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Metamorfoses do poder politico

RESUMO

Este artigo busca compreender a complexa e multifacetada relagao de
poder politico entre espaco urbano, sociedade e Estado na acumulagao
capitalista. A politica urbana no Brasil, especialmente, apés aprovagao
do Estatuto da Cidade em 2001, apresentou uma possibilidade de instau-
rar novas praticas de planejamento urbano e de gestao democratica. No
entanto, a gestao das politicas urbanas tornou-se alvo de distintos pro-
jetos de cidade, especialmente pelo importante papel que o espago ur-
bano representa para a reproducao do capital e para a vida nas cidades.
O presente texto investiga as caracteristicas dos principais projetos em
disputa, identificados sinteticamente como cidade-mercado e cidade-di-
reito, e suas contradi¢des diante do Estado capitalista, cuja discussao se
localiza a luz da teoria de tradi¢do marxista.

Palavras-chave: Politica urbana. Neoliberalismo. Empreendedorismo
urbano. Reforma urbana.

ABSTRACT

This article aims to understand the complex and multifaceted rela-
tionship of political power involving urban space, society and the state
in capitalist accumulation. Urban policy in Brazil, especially after appro-
val of the City Statute in 2001, brings a possibility of introducing new
practices of urban planning and democratic management. However, the
management of urban policies has become the target of different city
projects, especially due to the important role urban space plays conside-
ring the reproduction of capital and life in the cities. This text investiga-
tes the characteristics of the main disputed projects, synthetically identi-
fied as “market-city” and “rights-city”, and their contradictions with the
capitalist state. The Marxist theory shed light in the whole discussion.

Keywords: Urban policy. Neoliberalism. Urban entrepreneurship. Ur-
ban reform.
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1. INTRODUCAD

As tltimas décadas do século XX foram marcadas pela transi¢ao do regime de
acumulacgao fordista para um regime de acumulacao flexivel e pelo aprofundamento
da integracgao internacional econémica, social e politica entre diversos paises e con-
tinentes, o que, presumivelmente, reorientou o padrao de intervencao dos Estados.
As ideias de efetividade do Estado administrativo, de soberania do Estado territorial,
de identidade coletiva e de legitimidade democratica, tdo caras ao Estado nacional,
cederam espaco a uma macropolitica econdmica neoliberal que, entre outros efeitos,
respaldou a reducdo da capacidade dos Estados nacionais quanto a suas fun¢des pro-
dutivas e a sua estrutura administrativa.

No Brasil, no plano das politicas publicas, o quadro mais recente de difusao
das reformas neoliberais tem sido caracterizado por uma inflexao das politicas sociais,
pelo crescimento do trabalho desprotegido e sem expressao sindical, pelo agravamento
das desigualdades sociais nas cidades — refletindo diretamente na forma de distribui-
¢ao de bens sociais e de acesso a eles no territorio —, pelo questionamento do carater
publico da politica e pela privatizagao de algumas atividades sob controle do Estado.

Na gestao urbana das cidades, o uso cada vez mais frequente pelo Estado das
parcerias publico-privadas (PPPs), como estratégia para viabilizar projetos de rees-
truturagao urbana, tem sido questionado por autores brasileiros como Vainer (2013),
Maricato (2011) e Santos Junior (2016), e, manifestamente, por distintos segmentos da
sociedade civil organizada, que questionam a (re)orientagao do planejamento publico
segundo interesses privados e de alto impacto territorial no que se refere a segregacao
socioespacial urbana.

Para autores como Harvey (2006) e Theodore, Peck e Brenner (2009), existem
evidéncias de que a aproximacao do capital e do Estado na operacionaliza¢ao da po-
litica urbana envolve alteracdes na legislacao e na estrutura institucional do Estado
e promove a constru¢ao de novos modelos de governanca de caracteristicas neolibe-
rais, com diversas implicac¢Oes para a dinamica das cidades.

A anélise politica da conexao entre capitalismo, Estado e elaboracao de po-
liticas publicas exige estar atento a questdes que estejam associadas a esses fatores.
O Estado nao é um elemento insélito, neutro ou meramente técnico, no sentido de
indiferenca em face do todo social. Nele, estao imbricadas diversas rela¢des histéricas
e societarias.

Por esse motivo, é importante afastar-se de qualquer perspectiva dogmatica
ou determinista na interpretagao das influéncias do capital sobre o Estado. Afinal, o
Estado nao traduz os interesses da classe dominante de modo mecanico; pelo con-
trario, para se manter no poder em determinados contextos, e dependendo dos in-
teresses em jogo, sua direcdo hegemodnica pode sofrer alteracdes e necessitar fazer
concessoes. Além disso, entendemos que segmentos e atores podem alterar seu grau
de protagonismo ou passividade dentro de um contexto histérico, influenciando dire-
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Metamorfoses do poder politico

Quando tratamos da elaboracio e desenvolvimento das politicas urbanas,
especialmente aquelas de indu¢do do uso e ocupagao do solo, é imprescindivel com-
preender as relagdes societarias de producao. Isto é, o espago é sempre um espaco
hierarquizado — como ja dizia Bourdieu (2007) —, e sua ocupagao denota uma fun-
cdo estratégica para a reproducao social da sociedade, pois serve a uma determinada
logica que, a0 menos nos dois ultimos séculos, tem sido a loégica do capital. O espaco
é, desse modo, um meio e ndo um fim; sobretudo, é meio indispensavel para a manu-
tencao de uma hegemonia econémica e, dialeticamente, possibilidade, também, para
a resisténcia e luta contra-hegemonica.

O espaco urbano na sociedade capitalista é, também, uma mercadoria e alvo
de disputa, travada entre os que querem dele melhores condi¢des e oportunidades
para sua reproducao social e aqueles que o tratam como um grande negécio, do qual
objetivam extrair lucros, juros e rendas.

O Estatuto da Cidade (lei n° 10.257/2001), principal marco regulatorio da po-
litica urbana brasileira, aproxima-se de 20 anos de vigéncia. Apesar disso, ainda é
ponto de diversos debates em torno de suas diretrizes, de seus instrumentos e da sua
aplicacao pelas gestdes locais, quer seja pelas possibilidades de reversao do quadro de
exclusao territorial em que se encontram as cidades brasileiras, quer seja por questio-
namentos em relac¢ao a sua efetividade, a eficacia da participacao popular e a utiliza-
¢do de seus instrumentos para a legitimacao de politicas engendradas por interesses
privados. Nesse sentido, cabe refletir sobre até que ponto as diretrizes e os instrumen-
tos prescritos na legislacao e aplicados a partir dela estariam, em maior ou menor
grau, associados a uma ampliacao progressiva de direitos conduzida pela sociedade
no plano local ou as necessidades de acumulagao e competicao, no contexto de uma
economia globalizada, conduzidas por uma coalizao de for¢cas mais ampla.

Este artigo trabalha com a hipétese de que hé uma disputa entre distintos
projetos de cidade pela hegemonia da politica urbana, especificamente com o intuito
da apropriacao, da ocupagao e do uso do solo urbano nas cidades, sintetizados aqui
em dois tipos ideais, tomando emprestados os termos de Santos Junior (2008): cida-
de-mercado e cidade-direito.

No primeiro paradigma, situam-se as estratégias de “empreendedorismo” ur-
bano e certos modelos de planejamento estratégico. Essa politica transitaria no interior
das relacdes de mercado, em que o poder de coercao econdémica tem forte papel no tipo
e modo de implementacdo das agdes do poder publico. A norma em questao busca sua
legitimacao por meio de estratégias fundadas nos modelos de planejamento estratégi-
co, importando experiéncias bem-sucedidas e de modelos acertados de outras cidades.

O segundo paradigma estaria vinculado a certas praxis sociopoliticas. Ele
afirma o papel central do poder puiblico no planejamento urbano, em dialogo aberto
com a sociedade civil, e 0 seu compromisso com o enfrentamento dos processos de
exclusdo decorrentes da prevaléncia dos interesses privados na logica de gestao do
uso e ocupacao do solo urbano.
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Desse modo, os paradigmas cidade-direito e cidade-mercado estariam im-
bricados, como resultado de lutas politicas, econémicas e ideoldgicas, mas, também,
como uma politica de compromisso por parte da administragao publica, lidando com
constrangimentos e os enfrentando para a aplicacdo de seus projetos, o que tornaria
necessaria uma série de acordos e concessoes.

Isso posto, o objetivo deste artigo é discutir as caracteristicas dessa disputa no
ambito da politica urbana brasileira. Acreditamos que, no caso brasileiro, a politica
publica demonstra acomodar certos interesses de fragdes de classe, até mesmo anta-
gonicos, como uma estratégia de protecao de seu interesse geral de longo prazo, isto é,
areproducio das condi¢oes para a acumulagio.

Afora a presente introducao e as considerag¢des finais, este artigo esta dividido
em duas partes. Na primeira, sdo discutidas as caracteristicas dos dois paradigmas,
cidade-mercado e cidade-direito, como categorias generalizantes e sujeitas a perder
seu valor explicativo.

As categorias que descrevem uma concepc¢ao de planejamento urbano, cida-
de-mercado e cidade-direito, ja apresentadas nesta introdugao, possuem um carater
organico e conflituoso e sdo discutidas em separado exclusivamente para ampliar sua
capacidade heuristica.

A nosso ver, nos aparelhos de Estado, ha uma disputa hegemdnica na qual
coexistem esses dois vieses, com graus variaveis e desiguais de oposicao e de forca
de atua¢ao conforme a época e o lugar, contudo sendo preponderantes aqueles me-
canismos que ajudam na reproducao do capital. Nessa luta pela hegemonia estatal,
o Estado cumpre seu papel no bloco do poder ao dar um direcionamento a politica
urbana. Tanto um paradigma como o outro procuram se legitimar diante da socieda-
de e precisam lidar com processos de acumulac¢ao que, por vezes, sofrem constrangi-
mentos na sua aplicagao, o que torna necessaria uma série de acordos e concessoes
durante esse processo.

Isto posto, no decorrer deste artigo valemo-nos da tradigao tedrica marxista,
em especial da obra de Gramsci, ndo sé por estar atenta as transformacées do Estado
capitalista, mas, também, por refletir sobre como a sociedade civil associa-se a dispu-
ta hegemonica da politica. Acreditamos que esse autor traz um ganho para a compre-
ensao e discernimento dos projetos societarios que disputam o Estado como espago
de poder, e por conceber essa disputa ndo apenas como um processo de dominagao
de uma classe sobre outra mediante os meios de produ¢ao, mas também pela luta das
ideias, uma luta pela hegemonia, um desdobramento das formas de luta de classes.

2. ESTADO E HEGEMONIA NEOLIBERAL

A década de 1970, em especial nos paises ocidentais do eixo norte, é marcada
por um movimento de avan¢o de uma ideologia politica e de um consenso em torno

da necessidade de reformas macroeconémicas. O poder politico passou a sofrer in-
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terferéncia direta dos credores do Estado no destino da politica ptblica e influéncia
direta das negociagdes dos mercados. Os mesmos slogans econémicos convencionais
estavam inseridos no dialogo da administragao publica: “é preciso reduzir o déficit,
devemos combater a inflacdo, a economia esta superaquecida, é preciso deté-la”
(CHOSSUDOVSKY, 1999, p. 20).

Nesse periodo impulsionou-se o processo de reestruturacio capitalista nas
mais diversas instancias da vida social. O sistema de contradi¢bes oriundas do capita-
lismo fordista-keynesiano culminou, nesse periodo, numa

derrota das for¢as sociais do trabalho e a vitdria das forgas politicas do neo-
conservadorismo neoliberal. O complexo de reestruturagdes capitalistas [...]
é expressdo da luta de classes nas mais diversas instincias da vida social.
A derrota das forgas sociais, politicas e ideoldgicas do trabalho conduziu a
nova temporalidade histérica do capital: o capitalismo global sob dominan-

cia financeira e dire¢do politica neoliberal (ALVES, 2012).

Institucionalmente, esse movimento de reformas teve nos organismos mul-
tilaterais, como a Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial e o Consenso
de Washington, de 1989, seus principais expoentes, produzindo profundas altera¢oes
na agenda politica dos governos dos paises, sobretudo aqueles em desenvolvimento.

Conforme descreve Chossudovsky (1999), esses 6rgaos reguladores sio es-
truturas administrativas, ou melhor, uma burocracia internacional com o objetivo de
supervisionar as economias nacionais por meio da deliberada manipula¢ao do mer-
cado, operando dentro do sistema capitalista e respondendo a interesses econdmicos
e financeiros hegemonicos por meio dos aparelhos do Estado:

nos grupos dos paises as dividas publicas aumentaram além dos limites na
década de 1980 (ultrapassando US$ 13 trilhdes em 1995) [...]. O acimulo de
grandes dividas publicas nos paises do Ocidente conferiu aos interesses finan-
ceiros e bancarios nio s6 uma alavancagem politica, mas também o poder de

ditar a politica social e econémica do governo (CHOSSUDOVSKY, 1999, p. 14).

Nao podemos deixar de observar que, em meio a esse contexto, no qual se
insere o fim da Uniao Soviética, em 1991, deu-se um processo de forte modificagio da
economia mundial. A politica hegemoénica neoliberal forjou um “consenso politico”
em torno de uma politica macroecondmica, especialmente nos paises da OCDE. Par-
te significativa das recomendacdes pode ser sistematizada em trés condi¢des:

(i) diminui¢ao do tamanho do governo, através da demissdo de funcionarios
desnecessarios/despreparados, da terceirizagao de fungoes e privatizagoes de

empresas publicas, das politicas de descentralizagao; (ii) eliminagdo dos pro-

1 Chossudovsky (1999) cita o empréstimo de US$ 2 bilhdes concedido pelo FMI ao Brasil em 1991, que
comprometeu o governo brasileiro a realizar um ajuste fiscal de 65% de suas despesas correntes para
arcar com o servico da divida.
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gramas e politicas sujeitas ao controle clientelista e ao poder de influéncia
das burocracias, que possam oferecer condi¢des para a pratica da corrup¢ao;
(iii) submissao de 6rgaos publicos e seus dirigentes e funcionarios a légica
do mercado, de forma a aumentar o seu desempenho, por meio de pressoes
e incentivos da livre competigao, e o controle exercido pelos consumidores
(SANTOS JUNIOR, 2001, p. 40).

Esses quesitos caracterizavam um discurso ideoldgico que, por um lado, dis-
seminava a critica a ineficiéncia e obsolescéncia do Estado no que tange a sua pro-
dutividade, no ambito das novas exigéncias impostas pela globalizacao aos Estados,
e, por outro, apontava como saida a privatizacao, desregulamentacio e diminuigao
de impostos. Esse direcionamento hegemonico continha em si, também, a ideia lu-
dibriadora de um desengajamento estatal que liberasse a acdo de capitais privados
em areas até entdo regidas por principios nao mercantis. Segundo Dardot e Laval
(2016), trata-se, na realidade, da vontade de impor ao cerne da acao publica os valores,
as praticas e o funcionamento da empresa privada, e de instituir uma nova pratica
de governo em que o Estado seja mais flexivel, reativo, fundamentado no mercado e
orientado para o consumidor.

Como nos recordam esses autores, o neoliberalismo foi (e ainda é), muitas
vezes, tratado como uma “retirada” do Estado e uma amplia¢ao dos dominios de acu-
mulacao do capital. Contudo, é mais coerente trata-lo como uma corrente ideoldgica
que age na transformacao da ac¢do publica, tornando-a uma esfera regida por regras
de concorréncia e submetida a exigéncias de eficacia semelhantes aquelas a que se
sujeitam as empresas privadas.

Nicos Poulantzas, em sua tltima entrevista em 1979, antes de falecer, ja per-
cebia, de maneira perspicaz, a falacia dos enunciados neoliberais que assumem a
forma de um

discurso antiestatal disfarcado de liberacdo do individuo de usurpagdes do
Estado. Embora os partidarios desse neoliberalismo se apresentem as vezes
como ferventes administradores de um anarcocapitalismo [...,] o Estado con-
tinua desempenhando uma funcdo organica na reproducdo do capital. O
que preconizam € a retirada, de fato ja iniciada, das fun¢des sociais do Esta-
do-providéncia [...,] que também foram uma conquista das massas populares
(POULANTZAS, 1983, p. 77-78).

No caso brasileiro, carente de uma politica de bem-estar social como ocorreu
em parte da Europa, o chamado Estado desenvolvimentista, vivenciado entre o final
de 1960 e meados dos anos 1970, nao foi além da concretizagao de um processo rapi-
do de industrializac¢do. A rapida transformacao do processo produtivo nao foi acom-
panhada por um crescimento dos salarios nem por qualquer evolu¢do substancial
de garantia de direitos sociais. E sempre importante demarcar que o (fragil) regime
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democratico estabelecido depois de 1945 foi interrompido por uma ditadura militar
por cerca de 20 anos (1964-1985) e limitou “qualquer avanco social significativo que
poderia ter sido alcan¢ado como subproduto do rapido processo de modernizagao
econdmica que se desenvolvia no pais” (ROLNIK, 2015, p. 267). O modelo desenvol-
vimentista desprovido de uma perspectiva cidada resultou em uma das sociedades
mais desiguais do mundo, com dificuldade de atendimento de necessidades bésicas
da populacdo, entre elas o acesso a habitacao. Combinado com uma estrutura de re-
gulacao fundiaria excludente, o modelo de urbanizagao estabeleceu “as condi¢oes de
espraiamento de enormes assentamentos autoconstruidos nas franjas urbanas, em
que formas ambiguas de seguranca de posse e padrdes nao planejados de uso do solo
prevalecem” (ROLNIK, 2015, p. 267).

E relevante mencionar que o marco do inicio de reversao desse quadro,
no campo normativo e social, é o processo constituinte, a partir da reabertura
democratica, em 1985, que culmina na Constituicao Federal de 1988 e, mais
especificamente, nas regulamentacdes setoriais que se seguiram, tais como a Lei
Orgéanica da Saude e o Estatuto da Crianca e do Adolescente, em 1990; a Lei Organi-
ca da Assisténcia Social, em 1993; a Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢ao, em 1996; e
o Estatuto da Cidade, em 2001.

A compreensao do caso brasileiro implica considerar que toda essa normati-
zagao ocorreu em um contexto global de avanco dos ideais neoliberais. Ao passo que
a cidadania ensaiava tomar corpo ao longo do processo de redemocratizacdo (mobi-
lizagao das organizac¢oes da sociedade civil, iniciativas em politicas publicas, arranjos
de participagao popular em conselhos e conferéncias etc.), o quadro internacional do
capitalismo caminhava em um sentido oposto, arregimentando Estados para refor-
mas macroecondmicas neoliberais, impondo um desmonte de politicas de bem-estar
social, privatizando atividades publicas, fragilizando organizagoes classistas etc.

No decorrer da década de 1990, as reformas de orientacao neoliberal resul-
taram na adogdo de novos arranjos de liberalizacdo do mercado e de politicas de
privatizacao pelos paises em desenvolvimento como forma de estabilizaciao e de um
esperado crescimento econdmico. No entanto, mesmo com certa coercao exdgena
para manutencao desse processo, havia — e certamente ainda ha — uma série de
limitagGes para levar avante essa agenda. Tal como no caso brasileiro, alguns desses
governos sao historicamente marcados

pelo clientelismo, pelo fisiologismo, pela auséncia de sentido publico, pela
incompeténcia de seus funcionarios, por programas e projetos mal dimen-
sionados, que geram frequentemente servicos publicos de baixa qualidade,
praticas de corrupg¢ao e suborno, gastos excessivos, entre outras praticas con-
denadas (SANTOS JUNIOR, 2001, p. 39).

Esse autor sugere que o éxito dessas reformas exigiria, também, a implemen-

tacdo de mudangas institucionais na estrutura do Estado de forma a atender aos no-
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Parece haver uma disputa
desigual na elaboracao de
politicas urbanas entre os agentes
que produzem o espaco urbano e
aqueles que usufruem da cidade
como meio de reproducao social.
O desenvolvimento da cidade
capitalista demarca o proprio
espaco como uma mercadoria
em disputa e, consequentemente,
gera diversos impasses para a
reproducao social

vos papéis requeridos pelas transformac¢des em curso, entre as quais se destacariam
as parcerias publico-privadas.

Parece haver uma disputa desigual na elaboracao de politicas urbanas entre
os agentes que produzem o espag¢o urbano e aqueles que usufruem da cidade como
meio de reproducao social. O desenvolvimento da cidade capitalista demarca o pro-
prio espaco como uma mercadoria em disputa e, consequentemente, gera diversos
impasses para a reproducao social. No caso das cidades brasileiras, essa questdo é
expressa na irregularidade fundiaria e na degradagido ambiental, na habitagio inade-
quada ou inexistente, na precariedade e na deficiéncia do saneamento ambiental, na
baixa mobilidade e pouca qualidade do transporte coletivo, como também nas prati-
cas de gestao urbana. Nessa perspectiva, para Maricato,

as cidades sdo o principal local onde se d4 a reproducdo da for¢a de trabalho.
Nem toda melhoria das condi¢oes de vida é acessivel com melhores salarios
ou com melhor distribuicdo de renda. Boas condi¢oes de vida dependem,
frequentemente, de politicas publicas urbanas — transporte, moradia, sa-
neamento, educacao, satude, lazer, iluminacao publica, coleta de lixo e se-
guranga. [...] A cidade nao é apenas reducao da forca de trabalho. Ela é um
produto, ou, em outras palavras, também um grande negécio, especialmente
para os capitais que embolsam com sua producio e exploracao lucros, juros
e rendas. H4 uma disputa basica, com um pano de fundo, entre aqueles que
querem dela melhores condi¢des de vida e aqueles que visam apenas extrair
ganhos (MARICATO, 2014, p. 66).

REVISTA PRINCIPIOS 7 N° 161 7 MAR./JUN. 2021

—h
N
(=)



Metamorfoses do poder politico

E nessa disputa por modelos e projetos urbanos que as cidades se tornam
arena de ambicdes e interesses distintos. Isso posto, tracamos dois paradigmas que
acreditamos representarem essa disputa por um modelo: a cidade-mercado e a cida-
de-direito, com seus diferentes impactos, hegemdnicos e contra-hegemonicos, sobre as
politicas urbanas que, ainda que apresentem suas proprias disputas e fragdes internas,
configuram-se em determinados modelos analiticos, seja pelos interesses em comum

em bandeiras e plataformas de reivindicagao, seja pelas estratégias de governanca.
2.1. CIDADE-MERCADO: EMPREENDEDORISMO URBANO E COMPETITIVIDADE ENTRE AS CIDADES

A analise do desenvolvimento urbano exige desassocia-lo do viés exclusiva-
mente (orientado pelo crescimento) econdmico e entendé-lo em meio a uma disputa
pelo direcionamento necessario de mudangas no uso do solo em razao de interesses
da cidade. Isso significa entender a cidade como um espago onde se da a acumulagao
do capital, mas que também é um espaco para se viver.

Trata-se de um tipo de conflito social e de interesses pelo uso distinto do espa-
¢o: em termos marxianos, aquele relacionado ao valor de uso (espago como lugar de se
viver, como um bem consumido, ou o que o lugar representa para seus habitantes) e
aquele relacionado ao valor de troca (espago como mercadoria capitalista; valor que se
apresenta para aqueles interessados em extrair dele um beneficio econémico exclusi-
vamente em forma de renda ou lucro).

Na cidade capitalista contemporanea, a dimensao dos valores de troca se so-
brepde aos valores de uso. Logan e Molotch (1987, p. 17), ao analisarem o caso das
cidades americanas, descrevem esse fendmeno como uma mdquina de crescimento em
que as “classes rentistas” se organizam em coalizoes que tornam as cidades em verda-
deiras “empresas devotas ao crescimento da renda agregada através da intensificagao
do uso do solo urbano”.

Arantes (2013) interpreta a ideia de mdquina do crescimento como uma

coalizdo de elites centradas na propriedade imobiliaria e seus derivados,
mais uma legido de profissionais caudatarios de um amplo arco de negdcios
decorrentes das possibilidades econémicas dos lugares, [que] conformam as
politicas urbanas a medida que déo livre curso ao seu propésito de expan-
dir a economia local e aumentar a riqueza [...]. No coragao dessas coalizoes,
a classe rentista de sempre [...]: incorporadores, corretores, banqueiros etc.,
escorados por um séquito de coadjuvantes igualmente interessados e pode-
rosos, como a midia, os politicos [..,] enfim, nossos dois personagens desse
enredo de estratégias: planejadores urbanos e promotores culturais (ARAN-

TES, 2013, p. 27).

Essa mdquina do crescimento apresenta-se, antes de tudo, como uma forg¢a ca-
paz de utilizar fundos e recursos publicos em favor de uma apropriagido privada dos

ganhos que o espago propicia.
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Para entender essa questao, Brenner (2018) retoma uma linha histérica (sobre
a qual nés nao teremos espaco para nos aprofundar) que resume o papel das cidades
e dos Estados na geografia historica do capitalismo em longo prazo. Desde o inicio
do chamado Periodo Moderno até periodos mais recentes, as economias territoriais
do Estado-nacao, gradativamente, uniram as geografias das cidades e a urbanizagao.
Conforme as cidades passaram a se subordinar ao poder politico dos Estados, inte-
graram-se gradativamente aos regimes de acumulagao escalonados nacionalmente. O
final do século XIX seria marcado pela caracterizagao das cidades como mdquinas de
produgdo em massa pelo processo fordista.
E essa configuragdo do capitalismo mundial centrada no Estado — estabe-
lecido com base em um relacionamento espacialmente isomoérfico entre a
acumulagio de capital, urbanizacgao e regulamenta¢ao dos Estados — que
vem se revelando desde a crise econdmica global do inicio da década de 1970
[...]. O relacionamento historicamente consolidado de mutualidade entre as
cidades e Estados vem se desgastando significativamente, resultando em no-
vas geografias de urbanizacgao global e de acumulagdo de capital que nao
mais se sobrepdem equitativamente as geografias do poder territorial do Es-
tado (BRENNER, 2018, p. 65).

Para esse autor, as cidades e os Estados estdo sendo reconfigurados, reterri-
torializados e reescalonados, em conjunto com o mais recente ciclo de globalizagao
capitalista, mais competitivo, mas permanecem sendo formas essenciais de organiza-
¢do territorial sobre as quais se baseia a circulagdo de capital em escala mundial. O
capital estaria inerentemente voltado para a eliminacdo de barreiras ao processo de
circulacao e, para isso, a transformacao espacial é indispensavel.

E unicamente por meio de construcio de infraestruturas de transporte, de
comunicag¢io e de regulamentacéo institucional relativamente fixas e imé-
veis — uma “segunda natureza” de configuracoes de organizagao territorial
socialmente produzidas — que esse acelerado movimento fisico das merca-

dorias através do espaco pode ser obtido (BRENNER, 2018, p. 67).

O papel das cidades como modelo de territorializacao do capital tem sido am-
plamente reconhecido. As cidades territorializam o capital pela aglomeragao de infra-
estruturas relativamente fixas e imoéveis, tais como sistema de transporte, suprimento
de energia, redes de comunicacao e outras externalidades que sustentam formas es-
pecificas histéricas de producao, troca, distribui¢do e consumo.

Lefebvre observa que “somente o Estado pode assumir a tarefa de adminis-
trar o espaco em grande escala” (LEFEBVRE apud BRENNER, 2018, p. 68). Esse mo-
vimento seria constante, pois a propria dinamica de transformacao do capital torna
suas precondi¢des geograficas obsoletas, exigindo uma nova onda de reestruturagao

com a finalidade de reterritorializar e, assim, reativar o processo de circulacao.
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As cidades e os Estados

estao sendo reconfigurados,
reterritorializados e
reescalonados, em conjunto
com O mais recente ciclo de
globalizacao capitalista, mais
competitivo, mas permanecem
sendo formas essenciais de
organizacao territorial sobre as
quais se baseia a circulacao de
capital em escala mundial

A medida que o capital é reestruturado em periodo de crises, as configura¢des
escalares em que ele se fundamenta sao igualmente reorganizadas, a fim de criar uma
nova estrutura geografica para uma nova onda de crescimento. O Estado teria, assim,
um importante papel mediador no desenvolvimento geografico por meio de estraté-
gias regulatorias especificas e formas institucionais.

E nesse sentido que utilizamos o paradigma cidade-mercado para tratar de
novos modelos disseminados do planejamento urbano e das chamadas estratégias de
empresariamento urbano. Os conceitos e técnicas oriundos desse modelo, segundo seus
defensores?, devem ser adotados pelos governos locais em razao de estarem as cidades
submetidas as mesmas condi¢des e aos mesmos desafios que as empresas.

Borja e Castells (1996), no artigo que ficou conhecido pela defesa e dissemi-
nacao do planejamento estratégico, partem de uma constatagao sobre um novo cena-
rio de cidades no contexto da globalizagao econémica, politica e cultural, diante dos
processos de recessdo e crise econémica dos anos 1970. As cidades teriam um prota-
gonismo nesse contexto quanto a recuperagao do patrimonio, promogao de grandes
transformacgdes urbanisticas, criacdo de empregos, servi¢os basicos etc., no que diz
respeito as relacdes internacionais, atraindo investimentos, promovendo o turismo e
grandes eventos.

Para esses autores, as cidades devem ser compreendidas como um ator po-
litico, isto é, capazes de articular administracdes publicas, agentes econdmicos pu-
blicos e privados, organizac¢des sociais e civicas, setores intelectuais e profissionais

e meios de comunica¢ao social. Em sintese, essa coalizdo permitiria: a) a defini¢ao
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de produtos em cuja venda ou produgdo (por exemplo, promogao turistica, oferta
cultural, sede de um organismo internacional etc.) estd interessada; b) campanhas
baseadas na cooperagao publico-privada (por exemplo, campanhas de seguranca
publica, imagem, reabilitacao urbana etc.); c¢) grandes projetos de desenvolvimento
urbano vinculados a um evento ou derivados de um programa civico-politico com
ampla base consensual.

De acordo com esse ponto de vista, a coalizao politica local nao deveria ba-
sear-se na “dicotomia Executivo-Legislativo, numa administracio centralizada e na
separacao rigida entre o setor publico e o privado” (BORJA; CASTELLS, 1996, p. 78),
mas deve promover: a) agilidade e transparéncia; b) respostas a critérios de eficiéncia
econdmica e eficacia social; ¢) visibilidade da cidade para o exterior, desenvolven-
do uma imagem forte e positiva apoiada numa oferta de infraestrutura e de servigos
(comunicacoes, servicos econdmicos, ofertas culturais, seguranca etc.) que atraiam
investidores, visitantes e usuarios solventes para a cidade e que facilitem suas “expor-
tacoes” (de bens e servicos, de seus profissionais etc.).

Em outro texto da mesma época e sobre a mesma perspectiva, Borja e Forn
(1996) fazem uma analise das estratégias gerenciais adotadas pelas cidades europeias,
entre as quais a de desenvolver politicas urbanas mais diversificadas, isto é, que nao
levem em conta apenas as situacdes de pobreza, mas que, principalmente, deem con-
ta dos “altos custos sociais que as cidades pagam devido a seu papel motor (insegu-
ranca, falta de moradia para setores médios e baixos, marginalidade, crescimento de
periferias subequipadas e alijadas de areas centrais)” (BORJA; FORN, 1996, p. 32). Esse
déficit impediria o desenvolvimento do potencial inovador e difusor das grandes ci-
dades, tais como a promogao da cidade para o exterior e o investimento em pesquisas
de desenvolvimento tecnoldgico e em programas destinados a melhorar a qualidade
da gestao das administragdes e dos servigos publicos.

Essas estratégias gerenciais seriam impulsionadas pelo contexto das grandes
cidades europeias na década de 1990, marcadas pela abertura entre as economias,
pela integracdo europeia e pelo desenvolvimento dos processos de producao e dos
sistemas de comunicagao, cujo efeito acentuou a competi¢ao entre os territorios.

As cidades sdo descritas por Borja e Forn (1996) e Borja e Castells (1996) como
“grandes empresas”, capazes de atrair investimentos, tecnologias e, portanto, empre-
sas multinacionais, mas também por estarem em um processo de competicao para
aumentar seu poder de atragao para manter ou desenvolver sua capacidade de ino-
vacio e de difusdo. Elas competem para sediar organismos nacionais e internacio-
nais em simposios, exposic¢oes e feiras, parques industriais e tecnoldgicos; para obter
apoio politico e financiamento internacional para realizar objetivos anteriores; e para
facilitar sua promog¢ao no exterior. Nas palavras desses autores, “a mercadotecnia da
cidade, vender a cidade, converteu-se, portanto, em uma das fun¢des basicas dos go-
vernos locais e em um dos principais campos de negocia¢ao publico-privada” (BOR-
JA; FORN, 1996, p. 33).
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Para Vainer (2013), tudo isso é um “projeto de cidade” que implica a direta e
imediata apropriacdo do espaco urbano por interesses empresariais globalizados e
depende, em grande medida, do banimento da politica e da eliminagao do conflito
e das condicdes de exercicio da cidadania. A cidade afasta-se de uma forma passiva
de objeto e assume uma forma ativa de sujeito, ganha uma nova identidade: torna-
-se uma empresa. Se, durante um largo periodo, o debate acerca da questdo urbana
remetia a temas como crescimento desordenado, reproducao da forca de trabalho,
equipamentos de consumo coletivo, movimentos sociais urbanos, racionalizacao do
uso do solo etc., a “nova questao urbana”, para esse autor, teria como nexo central a
problematica da competitividade urbana.

Harvey (2006; 2020) sustenta haver uma relagao entre a ascensdo do neolibe-
ralismo e a emergéncia de um novo padrao de governanca das cidades, caracterizado
pelo autor como “empreendedorismo urbano”. Esse empreendedorismo implicaria
algum nivel de “concorréncia interurbana”.

De fato, a medida que a concorréncia interurbana se acirra, ela quase certa-
mente passa a operar como “poder coercitivo externo” sobre cidades indivi-
duais, sujeitando-as mais as disciplinas e a légica do desenvolvimento capi-
talista. Essa concorréncia pode for¢ar a reproducio repetitiva e serializada
de certos padroes de desenvolvimento (como a reproducdo em série de world
trade centers ou novos centros culturais de entretenimentos, ou de projetos de
revitaliza¢do) (HARVEY, 2020, p. 166).

Para esse autor, estar-se-ia assistindo a uma reorientagcao das posturas das
governangas urbanas nos paises capitalistas avancados para formas de agdo empre-
endedora caracterizadas, principalmente, pelo estabelecimento de parcerias publico-
-privadas (PPPs), para a atragao de capitais privados para investimentos nas cidades, e
por formas alternativas de gestao publica. O contexto dessas modificacdes na gestao
é tratado por Rolnik:

as cidades foram envolvidas por um ambiente geoecondmico marcado por
caos monetario, movimentos especulativos do capital financeiro, estratégias
globais de localizagido de corporagdes multinacionais e intensificacdo da
competicao entre localidades. Ao mesmo tempo, o retraimento dos regimes
de bem-estar e de transferéncias intergovernamentais impds limites ao fi-

nanciamento das politicas urbanas (ROLNIK, 2015, p. 225).

Em sintese, a “governanca empreendedorista” é caracterizada por trés ele-
mentos centrais: a) a constitui¢ao de uma coalizdo de poder, que sustenta a gover-
nanca empreendedorista, conformada em torno da nogao de parceria publico-pri-
vada, em que a iniciativa privada se integra com os poderes governamentais locais;
b) a promoc¢ao de atividades empreendedoras, por parte da coalizio de poder e da

parceria publico-privada, subordinadas ao mercado e que, como todas as demais ati-
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vidades capitalistas, estao “sujeitas a todos os obstaculos e riscos associados ao desen-
volvimento especulativo, ao contrario do desenvolvimento racionalmente planejado
e coordenado” (HARVEY, 2006, p. 171); ¢) a conexao a lugares especificos da cidade,
capazes de atrair o capital privado e proporcionar rentabilidade aos investimentos
(HARVEY, 2006).

A associacao de uma visao empreendedorista a gestao da administragao pu-
blica estaria associada as dificuldades enfrentadas pelas economias capitalistas a
partir da recessao de 1973, que resultaram em desindustrializa¢do, desemprego dis-
seminado e austeridade fiscal. Mas haveria também um forte aspecto ideoldgico,
“uma tendéncia ascendente de neoconservadorismo e um apelo muito mais forte a
racionalidade do mercado e a privatizagao” (HARVEY, 2006, p. 166). Esses elementos
representariam o pano de fundo para entender o aspecto hegemonico, isto é, por que
tantos governos urbanos, muitas vezes de crencas politicas diversas e dotados de po-
deres legais e politicos muito diferentes, adotaram todos uma dire¢ao muito parecida.

A politica publica urbana transitaria entre as relacdes de mercado, em que o
bloco no poder desempenharia um forte papel econdmico no tipo e modo de imple-
mentacao das a¢des do poder publico. Na coordenacao dos distintos interesses em
torno da cidade, o Poder Executivo teria um papel fundamental quanto a regulagao
das condic¢oes de producao do espaco, relegando a participacao dos atores da socie-
dade civil a um papel de “clientes-consumidores e portadores de interesses privados,
impedindo a conformacao de uma esfera publica que seja a expressao do interesse
coletivo” (SANTOS JUNIOR, 2008, p. 150).

No caso brasileiro, a recente realizacdo dos megaeventos esportivos da Copa
das Confedera¢oes em 2013 e da Copa do Mundo de 2014 nas principais metrépoles
brasileiras, assim como a realizacao das Olimpiadas de 2016, no caso do Rio de Ja-
neiro, podem ser entendidas como uma (recente) rodada de mercantilizagao do solo,
acompanhada pela emergéncia de coalizdes de poder que adotaram como padrio de
governanca o empreendedorismo (SANTOS JUNIOR, 2016).

Cabe entender, no caso brasileiro, em que medida esse viés de uma gover-
nan¢a empreendedorista, descrito na literatura internacional, pode ser observado em
experiéncias locais. Isso envolveria apreender, entre outros fatores, os processos de
construcao de novas obras de infraestrutura e de espagos urbanos e as recentes regu-
lagdes puiblicas que se ajustam aos interesses econdmicos.

Cabe aqui uma breve, porém importante digressao analitica. Mesmo que a
maioria dos analistas aponte para uma predominancia do capital privado na ges-
tdo da politica urbana é necessario estar atento as determinacdes politicas e con-
junturais e suas respectivas contradi¢cdes. A hegemonia da politica, em determina-

dos contextos, pode sofrer altera¢cdes dentro de um determinado “bloco no poder™.

3 Conceito cunhado por Poulantzas (2019) que busca compreender, na estrutura do Estado capitalista,
como se dé a coexisténcia de dominagdo politica de vérias classes e fragdes de classe. O Estado néo
seria possuidor de poder em si, mas um “campo de lutas” que abriga as posi¢des divergentes de classes
e fracdes.
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E possivel observar uma fracdo associada
ao capital da construcao civil e,
consequentemente, do capital imobiliario,
qgue obtiveram rendimentos significativos,
especialmente, nos governos Lula. Esta
mesma fracao foi derrotada e, inclusive,
criminalizada junto aos atores daquele
governo, com a operacao “Lava Jato” e o
golpe parlamentar de 2016. Em contrapartida,
outra fracao do capital, associada ao capital
financeiro, saiu-se vitoriosa, mas nao anuia
dos mesmos interesses na continuidade dos
projetos urbanos como o Minha Casa Minha
Vida ou o PAC

Logo, as nogdes de fracoes de classe sdo cruciais para nos afastarmos de uma analise
simploria. E possivel observar uma fracio associada ao capital da construcio civil e,
consequentemente, do capital imobiliario, que obtiveram rendimentos significativos,
especialmente, nos governos Lula. Esta mesma fracio foi derrotada e, inclusive,
criminalizada junto aos atores daquele governo, com a operagao “Lava Jato” e o golpe
parlamentar de 2016. Em contrapartida, outra fragao do capital, associada ao capital
financeiro, saiu-se vitoriosa, mas nao anuia dos mesmos interesses na continuidade
dos projetos urbanos como o Minha Casa Minha Vida ou o PAC. Somam-se a essas
disputas que as forcas neoliberais no plano local - e seus 6rgaos de comunicagao —

passaram a se colocar contra os grandes eventos, numa oposicao ao governo federal.

JJUN. 2021

E possivel afirmar que é, sobretudo, a partir do golpe de 2016 e do governo Temer que
se consolida uma verdadeira inflexao neoliberal.

De modo geral, o urbanismo brasileiro, especialmente nas tiltimas duas déca-
das, pode ser compreendido como uma combinacao de “processos de insercao seleti-
va de regides e areas competitivas e dinamicas integradas aos circuitos internacionais
de capitais” (SANTOS JUNIOR, 2008, p. 138). Essa dindmica privilegia e coloca em
disputa a venda do uso e da ocupacgao do solo, sobretudo dos espagos mais bem loca-
lizados, e a busca por investidores, o que aguca os processos de desigualdade socioes-
pacial que se intensificam, especialmente, nos territérios metropolitanos. O resultado
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seria uma “ordem socioespacial na qual a cidade aparece como a expressido de uma
estrutura social dualizada entre ricos e pobres, cidadaos e nao cidadaos” (SANTOS
JUNIOR, 2008, p. 138).

Contudo, é no ambito desse conflito que setores da sociedade civil (movimen-
tos sociais urbanos, 6rgaos de classe, ONGs etc.) emergem e tencionam, numa tenta-
tiva de contra-hegemonia, construir uma praxis sociopolitica por uma cidade mais
inclusiva e menos desigual e criar estratégias de pressdo por um arcabouco sociojuri-
dico, como veremos a seguir.

2.2. Cidade-direito: dilemas de uma contra-hegemonia na agenda urbana
brasileira

De maneira mais ampla, o segundo paradigma, cidade-direito, pode ser ca-
racterizado pela atribuicdo de um papel central ao poder publico, em didlogo aberto
com a sociedade civil na gestao urbana, e pelo seu compromisso com o enfrentamen-
to dos processos de exclusido decorrentes da prevaléncia dos interesses privados na
l6gica de gestao do uso e ocupagio do solo urbano.

Esse paradigma, em constante constru¢ao apoiada em uma gama de experi-
éncias e de praxis sociopoliticas, resultou num amplo (e relativo) campo normativo e
institucional no Estado brasileiro num determinado periodo histérico.

Pode-se destacar como elemento importante da disseminacao desse paradig-
ma no Brasil a organizacdo do Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU),
que se deu no bojo da plataforma de proposi¢cdes e emendas da reforma urbana, no
contexto das discussdes publicas que antecederam a Assembleia Nacional Cons-
tituinte. A principio, as reivindica¢des do movimento, como a moradia, tinham um
carater local. Mas, com o fim do regime militar, em 1985, e com uma série de debates
e foruns realizados em varias partes do pais, que aglutinaram entidades de classe, en-
tidades estudantis e outros tipos de organizagdes civis, 0 MNRU passou a incorporar
a ideia de cidade, de cidade de todos, isto é, de casa além da casa, a casa com asfal-
to, com servicos publicos, com escola, com transporte, com direito a uma vida social
(FONTES, 2010).

Em 1986, em um dos féruns de discussao promovidos pelo MNRU, foi redefi-
nido o conceito de reforma urbana#, conforme Saule Junior e Uzzo (2009),

como uma nova ética social, que condena a cidade como fonte de lucros para
poucos em troca da pobreza de muitos. Assume-se, portanto, a critica e a de-
nuncia do quadro de desigualdade social, considerando a dualidade vivida
em uma mesma cidade: a cidade dos ricos e a cidade dos pobres; a cidade

legal e a cidade ilegal. Condena a exclusao da maior parte dos habitantes da

4 O que era chamado de reforma urbana até entdo estava mais proximo do que era chamado de “reforma
urbanistica”. Diferentemente da bandeira da reforma agréria, tradicionalmente vinculada a movimentos
contestatérios da ordem vigente, a expressdo reforma urbana comumente recobriu, até a década de
1980, intervengdes estatais autoritarias de contetdo antipopular (SOUZA, 2008).
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cidade determinada pela logica da segregacao espacial; pela cidade-merca-
doria; pela mercantilizagao do solo urbano e da valorizacao imobiliaria; pela
apropriagao privada dos investimentos puiblicos em moradia, em transportes
publicos, em equipamentos urbanos e em servicos ptblicos em geral (SAU-
LE JUNIOR; UZZO, 2009, p. 4).

O MNRU ¢ tido como elemento-chave em algumas transformacdes na po-
litica urbana, tais como as emendas da politica urbana na Constituicao Federal de
1988, a regulamentagao delas pelo Estatuto da Cidade, a regulamenta¢ao do Fundo
Nacional de Habitac¢ao de Interesse Social e diversas outras conquistas com impactos
nas politicas urbanas.

Esse movimento, que se intensifica a partir da Constituinte de 1988, mobi-
lizou-se pela criagdo de um novo quadro juridico e institucional de politica urbana
em torno das questdes: uso e ocupac¢io do solo, habita¢io, saneamento, mobilidade e
residuos s6lidos. O Estatuto da Cidade, considerado exemplar por muitos urbanistas
brasileiros e de outros paises, foi aprovado, ap6s 13 anos de pressdes populares no
Congresso, em 2001. Seu objetivo geral, expresso em suas diretrizes, é garantir o cum-
primento da fun¢ao social da propriedade urbana por meio de uma gestao democra-
tica participativa (BRASIL, 2001).

O estatuto introduz avancos juridicos e urbanisticos importantes, que regula-
mentam, redefinem ou detalham instrumentos como: o imposto sobre a propriedade
predial e territorial; a desapropriacdo e o tombamento de iméveis; a concessao de uso
espacial para fins de moradia; o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios
do solo; 0 usucapiao espacial e a contribuicao de melhoria; o direito de superficie; o
direito de preempcao; a outorga onerosa do direito de construir e de alteracao do uso;
a transferéncia do direito de construir; as operagdes urbanas consorciadas; a regula-
riza¢do fundiaria; a assisténcia técnica gratuita para as comunidades e grupos sociais
menos favorecidos; a instituicdo das unidades de conserva¢ao e zonas especiais de
interesse social.

Com o Estatuto da Cidade, a regulacao urbanistica, pelo menos legalmente,
passa a ser tratada como um processo, com etapas sucessivas: a formulacdo de instru-
mentos urbanisticos que sirvam para realizar e implementar os objetivos e diretrizes
estabelecidos pelo plano diretor; sua aprovagdo na Camara Municipal; sua fiscaliza-
¢do e revisao periddica pelo cotejamento entre a estratégia proposta e os resultados
alcancados.

A criagao do Ministério das Cidades, em 2003, ocupou um vazio institucional
causado pela auséncia de uma politica nacional de desenvolvimento urbano. Ele per-
mitiu, a0 menos nos seus cinco primeiros anos, uma agenda centrada: a) na institu-
cionalizagao do sistema de gestao democratica das cidades; b) na municipalizacao da
politica urbana, sobretudo pela obrigacdo de elaboragao dos planos diretores; ¢) na
regula¢ao publica do solo urbano com base no principio da fun¢ao social da proprie-
dade imobiliaria (SANTOS JUNIOR, 2008).
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Foto de Johnny Miller para o projeto Unequal Scenes retrata desigualdade na Rocinha, Rio de Janeiro

Contudo, o Ministério das Cidades foi um dos primeiros 6rgaos sacrificados,
em nome da ampliagdo do apoio ao governo no Congresso Nacional’, com a substitui-
¢ao do ministro Olivio Dutra por Marcio Fortes de Almeida, em julho de 2005. Assim,
o ministério deixou de contar com a participacao de importantes atores de forcas pro-
gressistas da reforma urbana, em que pese a manutencao de uma parcela da equipe
original.

Os 13 anos do governo nacional do Partido dos Trabalhadores, sob Lula (2003-
2011) e Dilma Rousseff (2011-2016), foram marcados por medidas de combate a fome e a
pobreza, fortalecimento do mercado interno por meio da industrializagao em prol da
substituicdo de importagdes e criacdo de programas em outras areas, tais como o Pro-
grama Universidade para Todos (ProUni), o Programa de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf) e o Programa Luz para Todos. Garantiu-se também um aumento real
do salario minimo (de 72%, entre 2003 e 2012), enquanto as pessoas classificadas em
“condicao de pobreza” diminuiram sua representa¢ao na populacgio brasileira de 37,2%
para 7,2% nesse mesmo periodo (MARICATO, 2014; SAAD FILHO; MORAIS, 2018).

O programa de transferéncia de renda Bolsa Familia alcangou 14,5 milhoes de
familias (cerca de 50 milhdes de pessoas) em 2011, e 0 nimero de familias aumentou
para 24,4 milhdes em 2012 (77% dos cidadaos com mais de 60 anos recebiam o benefi-
cio). No entanto, os trabalhadores informais permaneceram, em grande medida, exclu-
idos da cobertura de beneficios da seguridade social (SAAD FILHO; MORAIS, 2018).

E a partir de 2007, durante o segundo mandato de Lula, que se intensificam
as politicas econémicas neodesenvolvimentistas em uma “variante hibrida” que teve
consequéncias significativas para o crescimento econoémico, a distribuicao de renda e a

aumento e a estabilizacdo da base governista foram em boa medida conquistados gracas a pratica
5 O t tabil da b ta f b did tad t
que ficou conhecida na imprensa como "“escédndalo do mensaldo”.
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Foto: Prefeitura de Maringa / Divulgacdo

Ciclovia em Maringa (PR)

As categorias cidade-mercado
e cidade-direito descrevem
diferentes concepcdes de
planejamento urbano

implementagao de politicas sociais. O Governo Federal langou o Programa de Acelera-
¢ao do Crescimento (PAC), voltado para o investimento em obras de infraestrutura ur-
bana. O modelo visava a desoneracao fiscal de produtos industriais e buscava alavancar
o emprego na industria da construgdo. Apos a crise financeira internacional de 2008¢,
essa orientacao foi aprofundada. Em 2009, foram lan¢ados o PAC II e o programa habi-
tacional Minha Casa Minha Vida (PMCMVY..

Os investimentos em habitacao e saneamento aumentaram numa escala signi-
ficativa, apds quase 30 anos de estagnacdo. No Governo Federal, a Casa Civil concentrou
a gestdo dos grandes investimentos urbanos, PAC e PMCMYV, diminuindo o poder do
Ministério das Cidades. Todo esse investimento teve uma consequéncia na geragao de

empregos.

6 Em 2008, o mundo submergiu em uma profunda crise econémica que teve inicio nos Estados Unidos a
partir dos problemas sistémicos financeiros provocados pela crise dos mercados secundarios de titulos
lastreados em hipotecas, envolvendo os chamados subprimes. A crise do subprime contaminou todo o
mercado financeiro, provocando um “efeito cascata”, afetando todo o setor financeiro globalizado e,
também, por decorréncia, toda a economia capitalista, dependente das finangas globais (CARDOSO;
ARAGAO, 2013).

7 O PMCMYV pode ser entendido como um programa de crédito tanto ao consumidor quando ao produtor
da construgéo civil e imobiliario. No caso da produgdo, o construtor solicita crédito a Caixa Econémica
Federal para construcdo de empreendimentos direcionados ao publico, dividido em trés faixas de
renda: de O a 3, de 3 a 6 e de 6 a 10 salarios minimos. Para cada tipo de empreendimento construido,
as unidades devem ser comercializadas no valor definido dentro de limites estabelecidos segundo as
caracteristicas da cidade e da regido (CARDOSO; ARAGAO, 2013).
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Teve entdo inicio um boom imobiliario de enormes propor¢oes nas grandes
cidades. Enquanto em 2009 o PIB brasileiro e da construcao civil foram nega-
tivos, contrariando a tendéncia anterior, em 2010 o crescimento nacional foi de
7,5% e o da construgao civil, de 11,7%. Em seis regides metropolitanas, o desem-
prego, que atingia 12,8% em 2003, caiu para 5,8% em 2012. A taxa de desempre-
go da construgao civil no periodo diminuiu de 9,8% para 2,7%. O investimento
de capitais privados no mercado residencial cresceu 45 vezes, passando de R$
1,8 bilhdo em 2002 para R$ 79,9 bilhdes em 2011, e os subsidios governamentais
(em escala inédita no pais) cresceram de R$ 784.727 para mais de R$ 5,3 bilhoes
em 2011 (MARICATO, 2014, p. 54).

Entretanto, a esse processo se seguiu uma série de efeitos colaterais, a comegar
pelo fato de que a agenda da reforma urbana perdera for¢a no ambito da politica urba-
na nacional. Sem estabelecer uma regulacao sobre o uso do solo urbano, as prefeituras
viram a multiplicagdo de prédios, o adensamento de determinadas regides e o aumento
exponencial do nimero da venda de automéveis, fendmenos tidos como sinal de pro-
gresso e desenvolvimento. Parte da classe média viu as possibilidades de acesso a casa
propria aumentarem, especialmente a partir das medidas do PMCMV. No entanto,

Com excecao da oferta de emprego na industria da construgao, para a maioria
sobrou o pior dos mundos. Em Sao Paulo, o preco dos imdveis aumentou 153%
entre 2009 e 2012. No Rio de Janeiro, o aumento foi de 184%. A terra urbana
permaneceu refém dos interesses do capital imobiliario e, para tanto, as leis fo-
ram flexibilizadas ou modificadas [...]. A disputa por terras entre o capital imo-
biliario e a for¢a de trabalho na semiperiferia levou a fronteira da expansao
urbana para ainda mais longe: os pobres foram para a periferia da periferia.
Novas areas de protecido ambiental acabam sendo invadidas pelos sem alter-
nativas, pois a politica habitacional esta longe do nticleo central do déficit. Os
despejos violentos foram retomados, mesmo contra qualquer leitura da nova
legislacao conquistada por um Judiciario extremamente conservador. Favelas
bem localizadas na malha urbana sofrem incéndios, sobre os quais pesam sus-

peitas alimentadas por evidéncias constrangedoras (MARICATO, 2014, p. 56).

Somando a esses efeitos colaterais, Cardoso e Aragao (2013) sintetizam uma
série de dimensodes que estariam sendo mal equacionadas pelo PMCMV. Dentre elas,
é possivel citar as que expressam diretamente os interesses do capital: a) a falta de ar-
ticulagao do programa com a politica urbana — a localizagao dos empreendimentos
quando implementados em areas com oferta insuficiente de emprego, infraestrutura e
equipamentos, como saneamento, mobilidade urbana, escolas, postos de satide, espa-
cos culturais etc.; b) a auséncia de instrumentos para enfrentar a questao fundiaria — os
novos empreendimentos subordinam-se a dindmica de mercado, buscando os terrenos
mais baratos, isto é, os mais distantes das centralidades urbanas e com maior precarie-
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dade de infraestrutura; c) o excessivo privilégio concedido ao setor privado — 97% do
subsidio publico disponibilizado, com recursos da Unido e do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS), é destinado a oferta e producao por construtoras privadas, e
apenas 3% sao concedidos a cooperativas e movimentos sociais.

A inflexao da agenda da reforma urbana seguiria no ano de 2016, com o golpe
parlamentar que culmina no impeachment de Dilma Rousseff, e a sua substituicio por
Michel Temer (PMDB) a Presidéncia em 2016, bem como na elei¢ao de Jair Bolsonaro
(PSL) a Presidéncia da Reptiblica, em 2018. Avritzer (2018) caracteriza esse periodo histori-
co da democracia brasileira como um movimento de regresso “pendular”, que se constitui
em uma série de disputas societarias por um projeto politico e econémico de pais.

Os momentos pregressos em relacdo a democracia na histéria do Brasil foram
diversos e nos permitem estabelecer um padrao analitico. Segundo Avritzer (2018), esses
momentos envolveram divisdes politicas e controvérsias em relacdo a projetos econd-
micos, em especial quanto a escolha entre um projeto mais estatizante ou desenvol-
vimentista e um projeto um pouco mais liberal. Em ambos os casos, houve regressoes
democraticas expressas na tentativa de afastamento do ex-presidente Vargas e no golpe
de 1964. A dindmica democréatica pds-1988 parecia ter mudado. Com efeito, em 1989,
1994, 1998, 2002, 2006 € 2010 tivemos o mais longo ciclo de elei¢cdes sem contestacao de
resultados na histéria do Brasil®. No entanto, na eleicdo de 2014, essa tradi¢ido se mos-
trou menos estavel do que se supunha. Ao final da elei¢ao, a oposicio, encabecada pelo
senador Aécio Neves (PSDB), ndo reconheceu a derrota e questionou o resultado no
Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Nesse contexto, além dos retrocessos no ambito democratico, puderam ser ob-
servados retrocessos nas politicas publicas. No caso especifico da politica urbana, como
demonstra o dossié organizado pelo Forum Nacional de Reforma Urbana, esta e as ci-
dades brasileiras sofreram graves retrocessos, uma

desconstrucao do direito a cidade, expressa no desmonte de conquistas sociais
alcangadas ao longo das ultimas décadas, no avango da intolerancia e da vio-
lagdo dos direitos humanos e nos retrocessos no campo da democracia e da
participacao social nas politicas publicas (SANTOS JUNIOR; DINIZ; SAULE
JUNIOR, 2020, p. 5).

Em sintese, o dossié destaca, além de retrocessos na legislacao, violagoes de di-
reitos humanos e sociais na area da politica urbana, entre as quais destacamos:

8 Em determinados momentos histéricos, elites e massas no Brasil partilham um forte entusiasmo
democratico que propicia medidas na dire¢do da ampliagdo da soberania popular e dos direitos. Para
Avritzer (2018), a conjuntura que se abriu em 1946 apresentou elementos nessa dire¢édo, no que diz
respeito tanto as eleicbes de 1945 quanto a nova Constituicdo elaborada no ano seguinte. A conjuntura
do periodo 1985-1988 seguiu a mesma légica. Foram ampliados os cargos eleitorais e, ao mesmo
tempo, as condi¢des do sufrdgio, o que permitiu criar a ideia de um novo continuum democrético. A
aceitagdo dos resultados eleitorais e uma estrutura de divisdo de poderes que parecia mais equilibrada
reforgaram tal impresséo. “Infelizmente, os eventos que vém ocorrendo no pais desde 2013 apontam
que estdvamos apenas surfando na crista da onda democratizante, que provavelmente estd chegando
ao seu final.” (AVRITZER, 2018, p. 275).
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a) o fechamento de diversos espacos de participacao social na dis-
cussao das politicas publicas, incluindo o Conselho Nacional das Cida-
des, ferindo os principios da Constitui¢ao Brasileira e as determinagoes
do Estatuto da Cidade;

b) o agravamento da perseguicao e riscos de criminalizagdo dos
movimentos sociais urbanos dos sem-teto, ameacando a liberdade de
organizacao e manifestacao social dos cidadaos, em especial das classes
populares;

¢) a descontinuidade do programa Minha Casa Minha Vida em
seu atendimento as familias de mais baixa renda, fortalecendo os inte-
resses de grandes setores econémicos que, desde o inicio desse progra-
ma, tiveram protagonismo e hoje ganham ainda mais for¢a. Politicas de
urbanizac¢ao de favelas também saem da agenda nacional, impactando
diretamente a condi¢ao de moradia de grande parte da populagao urbana
das grandes cidades;

d) o abandono da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, insti-
tuida pela lei n° 12.587, de janeiro de 2012, com todos os impactos que isso
representa em termos do aumento das desigualdades no acesso ao direito
a mobilidade, da reducao da renda das familias mais pobres e do cresci-
mento de acidentes de transito.

Em suma, ainda que o Estatuto tenha permitido inova¢oes para
as politicas urbanas, observa-se uma série de inflexdes, pela supressao de
politicas publicas e espacos institucionais de participacao, nos tltimos
anos. Em paralelo, observa-se o aumento exponencial de modalidades de
parcerias publico-privadas — o caso mais ilustre sdo as operag¢des urba-
nas consorciadas — e uma investida mais forte do mercado na producao
do espaco por meio, inclusive, de instrumentos urbanos.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Ao confrontarmos os paradigmas cidade-mercado e cidade-di-
reito, foi possivel constatar elementos de associacido e desmembramento
entre eles. No espaco urbano, a legitimagao e a acumulagdo do capital
nao sao fungdes exclusivas do Estado, mas sim produto do conflito entre
forcas existentes na sociedade e dentro do proprio Estado. Esse elemento
relacional e conflituoso se insere numa gama de institui¢cdes complexas,
sejam elas publicas ou privadas, e de aparelhos que contribuem para dis-
seminar determinada visdo de mundo num permanente terreno de dis-
puta de poder, seja ele econémico, politico ou ideoldgico.

Nesse sentido, a governanca empreendedorista, descrita no para-

digma cidade-mercado, deve ser entendida em uma perspectiva relacional
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entre os elementos de sua base (isto é, o conjunto das for¢as produtivas® e das relagées so-
ciais de produgdo™ de uma sociedade constitui sua “base”; no caso em tela, podemos pen-
sar na exploracdo do solo urbano), bem como de sua superestrutura (a reproducao social
da sociedade, de ordem material, mas também por meio de ideologias politicas, codigos
morais e estéticos e sistemas legais e juridicos como a legislagao urbana, que legitima a
acao e o uso mercadolédgicos do solo) (MARX e ENGELS, 2007). Por consequéncia, ao
considerar que se trata de uma perspectiva relacional, é importante estar atento as pos-
sibilidades de acdes contra-hegemonicas, isto é, por se tratar de uma relacao de forca, as
proprias condicdes de base possibilitariam desenvolver uma superestrutura politica capaz
de enfrentar o campo hegemonico em diversas frentes, como aquelas observadas sob o
paradigma da cidade-direito.

Entretanto, ocorre que, para Gramsci (2019), a conversao de uma classe subalter-
na em uma classe hegemonica nao é mecanica, mas exige passar do que o autor chamou
de um plano “econémico-corporativo” para um plano “ético-politico”. Isso se daria por
uma “relacdo de forcas” politicas que, sem se precisar a durabilidade do processo, envol-
veria uma guerra de posigoes": “prolongada no tempo, travada num espago social amplo he-
terogéneo, que inclui mais de uma frente simultanea, com avangos e retrocessos parciais,
numa situacao de assédio reciproco” (CAMPIONE, 2003, p. 54), que almejaria alcan¢ar
certo “grau de homogeneidade e de autoconsciéncia ” (GRAMSCI, 2019, p. 41).

Gramsci destaca trés fases de transicao das classes, de modo sumario: a primei-
ra, mais elementar, é a econémico-corporativa. Nela, percebe-se uma unidade homogénea
do grupo profissional, mas nao ainda a unidade do grupo social mais amplo. Trata-se da
menos progressista e mais estacionaria relagao social.

A segunda fase é aquela em que se atinge a consciéncia de solidariedade de in-
teresses entre todos os membros do grupo social, mas ainda no campo meramente eco-
ndmico. Ja estd presente a questio do Estado, mas apenas no terreno da obtencao de
uma igualdade politico-juridica para com os grupos dominantes. O que se reivindica
é o direito de participar da legislacdo e da administracao e mesmo de modifica-las, de
reforma-las, mas nos quadros fundamentais existentes.

Uma terceira fase é aquela em que se “adquire a consciéncia de que seus proprios
interesses corporativos, em seu desenvolvimento atual e futuro, superam o circulo corpo-
rativo, de grupo meramente econdmico, e podem e devem tornar-se o interesse de outros
grupos subordinados” (GRAMSCI, 2019, p. 41). Essa é a fase mais estritamente politica,

9 O conceito de forgas produtivas de Marx abrange os meios de producdo e a forga de trabalho. O
desenvolvimento das forcas produtivas compreende, portanto, fenémenos histéricos como o
desenvolvimento da maquinaria e outras modificagdes do processo de trabalho, a descoberta e a
exploragdo de novas fontes de energia e a educagdo do proletariado (BOTTOMORE, 1997).

10 As relagdes de producdo sdo constituidas pela propriedade econdémica das forgas produtivas. No
capitalismo, a mais fundamental dessas relagdes é a propriedade que a burguesia tem dos meios de
produgéo, ao passo que o proletariado possui apenas a sua forga de trabalho (BOTTOMORE, 1997).

11 A guerra de posigdo é um conceito gramsciano que trata da preparagdo dos Estados e das classes
sociais para a luta politica, em tempo de paz. Essa preparagdo passa pela acumulagdo de recursos
econdmicos, sociais e politicos necessarios a conquista, por parte das classes subalternas, das fortalezas
ideoldgicas criadas pelas classes dominantes.
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chamada de plano ético-politico, que assinala a passagem nitida da estrutura para a esfera
da superestrutura; é a fase em que as ideologias geradas anteriormente se transformam em
“partido”, entram em confrontagio até que uma, ou pelo menos uma combinagio delas,
prevaleca e se imponha determinando nao apenas a unicidade dos fins econémicos e po-
liticos, mas também a unicidade intelectual e moral, “criando assim a hegemonia de um
grupo social fundamental sobre uma série de grupos subordinados” (GRAMSCI, 2019, p.
41). Uma vez que a classe se torna hegemonica, tem no Estado um espago para expansao
das suas ideias como universais. Gramsci (2019) demonstra estar atento as novas determi-
nacoes do capital na sociedade moderna, em que, quanto mais avancado e sofisticado,
tanto mais aparelhos sao utilizados como forma de arregimentar a sociedade.

Acreditamos que, no caso brasileiro, uma hipodtese é que a hegemonia dos
trabalhadores no ciclo de governos de esquerda ndo chegou a alcancar a terceira fase,
ficando apenas na segunda, aquela associada a solidariedade de interesses.

Quando tratamos da estrutura do Estado capitalista, ha uma série de limites em
contragesta-lo. Autores como Offe (1984) e Wright (2019) consideram que ha uma impor-
tante relacao de beneficios entre as politicas publicas e o capital. Os Estados dependem,
em larga medida, da riqueza gerada pelo setor privado, na medida em que qualquer
queda no nivel de investimento e de empregos gera menor arrecadacao tributaria. E,
como a reproducao da sociedade no sistema capitalista depende do processo de acumu-
lagao no setor privado — do emprego, da renda e das possibilidades de consumo gera-
dos nesse setor —, a atuagao dos governantes pode acabar sendo cerceada por aquelas
decisoes que sejam capazes de garantir o lucro e o investimento privado (OFFE, 1984).
Wright completa seu raciocinio sobre o fato de o Estado obter parte de seus rendimen-
tos por meio da taxa¢do da renda obtida na economia de mercado:

Isso significa que ele é dependente de uma economia capitalista que seja
saudavel, vibrante e principalmente lucrativa: sem esses lucros, ndo ha in-
vestimento; sem investimento, a renda e o emprego caem, a arrecadacao tri-
butéria cai também [...]. Até mesmo quando as for¢as politicas das esquerdas
estdo no poder, elas precisam se preocupar em manter um clima favoravel

nos negocios (WRIGHT, 2019, p. 129).

O que Wright (2019) aparenta nao levar em questio é que a fracao do capital fi-
nanceiro burgués nao se limita a questao produtiva, ou seja, a valorizagao do seu capital
esta fora dos circulos produtivos. Trata-se, também, da presenca de um capital ficticio,
cuja relagdo é distinta daquelas fung¢des do capital no dmbito da producao. O capital
industrial passa ser subordinado pela ldgica especulativa dos mercados financeiros.

Nessa luta entre classes e suas fracdes, Gramsci esta atento as contradicoes
e limites da sua luta contra a hegemonia do Estado capitalista. Para tratar do tema,
o autor faz uma analogia dos aparelhos ideoldgicos e das relagdes sociais como um
terreno de enfrentamento politico-militar. O Estado deveria ser compreendido como

“uma trincheira avancada” que tem, atras dela, a sociedade civil, ou seja, “uma robus-



Metamorfoses do poder politico

ta cadeia de fortalezas e casamatas” (GRAMSCI, 2019, p. 261). As “superestruturas”
da sociedade civil seriam como o sistema das trincheiras na “guerra moderna”, de tal
forma que a conquista de cada “trincheira inimiga” significaria, em termos de uma
sociedade ocidental sofisticada, avang¢ar, passo a passo, no dominio dos aparelhos cul-
turais. Conquistar exclusivamente a “trincheira mais avan¢ada”, o Estado, envolveria
identificar as “trincheiras anteriores”, onde se exprimem as classes dominantes e suas
respectivas hegemonias culturais, e disputa-las.

Sumariamente, o Estado seria apenas a “trincheira” mais avangada, mas na sua
“retaguarda” articular-se-iam outras trincheiras, expressao da hegemonia cultural das
classes dominantes, entre elas, os jornais e outros instrumentos culturais que formam
a opiniao publica.

Mesmo que a maioria dos analistas aponte para uma predominancia da cidade-
-mercado na politica urbana, é necessario distanciar-se de qualquer analise simpléria e
determinista. Para manter essa hegemonia em determinados contextos e dependendo
dos interesses em jogo, pode ser necessario modifica-la ou fazer concessoes.

Além disso, entendemos que segmentos e atores podem alterar seu grau de
protagonismo ou de passividade dentro de um contexto histérico, influenciando dire-
tamente a forma de uma determinada regulamentac¢ao. Consideramos, também, que
os capitalistas podem ter seus interesses frustrados, por incapacidade de opera-los e de
articula-los, diante de amarras de processos burocraticos.

A nosso ver, a analise do poder politico nas cidades precisa estar atenta a ques-
toes associadas a esses fatores. Acreditamos que os conceitos tratados aqui permitem
descortinar um proficuo campo de anélises para o campo das politicas urbanas, tratan-
do o Estado nao como um elemento insélito, neutro ou meramente técnico, no sentido
de indiferenca em face do todo social, mas entendendo que nele estao imbricadas diver-

sas relacdes historicas e societarias.
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