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La gobernanza de las metrópolis 
y los desafíos de la inclusión: la 
trayectoria de São Paulo1

Eduardo Marques2

Este capítulo encierra un breve ensayo sobre la trayectoria de las políticas 
urbanas en la ciudad de São Paulo, en el que se reflexiona sobre sus impor-
tantes avances a partir de resultados de investigación publicados reciente-
mente (Marques, 2021), y sobre los desafíos más urgentes para el futuro. 
Considerando la naturaleza del libro en el que se inserta este capítulo, 
intentamos presentar de forma didáctica informaciones básicas sobre la 
ciudad y el país, antes de discutir la trayectoria reciente de las políticas 
locales. Por otro lado, aunque el capítulo siempre tiene en cuenta el carác-
ter multiescalar de las políticas urbanas, especialmente en un país con un 
federalismo complejo como Brasil, el texto se centra principalmente en las 
políticas y gobiernos del Municipio de São Paulo. Esta elección se debe a 
la casi total falta de estructuras y de efectiva gobernanza a escala metro-
politana en Brasil, a pesar de que el municipio de São Paulo es la sede de 
una amplia región conurbada que incluye institucionalmente a otros 38 
gobiernos locales.

Después de esta introducción, la primera sección comienza con la 
presentación de los principales elementos que caracterizan a la ciudad de 
São Paulo, marcada por una intensa desigualdad socioespacial y al mismo 
tiempo alto dinamismo económico, para luego recuperar las estructuras 
institucionales que rodean a los gobiernos locales en Brasil. La segunda 
sección discute la dinámica política local, y luego analiza la trayectoria de 
las principales políticas redistributivas urbanas de la ciudad. La informa-

1 Traducción de Maria Encarnación Moya.
2 Profesor titular del Departamento de Ciencia Política, investigador y director del Centro de 

Estudos da Metrópole, Universidade de São Paulo. 
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ción para tal análisis proviene de los resultados de un estudio reciente sobre 
31 programas redistributivos urbanos en 8 sectores de políticas urbanas 
(Marques, 2021), que demostró una expansión y diversificación lenta y 
conflictiva, pero significativa, de las políticas urbanas dedicadas a reducir 
las desigualdades sociales. Este resultado es hasta cierto punto contrario 
a la intuición, considerando la composición y preferencias del electora-
do paulista, que es más conservador que progresista. Las explicaciones de 
tal trayectoria que llamo progresivismo incremental involucran la intensa 
competencia política en la ciudad, las agendas innovadoras de gobiernos de 
izquierda implantadas allí, así como procesos y actores propios de la pro-
ducción de las políticas en sí, como el federalismo, actores de la sociedad 
civil inmersos en la política en conexión con burocracias militantes, así 
como instrumentos de política pública. La tercera sección especula, breve-
mente, sobre el período reciente, especialmente considerando la avalancha 
de acontecimientos (negativos) que nos impactaron en el período de la 
segunda mitad de los años 2010. En la conclusión, recupero los principa-
les argumentos y analizo brevemente los (grandes) desafíos para el futuro. 
Si la trayectoria desde la redemocratización ha producido innumerables 
avances, los últimos años han creado dificultades y obstáculos que pueden 
revertir, o incluso imposibilitar, progresos anteriores.

Caracterización de São Paulo y sus transformaciones 
posteriores a la democratización

Esta sección presenta las principales características de la ciudad de São 
Paulo y las instituciones que enmarcan sus gobiernos, con el fin de mejor 
ubicar a los lectores poco familiarizados. 

São Paulo es la más grande e importante metrópolis de América del 
Sur, con aproximadamente 11 millones de habitantes en el municipio y 21 
millones en la región metropolitana en 2010. Su tamaño de población la 
incluye entre las más grandes de las Américas, con el mismo tamaño que 
la Ciudad de México y Nueva York. Entre 1970 y 2000, su región metro-
politana duplicó su población de 8,1 a 17,9 millones de habitantes, pero 
desde los años 1990 las tasas de crecimiento han tendido a caer sustancial-
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mente. La ciudad es el más importante polo financiero y empresarial de 
América Latina, responsable del 13 % del PIB brasileño en 2016. Como 
ejemplo vivo de las desigualdades del país, São Paulo concentra una parte 
significativa de sus actividades productivas más modernas asociadas a em-
presas globalizadas y una gran proporción de su población pobre en una 
vasta extensión de espacios habitacionales precarios y con escaso acceso a 
servicios y políticas.

A pesar de esta centralidad de población y actividades, São Paulo pre-
senta una baja concentración relativa al país, al menos en comparación con 
otros grandes centros de América Latina. De hecho, el grado de primacía 
urbana de São Paulo es menor en Brasil que en otros países: 10 % para São 
Paulo (que, además, tampoco es la capital nacional), comparado con el 32 
% para Buenos Aires en Argentina, 18 % para Bogotá en Colombia y el 
17 % para la Ciudad de México en México (Organización de las Naciones 
Unidas, 2019). Esta diferencia, de hecho, expresa una faceta de las diferen-
tes redes urbanas presentes en los países de la región. Altos grados de ur-
banización están presentes en todos los países latinoamericanos de mayor 
tamaño. No menos de 29 ciudades en América Latina albergan a más de 
2 millones de habitantes, y se espera que 6 de ellas se conviertan en world 
megacities (poblaciones de más de 10 millones) hasta 2025, aunque con 
tasas de crecimiento poblacional decrecientes. Las ciudades más grandes 
tienden a estar en Brasil, con 12 centros urbanos con más de 2 millones de 
habitantes, contra 4 en México, 3 en Argentina y 3 en Colombia (ONU, 
2019). Además de la región metropolitana más grande (São Paulo con 20 
millones), Brasil también tiene la cuarta más grande (Río de Janeiro con 12 
millones). Así, los países de la región están bastante urbanizados y varios al-
bergan ciudades muy grandes, generalmente con una alta primacía urbana. 
En el caso de Brasil, sin embargo, la urbanización no solo es muy alta (84 
% en 2010), y asociada a ciudades muy grandes, sino también dispersa en 
una red urbana de muchas ciudades grandes con baja primacía.

También a diferencia de las otras metrópolis de América Latina, São 
Paulo nunca fue una capital nacional y, de hecho, hasta mediados del siglo 
XIX fue un pequeño centro regional de baja relevancia. Fue a fines de ese 
siglo cuando la ciudad comenzó a florecer, primero como un centro de 
negocios para la rica economía cafetera del estado de São Paulo, y luego, 
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ya después de la Primera Guerra Mundial y la Gran Depresión, como cen-
tro de la naciente industria brasileña. Durante este período, su población 
creció intensamente, incluyendo importantes oleadas de inmigración in-
ternacional desde Japón, Italia, Siria y Líbano, entre otros, pero también de 
migración interna de las regiones más pobres del país. A partir de la década 
de 1950 estos flujos nacionales se volvieron explosivos. Las diferencias en 
las condiciones de vida y las oportunidades entre las áreas rurales y urbanas 
fueron tan grandes en los períodos de rápida modernización capitalista, 
desde la década de 1930 hasta la de 1960, que, entre los pobres de las zo-
nas rurales, los que podían, migraron. Estos flujos fueron absorbidos solo 
en parte por los mercados urbanos y la industria, lo que generó un alto 
desempleo y un vasto ejército de trabajadores precarios e informales. Estas 
se convirtieron en las características predominantes de estas ciudades, jun-
to con patrones de producción del espacio en áreas pobres marcadas por 
desigualdades, precariedad e ilegalidades. Todos estos procesos han sido in-
tensamente discutidos en la literatura desde la década de 1970, no solo en 
Brasil, sino en varios países de América Latina (Kowarick, 1979; Lomnitz, 
1975; Schteingart, 1978).

Este escenario urbano que fue nombrado localmente como “modelo 
metropolitano brasileño” (Santos y Bronstein, 1978) sigue siendo el para-
digma de las metrópolis latinoamericanas en la mayor parte de la lectura, 
a pesar de las transformaciones vividas en los últimos 30 años, al menos 
en las ciudades brasileñas. Según esta descripción, las estructuras espaciales 
existentes estarían marcadas por una fuerte segregación, con los grupos 
sociales más ricos característicamente ubicados en las porciones más cen-
trales, donde se acumulan los escasos equipamientos y políticas. Al mismo 
tiempo, la población pobre, recién migrada y peor posicionada en la es-
tructura social, habitaría periferias vastas, homogéneas y segregadas. Estas 
periferias estarían marcadas por la casi total ausencia de infraestructura 
–concentrada en áreas de clase alta–, por asentamientos precarios, irregu-
lares y favelas, mientras que la ubicación urbana de estas últimas también 
podría constituir enclaves de pobreza en áreas más céntricas. En todas estas 
formas de vivienda predominarían los procesos colectivos de autocons-
trucción por parte de los propios habitantes durante su tiempo libre. Este 
patrón de urbanización sometería a la población trabajadora a un tipo de 
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explotación derivado del espacio urbano en lo que Kowarick (1979) deno-
minó “expolio urbano”. Al menos en el caso brasileño, aunque esta imagen 
expresaba un buen retrato de las metrópolis brasileñas a fines de los años 
1970, varias transformaciones ocurridas a partir de la redemocratización lo 
transformaron, como veremos en breve. Dichos desplazamientos no fue-
ron suficientes para reemplazar o revertir las desigualdades heredadas, pero 
las han alterado sustancialmente, con importantes efectos para las perife-
rias y sus habitantes. El resultado es una estructura diversa de desigualda-
des, aunque todavía muy intensa e injusta (Marques, 2016).

En materia de vivienda, básicamente se desarrollaron tres soluciones 
para la vivienda precaria por parte de la población: conventillos, favelas y 
loteos irregulares, con distintas características legales y físicas. En São Pau-
lo, los conventillos han estado presentes desde el comienzo de la industria-
lización y prevalecieron hasta la década de 1940, pero los loteos irregulares 
se convirtieron en la solución precaria más importante durante el período 
de rápido crecimiento territorial y demográfico desde entonces. La pre-
sencia de las favelas ganó mayor importancia solo a partir de la década de 
1980, pero nunca alcanzó la centralidad y la importancia relativa que tie-
nen en Río de Janeiro. En el 2000, las favelas y los asentamientos irregula-
res albergaban poblaciones de alrededor de 2,5 millones de habitantes solo 
en el municipio de São Paulo, lo que resultó en un 22,2 % de la población 
en estas dos situaciones urbanas precarias (Marques, 2016). Estas cifras 
apenas han cambiado hasta 2010: el 11,2 % de los habitantes de São Paulo 
(alrededor de 1,2 millones de personas) vivía en favelas, mientras que otro 
12 % (1,3 millones) en asentamientos irregulares, aunque el acceso a la 
infraestructura en estos espacios sea creciente (CEM, 2016). Es probable 
que haya ocurrido una deterioración reciente de la situación, pero no hay 
datos al respecto. Tampoco existen estadísticas recientes fiables sobre la 
población en conventillos, aunque algunos autores estiman que supera el 
millón, solo en el municipio de São Paulo.

Después del retorno a la democracia, diversos elementos de este cuadro 
comenzaron a cambiar, al menos en las ciudades brasileñas y en São Paulo 
en particular, aunque lenta y gradualmente. Por un lado, los espacios peri-
féricos se han vuelto mucho más heterogéneos. Las políticas y los servicios 
empezaron a llegar paulatinamente a esos espacios, mejorando las condi-
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ciones de vida y aumentando sustancialmente su heterogeneidad espacial. 
Por otro lado, la expansión de la violencia urbana y la amplia sensación de 
inseguridad llevaron a la expansión de condominios cerrados horizontales y 
verticales como soluciones habitacionales para una porción significativa de 
los más ricos, muchos de ellos ubicados en ciudadelas de riqueza en las pe-
riferias (Caldeira, 2000). También en las periferias, ha ocurrido una mayor 
presencia de la producción formal a través del mercado para la clase media 
baja, así como la formación de nuevas centralidades locales. Más recien-
temente, partes del centro histórico han sido cada vez más abandonadas 
por las clases medias y ocupadas por los pobres, generando intensos debates 
sobre proyectos de renovación con facetas gentrificadoras. A pesar de estas 
transformaciones, la estructura metropolitana resultante sigue presentando 
una intensa segregación de los más ricos y mejor posicionados en la estructu-
ra social (en las áreas centrales y en los enclaves de las periferias) y los pobres 
en las periferias (y en partes del centro histórico), pero en una intensa mezcla 
con grupos medios y medios-bajos. Adicionalmente, cabe señalar que dicha 
estructura espacial se superpone a patrones de evitación de clase y raza, y 
los grupos más segregados son las clases superiores blancas, mientras que los 
espacios periféricos albergan mosaicos de clases medias bajas y pobres, junto 
a pocas parcelas de clases superiores no blancas (Marques, 2016).

Otro eje importante de transformación en la Región Metropolitana de 
São Paulo pasó por el intenso proceso de reestructuración económica que 
se produjo desde la década de 1980, provocando una relativa caída de las 
actividades industriales y un aumento de los servicios y el comercio. Tam-
bién ocurrió una transformación en la concentración de las actividades 
económicas, pero no exactamente la desindustrialización. Geográficamen-
te, esto llevó a una desconcentración de actividades principalmente para 
regiones no tan alejadas de la ciudad, en lo que se llamó “desconcentración 
concentrada”. La Región Metropolitana de São Paulo acumuló nuevas fun-
ciones económicas en una ciudad-región más amplia con la concentra-
ción de actividades de comando, finanzas, innovación y producción de 
conocimiento, al mismo tiempo que mantuvo una producción industrial 
significativa (Campolina Diniz y Campolina, 2007). En los años de 1990, 
esta reestructuración provocó una intensa degradación de los salarios, el 
empleo y las condiciones sociales en general, medida por los niveles de 
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pobreza. Los años de pujanza y crecimiento entre principios de los 2000 
y mediados de los 2010 invirtieron la tendencia, y todos estos indicado-
res se recuperaron intensamente, creando incluso una cierta sensación 
de irreversibilidad en la mejora de las condiciones sociales y económicas. 
Desafortunadamente, esta tendencia se ha revertido en un empeoramiento 
diseminado desde entonces, incluso antes de los impactos de la pandemia 
de COVID-19. Volveré a estos procesos en la última sección del capítulo.

Adicionalmente, con el fin de informar mejor al lector extranjero, al-
gunos detalles institucionales básicos pueden ser útiles, incluso en forma 
resumida. Brasil es una república federal con tres niveles de gobierno re-
conocidos por la Constitución. Los municipios, por lo tanto, se ajustan a 
un tercer nivel de gobierno constitucionalmente reconocido con un dere-
cho legal (a veces exclusivo) para ejecutar políticas, especialmente políticas 
urbanas, como transporte en autobús, control del tráfico, recolección de 
residuos sólidos, reglamentación del uso del suelo y de la incorporación 
inmobiliaria, infraestructura vial (construcción y mantenimiento de vías 
públicas), drenaje urbano, parques urbanos, áreas verdes y control de edi-
ficaciones y comercio. El saneamiento básico (suministro de agua y aleja-
miento y tratamiento de aguas residuales) es una atribución municipal, 
pero por razones históricas se lleva a cabo en la mayor parte del país por 
empresas provinciales. La vivienda es atribución simultáneamente entre 
los niveles municipal y provincial de gobierno, y tanto la vigilancia policial 
como ambiental son políticas provinciales, aunque los municipios también 
crean agencias locales que juegan roles secundarios.

En varios sectores de políticas, el período militar (vigente desde 1964 
a 1985) dejó como legado una masificación relevante de coberturas, así 
como de sistemas nacionales de políticas. Estos sistemas fueron fuertemen-
te reformados entre el retorno a la democracia y 2015 en la dirección de 
una mayor participación social, derechos más amplios y universales y des-
centralización dentro de arreglos federalistas bastante complejos que inclu-
yen transferencias fiscales sustanciales a niveles más bajos de la federación 
(Arretche, 2018). Por lo tanto, si bien la mayoría de las políticas urbanas 
son constitucionalmente responsabilidad de los gobiernos municipales, a 
menudo hay influencias de niveles superiores a través de la reglamentación, 
las inversiones y los programas. Por otro lado, el gobierno nacional regre-
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só a las políticas urbanas desde 2001 con la aprobación de la ley federal 
conocida como Estatuto de las Ciudades, y principalmente después de la 
creación del Ministerio de Ciudades en 2003. Entre ese período y 2015, el 
gobierno federal volvió a la regulación, a la inducción e inversión en polí-
ticas para las ciudades. Desafortunadamente, desde entonces la trayectoria 
se ha invertido, como comentaré más adelante.

A ejemplo de otros niveles de gobierno, los jefes del ejecutivo local (al-
caldes) son elegidos directamente en elecciones de los partidos cada 4 años. 
Las elecciones legislativas se realizan junto con la de los alcaldes y siguen 
un formato de representación proporcional de lista abierta con distritos de 
gran magnitud, llevando a uno de los sistemas partidarios más fragmen-
tados del mundo. En términos de presupuesto, los municipios tributan 
directamente y controlan la propiedad de la tierra, los servicios económi-
cos y el comercio. También cuentan con transferencias vinculadas federa-
les proporcionales a su población, con políticas sectoriales como salud y 
educación, así como transferencias discrecionales definidas políticamente. 
En términos comparativos internacionales, por lo tanto, es posible decir 
que los gobiernos locales en Brasil tienen prerrogativas legales sobre las 
políticas y capacidades presupuestarias para desarrollarlas, aunque a veces 
ocurran desajustes importantes entre estas dimensiones.

La trayectoria reciente de las políticas 
redistributivas en São Paulo

En esta sección resumo los principales elementos presentes en la trayectoria 
de los programas redistributivos desarrollados en São Paulo en el período, 
basado en investigación reciente (Marques, 2021). Hasta el momento, no 
existen estudios similares en la literatura en términos de alcance temporal 
y temático que permitan situar estos resultados, por lo que aquí me centro 
en mis propios hallazgos. Como veremos, la comparación de una amplia 
gama de políticas –8 sectores de política urbana con 31 programas redistri-
butivos urbanos– muestra un proceso lento y conflictivo, pero claramente 
incremental, de progresividad de políticas, con el aumento y diversifica-
ción de las políticas de redistribución urbana a lo largo del tiempo. 
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Vale mencionar que el escenario electoral en São Paulo en el período 
estuvo marcado por una intensa competencia política, aunque con un pa-
trón bastante estable de comportamiento electoral (Limongi y Mesquita, 
2011) con el electorado local ligeramente inclinado hacia la derecha, en 
especial en la elección proporcional (para concejales). Este perfil conser-
vador es, de hecho, ampliamente predominante en las elecciones locales 
brasileñas (Power y Rodrigues, 2019). La ciudad eligió once alcaldes entre 
1985, cuando se restauraron las elecciones a alcalde, y 2020. Entre estos, 
tres elegidos por partidos de derecha – Quadros, Maluf y Pitta –, cinco al-
caldes de partidos de centroderecha – Covas, Serra, Kassab, Doria y Bruno 
Covas – y tres alcaldes de izquierda – Erundina, Suplicy y Haddad (las dos 
primeras del último grupo, mujeres). A pesar del intenso multipartidis-
mo brasileño en el actual período democrático, estos tres bloques corres-
ponden a grupos bien delimitados de partidos, en amplias coaliciones. El 
desvío de las preferencias electorales hacia la derecha es aún más visible en 
las elecciones locales para la Cámara de Concejales, donde la derecha y la 
centroderecha fueron mayoritarios en todos los mandatos. Debido a las re-
glas electorales y al sistema partidario brasileño, ningún alcalde pudo elegir 
una mayoría legislativa, aunque todos tuvieron la mayor pluralidad. A ex-
cepción de uno, todos construyeron coaliciones mayoritarias de gobierno 
después de las elecciones, aunque con estrategias muy diferentes (Marques, 
2021). Durante el período, la centroderecha también ganó todas las ocho 
elecciones para gobernador de la provincia de São Paulo. El municipio de 
São Paulo, sin embargo, presenta una alternancia política muy clara entre 
los grupos ideológicos en el control del Ejecutivo. 

Considerando este predominio de la derecha en los poderes ejecutivo 
y legislativo, se esperarían serias dificultades para el desarrollo de políticas 
redistributivas. Sin embargo, el análisis de los ocho sectores de política 
–servicios de autobús, control de tráfico, recolección de residuos sólidos, 
vivienda (tanto producción de vivienda como combate a la precariedad), 
regulación del desarrollo inmobiliario, renovación urbana e infraestruc-
tura vial (todos municipales), además de metro (nivel estatal)– indicó la 
existencia de 31 programas redistributivos urbanos, cuyas trayectorias se 
muestran en la siguiente tabla. Cada línea representa un programa y las co-
lumnas los gobiernos. Los grados de gris indican la presencia o ausencia de 
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los programas, así como la intensidad de su implementación. Una visión 
general de la tabla ya indica el crecimiento de la cantidad de programas, 
el aumento de su oferta en cada gobierno (diversificación), así como una 
intensificación de la implementación. Algunos pocos programas existían 
en casi todos los gobiernos –tarifas únicas para autobuses y metro y cons-
trucción de nuevas unidades habitacionales–, mientras que otros existían 
muy raramente, como la creación de un cargo de cobro sobre los residuos o 
proyectos habitacionales mejor ubicados. Estos dos tipos extremos y poco 
frecuentes no forman parte del análisis que sigue.

Tabla 1. Trayectoria de las políticas redistributivas urbanas en São Paulo

Fuente: Marques, 2021.
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Incluso a este nivel general, es visible que los gobiernos de izquierda (Erun-
dina, Suplicy y Haddad) crearon programas redistributivos con mucha 
más frecuencia que los gobiernos de derecha (Quadros, Maluf y Pitta), 
con gobiernos de centroderecha (Covas, Serra y Kassab) entre los dos. De 
hecho, la izquierda inició el 73 % de los programas, la centroderecha el 21 
% y la derecha el 6 %. Esto es compatible con los supuestos de la política 
partidaria (Levitsky y Roberts, 2011): las preferencias políticas por la redis-
tribución varían según la ideología de la derecha a la izquierda, y cuando 
los partidos están en el poder tratan de aplicar su agenda. Sin embargo, si 
consideramos también la existencia de programas (considerando cualquier 
intensidad), esta diferencia aún existe, pero se reduce. En este caso, los go-
biernos de izquierda representan el 55 % de los programas, mientras que 
la derecha responde por el 18 % y la centroderecha el 27 %. La interpreta-
ción de la reducción de la diferencia es fácil si consideramos el mecanismo 
del elector mediano (Meltzer y Richardson, 1981): en los sistemas políticos 
(en este caso, las ciudades) donde la mayoría del electorado es pobre o de 
clase media baja, todos/as los/as políticos/as intentarán promover o evitar 
desmantelar las políticas redistributivas, incluso los que por la política par-
tidaria no tienen estas políticas como sus preferencias.

Aun así, fue principalmente la derecha la que interrumpió los proyec-
tos en curso: 75 %, mientras que la centroderecha respondió por el 25 % 
de las interrupciones y los gobiernos de izquierda no descontinuaron un 
solo programa. La mayoría de los programas interrumpidos (70 %) fueron 
iniciativas de redistribución políticamente costosas, ya que involucraron 
modalidades de redistribución más visibles, en las que grupos poderosos 
verían sus intereses heridos, como en la mejor regulación de los servicios 
de limpieza urbana (reduciendo la remuneración de los contratistas priva-
dos o exigiendo mejor calidad de los servicios) o en la implementación de 
corredores exclusivos para buses (a expensas del espacio vial de los automó-
viles privados). Finalmente, muchos de los programas que se detuvieron 
volvieron después de uno o dos mandatos, casi todos (96 %) reanimados 
en el próximo gobierno de izquierda.

Por lo tanto, parece relativamente claro que la ideología partidaria de 
los alcaldes es importante y que la producción, mantenimiento y reanima-
ción de programas redistributivos están asociadas a momentos en que la 
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izquierda estuvo en el poder. Pero ¿qué pasa con las trayectorias de políticas 
que fueron interrumpidas y luego retornaron, en lo que yo denomino la-
tencia y reanimación (Marques, 2021)? La trayectoria general del llamado 
progresivismo incremental involucra la superposición de dos tipos de tra-
yectorias: i. los programas que gradualmente se impusieron y ii. los que os-
cilan, con énfasis en los mecanismos de resiliencia, latencia y reanimación.

Para los programas (i) que se han establecido gradualmente, la política 
multinivel (inversiones y regulación federales o internacionales) desempe-
ñaron un rol importante, ya que contribuyó a la resiliencia de las políticas 
al proporcionar recursos financieros estables (heredados de la administra-
ción anterior y destinados), así como para su institucionalización en ruti-
nas administrativas y en los instrumentos de política que tienden a quedar-
se de un gobierno a otro. Por otro lado, muchos programas (ii) oscilaron, 
pero no desaparecieron, entrando en latencia. Un elemento clave para esto 
fue la transferencia de soluciones y conocimiento durante gobiernos hos-
tiles hacia otros gobiernos locales o para la sociedad civil, de la mano de 
técnicos, académicos y militantes que migraron a las agencias municipales 
(de regreso a la sociedad civil) dependiendo de qué partido estaba en el 
poder. Este proceso es muy característico de la producción de políticas en 
Brasil, especialmente en el período democrático reciente.

En términos más amplios, por lo tanto, la construcción de una trayec-
toria incremental de políticas urbanas redistributivas en São Paulo puede 
explicarse por una combinación de mecanismos, en particular las preferen-
cias políticas de los partidos, el mecanismo del elector mediano, y procesos 
y actores propios de la producción de políticas. Las administraciones de 
izquierda han producido y revivido políticas más redistributivas (y las de 
derecha han hecho lo contrario), en consonancia con la política partidaria. 
Sin embargo, en el mantenimiento del programa la diferencia entre los 
bloques ideológicos fue reducida, lo que se puede entender si se considera 
el escenario electoral altamente competitivo de São Paulo, así como su 
electorado mayoritariamente pobre, consistente con los argumentos del 
elector mediano. En la producción, mantenimiento y revitalización de 
políticas, elementos y procesos de producción de políticas desempeñaron 
roles importantes, incluyendo la rutinización de políticas a través de la 
instrumentación, el federalismo y cierta influencia del financiamiento in-
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ternacional, pero principalmente la presencia de actores de la sociedad civil 
insertados en sectores de políticas, que aumentaron la resiliencia y almace-
naron o movieron alternativas de políticas redistributivas desde y hacia el 
Estado durante gobiernos hostiles.

Las (múltiples) turbulencias de los últimos años

Los últimos años han sido de intensa turbulencia. Este período comen-
zó con las intensas movilizaciones sociales en 2013. Estas se iniciaron en 
São Paulo con protestas contra un pequeño aumento en las tarifas de los 
buses, pero se extendieron tanto en términos geográficos para todo el país 
como temáticos para diferentes cuestiones-discusiones-agendas. Este ciclo 
de movilización no difirió de otros anteriores solo en términos de escala y 
capacidad de expansión, sino también por su composición social. Si bien al 
inicio del ciclo los principales personajes en escena eran los ya clásicos mo-
vimiento estudiantil, jóvenes y organizaciones populares, hubo el inédito 
surgimiento de movimientos de derecha en el espectro político (Alonso y 
Mische, 2017). Estos actores serían centrales en las etapas siguientes de las 
turbulencias políticas experimentas en el país. En la ciudad de São Paulo, 
originariamente el epicentro del ciclo, se congelaron las tarifas, se crearon 
nuevas gratuidades y la cuestión de los transportes públicos, que ya hacía 
parte de la agenda del entonces alcalde, recibió un impulso adicional, espe-
cialmente en la promoción de corredores y pasajes exclusivos de autobuses 
(los primeros segregados a la izquierda y las segundas solo delimitados a la 
derecha) y carriles bici.

Eventos a nivel nacional se reforzaron y se imbricaron con tales movi-
lizaciones. Los detalles de tales procesos son bastante complicados, pero 
una rápida recuperación es importante para situar al lector que está le-
jos de la coyuntura brasileña, aunque los hechos han tenido importan-
tes consecuencias también en otros países. Por un lado, una importante 
investigación nacional anticorrupción que comenzó en 2014 (Operación 
Lava Jato) centrada en un esquema de lavado de dinero por parte de un 
cambista en gasolineras terminó por alcanzar centralmente a los partidos 
que controlaban el gobierno federal (PT, PMDB, PP y PL) extendiéndose 
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luego a prácticamente toda la élite política, además de las más importantes 
constructoras nacionales (Rodrigues, 2020).

Paralelamente, el segundo mandato de la presidenta Dilma Roussef 
(PT) estuvo marcado por crisis económicas y políticas combinadas, desde 
su inicio, que llevaron a su afastamento (en bases altamente discutibles) a 
fines de 2015 y su destitución en 2016. Las causas del proceso son múl-
tiples e involucran, entre otras, la voluntad de la oposición derrotada de 
desestabilizar el gobierno electo (el candidato del PSDB inició varias ac-
ciones legales contestando el resultado), la operación política del gobierno 
que intentó aislar al principal compañero de coalición (PMDB, partido del 
vicepresidente), quien pasó a conspirar para la destitución de la presidenta, 
con la participación activa del vicepresidente, pero principalmente del pre-
sidente de la Cámara de Diputados. La popularidad de la presidenta decli-
nó drásticamente, en gran parte debido a la incapacidad del gobierno para 
mantener el crecimiento y los logros sociales alcanzados bajo el gobierno 
anterior, pero también debido al desgaste de su partido por la operación 
anticorrupción, convirtiéndola en una presa fácil para el cerco político y 
legislativo que condujo a su destitución, decidido al final por cuestiones 
contables menores (Limongi y Figueiredo, 2017). Cabe decir que, aunque 
la presidenta era del mismo partido que el alcalde de São Paulo, durante las 
movilizaciones de 2013 y posteriormente durante la crisis económica, sus 
relaciones personales no fueron muy amistosas, lo que hizo que el gobierno 
local no haya recibido ayuda expresiva (Haddad, 2017).

Esta narrativa es central para este artículo porque el período del PT en 
el gobierno federal representó un momento extremadamente importante 
para las políticas urbanas, marcando el regreso del gobierno nacional a la 
regulación, planificación, incentivo e inversión en tales políticas (Marques, 
2019). Aunque incluso antes de la destitución de la presidenta, el ímpetu 
de las políticas federales ya estuviera reduciéndose, estas han disminuido 
de forma muy intensa a partir de entonces. La situación solo se agravó aún 
más con la posterior presidencia Bolsonaro (PSL y después sin partido, 
pero de extrema derecha), cuando iniciativas anteriores han sido completa-
mente desmanteladas. De hecho, ese gobierno no presentó una agenda de 
políticas urbanas (ni otras), y aparentemente su objetivo fue desmantelar y 
desorganizar todo lo posible, movilizando el desorden como método.
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Sobre tal coyuntura incidió la pandemia de COVID-19 que afectó a las 
ciudades brasileñas, São Paulo en particular. Hasta la redacción de este capí-
tulo, Brasil era el segundo país del mundo con el mayor número de muertes 
y el tercero de infectados, a pesar del intenso sub-registro. Y la ciudad de 
São Paulo tuvo el mayor número de muertes e infectados. La respuesta a 
la pandemia ha sido caótica, con un intenso boicot por parte del gobierno 
federal a las respuestas y esfuerzos sub-nacionales. Se esperan varios efectos 
negativos en nuestras ciudades, y en São Paulo en particular, cuando la 
situación finalmente se normalice. Por supuesto, esto implica un ejercicio 
de especulación, pero algunas tendencias parecen lógicas y casi inevitables.

En primer lugar, se espera que la economía brasileña se deteriore aún 
más, teniendo ya intensos problemas desde antes de la pandemia, pero que 
tienden a agravarse. Como consecuencia, es casi segura una deterioración 
aún más grave de la situación fiscal actual, junto con el aumento de las des-
igualdades sociales y urbanas. Además, los sectores de la salud (sobrecarga-
dos y reprimidos por la pandemia) y de la educación (en jaque ante las difi-
cultades de la educación a distancia y la reanudación de la educación presen-
cial) deben enfrentar grandes desafíos en un futuro próximo para adaptarse 
a las nuevas condiciones. Los sistemas de transporte urbano permanecen en 
una profunda crisis financiera provocada por la caída de la adhesión y por 
los mayores costos operativos por las medidas de aislamiento. También es 
probable que las ciudades sean transformadas por el mantenimiento de parte 
del trabajo remoto para los grupos de mayores ingresos, lo que provocará 
cambios en el sector inmobiliario y en los servicios a las personas en diferen-
tes localizaciones de la ciudad. Todos estos desafíos tendrán que ser enfrenta-
dos únicamente por las administraciones municipal y estatal, considerando 
la virtual ausencia del gobierno federal, al menos en esta administración.

Conclusión

Como hemos visto, la investigación de 31 programas redistributivos en los 
8 principales sectores de políticas del urbano en São Paulo desde la rede-
mocratización indicó la existencia de un proceso lento y conflictivo, pero 
continuo, que caracterizamos como progresivismo incremental. Se han in-
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troducido innovaciones redistributivas principalmente en los gobiernos de 
izquierda, compatibles con los argumentos de la teoría política partidaria 
con respecto a las preferencias políticas de los partidos políticos. Sin em-
bargo, la observación de la continuidad de las iniciativas ya existentes indi-
ca que las diferencias entre izquierda y derecha se reducen, de forma com-
patible con los mecanismos de la teoría del elector mediano. Por lo tanto, 
aunque la creación de políticas dependa de la ideología, y principalmente 
la izquierda las inicie, la mayoría de los políticos evitan desmantelarlas, 
considerando que el electorado de la ciudad es mayoritariamente pobre. La 
continuidad de las políticas también se vio favorecida por la presencia de 
elementos que aumentan su resiliencia, como la política multinivel (regla-
mentación y financiamiento federales e internacionales) y la instituciona-
lización de políticas, especialmente con instrumentos de política pública. 
Por otro lado, algunas políticas fueron interrumpidas, principalmente en 
las administraciones de derecha. Sin embargo, en lugar de desaparecer, la 
mayoría de estas políticas entraron en estado de latencia y luego fueron 
reanimadas en otros gobiernos más favorables. El retorno de la latencia 
permitió su retomada a un ritmo más intenso de lo que hubiera ocurrido 
si estas se hubieran cerrado y reiniciado desde cero. Esta dinámica fue po-
sibilitada por la presencia de elementos políticos multiniveles, además de 
la presencia de actores de la sociedad civil en los sectores de políticas y la 
burocracia militante. El resultado agregado temporal y sectorialmente de 
tales procesos ha sido un cambio en las políticas locales en direcciones más 
redistributivas y capaces.

Lamentablemente, también vimos que la coyuntura federal, que había 
sido favorable al desarrollo de políticas locales redistributivas desde la rede-
mocratización y en especial después de 2003, se revirtió a partir de 2015. 
Ya antes, y de forma independiente de la pandemia de COVID-19, en la 
coyuntura el sistema nacional pasó a desorganizar los sistemas de regulación 
y financiamiento de las políticas urbanas previamente construidas. Los efec-
tos de la pandemia en términos económicos, sociales y sobre las políticas 
públicas serán ciertamente bastante dañinos, y al parecer, será responsabili-
dad de los gobiernos municipales enfrentar estos desafíos, dada la completa 
retirada reciente del gobierno nacional del escenario de las políticas.
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