pela nova gestdo, caracteriza-se pela Reforma
Administrativa concluida em novembro de 2009 que efetua a estruturagdo da prefeitura,
estabelecida pela Lei Municipal n° 5.982 de 11 de novembro 2009. A reforma se desenvolve
por quase um ano e a lei consolida a reorganizagcdo das secretarias, departamentos,
autarquias, etc. Neste periodo, define-se a criacdo de uma secretaria exclusiva com a
responsabilidade de coordenacdo da execucdo da Politica Habitacional, Secretaria de
Habitacdo — SEHAB (Figura 4.5). Em especial, tal reestruturacéo resulta ainda na criacdo de
um departamento para coordenar a execucdo dos projetos e atividades da Secretaria de
Habitacdo, voltados a regularizacdo de areas ocupadas por habitagbes subnormais,

denominado Departamento de Assuntos Fundiarios — SEHAB 2.

SEHAB-22
Divisédo de Execucgao da
Regular. Juridica e Fundiaria

SECRETARIA DE
~ SEHAB-2
HABITACAO —> o
SEHAB Depto de Assuntos Fundiarios -

SEHAB-21
Diviséo de Planej. e Programas
de Regularizagéo Fundiaria

- J
4 N
SEHAB-211
Geréncia de acompanhamento
juridico
\. J

Figura 4.5 - Organograma parcial da Secretaria de Habitagcdo com énfase no Departamento de Assuntos
Fundiarios (adaptado FESPSP, 2011 apud Sao Bernardo do Campo, 2012).

E importante esclarecer que, no periodo de reformulacdo administrativa e criacdo da
secretaria, departamento e divisbes, muitas atividades e algumas que serdo posteriormente
apresentadas, tiveram sua discusséo e desenvolvimento iniciados neste periodo preliminar.
Destacam-se em particular duas agdes: o convénio com o Programa Cidade Legal e a Lei
Municipal n° 5.959/20009.

A primeira se refere ao convénio firmado com o Programa de Cidade Legal que ocorre
oficialmente pela Lei Municipal n® 5.944 de 24 de marco de 2009. O programa é promovido
pela Secretaria de Habitacdo do Estado de Sdo Paulo para a cooperacdo técnica na

regularizacao fundiaria. S&o Bernardo € assessorado por meio da empresa contratada pelo
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Governo do Estado, Consorcio leme/Consenge (leme Brasil Engenharia Consultiva Ltda e
Consenge Consultoria e Projeto de Engenharia Ltda) na execucdo da regularizacdo em 18
assentamentos. Vale ressaltar outras 11 areas com atividades de regularizacdo fundiéria
iniciadas pela propria equipa técnica municipal. Torna-se importante mencionar este convénio,
uma vez que trata-se do inicio dos trabalhos de regularizacdo fundiaria realizados pela nova

gestéo e recém-criada Secretaria de Habitacdo/ Departamento de Assuntos Fundiarios.

A segunda acdo é a promulgacdo da Lei Municipal n°® 5.959 de 13 de agosto de 2009 que
dispde, dentre outros temas, sobre as Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, o Plano
Integrado de Urbanizacéo e Regularizacdo Fundiaria Sustentavel, a Comissdo de Aprovacao
do Plano Integrado de Urbanizacdo e Regularizacdo Fundiaria Sustentavel em ZEIS -
CAZEIS, a Comissdo de Urbanizacdo e Legalizacdo — COMUL e os instrumentos de
regularizacdo. A Lei Municipal n® 5.959/2009 se caracteriza como 0 embasamento juridico
fornecendo os instrumentos e ferramentas (ver Quadro 4.E) necesséarias para as acoes,

inclusive para a futura elaboracéo do programa de regularizagéo.

Quadro 4.E - Instrumentos para Regularizacdo Fundiaria.

Instrumentos para regularizacao fundiaria (Artigo 15 da Lei Municipal n® 5.959/2009):
i Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM);
ii. Usucapido Especial de Imovel Urbano;
iii. Concessdao de Direito Real de Uso (CDRU);
iv. Autorizagdo de uso;

V. Cessao de posse;

Vi. Assisténcia técnica e juridica gratuita;
Vii. Direito de superficie;
Viii. Compra e venda;

iX. Legitimacéo de posse;

X. Demarcacédo urbanistica.

De acordo com o artigo 3° da Lei Municipal n® 5.959/2009 as Zonas Especiais de Interesse

Social sao:

“Porc¢des do territério, de propriedade publica ou privada, destinadas prioritariamente a
regularizacé@o urbanistica e fundiaria dos assentamentos habitacionais de baixa renda
existentes e consolidados e ao desenvolvimento de programas habitacionais de
interesse social e de mercado popular nas areas ndo edificadas, ndo utilizadas ou
subutilizadas, estando sujeitas a critérios especiais de edificacédo, parcelamento, uso e

ocupacédo do solo” (Sédo Bernardo do Campo, 2009 — grifo proprio).
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O Plano Integrado de Urbanizacéo e Legalizacdo € um documento que deveré ser elaborado
para as areas em processo de regularizacdo fundiaria, devendo conter o0s aspetos
urbanisticos, socioecondmicos, juridicos, ambientais, de regularizacdo fundiaria, de
infraestrutura e de mobilidade e acessibilidade urbana. Em seguida, o plano deve ser
submetido a andlise da Comissdo de Aprovacdo do Plano Integrado de Urbanizacdo e
Regularizagdo Fundiaria Sustentavel em ZEIS composta por uma equipe multidisciplinar
(técnicos de diversas secretarias selecionados de acordo com as especificidades de cada
area). A Comissao de Urbanizacéo e Legalizacéo, por sua vez, € composta por moradores de
cada area a ser regularizada, eleitos em assembleia para acompanhar o processo de

regularizacao fundiaria.

Os arranjos institucionais ndo permaneceram apenas no ambito administrativo, mas
alcangaram também o orgamento publico do municipio com o Plano Plurianual Participativo
— PPA Participativo. Em 21 de dezembro de 2009 era publicada a Lei Municipal n°® 6.006
que instituia o PPA Participativo 2010-2013 (Figura 4.6) desenvolvido por meio de 29 plenérias
realizadas em diversas regides da cidade que aproximaram a sociedade dos mecanismos
orcamentarios e de planeamento da gestédo publica, para que a populacdo pudesse intervir na
definicdo de prioridades a curto, médio e longo prazo da cidade (Sao Bernardo do Campo,
2012: 16). O prefeito Luiz Marinho no langamento do PPA confirma “estamos iniciando uma
nova maneira de fazer gestdo, onde cada um podera participar ativamente, e tenho certeza

de que faremos um belo processo democrético” (SMABC, 2009).

famos
construir
uma nova

cidade!

Figura 4.6 - Plenéria do Plano Plurianual (PPA) Participativo na EMEB Teresa Delta — 26/05/2009 (Fonte:
acedido a 11 de fevereiro de 2015. http://www.saobernardo.sp.gov.br/dados1/materias/4918.jpg).

80



TRANSFERENCIA DE POLITICAS URBANAS: UMA PERSPETIVA RELACIONAL

Sobre o PPA Participativo cabem trés consideragdes. A primeira é que a inspiracao para
elaboracdo, ndo somente do PPA com a participagdo da populacéo nos processos decisorios,
mas também de um Orcamento Participativo - OP tem origem no municipio confrontante,
Santo André. Medici (2012: 26) afirma que, o diferencial apresentado no Orcamento
Participativo de Santo André implementado pelo entéo prefeito, Celso Daniel foram absorvidos

e aplicados como ensinamentos na gestao atual em S&o Bernardo do Campo.

A segunda caracteriza-se pela implantacdo de uma cultura de participagdo. De acordo com a
secretaria de Orcamento e Planejamento Participativo, Nilza de Oliveira “em Sao Bernardo,
nunca houve canais para a populacao participar da gestao publica. E o resultado do PPA foi
surpreendente. Mais de 15 mil pessoas escolheram as diretrizes para os proximos anos e
acredito que o OP vai aumentar ainda mais 0 numero de participantes” (Marchetti, 2010).
Dado o sucesso e para incentivo e aumento da populacdo participante, reagruparam-se as
regides com base em dados e indicadores e estabeleceram o OP a cada dois anos com

plenarias gerais todos 0s anos.

Unidade

Secretaria de Habitacéo

Programa Ne
Regularizacéo Fundiaria 0033
Objetivo

Regularizacao fundiaria dos assentamentos irregulares existentes no Municipio e assessoria técnica
Justificativa
E responsabilidade do Municipio promover a regularizacéo fundiaria

Indicador Unidade de Medida
Unidade Habitacional Titulo
indice recente indice futuro
0,00 15.230,00
Metas
2010 2011 2012 2013
5.000,00 8.410,00 11.820,00 15.230,00
Valores Totais do Programa
2010 2011 2012 2013
5.380.000 4.090.000 4.090.000 4.090.000
Valor Total do Programa (R$)
17.650.000

Figura 4.7 - Ficha de disponibilizagcéo de recursos para o programa de regularizagdo fundiaria (Fonte: adaptado
do anexo da Lei Municipal n°® 6.006/2009).

A terceira, e muito importante para o presente estudo, € a priorizagdo de investimento para a
habitacdo e a dotacdo de cerca de 2,5% dos recursos do tesouro para esta area, que passa
a representar cerca de 7% do orcamento global, considerando a captacdo de recursos

externos, definidos no PPA Participativo - Figura 4.7 (S8o Bernardo do Campo, 2012). Isto
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significa, a disponibilizacdo de recursos publicos municipais direcionados a habitacéo, e
especificamente ao programa de regularizacdo fundiaria. Em anexo a Lei Municipal n°
6.006/2009 encontra-se a ficha de destinacdo de verbas para este fim com uma breve
justificativa de aplicagdo dos recursos — “é responsabilidade do municipio promover a

regularizagéo fundiaria”.

Em continuidade e complementando as acdes anteriores de participacdo publica, em marcgo
de 2010 cria-se o Conselho da Cidade e do Meio Ambiente — Concidade. O Concidade
tem por finalidade garantir a participacdo dos diferentes segmentos da populacdo na
formulacao, implementacdo e gestado da politica urbano-ambiental (ver Quadro 4.F). Segundo
a Lei Ordinaria n° 6.021 de 31 de marco de 2010, o conselho € um 6rgédo colegiado de caréater
consultivo, deliberativo e normativo, representado pela sociedade civil e pelo governo
municipal. E composto por quarenta conselheiros titulares, vinte da sociedade civil, vinte do

poder publico municipal e quarenta suplentes com mandados com duracdo de dois anos.

Quadro 4.F - Areas de atuacdo do Concidade neste periodo rastreamento.

A Concidade atua na elaboragdo do PLHIS, desde a definicdo da proposta metodologica até as deliberagdes
nos féruns subsequentes. Participa ainda da revisao do Plano Diretor, na formulagao das discussdes publicas
regionais, reunides de segmento e definicdo de cAmaras técnicas para elaboracéo das propostas de diversas
secretarias — desenvolvimento urbano, meio ambiente e saneamento, mobilidade urbana, habitacdo
(Concidade, 2010a, 2010b). Além disso, esta presente nas discussdes do anteprojeto da Politica Municipal de
Meio Ambiente, Plano de Mobilidade Urbana e Politica de Financiamento e Subsidio das Solu¢des Habitacionais
(Concidade, 2011).

Dentre as inimeras ac¢fes, a hova gestao se depara ainda com a auséncia de uma base de
dados técnicos adequados que abrangesse o conjunto da problematica habitacional e que
possibilitasse nortear as acdes no setor (Sao Bernardo do Campo, 2012). O municipio “ndo
tem um estudo consistente sobre os niumeros do deficit habitacional” e, por este motivo, “neste
momento € inviavel uma projecdo das necessidades habitacionais”, afirma a secretaria de
habitacdo (Mediato e Fernandes, 2009). Esta situacdo provoca a necessidade de proceder
um mapeamento qualitativo e quantitativo, sem o qual ndo seria possivel desenvolver acdes

e programas consistentes e coerentes com a realidade.

O Mapeamento dos Assentamentos Precarios e/ou Irregulares de Sao Bernardo é
realizado entre novembro de 2009 e outubro de 2010 pela Fundacéo de Apoio a Pesquisa,
Ensino e Extensdo — FUNEP (ver Quadro 4.G). O processo basicamente consiste no

desenvolvimento do mapeamento pela consultoria, que apresenta o resultado em uma oficina
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no auditorio da Secretaria de Finangas dia 14 de abril de 2010 com a presenca de 30 pessoas,
sendo os representantes das secretarias parceiras da habitacdo, a consultoria e a Companhia
de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo — SABESP. Em Sdo Bernardo, além do
mapeamento, a FUNEP realiza também o Plano Municipal de Reducgéo de Riscos (2009/2010)
e auxilia no Programa de Capacitacdo de Agentes Publicos, curso ministrado para ensinar

métodos de avaliacao e identificagédo de situagbes de risco.

Quadro 4.G - Fundacao de Apoio a Pesquisa, Ensino e Extensdo — FUNEP.

A FUNEP é uma fundagcdo sem fins lucrativos criada em 1979 para promover o conhecimento cientifico,
tecnoldgico, cultural, ambiental e social na comunidade universitaria por meio de parcerias publico-privadas.
Atua na elaboracdo de projetos e producdo de eventos. Os projetos tém por finalidade (i) interagir com as
entidades no intuito de desenvolver atividades cientificas e tecnolégicas; (ii) divulgar editais, propor, gerenciar,
administrar e prestar contas junto as instituicdes publicas de fomento; (iii) conceder bolsas auxilios ao estudo e
a pesquisa; (iv) agilizar contratos de prestagao de servigos (pesquisas aplicadas, analises, testes e avaliagcdes
de laboratério diversas, assessorias e consultorias, etc); e (v) realizar importacdes com os beneficios da Lei
8.010/90 (FUNEP, 2015).

Por fim, um dos ultimos documentos realizados neste periodo de analise (caracterizacdo do
importador) € o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social - PLHIS desenvolvido no
periodo de 2010/2011. Devido a dificuldade de especificar ao certo uma data de concluséo
(por ser um documento continuamente atualizado), este estudo define como data de final, a
Audiéncia Publica do PLHIS realizada em marco de 2011. O PLHIS é um plano com horizonte
temporal de 2010-2025 e de grande valor para a politica habitacional de interesse social
municipal, uma vez que é um instrumento de planeamento das ac¢des, abrangendo familias
de baixa renda, ndo atendidas pelo mercado formal e um meio de acesso aos recursos do

Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social — FNHIS (S&o Bernardo do Campo, 2012).

A elaboragdo do plano ocorre através de Oficinas Técnicas Institucionais composta por
agentes de diversas secretarias, que também promovem a capacitacdo dos futuros
operadores do plano. A populacdo é representada pelo Conselho da Cidade e do Meio
Ambiente — Concidade e Conselho Municipal do Orcamento — CMO no ambito do Férum
Deliberativo do PLHIS. Como citado, a base de definicdo dos programas ocorre pelas
informacfes apresentadas no Mapeamento dos Assentamentos Precarios e/ou Irregulares,

este considerado um instrumento central do PLHIS (Sao Bernardo do Campo, 2012).

O PLHIS se divide em trés linhas programéticas onde se definem as estratégias para

enfrentamento dos diferentes problemas habitacionais do municipio, estruturadas em
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programas e subprogramas (Tabela 4.1). Destaca-se que o PLHIS define, ndo somente o
programa de intervencdo especifico de regularizacdo fundiaria — Programa de
Regularizacado Fundiaria de Assentamentos Irregulares Consolidados e Conjuntos, mas
também traca diretrizes e objetivos bésicos para elaboragdo do mesmo, que se concretiza em
sua implementacédo em abril de 2011 com a contratacdo da consultoria para execucao dos
trabalhos técnicos — Diagonal Empreendimentos e Gestao de Negdcios Ltda (antiga Diagonal
Urbana Ltda).

Tabela 4.1 — Linhas programaticas e programas de intervencéo definidos no PLHIS com destaque para o
Programa de Regularizacdo Fundiaria (adaptado Sao Bernardo do Campo, 2012: 101).

LPA 1 - Integragdo Urbana de Assentamentos Precarios e Informais
=  Programa de Urbanizacgdo Integrada e Regularizacdo de Assentamentos Precarios.
= Programa de Regularizacdo Fundiaria de Assentamentos Irregulares Consolidados e
Conjuntos.
=  Programa Municipal de Reducéo de Riscos e A¢cdes Emergenciais.
=  Programa de Fiscalizac&o, Controle e Prevencéo de Ocupacdes Irregulares e Adensamento de Areas
Ocupadas.
LPA 2 — Producgéo de Habitacéo

=  Programa de Producédo Habitacional.

LPA 3 — Desenvolvimento Institucional

=  Programa de Desenvolvimento Institucional e Gestéo Participativa.

4.3.1 SINTESE DAS ACOES — CARACTERIZACAO DO IMPORTADOR

Com as agOes expostas até o momento, encerramos a andlise da caracterizacdo do
importador (Figura 4.8) onde se destacam diversas atividades importantes que definira o
produto — Programa de Regularizagdo Fundiaria de S&o Bernardo do Campo. As agdes, de
um modo geral, consistiram na reestruturacdo administrativa e disponibilizacdo de equipa
técnica capacitada e interdisciplinar para execuc¢ao dos trabalhos, na elaboragéo de legislacao
especifica em prol da regularizacdo fundiaria compatibilizada com os novos instrumentos
disponiveis em nivel nacional (Estatuto da Cidade, Constituicdo Federal de 1988, Lei Federal
n°® 11.977/09, etc), criacdo de 6rgdos participativos para consolidar uma cultura de
participacdo publica, mapeamento da demanda habitacional para identificacdo da dimenséo
da problematica existente e dotacao de recursos préprios para viabilizar a implementacédo das
acles propostas. Essas acbes embasaram a fase seguinte — o exportador em nivel local, onde

0 programa € elaborado e estruturado.
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Mar/2009
Convénio com o Nov/2009 Mar/2010 Mar/2011
Programa Cidade Reforma Criacao do Audiéncia
Legal Administrativa Concidade Publica do PLHIS

Jan/2009 Ago/2009 Dez/2009 Out/2010 Abr/2011
Inicio do governo  Publicagdo da  PPA Participativo Mapeamento dos  Contratacso da
do prefeito Luiz Lei Municipal 2010-2013 Assentamentos  executora do
Marinho n°5.959 Irregulares Programa de

Regularizagao

Figura 4.8 - Rastreamento do processo da Caracterizacao da Jurisdicdo Importadora (elaborada pelo autor).

4.4, IDENTIFICAGCAO DO EXPORTADOR — NIVEL LOCAL

A fase anterior, caracterizacdo do importador, expds as medidas desenvolvidas para que o
municipio tivesse uma Politica Habitacional adequada a sua realidade e exequivel. O
Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sao Bernardo do Campo se apresenta, portanto,
como uma das aces prioritarias dessa politica. Sendo assim, a identificacdo do exportador
em nivel local (Figura 4.9) pretende compreender o processo de elaboracdo do programa.
Pode-se afirmar que, a formulagdo deste programa decorre durante cinco momentos: (i)
contratacdo da consultoria; (ii) formacdo do Grupo de Trabalho para elaboragéo do programa,;
(iii) definicdo da meta fisica no &mbito do Grupo de Trabalho do PLHIS; (iv) deliberagBes nos

Foruns do PLHIS; e (v) melhorias pds concluséo do programa.

Ao fim desta andlise (ponto 4.4.1) encontra-se o rastreamento do processo de identificagédo do
exportador em nivel local (Figura 4.12) com 0s principais acontecimentos e situagfes deste

periodo e uma sintese de acdes.

IDENTIFICAGAO DO EXPORTADOR
1

i
@@ EXPORTADOR - NiVEL LOCAL

Figura 4.9 - Esquema de rastreamento do processo com destaque para a ldentificagdo do Exportador em nivel
local (elaborado pelo autor).
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A consultoria contratada em marco de 2010 é representada pelos advogados Nelson Saule
Janior, Karina Uzzo e Guadalupe Abib de Almeida, todos atuantes em diversas areas
relacionadas as questbes urbanisticas para entidades publicas, privadas e néo-
governamentais, como o caso do Instituto Polis onde possuem amplas atividades. O intuito
de contratacao da consultoria € auxiliar na formulag&o do programa de regularizagéo fundiaria
do municipio orientando o Grupo de Trabalho estabelecido para este fim. A consultoria seria
ainda, um meio de obter novas ideias e boas praticas existentes em outros lugares (Entrevista
A).

As atividades da consultoria sdo previamente estruturas pela SEHAB em 05 etapas (ver
Quadro 4.H) que sdo desenvolvidas e definidas no &mbito de um Grupo de Trabalho — GT
formado no mesmo periodo da contratacdo da consultoria. O GT € composto pela consultoria,
representantes da Secretaria de Habitacdo, Gestdo Ambiental, Financas e Planeamento
Urbano (divisdo de parcelamento do solo e cadastro fiscal). A intencdo € ter um grupo
interdisciplinar composto por arquitetos e urbanistas, advogados, engenheiros, entre outros
profissionais que pudessem expor diversas “visbes” para o produto em formulacéo. Este GT
acompanha todas as etapas propostas com participacdo ativa e deliberativa (Entrevista A).
Cada etapa é concluida com uma Oficina de Treinamento e Consolidacdo para capacitacédo

dos representantes do GT e consolidagéo dos temas abordados.

Quadro 4.H - Etapas de Trabalho.

De acordo com o escopo definido pela Secretaria de Habitagdo, os objetivos da consultoria é formatar um
programa abordando (Secretaria de Habitacdo, 2010a): (i) as tipologias dos assentamentos ocupados por
populacéo de baixa renda; (ii) os instrumentos de regularizagdo urbanistica e juridica da posse; (iii) os critérios
e fundamentos do programa; (iv) os mecanismos de gestao e de aperfeicoamento no desenvolvimento dos
planos de urbanizagéo; e (v) a capacitagdo dos agentes publicos. Para isto, a SEHAB estrutura cinco etapas de
trabalho em que sdo desenvolvidas as atividades necessarias para composi¢do do programa (Secretaria de
Habitagdo, 2010a):
= Etapa 1 - Elaborag&o do Plano de Trabalho e Metodologia;
= Etapa 2 - Caracteriza¢do Geral da situagao fundiéria dos loteamentos e/ou assentamentos informais
el/ou irregulares no municipio e analise dos instrumentos normativos municipais e planos de acgéo
existentes;
= Etapa 3 - Mapeamento e deliberacao sobre os elementos estruturantes do Programa de Regularizagéo
Fundiaria;
= Etapa 4 - Estrutura de Gestédo/ Revisdo/ Aprimoramento dos instrumentos de gestdo integrantes da
estrutura institucional do setor habitacional e de planeamento urbano, responsavel pela
operacionalizagao do programa.

= FEtapa 5 - Consolidagdo da Proposta Técnica do Programa de Regularizagdo Fundiéria.
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O resultado deste intenso trabalho desde marco de 2010 a setembro de 2010 é a formacéo
de um produto consistente que abrangia varios elementos da regularizacdo fundiaria do
municipio de S&o Bernardo do Campo (Secretaria de Habitagédo, 2010a, 2010b). Observa-se
gue este momento (no ambito do GT de elaboracéo) teve grande influéncia na composicéo
do produto. Na verdade, pode-se considerar que o programa de regularizacao é formulado
neste periodo, recebendo posteriormente alguns complementos pontuais. Entretanto, os
momentos seguintes sdo de extrema importancia, uma vez que consolida e viabiliza todo o

trabalho desenvolvido no GT de elaboracao.

Portanto, a producéo do GT de elaboragéo durante as atividades culmina em um conjunto de
informacBes que compdem o Programa de Regularizacdo Fundiaria de S&o Bernardo do
Campo por meio dos marcos legais, escopo, estratégia, estrutura, etapas e instrumentos
(Figura 4.10). E interessante ressaltar que, no ambito das oficinas, a consultoria também
prop6s a revisdo do Plano Diretor, a adequacéo da Lei Municipal n° 5.959/09 e Decreto n°
16.962/09 e criacdo de uma Politica Municipal de Subsidio. Estas ac6es complementam o
programa de regularizacéo fundiaria em diversos aspetos, como sera citado na fase posterior

— resultados na jurisdicdo importadora (Secretaria de Habitacao, 2010b).

Marcos Legais Escopo Estratégia ]
~ N [ — N
10 Legislacdes . Opjetlvos . Agentes promotores
Ay Diretrizes Gerais
aplicaveis L e Critérios de priorizacéo
Diretrizes Especificas
N J L N
4 7\ 'd N\ 'd
Estrutura Etapas Instrumentos ]
(. J (& J A
4 c N N\ N [
omposi¢do Lo
NPosiy 10 Etapas/ 18 produtos Instrumentos juridicos
AtribuicGes Responsabilidades ara titulagédo da posse
L Atos decisorios Resultados P ¢ P
/ /

Figura 4.10 - Estrutura do Programa de Regularizagdo Fundiaria de S&o Bernardo do Campo definido pelo Grupo
de Trabalho (adaptado Secretaria de Habitagéo, 2010b).

Em paralelo as atividades do GT de elaborag&o do programa de regulariza¢do ocorre também
o desenvolvimento do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social — PLHIS. Os dois
seguintes momentos do Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sao Bernardo do Campo é
intercalada com as agbes em andamento do PLHIS. Para os assuntos do Plano de Habitacéo,

€ definito também um Grupo de Trabalho — GT do PLHIS composto por uma equipa técnica
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de diversas secretarias — Secretaria de Habitacdo, Planeamento Urbano, Gestdo Ambiental,
Orcamento e Planeamento Participativo, Assuntos Juridicos e Cidadania, Servigos Urbanos e
Finangas. Dentre os inUmeros temas tratados por este GT do PLHIS, interessa que por meio
deste grupo, definem-se a meta fisica e financeira de atendimento do programa de
regularizagdo fundiéria, analisando e verificando a viabilidade financeira das propostas

desenvolvidas para a regularizagao (Entrevista A).

Com isso, finaliza-se o desenvolvimento dos trés primeiros momentos de formulagdo do
programa de regularizacdo com a apresentacao da contratacdo da consultoria, formacéo do
GT de elaboracdo e o GT do PLHIS. A finalizacdo das discussdes no ambito dos GTs
possibilita a consolidacdo das informacdes necessarias para prosseguir para o proximo
momento, que caracteriza-se pelas deliberagdes no &mbito dos Féruns do PLHIS. Os Foruns
Deliberativos do PLHIS s&o espagos de debates sobre o conteudo do Plano de Habitacdo
guanto ao diagndstico habitacional e as estratégias de acdo, que pressupde a formulacao de
uma politica habitacional e uma politica de investimento coerente com a realidade e

necessidades do municipio (Secretaria de Habitacéo, 2010c).

— Hierarquizacéo geral dos assentamentos pelo critério de precariedade

| || Tem maior peso na regularizagéo fundiaria, a facilidade de intervengéo
e a auséncia de necessidade de obras habitacionais.

| Prioridades da a¢do do PLHIS sao divididas em: Regularizacao
‘ Fundiaria, Urbanizacdo Integrada e Produg&o Habitacional.

Rever zonamento municipal para adequar a Lei Estadual n°13.579/09
para utilizar o PRIS como instrumento de regularizagao fundiaria

Publico-alvo a ser trabalhado pelo PLHIS: 100% do Déficit Quantitativo
e Qualitativo no interior dos assentamentos precarios.

| | Meta financeira: Investimento de 2,5% dos recursos proprios para a
‘ politica habitacional.

Féruns Deliberativos do PLHIS
i

| | | Meta fisica: atender 100% da demanda de regularizag&o fundiaria
I situadas na tipologias, 1, 2, 3 e 6.

— Definigbes quanto a Politica Municipal de Subsidio.

Figura 4.11 - Deliberac¢des dos Féruns do PLHIS acerca da regularizagdo fundiéria (adaptado Secretaria de
Habitag&o, 2011)
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Ocorrem efetivamente quatro Féruns Deliberativos do PLHIS de outubro de 2010 a fevereiro
de 2011 e finaliza-se com a Audiéncia Publica do PLHIS em mar¢o de 2011. Durante os foruns
€ apresentado todo o material desenvolvido pelos GT de elaboracdo do programa de
regularizagdo fundiaria e pelo GT do PHIS responsavel pela analise da meta fisica e

financeira®. Com isso, obtém-se as diversas aprovacées por unanimidade (Figura 4.11).

Com as delibera¢des do PLHIS o Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sdo Bernardo do
Campo é finalizado (Tabela 4.2). Em abril de 2011, é contratada a empresa executora do
programa, Diagonal Empreendimentos e Gestdo de Negocios Ltda por meio do processo de
Concorréncia Publica n°10.017/2010.

Tabela 4.2 - Quadro sintese do Programa de Regulariza¢do Fundiaria de S&o Bernardo do Campo.

PROGRAMA DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA DE SAO BERNARDO DO CAMPO

MARcos LEGAIS (Secretaria de Habitagdo, 2010d: 8)

= Lei Federal. 6.766/79, e altera¢cbes dadas pela Lei 9.785/99
= Lei Federal 10.257/2001 (Estatuto da Cidade)
= MP 2.220/2001 (CUEM)
= Lei Federal 11.977/09 (PMCMV)
= Decreto Estadual 52.052/2007 (Cidade Legal)
= Lei Estadual 13.579/09 e Decreto Estadual n. 55.342/10 (Billings)
=  Lei Municipal 5593/06 (Plano Diretor)
= Lei Municipal 5.959/2009
=  Decreto Municipal 16.962/09 (Plano, CAZEIS e COMUL)
=  Lei Municipal 6.021/10 (ConCidade)
Escopro Do PROGRAMA (SEHAB, 2010d: 12-21)

OBJETIVOS

Garantir o direito a moradia digna e a moradia regularizada, promovendo a seguranga juridica da posse, por
meio de acgdes voltadas para a Regularizagdo Fundiaria Sustentavel de assentamentos irregulares
consolidados, abrangendo acdes de natureza urbanistica, ambiental, juridico-legal em &reas publicas e
particulares de acordo com a tipologia dos problemas encontrados e a legislacéo aplicavel a cada situagéo e,
ainda, a dindmica de participacdo e parceria estabelecida com a populacéo.

DIRETRIZES GERAIS

= Priorizagdo da permanéncia dos moradores de baixa renda na area, desde que sejam assegurados o
nivel adequado de habitabilidade e a melhoria das condi¢des de sustentabilidade urbanistica, social e
ambiental;

= Articulag&o da politica de regularizac¢éo fundiaria com as demais politicas urbanas, de habitacdo, meio

ambiente, saneamento basico e mobilidade nos diferentes niveis de governo;

2 Os Foruns do PLHIS deliberaram sobre todos os assuntos da politica habitacional do municipio, entretanto,
apresenta-se apenas as aprovagdes referentes a regularizac¢éo fundiaria por tratar-se do objeto de estudo.

89



TRANSFERENCIA DE POLITICAS URBANAS: UMA PERSPETIVA RELACIONAL

Tabela 4.2 - Quadro sintese do Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sdo Bernardo do Campo (continuagao).

Escopro Do PROGRAMA (SEHAB, 2010d: 12-21)

DIRETRIZES GERAIS

Abordagem integrada e interdisciplinar na construgdo de um conhecimento da realidade de cada area
e assentamento habitacional, envolvendo dimensdes e areas urbanisticas, juridicas, ambientais e
sociais;

Participacéo dos moradores em todas as etapas do processo, bem como integragcdo com as iniciativas
publicas e privadas voltadas a geracédo de emprego e renda;

Estimulo a resolucao extrajudicial de conflitos

Concessao do titulo, preferencialmente a mulher;

Respeito a tipicidade e as caracteristicas das areas em estudo;

Aplicacéo dos novos instrumentos de regularizacéo fundiaria.

DIRETRIZES ESPECIFICAS

Existéncia de mais de uma familia morando no mesmo terreno;
Iméveis alugados;

Existéncia de moradores que possuem outro imovel;
Existéncia de uso misto;

Existéncia de uso nao residencial;

Existéncia de familia cadastrada com renda familiar superior a trés salarios minimos;
Imoveis que se encontram vazios ou abandonados;

Terrenos em areas improprias para moradia;

Moradores com direito a CUEM;

Benfeitorias realizadas em imovel publico;

Pendéncias de natureza tributaria;
Transferéncia/venda/cessao dos apartamentos.

CRITERIOS DE PRIORIZAGAO DOS ASSENTAMENTOS (Secretaria de Habitacdo, 2010d: 37)

Grau de consolidacéo (Tipologia 1, 2, 3 e 6);

Areas publicas onde o municipio tem obrigago de regularizar;

Areas que constituem objeto de execuc&o judicial ou Termo de Ajustamento de Conduta (TAC);
Areas em que héa organizac&o de iniciativa comunitaria em promover a regularizacéo fundiaria.

INSTRUMENTOS JURIDICOS (Secretaria de Habita¢do, 2010d: 76)

Concessao de uso especial para fins de moradia (CUEM);

Concessao de direito real de uso (CDRU);

Autorizagdo de uso;

Cesséo de posse (no caso de terrenos em processo de desapropriagao);
Contrato de compra e venda.

Demarcacédo urbanistica e legitimacao de posse.

META FisicA (S&o Bernardo do Campo, 2010a: 55, 140)

Atender 100% da demanda de regularizacdo fundiaria identificada no Mapeamento de Assentamentos
Irregulares e/ou precarios: 166 assentamentos/ 47.915 unidades habitacionais - tipologia 1, 2, 3 e 6.
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Tabela 4.2 - Quadro sintese do Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sdo Bernardo do Campo (continuagao).

ETAPAS (Secretaria de Habitag&o, 2010d: 45-75)

Etapa | | Planeamento da Agdo em cada assentamento

Produto 1 Relatério do levantamento preliminar de dados;

Produtn 2 Relatério de atividade da oficina de planeamento participativo do processo acompanhado de
lista de presenca e ata da reuniao;

Produto 3 Cronograma de trabalho que devera ser discutido e aprovado pela equipa da SEHAB.

Etapa Il |Caracterizagéo socioeconémica, cadastramento das familias e recolhimento dos documentos
necessarios a regularizacdo fundiaria
Produto 4 Relatdrio socioeconémico

Produto 5 Listagem com os titulares dos lotes e os documentos necessarios a regularizacao fundiaria.

Etapa lll | Diagnéstico, Estratégia de regularizagdo fundiéria e Constituicdo de COMUL

Produto 6 Levantamento Planialtimétrico Cadastral

Produto 7 Relatério do Diagnéstico e Estratégias para a regularizagdo fundiaria

Produto 8 Relatério de oficina devolutiva do diagnéstico com a comunidade, acompanhada da lista de
presencga na oficina

Produto 9 Relatério de Atividades com a Comunidade, inclusive com portaria de nomeacédo da COMUL

Etapa IV | Elaboracgéo das plantas e memoriais técnicos necessarios a instrugdo do Plano Integrado de
Urbanizacgéo e Regularizagdo Fundiaria Sustentavel, a partir das diretrizes emitidas pela CAZEIS
Produto 10 Plantas, memoriais e pecas técnicas

Produto 19 Plantas de instituicdo de condominio

Etapa V | Regularizag&o fundiaria do terreno do assentamento

Produto 11 Cépia da(s) matricula(s) retificada(s), unificadas(s) e/ou desmembrada(s)

Etapa VI | Obtengéo da aprovacédo do parcelamento do solo junto & CAZEIS
Plantas, memoriais técnicos e demais documentos que compdem o Plano Integrado de
Produto 12 Urbanizacéo e Regularizacdo Fundiaria Sustentavel a ser apresentado para aprovacgao da
CAZEIS e seu respetivo Decreto de Aprovacao

Etapa VIl | Obtencéo de licenga/anuéncia dos 6rgéos estaduais, quando for o caso

Documentos necessarios a obtengdo das anuéncias estaduais e copia das anuéncias
Produto 13 ]
requeridas

Etapa VI | Autuacao da documentacgéo necessaria para regularizagdo do empreendimento junto ao
Cartoério de Registro de Iméveis e obtencédo do registro

Produto 14 Matricula com o registro do parcelamento

Produto 15 Matriculas individualizadas dos lotes

Produto 16 Originais e CDs com os arquivos em AUTOCAD dos projetos de regularizacdo, inclusive com
0s memoriais e planilhas executadas

Produto 17 Relatério de Atividade com a comunidade para informacao do andamento

Etapa IX| Formac&o e elaboragéo dos titulos
Produto 18 Elaboracdo e entrega dos titulos
Produto 20 Aplicacéo da Politica de Subsidio

Etapa X | Acompanhamento pds-regularizagdo em areas de aplicagdo da Politica de Subsidio e em areas

situadas na APRM-B em mananciais em atendimento as exigéncias do PRIS
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Com a contratacdo da executora, inicia-se a fase de implementacéo na jurisdicdo importadora.
Entretanto, existem algumas melhorias realizadas ao programa apos sua conclusdo. Ainda
gque, tenham ocorrido na fase de implementacéo, tais aprimoramentos se caracterizam como

alteracdes do produto em si.

No periodo inicial de execucdo do programa, os atores envolvidos na implementacéo,
especificamente, a Diretoria de Assuntos Fundidrios (coordenadora do programa) e a
Diagonal (empresa executora), entenderam a necessidade de incluir dois produtos, nédo
previstos — o Produto 19 e Produto 20. O produto 19 insere-se na Etapa IV juntamente ao
Produto 10 e o Produto 20 na Etapa IX com o Produto 18. Desta forma, encerra-se a fase de
identificacdo dos exportadores em nivel local, porém, € consenso que o0 programa permanece
em “elaboracao”, enquanto estiver em execuc¢ao, uma vez que a matriz pode permanecer a
mesma, no entanto, S0 necessarios ajustes diarios para o bom funcionamento das

atividades, e assim alcancar os resultados definidos (Entrevistas A).

4.4.1 SINTESE DAS AGOES — EXPORTADOR EM NIVEL LOCAL

Grupo de Mar/2011 Melhorias
Trabalho Audiéncia Programa de
Discusséo Publica do Regularizacédo
do PLHIS PLHIS Fundiéria
® @ @ @ @  J
Mar/2010 Grupo de Féruns Abr/2011
Contratacéo da T_rabalh~o Deliberativos Contratacéo da
Consultoria para Discussdo do PLHIS executora do
elaboragso do do programa Programa de
Programa Regularizacéo

Figura 4.12 - Rastreamento do processo de Identificagdo do Exportador em Nivel Local (elaborada pelo autor).

Em sintese, a Identificacdo do Exportador em Nivel Local (Figura 4.12) apresenta as acdes
dos agentes de transferéncia na elaboracédo do Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sdo

Bernardo do Campo.

Nesta fase, identificam-se cinco momentos em que atuam diversos agentes. No primeiro e
segundo momento atuam a Consultoria em conjunto ao GT de elaboragdo do programa
(Secretaria de Habitacdo, Gestdo Ambiental, Financas e Planeamento Urbano - divisdo de
parcelamento do solo e cadastro fiscal) onde o programa € formulado. Em um terceiro

momento, porém, em paralelo, o GT do PLHIS (Secretaria de Habitacdo, Planeamento
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Urbano, Gestdo Ambiental, Orgcamento e Planeamento Participativo, Assuntos Juridicos e
Cidadania, Servigos Urbanos e Finangas) define a viabilidade financeira do programa. No
gquarto momento, os consensos do GT de elaboracdo do programa e do GT do PLHIS séo
encaminhados a debate publico e para deliberagdo no &mbito dos Foruns do PLHIS, onde é
aprovado por unanimidade. Por fim, ap6és a conclusdo do programa e inicio de sua

implementacéo é realizada melhorias para adequacgéo das atividades.

4.5. IMPLEMENTAGCAO NA JURISDICAO IMPORTADORA

Nesta fase, o Programa de Regularizacdo Fundiaria de S&o Bernardo do Campo esta
elaborado e inicia-se sua implementacé&o na jurisdigdo importadora (Figura 4.13). Esta fase
nao apresenta um periodo pré determinado de analise como nas demais fases porque
abrange da execucdo do programa, e portanto, prevé a acdo de diversos atores trabalhando
em diferentes niveis para um propdsito comum no periodo inicial das atividades. Ao fim desta

analise (ponto 4.5.1) encontra-se uma sintese com a descri¢cao das principais acdes desta fase.

IMPORTADOR { o
IMPLEMENTAGAO
NA JURISDICAO
IMPORTADORA

Figura 4.13 - Esquema de rastreamento do processo com destaque para a Implementacdo na Jurisdigdo
Importadora (elaborado pelo autor)

Os atores nesta fase ja foram expostos no rastreamento das fases anteriores. Importa para
este momento, enquadrar 0 seu agrupamento e como interferem na execucéo do programa e
quais as consequéncias. ldentificam-se nove atores que se distinguem pelas funcdes

exercidas no processo (Secretaria de Habitacéo, 2014):
i.  Secretaria de Habitacdo/SEHAB: gestdo e monitoramento dos resultados;

ii. Diretoriade Assuntos Fundiarios/SEHAB-2: coordenacao da implementacdo do

programa;
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iii. Populacéo: beneficiarios do programa de cada area a ser regularizada;

iv. ~Comissdo de Urbanizacdo e Legalizacdo/COMUL: gestdo participativa dos
projetos composta por representantes do poder publico e sociedade civil de cada

area de regularizagéo eleitos em assembleia.

v. Comissdo de Aprovacdo de Regularizacdo em Zonas Especiais/CAZEIS:
orgdo técnico composto por representantes da Secretaria de Habitacdo, Meio
Ambiente e Planeamento Urbano responsavel pela aprovacdo dos projetos

situados em Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) do municipio;

vi.  Diagonal Empreendimentos e Gestao de Negocios: consultoria contratada para

execucado das etapas/produtos;

vii.  Programa Cidade Legal: aprovagdo e apoio técnico do Governo do Estado de
Séo Paulo;
vii.  Orgdo técnico da Area de Protecdo e Recuperacdo dos Mananciais da

Represa Billings/APRM-B: aprovagéo do Programa de Recuperagao de Interesse

Social — PRIS para areas a serem regularizadas situadas em APRM-B.
ix.  Cartdrios: registro do parcelamento do solo e lavratura das escrituras individuais.

O modo de acao dos atores, no ambito do programa, é estabelecido por meio de dez etapas
de trabalho subdivididas em vinte produtos. Para compreender melhor o processo se
destacam trés elementos (Tabela 4.3): 0s atores, as atividades e os niveis de atuacdo. Os
atores respondem pela escala municipal ou estadual, enquanto agem em determinado
produto para concluir as etapas. Interessa portanto, as informacdes que resultam do
agrupamento dos trés elementos porque nesta configuragdo € possivel identificar as ligaces

e interferéncias existentes.

Observa-se por meio da Tabela 4.3 uma grande concentracdo de etapas/produtos de
responsabilidade dos atores na escala municipal: sdo sete etapas inteiras (etapa de l a IV, VI,
IX e X) e parte da etapa IV, com um total de 16 produtos. As etapas sdo compostas pela
elaboracdo de materiais técnicos (plantas, planos, relatorios, cadastro socioeconémico, etc),
reunides com a populacéo para informar ou deliberar sobre assuntos (devolutiva do cadastro
socioecondémico, aprovacao da estratégia de regularizacdo, eleicdo da COMUL), aprovacao
do Plano de Regularizacdo Fundiaria pela CAZEIS, e por fim a titulacdo dos moradores e

acompanhamento pés-regularizacao.
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Tabela 4.3 - Distribuicdo dos atores de acordo com as etapas e produtos do programa de regularizacéo fundiaria e niveis de atuacéo (elaborado pelo autor).

Etapas | 1l 1l \Y) \% VI 1 VI 1X X
Produtos 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 19 11 12 13 14 15 16 17 18 20
SEHAB-2
Diagonal
MUNICIPAL Populacéo
4 COMUL
§ CAZEIS
Cidade Legal
ESTADUAL APRM-B
Cartorios
Niveis de atuagéo ° ° o—eo °
*——o ® @
ETAPA |
Mai/11 Jun/11
ETAPA Il
@
Jul/11 Mar/12
ETAPA I
o—O
Out/11
ETAPA IV
Nov/11 ETAPAV
® L
Set/13
ETAPA VI
@
Abr/12 Ou/12 ETAPA VIII
@ L
Out/13 Mai/14
ETAPA IX
o—
Set/14

Figura 4.14 - Exemplo de implementagdo do processo de regularizagdo fundiaria na Vila 13 de Maio (elaborado pelo autor).
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Entretanto, entre os dois momentos de concentragdo dos atores na escala local, tem-se
também a acdo de outros atores, estes da esfera estadual (representantes do Governo do
Estado de S&o Paulo). Os atores estaduais agem em duas etapas inteiras (etapas V e VIl) e
parte da etapa VI, isto equivale a quatro produtos. Todavia, como a agao se caracteriza pela
aprovacao da regularizacao fundiéria, fora da jurisdicdo local, possui um papel decisivo no

Processo.

E importante salientar, no entanto, que areas em regularizacdo se diferem quanto a
necessidade de uma ou outra aprovacao estadual, ou seja, a aprovacdo da APRM-B se
engquadra apenas nas areas situadas no perimetro de preservacdo da Represa Billings e a
aprovacdo do Programa Cidade Legal para areas que necessitem da Declaracdo de
Conformidade Urbanistica e Ambiental — DECUA. Somente a aprovacdo dos Cartérios é
necessaria para todos os casos de regularizacdo fundiaria, tendo em vista ser o 6rgao que
legaliza a situacgdo juridica dos imdveis envolvidos e finaliza os processos de aprovacbes em

questéao.

Por fim, nota-se que a SEHAB néo se encontra na Tabela 4.3 por caracterizar-se como um
elemento de gestéo, sendo sua responsabilidade, ndo propriamente a execu¢do do programa
e aplicacdo das etapas/produtos, mas desenvolver outros niveis relacionais, como o
monitoramento dos resultados, as conexdes com as outras secretarias envolvidas, gestao e

as parcerias supralocais (Governo do Estado e Governo Federal).

A titulo de conhecimento e para exemplificar as relagBes dos atores durante o processo, a
Figura 4.14 apresenta o processo de regularizacdo fundiaria da Vila 13 de Maio®, quanto as
datas iniciais e finais de cada etapa®. A ideia por tras deste exemplo é mostrar como as etapas
e atores se articulam ao longo do tempo. Destacam-se, portanto, algumas observagtes

pertinentes sobre a figura (Secretaria de Habitacdo, 2015a):

= Maio/2011 a Marco/2012: Essas etapas caracterizam-se como 0 momento de coleta
e sintese das informacdes urbanisticas, juridicas, ambientais e sociais da area em
regularizacdo. Ainda que as etapas ndo sejam independentes, algumas podem ser
executadas em simultaneo, como o caso das etapas I, lll e IV, e se torna uma forma

de agilizar o processo.

3 No processo de regularizacéo da Vila 13 de Maio ndo se aplica a Etapa VIl relacionada as areas situadas no
perimetro da APRM-B e o Produto 19 por tratar-se de instuicdo de condominio para o caso de regularizagao de
conjuntos habitacionais. A etapa X se aplica, mas como € um processo continuo de pés-regularizagdo nao sera
apresentado no esquema.

4 Para fins de analise foi considerada como data de inicio para cada etapa, a data dos produtos que a compdem,
ainda que nao seja sequencial. Por exemplo, na Etapa Il composta pelos produtos, 4, 5 e 6, onde o produto 5 teve
inicio antes do produto 4 e assim, determinou o inicio da etapa.
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= Abril/2012 a Outubro/2012: Esta fase é representada pela Etapa VI e se caracteriza
como o momento da aprovacdo em nivel municipal. Para isto, 0 material produzido
nas etapas anteriores (I a IV) é consolidado em forma de um Plano de Regularizagéo,

para assim, ser aprovado pela CAZEIS por meio de decreto municipal.

=  Qutubro/2012 a Maio/2014: Esta fase é de responsabilidade estadual. Essas etapas
(V e VIII) sado exclusivamente de aprovacdo. Ap6s a aprovagdo municipal, os
documentos pertinentes sdo encaminhados ao Registro de Imdveis e outros 6rgaos

estaduais (se necessério) para as devidas anuéncias.

= Maio/2014 a Setembro/2014: Periodo de responsabilidade municipal para a titulagéo

dos moradores conforme estudo prévio.

Observa-se na Figura 4.14 que as fases de responsabilidade municipal situam-se nas
extremidades do esquema (linhas em azul) e séo intermediadas pela fase de responsabilidade
estadual (linhas em vermelho). Na primeira fase em nivel municipal sdo executadas por
completo cinco etapas (I, II, lll, IV e VI) e 11 produtos durante 16 meses de trabalho. Na
segunda fase, em nivel estadual, sdo duas etapas (V e parte da VIII) e 3 produtos durante 20
meses de trabalho. E finalmente, a conclusdo do programa, em nivel municipal com duas
etapas (parte da VIII e 1X) e 4 produtos nos ultimos 4 meses de trabalho. Nota-se, portanto,
gue neste caso, existe quase um equilibrio de meses para a execug¢do das atividades
municipais e estaduais (primeira e segunda fase), entretanto, com uma diferenca consideravel
de produtos desenvolvidos — 11 produtos em 16 meses (municipal) versus 3 produtos em 20
meses (estadual). Esse desnivel entre municipal e estadual acarreta um aumento
consideravel no prazo da regularizagéo fundiaria, que para a Vila 13 de Maio, conclui-se em

trés anos e quatro meses, aproximadamente.

4.5.1 SINTESE DAS ACOES — IMPLEMENTACAO NA JURISDICAO IMPORTADORA

Entende-se, pelo exposto, que a implementacdo do Programa de Regularizacdo Fundiaria de
Sao Bernardo do Campo envolve diversos atores publicos, privados e da sociedade civil que
atuam no ambito municipal e estadual. Essas atores, em determinados momentos, trabalham
juntos para a conclusédo das etapas/produtos ou por vezes separados, de acordo com as
atividades desenvolvidas, que sdo muito diversificadas. Os diferentes niveis de atuacao, por
sua vez, influenciam os prazos de execucao e alteram, por fim o0 tempo necessario para que

a regularizacao fundiaria seja concluida.
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4.6. RESULTADOS NA JURISDICAO IMPORTADORA

Até o presente momento foram identificados os exportadores em nivel nacional e local,
caracterizado o importador e analisada a implementacdo do programa. Por fim, apresentam-
se os resultados na jurisdicdo importadora (Figura 4.15). O estudo dos resultados esta
organizado em trés grupos: (i) as legislagbes e programas criados para 0 apoio e
complemento ao programa de regularizagdo fundiaria; (i) os resultados — em termos de
numero de regularizagdes e influéncias/desdobramentos para o espaco urbano; e (iii) as
inovacdes. O periodo de analise esta compreendido entre marco de 2011 com a lei municipal
de isencado do Imposto sobre a Transmissédo de Bens Imoveis — ITBI e finaliza em fevereiro

de 2015, inicio mais viavel para apuracéo de dados quanto aos resultados e inovacdes.

Ao fim desta analise (ponto 4.6.1) encontra-se o rastreamento do processo dos resultados na
jurisdicdo importadora (Figura 4.17) com 0s principais acontecimentos e situacfes deste

periodo e uma sintese de ac0es.

IMPORTADOR [ @
RESULTADOS
NA JURISDIGAO
IMPORTADORA

Figura 4.15 - Esquema de rastreamento do processo com destaque para os Resultados na Jurisdigédo
Importadora (elaborado pelo autor).

Ressalta-se, que as legislacbes e programas criados para o apoio e complemento do
Programa de Regulariza¢édo Fundiaria de S&o Bernardo do Campo, ndo se caracterizam como
acOes imprescindiveis para a elaboragdo do programa em si, entretanto, sdo instrumentos
criados para garantir seu pleno funcionamento. Para esta fase, se destacam, sumariamente,
cinco medidas: (i) lei de isenc¢éo do ITBI; (i) revisdo do Plano Diretor; (iii) Seminario Municipal
de Regularizagéo Fundiaria Sustentavel; (iv) criacdo do SIHISB; e (v) politica de subsidio. E
certo que existem outros elementos que poderiam ser destacados, mas a intencao deste
ponto ndo é expor exaustivamente todas as acdes desenvolvidas, porém, mostrar que as

pesquisas devem considerar também atividades deste carater para a composi¢ao da andlise.
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A Lei Municipal n° 6.111 de 24 de marco 2011 dispde sobre a isencdo do valor do ITBI
(Imposto sobre a Transmisséo de Bens Imoveis) para primeira transmisséo de imoveis objetos
de regularizagéo fundiaria de interesse social. Esta lei facilita o término da regularizacao, isto
€, 0 processo termina com a transmissdo da propriedade do imoével ao beneficiario. A
facilidade ocorre, uma vez que este imposto poderia ser um impeditivo para as familias que
nao tivessem recursos para quita-lo — para custear o valor do ITBI e concretizar a transferéncia

do imovel. Desta forma, garante-se que o procedimento alcance a etapa final.

Nesta mesma linha regulamentar, ocorre ainda, a revisdo do Plano Diretor — concluida pela
Lei Municipal n°® 6.184 de 21 de dezembro de 2011. A revisdo pretende embasar as
estratégias e instrumentos previstos no PLHIS (inclui também os instrumentos previstos para
a regularizacdo fundiaria), gravar as novas ZEIS identificadas no Mapeamento de
Assentamentos Precarios e/ou Irregulares e adequar-se as diretrizes da Lei Estadual n°
13.579/2009 que dispde sobre as Areas de Protecdo e Recuperacdo de Mananciais da
Represa Billings, APRM-B (ver Quadro 4.1). Algumas propostas da revisao, principalmente nos
elementos sobre a regularizacao fundiéria, tiveram origem no GT de elaboracédo do programa,

conforme j& citado (Secretaria de Habitacdo, 2010b).

Quadro 4.1 - Participacao do Instituto Polis na revisédo do Plano Diretor

Um aspeto interessante na revisdo do Plano Diretor é o auxilio do Instituto Polis no processo de revisdo que
consiste na avaliagdo da legislacao anterior, no diagnéstico da cidade e, posteriormente, no desenvolvimento
de propostas para novo plano diretor. O trabalho realiza-se com uma equipe de técnicos da prefeitura da area

urbanistica e direito a cidade e a consultoria em oficinas tematicas (Instituto Polis, 2012).

No mesmo periodo, em 12 de dezembro de 2011, é realizado o | Seminario Municipal de
Regularizacdo Fundiaria Sustentavel no Teatro Cacilda Becker. O objetivo do seminario
consiste em apresentar ao municipio como um todo, o Programa de Regularizagdo Fundiéria
de S&o Bernardo do Campo em execugao desde abril de 2011. Estavam presentes o0s
representantes da sociedade civil (populagédo das areas em regularizagéo fundiaria e demais
interessados), 0s entes municipais (diversas secretarias), estadual (secretario-executivo do
Programa Cidade Legal do Estado de S&o Paulo) e federal (secretério-adjunto da Secretaria

do Patriménio da Unido do Ministério do Planejamento).

Em seguida, 25 de julho de 2012 é apresentado o Sistema de Informacé&o de Habitagcédo de
Interesse Social de Sdo Bernardo - SIHISB. O sistema é resultado da necessidade do
municipio de Sao Bernardo do Campo sistematizar e disponibilizar as informacdes adquiridas

por meio do Mapeamento dos Assentamentos Precarios e/ou Irregulares no ambito do PLHIS
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e do PMRR. O SIHISB é uma ferramenta online, desenvolvida com tecnologia livre de
armazenamento de dados para gerar informacfes complexas (indicadores sociais, andlises
espaciais, mapas) para auxilio no planeamento e monitoramento da Politica Habitacional do
municipio. De acordo com a secretaria de habitagdo nacional Inés Magalhaes ter um sistema
como o SIHISB faz com que a informacdo seja obtida com maior qualidade para o poder
publico, mas também para a populagéo (Banco Mundial et al., 2013).

A elaboracdo do SIHISB é inspirada em modelo existente — o Sistema HABISP, implementado
pelo Municipio de Sao Paulo. Para a efetivacao do SIHISB, o municipio de Sdo Bernardo firma
uma parceria de Cooperacao Técnica com o municipio de Sdo Paulo com apoio da Alianca
de Cidades®. O Sistema HABISP contém informacdes georreferenciadas de dados sociais,
econdmicos, legais e urbanisticos sobre os assentamentos precarios de Sédo Paulo. Possui
ainda, um Sistema de Priorizacdo de Intervencdes da Politica Habitacional e se mostra como
um interessante instrumento para a gestdo. Por meio da cooperacdo, a Prefeitura de Séo
Paulo se compromete com a transferéncia de conhecimento e da metodologia de trabalho do
HABISP em contrapartida da responsabilidade de Sao Bernardo do Campo divulgar os
aprimoramentos imediatos que resultassem da experiéncia; disponibilizar o sistema
implantado para outras cidades e documentar a experiéncia sistematizando o processo de
customizacao, a fim de contribuir para a disseminacdo do sistema em outros municipios
brasileiros (Banco Mundial et al., 2013).

A experiéncia resulta ainda em um livro
"Sihisb:  Sistema de Informacdo de . '
Habitagdo de Interesse Social de Sé&o

Sisterna de Informacde de Habltagdo de
Interesse Soclol de 5do Bernardo do Campo

Bernardo do Campo: uma experiéncia de
customizacdo do Habisp" por meio da
parceira do municipio com o Banco Mundial.
O livro (Figura 4.16) propde apresentar o
processo de parceria, 0 modelo HABISP e

um manual basico de como desenvolver

BN

esses sistemas e adapta-los a realidade
) Figura 4.16 - Capa do livro (adaptado Banco
local. (Banco Mundial et al., 2013). Mundial et al., 2013)

5 A Alianca de Cidades (Cities Alliance) € uma parceria global comprometida com a redug&o da pobreza urbana,
que tem como objetivo promover e fortalecer o papel das cidades para o desenvolvimento sustentavel
<www.citiesalliance.org>.
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Por fim, a Ultima atividade mencionada neste ponto € a criacdo da Politica de Subsidio de
SolucBes Habitacionais Publicas por meio do Decreto n° 18.709 de 12 de dezembro de
2013. Este decreto regulamenta a Politica de Subsidio prevista no artigo 16 da Lei Municipal
n°® 5.959/2009 (ZEIS) e artigo 100 da Lei Municipal n°® 6.184/2011 (Plano Diretor), ambas
citadas anteriormente. A Politica de Subsidio é criada para conceder subsidio em condi¢ges
necessarias e suficientes para que as familias beneficiarias pelos Programas Municipais de
Regularizagdo Fundiéria, Urbanizacado Integrada de Assentamentos e Producao Habitacional
que optarem pela aquisicdo dos imoveis regularizados e que cumpram os devidos critérios. A
politica foi elaborada pela Urbana Consultoria em Desenvolvimento Econdmico e Social,
também envolvida no Fundo Municipal de Politica Urbana e Habitacional do municipio de
Osasco (Brasil), estruturacdo do Fundo Municipal de Apoio a Habitacdo de Interesse Social
do municipio de Diadema (Brasil) e aspetos operacionais do Sistema Nacional de Habitacdo

de Interesse Social — SNHIS, dentre outros.

E interessante ressaltar que essas acdes (de apoio e complemento) foram analisadas desde
as fases preliminares de elaboracéo do programa e foram executadas ao longo do tempo. A
isencdo do ITBI é aprovada (marco/2011) em paralelo ao inicio da implementacdo do
programa (abril/2011) e mesmo a Politica de Subsidio, ja estava prevista desde 2009, se
consolida como uma prova da antecipacdo do municipio quanto aos instrumentos e
ferramentas necesséarias para uma eficiente gestdo e implementacdo do programa de

regularizacéo fundiaria.

Prosseguindo com a analise desta fase, expbem-se os resultados do programa. O Programa
de Regularizacdo Fundiaria de S&o Bernardo do Campo, em termos de numero, até
fevereiro/2015 tem 23 areas com o processo de regularizacdo concluido, isto equivale a
3.972 lotes e 50 &reas em andamento, aproximadamente 16.033 lotes. Para agrupar as areas
em andamento e perceber a distribuicdo por etapas, segue a Tabela 4.4. Nota-se que, existem
15 areas na fase inicial (etapa Il e lll) que se caracterizam por areas que tiveram sua ordem
de inicio mais recentemente e quase o mesmo numero, 14 areas (etapa VII), estas situadas
em area de mananciais (perimetro da APRM-B). As demais, 9 areas em fase final de
regularizacédo (aprovacao estadual), 7 areas aguardando aprovacdo municipal e 5 areas em

fase de elaboracéo do Plano de Regularizagéo.
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Tabela 4.4 — Areas em processo de regularizacéo fundiaria agrupadas por etapas (adaptado Secretaria de

Habitagdo, 2015b).

Etapas N° areas Ne° lotes n
I 1 448
1 14 4.457
v 5 2,711
W 7 1.517
Wl 14 5.030
Vi 9 1.870
ETAPAS =l mlll =1V aVl sVl =V
Total 50 16.033
Nota: Foram excluidas da tabela as etapas em que ndo haviam areas em andamento.

Um outro aspeto dos resultados sdo as influéncias para o espago urbano. Espera-se que a
regularizacdo fundiaria tenha impactos econdmicos positivos, isto €, valorize os iméveis,
dinamize a economia local e do entorno, permita a obtencéo de crédito e financiamento, mas
também amplie os niveis de regularidade da cidade com a insercéo das areas regularizadas
a cidade formal e garanta a seguranca juridica da populacéo (Secretaria de Habitacdo, 2014).
Esses impactos sdo inerentes ao ato de regularizar, com isso entende-se que a regularizacéo

traz consigo tais beneficios.

A valorizagédo do imdvel ocorre ao sair da ilegalidade e passar a ter todos os direitos de um
imével regular — 6nus e bénus. A permissdo para obtencdo de crédito e financiamento
formaliza-se ao atualizar as informagdes do beneficiario no Registro de Imoveis, e este passa
a ter o imovel como uma garantia real. A insercdo na cidade formal é alcancada com a
legalizacdo em todas as esferas publicas e também por meio da oficializacdo do sistema
viario, do acesso aos servigos publicos e redes de infraestrutura, etc. A dinamizagdo da
economia local e do entorno é consequéncia dos demais itens, considerando que a
valorizagéo, a obtencéo de crédito e a insercao na cidade regular atraem novos investimentos
e propostas para a zona. E por fim, a seguranca juridica da posse, aspeto primordial da
regularizacdo fundiaria, visa resguardar a populacdo beneficiaria contra reintegracdes de

posse, remocgdes e garantir a transferéncia do imével aos herdeiros.

Finalmente, as inovagdes do Programa de Regularizacdo Fundiaria de S&o Bernardo do
Campo sdo muito diversas, partindo do alcance social, parcerias, estratégias, instrumentos
legais, participacdo publica, etc (ver Quadro 4.J). Pode-se destacar oito pontos inovadores
(Secretaria de Habitac&o, 2014):
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= Alcance social — proporcionar, em um curto espaco de tempo, significativa reducao

da irregularidade fundiéria dos assentamentos de interesse social do municipio;

= Gestdo participativa — constituicdo de instancias de mobilizacdo e participacado por
meio dos conselhos de gestdo (Concidade e Conselho de Orcamento) e diretamente

da sociedade civil nas &reas objeto de intervengédo em todas as etapas de trabalho;

= Governanca institucional — assegurada por meio de uma estancia especifica
(CAZEIS) para analise e aprovagéo dos Planos de Regularizagdo Fundiaria contendo

0s aspetos urbanisticos, juridicos, sociais e ambientais das areas de intervencdo.

= Parcerias — gestdo de parcerias entre secretarias, intergovernamental (nacional,
estadual e municipal) e agentes externos (cartorios, Ministério Publico, Poder

Judiciario) para viabilizar a regularizacao fundiaria nos diferentes casos existentes.

= Replicacdo da experiéncia — possibilidade do programa se caracterizar como um
modelo, uma vez que é elaborado de acordo com os principios e diretrizes das
legislacdes vigentes e atuais (Constituicdo Federal de 1988, Plano Nacional de
Habitacdo, Lei Federal n°® 11.977/2009, Lei Estadual n°® 13.579/2009, Estatuto da

Cidade);

= Abordagem integrada e interdisciplinar — envolvimento de varias dimensdes
(urbanistica, juridica, ambiental, social) e atores (arquitetos, engenheiros, advogados,
assistentes sociais) na constru¢cdo de um conhecimento comum para cada area

abrangida;

= Sistema de Informacado — planeamento e estruturacéo de um sistema com os dados

gerais acessiveis a populacéo e ao poder publico (SIHISB);

= Novas alternativas — possibilidade de transferéncia da propriedade em caso de

regularizagéo fundiaria em area publica por meio da Politica de Subsidio;

Quadro 4.J - Prémio Selo Mérito 2013

A qualidade do Programa de Regularizagdo Fundiaria de Sao Bernardo do Campo rende a conquista na 152
edicdo do Prémio Selo de Mérito 2013 na categoria regularizagdo fundiaria. A premiacao ocorre durante o 60°
Forum Nacional de Habitagdo de Interesse Social em Brasilia. Foram premiados 12 projetos em cinco diferentes
categorias, segundo os critérios de sustentabilidade, integracdo e complementaridade, alcance social,
relevancia urbana e governanca institucional (Revista Brasileira da Habitacédo, 2013). Além disso, entre 13 a 15
de novembro de 2014, Sao Bernardo do Campo sedia o | Seminario Nacional de Urbanizacdo de Favelas — |
URBfavelas. O seminario objetiva aprimorar as a¢des de urbanizagéo de assentamentos precarios por meio da
troca de experiéncia entre participantes e contribuir para constituicdo de uma rede de pesquisas sobre o tema

PAC - Urbanizacdo de Assentamentos Precarios.
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4.6.1 SINTESE DAS ACOES — RESULTADOS NO IMPORTADOR

Dez/2011
Reviséo do Plano
Diretor
F\?emllna_rlo de Dez/2013 Inovagbes
egu %r.l,ze.lgao Politica de Programa de
undiaria Subsidio Regularizacéo
[ L L 4 & ® J

Mar/2011 Jul/2012 Resultados

Lei de Isengdo Criacéo do Programa de

do ITBI SIHISB Regularizagdo

Figura 4.17 - Rastreamento do processo dos Resultados na Jurisdigcdo Importadora (elaborada pelo autor).

A intencdo ao apresentar os resultados no importador (Figura 4.17) € mostrar as acoes
efetuadas que complementam e apoiam o Programa de Regularizagdo Fundidria de Séo
Bernardo do Campo, bem como as inovagdes produzidas e os resultados numéricos e para o
meio urbano. E possivel identificar pelas legislacées aprovadas e revisadas (Isencéo de ITBI,

Politica de Subsidio, Plano Diretor) que h& por parte do poder publico uma preocupacdo em

se adiantar ou mesmo preparar 0 “caminho” para os propoésitos definidos no escopo do

programa. Esse preparo possibilita que o programa seja uma referéncia para a tema da
regularizacao fundiaria e introduza diversas inovacfes que o diferem de outros programas e

que melhora, de certa forma, o alcance social e 0s processos participativos em questéo.

Os resultados, por sua vez, sdo representados pelos nimeros de lotes regularizados e areas
em andamento. Nota-se um numero expressivo de areas em processo que justifica um
programa ainda em fase de execuc¢do. Observa-se também, os resultados para o espacgo
urbano com a valorizacdo do imdvel, ainsercédo na cidade regular, a dinamizacdo da economia
local, etc. Esses resultados sdo mais dificeis de mensurar e considerando serem recentes 0s
resultados numéricos do programa, existem poucos estudos sobre os desdobramentos da

regularizacao fundiaria na producao das cidades.

4.7. RASTREAMENTO DO PROCESSO: ESQUEMA COMPLETO

Finalmente, apos a descricdo detalhada do Programa de Regulariza¢cdo Fundiaria de Séao
Bernardo do Campo e da aplicagdo da metodologia de andlise, interessa ainda interligar as

fases para visualizacéo das relacfes existentes e pontos de interseccao.
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A Figura 4.18 mostra as interligacdes que séo feitas entre as fases, de acordo com as datas
e 0s pontos de interesse (acdes) e expbe a complexidade do processo de formulacdo do
programa de regularizacdo fundiaria e as importantes relacdes existentes. Ainda que as
analises tenham ocorrido de forma isolada (fase a fase), o esquema de rastreamento
completo expressa um processo interligado e complementar. Para este estudo se

estabelecem as seguintes ligacdes:

= Entre o exportador em nivel nacional e importador (caracterizagdo): 01 ponto de
ligacdo pela proximidade de datas (julho/2009 e agosto/2009), mas que revela uma
conexao pela publicacdo de uma lei especifica em nivel nacional, porém, incorporada

posteriormente em nivel local;

= Entre exportador nivel local e importador (caracterizacdo e implementacao): 03 pontos
de ligacdo pelo compartiihamento de datas e eventos em comum (margco/2011 —
Audiéncia Publica PLHIS, abril/2011 — Contratacdo da consultoria e Melhorias pés
implementacdo). Neste caso as ac¢des influenciam em ambas as fases -

caracterizacdo e implementacéo.

= Entre a caracterizacdo no importador e resultados no importador: 01 ponto de ligacdo

por meio de datas semelhantes (marco de 2011). Esta ligac&o foi estabelecida para
mostrar que o Municipio se antecipa em ac¢des de apoio e complemento para garantir

o pleno funcionamento do programa.

Conclui-se o estudo de caso do Programa de Regularizagdo Fundiaria de S&o Bernardo do
Campo com o esquema de rastreamento do processo completo que expde todas as fases
da metodologia relacional — identificacdo do exportador em nivel nacional e local,
caracterizacdo da jurisdicdo importadora, implementacdo na jurisdicdo importadora e,

resultados na jurisdicdo importador.

O objetivo é agrupar as principais agdes e situacdes que compdem o processo de formulagéo
do programa — antes, durante e depois. E assim, compreender a riqueza do processo quanto
a composicdo de varios atores que se distinguem durante as diferentes fases, as varias
escalas atuantes, e por fim, os iniUmeros processos inseridos em um processo de maior
dimensao, caracterizado pelo objetivo de criar um programa de regularizacdo fundiaria

respeitando as especificidades local e coerentes com Politica Habitacional Municipal.
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Mai/2003
Jul/2001 Carta de Jul/2009
Lei Federal Compromisso Lei Federal
Abr/1964 Dez/1979 1987 n°10.257  Regularizacdo n°11.977
Golpe Militar | o Federal Criagdo do  Estatuto da Fundiaria e Regularizagéo
Inicio Ditadura 10 ¢ 766 Instituto Polis ~ Cidade Governanca Urbana Fundidria  £ypORTADOR
—e 4 L ® @ ® L 4 ® @ ® L 4 o NIVEL NACIONAL
Mar/1963 1978 1985 Out/1988 Jan/2003 Ago/2007
Semindrio  Documentoda Fim Ditadura ~ COnStituicdo  Criagéo do Programa
Nacional de Igreja Catélica _ Federal Ministérioe  Cidade Legal
Habitacdo e  “Solo Urbano e C";\jﬁlaROFdO Criagdo do Con«_:;lkcljo das EGtO\:jerr:jo dSoP 5
Reg. Fundiaria a K Cidades stado de
g Acéo pastoral FNRF Mar/2010
: =~ Grupo de
i Contratagéo | .
: Consultoria 1rabalho Foruns Melhorias
i elaboracdo Discusséo Deliberativos do Progrgma~de
programa  do PLHIS  do PLHIS Regularizacdo  £xpORTADOR
® o O O PN ® NIVEL LOCAL
Grupo de : ; i
Trabalho
Discusséao
do programa i
Mar/2009 Mar/2011
Convénio ;  NOv/2009 Mar/2010 Audiéncia
Programa i Reforma Criagdo do  Publica do
Cidade Legal: Administrativa  Concidade PLHIS
IMPORTADOR
® ® @ @ @ @ ® @
Jan/2009 Ago/2009 Dez/2009 Out/2010 Abr/2011
Inicio do Publicacéo da PPA Mapeamento : Contratac&o da
governo do Lei Municipal Participativo Assentamentos: executora do
IDENTIFICAGAO DOS EXPORTADORES prefeito Luiz n° 5.959 Irregulares Programa de
< Marinho Regularizacéo
a - -
z CARACTERIZACAO DA JURISDIGAO IMPORTADORA Dez/2011
8 Reviséo do
- Plano Diretor _
s Dez/2013 Inovagbes
RESULTADOS NA JURISDICAO IMPORTADORA Seminario -
Regularizagio Politica de do Programa de
Fundiaria  Subsidio  Regularizagéo
IMPORTADOR @ @ ® @ ® @
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5

APLICACAO DA PROPOSTA
METODOLOGICA: DISCUSSAO DOS
RESULTADOS

5.1. ESTRUTURA DA APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Para o desenvolvimento da discussao dos resultados opta-se por permanecer com a mesma
estrutura de analise do estudo de caso, isto é, manter a sequéncia fase a fase devido o
entendimento que cada fase tem resultados especificos que serdo melhor compreendidos
neste contexto. Desta forma, apresentam-se a discussdo dos resultados para as fases:
identificacdo do exportador em nivel nacional e local, caracterizacdo do importador,
implementacdo no importador, resultados no importador e rastreamento do processo —
esquema completo. Conclui-se o capitulo com a discussédo dos resultados da metodologia
desenvolvida e aplicada ao Programa de Regularizacdo Fundiéria de Sdo Bernardo no Campo
(Capitulo 4).

5.2. DISCUSSAO DOS RESULTADOS: FASE A FASE

5.2.1 IDENTIFICAGAO DO EXPORTADOR — NiVEL NACIONAL

A identificacdo do exportador em nivel nacional expde uma situacdo interessante que tem
ocorrido no Brasil — um processo de difusdo do tema “regularizacdo fundiaria”.
Observam-se sucessivas adog¢des de politicas, planos e programas relacionados a
regularizacao fundiaria na pratica das prefeituras em todo o pais e uma quantidade crescente
de materiais técnicos, seminarios, congressos, entre outros documentos com intuito de
disseminar o assunto. Ao considerar a literatura de difusdo de politicas € possivel identificar
nesse processo dois mecanismos de difusdo: a construcdo social e a coercdo. Reconhecer

z Ay

0s mecanismos é uma ferramenta Util para compreender o “porqué” do alastramento de
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determinado objeto. Neste caso, trata-se de um tema, onde se associam diversos objetos

(politicas, projetos, planos, eventos, etc).

A construgédo social relaciona a difusédo aos individuos, organiza¢des e movimentos sociais e
defende que compreender como uma politica é socialmente aceita é a chave para entender
porgqué se difunde. Neste ponto se manifesta o intenso trabalho no &mbito da Reforma Urbana
do Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB e Férum Nacional da Reforma Urbana — FNRU que
articulam inimeras organiza¢cfes da sociedade civil, entidades profissionais, organizacdes
nao-governamentais e sindicatos. Além destes, citam-se ainda, o Instituto Polis na publicacéo
de materiais sobre o tema, e documentos como o Solo Urbano e Ac¢bes Pastorais, Emenda
Popular da Reforma Urbana para a Assembleia Constituinte e Carta de Compromisso pela

Regularizacdo Fundiaria e Governanca Urbana.

A acdo desses atores desperta a atencao e posteriormente o interesse, em todos o0s niveis de
governo, para a importancia da regularizacéo fundiaria. Este processo de “aceitacdo” atinge,
em primeiro plano, em nivel nacional onde eram imprescindiveis mudancas de ordem
regulamentar para que a regularizacdo fundiaria pudesse ser aplicada. A via regulamentar
tem grande importancia, considerando a estrutura do ordenamento juridico brasileiro, sendo
gue, a previsao de legislacdo de ambito nacional sobre o tema, garante a legitimacdo para a
atuacao das outras esferas do governo. De acordo com Fernandes (2006: 5) “ndo ha como
enfrentar esse enorme desafio que é promover a reforma urbana no Brasil se ndo se fizer uma
profunda reforma juridica no pais”. Entretanto, essa aceitacdo tem sido gradualmente
conquistada. Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 com instrumentos
aplicaveis a regularizacdo até a efetivacdo de uma legislagédo especifica em nivel nacional
(Lei Federal n® 11.977/2009) sdo 21 anos de atuagdo de atores sobre uma estrutura rigida

pautada em paradigmas incompativeis com as atuais necessidades da cidades.

Este contexto abre espaco para a discussdo das forcas de divergéncia no que se refere a
convergéncia de politicas. E notavel neste estudo e também defendido pela literatura, uma
direcdo de convergéncia nos casos de difusdo, principalmente em relacdo aos objetivos
gerais, principios e ideais. Portanto, para que o tema “regularizacdo fundiaria” fosse difundido
torna-se necessario um rompimento com as for¢cas de divergéncia que atuam impedindo
determinadas mudancas. O Movimento da Reforma Urbana atua contra a tendéncia do
ordenamento juridico-urbanistico brasileiro permanecer com o minimo de alteracdo quanto as
politicas urbanas, mantendo um sistema de planeamento tecnocrético, baseado em regras
urbanisticas elitistas alheias as realidades socioecondémicas de acesso ao solo urbano e a

moradia da cidade (Fernandes, 2006). O resultado € a conquista de um novo ordenamento
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juridico-urbanistico brasileiro representado por marcos legais (alguns citados neste estudo)

gue trazem consigo novos paradigmas e principios para a politica urbana.

Este cenério de um novo ordenamento juridico-urbanistico ressalta no processo de difusédo
um outro mecanismo: a coer¢do. O que esta em causa aqui, ndo € uma imposi¢do direta
partindo do governo nacional, mas um grupo de marcos legais que induzem o poder publico
municipal para esta acdo. A regularizacao fundiéria € definida pelo Estatuto da Cidade (artigo
2°, inciso XIV) como um dos objetivos da politica urbana e, ainda um dos componentes
principais da Politica Nacional de Habitacdo — PNH. Por fim, a autonomia e responsabilidade
municipal na elaboracdo de planos e programas para gestdo de seu territorio definidos pela
Constituicdo Federal de 1988, juntamente a legitimacdo de um novo ordenamento juridico-
urbanistico em nivel nacional, favorece a aplicagdo dos novos paradigmas em nivel local e
dota os gestores municipais com instrumentos e ferramentas que viabilizam o enfrentamento

da irregularidade fundiéria.

E neste contexto, que muitos municipios, assim como S&o Bernardo do Campo, se aproveitam
da criacdo de uma estrutura nacional que facilita e incentiva a implementacédo de acbes em
prol da regularizacéo fundiaria para empreenderem seus programas e/ou se aproveitarem de
acOes promovidas no ambito federal e estadual, como o Programa Papel Passado e Programa
Cidade Legal.

5.2.2 CARACTERIZACAO DA JURISDICAO IMPORTADORA

A literatura afirma que, eventos politicos sdo momentos oportunos para dar inicio a um
processo de transferéncia de politicas por se caracterizar como uma fase de mudancga. E, em
nivel local (micro), tais processos iniciam-se pela insatisfacdo com a politica existente.
Sendo assim, S&o Bernardo do Campo agrega as duas premissas: inicio de um novo governo
com um Plano de Governo que expressava inUmeras mudancas. Entretanto, os gestores
publicos se deparam com um contexto que restringe atividades voltadas a transferéncia de
politicas, uma vez que as estruturas existentes ndo eram compativeis para a elaboracao do

programa de regularizag¢éo fundiaria.

Esse processo inicial, expressa a relacdo entre agéncia e estrutura citada no estudo da
transferéncia de politicas e difusdo de politicas. A literatura considera que as estruturas
fornecem o contexto para a atuacao das agéncias — facilita ou restringe as acdes dos agentes.
Estes, por sua vez, interpretam essas estruturas e ao agirem as modificam. O municipio, por

meio de varios agentes (prefeito, secretarios, vereadores, técnicos, consultorias, etc) inicia
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uma reestruturacéo geral, ndo somente para possibilitar a elaboragédo e implementacdo do
programa de regularizacdo fundiaria, mas também para criar uma Politica Municipal de
Habitagdo coerente e exequivel. As estruturas, neste caso, correspondem a formacao de
secretaria especifica, destinacdo de recursos financeiros, criacdo de leis e concelhos
participativos, mapeamento dos assentamento precarios e/ou irregulares, etc. Com a agéo
desses agentes, a estrutura existente € modificada para permitir o inicio do processo de

transferéncia na elaborac¢do do programa de regularizacédo fundiéria.

E importante ressaltar que, a literatura de transferéncia foca-se na anélise dos agentes,
principalmente em identificar e classificar. Entretanto, o olhar sobre a estrutura trazido da
difusdo de politicas permite expor um processo além dos atores envolvidos e abre espaco
para compreender determinados aspetos da formulagdo do produto em si. Este estudo de
caso, nesta fase, demonstra que a transferéncia estd condicionada a estrutura.
Detalhadamente, os recursos financeiros e técnicos, as leis especificas (compatibilizadas a
legislacdo nacional e estadual) e o mapeamento das irregularidades sdo estruturas
imprescindiveis de formulacdo do programa. Estruturas estas, que nao existiam ou existiam

parcialmente e foram adaptadas para permitir a transferéncia de politicas.

5.2.3 IDENTIFICACAO DO EXPORTADOR — NIVEL LOCAL

No exportador em nivel local € onde se expdem muitas informacdes da literatura de
transferéncia de politicas e aprendizagem. Na aplicacdo do rastreamento do processo €
possivel responder as questdes formuladas por Dolowitz e March (1996; 2000) para a
transferéncia de politicas e a ainda complementa-las com outros elementos da literatura de
aprendizagem. As questdes apliciveis a esta fase séo: (i) 0 que motiva os decisores politicos
a iniciarem um processo de transferéncia de politicas?; (i) quem s&o os atores-chave
envolvidos no processo de transferéncia de politicas?; (iii) o que é transferido?; (iv) de onde

as licbes séo selecionadas?; e (v) quais séo os diferentes graus de transferéncia?

O QUE MOTIVA OS DECISORES POLITICOS A INICIAREM UM PROCESSO DE TRANSFERENCIA DE POLITICAS?

A motivacgédo para iniciar um processo de transferéncia de politicas, de acordo com a literatura,
parte de uma linha continua da aprendizagem a imposigéo direta. Sdo Bernardo do Campo
teve fortes influéncias em nivel nacional pela via regulamentar e pelos principios e objetivos

da Politica Nacional de Habitacdo, porém, ndo se pode afirmar uma imposi¢do direta.
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Entretanto, as extremidades do espectro raramente sdo alcancadas e os processos de

transferéncia tendem a permanecer entre os limites.

Observa-se, portanto, em nivel nacional, um posicionamento quanto a priorizagdo da
regularizagéo fundiaria sucedido pela responsabilizacdo municipal para a execucédo das acdes
nesse sentido, firmado pela via regulamentar (apresentado na identificacdo do exportador —
nivel nacional). Essa condig&o coloca o caso de Sdo Bernardo do Campo em um processo de
transferéncia coerciva indireta — ndo ha uma imposicdo direta para implementar um
programa de regularizagédo fundiaria, mas ha uma inducgéo top-down para resolucéo desta
problematica. No entanto, ndo € possivel afirmar que ao contrario, o programa nao teria sido
elaborado, até porque, além de uma inducao “hierarquica”, o tema regularizacéo fundiaria ja
se tornava aceito no ambito de um processo de difusdo ocorrendo em paralelo. Com isso,
deve-se destacar ainda uma sensibilizacdo dos decisores locais (via aceitacdo social) pela

questao da irregularidade fundiaria e suas implicagdes a populacdo dessas areas.

Desta forma, o processo evolui de uma transferéncia coerciva indireta para uma
transferéncia voluntaria onde os decisores politicos, em um segundo momento, passam a
buscar “licbes” de diversos locais para a formulacdo do programa de regularizacéo fundiaria
e estabelecer as modificacbes necessarias na estrutura existente para que essas licbes

pudessem ser aplicadas no &mbito da implementac¢do do programa.

QUEM SAO OS ATORES-CHAVE ENVOLVIDOS NO PROCESSO DE TRANSFERENCIA DE POLITICAS?

Os atores envolvidos na elaboracdo do programa apresentam-se como agentes de
transferéncia com intensa atividade no processo e papeéis especificos e sdo caracterizados

como protagonistas. Destacam-se 0s atores e suas respetivas fungoes:

= Consultoria composta pelos advogados Nelson Saule Junior, Karina Uzzo e
Guadalupe Abib de Almeida com a funcdo de orientar o GT de elaboracdo do

programa, e trazer novas ideias e boas préaticas existentes em outros lugares.

= Grupo de Trabalho - GT de elaboracéo do programa composto por representantes da
Secretaria de Habitacdo, Gestdo Ambiental, Financas e Planeamento Urbano e tinha

por objetivo trazer a “visdo” interdisciplinar para o programa.

= Grupo de Trabalho do PLHIS — GT PLHIS composto por representantes da Secretaria
de Habitacdo, Planeamento Urbano, Gestdo Ambiental, Orcamento e Planeamento

Participativo, Assuntos Juridicos e Cidadania, Servicos Urbanos e Financas. Este GT
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participa na definicdo da meta fisica e financeira dos programas da Politica

Habitacional do municipio, incluindo o programa de regularizac¢ao.

= Foéruns Deliberativos do PLHIS composto pelo Concelho da Cidade e do Meio
Ambiente — Concidade e pelo Concelho do Orcamento Participativo contendo
representantes do poder publico e sociedade civil com a funcdo de aprovacéo final do

programa.

A literatura de transferéncia de politicas classifica a acdo dos atores em transferéncia suave
e transferéncia rigida. E possivel identificar que a Consultoria, o Concidade e o Conselho do
Orcamento Participativo representam o modo suave de transferéncia por terem autoridade e
competéncia para legitimar certas politicas. A consultoria, por sua vez, é representada por
membros ativos do Instituto Polis, este importante organizacdo ndo-governamental atuante
também como um grupo de reflexdo (think tank) em uma vasta gama de questdes politicas
em nivel nacional. Quanto aos conselhos, apesar de ter uma componente do poder publico é
composto também pela sociedade civil o que |he confere um carater interessante e muito
valorizado no ambito das politicas urbanas — a participacdo publica. Os demais atores,
representados pelas secretarias, isto €, os funcionarios publicos sdo enquadrados na
transferéncia rigida por estarem mais inseridos na transferéncia de praticas e instrumentos
normativos (adequacgédo com a legislagdo vigente, com as especificidades do municipio e

métodos de trabalho).

O QUE E TRANSFERIDO? DE ONDE AS LIGOES SAO SELECIONADAS? QUAIS SAO OS DIFERENTES GRAUS DE

TRANSFERENCIA?

Essas trés perguntas seréo tratadas em conjunto devido sua complementaridade. O produto
transferido é um Programa de Regularizacdo Fundiaria de Sao Bernardo do Campo. No
entanto, o programa nédo é resultado de uma copia da jurisdicdo A para a jurisdicdo B. Se
assim fosse, era possivel identificar no rastreamento do processo a jurisdicdo de origem,

porém, ndo o foi, tendo em vista o programa ser uma combinacéao de varias “partes”.

A literatura de aprendizagem apresenta um mecanismo em que o conhecimento € gerado e
difundido entre os agentes denominado de replicacdo conceitual. A replicacdo conceitual
trata-se de pedacos de conhecimento, ideias e informagdes que se deslocam de um agente
ao outro durante as interacdes. Esse deslocamento, por sua vez, aumenta em cada ator
envolvido a variedade de “conceitos conhecidos” criando muta¢fes dos conceitos existentes.

Nessa vertente, a literatura de mobilidade das politicas urbanas reconhece a circulacdo de
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ideias, técnicas e praticas de A para B mas também de C para D, o que implica
estabelecimento de conexdes entre atores e locais na formulagéo de politicas. Com isso, se
entende que os diversos agentes de transferéncia durante as reunides dos Grupos de
Trabalho contribuiram com os seus “pedacos de conhecimentos” adquiridos ao longo de suas
experiéncias. Esse conhecimento € colocado em debate no ambito das discussdes e
aprovacgOes e ajustado, a fim de obter um consenso e resultar em um produto final — o

programa de regularizagéo fundiaria propriamente dito.

Desta forma e pensando na transferéncia de politicas abrangendo elementos da
aprendizagem e da mobilidade das politicas urbanas compreende-se um processo
interessante de formulacdo do programa — nao representado por uma transferéncia inica mas
sucessivas transferéncias que foram aplicadas e adaptadas até o produto final. Este ponto
confirma a afirmacé&o da literatura da mobilidade — as politicas raramente viajam em pacotes

fechados, mas como politicas em transformacao.

5.2.4 IMPLEMENTAGAO NA JURISDIGAO IMPORTADORA

Na implementacdo no importador nota-se uma descricdo detalhada dos atores e suas funcdes
na execuc¢do do programa de regularizacao fundiaria. O objetivo desta fase € compreender as
relacdes existentes e como essas interacdes afetam o produto em si e o0 propdsito para o qual
€ criado — regularizacédo fundiaria de assentamentos de interesse social. A implementacao
tem importancia dentro do contexto da transferéncia de politicas porque, no caso de nado
execuc¢do do programa, o processo de transferéncia é definido como incompleto. Portanto, a
implementacdo € caracterizada pela literatura de transferéncia de politicas, como uma fase

essencial.

Esta fase se diferencia das demais por trés pontos: (i) ndo apresenta uma data de término
porgue é continua, porém, sua continuidade se da por meio da fase seguinte — resultados na
jurisdicdo importadora; (ii) mantém uma relacdo de troca com a fase de identificacdo do
exportador — nivel local; e (iii) utiliza técnicas diferenciadas para obten¢&o das informactes

necessarias (esquema e tabela).

Primeiramente, a op¢ao de ndo definir uma data se justifica, pelo fato de ndo tratar-se de uma
fase onde se destacam situacdes e eventos como as demais. A andlise desta fase apresenta
0 “momento inicial da implementacéo” centrando-se nas relacdes entre os atores por entender

a importancia dos agentes dentro de um processo de transferéncia de politicas. E,
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considerando que o programa continua em implementacéo e j& se obtém resultados, torna-se

vidveis as demais informagfes estarem em uma fase seguinte.

O segundo ponto apresenta um processo de aprendizagem inserido ha implementacdo, mas
gue teve desdobramentos para a fase do exportador em nivel local, isto €, para produto em
si. Durante a fase inicial de implementacdo do programa de regularizacdo suscita-se a
necessidade de fazer algumas melhorias. Esses ajustes séo resultados do trabalho diério dos
executores e alteram o programa definido com a inclusédo de dois novos produtos (produto 19
e 20). Nao se caracterizam como mudancas de grande porte, mas séo significativas para
garantir o pleno funcionamento e os posteriores resultados esperados. Essa situacdo mostra
que, mesmo que o produto transferido tenha sido adaptado as condi¢des locais durante sua
elaboracéo, é natural, que no ambito da execucéo surjam novas alteracdes devido sobressair

diferencas que somente se destacam no ambiente de implementacao.

Por fim, o dltimo ponto expressa a utilizacdo de outras técnicas para compreender a relacédo

dos atores e 0s niveis de atuacdo. Basicamente, observa-se nessa fase, que o processo de

regularizacdo fundiaria € composto por muitas etapas, intercalando diversos atores (nove
atores) em niveis de atuacao diferentes (municipal e estadual). Essa alteracéo de escalas, da
competéncia municipal para a estadual, gera um aumento significativo no prazo da
regularizagéo fundiaria de cada area. Com isso, essa situacdo confronta-se com a analise
destacada na identificacdo do exportador em nivel nacional quanto a aceitagdo tema

“regularizacéo fundiaria” pelas demais esferas do governo.

E certo, que um municipio que inicie um programa de regularizacéo fundiaria, apesar de ter a
responsabilizacdo conforme j& citado, tem também a sensibilizagdo e opta em desenvolver
medidas de enfrentamento desta problemética. Ocorre, no entanto, que apesar do avanco
legal em nivel nacional, os municipios deparam-se com um processo de mudanga de
paradigmas dos operadores do Direito (juizes, promotores, advogados, defensores publicos,
registradores, etc). Essa mudanca de paradigmas é necessaria para que 0s marcos legais
sejam aplicados pelos operadores, e assim cumpram a legislacdo para que os direitos
inerentes sejam alcancados. E claro que a regularizacdo fundiaria é apenas um dos pontos
nesse processo, tendo em vista que trata-se de mudancas em relacdo a politica urbana

brasileira.

Entretanto, mesmo enquadrada em um processo maior, essa fase de aceitacdo e aplicacédo
dos novos instrumentos pelas outras escalas e entidades do governo, afetam diretamente os
municipios responsaveis pela execucdo. No exemplo citado — Vila 13 de Maio, nota-se um

longo periodo da regularizacao fora da competéncia municipal, isto €, de responsabilidade de
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cartorios e outros 6rgaos estaduais. Esse caso exemplifica a situagdo que tem sido exposta.
Para a regularizacao fundiaria da Vila 13 de Maio, quanto ao terreno, foi necessario utilizar
um novo instrumento (dentre outras ferramentas) denominado “abertura de matricula sem
apuracdo de remanescente” previsto na recente lei especifica de regularizacéo fundiaria, esta

ainda em fase de legitimagéo.

Ressalta-se, no entanto, que os municipios tem ciéncia desse periodo de legitimac¢édo que a
nova ordem juridica-urbanistica tem sofrido. Sdo Bernardo do Campo, ndo somente
reconhece essa situacdo como também desenvolve algumas medidas para minimizar os
impactos — principalmente no tempo do processo de regularizacdo. Umas das medidas é
firmar diversas parcerias e compromisso com as outras entidades e esferas de governo, neste
caso Orgdo da APRM-B, Cartdrios, Governo do Estado, etc para pactuar acordos que agilizem
0 processo e auxiliem no ambito da legitimacdo necessaria para aplicacdo de novos
instrumentos. E, apesar de citar apenas um exemplo, essas parcerias tem avancado com
bons resultados e outros instrumentos tem sido aplicados como a demarcacdo urbanisticas,

legitimacdo de posse, etc.

5.2.5 RESULTADOS NA JURISDICAO IMPORTADORA

Nos resultados no importador, apresentam-se as acGes de complemento e apoio ao
programa, as inovacdes, e os resultados em termos de nimeros e desdobramentos para o
espaco urbano. Nesta fase € possivel destacar dois aspetos importantes. O primeiro sdo as
inovagdes que o processo de elaboracao do Programa de Regularizacdo Fundiaria rende ao
municipio de S&o Bernardo do Campo, que se caracterizam por diversas inovagdes no campo
da participagdo publica, das parcerias, da aplicacdo de novos instrumentos, etc. Isto se
relaciona com a literatura de transferéncia de politicas que afirma, que umas das aplicacdes

da transferéncia é para orientar e estimular inovag¢des politicas como neste caso.

O segundo aspeto centra-se nos resultados. Quando trata-se de politicas urbanas, os
resultados ndo podem ser enquadrados apenas em nimeros — 0 que esta em causa nao €
somente a quantidade de habitagbes produzidas, ruas, equipamentos publicos, etc, mas
também a repercussao dessas acdes para o territério, e consequentemente na producao das
cidades. Portanto, para este ponto duas consideracfes sdo essenciais: (i) o resultado em
nameros é mais rapido de visualizar em relacéo ao resultado para o territério que esté sujeito
a dimensao temporal; e (ii) a formacdo e transformacao das politicas urbanas séo processos

(socialmente) construidos, e intensamente locais e territoriais.
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A literatura mais recente da transferéncia de politicas alerta para a necessidade de considerar
nas analises a dimensédo temporal. Neste estudo de caso, a dimensao atua sobre o ciclo
temporal como um momento propicio para mudancgas (novo governo) e sobre processos de
transferéncia que levam tempo para mostrar seus efeitos. A regularizac¢ao fundiaria por si, ndo
€ um processo rapido. Sdo muitas atividades, aprovagfes, procedimentos, mas ao final do
processo o resultado é claro com os “numero de regularizagbes”. Entretanto, quanto aos
resultados que tratam-se dos desdobramentos para a cidade, temos que alargar o time frame
(periodo de estudo da experiéncia) para avaliar corretamente, compreendendo que esses

resultados estdo em fase de consolidacéo.

A segunda consideracdo relaciona-se com o suposto caminho de convergéncia ocasionado
pela transferéncia de politicas. E reconhecido um aumento de similaridade em nivel nacional
do tema “regularizacéo fundiaria”, porém, ao se analisar os pormenores da transferéncia, isto
€, 0s processos de adaptacdo do objeto ao local, observam-se o0s tais “processos
(socialmente) construidos, intensamente locais e territoriais”. A formulacdo programa de
regularizacdo fundiaria, apesar de tratar-se de um exemplo de transferéncia de politicas

apresenta caracteristicas que o tornaram intensamente local.

As etapas desenvolvidas expressam uma mescla interessante entre os objetos transferidos e
0 processo de adaptacdo. Por exemplo, as etapas de | a Ill tem muitas semelhancas com a
“Parte Il — Como regularizar?” apresentado no livro “Regularizacdo da Terra e da Moradia”
desenvolvido pelo Instituto Polis com a contribuicdo de diversos profissionais e, onde consta
também a participacéo ativa dos membros da consultoria de elaborac¢do do programa de Sao
Bernardo do Campo. O livro apresenta um passo a passo de orientacdo aos municipios que
desejam implementar um programa de regularizacdo: (i) equipa de trabalho dedicada e
exclusiva; (ii) identificar &reas irregulares; (iii) definicdo de critérios para escolha das areas;
(iv) integracdo de urbanizacéo e regularizacéo; (v) mecanismos participacdo da comunidade;
e (vi) mecanismos de parcerias e cooperagao técnica. Nota-se também, certa similaridade

com muitas acdes desenvolvidas pelo municipio durante sua estruturacao inicial.

As etapas IV a VI, por sua vez, resultam de legislacdo especifica que estabelece os
procedimentos e documentos para aprovacdo. Sao etapas de “obediéncia” a ordem
regulamentar existente — leis especificas de regularizacdo fundiaria de ambito municipal,
estadual e nacional. Ressalta-se, no entanto, que as etapas IV, VI, VII, IX e X resultam de
peculiaridades do municipio de Sao Bernardo do Campo. A etapa IV e VI existe em
consequéncia da via regulamentar, mas também pela existéncia de um documento e um

conselho especifico criado para aprovacdes dos processos de regularizacdo e urbanizacdo
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municipais. As etapas VIl e X, por sua vez, é exclusiva para as “questfes da APRM-B”, afinal,
esta € uma particularidade de municipios que possuem em seus territorios areas de protecao
aos mananciais e que necessitam de procedimentos especificos. E, finalmente, a etapa IX

pressupde a implementacao da politica de subsidio.

Com isso, percebe-se, que apesar da formulacdo do produto estd sob uma influéncia de
agentes de transferéncia nacionais e locais € inevitavel que as adaptacbes tornem esse
processo “socialmente” construido pelas mais diversas especificidades do territorio, da
populacdo, dos governantes, das ideologias etc. Em consequéncia, essa adaptacdo é
encarrada pela literatura como benéfica para a transferéncia de politicas por contradizer
aspetos que relacionam-se as politicas “falhas”. Ajustar o objeto transferido observando o
contexto social, econdmico, politico e ideoldgico é o caminho em direcdo a uma transferéncia

de politicas de sucesso, e portanto atingindo os objetivos e metas propostos.

5.2.6 RASTREAMENTO DO PROCESSO — ESQUEMA COMPLETO

O esquema de rastreamento do processo completo tem a capacidade de mostrar
determinadas informacfes que ndo séo possiveis de identificar nos esquemas isolados. Neste
caso, identificam-se trés pontos que merecem destaque: (i) expbe um processo de formulacao
de politicas: tridimensional e multiniveis; (ii) desenvolve-se ao longo de “linhas tempo”; e (iii)

possibilita estabelecer e justificar as possiveis interligacdes entre niveis.

A literatura de mobilidade das politicas urbanas entende que a formulacdo de politicas ndo
encontra-se em um plano, mas enquadra-se em um formato tridimensional. Essa
tridimensionalidade é reafirmada pela transferéncia de politicas por meio das abordagens
multiniveis — macro, meso e micro. O esquema completo do caso de S&do Bernardo do Campo
consegue pela sua estrutura mostrar esta situacao devido os encaixes de niveis e pontos de

ligacdo, mesmo que representado por meio de “linhas do tempo”.

As “linhas do tempo”, desenvolvidas ao longo de cada fase, como o proprio nome afirma,
tem uma relacdo com as datas e periodos de analise. A énfase cronoldgica € visualizada
desde o rastreamento individual (fase a fase), porém, ao agrupé-las é possivel identificar a
importancia da dimenséo temporal nesta metodologia relacional. O tempo, neste caso, tem
um papel fundamental de organizacdo das situaces e acontecimentos e se coloca como o

link entre as fases.

As interligacdes, por sua vez, aparecem em algumas partes do esquema e sdo realizadas

pelo cruzamento de datas ou eventos em comum. Nota-se no esquema completo cinco pontos
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de ligagOes entre as fases. Existe apenas um ponto de ligacdo entre o exportador em nivel

nacional e o importador, pela proximidade das datas, mas que revela uma interessante
conexdo de caréater regulamentar devido a publicacdo de legislacdo especifica sobre
regularizagéo fundiéria — atualizacdo municipal para incorporar novos instrumentos nacionais.
No entanto, quando abordamos o exportador em nivel local e importador, observam-se trés

pontos de ligacdes, que compartiliham ndo somente as datas mas também os eventos. Neste

caso, as acgoes que influenciam no periodo de caracterizacao e implementacao no importador

também atuam sobre o periodo do exportador.

E, por fim, os resultados no importador sdo interligados por um ponto de ligacdo pelo

cruzamento de datas. Apesar de aparentar incoerente a linha do resultado estar parcialmente
paralela com as fases anteriores, que a principio sdo sequenciais, esta situacdo pretende
mostrar que os resultados vao além de nameros e objetivos alcancados. Neste caso, diversas
acles de apoio e complemento sdo consideradas como resultados, uma vez que agregam
valor ao programa em si. Este esquema reflete a complexidade de formulacdo do Programa
de Regularizacdo Fundiaria de S&o Bernardo do Campo, enriquecido por sobreposicoes,

encaixes e interligacoes.

5.3. DISCUSSAO DOS RESULTADOS: METODOLOGIA

A metodologia relacional proposta nesse trabalho e aplicada ao Programa de Regularizacdo
de S&o Bernardo do Campo mostra-se muito eficaz no estudo da transferéncia de politicas.
Consegue, por meio de sua estrutura, abranger varias abordagens presentes na literatura
devido a capacidade de coletar uma grande diversidade de informacgfes. Essas abordagens
se caracterizam como formas distintas de proceder as pesquisas tedricas e empiricas, e neste
método é possivel agregar algumas destas formas. A literatura de transferéncia de politicas
reconhece cinco abordagens, das quais, duas estédo inseridas na estrutura desta metodologia

e as Ultimas trés estdo dissolvidas nas fases.

A abordagem centrada no processo e a abordagem multinivel estdo presentes na
estrutura da metodologia. O esquema de rastreamento do processo associado aos niveis
exportador e importador permitem que essas abordagens sejam contempladas. Com isso,
obtém-se uma analise da estrutura do processo de tomada de decisédo, relacdes entre 0s
agentes e os resultados da transferéncia. As demais abordagens, centrada na pratica,
ideacional e comparativa sdo analisadas no ambito de desenvolvimento das fases que

abrangem os processos de aprendizagem, os estudos das comunidades epistémicas, grupos
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de reflexdo, organizacbes ndo-governamentais e seus respetivos sistemas de ideias, e 0s

métodos qualitativos e quantitativos para fins comparativos.

Por fim, para encerrar a discusséo dos resultados, identifica-se nesta metodologia algumas
caracteristicas interessantes que sobressaem da interligacdo da ampla literatura analisada e

a aplicacdo do estudo de caso que merecem destaque:

= Mobilidade/flexibilidade do esquema de rastreamento do processo para se adaptar as
vérias estruturas de estudo de caso, podendo suprimir fases ou mesmo incluir para

abranger outras escalas, territérios e lugares;

=  Permite definir abordagens especificas ou abordagens mais amplas, incluir novos

temas de andlise, detalhar uma ou outra fase, de acordo com a necessidade da

pesquisa em questao;

= Compativel com a utilizagcdo de outras técnicas e metodologias complementares

durante o desenvolvimento das fases, de modo a complementar a andlise e enriquecer

0 estudo;

= Permite visualizar na integra o processo e resultados da formulacdo de politicas e

compreender as interligacdes entre as fases, bem como as influéncias que resultam

dessas relacdes;

= Possibilidade de identificar atores e estruturas que restringem ou facilitam o processo

para cada fase, e assim perceber como se diferenciam quanto ao tipo, escala de

atuacao e funcao.

= Introduz o conceito de transferéncia de politicas em uma visdo mais ampla do processo

de formulag&o de politicas incluindo na andlise a producao (social) do espaco urbano

e a transformacd&o dos territérios.

= Insere no estudo da transferéncia de politicas a ideia de que as politicas se

transformam durante 0 movimento e transformam os “novos” locais em que sao

inseridas.
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6

CONCLUSOES E
RECOMENDACOES

6.1. CONCLUSOES

Em um cenario de mudancas constantes, definido pela nova politica urbana, que emerge
meios alternativos de fazer e estudar as politicas. Desta forma, surge a transferéncia de
politicas que, por um lado, se torna uma escolha racional dos decisores politicos nesse
ambiente complexo e incerto sem ter a necessidade de “reinventar a roda” e, por outro, se
coloca como a base de anadlise para explicar e classificar a multiplicidade de processos e
dindmicas que ocorrem nos diversos contextos politicos. A transferéncia de politicas, portanto,
ao longo de duas décadas de amadurecimento, tem sido aplicada em diferentes abordagens
para o desenvolvimento de teorias, introducdo de pesquisas empiricas e para orientar e

estimular a inovacao politica.

Entretanto, a analise da vasta literatura da transferéncia de politicas no ambito desta
pesquisa, mostra algumas insuficiéncias que o estudo contém, que limita de certa forma a
aplicacdo do conceito, seja pela pouco atencdo a certos elementos seja pela atencao
excessiva em detrimento a outros, comprometendo a analise dos processos e praticas

envolvidas. Sucintamente sédo cinco as insuficiéncias abordadas no Capitulo 2 (ponto 2.4):

i.  Pouca atenc¢do ao equilibrio entre a descri¢cdo dos agentes de transferéncia e a analise

dos processos e préticas envolvidos;
il Tendéncia a concentrar-se na escala nacional;
iii.  Nocdao tradicional do conceito “transferéncia de politicas”;

iv.  Auséncia de uma discussdo sobre a relacdo entre o processo e o resultado da

transferéncia;

v.  Enfoque na agéncia em detrimento da estrutura.
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Em contrapartida, a literatura também expde trés futuros possiveis para o conceito: (i)
continuar a evolugdo como conceito incluindo outras perspetivas teodricas e empiricas; (ii)

sofrer maior assimilacao e (iii) entrar em decadéncia conceitual.

Este trabalho assume primeiramente, que o futuro da transferéncia de politicas encontra-se
nos pontos | e I, ou seja, 0 conceito ird continuar sua evolugdo, incluindo outras perspetivas
tedricas e empiricas, e assim, sofrer maior assimilacdo, E segundo, que ampliar o espectro
para outras perspetivas € um caminho coerente para sanar as insuficiéncias identificadas na

literatura.

Para tanto, ao esmiucar os temas aprendizagem, difusdo de politicas, convergéncia de
politicas e mobilidade das politicas urbanas identificam-se as perspetivas tedricas e empiricas
necessarias para esta pesquisa, uma vez que compartilham com a transferéncia de politicas
do mesmo contexto de mudancas e das questbes de politicas, anteriormente apresentadas.
Apesar da individualidade de cada tema, percebe-se uma relacdo de complementaridade que
permite tecer associacdes entre 0s outros temas e as insuficiéncias. Desta forma, obtém-se a

contribuicdo de cada tema como segue:

= Aprendizagem e Convergéncia de Politicas em relagcdo a Insuficiéncia IV ao
introduzirem nas pesquisas a andlise dos resultados, das politicas “falhas” e das forcas

de divergéncia;

= Difusado de Politicas em relacdo a Insuficiéncia V identificando os elementos estruturais

gue facilitam ou restringem as agfes dos agentes de transferéncia,

= Mobilidade das Politicas Urbanas em relacédo a Insuficiéncia l, Il e Ill ampliando a visao
da transferéncia de politicas para a producdo dos espacos urbanos e para a

transformacéo das politicas durante a circulagdo por diferentes escalas e territorios.

A relacdo de complementaridade, por sua vez, se materializa através de uma proposta
metodoldgica pautada em uma perspetiva relacional desenvolvida no a&mbito desta pesquisa
que contém aspetos teodricos e metodoldgicos da transferéncia de politicas, da aprendizagem,
da difusao de politicas, da convergéncia de politicas e da mobilidade das politicas urbanas. A
proposta por meio de trés etapas e quatro fases aborda na integridade as insuficiéncias do
estudo da transferéncia de politicas. E, a aplicacdo da proposta metodoldgica ao estudo de
caso — Programa de Regularizacdo Fundiaria de Séo Bernardo do Campo mostra, de forma

bem-sucedida e eficiente, a qualidade da metodologia.

Sendo assim, esta pesquisa contribui com uma proposta metodoldgica que agrega valor a

investigacao da transferéncia de politicas através de alguns pontos importantes. Primeiro, tem
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a capacidade de sanar as insuficiéncias identificadas na literatura por incorporar os outros
temas na andlise. Segundo, se coloca como uma metodologia diferenciada em relacdo as
opcbes disponiveis nos estudos devido sua composicdo pautar-se em diversos aspetos
metodoldgicos. Terceiro, caracteriza-se como um método mais abrangente, expondo uma
grande quantidade de informacdes sobre o processo de transferéncia. E, quarto, apresenta
grande flexibilidade para agregar outros métodos, técnicas e conceitos, a fim de valorizar o

estudo e obter novos elementos de andlise.

Conclui-se, portanto, que a proposta metodoldgica desenvolvida no ambito deste trabalho é
eficiente, ndo somente para sanar as insuficiéncias dos estudos da transferéncia de politicas,
mas também para ampliar os horizontes de investigacdo do conceito para fora dos contornos

definidos até entéo pela literatura.

6.2. RECOMENDACOES

O presente trabalho traz consigo algumas percecdes relevantes sobre a politica urbana
contemporénea. Atualmente formular politicas pressupde considerar inlmeros contextos e em
constante mudanca que obrigam solucbes rapidas e descomplicadas. Neste cenario, 0s
decisores politicos optam por adotarem as mais diversas “receitas prontas” de politicas
previamente testadas para equilibrarem as incertezas inerentes ao processo de formulacao
de politicas. Com isso, se obtém cidades produzidas por sucessivos processos de
transferéncias de politicas. Apesar de relatar nesta pesquisa a elabora¢do do programa de
regularizagcdo fundiéria, o rastreamento do processo mostra que S&o Bernardo do Campo
adere também outras solucdes pré-testadas como o Orgamento Participativo e SIHISB. S&o
Bernardo do Campo n&o € um caso isolado, pelo contrério, representa uma préatica cada vez
mais comum no contexto da politica urbana. Por esta razdo que as investigacdes devem
evoluir para, por um lado, minimizar as politicas “falhas” dentro desses processos e por outro,

potenciar os resultados.

Para minimizar as politicas “falhas”, primeiramente, requer atencao a jurisdicdo exportadora
e importadora quanto ao funcionamento (previsto e real), similaridade das caracteristicas
estruturais (contexto econdmico, social e politico, recursos, tempo, etc) e relacdo entre os
problemas, objetivos e metas. Segundo, é necessario avaliar as modificacbes e adaptacdes
necessarias para o pleno funcionamento no novo local. Estes dois pontos condicionam o0s
resultados esperados. A titulo de exemplo, a analise do Programa de Regularizacdo Fundiaria
de Sdo Bernardo do Campo mostra alguns elementos imprescindiveis para garantir a eficacia

do programa em caso de transferéncia. Sao identificados nove aspetos (Figura 6.1):
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Mapear a demanda e
estabelecer critérios de
atendimento

Dispor de recursos
proprios para execucgao
dos servigos

Equipa técnica
interdisciplinar exclusiva

Criar/atualizar a

- - Estabelecer uma Criar uma estrutura local
legislacao local oL =
. PO estrutura de participacéo de aprovacéo e
compatibilizada a &mbito | pubﬁca pag acomrr))anhagmento

nacional e estadual

Estabelecer adapta¢fes
ao longo da
implementacgao

Adaptar as etapas as

Firmar parcerias de apoio especificidades locais

Figura 6.1 - Caracteristicas do Programa de Regulariza¢éo Fundiéria de S&o Bernardo do Campo (elaborado
pelo autor).

E certo que todos esses aspetos interferem na transferéncia do programa, porém, uns s&o
mais relevantes que outros, sendo assim, possuem diferentes implicacbes. Por exemplo, o
programa nao poderia ser implementado em um local em que a nimero de assentamentos
irregulares é desconhecido ou incerto, uma vez que impossibilita tecer uma relacéo entre o
problema, objetivo e meta. O mesmo ocorre com a falta de recursos financeiros que inviabiliza
a execucao das etapas (contratacdo dos produtos e servigos), legislagdo desatualizada que
impede a utilizagdo dos inimeros instrumentos legais disponiveis e a falta de ajustes nas

etapas para conterem os aspetos importantes ao novo local.

Com menor rigor, porém, igualmente importante, a participacdo publica se caracteriza como
uma peculiaridade deste programa. O programa de regulariza¢éo fundiaria foi estruturado
prevendo uma vertente participativa, desde as fases de elaboracdo, bem como as etapas de
trabalho junto a comunidade beneficiaria. Esta estrutura € “herdada” de um plano de governo
estabelecido com essa premissa. Portanto, a transferéncia deste programa requer atencéo a
este ponto, uma vez que a jurisdicdo importadora deve considerar também a necessidade de
desenvolver, em paralelo, uma cultura de participacdo. Por outro lado, a existéncia de uma
equipa exclusiva, firmar parcerias e estruturar a aprovacéao local sdo medidas que agilizam os
atividades, os processos de aprovacdo e potencializam os resultados finais do programa,

principalmente quanto aos numeros de regularizacdo. E por fim, desenvolver adaptacdes no
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ambito da implementacdo permite processos de aprendizagem e aperfeicoamento do

programa.

Esta breve analise das caracteristicas do Programa de Regularizagdo Fundiaria de Séo
Bernardo do Campo intenciona apresentar que a formulacdo de politicas urbanas neste
contexto de transferéncia de conhecimento (o que inclui a circulacdo de todos os tipos de
programas, préticas, ideologias, projetos, etc) deve tirar partido de estudos deste teor para
estabelecer principios basicos para a transferéncia de politicas e minimizar as politicas

“falhas” associadas aos processos de transferéncia.

Outra ressalva € a necessidade de compreender o processo de formulacdo de politicas na
Gtica de transferéncia de A para B, mas também C para D, etc. A prética da politica urbana
contemporéanea é uma mescla de inUmeros processos simples e complexos que associados
conformam o cendrio politico atual. Sendo assim, é de extrema importancia que as analises
sejam realizadas nesta Otica — aberta para a multiplicidade de processos, préaticas, atores,
escalas e politicas. Observa-se que, mesmo ha analise de um objeto em especifico,
sobressaem diversos outros processos em paralelo, interligados em determinados momentos
e separados em outros, influenciando sua composicdo ainda que pontualmente. Aplicar essa
visdo aos estudos permite uma avaliagdo mais consistente e completa desses processos e

praticas e dos desdobramentos para o territério.

Entretanto, a pesquisa desenvolvida no ambito deste trabalho aponta apenas alguns
caminhos diferenciados de analise. O conceito transferéncia de politicas, ainda que apresente
um longo histérico de estudos, encontra-se em uma fase de ressurgimento que possibilita
novas consideracdes. Existe ainda muito a explorar na literatura de transferéncia de politicas
e dos outros temas para enriquecer os estudos tedricos e empiricos, principalmente, quanto
as insuficiéncias. ldentificar outras insuficiéncias se torna um meio de buscar a evolugéo do

conceito e sua assimilacdo por meio de novos métodos, técnicas e teorias.

Por outro lado, a proposta metodologica desenvolvida e aplicada neste estudo se caracteriza
como um “ensaio” diferenciado para abordagem da transferéncia de politicas em uma
perspetiva relacional. Recomenda-se, portanto, a aplicacdo da proposta metodolégica em
outros contextos para verificar seu potencial, bem como as deficiéncias e melhorias
necessarias para melhor aproveitamento. A aplicacdo em outros estudos de caso é uma forma
de testar o alcance da flexibilidade da metodologia e sua capacidade de adaptacdo. E por
resultar de uma composicdo de elementos, seria interessante agregar novos aspetos

decorrentes também de outras revisoes da literatura.
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Por fim, espera-se que este trabalho contribua para o aprofundamento das investigacdes da
transferéncia de politicas por meio de uma visao diferenciada que induza a outras préticas de
estudo. Que seja ainda, um caminho para a evolugéo e assimilacdo do conceito, ampliando o
espectro para outras perspetivas tedricas e empiricas, valorizando o historico conquistado
pelo conceito até entdo. E, que seja uma ferramenta util para as andlises dos processos de

formulacao de politicas no ambito da politica urbana contemporanea.
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ANEXO | — ENTREVISTA A

DESCRICAO

Esta entrevista foi realizada no dia 14/03/2015 com a Diretora do Departamento de

Assuntos Fundiarios da Prefeitura de S&o Bernardo do Campo — advogada Gisele

Gongalves Dias. Caracteriza-se como uma entrevista estruturada aberta, realizada via Skype

com duragao aproximada de 38 minutos. O objetivo consistiu na aquisicdo de informagodes

pormenorizadas para desenvolvimento da fase identificacdo do exportador em nivel local.

GUIAO DA ENTREVISTA A

Produto Inicial

1.

A proposta inicial do Programa de Regularizagéo Fundiaria do municipio foi elaborada pela
consultoria Instituto Polis. Foi entregue ao Instituto diretrizes iniciais ou algum documento

norteador?

A consultoria ficou responséavel por todo o documento ou somente pelas etapas? Ou houve

alguma outra divisdo de tarefas?

E provavel que neste periodo inicial tenha havido reunifes de discussio do programa

entre a consultoria e SEHAB. Quem respondia pela SEHAB?
Cite algumas alteracfes que a SEHAB tenha solicitado nestas reunides?

Em que més aproximadamente foi concluida as negociacbes quanto ao trabalho da

consultoria?

Produto Preliminar

6.

7.

8.

As negociagbes com a consultoria resultaram em um programa que foi licitado em
dez/2010. O Programa licitado continha nove etapas descritas detalhadamente, trés
critérios de priorizacdo dos assentamentos e as ZEIS que o programa iria atender.
Entretanto, houveram dois pontos de modificag&o futuras: por meio dos Féruns do PLHIS

e acréscimo de etapa e produtos. Correto?
Quantos Féruns do PLHIS existiram efetivamente?

Lembra-se de alguns pontos deliberados quanto ao programa?
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9. Qual o momento em que aparece a etapa 10 e o produto 19 e 20 que n&o estavam

previstos inicialmente? Porqué?

10. Existe mais algum ponto em que o programa tenha sido adaptado?

Produto final

11. E fato que as deliberagbes do PLHIS causaram alteragdes na proposta do Programa
(exceto nas etapas). Pode-se considerar que a versdo atual do programa se encontra
descrita no PLHIS, uma vez que o Plano incorporou as deliberacdes estabelecidas em

reuniao?

12. Existe algum outro documento final para o programa?
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