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Resumo: O artigo defende a ideia de que a implementacao de politicas pu-
blicas de habitacdo de interesse social, originadas em demandas dos mo-
vimentos populares por terra e moradia, além de ensejar agdes em favor do
capital imobiliario e aprofundar a tragédia urbana nacional, tem legitimado
praticas clientelistas de grupos politicos locais nos municipios brasileiros.
Aproveitando-se de formas domesticadas de participagdo social — resultado
da conjuntura internacional e nacional de desmobilizagao popular que levou
o0 Movimento da Reforma Urbana a dar prioridade aos procedimentos par-
lamentares e ao direito urbanistico —, forgas politicas conservadoras legitimam
uma gestao urbana que, tratando separadamente a “cidade legal” e a “cidade
ilegal”, consolida a segregacao espacial, fortalece o dominio do mercado,
rende dividendos politicos aos gestores de plantdo e reduz a luta por moradia
aos limites da propriedade burguesa.
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Abstract: The paper argues that the implementation of federal public housing
policy of social interest, actually a demand of popular movements for land
and housing, has deepened the urban tragedy and favored capital and urban
land owners. Using domesticated forms of social participation, traditional
political forces legitimize an urban administration spliting the city in “legal”
and “illegal” city fostering spatial segregation and strengthening capital’s do-
mination.
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1. As Muitas Interfaces da Politica Habitacional

As recentes propostas federais de politica habitacional, concretizadas por
meio de programas como Crédito Solidario, Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) e Minha Casa, Minha Vida sdo sinais eloquentes de uma decisdo politica, em
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escala nacional, de apoio a produgdo imobiliaria para faixas salariais historicamente
fora do mercado. Por meio de tais programas, a populacdo com renda de até trés
sa-larios minimos, responsavel por mais de 90% do déficit habitacional brasileiro
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2007), passaria a contar com condicdes inéditas
de aceder a casa propria.' Caso tais politicas se viabilizem de fato e consigam se
manter por médio prazo, também sdo previstos efeitos positivos sobre as praticas
da autoconstrugao habitacional e das ocupacgoes irregulares. Compondo significativa
parcela da paisagem de nossas grandes cidades, tais bairros contribuem para ali-
mentar elevados indicadores de enfermidades e violéncia entre seus moradores,
pois, edificadas a margem da legislacdo, ndo contam com infraestrutura nem servicos
publicos indispensaveis a vida coletiva. Assim, uma vez consolidadas tais politicas
de producdo habitacional para as camadas de baixa renda, é véalido supor redugao
significativa nos indices de crescimento e mesmo na transformagao de muitos dos
bairros populares irregulares, uma vez que o PAC contém propostas de urbanizacao
e regularizacdo de areas de favelas e palafitas por todo o pais.

Entretanto, textos recentes (CINTRA, 2008; MARICATO, 2009; ROLNIK e
NAKANO, 2009) sobre as consequéncias urbanas de tais propostas nos municipios
brasileiros, parecem confirmar que, observando a questao de uma perspectiva mais
ampla, tais politicas tém determinantes e implicacdes consideraveis. Evitando o
restrito quadro da producgdo habitacional como atendimento de uma demanda fa-
miliar por moradia — e que se traduz em uma arquitetura a ser construida pelo mer-
cado, com area e materiais decididos por seu custo final —, e destacando o carater
coletivo dessa producao, proprio da grandeza do déficit habitacional em nossas
cidades —, tais estudos enfocam o problema em sua dimensao urbana e, por este
caminho, levantam outras questdes. Contornando aspectos relacionados a es-
tatisticas, volume de recursos, formas de captagdo, contrapartidas estaduais e mu-
nicipais, as citadas analises tém seu foco na questao da disponibilidade de terra ur-
bana, indispensavel para conter a produgao habitacional prevista pelos programas
federais.

Entendida como “um pedaco da cidade” quando possui infraestrutura e ser-
vigcos urbanos (MARICATO, 2009, p. 2), a terra urbanizada é uma mercadoria essen-
cial para a reproducdo do capital, indispensavel como suporte fisico dos empre-
endimentos imobiliarios (HARVEY, 1982; SINGER, 1982). Entretanto, ainda quando
apropriada por particulares, sua valorizagdo somente se realiza através dos in-
vestimentos publicos, necessarios para transforma-la naqueles “pedacos da cidade”
e que trazem mais e mais aglomeragao urbana, um valor produzido pelo trabalho
social, decisivo na determinacao do precgo dos terrenos (VILLACA, 2001). Assim, a
terra urbana torna-se nao apenas a principal variavel na urbanidade de determinada
localizacdao, mas também um fator decisivo da equagdo montada para decidir o
destino de in-vestimentos imobiliarios, pois, associado ao preco da construcao, o
custo da terra é que, realmente, define o preco final de um imével e a margem de

' Vale lembrar que a politica habitacional do BNH, apesar de periédicos discursos e programas que buscavam
relaciona-la com os extratos mais pobres da populagdo, foi muito mais favoravel as camadas urbanas de renda
média e alta, fato ja comprovado por inimeros estudos (AZEVEDO, 1982; MARICATO, 1997; VILLACA, 1986).
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lucro a ser apropriada pelo mercado (definicdes que subordinam a localizacdo do
imoével a renda do consumidor do produto, levando a escolha do mercado a recair nas
faixas de maior poder aquisitivo quando se trata de lotes mais valorizados, pois
potencializam seus ganhos, fato que torna tais localizagdes inacessiveis aos mais pobres).

Esse processo explica as razdes do interesse que despertam os investimentos
imobiliarios em areas valorizadas, mas também as formas com que atua o mercado
imobiliario de alta renda no espaco urbano, pois, como o setor ndo pode ter controle
de algo que, por uma parte, é fruto de investimentos piblicos em acessibilidade e
infraestrutura e, por outro lado, resulta de um processo social de aglomeracao ur-
bana — compondo um contexto sociopolitico de dificil previsao (RIBEIRO, 1997), o
capital busca interferir no processo por variadas maneiras, das interferéncias na
legislacao urbanistica as pressdes politicas e econdomicas sobre o executivo e o le-
gislativo municipais, justificadas publicamente por meio da construcdo da ideologia
dos lugares de seus interesses, relacionando-os a modernidade e ao progresso (VIL-
LACA, 2001). Uma pratica empresarial que assume um claro viés politico e ira cul-
minar, nas cidades capitalistas, na “ideologia do crescimento”, isto é, criagdo de
re-des de “interesses especiais ativos que exercem poder monopolistico sobre o
espaco e canalizam o processo de desenvolvimento para certas formas espaciais
muito distintivas” (GOTTDIENER, 1993, p. 254).

Entretanto, o sentido e a profundidade de tais procedimentos, préprios do
sistema capitalista, serdo, em Gltima instancia, determinados pela histéria e pela
geografia de cada lugar (VILLACA, 2001), pois a cidade nada mais é do que a “ma-
nifestacdo material de processos sociais complexos, associados as fases do desen-
volvimento capitalista” (GOTTDIENER, 1993, p. 32), dependentes também da corre-
lagao de forgas sociais e politicas que atuam no espago urbano. No caso do Brasil,
realidade que nos interessa nesta analise, muitos sdo os estudos a comprovar que,
durante o regime militar, o contexto nacional da “ideologia do crescimento” no
ambito do espago urbano foi amplamente favoravel a realizagdo de um processo
combinado que unificou controle politico e investimentos econdmicos na definicao
de uma politica habitacional direcionada para o fortalecimento da acumulacao e
da reproducao capitalistas (MARICATO, 1997; VILLACA, 1986; AZEVEDO, 1982).

O resultado deste processo foi a constituicdo do mercado imobiliario mo-
nopolista (RIBEIRO, 1997) de alta produtividade e grande rentabilidade, mas, como
a producao social do espaco urbano é um “produto politico de acdes pretendidas e
ndo pretendidas” (GOTTDIENER, 1993, p. 288), o seu reverso — ou seus efeitos
ndo-previstos — esta materializado em nossas maiores cidades, que passaram por
um processo de privatizacao do solo urbano, destituindo as prefeituras de reservas
de terras urbanizadas. Como essas sao indispensaveis para a implantacao de politicas
publicas de habitacdo e de servicos coletivos, a gestao municipal é obrigada a “ir
as compras” cada vez que necessita realizar tais politicas. Estocando seus iméveis
com finalidades especulativas, os proprietarios de terrenos bem localizados se apro-
veitam da condicao de monopdlio —em Ultima instancia, “monopolizacdo do acesso
a uma condicado indispensavel para qualquer atividade” (SINGER, 1982, p. 22) -
para determinar seus altos precos, fazendo valerem as regras do mercado em casos
de desapropriacao e sobrepondo-se assim ao interesse ptblico (MARICATO, 1996).
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Premidas pelas planilhas orcamentarias dos programas habitacionais populares e a
reduzida parcela do fundo publico destinado as politicas sociais, as prefeituras
acabam por recorrer as glebas periféricas, em um movimento que repete e parece
perpetuar determinados procedimentos do passado. Isso porque, ainda que o perfil
socioecondmico dos destinatarios dos investimentos aponte para diferencgas de fundo
da atual politica com aquelas desenvolvidas pelo BNH — apesar de parte dos recursos
do programa Minha Casa, Minha Vida estar destinado a rendas mais altas —, sobressai
a possibilidade de que, para realizar as metas propostas pelos inimeros programas
de habitacdo de interesse social no territério do municipio, serd imprescindivel a
repeticao das praticas da década de 1970 — uma época em que os determinantes
politicos e econdmicos capitalistas, entdao hegemonicos no regime militar, fizeram
com que os grandes conjuntos habitacionais de baixa renda fossem deslocados
para onde se poderia encontrar a terra barata daquela equacao, que, sendo urbana
apenas por estar inserida nos novos perimetros definidos pelos planos diretores
municipais integrados, mas destituida de qualquer dos atributos de urbanidade, in-
duziu a periferizacdo das cidades e consolidou a segregacdo socioespacial, pena-
lizando seus moradores:

Das 4,5 milhdes de moradias produzidas com financiamentos
do SFH entre os anos 1964 e 1986, apenas 33% se destinaram a
populagao de baixa renda, sempre em conjuntos habitacionais
localizados nas periferias urbanas, em locais onde a terra é barata
por ndo possuir acesso as infraestruturas de saneamento basico
e transporte coletivo, ndo ter equipamentos comunitarios de
educacdo, salde, lazer e cultura, ndo apresentar oferta de em-
prego, enfim, por ndo ser cidade (ROLNIK e NAKANO, 2009).

Entdo fincados no objetivo de construcao do “Brasil Grande” dos militares,
que possibilitou altas taxas de crescimento da economia nacional e levou a cons-
tituicdo da indastria monopolista da construcdo civil (RIBEIRO, 1997), as mesmas
justificativas voltam, paradoxalmente, a ser utilizadas, gracas a sempre repisada
capacidade do setor de gerar empregos de variada capacitagdo técnica e possuir
uma extensa cadeia produtiva, aspectos decisivos em periodos de crise econdmica,
(que ameaga pescocos, “sejam aqueles adornados por metais preciosos sejam aque-
les contornados por golas puidas”) (MARICATO, 2009). De novidade neste cenario
deja-vu? Claro que ha as razdes e os argumentos relacionados com o carater social
das atuais politicas, que buscam aliviar desigualdades seculares e incluir, como ci-
dada, significativa parcela da sociedade nacional que habita a hoje visivel e relevante
“cidade ilegal”. Ha ainda os aspectos que colocam em pauta, ainda que sub-repti-

2 Maricato (2009, p. 3) alerta para o fato de que a elevacado do teto do financiamento para a compra de iméveis
de até R$ 500 mil, pode significar ajuda para “algumas empresas que adquiriram terras (por ocasiao da abertura
de capital na Bolsa de Valores) a tirar projetos das prateleiras”, pois representam uma decisiva alavancagem na
compra de terrenos valorizados, muito mais que o habito da producao de luxo.
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ciamente, a questao da inclusdo social dos desterrados da cidade e de sua vida ur-
bana, tema marginalmente abordado pelos citados artigos, que centram suas aten-
¢coes nos determinantes da politica habitacional vigente e suas consequéncias
espaciais.

Mas se os dois trabalhos concordam com a iminéncia de um aprofundamento
da nossa “tragédia urbana”, os desdobramentos resultantes das anélises sao distintos
e conflitantes. Em seu texto, Rolnik e Nakano (2009) relembram o potencial do
Estatuto da Cidade (EC) e defendem a necessidade de, aproveitando a oportunidade,
implantar os instrumentos fiscais e distributivos dos planos diretores para controlar
a especulagdo imobiliaria e reservar terras urbanizadas para os mais pobres. Con-
trariamente, Maricato (2009) entende que a esséncia da atual politica habitacional,
claramente explicitada no programa Minha Casa, Minha Vida, esta no seu objetivo
de “minimizar o impacto da crise internacional sobre o emprego no Brasil”, limitando
as possibilidades de atender ao mercado de baixa renda e construir cidades mais
sustentaveis, metas de “uma luta mais longa” “que nao se esgota no campo institu-
cional”, como “fazer planos e promulgar leis” (MARICATO, 2009, p. 3).

2. Participacao Social Neoliberal: Eficiéncia, Eficacia e Consenso

Concordando com as observacdes de Maricato, que enxerga sérios obstaculos
na luta por cidades mais justas quando esta fica limitada as formas institucionalizadas
de participagdo politica, o presente trabalho desenvolve algumas consideragoes
sobre as consequéncias, para a autonomia das organizagdes populares locais, da
implementagao dos atuais programas de producdo de moradia, subsidiados pelo
governo federal. Para tanto, retomemos a questao da cidadania, conceito que parece
embasar diferentes lutas dos excluidos das cidades brasileiras, surgindo como seu
objetivo principal em um contexto de vida politica democratica.

Condicionada, do ponto de vista urbano, a ascensao de seus postulantes a
proprietarios de um imével e de um endereco legal, aquela buscada cidadania es-
taria, em boa parte, subordinada a possibilidade de resolver a situagdo de exclusao
territorial em que vive de 30 a 50% da populacao de nossas grandes cidades (um
imenso contingente humano que, por sua diversificada situacdo nas relagdes de
producdo — trabalhadores da industria e do comércio, domésticas, autbnomos, de-
sempregados, biscateiros —, apresenta uma histérica falta de identidade social e re-
conhecida instabilidade politica (BOITO JR., 2008; OLIVEIRA, 1990), que tem feito
de seus membros, simultanea e contraditoriamente, vitimas e aproveitadores de
um sempre renovado populismo politico nacional). Para Weffort (1980), este popu-
lismo é urbano e esta sedimentado sobre uma imensa base social que se concentra
nas cidades a partir da constituicdo do moderno Estado brasileiro e que tem seu
carater politico dado pela fragilidade econdomica da burguesia nacional, incapaz
que foi de subordinar o capital agrario e liderar a industrializagao do pais — falhando
na tarefa de fazer a revolucao burguesa (FERNANDES, 2006) e delegando aos re-
presentantes politicos e a burocracia estatal a tarefa de modernizar a nacao, mas
preservando patrimonialismo e clientelismo arcaicos coloniais (MARTINS, 1994).

“Organizadas” em torno do caudilho, do “pai dos pobres”, assim as massas
urbanas serviram de suporte e reproducao de praticas de favores e manutencao de
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privilégios, configurando um verdadeiro circulo vicioso que, construido sobre uma na-
cao de desigualdades, ja foi chamado por Erminia Maricato de “pais do clientelismo”:

Em uma favela de Cubatao, sobre as palafitas, ndo ha nem como
chegar a dltima palafita, quanto mais resolver um conflito. Nao
ha corte nem tribunal. Porém, nao podemos dizer que o Estado
esta totalmente ausente. O que existe € uma relagao de cliente-
lismo. Ou seja, o Estado chega de forma perversa. Ele chega sob
aforma universal da politica do favor, por meio das trocas. Vocé
me da o seu voto e eu te dou a ambulancia de que vocé esta
precisando (CINTRA, 2008).

Mais tarde integrantes dos saudados Novos Movimentos Sociais, o percurso
dos movimentos urbanos — por terra e moradia, dos feministas, negros e ambienta-
listas — recrudesceu na América Latina simultaneamente aos processos de esgota-
mento de ditaduras militares, que no Brasil iria ter sua sorte selada pela decisiva
mobilizacao operaria e a constituicdo do Novo Sindicalismo, em muito ajudados
pela crise de realizagdo capitalista e o esgotamento do “milagre brasileiro”. Guin-
dados ao protagonismo da cena politica, em parte como reflexo da onda do maio
parisiense de 68 — que se insurgiu contra a rigorosa e arcaica estrutura produtiva do
fordismo e sua hierarquia de valores consumistas massificados (HARVEY, 2004) —,
em parte como consequéncia do impasse que acometeu o ideal socialista e as for-
cas politicas —com a queda da URSS e do muro de Berlim —, os movimentos urbanos
se juntaram aos partidos politicos e sindicatos operarios nos esforcos para reformar
o Estado capitalista, em ondas que se sucederam pelo mundo afora e acabaram de-
sembocando na crise estrutural do sistema dos anos 1970. Para muitos (PETRAS,
1999; BORON, 1994), neste momento e mais uma vez a incapacidade da esquerda
em por abaixo o capitalismo permitiu-lhe uma sobrevida e uma reacdo que, apro-
veitando-se da prépria crise para encurralar movimentos operarios e cooptar muitos
dos antigos oposicionistas, levou a hegemonia neoliberal do final do século XX
(ANDERSON, 2007).

Sob essa nova conjuntura, desfavoravel aos contestadores — que passaram a
ser enquadrados como contrarios ao “interesse geral” e ao “bem comum” da nacao
perante a crise fiscal que ameacava a governabilidade —, os movimentos ur-banos,
tal qual as marés (OLIVEIRA, 1990), ndo apenas refluiram, como também foram se
abrigar debaixo das protetoras e seguras asas do Estado — mas um Estado ndao mais
iden-tificado com o conciliador bemestar social, mas sim com eficiéncia e eficacia
neoliberais, regidas pelo insensivel mercado. Nessa nova situagdo, os movimentos
urbanos, como movimentos de minorias e de urgéncia (BOITO JR, 2008), expdem
toda a sua incoOmoda posicao, semelhante aos “intelectuais flutuantes” de Karl Ma-
nheim que, em sintonia com a conjuntura politica e tal qual “pluma ao vento”, po-
dem pousar a esquerda ou a direita, pois sua condicdo em relagdo ao sistema pro-
dutivo os faz pender ora para o capital, ora para o trabalho (LOWY, 2007).

No caso especifico dos movimentos por terra urbana e moradia, a assimilacao
de suas demandas e a aproximacao dos seus quadros aos novos espagos institucionais
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de participacao social, percorrerd um longo e tortuoso caminho que, a semelhanca
dos demais movimentos urbanos e diferentemente de seus correlatos rurais, levara
militantes e reivindicagdes para o interior de salas climatizadas de negociagdo e o
congracamento em conferéncias e conselhos com as administracdes municipais —
uma participagdo institucionalizada pela Constituicao Federal de 1988, que cul-
minara com a aprovagdo do Estatuto da Cidade em 2001, mas cuja construgao se
iniciou bem antes, com as novas praticas de gestao urbana voltadas para a cidade
ilegal, e que, do seu comeco promissor e emblematico em Porto Alegre (RS), Santo
André e Diadema (SP), parece ter entrado nos trilhos de uma “inclusao” que pouco
tem a ver com o que um dia foram seus sonhos e metas.

3. Orcamento Participativo e Reforma Urbana,

a “Cidade llegal” na Agenda Politica

Saudado como praticas socialistas inspiradas na Comuna de Paris e nos soviets
da Revolucdo Russa (GENRO e SOUZA, 1999), o Orcamento Participativo (OP) ins-
tituiu a democracia direta na gestao da prefeitura de Porto Alegre, uma férmula adotada
para enfrentamento das imensas e urgentes demandas dos bairros populares da capital
galcha. Paulatinamente, porém, foi se desgarrando daquelas origens progressistas de
esquerda, e multiplicou-se por centenas de municipalidades de diferentes matizes
ideolégicos em todo o pais. Se esta “neutralidade” politica — que transformou o OP
em um processo burocratico, por meio do qual delegados eleitos pela comunidade
de-cidem onde aplicar o reduzido percentual do orgamento municipal destinado aos
bairros de periferia — parece insuficiente para demonstrar suas limitadas possibilidades
em influir na dinamica da cidade capitalista ou fortalecer uma militancia urbana au-
tbnoma, vejamos em que resultou seu longo processo.

O paradoxo na experiéncia do OP é que, apesar de suas sinceras intengdes
igualitarias, ela viabiliza a coexisténcia de uma gestao urbana diferenciada para a
cidade, mantendo suas partes, legal e ilegal, totalmente estanques e isoladas uma
da outra. Pondo na agenda governamental as demandas urgentes dos bairros ir-
regulares — que passam a se digladiar pelos parcos recursos pablicos —, as regides
valorizadas ficam sob dominio de uma politica francamente favoravel a construgcao
civil dos setores imobiliario e de infraestrutura, como foi comprovado no estudo de
Suely Leal (2003) sobre as gestdes de Jarbas Vasconcellos no Recife. Apesar de esse
divércio ndo passar despercebido da gestao municipal do PT — que, no longo pro-
cesso da Cidade Constituinte, ocorrido ente os anos 1993 a 1999, buscou unificar
sua politica urbana —, o esforco parece ter terminado no limitado e até hoje polémico
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA), que celebrou
um acordo entre os movimentos populares e 0 SINDUSCON em torno das operagoes
urbanas para a verticalizacao dos bairros mais nobres em troca de recursos para as
areas mais pobres (BURNETT, 2009; UEDA, 2007). A prevaléncia do modelo de
gestao fragmentada se comprova pela permanéncia do OP, ja sob duas gestoes
conservadoras que sucederam ao PT em Porto Alegre — maior prova de que seu su-
cesso esta justamente na possibilidade que oferece a administracdo municipal de
assumir a divisao social da cidade por meio de um atendimento em separado para
a cidade legal e a cidade ilegal.
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O caso das cidades de Santo André e Diadema, ainda que temporalmente
mais curto, mostra-se mais totalizante do ponto de vista urbano do que o de Porto
Alegre que, desde suas origens propde-se a dar um tratamento global para a cidade,
tendo, talvez por isso mesmo, reflexos sobre estratégias politicas de organizagdes
nacionais de movimentos populares por terra urbana e moradia. Municipios da re-
gido industrial de Sao Paulo, Santo André e Diadema possuiam, no final dos anos
1980, expressivo e organizado movimento popular urbano, vinculado ao movimento
operario paulista e articulado com uma burocracia estatal de esquerda, por sua vez
fortemente relacionada com o ideéario do Movimento da Reforma Urbana (MRU).?
A intima relacdo entre as posi¢des do MRU — com claras influéncias sobre o comando
do executivo municipal, em um momento de mobilizagao popular — resultou em
significativas conquistas pelo direito a cidade por parte das populagdes de bairros
periféricos de Santo André (PINHEIRO e PINHEIRO, 1997) e Diadema (BALTRUSIS,
2007 e 2008).
Tais aspectos, fortalecidos pela presenca de significativa populagdo operéria,
ligada a producao industrial, foram decisivos para dar base social e politica as a-
coes de intervencao da prefeitura no espaco urbano — como criacdo de Zonas Es-
peciais de Interesse Social, programas populares de habitacao, transporte e sanea-
mento —, que alimentaram processos de planejamento urbano em vigéncia. Dessa
forma, e diferentemente de Porto Alegre, foi possivel incluir, na legislacao urbanistica
do Plano Diretor Municipal de Diadema, as conquistas que a organizacao politica
popular havia levado uma administragdo publica, eleita e apoiada por ela, a executar
em favor dos subalternos (BURNETT, 2009). Estudos posteriores (BALTRUSIS, 2007)
demonstram que a efetivagao do planejamento urbano em Santo André e Diadema,
que ira alimentar teorizacdes do MRU, esta estreitamente vinculada a mobilizacao
e a organizacao popular. Diferentemente do ocorrido na capital gaticha — cuja pro-
posta de democracia direta permaneceu e permanece limitada aos bairros periféricos,
incapaz de se apresentar como proposta para toda a cidade —, o planejamento ur-
bano integrador de Santo André e Diadema levou o movimento reformista a teorizar
sobre o potencial de o poder local constituir uma forca autbnoma em relagao ao
poder econdmico em vigor no municipio.
As ideias de Celso Daniel (1988; 1990) sobre as “administracoes democraticas
e populares”, que ascenderam ao poder municipal na virada da década de 1980, jun-
taram-se ao exitoso planejamento urbano de Diadema para, conjuntamente e no
interior do MRU, produzir a proposta do “plano diretor instrumento de reforma ur-
bana”. Partindo da exigéncia constitucional, que determinou o PD como expressao
legal da politica de desenvolvimento urbano municipal, e amparado na hipétese
de que racionalidade e justica social sdo metas prioritarias de gestores progressistas,
o movimento adotou a estratégia de mudar as cidades por meio do planejamento
urbano. Gestada em plena época de mobilizagao popular, quando os rumos da de-
mocratizacao brasileira ainda se encontravam indefinidos, este projeto reformista

3 O ideario do MRU pode ser expresso nos “trés principios basicos” da reforma urbana, quais sejam: o direito a
cidade, a gestao democratica e a fungado social da propriedade, presentes nos documentos fundadores da RU
(CARIELLO, 1999, p. 50) e buscam, a partir de politicas urbanas distributivas e redistributivas, antepor valor de
uso ao valor de troca, imposto pelo sistema capitalista no espaco da cidade

106 Revista da Faculdade de Servico Social da Universidade do Estado do Rio de Janeiro



REVISTA Em Pauta Volume 6 - Ntimero 24 - Dezembro de 2009
} As Cidades Brasileiras e a Desigualdade Socioespacial - BURNETT, F. L. }

surpreendentemente sobreviveu a ofensiva neoliberal e a nova hegemonia con-
servadora no pais (SAES, 1990).

Emaranhando-se nas negociacdes do Congresso Nacional em torno do EC e
perdendo o contato com as bases locais — desmobilizadas desde os anos 1990 e ja
canalizadas para a fragmentada municipalizagdo via conselhos e congressos —, o
MRU vera na conquista do poder federal pelo PT e na criagdo do Ministério das Ci-
dades a oportunidade de retomar, nacionalmente, seu projeto de mudar as cidades
pela via do direito urbanistico. Pensada como estratégia para reaglutinar as bases
populares municipais e formalizar pactos com gestores pablicos e profissionais do
urbanismo (BURNETT, 2009), a Campanha Nacional dos Planos Diretores Par-
ticipativos, iniciada em 2005, mobilizou por mais de um ano as organizacoes po-
pulares por terra urbana e moradia em torno de procedimentos técnicos e recursos
juridicos para a elaboracao das legislagdes urbanisticas, com base em farto material
produzido com base no EC. Como resultado desse esfor¢o, que supera em muito as
acoes do SERFHAU,* cerca de 1.500 planos foram aprovados em todo o pais e, em
conformidade com exigéncias e orientagdes técnicas, continham inGmeros ins-
trumentos voltados para o controle social da politica urbana, agora armada com
leis favoraveis aos mais pobres.

Entretanto, uma recente pesquisa qualitativa sobre o teor de tais legislacoes,
apoiada pelo Ministério das Cidades e sob coordenacao do Férum Nacional de Re-
forma Urbana (FNRU), ainda em fase de tabulacao e divulgacao do relatério na-
cional, parece demonstrar que a maioria, sendo a totalidade, dos planos diretores
aprovados é peca discursiva, de contetido genérico e sem aplicabilidade no que se
refere aos instrumentos de interesse popular. Um resultado ja pressentido por muitos
dos que militam na area urbana e comprovado por diversas pesquisas (BUENO e
CYMBALISTA, 2007; BURNETT, 2009), mas insuficiente para demonstrar ao FNRU
aquelas limitagdes da luta quando travada exclusiva ou prioritariamente no campo
institucional: uma segunda etapa da pesquisa prevé nova capacitacao de militantes
e gestores publicos, agora para sanar as lacunas legais na im-plementagdo dos
planos diretores.

Enquanto parte do FNRU - principalmente aquela relacionada aos meios
profissionais do Urbanismo e do Direito — segue neste interminavel movimento em
torno dos planos diretores, outro setor, liderado por organizacdes populares e ONGs,
concentra sua acao na conquista de linhas de financiamento para a producao
imobiliaria de baixa renda. Unificando, por meio de seus representantes no Conselho
Nacional das Cidades (CONCIDADES), tais praticas particularizadas, o FNRU vem
debatendo e construindo, desde 2003, um complexo sistema de planos e programas
nacionais de habitacdo, saneamento e transporte, com vistas a sua regulamentagao
por meio de politicas federais, estaduais e municipais. Acompanhadas por setores
do mercado imobiliario, que também fazem parte do CONCIDADES, estas acoes

4 O Servico Federal de Habitacdo, Arquitetura e Urbanismo, constituido pelo mesmo decreto que criou o BNH,
e sendo a ele subordinado, tinha como missao o ordenamento do espaco urbano das cidades brasileiras por
meio dos planos diretores de desenvolvimento integrado e sua producio foi objeto de inimeras analises
(FELDMANN, 2005; VILLACA, 2004).
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permanecem circunscritas as liderancas do férum e seus contatos com representantes
politicos nos trés niveis de governo, pois a desmobilizagao popular se mantém, a-
pesar das atividades dos conselhos (que ndo exigem contato com os representados,
mas sdo indispensaveis para legitimar muitas das acdes pretendidas).

Entretanto, contrariamente as finalidades politicas de militantes e as metas
de racionalizagdo de gestores plblicos bem intencionados, os financiamentos e os
programas habitacionais, conquistados pelo movimento de terra urbana e moradia,
tém tido um efeito politico devastador — do ponto de vista dos interesses populares
—nos estados e municipios. Além do aspecto socioambiental, que atinge a todos os
seus habitantes, sem distincao de renda e localizagao espacial, é fundamental con-
siderar seu carater e funcionalidade para a dominagao politica, pois premida pela
urgéncia das demandas populares, pressionada pela “gestao urbana de resultados”
e tendo como instrumento de intervengdo o utépico “urbanismo democrético”, a
militancia urbana local se rende as possibilidades de diminuir as sérias agruras da
populacdo de baixa renda e, com isso, aceita as regras capitalistas e o jogo viciado
do poder local. A producao imobiliaria, seja ela de alta ou baixa renda, mantém-se
assim dentro das regras do jogo que sempre dominou a constituicdo do espago
urbano brasileiro, mas agora toda e qualquer oposicao politica a ela parece estar
subjugada por aquele objetivo maior, isto é, o atendimento das urgentes demandas
de moradia, unindo toda a sociedade sob os interesses do mercado imobiliario,
pretensamente capaz de ampliar as ofertas de postos de trabalho e o estoque de
moradias populares.

Conclusao: a Funcionalizacao Politica da Segregacao Socioespacial

Como tal processo ndo pode ser comandado explicitamente pelo préprio
mercado — por mais que seja seu principal sujeito —, abre-se espaco para a atuacao
dos representantes politicos e técnicos da burocracia estatal, sendo importante atentar
para as manobras que o poder local ira desenvolver no sentido de afirmar seu con-
trole no processo, que tera amplas consequéncias sobre o espaco urbano, pois “al-
guns programas dessa politica ganharam status de fetiche (como a urbanizagdo de
favelas) e entraram na agenda dos governos conservadores (ver exemplo no governo
do DEM em Sao Paulo)” (MARICATO, 2009a, p. 36). Afinal, as possibilidades de
dividendos politicos, advindos de negociagdes com os representantes do capital e
das camadas populares, sdo vistas como afirmativas de liderancas e decisivas para
futuras disputas eleitorais. Em um ambiente como o atual, de despolitizacdo das
negociagdes para definicdo do destino dos recursos federais, aprofundam-se os
mecanismos proprios da dominacao capitalista e que foram sintetizados como um
movimento simultaneo para alcangar a “hegemonia no seio do poder” e lograr a
“desorganizacao da luta dos trabalhadores” (SAES, 2001).

Mas nao ha apenas um oportunismo politico em torno desta situacdo. A
necessidade de controlar um dominio, por principio e esséncia, fora do alcance do
capital, mas capaz de conviver e negociar com e sobreviver ao poder econdmico,
é fundamental para a constituicao da autonomia relativa do Estado. Esta autonomia,
indispensavel para que o capital em geral possa se fazer presente frente aos interesses
capitalistas particularizados (HARVEY, 1982), permite aos representantes do poder
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politico constituir aquilo que Marilena Chaui (2000) chamou de um mito fundador®
e que esta representado na ideia de patria e no destino da nagdo, conceito que se
origina juntamente com o processo de formacao do préprio Estado capitalista (HOBS-
BAWM, 1990). Equivocadamente entendido pelo positivismo de Auguste Comte
como um poder acima das classes (LOWY, 2007), capaz de prever e prover a co-
letividade a partir de uma pretensa capacidade de traduzir o bem comum, mas
sempre no sentido de reforcar e ampliar o reino do industrialismo, o Estado positivista
tem profundas raizes no Brasil moderno (BOSI, 1992). Desta forma, permitindo a
“autonomia” do Estado perante os embates e/ou demandas do capital e do trabalho,
tal mito fundador tem, na ideia do Estado previsor e provedor do positivismo (BOSI,
1992), a base que permite, ideologicamente, aos representantes politicos se alcarem
acima da sociedade e advogarem o seu bem comum.

Se, ao nivel da nagdo, do poder central, este “bem comum” assume um ca-
rater adequado aos interesses gerais do proprio sistema capitalista e se reproduz
em programas e acoes voltados para o desenvolvimento geral do pais — aparen-
temente sem distincao de classe social, mas que, no esforco de estender as relagdes
capitalistas ou possibilitar sua reproducao, agride o meioambiente e ameaca povos
tradicionais —, no ambito local, do municipio, o bem comum vai se materializar no
territério da propria cidade. Villaga (2001) ja atentou para a construgdo de uma
imagem da cidade de Sao Paulo, compativel com os interesses econdmicos, que se
erige como a “cidade de todos”: o cartdo postal do corredor da Avenida Paulista,
em substituicao daquele que foi o berco paulistano, o Patio do Colégio, repete-se
na Zona Sul carioca e em todas as capitais e grandes cidades brasileiras.

Gragas a promessa do acesso a casa propria, por meio das politicas habi-
tacionais, esta dominagao ideolégica — hoje limitada aos espacos da cidade legal —
vai se estender ao mundo dos trabalhadores, que se verao tentados pela possibilidade
de possuir um bem com alto valor de troca.

A vulgarizagao da casa proépria, individualizada, é vista como vantajosa para
a classe capitalista, porque estimula a fidelidade de pelo menos uma parte da classe
operaria ao principio da propriedade privada, além de promover a ética de um
“individualismo possessivo”, bem como a fragmentagao dessa classe em “classes
de habitacao” constituidas de inquilinos e proprietarios (HARVEY, 1982, p. 13).

Sob esse angulo, a proposta de realizagao das politicas habitacionais de bai-
xa renda, produzidas conforme a légica financeira capitalista, ndao é apenas uma
ilusdo em fazer dos trabalhadores proprietarios imobiliarios. Além de permitir ga-
nhos econdmicos e politicos significativos as elites, aprofunda a desorganizagao
popular, pois subordina liderangas e movimentos as instituicdes estatais e leva o
sentido da luta a se delimitar nos estreitos horizontes do mundo burgués.

® “Falamos em mito também no sentido antropolégico, no qual essa narrativa é a solugdo imaginaria para tensoes,
conflitos e contradigdes que ndo encontram caminho para serem resolvidos no nivel da realidade” (CHAUI,
2000, p. 9).
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