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Resumo: Este artigo aborda o escopo dos art. 182 e 183, do Capitulo II —
Da Politica Urbana da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, e da Lei n° 10.257, de 10/07/2001, do Estatuto da Cidade, em face
da reiteracdo da questdo urbana no Brasil. Apoiado em pesquisa tedrica e
documental, pontua caracteristicas da urbanizacao brasileira, realcando a
segregacdo socioespacial e a financeirizagdo da moradia; identifica sujeitos
politicos envolvidos na producdo, disputas e ordenacdo do territdrio,
enfatizando a gestdo estatal urbana; coteja os direitos a cidade e a moradia,
explicitando elementos da contradicdo entre o desenho normativo desses
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direitos e a sua concretizacao mediante politicas publicas urbanas. Conclui
que o recuo do Estado, assumindo preceitos neoliberais, de modo cada
vez mais aprofundado e autoritario, manifesta o malogro do entendimento
da cidade como construcdo publica e da moradia como um direito social
fundamental presente na retorica do constitucionalismo brasileiro.

Palavras-chave: questdo urbana; Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988; direito a cidade; direito a moradia; politica de
desenvolvimento urbano.

Abstract: This article deals with the scope of art. 182 and 183, of Chapter
IT — Urban Policy of the Constitution of the Federative Republic of Brazil
of 1988 and Law 10.257 of 10/07/2001, Statute of the City, in face of
the reiteration of the urban question in Brazil. Supported by theoretical
and documentary research, he points out characteristics of Brazilian
urbanization, highlighting socio-spatial segregation and financialization
of housing; identifies political subjects involved in the production, disputes
and ordering of the territory, emphasizing the state management urban;
contrasts the rights to the city and the dwelling, explaining elements of
the contradiction between the normative design of these rights and their
concretization through urban public policies. It concludes that the retreat
of the State, assuming neoliberal precepts, in an increasingly deep and
authoritarian way, manifests the failure of the understanding of the city as
public construction and housing as a fundamental social right present in
the rhetoric of Brazilian constitutionalism.

Keywords: urban question; Constitution of the Federative Republic of
Brazil of 1988; right to the city; right to housing; urban development policy.

Introducao

Neste artigo, um leque de determinacdes, relacdes, contradi-
cOes, mediacOes e expressoes do desenvolvimento da urbanizagao
capitalista, assim como prerrogativas da acao do Estado na cons-
tituicdo do urbano, sdo considerados para o cotejamento de duas
dinamicas. De um lado, a consagragao legal-constitucional dos art.
182 e 183, do Capitulo II — Da Politica Urbana da atual Constituicao
da Republica Federativa do Brasil e da Lei n° 10.257, de 10/07/2001,
do Estatuto da Cidade, que os regulamenta; de outro lado, a perma-
nente reposicao, em grau sempre de maior complexidade, da questao
urbana, na qual é reiterada a “espoliagdao urbana” (KOWARICK,
1985) e denegam-se os direitos a cidade e a moradia.
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Com essa linha analitica, sigo estudos nos quais o texto cons-
titucional sobre politica urbana e as transformacdes juridico-ins-
titucionais dai decorrentes vém sendo examinados e sdo reconhe-
cidas sua perda de forga politica e significacdo pratica no sentido
de garantirem acOes de politicas publicas urbanas indispensaveis
a efetividade da previsdo constitucional e infraconstitucional.
Assinalo que a mobilizacdo e organizacdo politica pela Reforma
Urbana, que precederam a elaboracdo da atual Carta Magna, sao
lutas sociais que contribuiram para que o Estado brasileiro reco-
nhecesse a cidade e a moradia como direitos.?

Todavia, esse avanco no campo da emancipagao politica nunca
deixou de ser confrontado pela dindmica real das cidades brasi-
leiras, sejam elas metropoles, cidades médias ou de pequeno porte.
Compreende-se, portanto, a notavel trajetoria e manifestagoes de
diversas lutas sociais urbanas e o atual protagonismo do Movi-
mento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST) nas lutas por moradia.
A totalidade dessas lutas abriga embates politicos que se mostram
significativamente importantes a compreensao das complexas rela-
¢Oes entre interesses publicos e privados de classe em disputa pelo
dominio, controle e usos da cidade.

Torna-se, assim, imperativo colocar o lugar da constituciona-
lidade no centro dos estudos e debates sobre as possibilidades das
cidades brasileiras se reorganizarem, minimizando ou superando as
fragmentacoes e condicoes de desigualdade e exploracdes que lhes
sdao inerentes. Acontece que, na presente conjuntura histérico-po-
litica, que acolhe o marco de trés décadas da sua promulgacdo, a
Constituicdo, a partir de ideologias e politicas associadas ao neolibe-
ralismo, ao neoconservadorismo e ao neodesenvolvimentismo,® vem

2 Sobre o Estatuto da Cidade, por exemplo, diz Mancini (2008): Nao se pode afirmar que
o Estatuto da Cidade ¢ o modelo ideal e unico da legislagdo para a democratizagdo da
questdo urbana no pais. No entanto, ha que se concordar que, anteriormente a essa Lei,
o Brasil nunca contou com instrumentos que admitissem tdo amplamente a participagao
popular na discussdo sobre problemas das cidades. (MANCINI, 2008, p. 39).

3 “As formulag¢des do novo desenvolvimentismo que surgem no Brasil apresentam-se
como criticas ao Consenso de Washington, a ortodoxia convencional (monetarismo) e ao
neoliberalismo. Entretanto, ha convergéncias significativas, principalmente na defesa
do export-led growth (crescimento puxado pelas exportacdes) e énfase na estabilidade
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tendo vilipendiados os virtuosos principios da democracia, equidade,
universalidade e participagdo sobre os quais se assenta.

Sdo determinagOes favoraveis a reiteracdo da questdo urbana
como dimensdo constitutiva da questdo social, aqui compreendida
a partir e no interior da contradigcdo capital x trabalho expressa no
capitalismo.* Tal determinacdo, ao ganhar materialidade e atuali-
zacao historica, exp0Oe, entre outros tantos processos, a intoleravel
dessimetria entre os direitos definidos no plano do constituciona-
lismo brasileiro e o plano objetivo da reproducdo dos trabalha-
dores e moradores das periferias sem urbanizacdo, na manifesta e
cotidiana tensdo entre a “cidade formal” e a “cidade ilegal”. Nessa
segunda, aqueles que a cidade deveria acolher, faz o contrario,
isola-os, segrega-os, estigmatiza-os.

Trata-se de processos convergentes a um substantivo estranha-
mento em relacdo a Constituicao, na medida em que se retraem as
expectativas e, principalmente, a configuracao real do que alguns
estudiosos, a exemplo de Bonavides (2003) e Gongalves (2015),
seguindo principios do Estado democratico de direito, denominam
de cidadania ativa em confronto a uma cidadania passiva. Para tal
estranhamento, aflui, também, o determinante de que, na esfera do
poder politico e estatal, determinados segmentos sociais de classe
tém poder para impor e exigir acdes formais de propriedade, discipli-
namento e controle da vida urbana em funcao de interesses privados
contrapostos, abertamente, a concretizacao dos direitos sociais defi-
nidos constitucionalmente.

macroecondmica. A critica dos novos desenvolvimentistas ao “tridente satdnico” (supe-
ravit primario, juros altos e cambio flutuante) ndo os impedem de defender equilibrio
fiscal e taxa de cambio competitiva, diretrizes basicas do Consenso de Washington.
O mesmo ocorre com a liberalizacdo comercial e produtiva (investimento estrangeiro
direto). O novo desenvolvimentismo aproxima-se também do P6s-Consenso de Washin-
gton ao enfatizar reformas centradas na correcao de falhas de governo e de mercado.
(GONCALVES, 2012, p. 637)".

4 Nesse sentido, a ponderacao de Teles (1996) contribui para elucidar o modo de ser da
questdo social no presente histérico. Diz ela: “[...] a questdo social é a aporia das socie-
dades modernas que pde em foco a disjuncdo, sempre renovada, entre a l6gica do mercado
e a dindmica societdria, entre a exigéncia ética dos direitos e os imperativos de eficacia
da economia, entre a ordem legal que promete igualdade e a realidade das desigualdades e
exclusdes tramada na dindmica das relagoes de poder e dominagdo”. (TELES, 1996, p. 85).



98 Ser Social 44 | jan.jun. 2019

Tudo isto fica mais evidente quando a analise encontra, na
esfera da acdo ativa das classes subalternas no movimento histo-
rico, as recorrentes lutas sociais pelos direitos a cidade e a moradia.
Nao poderia ser de outro modo. Nas cidades brasileiras, o exacer-
bado descompasso entre demandas legitimas e disponibilidade dos
meios de reproducdo social (moradia, infraestruturas urbanas, equi-
pamentos e servicos coletivos) e a dindmica das classes sociais,
levam os segmentos subalternos, mediante insurgéncias e meca-
nismos de representacdo politica, a questionar, de forma sistematica
e cotidiana, a direcdo social e a eficacia da lei, das politicas urbanas
e dos governos das cidades.

Na abordagem desses processos, devem ser considerados
modelos politico-territoriais, politicas urbanas e habitacionais, leis
e regulamentos estatais, institui¢coes e agentes publicos e privados
que atuam sobre territorios,> delimitando e controlando modali-
dades de apropriacao e usos. Nessa esfera pode-se, entdo, aferir
a presenca e omissoes do Estado quanto a efetivacdao de politicas
puiblicas urbanas e seus efeitos sociais sobre os direitos a cidade e a
moradia. (LOJKINE, 1981).

Assim, é possivel constatar o progressivo e radical distancia-
mento entre o discurso constitucional, que, em sua formulacdo, ja
expressa o0 pacto possivel entre interesses publicos e privados, numa
dada conjuntura historica, e a limitada e oscilante vontade do Estado
brasileiro em concretizar os direitos previstos, numa perspectiva
ampla, sistemética e universalista. A leitura dessa constatacdo, se
dedica este artigo que, conjugando elementos tedrico-historicos,
apresenta-se organizado em dois momentos.

No primeiro, demarco a crescente financeirizacdo da habitacao,
pois, na minha visdo, trata-se de um processo que fere de morte a
igualdade de acesso ao direito a moradia adequada e a funcao social
da propriedade, previstos na Carta de 1988 e, regulamentados no

5 Tendo por base estudos de Milton Santos (SANTOS, 1979; 1987) sobre a categoria terri-
torio, neste artigo, os termos territorio e territorial se referem as dimensdes espaciais de
processos econdmicos, politicos e ainda culturais, subsidiando a compreensao de manifes-
tagdes espaciais diferenciadas: espaco mundial, espago nacional, regides, estados, munici-
pios, cidades, areas dentro da cidade.
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Estatuto da Cidade; no segundo, registro alteragdes importantes
no campo das politicas publicas urbanas, as quais, no entanto, nao
impediram que cidades do Brasil se expandissem, expressando,
mediante contradi¢cOes e segregacOes, os limites dessas politicas
no sentido de garantir o desenvolvimento das funcdes sociais da
propriedade urbana e da cidade, o direito a cidades sustentaveis e a
gestdao democratica nas cidades.

Questao urbana e fortalecimento da financeirizacao
da habitacao: obstaculos a concretizacao dos direitos a
cidade e a moradia no Brasil

Na atualizacdo da analise sobre qualquer dimensdo da questdo
urbana, ndao ha como descuidar do fato de que suas manifestacdes
atuais guardam relagoes com o modo de ser da urbanizagao no Brasil.
Na busca de compreensdao dessa particularidade, Oliveira (1982)
baliza que as condicGes constitutivas das cidades coloniais brasileiras
e do ingresso do pais no capitalismo monopolista funcionaram como
determinacoes do desenvolvimento, desde o seu principio, de uma
urbanizagdo polarizada. A urbanizacdo pobre, deficitaria e incom-
pleta, de um lado, e, de outro lado, poucos e grandes centros urbanos.
Maricato (2014), por sua vez, também enfatiza a heranca historica
da desigualdade social nas cidades brasileiras, uma das maiores da
Ameérica Latina, e os modos de funcionamento do Estado — presenca
e omissOes — nos processos de constituicao do urbano.

Imersas na historicidade brasileira, postas e repostas nos marcos
do desenvolvimento da urbanizacdo, determinacOes estruturais,
aliadas a caracteristicas historicas herdadas dos periodos coloniais e
imperiais, convergiram, a partir dos anos 30 do século XX, para que
a urbanizacao no Brasil reunisse a permanente migracao de trabalha-
dores do campo para a cidade e a reproducao de parte significativa da
forca de trabalho urbana mediante processos de subsisténcia, espo-
liacdo territorial e segregacdo socioespacial.

Na segunda metade do século XX, aproximadamente 80% da
populagdo ja habitavam em cidades que cresceram acompanhadas,
em certa medida, por investimentos estatais em infraestrutura, equi-
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pamentos e servicos urbanos. Nesse contexto, prolongados processos
de desvalorizacdo da forca de trabalho e o confronto da condigdo
de mercadoria da moradia com sua qualidade necessaria de valor
de uso, entre outros, determinam que amplos segmentos sociais,
sem acesso ao trabalho/emprego e suas garantias, permanecam
sem requisitos para adentrar no mercado formal de terras e habi-
tacOes. Entdo, avolumaram-se processos legitimos, mas ilegais e
irregulares, de ocupacdo da terra para morar e modos precarios e
segregados de moradia, muitas vezes em areas de riscos ambientais,
modos de morar também marcados por estigmas e violéncias socio-
culturais e territoriais especificas.

Como agravante desses processos, relevo o entendimento de
Rolnik (2015) de que, na atualidade, a crescente transmutacdo da
moradia em ativo financeiro pressupde o abandono dos conceitos de
moradia como um bem social e de cidade como um artefato publico.
Na visdo da autora, sobre a condicdo vital da moradia para a repro-
ducdo social, vem sendo construido um modelo de politica publica
de habitacdo baseado na promocao do livre mercado e do crédito
habitacional para a aquisicao da casa propria, em prejuizo de modos
ndo mercantis de acesso a moradia. E facilitada a entrada de consu-
midores de classes média e baixa nas redes de financiamento de
acesso a moradia e, ao mesmo tempo, a retomada do setor habita-
cional pelo sistema financeiro global.®

O endividamento de familias, por meio do financiamento imobi-
lidrio, sobreveio a compor mais uma das contradi¢cdes da financeiri-
zacdo da habitacdo e da crise da moradia que se verifica em escala

6 A criagao, a reforma e o fortalecimento dos sistemas financeiros de habitagdo passaram
a representar um destes novos campos de aplicacdo do excedente, tanto no dmbito da
macroeconomia e das finangas domésticas como também para esse novo fluxo de capitais
internacionais. A criagdo de um mercado secundario de hipotecas foi um dos veiculos
mais importantes para conectar os sistemas domésticos de financiamento habitacional
aos mercados globais. Mas também outros instrumentos financeiros ndo bancarios, assim
como empréstimos interbancarios, permitiram aos bancos locais e a outros intermediarios
aumentar sua alavancagem, ampliando assim a disponibilidade de crédito. A entrada de
excedentes globais de capital permitiu o crescimento do crédito para além do tamanho e
da capacidade dos mercados internos, criando e inflando as chamadas bolhas imobiliarias.
(ROLNIK, 2015, p. 28).
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mundial e, de modo particular, no Brasil.” Sdo processos diame-
tralmente afastados de politicas publicas urbanas fundamentadas
nos direitos a cidade e & moradia. A supervalorizacdo da moradia
como bem mercantil se juntam as condicGes desiguais de producao,
alocacao e distribuicdo de servigos de infraestrutura e equipamentos
urbanos. Aqui, moradia, cidade e urbanizacgao estabelecem complexas
relacdes, associadas aos estagios do desenvolvimento do capitalismo,
consoante a determinacao geral de que a urbanizacdo se constitui
uma das colunas mestras desse desenvolvimento.®

Sem desconhecer o relevante conjunto de efeitos de certas alte-
racOes inscritas na Constituicdo de 1988 nos governos subnacionais,
instituindo-se outras relacoes federativas, e dispositivos constitucio-
nais, como a descentralizagao fiscal-tributéaria e das politicas publicas
(ARRETCHE, 2000), busco, a seguir, demarcar algumas evidéncias
quanto ao malogro do discurso constitucional em face das manifes-
tacOes, sempre renovadas, da questdao urbana no Brasil, nas quais,
paulatinamente, a riqueza publica transforma-se em capital.

Discurso constitucional e politicas publicas urbanas:
da utopia ao malogro

Aqui, a analise volta-se para as relagdes contraditorias entre o
discurso do Capitulo IT — Da Politica Urbana da Constituicao da Repu-
blica Federativa do Brasil de 1988 e da Lei n° 10.257, de 10/07/2001,
do Estatuto da Cidade, com suas diretrizes gerais para a politica
urbana no sentido de garantir o pleno desenvolvimento das funcoes
sociais da propriedade urbana e da cidade, o direito a cidades susten-

7 Entdo, ¢ correto falar-se: “da despossessdo massiva de territdrios, na criacdo de pobres
urbanos “sem lugar”, em novos processos de subjetivacao estruturados pela l6gica do endi-
vidamento, além de ter ampliado significativamente a segregacao nas cidades”. (ROLNIK,
2015, p. 14-15).

8 A urbanizacdo sempre foi, portanto, algum tipo de fenomeno de classe, uma vez que os
excedentes sdo extraidos de algum lugar ou de alguém, enquanto o controle sobre o uso
desse lucro acumulado costuma permanecer nas maos de poucos. [...] Isso significa que o
capitalismo esta eternamente produzindo os excedentes de produgao exigidos pela urbani-
zacdo e vice— versa. [...] surge uma ligagao intima entre o desenvolvimento do capitalismo
e a urbanizagdo. [..] a urbanizagdo desempenha um papel particularmente ativo (ao lado
de outros fendmenos, como gastos militares) ao absorver as mercadorias excedentes que os
capitalistas ndo param de produzir em sua busca pela mais-valia. (HARVEY, 2014, p. 33).



102 Ser Social 44 | jan.jun. 2019

taveis e o desenvolvimento da gestdo democratica nas cidades e os
graves limites de concessoes as classes subalternas urbanas mediante
a concretizacdo de politicas publicas urbanas.

Nos marcos do Estado Democratico de Direito, no qual o
discurso constitucional brasileiro encontra-se assentado, os direitos
que este anuncia se apresentam como bens juridicos essenciais,
cabendo ao Estado reunir os meios para instrumentalizar politicas
publicas, entendidas, no escopo legal e normativo, como o conjunto
ou uma medida isolada praticada pelo Estado com o desiderato de
dar efetividade a alguns direitos previstos nas normas constitu-
cionais. Nesse ambito, os direitos sociais sdo os que estabelecem
substantivos nexos de interdependéncia com medidas de politicas
ptiblicas. (FREIRE JUNIOR, 2005).°

Mas, na particularidade brasileira, a recorrente omissao estatal
no campo das politicas publicas urbanas revela certas tramas do
fetiche do discurso constitucional sobre os direitos no capitalismo.
Isto, no entanto, ndo significa reduzir tais politicas a fantasmago-
rias ou a meros recursos de legitimacao politica, embebidos, na sua
totalidade, pelos interesses capitalistas de exploracdo, dominagao
e humilhacao.

Assim, no inicio dos anos 2000, um conjunto multifacetado de
manifestacdes da questdao urbana, especialmente a perenidade dos
modos precarios e segregados de morar, demonstrava que a dindmica
concreta das cidades brasileiras permanecia, drasticamente, distante
do ideério das lutas politicas e sociais pela reforma urbana verifi-
cadas, no Brasil, desde o final dos anos 1970. Também se afastava,
frontalmente, de normativas da Constituicao de 1988 sobre a demo-
cracia (fundada nos principios da descentralizacdo, da participagao
e do controle popular), a fungdo social da propriedade urbana e os

9 A tal propésito, diz Freire Janior: Alias, independentemente de se pretender categorizar,
em qualquer direito fundamental, a existéncia de um direito subjetivo ou, pelo menos, o
seu aspecto objetivo, o fato é que nao se pode aceitar a redug¢do da Constituigdo a mera
retorica ou vitoria de Pirro. Disso se extrai a importancia vital que as politicas publicas
possuem no contexto do constitucionalismo contemporaneo, que expandiu o reconheci-
mento de direitos e que pretende normatizar adequadamente as relagdes sociais. (FREIRE
JUNIOR, 2005, p. 48).
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direitos a moradia e a cidade. Parte dessas normativas, nos termos do
discurso da Lei, aparece assim definida no Capitulo II — Da Politica
Urbana. art. 182 do texto constitucional.

A politica do desenvolvimento urbano executada
pelo poder puablico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes. 1 — O plano
diretor aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento
e de expansdo urbana. 2 — A propriedade urbana
cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor. 3 — As desapropriagdes
de imoveis urbanos serdo feitas com prévia
indenizacdo em dinheiro. 4 — E facultado ao poder
publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei
federal, do proprietéario do solo urbano néo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente
de: I — parcelamento ou edificacdo compulsoérios;
I — imposto sobre propriedade predial e territorial
urbana progressiva no tempo; III — desapropriagado
com pagamento mediante titulos da divida publica.
(BRASIL, 1988).

Ainda nos termos do escopo da Lei, a Emenda Constitucional n°
26, no ano 2000," integra a moradia aos direitos sociais, devendo ser
este reconhecido, protegido e efetivado por meio de politicas publicas
especificas. Ao mesmo tempo, é reforcado o papel do Estado na
provisao de moradias para as familias mais pobres. Também, a regu-
lamentacao dos principios previstos na Constituicdo, somente verifi-
cada 13 anos depois, € indicativa das renhidas disputas e interesses
em jogo na aprovacao do Estatuto da Cidade, lei que define nova base
juridica para os rumos do desenvolvimento urbano brasileiro e rele-
vantes instrumentos de politica urbana municipal.

10 Art. 6> Sao direitos sociais a educagio, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a segu-
ranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desam-
parados, na forma desta Constitui¢do. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 26,
de 14 de fevereiro de 2000).
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Considerando o interesse tematico deste artigo, seguidamente, eu
enfatizo aspectos pertinentes a medidas de politicas ptblicas urbanas
materializados nos governos petistas de coalizao iniciados em 2003.
Nesse ano, a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva a Presidéncia do
Brasil,"! visto como o representante, por exceléncia, nas décadas de
1980 e 1990, da luta sindical e do Partido dos Trabalhadores (PT),
expressava, ao seu proprio modo, a vontade da maioria da populagdo
eleitora por transformacdes sociais e crenca num Estado ndo inteira-
mente subordinado aos interesses privados de ordem capitalista.

Essas determinagcOes, bem como estratégias politico-gover-
namentais, situadas no chamado Novo Desenvolvimentismo!?
aqui compreendido como uma versdao do neoliberalismo —, foram
favoraveis a volta do direito a cidade e a moradia urbana a agenda
publica. Nessa proposta de desenvolvimento, o Estado deve garantir
condi¢oes macroecondmicas e salvaguardas juridicas que atenuem
as incertezas do ambiente econdomico e do investimento privado e
aumentem a demanda por fatores de producao, emprego e ganhos dos
trabalhadores. Na esfera dos direitos sociais, a redugdo da pobreza
e da desigualdade social deve constituir-se meta estratégica. Isto
aponta para o equacionamento da questao social mediante um “pacto
social”, que priorize indices de competitividade, crédito acessivel e
politicas sociais cada vez mais abrangentes. “Sob a fachada de um

11 Na vis@o de Lopes (2005), nesse momento, o PT, com o Governo Lula, transita da
experiéncia de governos locais e da sua origem na oposi¢cao ao governo da Republica,
a0 mesmo tempo em que se encerra um longo e particular ciclo das lutas operarias e
populares no Brasil.

12 De acordo com a linha analitica de Castelo (apud RAICHELIS, 2013): “O novo desen-
volvimentismo tem uma curta e recente historia na América Latina. Surge no século XXI
— mais precisamente no Brasil com os escritos de Luiz Carlos Bresser Pereira e alguns
documentos do empresariado nacional — como uma suposta alternativa a crise do neoli-
beralismo. Nasce, portanto, como uma tentativa das classes dominantes e seus ide6logos
organicos de tracarem uma terceira via de desenvolvimento, criticando tanto o neolibe-
ralismo do Consenso de Washington quanto o socialismo do século XXI. Rapidamente
grupos ligados a socialdemocracia brasileira, que entdo passaram a ocupar palécios, parla-
mentos e conselhos de administracao de estatais e do grande capital, juntaram-se ao novo
desenvolvimentismo e passaram a disputa-lo, visando dar um carater “social”, “estatista”
e “nacionalista” a nova ideologia. Criaram uma falsa disputa entre burguesia produtiva e
burguesia rentista, Estado e mercado, nacional e estrangeiro, intervencionistas e priva-
tistas, e foram pautados politica e ideologicamente pelos antigos neoliberais”. (CASTELO
apud RAICHELIS, 2013, p. 389).
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‘capitalismo humanizado’, o novo desenvolvimentismo prega o cres-
cimento econdmico atrelado, e em equilibrio com a expansao do
social”. (CASTRO, 2013, p. 365).

Na especificidade das acdes de planejamento e gestdo das cidades,
no primeiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva, ndo ha como desco-
nhecer a influéncia do acimulo do “urbanismo petista” e seus inova-
dores instrumentos de democratizacao da acao publica, especialmente
da administragdo municipal, entendidos como apropriados para trans-
formar certos padrdes historicos do relacionamento Estado-sociedade,
no Brasil.!* Contudo, na busca de demarcacao das contraditorias rela-
cOes entre a previsdo constitucional e a concretizagdo dos direitos a
cidade e a moradia, mediante politicas ptiblicas urbanas, deve-se apre-
ciar acimulos dessa natureza, e outras inovacoes que dai adveio, mas,
precisa-se, sobretudo, sopesar que as determinagoes gerais orientadoras
do padrao de regulacdo economica e social do capitalismo mantém-se
resguardadas no Novo Desenvolvimentismo.

No contexto dessas inovacoes, destaco a formulacdao da Poli-
tica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) e a criagao do
Ministério das Cidades. Sobre estas, Rolnik (2015, p. 294-295) faz o

seguinte registro:

Uma das primeiras iniciativas tomadas pelo governo
Lula foi a criagio do Ministério das Cidades.
Esse orgdo governamental foi especificamente
encarregado de formular a politica urbana em nivel
nacional e fornecer apoio técnico e financeiro a
governos locais, integrando as arenas institucionais
das politicas federais de habitagcdo, saneamento e
transportes, que desde o inicio da Nova Republica,
haviam transitado por 14 ministérios e secretarias

13 Recorde-se, por exemplo, a estratégia do Orcamento Participativo (OP), um dos meca-
nismos de administracdo que compunha as “21 teses para a criagdo de uma politica
democratica e socialista” propostas, no ano de 1996, por Tarso Genro, entdo prefeito
de Porto Alegre: “O elemento central do poder ptblico é a peca orcamentaria e a sua
construcdo democratica e participativa, ‘via’ uma esfera publica nio estatal, legitimada
por contrato politico a partir do governo; e esta construcio traduz o momento mais
importante de uma cogestdo estatal e publica ndo estatal; estimuladora de consensos
majoritarios a partir de uma diretriz politica irrenunciavel: os interesses ‘subalternos’
tendem a se tornar os interesses dominantes e a cidade ndo pode ser mais uma cidade
para poucos, mas uma cidade para todos”. (GENRO, 1996, p. 3).
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distintos. Inicialmente ocupado por membros do
PT e por assessorias e liderancas dos movimentos
sociais urbanos surgidos nos anos 1980 e 1990,
0 novo ministério marcava o reconhecimento da
agenda da reforma urbana como prioridade politica.
Seus integrantes levavam para o governo federal
praticas e politicas que haviam sido experimentadas
nos governos locais pelos quais o PT havia passado.
Dentre elas, os processos participativos para a
elaboracéo de politicas, como as conferéncias, assim
como as experiéncias de autogestdo na producgdo de
habitacdo, que, a partir da primeira administracao
do PT em Sao Paulo (1989-1992), ganharam escala e
forca politica entre os movimentos de moradia.

No quadro, a seguir, delineio elementos centrais da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU)™ implementada pelo
Ministério das Cidades, criado em 2003.

Quadro 1 — PNDU formulada no primeiro Governo de Luiz Indcio

Lula da Silva

Principais manifestagoes
da desigualdade
urbana

Déficits quantitativos e qualitativos nos campos da
politica habitacional, insustentabilidade da mobilidade
urbana (transito e transporte) e regressividade dos
investimentos no ambito do saneamento ambiental.

Diagnéstico
objetivos gerais

O Brasil experimenta uma crise urbana que exige uma
politica nacional orientadora e coordenadora de esforgos,
planos, acOes e investimentos dos varios niveis de
governo e, também, dos legislativos, do Judiciario, do
setor privado e da sociedade civil. Entdo, a equidade
social, a maior eficiéncia administrativa, a ampliacao

da cidadania, a sustentabilidade ambiental e respostas
aos direitos das populagdes vulneraveis — criangas e
adolescentes, idosos, pessoas com deficiéncia, mulheres,
negros e indios — devem se constituir em objetivos gerais
da politica de desenvolvimento urbano.

14 Recorde-se que, seguindo orientacdes da PNDU, em 2004, nova politica piblica
nacional de habitacdo é formulada, propondo-se a ser coerente com a Constituigao Federal,
que considera a habita¢do um direito do cidadao, com o Estatuto da Cidade, que estabelece
a fung@o social da propriedade, e com as diretrizes do governo, que preconizava a inclusao
social com gestdo participativa e democratica, e buscava promover o acesso a moradia
digna a todos os segmentos da populacdo, especialmente o de baixa renda.
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Melhoria das condi¢des materiais e subjetivas de
vida nas cidades, com diminuicdo da desigualdade
social e garantia de sustentabilidade ambiental, social
e econdmica. Ao lado da dimensdo quantitativa da
infraestrutura, dos servicos e dos equipamentos
urbanos, o desenvolvimento urbano envolve também
uma ampliacdo da expressdo social, cultural e politica
do individuo e da coletividade, em contraponto aos
preconceitos, a segregacao, a discriminagdo, ao
clientelismo e a cooptagdo.

Definicdo de
desenvolvimento urbano

E o espaco socialmente construido. Ndo estamos
tratando das politicas sociais, de um modo geral, mas
daquelas que estdo relacionadas ao ambiente urbano.
Tal recorte torna mais objetivo o escopo do trabalho
Objeto em torno dos temas estruturadores do espago urbano
e de maior impacto na vida da populacao: habitacao,
saneamento ambiental e mobilidade urbana e
transito. Dois temas estratégicos se somam a este
conjunto: a politica fundiaria / imobiliaria e a politica
de capacitagdo / informacdes.

Orcamento Geral da Unido, Recursos do Tesouro
Municipal, Recursos do FGTS e do Fundo de Amparo
ao Trabalhador, operadas pela Caixa Economica Federal
e pelo BNDES; Recursos de agéncias internacionais
como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento.

Recursos e financiamento

Implementagdo dos Instrumentos Fundiarios do Estatuto
da Cidade

Propostas estruturantes Novo Sistema Nacional de Habitagdo

Mobilidade Urbana

Novo Marco Legal para o Saneamento Ambiental

Fonte: Adaptado a partir da PNDU (BRASIL, 2003).

Na perspectiva da dinamica da sociedade brasileira e sua insercao
na dinamica global do capitalismo, ndo ha como negligenciar do “I...]
papel decisivo que tem a politica urbana — no sentido exato do termo
— no crescimento capitalista, como no desenvolvimento da contra-
dicdo principal capital/trabalho [...]” (LOJIKINE, 1981, p. 19). Nesse
sentido, as acoes do Governo de Luiz Inacio Lula da Silva, mediante
politicas publicas urbanas na direcdo da efetividade de um Estado de
direitos, em que o acesso a moradia adequada e o direito a cidade sao
elementos importantes, se efetivam:

[...] exatamente no mesmo periodo que o pais vé
avancar a hegemonia dos circuitos globalizados
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do capital e das finangas, assim como das agendas
e pautas neoliberais, especialmente nas politicas
habitacionais e urbanas, o que faz com que esse
momento seja marcado por ambiguidades e
contradigoes. (ROLNIK, 2015, p. 262).

Ano de 2009. Na tessitura dessas determinacOes, contradicoes
e circunstancias, com previsdao orcamentaria no Plano Plurianual
2008-2011 de 34 bilhdes, foi proposto o Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMYV), divulgado como uma das agoes mais importantes
do governo na area econdmico-social. A estratégia visava articular
oferta de moradia, crescimento econdomico, dinamizacdo do setor
imobiliario e oferta de empregos. Qual o fator determinante? Predo-
minancia politico-econémica de fracoes da classe hegemonica ou a
pressao politica de setores subalternos urbanos pelo cumprimento de
direitos reconhecidos constitucionalmente?

Ndo ha davida de que o setor imobilidrio e,
especialmente, as incorporadoras financeirizadas e
seus investimentos foram altamente beneficiados pelo
programa, ja que este ndo sé os salvou da derrocada,
como impulsionou o valor de suas acdes. Realizados
seus lucros, essas grandes empresas, que foram as
que mais lancaram unidades no programa em sua
primeira fase, comecam lentamente a deixa-lo na
fase 2, voltando-se para seus nichos mais tradicionais
de mercado. De qualquer forma, impulsionado pelo
programa, o crédito habitacional passou de 1,55% do
PIB do pais, em 2006, para 3,48% em 2010 e 6,73%
em 2013”. (ROLNIK, 2015, p. 305-306).

No transcurso do ano de 2010, o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC 2) absorveu o PMCMYV e afirmou os lugares
estratégicos do setor habitacional e da construgao civil no desen-
volvimento brasileiro e urbano. Entre 2011-2014, expandiu-se
para 278 bilhdes a previsdo de investimento para a producgdo e
financiamento habitacional e a urbanizacdo de assentamentos
precarios. Ao mesmo tempo em que o PMCMYV impulsionou o
mercado financeiro-imobiliario e a industria de construgao civil,
expressando a financeirizacdo da habitacdao, também contribuiu,
contraditoriamente, para melhorias na concretizacao dos direitos
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a cidade e a moradia, conforme previstos nos discursos constitu-
cionais do Estado brasileiro.

Mas, os limites frente as necessidades reais por moradia e, pelo
menos, duas criticas dirigidas ao PMCMV, na minha visao, reforcam
a névoa fetichista que encobre a Constituicdo, vista por muitos, a
exemplo de Bonavides (2003, p. 368), “[...] como uma Constituicdo
do Estado Social”. A primeira destaca a localizacao dos conjuntos
residenciais, principalmente os da faixa 1, em terrenos escolhidos
pelas construtoras e situados, quase sempre, em areas desvalorizadas
pelo mercado imobiliario™ e afastadas de servicos e equipamentos
urbanos vitais a reproducdo social. A segunda enfatiza o tipo de
arranjo financeiro entre agentes publicos e privados e a prevaléncia
de uma politica referenciada no modelo da casa prépria, adquirida
via mercado e crédito hipotecario, francamente favoravel a historica
apropriacao de fundos ptiblicos por atores privados.'®

A consideracao de alguns elementos do PMCMV permite
a ponderacdo de que, do ponto de vista do avanco na concreti-
zacdo dos direitos previstos constitucionalmente, em que pesem
as conquistas nesse campo, a urbanizacdo brasileira permanece,
no presente, a manifestar desigualdades sociais de modo drama-
tico e contundente. As chamadas areas ilegais ndo cessam de
ampliarem-se, reforcando antigos e gerando inéditos processos de
segregacado socioespacial. Também passam a associar-se a expres-

15 Nesse sentido, Cardoso et al. (2017, p. 6-7) fazem a seguinte observacao: “[...] pode-se
inferir que o modelo adotado pelo PMCMYV tende a promover uma periferizacdo das inter-
vencgoOes habitacionais na cidade. Fenémeno decorrente do fato da oferta de terra urba-
nizada ser relativamente limitada na maioria dos municipios com maior centralidade e,
na auséncia de politicas de controle da especulagdo e cumprimento da funcéo social da
propriedade, a tendéncia é que o preco da terra aumente na propor¢ao em que cresce a
demanda. Seja pelo prego ou tamanho dos terrenos disponiveis, o setor empresarial ir4,
inevitavelmente, privilegiar as periferias para a localizacdo dos seus empreendimentos.”

16 Nessa direcdo, Rolnik (2015, p. 309) explicita: “O Programa, se por um lado, foi dese-
nhado para incentivar empresas privadas a se comprometerem com a producao de habi-
tacdo para moradores de baixa renda, por outro, permaneceu altamente dependente de
recursos publicos, mobilizados para subsidiar a aquisicdo da propriedade por compradores
de baixa e média rendas. Esse arranjo financeiro ambivalente implica transferéncias de
risco para as instituicdes publicas, ao mesmo tempo que mantém os lucros — geralmente
aumentados por subsidios indiretos — com agentes privados, reiterando os padroes histo6-
ricos de apropriacdo de fundos ptiblicos por atores privados no pais”.
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soes de degradacdo ambiental urbana, nas quais a questao social e a
questdo ambiental se interpenetram, fixando nas cidades territorios
de pobreza e vulnerabilidade social e ambiental.

Assim, do que foi até aqui demarcado, é possivel dar-se conta
de um modo de urbanizacdo atravessado por desigualdades sociais
que entram em rota de colisdo com o direito a cidade, preconizado no
Estatuto da Cidade. Também é plausivel afirmar que a edigao da atual
PNDU ndo conseguiu frear a proliferacdo de enormes ocupacoes
autoconstruidos nas franjas urbanas, nas quais prevalecem formas
imprecisas de posse, modos precarios de morar e acesso deficitario a
servigcos urbanos basicos.

Cabe, portanto, relembrar as consideracoes de Lefebvre (2001,
p. 105) sobre o direito a cidade. Diz ele: “[...] as necessidades sociais
inerentes a sociedade urbana, vinculadas as funcdes e estruturas
da cidade, abarcando as econdmicas, politicas, culturais, pode
responder as necessidades humanas de organizacdao do trabalho,
da diversao, do encontro e mesmo da solidao, entre outras”. Mas,
na visdo desse pensador, é a capacidade estratégica existente na
cidade, que pode assegurar solu¢des para os problemas urbanos.
Nesse sentido, ele afirma: “Apenas grupos, classes ou fragdes de
classes sociais capazes de iniciativas revolucionarias podem se
encarregar, e levar até a sua plena realizacdo, solucdes para os
problemas urbanos: com essas forcas sociais e politicas, a cidade
renovada se tornara a obra”. (LEFEBVRE, 2001, p. 113).

Com essas indicagoes, avista-se o caminho a ser percorrido no
sentido de compreender algumas determinacdes, relacoes e expres-
sOes que sustentam, no presente, a continuidade das lutas socais por
moradia no Brasil. Trata-se de lutas por direitos negados — o direito
a moradia e o direito a cidade. Como analisa Harvey (2014, p. 20),
“[...] o direito a cidade é um significante vazio. Tudo depende de
quem vai lhe conferir significado. [...] A propria definicdo de direito
é objeto de uma luta, e essa luta deve ser concomitante com a luta
por materializa-1o”.
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Conclusao

No presente artigo, busquei refletir sobre as contraditérias relagoes
entre a previsdo constitucional sobre os direitos a cidade e a moradia
e 0 agravamento da negacdo desses direitos em cidades brasileiras.
Para tal, considerei como fios condutores da andlise: a) a compreensao
das cidades como espacos estratégicos da producdo do espaco capita-
lista, enfatizando-se, nessa constituicdo, a oposi¢do entre os referidos
direitos e interesses mercantil-empresariais e financeiros capitalistas;
b) a constatacdo da reiterada questao urbana que denuncia os limites
das politicas ptblicas no cumprimento dos direitos constitucionais,
fato tendente a ndo superacdo do legalismo e formalismo juridicos
peculiares ao Estado e ao constitucionalismo brasileiro.

De fato, mesmo nos limites da emancipagdo politica, sdo
inimeros as contradicOes e entraves historicos e estruturais postos a
defesa e garantia efetiva dos direitos a cidade e a moradia no Brasil.
Ainda que a moradia adequada seja um bem de uso essencial e
crucial para a dignidade humana, e o Estado brasileiro constitucio-
nalmente assim a reconheca, muitos segmentos sociais urbanos nao
conseguem acessa-la. Ha que se enfatizar, entdo, que a urbanizagao
capitalista, sustentada, significativamente, pelo Estado, favorece a
producao e a reproducado da vida social e urbana sob o dominio do
capital. A compreensdo dessa determinacdo permite que aparecam
as relacoes atuais entre a crise global de inseguranca da posse e o
avanco do complexo imobilidrio-financeiro e seu impacto sobre o
direito a moradia na cidade, conforme analisado por Rolnik (2015).

Assim, no cotejamento da legalidade constitucional e infracons-
titucional, que afirma o direito a cidade e a moradia, as contradicdes
que atravessam as politicas publicas urbanas e a realidade concreta
de violacoes permite que se conclua sobre o fato de que os discursos
juridico-formais, ainda que se constituam conquistas estratégicas,
ndo bastam para alterar as situacdes de desigualdades e inseguranca
quanto a concretizagdo de direitos sociais fundamentais.

A lei e as politicas publicas sdo, portanto, campos de acao estatal
que se conformam e se redefinem, e, até mesmo, se confrontam,
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em conjunturas histdricas particulares, sempre resultando de lutas
sociais, da vontade politica e opcOes estatais e governamentais de
garantir, estender ou negar direitos e beneficios sociais. De toda sorte,
mantidas as caracteristicas atuais da urbanizagao no Brasil, e, nesse
contexto, o golpe de estado de 2016, que manifesta, ao seu préprio
modo, a radicalidade do drama social e politico protagonizado pela
sociedade brasileira, o discurso constitucional sobre politica urbana,
na minha visdo, ndo escapara da condi¢ao de malogro.

Artigo submetido em 03/09/2018
Aceito para publicacdo em 20/11/2018
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