e

Org:
Daniel A. de Azevedo
Ricardo Nogueira

S — —— s o i o4 8 % W W - -——

P

- — —

ENRp—




Org:
Daniel A. de Azevedo
Ricardo Nogueira

Geografia Politica:
Base Conceitual e
Diversidade Tematica

caliandra

BRASILIA - 2023



conjunto que compde este livro constitui um painel bastante amplo e consis-

tente de questdes que ocupam a agenda contemporanea da geografia politi-

ca. A iniciativa é muito bem-vinda, permite ao leitor criar vinculos e conexdes
que ndo foram necessariamente previstos nos textos individualmente, mas que po-
dem ser estabelecidos ao acaso das preocupacfes que guiam a leitura. Sua vocacao
é a de transformar-se em uma referéncia para todos aqueles interessados por essa
area de estudo da geografia.

Paulo Cesar da Costa Gomes — Professor Titular do
Departamento de Geografia da UFRJ

assadas pouco mais de trés décadas desde o fim da Guerra Fria e da rigidez

bipolar, ainda permanecem muitas incertezas acerca da natureza da assim cha-

mada nova ordem contemporanea. O fato é que, atualmente, ainda ndo ha um
paradigma ou concepcao tedrica que explique, claramente, sua ontologia, diferente-
mente do que ocorria no ambito da confrontacdo Leste-Oeste. Assim, neste comple-
X0 cendrio em que os destinos de seus atores se entrelacam num contexto favoravel
a conexdes da mais variada ordem, essa obra organizada pelos professores Daniel
Azevedo e Ricardo Nogueira, aporta relevante contribuicdo ao campo de estudo ao
oferecer interpretacdes sobre a realidade mundial, reflexo das muitas incertezas que
ainda permeiam os debates acerca da natureza de uma arquitetura internacional de
poder notadamente assimétrica e desafiadora.

Féabio Albergaria Queiroz — Professor Adjunto
na Escola Superior de Defesa

transmissdo académica de uma disciplina deve fazer-se mediante livros que

abordem suas distintas tematicas. Na Geografia Politica renovada isto é mais

necessario, pois muitas vezes ndao conhecemos as possibilidades e os limites
disciplinares que apresenta na atualidade. Daniel Azevedo e Ricardo Nogueira assu-
miram o desafio. Ademais, fizeram-no com uma decisdo de enorme inteligéncia. O
corpus da Geografia Politica é elaborado a partir de autores e universidades do Brasil,
e, conta, também, com autores estrangeiros, enriquecendo o resultado de um livro
muito atrativo. Um livro concebido desde o Brasil, mas com vocacdo de tornar-se
global.

Rubén C. Lois Gonzélez
Vice-Presidente da Unido Geografica Internacional (UGI)



Organizadores: Daniel A. de Azevedo

Ricardo Nogueira

Titulo: Geografia Politica: Base Conceitual e Diversidade Tematica

Volume: 1

Local: Brasilia

Editor: Selo Caliandra
Ano: 2023

Equipe Técnica

Parecerista: Jackson Batista Bitencourt
Capa: Luiz H S Cella

Diagramagao: Luiz H S Cella

Elaboragéo e informagdes

Universidade de Brasilia

Instituto de Ciéncias Humanas

Campus Darcy Ribeiro, ICC Norte, Bloco B, Mezanino, CEP: 70.910-900 - Asa Norte, Brasilia, DF
Contato: (61) 3107-7371

Site: caliandra.ich.unb.br

E-mail: caliandra@unb.br

[glolsle)]

Creative Commons Attribution-NonCommercial-NoDerivatives 4.0 International
(CC BY-NC-ND 4.0)

A total responsabilidade pelos direitos autorais de textos e imagens dessa obra pertence ao autor.



caliandra

Conselho Editorial

Membros internos:

Prof. Dr. Bruno Leal Pastor de Carvalho (HIS/UnB) Presidente
Prof. Dr. Herivelto Pereira de Souza (FIL/UnB)

Prof® Dr* Maria Lucia Lopes da Silva (SER/UnB)

Prof®. Dr2. Ruth Elias de Paula Laranja (GEA/UnB)

Membros externos:

Prof: Dr® Angela Santana do Amaral (UFPE)
Prof* Dr? Joana Maria Pedro (UFSC)

Prof* Dr® Marine Pereira (UFABC)

Prof. Dr. Ricardo Nogueira (UFAM)

Membro internacionais:

Prof. Dr. Fernando Quiles Garcia (Universidad Pablo de Olavide - Espanha)
Prof* Dr2 Ilia Alvarado-Sizzo (Universidad Autonoma de México)

Prof* Dr? Paula Vidal Molina (Universidad de Chile)

Prof. Dr. Peter Dews (University of Essex - Reino Unido)

N1 FUTURO
une FAGORA



Dados Internacionais de Catalogacdo na Publicacdo (CIP)
(Biblioteca Central da Universidade de Brasilia — BCE/UNB)

G345 Geografia politica [recurso eletrdnico] : base
conceitual e diversidade temdtica / org: Daniel
A. de Azevedo, Ricardo Nogueira. — Brasilia
Universidade de Brasilia, Instituto de Ciéncias
Humanas, 2023.
447 p. : 1il.

Inclui bibliografia.

Modo de acesso: World Wide Web:
<http://caliandra.ich.unb.br/>.

ISBN 978-85-93776-04-5.

1. Geografia politica. I. Azevedo, Daniel A. de
(org.). II. Nogueira, Ricardo (org.).

CDU 911.3:32

Heloiza Faustino dos Santos — CRB 1/1913




GRUPOS DE PESQUISA
ENVOLVIDOS NA OBRA

GRUPO DE ESTUDOS E PESQUISA
EM ESPACO E DEMOCRACIA



INDICE

[ =Y - Yol o YR 12

Aldomar A. Riickert (UFRGS)

Introdugdo - O Campo da Geografia Politica CoONntemporanea......ccceeereeennerrennereenneeeeenneeeennnes 13

Daniel A. de Azevedo (UnB) e Ricardo Nogueira (UFAM)

I. BASE CONCEITUAL

Capitulo 01 - Trazendo 0 Estado de VOolta......ccceeuerieeniiiiienierieeniereeneereenneereenseesesnsessensessennnes 30

Ind Elias de Castro (UFRJ)

Capitulo 02 - Nagao e Nacionalismo: as Faces de um Conceito......cccccereeencirrrnnccriennccriennccneenens 46

Ricardo José Batista Nogueira (UFAM)

Capitulo 03 - Fronteiras: Rejeicao, Apego, ObSesSA0.......ccccceeirieeiirimniirienierrnneenenascesennseenenns 66

Michel Foucher (Institut d’études poliques de Paris)

Tradugdo de Ricardo Nogueira (UFAM)

Capitulo 04 - Persisténcia e Mudancga das Fronteiras no Mundo Atual: dialogando com Michel
o 10 Lol 3 1= ROt 75

Michel Foucher (Institut d’études poliques de Paris)
Comentdrio de Wanderley Messias da Costa (USP)

Capitulo 05 - Regionalizag6es do Mundo e Integragao Macrorregional: por um Aumento da
Generalidade GeografiCa .......civveeeciiiiiiiiiiniiiiiiiiieiiiiireirrrrersssssstsressessssssresssssssssseennns 89

Nora Marei (Université Paris 1) e Yann Richard (Université Paris 1)

Tradugdo de Camilo Pereira Carneiro (UFG) e Eduarda Pereira Santos (UFG)

Capitulo 06 - A Paisagem na Geografia Politica: da Morfologia a Paisagem como Recurso...111

Dirceu Cadena (UFC) e Rafael Winter Ribeiro (UFRJ)



Il. DIVERSIDADE TEMATICA

Capitulo 07 - Do "Sul Global" ao "Meridionalismo": a Conscientizacao Geopolitica dos “Povos
(=T 4T o 1T e T N 130

André Roberto Martin (USP) e Izan Reis de Araujo (USP)

Capitulo 08 - A Espacialidade da Democracia: Entre Espagos Politicos e a Geografia

[ [T o] - 1 RN 147
Daniel A. de Azevedo (UnB)

Capitulo 09 - Abordagens da Geopolitica Ambiental na Contemporaneidade: as Escalas das
AgOes em um Contexto de EMergeNCia.....ccccccciiiiieeeneiiiiiiieenniiiiiiieennsceesseeennnsssssssssnnnsssssanns 174
Luis Paulo Batista da Silva (UFBA)

Capitulo 10 - Politicas Publicas e Geografia: dos Modelos Politico-Institucionais para o
Problema da Intera¢dao Sociedade-Estado-ESPaCO......ccccceeiiirrennniiiniinnnnnsiininnennnsssssineesnnssenns 195
Juliana Nunes Rodrigues (UFF) e Guilherme Félix Machado Filho (PPGG/UFRJ)

Capitulo 11 - Geopolitica e Circulagao: Eixos e Articulagdes Macrorregionais Sul-
Y 4 0= oF T o X3 N 215
Hervé Théry (CNRS/USP) e Thiago Oliveira Neto (UFAM/USP)

Capitulo 12 - Instituicdo e Justica Territorial como Possibilidade de Analise na Agenda da
Geografia POlItiCa.....cccuueiiiiiiiicccrrrrr e e e s s e snn e e s s s e e nnn s e e s s s e nnnss s eesaennnnnnns 230
Antonio Angelo Martins da Fonseca (UFBA)

Capitulo 13 - Regionalizagdo como Gestao do Territdrio: pelo Retorno da
[T T oY F= L - Yo =Y 254

José Donizete Cazzolato (Centro de Estudos da Metropole)

Capitulo 14 - Geografia Politica e Ensino: Contribui¢6es para a Constru¢ao de um
Conhecimento Geografico ESCOlar POEroSO......cccccereeuneereenncrreenneerenneerennnesnensneesenssesssnnsnnes 278

Rejane Rodrigues (PUC-Rio) e Marcelo Alonso Morais (Colégio Pedro Il/Escola Alemd Corcovado)



lll. HOT SPOTS

Capitulo 15 - Antartica: a Ciéncia como Instrumento Geopolitico..........ccevveiiiniirnnnnciinnnnnn. 298

Paulo E.A.S. Cémara (UnB/ESD) e Leonardo F. Mattos (Escola de Guerra Naval)

Capitulo 16 - Asia: Geopolitica, Politica Externa e a Projecdo do Brasil em Dire¢do a

Pablo Ibafiez (UFRRJ) e Gustavo Westmann (Diplomata brasileiro)

Capitulo 17 - Europa: Retomando o Controle? A Licao do Brexit para a Geopolitica
00 11 ot N 335

John Agnew (Universidade da California em Los Angeles)

Capitulo 18 - Estados Unidos: a Geografia Politica da Urbanizagdo Americana e Por Que Ela é
(DT T T 4 PRt 347

Kevin Cox (The Ohio State University)

Capitulo 19 - Africa: Os Conflitos na Africa Subsaariana: Territérios, Redes e Escalas da
Conflitualidade no Sahel Central...........uuueeieiiiiiiiiiiiiiiiiiniieeeeeeesssssssssneenn 368

Frédéric Monié (UFRJ) e José Guambe (Universidade Pedagdgica de Maputo/Mo¢ambique)

Capitulo 20 - América Latina: Geografia Politica das Crises Presidenciais na América Latina:
Estabilidade Institucional, Viés Ideoldgico e Padrdes Territoriais......cccceeeeremecerenncrrennncenenne. 396

Christian Fernando Scaramella (Universidad de Buenos Aires/FLACSO)

Capitulo 21 - As Guianas: Labirintos Geopoliticos das Trés Guianas nos Processos de
Cooperacgao e Integragao Regional.........cciieuiiiiieiiiiiiniiiiiiiciieiiireseereneesnensessenssessenssssnens 416

Gutemberg de Vilhena Silva (UNIFAP), Stéphane Granger (Liceu Melkior Garré — Guiana
Francesa), Bruna Brito Bastos (UNIFAP)

SODIE OS AUTOIES..cureieireireirerteeteeeereeseeseesessessssssssssssssssssssessessessessessessessesssssssssssssssssssassassassas 438

10



11



PARTE III

HOT SPOTS

297



ESTADOS UNIDOS:

A GEOGRAFIA POLITICA DA
URBANIZACAO AMERICANA

E POR QUE ELA E DIFERENTE®

Kevin Cox
The Ohio State University
cox.13@osu.edu

Contexto

Na politica, a urbanizagdo americana é diferente até um ponto que académicos
na Europa Ocidental acham dificil de compreender. Certamente, ha um contexto ca-
pitalista compartilhado. Mas, dentro dele, formas institucionais e imagindrios sociais
tém sido a condigdo para formas altamente distintas de politica urbana: uma focada
no desenvolvimento econdmico local. Este contexto entdo forma as pessoas intelec-
tualmente, dando as suas opinides um viés nacional que torna dificil para eles com-
preenderem outros casos. O elogio é devolvido. Estudos urbanos britanicos e fran-
ceses tentaram adotar conceitos americanos da politica urbana que sé podem ser
aplicados com dificuldade: coalizéo de crescimento e regime urbano sao exemplos.
A confusdo transatlantica continua com académicos americanos adotando ideias de-
senvolvidas em um contexto muito diferente da Europa Ocidental em mente*. Mas,
isso pode ser encorajado pelo modo como as ideias originais sdo formuladas tendo
alguma significancia universal implicita: o viés nacional é algo que, na maior parte
daqueles que trabalham em estudos urbanos, ndo percebem.

Em alguns casos, a suposi¢cdo de universalidade foi explicita. O artigo de David
Harvey de 1989, “Do Gerenciamento ao Empresariamento: A Transformacdo na Go-

89 Tradugdo feita por Gabriel Urias (GEA/UnB) e revisado por Daniel A. de Azevedo (UnB).
90 Um exemplo recente foi a tentativa de Luke Petach (2021) de aplicar a ideia de Keynesianismo espacial

de Neil Brenner ao caso americano. Veja minha discussdo aqui: https://kevinrcox.wordpress.com/2022/01/30/
spatial-keynesianism-over-extension-or-what/
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vernanc¢a Urbana no Capitalismo Tardio”, é um cldssico. Seu argumento era que os
governos urbanos se tornaram mais empreendedores, mais engajados na promogao
do desenvolvimento local; enquanto um foco anterior na provisdo para as massas —
transporte, habitacdo — tendia a desaparecer. Este artigo foi muito influente. E ampla-
mente citado e aprovado pela comunidade cientifica. O problema é que ele generaliza
de forma herdica. As histdrias da politica urbana nos EUA e na Europa Ocidental sdo
bastante distintas, principalmente no equilibrio entre o empreendedorismo e o Estado
de bem-estar local. Nos EUA, o empreendedorismo urbano remonta hd muito tempo.

Mike Davis escreveu sobre o caso de Los Angeles nas primeiras duas décadas
do século XX, e certamente foi dominante no inicio dos anos 1950. Enquanto isso,
e dada a escassez de programas de habitacdo publica nos EUA, a dominagao preco-
ce do automovel e a exclusdo do transporte publico, a ideia de gerenciamento teve
ressonancia muito limitada. Na Europa Ocidental, foi bastante diferente. Os Estados
de bem-estar pds-guerra eram muito centralizados e desfrutavam de uma profundi-
dade que faltava nos EUA. Os governos municipais eram transmissores do governo
central na remocdo de favelas e na construgao e administracdo de um extenso esto-
que de habitagdo publica. Eles presidiam o transporte publico local. Eles operavam
suas proprias estacdes de tratamento de 4dgua e esgoto. Entretanto, suas fungoes
de desenvolvimento urbano foram deixadas de lado pelas politicas nacionais de pla-
nejamento urbano e regional: a criagdao nacional de novas cidades e a intervengao
do governo central na distribuicdo de empregos (Cox, 2016). Houve mudanca a esse
respeito (ibid.), mas apenas desde o final dos anos 1970. A afirmacdo de um novo
empreendedorismo urbano na Europa Ocidental tem alguma validade, portanto; da
mesma forma, o recuo do gerenciamento urbano. Mas, isso tem que ser colocado
ao lado do fato de que os EUA sempre foram muito diferentes e carecem do tipo de
encenagao de mudanga que Harvey propos.

Para repetir: a politica urbana nos EUA é diferente. Neste artigo, eu examino dois
aspectos relacionados a essa especificidade. O primeiro é a maneira incomumente
territorializada, seja de modo intraurbano ou entre as cidades. Coalizdes de cres-
cimento competem em um palco nacional por novos investimentos e, em seguida,
suas contrapartes em menor escala lutam pelas partes resultantes: habitacdes mais
caras versus menos caras e centros comerciais. Segundo, existe também o fato da
governancga urbana — mais desenvolvida e antiga do que na Europa Ocidental, o que
propicia uma competi¢do pelo investimento interno; mas no contexto da area metro-
politana americana fragmentada juridicamente, é ainda mais necessaria.

Esses aspectos do caso americano estdo intimamente interligados. Em uma secao
final, eu amplio essa relacdo ao coloca-la no contexto de uma totalidade de relacGes
que inclui a forma do Estado americano e o imagindrio social.
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A Geografia Politica da Urbanizacao
nos Estados Unidos

Territorializacao

A leitura de qualquer jornal de uma grande cidade nos EUA demonstra como
o desenvolvimento local e regional é uma preocupacdo constante dos leitores®. A
chegada de um grande investimento na drea, onde ele serd localizado precisamente
e suas implicacGes para os diferentes governos locais na area metropolitana, gerara
grande publicidade. O mesmo se aplica as politicas locais destinadas a fornecer su-
porte de infraestrutura para novos desenvolvimentos e fluxo de receitas pela area:
expansao fisica do aeroporto, criagdo de um novo centro de conveng¢des ou arena
esportiva, novas obras rodoviarias e expansao da capacidade local de agua e esgoto.
Isso é intensificado pelo interesse em massa: empregos, certamente, mas também
quem pagara a conta pelo novo centro de convengdes e aeroporto expandido, ja que
essas questdes podem ser objeto de um referendo local. Uma resisténcia embriona-
ria, entdo, gera um contradiscurso sobre o futuro de “nossa” cidade, um futuro do
qual todos, promete-se, tém a ganhar de vdrias maneiras. E, embora os argumentos
sobre quem pagara pelo novo desenvolvimento e como isso afetara as classes popu-
lares possam sugerir uma politica de classe, € uma politica que tende a ser conduzida
principalmente em termos de territério: trazendo novos desenvolvimentos dentro
dos limites metropolitanos ou — mais raramente — mantendo algo considerado inde-
sejavel fora.

No centro dessa politica estd o que ficou conhecido como coalizédo de crescimen-
to. Particularmente importante no desenvolvimento da ideia foi um artigo de 1976
de Harvey Molotch, intitulado “A cidade como uma maquina de crescimento”. Molo-
tch argumentou que o crescimento era o objetivo da cidade e que era impulsionado
por proprietarios de terras que queriam aumentar o valor de suas terras; como eles
ndo podiam mové-la para nenhum outro lugar, as forcas de aprimoramento tinham
gue ter, entdo, um foco local. Ele argumentou que havia um aspecto escalar nisso:
proprietdrios de terras poderiam realmente se unir para persuadir o governo local a
trazer novos empregos e, portanto, aumentar a demanda por suas terras; mas eles
poderiam contestar a localizagao especifica dos lugares resultantes de trabalho e ha-
bitacdo. Esta é uma contribuicdo fundamental para a literatura de estudos urbanos
(Cox, 2017) e sé poderia ter sido escrita por um americano, experimentando a cidade
americana em primeira mao. O crescimento &, de fato, o que a politica urbana é nos
EUA e é impulsionado por interesses em recursos iméveis. Mesmo assim, o conceito
pode suportar alguma analise adicional. Ele levanta questdes importantes e algum

91 Devido a extensdo geografica do pais, ndo hd imprensa nacional. Em vez disso, o espago ¢ ocupado por
jornais sediados nas principais cidades do pais.
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desenvolvimento da ideia é necessario para uma melhor compreensao da politica
urbana nos EUA.

Em primeiro lugar, é importante entender o que constitui a “maquina de cres-
cimento” ou a ideia mais universalmente aceita da “coalizdo de crescimento”; pois,
como Molotch reconheceu, é de fato uma coalizao de forgas. Existem, de forma abs-
trata, estruturas de relagdes sociais que implicam uma preocupacdo com o cresci-
mento que tendem a agir juntas apenas de maneiras contingentes. Existem aliancas
duradouras de diferentes agentes e outras mais transitérias. Algumas operam no
nivel metropolitano e outras muito mais localmente. Existem, entdo, aliancas entre
elas. E nem todas elas, de forma alguma, tém o interesse em renda da terra sugerido
por Molotch. Ndo menos importante é considerar a industria do desenvolvimento,
as empresas de servicos publicos de gas e eletricidade e o governo local; todos tém
a ganhar com o crescimento local e o crescimento em outros lugares ndao os ajudara.

O que todos eles compartilham como condi¢do para seu interesse no crescimento
da economia local é uma fixagcdo: uma incapacidade de mover recursos essenciais,
condicOes fundamentais para suas operagdes, para outro lugar. Em resumo, eles sdo
dependentes localmente (Cox; Mair, 1988). Eles tém que ser rentaveis em uma area
metropolitana especifica. Depois de comprarem terrenos para seus centros comer-
ciais, empreendimentos residenciais etc., os desenvolvedores certamente terdo um
interesse na trajetéria da economia local e no que acontece nas proximidades ime-
diatas de seu desenvolvimento; um novo zoneamento inoportuno nas proximidades
pode ser um desafio sério e a politica local serd monitorada de perto. Mas, a longo
prazo, e além do crescimento da economia local, o que determina seu sucesso é uma
rede de relagGes que leva tempo para ser construida e que pode ser movida para
outro lugar apenas com dificuldade. E preciso estar “bem-informado”: planos para
novas rodovias ou saidas de rodovias muito antes de se tornarem publicos; ou gran-
des investimentos industriais que podem desencadear um boom imobilidrio em uma
parte especifica da cidade.

Além de saber, um desenvolvedor também tem que ser conhecido e, em seguida,
o aspecto crucial disso, ser confidvel. Se o financiamento do desenvolvimento deve ser
alcancado, entdo um histérico com o banco local é importante: primeiro, pequenos
empréstimos, graduando-se para projetos gigantescos uma vez que uma reputagao é
garantida. Os desenvolvedores podem comprar a terra, subdividi-la e vender os lotes
individuais para construtores; mas eles tém que ter uma reputagao com os construto-
res pela sabedoria da escolha que fazem: o desenvolvimento esta no lugar certo e as
condicdes impostas aos construtores em termos do tipo de habitacdo, sua expansivi-
dade, sdo apropriadas para o mercado local? Em resumo, os desenvolvedores ficam
presos a uma economia urbana e tém dificuldade em se mudar para outro lugar.

Em segundo lugar, existem as empresas de servigos publicos de gas e eletricidade:
historicamente, seu crescimento dependia de uma area de mercado geograficamen-
te limitada que teve suas origens finais na legislacao federal antitruste do inicio do
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século XX°2. Para evitar a criagdo de monopdlios nacionais por meio de aquisi¢des, as
empresas de gas e eletricidade foram limitadas a areas geograficas especificas e com-
pactas. Sua dependéncia local foi entdo reforcada pelo investimento necessario em
instalacdes de longa vida util, como linhas de gas, eletricidade e estacdes de energia.
Desde a desregulamentacdo no final do século XX, em muitos estados isso agora foi
relaxado, de modo que a distribuicdo foi separada da produgdo. As empresas de ser-
vigcos publicos compram gas e eletricidade de quem pode fornecé-los com a taxa mais
atraente. Mas os limites da drea de servigo continuam. Eles desempenham um papel
especialmente crucial na atracdo de novos investimentos industriais (Wood, 1993).
Eles sempre tiveram e mantém seus préoprios departamentos de desenvolvimento
econOmico. Proprietdrios de instalagdes industriais irdo listd-los com os servicos pu-
blicos para que sejam o primeiro porto de escala para os consultores de localizagao.

Por fim, ha o governo local. Ele tem seus préprios interesses distintos no cresci-
mento da economia local. Isso ocorre porque ele depende, em grande parte, de suas
receitas de impostos locais e taxas de usudrio. Grandes centros comerciais podem
ser cobicados por causa dos impostos sobre vendas que prometem. Um aeroporto
expandido pode resultar em aluguéis adicionais. Qualquer novo desenvolvimento es-
tara sujeito a impostos sobre propriedade. Isso pode ocorrer ndo apenas por meio
do valor das melhorias em si, mas pelos efeitos do desenvolvimento no valor da terra
e da habitacdo na drea circundante. Mas, novamente, e por definicdo, ndo pode ser
movido. Um governo local ndo vai a lugar nenhum®. Certamente pode expandir sua
area por anexa¢do como meio de aumentar sua base tributdria, e isso muitas vezes
acontece. Também pode fazer lobby junto ao governo estadual por subsidios. Mas,
dentro dessas possibilidades, depende da receita que pode gerar dentro de seus li-
mites: impostos sobre propriedade, vendas e, em muitos estados, impostos sobre
a renda. O desenvolvimento de terras é uma consideragao importante, e ndo ape-
nas porque permite que o governo local cumpra suas obrigacdes estatutarias. Seus
numerosos funcionarios dependem disso se quiserem manter seus empregos como
bombeiros, professores e assim por diante.

Em resumo, e por motivos de diferentes tipos de fixidez, os agentes centrais nas
coalizbes de crescimento local foram os desenvolvedores, as empresas de servicos
publicos de gas e eletricidade e o governo local. O que tem atraido a atengdo principal
em suas atividades de promocao do crescimento tem sido o investimento externo em
novos empregos e, para o governo local, qualquer coisa que aumente a base tributa-
ria local. Isso precisa ser qualificado. E certo que o grande antincio sobre uma nova
chegada que criaria empregos é procurado pelos funciondrios publicos, mesmo que
tenham sido minimamente envolvidos: isso vai para o seu registro de forma positiva.
Mas, os interesses de crescimento tém outros dois focos.

92 Os bancos costumavam estar em uma posicao semelhante. Assim como as empresas de servigos publicos,
eles eram limitados estatutariamente em suas areas de servico e tinham um grande interesse no desenvolvimento
local, muitas vezes com um departamento especializado atribuido a essa fungdo. A expansdo intermunicipal era
proibida. Em alguns casos, como em Illinois, um banco poderia ter apenas um escritorio. Permanecem apenas
alguns pequenos bancos locais, que entdo mantém um interesse continuo no desenvolvimento local.

93 Embora a possibilidade de fazer isso dependa de um municipio ser ou ndo contiguo ao que se chama de
‘terra ndo incorporada’: terra que ainda ndo estd incluida nos limites de uma cidade.
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Toda area metropolitana tem uma base econdmica: uma atividade de “exporta-
¢do” que traz dinheiro de fora. Casos como o Vale do Silicio e a industria de compu-
tadores, servicos de petréleo, em Houston, turismo, em Orlando, e a clinica médica
mundialmente famosa, em Rochester, sdo casos dbvios. Normalmente, a base econ6-
mica de uma area urbana é mais diversificada e nao necessariamente industrial. As
empresas se expandem e algumas se contraem. O que preocupa a coalizdo de cres-
cimento é um fechamento ou contracao importante resultando em uma grande que-
da no emprego na area. Esses sdo os que tém sua presenca cultivada e que podem
exercer uma pressao desproporcional sobre o governo local. Uma grande contragdo
no emprego pode resultar em pressdo da coalizao de crescimento sobre os trabalha-
dores para renegociar saldrios e sobre a cidade para montar um pacote de incentivos
financeiros. As empresas de servigos publicos tém seus préprios programas de “pds-
-cuidado” nos quais verificam com os principais consumidores de gds e eletricidade
para antecipar qualguer mudanca ameacadora para seus lucros.

Uma segunda preocupacdo é que as condicdes das infraestruturas que facilitam
o novo desenvolvimento estejam em vigor. Gas e eletricidade podem ser deixados
com seguranca para as empresas de servicos publicos, mas outros, como a expansao
oportuna de rodovias para evitar congestionamentos, podem representar mais um
desafio. A expansdo do aeroporto, um centro de convengdes ou um sistema de me-
tr6 leve podem ser questdes e uma razdo para buscar apoio estadual ou federal, seja
financeiro ou na forma de alivio regulatorio®.

Uma implicagdo crucial da continua busca pelo desenvolvimento aprimorado é
uma territorializacdo das relagGes sociais. As coalizGes locais de crescimento com-
petem para atrair novos investimentos para a drea: empregos novos, tanto publicos
guanto privados; um escritdrio federal pode ser tdo significativo quanto um emprega-
dor industrial. Alternativamente, ha aqueles investimentos que sao buscados porque
facilitam outros: novas conexdes aéreas, um parque industrial intermodal. Mas, para
a massa mais ampla da populagdo, o desenvolvimento ndao é necessariamente visto
como totalmente positivo. Consequentemente, pode ser objeto de intenso conflito.
Existem questdes sobre quem vai pagar e sobre os efeitos ndo comercializaveis dos
novos desenvolvimentos: as chamadas externalidades negativas, muitas vezes de na-
tureza ambiental.

Em seu trabalho sobre regimes urbanos, Clarence Stone (1987) desenvolveu uma
util distincdo entre o que ele chamou de regimes “progressistas” e “corporativos”.
Em um regime progressista, houve uma tentativa consciente de desviar os beneficios
do desenvolvimento para a vantagem popular: estipulagdes sobre a contratacdo de
residentes em projetos de construcao subsequentes e uma insisténcia em empresas
de construgdo sindicalizadas. A populacdo geral que paga impostos pode, entdo, ser
protegida dos custos publicos do desenvolvimento. Através do que sdo chamadas de
taxas de impacto, o desenvolvedor pode ser responsdvel por uma taxa para cada casa
construida a fim de financiar o custo das novas escolas e melhorias nas rodovias que
o desenvolvimento pode implicar, em vez de tornd-lo uma taxa geral para todos os
contribuintes. A constru¢do de novos escritérios pode ser acordada sob a condicdo

94 O panico no final dos anos 70 em relagdo ao futuro do recém-construido Aeroporto Internacional de Dallas
Fort Worth fornece um fascinante estudo de caso de como isso pode funcionar (Cox, 2016, p.31-37).
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de que um certo niumero de unidades habitacionais também seja construido: uma
tentativa de proteger os moradores existentes do aumento dos valores imobiliarios
gue podem resultar dessa construcdo. Significativamente, apesar do fato de que as
taxas de impacto sdao uma opg¢do para o governo local, elas raramente sdo impostas
(Cox, 2016); a mesma coisa ocorre com as unidades habitacionais obrigatdrias quan-
do grandes torres de escritérios sdo construidas. Como Stone aponta, regimes pro-
gressistas sdao incomuns. Regimes corporativos dominam.

Como isso pode ser explicado? Um fator importante é o discurso publico e como
as declaracdes daqueles que se arrogaram uma reputacao de especialistas — funcio-
narios eleitos locais e os proprios desenvolvedores — sdo transmitidas pela midia para
um publico em massa. A promessa de emprego adicional (nunca uma mencdo ao
emprego que sera eliminado pela aparicdo de um novo centro comercial importante)
e as adig¢Oes a base tributdria que irdo (mais estritamente, “pode apenas”) aliviar o
contribuinte local de parte do fardo, podem ser consideradas como garantidas. Esses
supostos ganhos sao, entdo, colocados contra a ameaca de que o desenvolvedor le-
vara seu dinheiro e investira em um centro de distribuicdao, habitagdo cara, em outro
lugar. A alternativa é deixar alguns ativistas de curto prazo e seus amigos ambientalis-
tas ditarem a politica de desenvolvimento, e em desvantagem para a grande maioria.
Ou assim vai a retérica.

Isso é um apelo a razdo, ou pelo menos ao raciocinio da industria do desenvolvi-
mento. H3, também, no entanto, apelos mais emocionais: apelos ao orgulho em sua
cidade, em vé-la progredir, ou, novamente, ‘progresso’ como definido pelos desen-
volvedores, e em vé-la avancar em relagdo a algum rival local desprezado. O cresci-
mento é bom. Isso torna “nossa cidade” mais visivel; uma para se orgulhar usando os
critérios padrdo do que torna uma cidade “grande”, enquanto omite a analise critica
dessas normas. Isso nos aproxima de ser, para usar uma frase que os desenvolvedores
e seus amigos no conselho da cidade gostam de usar, “uma cidade de primeira linha”.

Também é o caso que grandes areas de tomada de decisdo em torno de questdes
de desenvolvimento foram retiradas do controle democratico direto: autoridades es-
peciais para, por exemplo, o aeroporto, a reurbanizacdo urbana, o transporte sao
exemplos. Eles tém poderes para desenvolver, mas a adesdo de seus corpos gover-
nantes esta no feudo do prefeito ou gerente da cidade e ndo estd sujeita a uma vota-
¢do popular. Como aponta Royce Hanson:

Do ponto de vista do desenvolvimento de terras, as agéncias funcio-
nais ou de propdsito especial e as burocracias intergovernamentais po-
dem ser tdo importantes quanto as jurisdi¢cdes locais de proposito geral.
Grandes obras publicas sdo frequentemente responsabilidade de auto-
ridades independentes de proposito especial... Em grande parte, essas
agéncias especiais tém contato direto com grupos de clientes, ndo com
o publico em geral. Nao ¢ estranho, entdo, que aqueles interessados no
desenvolvimento tomem cuidado especial para cultivar os burocratas
das agéncias, que naturalmente tendem a cuidar do “seu” publico, o
que por sua vez protege a agéncia da critica ou redugdo das operagdes
(Hanson, 1974, p.17)%.

95 Veja também Piven e Friedland (1984).
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Enquanto isso, na luta continua para obter a aprovacao de um desenvolvimento
especifico, o dinheiro conta. Projetos de desenvolvimento podem depender de uma
votacdo publica. Um novo centro de convencdes ou aeroporto expandido pode de-
pender do aumento dos impostos locais. As vezes, um conselho municipal pode ter
concedido aprovacdo para algo — uma mudanca de zoneamento facilitando um novo
desenvolvimento ou algum incentivo financeiro — que tem um grau de desaprovagao
popular. E, entdo, possivel solicitar um referendo para revogar a ordenanca da cida-
de que os obriga e, as vezes, aqueles que buscaram o referendo podem vencer. No
entanto, geralmente sdo concursos de Davi e Golias em que os desenvolvedores sdo
capazes de investir muito mais dinheiro na campanha publicitdria (Cox, 2021).

A tendéncia geral é desarmar tipos alternativos de politica que colocariam as pes-
soas contra a coalizdo de crescimento. O territério supera a classe. Quando julgado
em relagdo a politica urbana na Europa Ocidental, isso é bastante extraordinario. As
coalizbes de crescimento ndo sdo a condicdo determinante da politica urbana que
sdo nos Estados Unidos. QuestGes mais populares do que Harvey chamou de “geren-
cialismo” ainda estao presentes, apesar da erosao neoliberal do Estado de bem-estar
social. O equilibrio das preocupagdes entre o crescimento e o bem-estar geral ainda é
bastante diferente. Os projetos de desenvolvimento enfrentam uma oposicao que se-
riaincomum nos Estados Unidos: preocupacdes estéticas, o que um desenvolvimento
fard com as vistas de uma paisagem histérica, impactos ambientais, questdes de sus-
tentabilidade, o que significa para os residentes mais pobres. Isso tem a ver com es-
truturas estatais e imaginarios sociais muito diferentes: algo a ser discutido adiante.

Governanga urbana

Antes dos anos noventa, a discussao sobre governanca era rara. O que seria cober-
to por esse termo certamente existia nos Estados Unidos, sem ser conhecido como
tal. Era simplesmente dado como certo. Na Europa Ocidental, porém, foi notado. No
discurso da politica de desenvolvimento local e regional, isso se tornou uma nova
palavra de ordem em pelo menos alguns dos paises da Europa Ocidental®. A ideia
de governanca urbana tornou-se um foco académico?. O governo local ndo mais ‘go-
vernava’; em vez disso, buscava ativamente o conselho de outros na sociedade civil e
poderia haver disposi¢des institucionais para isso.

Um livro de Pinson (2009) sobre grandes projetos urbanos em cinco cidades, duas
na Franca, duas na Itdlia e uma na Inglaterra, destacou essa mudanca, chamando a

96 No entanto, observe a ressalva de Le Galés e Harding (1998, p.30): “no que diz respeito a governanga
urbana... essa evolugdo no governo urbano em direcdo a governanga urbana pode ter alguma relevancia para a
Franca e para a Gra-Bretanha. O argumento parece igualmente valido para algumas das grandes cidades alemas
¢ holandesas. No entanto, a estabilidade das formas tradicionais de autoridades locais burocraticas e hierarqui-
cas ainda parece ser dominante em Portugal, Irlanda, Suécia, Noruega ¢ Bélgica”.

97 Uma andlise do Google Ngram, reunindo referéncias em todo o mundo, mostra um uso escasso do termo
‘governanga urbana’ antes de 1990. Depois disso, o uso do termo decola com forga.

354



atencdo para o deslocamento da hierarquia e do governo estatal por redes locais
gue relnem agentes estatais e interesses privados, incluindo ndo apenas empresas,
mas também universidades, hospitais, sindicatos, empresas publicas e semipublicas
e organizagdes civicas. O que é interessante em seu tratamento é a énfase que ele
da em como isso foi engenhado pelo governo central. E oferecendo ajuda estatal
em resposta ao surgimento de alguma organizacdo publico-privada local em torno
de um grande projeto urbano que ele tentou engenhar a mudancga de governo para
governanga. Isso lembra o trabalho de Peck (1995) sobre o surgimento de ‘movers
and shakers’ em Manchester: algo orquestrado do topo em vez de testemunho de
qualquer forte movimento local de base®. Isso sugere, é claro, a continuidade da im-
portancia do Estado central no que ha de ‘novo’ nas instituicdes por meio das quais o
desenvolvimento econdmico local é entregue na Europa Ocidental®. Também exem-
plifica a estreita relagdo entre governancga urbana e a recente virada para o empreen-
dedorismo urbano.

A governanga urbana, no entanto, é uma noticia antiga nos Estados Unidos, mes-
mo que nunca tenha sido reconhecida como tal. Ndo ha referéncia a ela no indice de
“Unequal Partnerships” (Squires, 1989), mesmo que um dos principais focos sejam
as parcerias publico-privadas. Da mesma forma, em “The Politics of Urban Develo-
pment” (Stone; Sanders, 1987)®, ndo had mencdo a ela. Em contraste com o caso
da Europa Ocidental, a governanca urbana nos Estados Unidos surgiu de baixo para
cima, originando-se em iniciativas dentro de dreas metropolitanas e impulsionada
pelos mesmos interesses de crescimento discutidos acima.

As areas metropolitanas americanas sao famosas por sua fragmentagao em ter-
mos jurisdicionais: um mosaico de governos locais, incluindo cidades e condados,
distritos escolares e varias autoridades especiais. Em relacdo a estas ultimas, pode-
-se encontrar, por exemplo, autoridades aeroportuarias, autoridades de disposicdo
de residuos, conselhos de dgua e esgoto, autoridades de transporte metropolitano.
Como elas surgem muitas vezes é para fins de natureza altamente pragmadtica, como
transferir a responsabilidade financeira por uma iniciativa municipal para o condado,
tipicamente em resposta a um desejo de aumentar a capacidade de endividamento
da cidade.

Desempenhando um papel importante na formulagao, apoio e, muitas vezes apds
o fato, das formas como esses arranjos, ou o que é agora conhecido como “governan-

98 Compare Cochrane (1999, p.115): “No caso do Reino Unido, foi necessario construir o envolvimento
empresarial de cima. Nao foi simplesmente gerado como resultado da pressdo local de grupos empresariais
existentes. Em vez disso, os estados nacionais e locais assumiram a lideranga na criagao do espaco institucional
para uma politica local de negdcios. Em alguns casos, o governo nacional chegou ao ponto de criar agéncias
(como os Conselhos de Treinamento ¢ Empresa na Inglaterra) cujos conselhos sdo explicitamente obrigados a
ter representantes de empresas locais como membros. Esta ¢ uma conclusdo repetida por Harding (1991).

99 Embora com algumas excegdes. Se DiGaetano e Strom (2003, p.380-381).

100 Curiosamente, ndo ha referéncia a governanga no indice do livro “Unequal Partnerships” (1989),
editado por Gregory Squires, mesmo que um dos principais focos sejam as parcerias publico-privadas. O mesmo
se aplica a colegdo editada por Stone e Sanders, “The Politics of Urban Development” (1987).

101 Os governos locais tém o poder de vender titulos para obras publicas, mas os estados impdem
limites ao valor pendente.
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¢a”, sdo formulados, estd o lobby de desenvolvimento. Isso porque a fragmentacado
é importante para eles e de maneiras contraditdrias. Por um lado, ha preocupacdes
em tornar a drea metropolitana atraente para investimentos externos, por exemplo,
explorando economias de escala na provisao publica e na internalizagdo das externa-
lidades entre entidades governamentais que possam impedir o desenvolvimento. Por
outro lado, a fragmentagdo apresenta oportunidades, especialmente para os cons-
trutores de moradias que desejam explorar as diferencas e usa-las como uma ferra-
menta de marketing, como, por exemplo, apontando as virtudes do distrito escolar
em que seus novos empreendimentos estdo localizados. A fragmentagao do governo
local facilita a segregacao residencial e os construtores estdo ansiosos para apelar
para as preocupag¢des dos mais ricos, até porque sao os mercados mais lucrativos.
No entanto, muito depende da escala particular em que a governanga entra em jogo.
As tensdes entre o mais local e o mais regional estdo sempre presentes, e isso ndo é
necessariamente uma questdo de interesse exclusivo dos construtores de moradias.

A fragmentagdo das areas metropolitanas entre governos locais e muitas vezes
entre estados® tem representado um desafio particular. Por diversas razées, ndo me-
nos pelo exclusivismo das classes médias estabelecidas em suburbios independentes
e um mapa altamente diferenciado de recursos fiscais, isso tem sido dificil. Um recur-
so tem sido o distrito especial: eles sdo tipicamente financiados por taxas de usudrios
— cobrangas de agua e esgoto, pedagios de rodovias; e, dado que possuem uma fonte
constante de receita, eles sdo capazes de vender titulos para expansdo com a taxa
municipal favoravel', Eles também tém a vantagem, do ponto de vista dos interes-
ses de desenvolvimento, de serem democraticamente responsdveis apenas de forma
indireta: seus conselhos podem ser nomeados por autoridades democraticamente
eleitas, por exemplo, mas ndo diretamente pelo eleitorado em geral. Eles surgem no
contexto de dreas metropolitanas especificas e com pouco ou nenhum estimulo de
cima para baixo. Além disso, sdo solucdes Unicas para problemas locais.

O Metropolitan Water District (MWD) do sul da Califérnia foi uma resposta para
fornecer 4gua aos governos locais e distritos de forma muito mais barata do que qual-
guer um deles poderia ter feito independentemente. Isso ocorre primeiro porque o
fornecimento para uma drea subdrida com uma populacdo em crescimento significou
a utilizacdo de dgua de fontes muito distantes e negociagdes com governos estaduais
e federais para acessa-las: falar em nome de uma grande populagdo consumidora
€ negociar a partir de uma posicdo de forca, algo que teria escapado aos governos
locais. Segundo, foi capaz de aproveitar as economias de escala para trazer dgua para
a drea: ndo menos importantes sdo os enormes aquedutos, as estacdes de bombea-
mento e de purificacdo. A 4gua é, entdo, vendida a um preco de atacado para autori-
dades de agua mais locais que lidam diretamente com o consumidor final.

Um segundo caso, novamente com claras implicacdes para o desenvolvimento, é

102 Ha uma série de areas metropolitanas que cruzam as fronteiras estaduais, incluindo: Nova York
(Nova York e Nova Jersey), St Louis (Missouri e Illinois), Chicago (Illinois, Indiana e Wisconsin), Kansas
City (Kansas e Missouri), Portland (Oregon ¢ Washington) e Filadélfia (Pensilvania, Nova Jersey, Delaware ¢
Maryland).

103 Os titulos municipais, mesmo quando carregam uma taxa de juros mais baixa, sdo atraentes para
0s ricos porque sdo isentos de impostos.
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a Autoridade de Transporte Nova York-Nova Jersey. Isso originalmente surgiu como
um meio de regulamentar instalacdes complementares: o porto de Nova York e os
terminais ferrovidrios em Nova Jersey. Em seguida, adquiriu responsabilidade pelas
pontes e tuneis rodovidrios que conectam os dois estados. Mais tarde, assumiu o
controle dos trés principais aeroportos da area: dois em Nova York (La Guardia e
Idlewild — agora JFK) e um em Nova Jersey (Newark International).

Autoridades publicas desse tipo podem substituir o governo metropolitano. Em
outros casos, uma cidade grande ou um condado atende as necessidades metropoli-
tanas por meio de rela¢des contratuais. A drea de Los Angeles é Unica entre as areas
metropolitanas da California em seu chamado sistema Lakewood, um arranjo por
meio do qual pequenos municipios podem aproveitar as economias de escala que se
acumulam no condado de Los Angeles, terceirizando vdrios servigos, especialmente
policia, protecao contra incéndios e bibliotecas. Sem isso, é improvavel que a area
tivesse experimentado o desenvolvimento suburbano na forma como tem feito (Con-
nor, 2013). Isso permitiu a criacdo de municipios relativamente pequenos que podem
entdo excluir os pobres, manter os impostos locais baixos e atrair centros comerciais
que criam impostos sobre vendas buscando baixa cargsa tributdria sobre propriedade.

Diferente novamente, ja que a governanga urbana nos EUA desafia a definigdo de
modelos padrdo, como os contratos de dgua e esgoto de Columbus, Ohio. No periodo
imediato pds-guerra, muitas das principais cidades americanas no Meio-Oeste e no
Nordeste se viram cercadas por suburbios independentes. Em um contexto de su-
burbanizacdo dos mais ricos e do emprego, isso significou uma base fiscal estagnada
ou mesmo em contra¢ao. Columbus, por outro lado, ndo estava cercada. Como suas
fronteiras ainda eram contiguas com terras ndo incorporadas — terras ainda ndo parte
de um suburbio independente —, ela p6de anexar. Dado o interesse da industria em
locais onde ndo havia problemas de montagem de terras, isso sugeriu que a anexa-
¢do poderia ajudar a cidade a evitar os problemas fiscais de cidades vizinhas como
Cleveland.

O primeiro passo foi insistir na anexacdo como preco para obter agua e esgoto
da cidade; anteriormente, a cidade havia fornecido esses servigos sem exigir anexa-
¢do. O segundo passo, crucial em retrospecto, foi contratar suburbios independentes
para fornecer-lhes agua e esgoto. Todos eles queriam expandir, mas isso era caro
e algumas de suas estacOes de tratamento de esgoto apresentavam problemas de
saude. Columbus, aproveitando as economias de escala, poderia fornecé-los a um
custo muito mais baixo. A cidade insistiu, no entanto, que a drea que eles atenderiam
seria restrita. O contrato especificou uma area muito limitada na qual um suburbio
poderia expandir. O pensamento era que, ao fazer isso, a cidade poderia cerca-los e
continuar a anexar bem no futuro; o que aconteceu. Isso teve vdrias consequéncias
significativas para o desenvolvimento econdmico da drea metropolitana mais ampla.

Em primeiro lugar, permitiu a cidade de Columbus expandir sua base tributaria.
Sua expansao geografica significou que todos os principais centros comerciais regio-
nais estdo dentro dos limites da cidade, fornecendo um fluxo invejavel de receitas
de impostos sobre vendas. A cidade se expandiu para incluir um importante hub in-
termodal ao sul da cidade. Hd uma diversidade de bairros residenciais, incluindo al-
guns muito ricos. E fiscalmente saudavel, o que significa que pode vender titulos para
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infraestrutura publica a taxas de juros relativamente baixas e em nitido contraste
com a maioria das principais cidades do Meio-Oeste (Cox, 2021). Em segundo lugar,
por meio de contratos de agua e esgoto para os suburbios independentes, facilitou
a criacdo de espacgos segregados cobicados pelos desenvolvedores. E, em seguida,
por meio da continua expansdo de seu sistema de agua e esgoto, tem sido capaz de
explorar economias de escala. Assim, embora a politica de anexag¢do ndo tenha sido
algo inicialmente promovido pela indUstria local de desenvolvimento, ela tem redun-
dado em sua vantagem (Cox, 2021).

No entanto, a histdria de todos esses arranjos de governanca estd repleta de ten-
sOes entre os governos locais, independentemente de sua forma particular. No caso
de Columbus, os limites das dreas de expansdo tém sido ha muito tempo fonte de
controvérsia, e os suburbios em posicao de anexar terras (se as restricdes pudessem
ser relaxadas) buscaram vantagem de barganha para esse fim, e com sucesso (Cox;
Jonas, 1993). No sul da Califérnia, a MWD vende para distritos de agua locais, como a
Autoridade de Agua do Condado de San Diego. Porém, este Ultimo, ha muito tempo,
se ressente do custo mais alto que tem que pagar em virtude de sua localizagao pe-
riférica e tem buscado estratégias mitigadoras, se nao vantagem de barganha, com-
prando direitos de dgua em um distrito de irrigacdo a leste. Isso, entdo, impactou o
desenvolvimento daquela area, altamente dependente da agricultura irrigada.

A governanca urbana é sempre resultado da unido de particularidades herdadas e
desafios emergentes, assumindo responsabilidades em troca de outras. A Autoridade
de Transporte de Nova York e Nova Jersey ndo tinha a intencdo de incluir a ferrovia
PATH pouco rentdvel que conecta Manhattan ao Aeroporto Internacional de Newark.
Isso foi um compromisso com o Estado de Nova Jersey em troca da autoridade as-
sumir a responsabilidade de construir o World Trade Center. O impulso inicial para
este Ultimo veio de um grupo de desenvolvedores, o Downtown Lower Manhattan
Group (Gelinas, 2012). Por tras do grupo de desenvolvedores estava um desenvol-
vedor em particular, David Rockefeller, que queria estimular o desenvolvimento do
Lower Manhattan para aumentar o valor de seus proprios investimentos |3. Ter a Au-
toridade de Transporte e possuir o Centro teve a vantagem de poder pedir dinheiro
emprestado mais barato, uma vez que, como autoridade publica, usufruia de varias
isencdes fiscais. No entanto, as tensdes entre diferentes autoridades governamentais
continuam, especialmente em torno dos investimentos diferenciais entre o Aeropor-
to Internacional de Newark e os dois aeroportos da cidade de Nova York.

A governanga urbana é um aspecto essencial da politica de crescimento, e as
historias de suas formas altamente particulares revelam as tensdes inerentes a ela.
E uma resposta a condicBes locais, que sdo, elas mesmas, o resultado de justapo-
sicoes Unicas de influéncias, muitas vezes histdricas. De acordo com isso, suas for-
mas institucionais sao altamente localizadas e distintas. Isso complementa o foco no
crescimento da politica urbana, mas em um contexto de dreas metropolitanas que
sao fragmentadas juridicamente em um grau notdvel; algo distintivo da urbanizacdo
americana.
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O politico urbano e a totalidade americana

Como, portanto, poderiamos compreender mais profundamente uma politica ur-
bana que, pelo menos entre as democracias ocidentais, parece ser tdo Unica? Quais
sdo exatamente as condigdes subjacentes que foram tdo propicias para o surgimento
de coalizbes de crescimento e, em seguida, para a construcdo de arranjos apropria-
dos de governanga? Em primeiro lugar, trata-se de uma forma singular de Estado;
qguase tdo radicalmente descentralizada quanto se possa imaginar, exceto por um
Estado confederado. Em segundo lugar, hd uma congruéncia com a forma como os
americanos imaginam suas conexdes sociais. Em resumo, uma correspondéncia en-
tre Estado e sociedade, uma unidade organica ou totalidade, que de forma alguma
estava presente desde o inicio em 1776, mas que se desenvolveu ao longo do tempo
como resultado de certas justaposi¢des fortuitas.

Forma de Estado

Em sua organizagdo, na forma como divide seu trabalho, o Estado americano é
guase tdo radicalmente descentralizado quanto se possa imaginar, exceto por um
sistema confederado. A divisdo de poderes pela qual sua constituicdo é conhecida é
projetada em um plano territorial. Os estados tém um conjunto notdvel de poderes,
imunes a interferéncias federais: areas de provisdo, como educacdo e uso da terra,
alguns aspectos da legislacao trabalhista, como compensacgao para trabalhadores fe-
ridos no trabalho, nos quais o governo federal sé pode interferir por meio de seducao
financeira: a oferta de dinheiro se os estados fizerem o que ele quer. Em outros casos,
a legislacao federal foi aprovada apenas com a compreensao de que sua implementa-
cdo seria compartilhada com os estados e estruturada de acordo com seus desejos; e,
em alguns casos, como o programa de renovacgao urbana incluido na Lei de Habitacao
de 1949, apenas se um estado permitisse. Outros, como impostos estaduais sobre a
renda, foram adicionados.

Alguns desses poderes foram, entdo, delegados aos governos locais. Educacao,
seguranca publica e regulamentagao do uso da terra sao exemplos disso. A Unica
policia a nivel estadual é fornecida pela patrulha rodovidria; caso contrario, é uma
guestdo local. Os governos locais, entdo, tém que encontrar o dinheiro para esses
servigos publicos'®. Existem varios subsidios estaduais, mas, com excegao das escolas
primarias e secundarias, ha pouco em termos de intencdo redistributiva. O contraste
€ com o caso da Europa Ocidental, onde, com excecao das federa¢bes, notadamente
as da Bélgica, Alemanha, Espanha e Suica, os governos locais existem a critério dos
ramos centrais do Estado. E embora os governos locais imponham impostos, eles sao
tipicamente subsidiados pelo estado central para aliviar as dificuldades que podem
decorrer de recursos fiscais escassos ou 6nus locais incomuns de provisdo.

104 Em comparag@o com a Franca, onde os custos de funcionamento das escolas locais sdo responsa-
bilidade do governo central e onde a policia ¢ dividida entre uma forca local e a gendarmeria nacional.
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Essa fragmentacao territorial radical de poderes e responsabilidades tem sido a
condicdo para instituicdes de representacdao de um tipo igualmente descentralizado.
Em contraste com os estados da Europa Ocidental, a organizacdo politica partida-
ria nacional é relativamente fraca, enquanto o nivel local assume uma importancia
significativa (Epstein, 1986). Isso é refletido em duas caracteristicas importantes da
pratica politica (importantes, isto &, do ponto de vista do desenvolvimento local): a
primeira, é a forma como os interesses locais sao representados nos comités legisla-
tivos. Os comités desempenham um papel crucial no processo legislativo, ja que se
especializam em diferentes areas de preocupacdo estatutaria: financas, habitacdo,
agricultura, recursos naturais, comércio, etc. Qualquer proposta a ser considerada
pelo legislativo como um todo deve primeiro ser aprovada pelo comité relevante.
Eles tém o poder de emendar e até mesmo de se recusar a passa-la para uma votagao
completa. Os legisladores tendem a se sentar nos comités mais significativos para os
interesses da area que representam: os estados agricolas, o comité de agricultura;
estados ocidentais, em comités de recursos naturais; congressistas da cidade de Nova
York e Charlotte, em finangas.

Se uma proposta legislativa for aprovada e encaminhada para uma votagao na
Camara legislativa, entdo os interesses locais e regionais entram novamente em jogo.
Isso significa que as coalizdes bipartidarias, reunindo representantes ou senadores
de diferentes partidos, mas compartilhando um interesse em algum papel na divi-
sdo geografica do trabalho que estd ameacado ou considerado para melhoria, sdo
comuns. As regras sdo territoriais. O contraste é com os Estados-nag¢do nos quais os
interesses de classe desempenham um papel mais explicito. Pode-se considerar os
partidos como coalizOes de interesses territoriais compartilhados: as pessoas querem
habitacdo social ou beneficios do Estado de bem-estar aprimorados onde vivem e,
portanto, podem se unir em torno de uma agenda compartilhada de esquerda. Mas,
coalizOes entre classes representando areas geograficas especificas sdo raras.

Essa tendéncia pode ser enquadrada em relacdo a uma estrutura institucional
altamente distinta: uma que incentiva a formacao de coalizdes locais e, de fato, re-
gionais, em torno do crescimento. Os governos locais e estaduais sdo essenciais, uma
vez que dependem muito das receitas fiscais locais; que, por sua vez, dependem da
saude das respectivas economias. Ha, entdo, uma complementaridade entre eles: os
governos estaduais ficardo felizes em ajudar a promover grandes investimentos em
cidades dentro de seus limites, uma vez que as pessoas |d pagardao impostos esta-
duais e locais; assim como as localidades individuais no estado podem esperar ganhar
através de suas externalidades espaciais.

No entanto, e significativamente, a estrutura estadual também fornece uma es-
trutura de oportunidades através da qual promove seus préprios interesses locais.
Ndo se trata apenas do apoio que o governo local fornecera. Em vez disso, ha poderes
muito especificos que podem ser mobilizados pelos interesses de crescimento lo-
cais; poderes que sdao imensamente significativos. Estes incluem o poder de regular o
uso da terra, de oferecer incentivos financeiros aos desenvolvedores ou aqueles para
guem os desenvolvedores estdo desenvolvendo, de anexar terras ndo desenvolvidas
na periferia urbana — de grande importancia em um momento em que os desenvolvi-
mentos nos EUA podem cobrir dreas bastante massivas com o objetivo de internalizar
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externalidades', e vender titulos para levantar dinheiro para a infraestrutura fisica
necessaria —um servico expandido de dgua e esgoto, um aeroporto expandido, novas
rodovias. Os congressistas e senadores locais trabalham tanto nos niveis estadual
guanto federal, por meio do sistema de comités e por meio de negociacdes com legis-
ladores de outros lugares, para garantir alivio regulatdrio e assisténcia financeira que
ajudard a manter uma base econémica local e facilitar sua expansao ou diversificacdo.

Do ponto de vista nacional, ou mesmo dos estados individuais, o resultado ¢é a
competicdo territorial e a fraca coordenacdo central. Hd pouca ou nenhuma plani-
ficacdo nacional. Os ramos centrais do Estado, federal e os estados individuais, apa-
rentemente servem para arrecadar dinheiro para projetos inspirados localmente que
ndo podem ter nenhum significado sério para qualquer politica de desenvolvimento
coerente em niveis mais altos da hierarquia estadual. Eles sdo atraentes para esse
propdsito porque os governos locais, em virtude da competi¢cdo com seus vizinhos,
ndo tém a capacidade de tributar de maneira progressiva. A ansiedade do governo
federal sobre a competicdo fiscal € muito, muito menor; o que explica o carater rela-
tivamente progressivo de seu imposto de renda. Os estados ocupam uma categoria
intermedidria em poder de tributagdo. Essa forma peculiar de Estado, no entanto, faz
parte de uma totalidade distintiva de relagdes sociais. Um importante aspecto disso
é um imaginario social predominante.

O imaginario social

Pode-se considerar isso por meio de algumas antinomias criticas: aquelas que
fornecem contrastes significativos com os paises da Europa Ocidental:

mercado / Estado
competi¢do / monopdlio
individualismo / coletivismo

direitos individuais / obrigacGes sociais

A énfase americana esta no primeiro termo em cada par. Ha claramente alguma
relacdo entre eles. O sentimento antiestatal nos EUA, pelo menos em suas versdes
mais argumentadas, enfatiza o poder desenfreado do governo federal e como a com-
peticdo pode fornecer um contrapeso crucial. Se os direitos individuais devem ser
protegidos, entdo isso significa uma visdao cética do Estado. O monopdlio em suas
varias formas, incluindo o dos sindicatos trabalhistas, bem como um estado domi-

105 Grandes desenvolvimentos residenciais que incluem lagos para fornecer uma estética atraente,
um grande centro comercial e talvez um parque industrial leve para ajudar, por meio de seus impostos, a subsi-
diar as escolas que os servirdo.
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nante, obstrui a iniciativa individual e o direito constitucional do individuo a “busca
da felicidade”: uma ideia cuja muta¢do em busca de uma versdao mercantilizada do
“sonho americano” é algo que os pais fundadores dificilmente poderiam ter previsto.
A competicao é a forma preferida para a mobilidade ascendente e para conter as
pretensdes do Estado.

Como os paises da Europa Ocidental se desviam dessa visdo é refletido em seus
Estados de bem-estar mais desenvolvidos: um reconhecimento do papel que o Estado
deve desempenhar no avancgo dos interesses materiais de todos, em oposi¢ao, como
seus porta-vozes afirmam, aos efeitos desigualitarios da competicdo. Existe um senso
de obrigagao social, subordinagao a uma definigdo particular do bem maior que esta
ausente nos EUA; em vez disso, o interesse nacional nos EUA emerge, supostamente,
através da competicdo — algo ceticamente observado por Theodore Lowi (1969) em
sua andlise do processo de grupos de interesse.

Nos EUA, esse imaginario alimentou o refor¢o da forma de Estado descentraliza-
da de maneira bastante explicita. O Movimento Progressista no inicio do século XX é
significativo. Induzir uma competicdo maior dentro das instituicdes do Estado foi uma
grande preocupac¢do. O duopdlio do sistema de dois partidos deveria ser contraba-
langado pelas eleigdes primarias, nas quais qualquer pessoa poderia se candidatar:
algo que foi importante para dar peso as eleicdes centradas no candidato, a fraqueza
dos partidos nacionais e ao subsequente poder dos interesses locais. Nas cidades, a
grande preocupacdo era a chamada “maquina urbana”, na qual um partido dominan-
te garantia sua posicdo por meio de um patrocinio financiado pelo dinheiro obtido ao
dar monopdlios a fornecedores privados de servigos, como as empresas de bondes e
os provedores de gas e eletricidade.

A solucdo seria dupla. Por um lado, a pressdao competitiva seria colocada nas cida-
des tornando a incorporacao de novas cidades mais facil e dando as pessoas a esco-
Iha se queriam ser governadas pela maquina e sua reputada corrup¢ao ou ndo: esta
é a origem da grave fragmentacao jurisdicional das areas metropolitanas americanas
observadas anteriormente. E, em segundo lugar, abolindo os partidos politicos do
governo local por completo. Os progressistas apresentaram um conjunto de reformas
que incluiam: o gerente da cidade contratado como o principal executivo em vez de
um prefeito eleito com um roétulo de partido; um formulario de votacdo nas eleicGes
locais que ndo carregaria afiliacdes partidarias dos candidatos — a chamada “cédula
ndo partidaria”; e a instituicdo de eleicbes em geral em vez de por distrito, com base
no argumento de que este ultimo, por meio de sua conformidade com uma segre-
gacao residencial no terreno, encorajava a votacao por classe e, portanto, pelos dois
partidos.

A agenda de classe que é ocultada por este imaginadrio social e a estrutura estatal
que é tanto apoiada quanto apoiadora dela, foi, entdo, trazida a luz de forma mais
clara pelas lutas em torno do New Deal e depois pela reagao da classe dominante.
Por trds de uma agenda mal disfarcada de direitos dos estados, o New Deal con-
cedeu grandes poderes sobre aspectos-chave do Estado de bem-estar aos estados:
a compensagdo por desemprego seria geral, mas os niveis de compensag¢do seriam
determinados pelos estados; 0 mesmo se aplicaria a ajuda a familias com criangas
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dependentes!®. A reacdo revisionista apds a guerra, a medida que as classes empre-
sariais, por meio do Partido Republicano, visavam reverter quaisquer ganhos que o
movimento trabalhista havia obtido por meio do New Deal, é igualmente reveladora.
A lei trabalhista seria enfraquecida nacionalmente, mas também concedendo novos
poderes aos estados. O Ato Taft-Hartley, de 1947, fez isso através de proibicdes ao
boicote secundario de empresas, greves selvagens, piquetes em massa e o fechamen-
to de lojas, pelo qual um empregado tinha que pertencer ao sindicato trabalhista. Os
estados individuais foram entdo autorizados a aprovar legislacdo chamada “direito
ao trabalho”, que proibe acordos nos quais os sindicatos obtém uma “cldusula de
seguranca sindical” obrigando todos os funcionarios a pagar as taxas sindicais como
condicao de emprego. Atualmente, ha vinte e oito desses estados, predominante-
mente no sul e no oeste das montanhas: tipicamente estados onde a filiagao sindical
sempre foi baixa'’.

Negar os principios de elevacdo coletiva, obrigacdo social, um papel forte para
o Estado supostamente monopolista e sindicatos trabalhistas — este € um imagina-
rio social com uma énfase distintamente no status quo, cético em relacdo as reivin-
dicagbes do movimento trabalhista. A legislagdo, como aquelas disposicdes do Ato
Taft-Hartley que se aplicam ao pais como um todo a parte, o fato de uma intensa
competicdo territorial, a retdrica do “clima de negdcios” e do “gotejamento”, impde,
entdo, a lei do valor com uma intensidade sombria, tornando as reivindicacdes do
movimento trabalhista, e em contraste com a Europa Ocidental, menos legitimas.
Portanto, ndo é surpresa que os EUA nunca tenham tido um forte partido politico
de esquerda, socialista ou reformista trabalhista — como tem sido tdao diferente dos
paises da Europa Ocidental. A discussdo de Lipset (1996) sobre o excepcionalismo
americano, desde que se tente abstrair de um tom ocasionalmente celebratério, é
particularmente util.

Uma das coisas que Lipset (1996) enfatizou foi que, embora os EUA ndo tivessem
um partido na tradicdo socialista democratica, também ndo tinham o tipo de partido
conservador igualmente tipico da Europa Ocidental. O Partido Republicano era con-
servador no sentido limitado de manter os principios de uma economia de mercado;
0 que entdo o tornou vigorosamente antiestatista. O conservadorismo europeu, por
outro lado, havia sido mais cético em relagdao ao capitalismo e seus valores, manten-
do uma visdo organica, se as vezes paternalista, da sociedade. Nao foi por acidente
gue Bismarck liderou o caminho nos programas de seguro social.

A Europa Ocidental é diferente por causa de sua histéria: o fato de o Estado ab-

106 A preocupacgao era que o programa permitiria que parceiros nao casados se aproveitassem e im-
pactassem no exército de reserva de desempregados em prejuizo dos interesses do capital em manté-lo em um
nivel para atuar como um freio nos salarios.

107 Outra pega de legislagdo especifica do estado diz respeito ao que sdo conhecidas como leis de
salario prevalecente. Vinte e sete estados tém essas leis, o que significa que empreiteiros em projetos financiados
pelo estado devem pagar o saldrio prevalecente, que ¢ o pago tipicamente aos membros de sindicatos trabalhis-
tas. Em 2023, dos cinquenta estados, 20 estdo na categoria de “direito ao trabalho” / “sem salario prevalecente”
e 21 tém ndo apenas legislagdo de salario prevalecente, mas também ndo optaram por uma lei de “direito ao
trabalho”. Portanto, os dois tipos de legislagdo tendem a andar juntos.

108 Por outro lado, a guinada neoliberal dos anos 80 em diante, deslocou o equilibrio do conservado-
rismo europeu para uma maior dominacao da representacao direta dos negdcios.
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solutista ter sido a condi¢cdo para a forma moderna centralizada. Valores pré-capita-
listas, que E. P. Thompson (1971) chamou de “economia moral”, forneceram um con-
junto de normas e expectativas ausentes nos EUA: uma ética oposta as presungdes
da pratica de mercado e expressa através da resisténcia dos motins alimentares. Em
A Grande Transformacgdo, Karl Polanyi (1944) escreveu sobre a resisténcia a mercan-
tilizacdo do que ele afirmou ndo poder ser mercantilizado: especialmente o poder
de trabalho das pessoas e a terra. Mas, é preciso se perguntar: ele poderia ter sido
americano?

Os EUA foram uma quebra ndo apenas com as tradicdes da economia moral, mas
também com as expectativas sobre o governo herdadas do Estado absolutista. Limi-
tes mais qualificados de pesos e contrapesos codificados na regra parlamentar, as
virtudes de uma forma de Estado mais centralizada, eram mais facilmente transfe-
riveis para as outras sociedades colonizadas britanicas, especialmente o Canada e
as do Hemisfério Sul'®. Mas, os EUA eram diferentes: a Gra-Bretanha era o inimigo e
simbolizava tudo o que era opressivo.

Essas condicdes de longa data foram importantes na formacdo da exce¢do ameri-
cana. A maneira como sua histéria se desenrolou facilitou, entdo, sua forma distintiva
de imaginario social. Em primeiro lugar, a economia dos EUA expandiu muito rapida-
mente e sempre teve escassez de mao de obra. Isso significou pressao ascendente
sobre os salarios, facilitando a visdo dos EUA como a terra das oportunidades. Isso
foi, entdo, reforgado pela ideia de uma fronteira em expansao e da “terra livre” para
todos prometida pela Lei de Terras de 1862'%. A vitdria na Guerra Civil entdo fez di-
ferenca, ndo menos porque significava que, dai em diante, a economia espacial do
pais seria tdo desigualmente desenvolvida: algo que daria forca a fragmentacdo do
Estado de bem-estar (Béland; Morgan; Howard, 2014) e tentativas subsequentes de
reverter o New Deal e desativar a classe como o principal eixo de contestacdo social
(Farhang; Katznelson, 2005). Mas, a diferenca que fez nado foi definidora. Um Estado
descentralizado j3a existia e as reformas progressistas tao significativas para a politica
das areas urbanas ndo tinham nada a ver com a presenca do Sul. Ela intensificou ten-
déncias inerentes e nada mais.

%k %k %k %k %k

Em 1964, Brian Berry escreveu um artigo com o titulo evocativo “Cidades como
sistemas, dentro de sistemas de cidades”. Embora ndo dialético em sua concepcao,
foi mais do que util nas relagdes que apontou. As cidades sao de fato “sistemas”: do
ponto de vista deste artigo, elas podem ser entendidas como conjuntos de unidades
jurisdicionais interrelacionadas: governos locais e distritos especiais. Como sistemas,
elas tém um interesse conjunto na competi¢cdao com areas urbanas em outros lugares.
O crescimento da area metropolitana pode ser construido como um beneficio para
todos. Porém, todas essas relacées podem ser de um tipo desconfortavel. As areas
metropolitanas lutam entre si por papéis mais desejaveis na divisdo geografica do tra-
balho do pais: formas mais estdveis de emprego, folhas de pagamento maiores. Den-

109 A Australia e o Canada também sdo federagdes, mas nenhum deles se aproximou ou se aproxima
da forma federal radical. A unido sul-africana era ainda mais fraca.

110 Embora a experiéncia pudesse ser bastante diferente da promessa (Pds-1982).
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tro das “cidades como sistemas”, as relagdes podem ser igualmente desconfortaveis,
pois os governos locais e, as vezes, aliados desenvolvedores, lutam pelos despojos
desses prémios conquistados em um palco nacional.

Falar de areas, cidades ou governos locais “lutando entre si” pela atracdo de in-
vestimentos ou pelas melhorias de infraestrutura que tornardo essa tarefa mais facil
é evocar imagens de territério: dos beneficios do desenvolvimento local para todos.
O mesmo se aplica a ideia de governancga “urbana”: ndo governanca para a coalizao
de crescimento em vez das massas, mas para todos em uma darea “urbana” espe-
cifica. Isso, claro, é completamente enganoso. O processo de acumulacdo rege e a
coalizdo de crescimento € um aspecto funcional do processo de acumulacdo, forne-
cendo locais para novos desenvolvimentos, edificios para ocupagdo, para os centros
comerciais que ajudardo na reproducdo dos trabalhadores, e assim por diante. Uma
maneira de olhar para a coalizdo de crescimento, portanto, € como um aspecto da
totalidade capitalista, mas uma totalidade que vimos ser distintamente americana
neste caso.

Os EUA s3o diferentes e transpor conceitos gerados aqui para outros contextos
nacionais é cheio de perigos. Mesmo assim, a ideia de “excepcional” carrega um pou-
co demais de carga. E diferente, mas também o s3o a Franga e o Reino Unido, mesmo
gue sejam mais parecidos entre si do que com os EUA. Este artigo, portanto, tem uma
relevancia muito mais ampla para os estudos urbanos: como os paises importam e a
luz que pode ser lancada sobre a urbanizacdo ao levar essa restricao a sério.
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