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Na tentativa de desvendar os interesses sociais implicados pelas questdes ur-
banas e regionais ou da organizacdo espacial, o artigo procura dar um passo meto-
dologico no debate das questGes piiblicas urbanas mais candentes; mais especifica-
mente, a questdo da terra urbana e das possiveis transformagdes em curso nos in-
teresses de parcelas diferenciadas dos capitalistas e proprietdrios de terra, suas re-
lagbes com organismos estatais e setores sociais urbanos mais organizados e com-
bativos. Faz-se um esfor¢o no sentido de especificar as contradigdes internas aos in-
teresses dos distintos capitais envolvidos na produgio do espago urbano e de buscar
elementos de anilise na propria “‘especialidade” das forgas econdmicas e sociais.

INTRODUCAO

A formulagdo de uma politica piblica sempre se realiza estabelecendo-se priori-
dades de agdo do Estado com o atendimento de certas necessidades sociais e o
postergamento de outras.

A andlise para avaliagfio, das politicas publicas, tanto ao nivel do discurso do
Estado como no da sua agio pritica deve procurar levantar e compreender néo
apenas as prioridades adotadas quanto aos fins sociais a serem atingidos e os meios
escolhidos para tal, mas, e principalmente, quais foram os grupos sociais atendidos
em seus interesses e quais os preteridos, mesmo que esse atendimento tenha sido
efetivado parcialmente. :

No que se refere s questSes maiores nacionais, as andlises de politicas publi-
cas tém sido realizadas tendo como fulcro o objetivo bdsico do desenvolvimento
nacional tanto ao nivel de suas estratégias como de suas tdticas. Os paradigmas
tedricos utilizados dependem das correntes de pensamento que informam as di-
versas tendéncias politicas em disputa.

No caso das questGes urbanas, tanto aquelas a nivel da rede de cidades pro-
Curando compreender o processo de urbanizagfo como um todo e questionando
O tamanho relativo das cidades entre si (como quando aponta o tamanho excessi-
Vo de metropoles a exemplo do Grande Rio de Janeiro e da Grande Sio Paulo),
quanto as questes levantadas no referente ao espago interno das cidades ques-
tionando um desequilibrio entre suas porc¢des centrais, em geral ricas e possuindo
todos os servigos urbanos, e as periferias, na sua imensa maioria pobres e com gran-
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de caréncia dos mesmos servigos, os paradigmas tedricos se empobrecem se compa-
rados com os utilizados nas andlises macrossociais a nivel da nagdo.

Nos iltimos 20 anos as questdes urbanas e regionais foram tratadas privi-
legiando-se duas delas:

a) de um lado o desequilibrio fisico quanto ao tamanho das cidades, sob a
otica de que tal desequilibrio fisico, expresso em sua énfase maior no sur-
gimento das grandes cidades e especialmente das grandes metropoles nacio-
nais multinacionais populacionais, é gerador de perigosas tensfes sociais;

b) de outro lado, a necessidade de se desenvolver a indistria da construgdo ci-
vil tanto para a produgfo habitacional como a da infra-estrutura urbana, ou
seja, da produgio do espago urbano.

A primeira meta citada decorre do padro estratégico de intervencio gover-
namental e busca ser compensatdria da agio que visa promover a modemizagio
do Pais, a qual exige integrar-se ao espago nacional, onde o privilegiamento da
eficiéncia econdmica sobre a equidade social produziu a concentragdo interpes-
soal e espacial de riquezas e uma rdpida urbanizacfo concentrada e concentradora.

A segunda meta obedece também a anterior e tem ainda o objetivo bdsico
compensatorio das tensGes sociais a nivel intraurbano, além do desenvolvimento de
um capitalismo da grande empresa no setor da construggo civil.

Para compreender por que foram realizadas essas opg¢Oes, que se constituem
nas opgOes estratégicas do padrio de intervencdo territorial urbana adotado nos
ltimos 20 anos (1964-84), ¢ preciso integrar na andlise os interesses gerados na
produgdo e organizagfo territorial das atividades produtivas e de consumo.

Como a busca para se atingir o objetivo de uma politica regional e urbana
de interveng@o governamental leva a interferir nesses interesses, so melhor os com-
preendendo saberemos desenhar mais claramente cendrios alternativos de agdo pi-
blica a partir da anélise da a¢So do Estado nesse campo.

Entendemos assim que, por isso, temos ainda que realizar progressos tedricos '

importantes para melhor avaliar as quest@es que pretendemos resolver.

0 enféque tedrico que s¢ segue de forma condensada € utilizado com a
finalidade antes exposta, sabendo-se de antemfo que inimeras e importantes

questdes permanecem em aberto e portanto fora, ainda, da sua capacidade de
interpretacdo, entre as quais destacamos as relagdes entre a especulacfo imobilidria
e a financeira no quadro do capitalismo dependente onde se insere o Brasil no
cendrio mundial. Na dire¢do da andlise das relagGes entre a questdo urbana e a
questdio nacional desenvolvemos o texto “A terra no desenvolvimento urbano; o
caso do Brasil” (Campos Filho, 1983) onde procuramos alinhar algumas idéias com
aquele objetivo.
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OS INTERESSES SOCIAIS IMPLICADOS
PELAS QUESTOES URBANAS E REGIONAIS
OU DA ORGANIZACAO TERRITORIAL

Ao analisar as questSes territoriais com a finalidade de se esclarecer o papel
do Estado ¢ preciso partir-se da compreensdo de que o poder piiblico responde a
interesses concretos da sociedade a que serve. Para entender o papel do Estado é,
to, ponto bdsico compreender quais s3o esses interesses concretos. Na and-
Jise da rede de cidades e da organizagdo interna do seu espago um importante avan-
tedrico teve lugar nos tltimos dez anos que nos permite melhor avaliar o papel
das cidades no conjunto da vida social. Trata-se de entender as cidades como parte
das condicOes gerais do processo produtivo e do consumo de bens. A rede hierar-
quizada de micleos urbanos se constitui em base importante do processo pro-
dutivo ao abrigar as atividades de produgdo, tanto na expressdo fisica do capital,
como € o capital fixo, como na do capital dinheiro. Aquele é representado pelas
instalagbes industriais, a exemplo do capital fixo constituido pela infra-estrutura
de servicos urbanos, especialmente o de transportes; como este é representado na
expressio monetiria do capital dinheiro e nas organizages e instalages destina-
das 4 sua circulacio.

No interior das cidades essas atividades de producdo, expressdes do capital
fixo, se materializam em dreas fisicas ocupadas na forma de edificagGes, terre-

TI0S Vagos, pracas e parques, em determinada organizagdo estruturada.

O angulo de andlise do processo histérico de urbanizagdo que vai produzin-
do as condi¢des de nossa vida cotidiana que interessa ao planejador urbano é o
que o vé como produzindo as condigdes gerais da producdio e do consumo dessa

Analisando por esse dngulo o processo de urbanizagfio no interior das socie-

‘dades capitalistas verifica-se que hd uma continua ampliag@o da drea de exercicio
‘dessas condigBes gerais, inclusive nos servigos de infra-estrutura urbana, e sua con-

tinua socializagdo, podendo esta chegar ou nZo i estatizago desses SeTvigos.

iﬂis andlises mostram que, 4 medida em que o capitalismo avanga em seu pro-
Cesso interno de transformacdo, de um sistema baseado em uma concorréncia en-

tre empresas médias e pequenas para um sistema comandado por grandes empresas,

€552 nova estrutura produtiva passa a exigir para a sua viabilizagZo uma nova esca-
la de servigos bdsicos que constituem uma parte das condigSes gerais mencionadas,
as q‘uais obrigam a sua retirada do mercado concorrencial, definindo-se para esses
SETVICOS uma nova posi¢do, ou seja, a do servico de utilidade piblica. Esses servi-
¢0s de utilidade piblica, por sua natureza, exigem uma interferéncia do Estado na
Sua execucdo regulamentando-os com o sentido de regular os conflitos que decor-
fenam, na sociedade, de uma liberdade empresarial no seu exercicio, devido ao
poder derivado da sua posigio estratégica no conjunto da estrutura de produgio,
que lhe dd um poder de monopélio na fixacdo de pregos. Essa interferéncia do
Estado em determinadas circunstancias pode chegar i sua completa estatizagdo.

Uma das condigBes gerais para as atividades de produgdo e de consumo é o
acesso tanto & terra como 4 dgua; o ar e as riquezas do subsolo com determinadas
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qualidades especificas. No caso da dgua, seu acesso € regulado de hd muito nas so-
ciedades capitalistas por servicos piiblicos nas cidades. O controle da sua qualidade,
quando em rios, lagos e mates, é fato mais recente. No caso do ar, a regulamenta-
¢do do seu uso, que quando inadequado provoca a sua poluigdo, também s6 na lti-
ma década ganhou espago no interior do Estado brasileiro.

O acesso & terra para fins urbanos é regulado desde o inicio da formagdo das
sociedades capitalistas (na verdade desde sempre na formaco das sociedades
ocidentais ndo indigenas) como basicamente uma propriedade privada garantidora
dos beneficios relativos aos valores através dela obtidos, seja pelo seu uso seja por
sua venda ou troca.

Essa privatizacdo da terra, em oposi¢do i socializagdo da dgua, do ar!l e das
riquezas do subsolo, confere a essa condig@o geral especifica um papel todo pecu-
liar no processo de produgdo e de consumo de bens. No caso das dreas urbanas e
de expansdo urbana tal privatizacio dd aos detentores da terra a possibilidade de
auferirem um rendimento para o qual nada contribuiram, constituindo parte im-
portante do seu valor de troca.

Na modificagdo da organizacio dos espagos internos das cidades e até mesmo,
embora de forma bem mais atenuada, no desenvolvimento ou estagnaggo de cidades
inteiras, e portanto na transformagio da hierarquia da rede de cidades, a possibili-
dade de um ganho maior ou menor desse tipo de rendimento joga um papel chave.

Esse rendimento deriva, em tltima instincia, do poder monopdlico exercido
pelos proprietdrios fundidrios, ji que estes sO tém a ganhar com a retengdo de terre-
nos vazios e também o aumento do potencial construtivo dos terrenos jd edificados.

Ou melhor dizendo, a mercadoria terreno ndo se deteriora com o tempo e,
pelo contrdrio, se valoriza na medida do crescimento populacional, fisico e econd-
mico das cidades, mesmo que para isso o seu proprietdrio em nada tenha contribui-
do, seja na forma de trabalho pessoal, seja na de investimento produtivo.

O fato de os proprietdrios de terrenos nfo se sentirem pressionados 4 venda
e sim, ao contrdro, d estocagem — pois as condigGes do mercado de terras, se man-
tido livre de controles piblicos, produz, 4 excegdo de perfodos em que a economia
se mantém em recesso, continua valorizagdo, sem riscos — é que lhes confere o po-
der maior na negociac@io com os utilizadores da terra urbana.

Na andlise historica do processo de transformacdo das sociedades capitalis-
tas a partir do jd ocorrido com as nagdes hoje consideradas mais desenvolvidas,
como a Franga, a Alemanha, a Itdlia e os paises escandinavos, verifica-se que no
inicio do processo, hd cerca de 100 anos, os proprietirios de terras rurais e urbanas
detinham grande poder politico pela alianga que mantinham com o capital mer-

Pode & primeira vista parecer estranha a express#o socializagdo das condipes de produgdo
e consumo do ar, um bem da natureza abundante ao alcance de todos. No entanto, a sua polui-
¢do crescente de uns 15 anos para ¢ vem obrigando o poder piiblico, por pressdo da sociedade,
especialmente camadas mais influentes, a estabelecer normas legais visando o controle da sua
qualidade. O ar bom passou a ser produto de um controle da poluicfo ambiental.
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cantil, entdo hegemonico. Na medida em que o capital industrial vai se afirmando e,
paralelamente, as classes médias vo ganhando maior espago politico nessas demo-
cracias, vdo se constituindo controles piblicos sobre o uso do solo urbano, pa
forma de limitagGes ao seu parcelamento (leis de loteamento), intensidade e natu-
reza do seu uso (leis de zoneamento) e, principalmente, sobre a transformagdo de
terra privada em terra piblica, seja por doages compulsérias por ocasido dos lotea-
mentos, seja por aquisicdo piiblica compulsdria por desapropriagiio. Também esses
controles publicos va@o se ampliando no sentido do controle da renda da terra, re-
duzindo-a, através das jd citadas normas urbanisticas ¢ também através de instru-
mentos fiscais via impostos sobre os ganhos com a propriedade imobilidria, especial-
mente quando os ganhos tenham a natureza de ganhos especulativos com a terra
sem utilizagdo.

No Brasil a situagio urbana ¢ de gigantescos desequilibrios, nfo apenas a ni-
vel da rede de cidades, como a nivel do seu espago interno. A nivel da rede de cida-
des tais desequilibrios jd sdo comumente discutidos pela opinifo piiblica e absorvi-
dos pelo Estado a niveis do Governo Federal como dos govemos de alguns Estados,
sendo vistos como problemas a serem resolvidos por agGes governamentais imple-
mentando politicas de desconcentragio e descentralizacdo da localizagdo de ati-
vidades no territdrio.

A nivel do espaco interno das cidades, tais desequilibrios, embora 4 vista de
todos os brasileiros que nelas habitam, sdo mais dificilmente percebidos. Isso tal-
vez resulte da idéia falsa da inevitabilidade desses desequilibrios no quadro do sis-
tema capitalista. Se de um lado analisarmos historicamente a formagdo desses dese-
quilibrios no Brasil, levantarmos os imensos maleficios que eles provocam em ter-
mos de capacidade produtiva da riqueza e da desigualdade sociais que eles acentuam
— isso €, problemas graves de eficiénciae eqiidade — e, por tltimo, verificarmos o
que ocorreu em paises do capitalismo avangado — mesmo aqueles com a mesma ida-
de do Brasil, contada desde a sua descoberta no que se refere & qualidade da organi-
zagdo urbanistica das suas cidades —, conseguiremos construir um caminho politi-
co de solugdo para os problemas referentes aos congestionamentos constantes nas
vias centrais das cidades, pela insuficiéncia vidra cronica, 4 insuficiéncia cronica
dos espacos piblicos, especialmente os verdes, 4 insuficiéncia de moradias em nii-
mero e qualidade, & insuficiéncia de servigos urbanos até os mais essenciais como
esgoto e pavimentagdo de ruas, ao desencontro da trama vidria devido & clandesti-
nidade de loteamentos contiguos, & ocupagdo de vales e vdrzeas inunddveis, &
construgdo com gabaritos excessivos depredadores da paisagem, 4 perda da me-
moria resultante da demolig@o de espagos urbanos edificados com bens culturais,
4 insuficiéncia cronica de recursos para a urbanizagfio de cidades excessivamente
caras devido ao desequilibrio bdsico entre dreas altamente densas nas partes centrais
€, a0 contrdrip, excessivamente vazias em suas periferias, sendo que todos estes
problemas tém como uma causa fundamental a especulagfo imobilidria. A outra
causa € o nivel geral de riqueza social atingido pelo Brasil e a sua distribuigfo inter-
Iegional e interpessoal. Os custos de urbanizago altissimos, derivados desses dese-
quilibrios espaciais gerados pela especulagio imobilidria, especialmente no que se re-
fere & producdo habitacional, somados 4 crise econémica do Pais que avilta os sals-
nos, dramatizaram os problemas urbanos de forma a alcangar o seu nivel mais ele-
vado hoje, em valores nunca atingidos.
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Mas, mesmo no Brasil, e ajudadas nesta etapa de nosso desenvolvimento por
essa dramdtica situacdo social, as forgas sociais que se opdem & especulagdo imo-
bilidria v@o aumentando sua presencga politica e seu poder de pressdo. A andlise
concreta das politicas piblicas do Governo Federal a partir da década de 60 e de
governos estaduais, como no Rio Grande do Sul — talvez o que mais avangou nes-
se campo no Brasil —, Parand, Minas Gerais e Sdo Paulo, e também e principalmen-
te a de governos municipais nas cidades maiores, mostrard os passos desse lento
avango, cujo ritmo se mede, ndo por anos, mas por periodos de governo e, melhor
até, por decénios.

Hoje, nos paises capitalistas desenvolvidos, tais controles da especula¢do imo-
bilidria encontram-se em fase bastante adiantada, como na Itdlia, na Franca e nos
paises escandinavos. Na Gra-Bretanha, nagio pioneira no processo de industriali-
zagdo capitalista, apés a Segunda Guerra Mundial, houve avangos e recuos em tais
legislagies, mas é nesse pais que a adogdo da doutrina urbanista das cidades-jar-
dins por importantes grupos sociais que alcangaram a hegemonia politica — dou-
trina essa nascida a partir de proposi¢Bes dos urbanistas utopicos do século XIX
e consolidada por Ebenezer Howard na virada do século —, resulta nas novas cida-
des (New Towns) de pequena a média dimensfo (30 a 100 mil habitantes) e com
a terra mantida de propriedade publica, como condig@io essencial para a n3o-dis-
torgdo do seu principio, via crescimento populacional e fisico.2

No interior das sociedades capitalistas e 4 medida que vai ocorrendo o desen-

volvimento, o capital industrial, percebendo que a sua produtividade depende de

uma organizagio espacial sem deseconomias externas que lhe aumentem os cus-
tos de producio, seja no transporte de insumos e mercadorias acabadas, seja no

de seus trabalhadores, passa gradualmente a apoiar um planejamento urbano a

nivel nacional e local com a finalidade da eliminagdo das citadas deseconomias.

A propria qualidade de vida dos trabalhadores no que depende do saldrio indire-
to, isto €, ndo aquele pago pelos industriais mas sim aquele que vai para o bolso.
dos trabalhadores via servigos subsidiados realizados pelo Estado, especialmente
quando se trata de servigos urbanos, passa também a receber a atengdo e o apoio
empresarial, na medida que tais servigos, nfo onerando diretamente sua folha de

pagamentos, aumentam a produtividade do trabalho.

O capital mercantil tende a se portar de forma mais ambigua com relagéo

as questdes urbanas. Isso ocorre embora também as deseconomias urbanas o pre-
judiquem, especialmente no gue se refere aos transportes intraurbanos que difi-
cultam o acesso do consumidor i rede de estabelecimentos de comércio. O ramo
mercantil do capital imobiliirio, que historicamente & o que detém a hegemonia
do setor imobilidrio até fases adiantadas do processo de industrializacfo, como
parece ainda ocorrer no Brasil, especialmente nas regides Leste ¢ Nordeste, leva
esse setor do capital a dar um apoio menos direto a um planejamento que vise 0
estabelecimento de controles sobre os ganhos especulativos imobilidrios. A espe-

2 No Brasil a penetragio dessa doutrina teve resultados mais modestos, porém muito impor-

tantes para a histéra do planejamento urbano de nossas cidades. Por exemplo em Sdo Paulo, |

Bassy Parker, seguidor de Howard, j2 a partir de 1915 planejou e executou para a empresa imo-
biliaria inglesa City of 5&o Paulo Improvements & Freehold Land Co Limited, uma série de
bairros jarins, com a terra vendida a proprietdrios privados, como o Jardim América, o Pacaem-
bii, o Alto de Pinheiros, 0 Butanti, o Boagava.
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culagdo € entendida por muitos empresdrios mercantis como inerente 2o sistema
capitalista, cumprindo uma funcdo reguladora do funcionamento do mercado.
Por isso minimizam ou até recusam reconhecer o papel manipulador de pregos
dos oligopdlios que atravessam o processo de comercializagZo e também custam a
reconthecer o cardter monopolista da propriedade da terra urbana ou para fins
urbanos, como jd analisado no inicio deste texto.

E 56 na medida em que o capital imobilidrio, que corresponde em sua orga-
nizagio concreta a uma combinagio dos capitais mercantil — industrial com o fi-
nanceiro, extrapola a producdo individualizada da autoconstrucdo dos pobres e
dos ricos (esta iltima caracterizada pela construcio de uma casa ou edificagio a
partir da contratacdo direta pelo proprietirio da terra, de profissionais de nivel
superior — arquitetos e engenheiros —, como de médio e baixo nivel profissional,
¢ aquisicdo por ele mesmo de material de construgdo) e ingressa na construgfo
em série, no inicio com pequeno nimero de edificagdes iguais a cerca de uma
ou duas dezenas, e, com isso, vai produzindo alteragSes na organiza¢do da “in-
diistria imobilidria®, € que, no interior do ramo imobilidrio do capital, vai tam-
bém se produzindo uma alteracfo na correlag@o de forcas a ele internas. Essa

‘alterag@o se faz na mesma direcdo do processo geral do desenvolvimento dos

sistemas capitalistas, qual seja, a de uma passagem da hegemonia politica para
o capital indistrial, e o capital financeiro passando de um aliado importante do
capital mercantil a um aliado, e posteriormente aliado dominante, do capital in-
dustrial.

No setor imobilidrio, tal passagem se acentua e se acelera quando o sistema
capitalista procura entrar na etapa de produgiio em massa da grande indistria e

exige a famia_gﬁc- dg um grande mercado de massa que, dados os custos elevados
‘da produgdo imobilidria (que resulta, em grau maior, do atraso relativo desse se-

tor industrial diante dos demais, que, tudo indica, como analisaremos adiante, de-

corre de condicOes estruturais de seu funcionamento), requer para a constituigdio

desse grande mercado um capital de financiamento a prazos muito longos, de 15
a 30 anos de retomo.

- No Brasil tal processo s¢ acelera e dd um passo decisivo no periodo de 1964
a 196:? quando se institui e se organiza o Banco Nacional da Habitagdo (BNH).
O capital a ser utilizado pelo BNH, aquele que portanto vai se contentar com bai--

, Xas taxas de juros reais (6% a0 ano), € o amealhado compulsoriamente entre os

tt_&a]hadores, 0 Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), mais o reu-
nido voluntariamente na poupanca individual do conjunto da populacdo, especial-
mente das camadas médias. Existem no Brasil hoje cerca de 60 milhdes de cader-
netas de poupanga para uma populagio total de cerca de 130 milhdes de habitan-
tes! Na medida que tal sistema financeiro se forma, como bem mostra Topalov
(1979) para o caso francés, a realizacio de negdcios passa cada vez mais a depender
do acesso ao financiamento e cada vez menos proporcionalmente, ao terreno de
suporte das edificagdes.

- Os empreendimentos imobilisrios ganham um novo dinamismo e uma di-
mensdo fisica e financeira cada vez maior.

' Esses dois fatores geram uma pressio compradora no mercado de terras para
fins urbanos dando aos vendedores, que s6 ganham por esperar a ocasifo propicia
Fll'nnéa, uma posi¢do mais forte ainda de barganha, que levanta os precos da terra.
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A reagdio dos empreendedores imobilidrios de médio ¢ grande porte, ou seja,
aqueles que estfo ingressando ou ingressaram jd na etapa da grande indistria, ¢ a
de passar a dar apoio a medidas administrativas legais que produzam uma redugdo
desse poder de barganha dos proprietdrios de terras para fins urbanos que, em ul-
tima instdncia, deriva, como vimos, do cardter monopolistico, que € conseqiléncia
da dificuldade de substituigio de um terreno por outro, dada pela grande heteroge-
neidade da organizacio do espago urbano. Essa heterogeneidade ¢ estrutural espe-
cialmente porque, de um lado, junto aos canais de transporte, a acessibilidade para
as qualidades urbanas da aglomeragdo se acentua e, de outro, porque as grandes
cidades nfo podem prescindir desses potentes canais representados em sya expres-
sd@o maior, por avenidas, vias expressas e sistemas de transportes por trem e onibus.

Essa heterogeneidade se acentua quando as caréncias por servigos piiblicos se
distribuem desigualmente no espago, como nas cidades brasileiras hoje. As dreas
centrais e certas por¢des da periferia sendo mais bem servidas e proporcionalmen-
te bem menores em drea do que as nfo-servidas, aumentam ainda mais a heteroge-
neidade estrutural mencionada.

Com isso, 0 poder de barganha dos proprietdrios dos terrenos bem servidos
aumenta, especialmente nas grandes cidades subdesenvolvidas, como ainda s3o as
brasileiras.

Paralelamente ao processo de transformagio da “indistria imobilidria™
(entendendo-se por esse termo a parcela do setor imobilidrio que atua capitalis-
ticamente em sua plenitude, ou seja, produzindo mercadoria para venda livie no
mercado, isto é, sem possuir mercado cativo ¢ prego teto), desenvolve-se o ramo
imobilidrio que constroi sob o regime de empreitada, seja para o setor piblico,
seja para o privado. As empresas desse setor, que denominaremos de empreitei-
ras, por esse Ser o seu nome mais usual, desenvolvem suas atividades desde o ini-
cio do processo de urbanizagio na producfo de armazéns, instalacGes industriais
e, especialmente, infra-estrutura regional e urbana, que constituem parcela impor-
tante das condigBes gerais da produgio e do consumo de bens.

A insergio das empreiteiras no setor imobilidrio estd ainda para ser mais
bem analisada. O que se sabe & que, de certa forma, precedem a industria imobi-
lidria, desenvolvendo-se mais rapidamente em termos de organizagio empresarial
¢ atingindo algumas dimensdes quanto 4 escala da producdo muito superiores em
comparagdo com as empresas que atuam no mercado de risco, que chamamos de
“indistria imobilidria™ (também muito conhecidas como loteadores e incorpora-
dores ou ainda como promotores imobilidrios).

Uma primeira explicagdo para essa precedéncia no tempo do surgimento
da escala da grande indistria no setor imobilidrio empreiteiro no caso brasileiro
€ que, desde o inicio, as condigfes gerais devem ser produzidas em niveis de esca-
las de produgio de dimensdes incomparavelmente maiores do que as unidades de
produgdo privadas. As usinas de producdo de energia elétrica, as estradas de roda-
gem, os portos s3o exigéncias do sistema produtivo que, desde cedo, se manifestam
no processo nacional de desenvolvimento. Assim, na virada do século, jé estavam as
empreiteiras produzindo esses bens coletivos em instalagOes de grandes dimensdes
fisicas relativamente as edificagGes para uso habitacional, industrial e de servigo de
sua época.
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Por outro lado tais empresas, por funcionarem a partir de um prego prefixa-
do (embora sujeito & corre¢do monetdria, de alguns anos para cd) desenvolvem uma
preocupagdo com a produtividade como forma de aumento de seus lucros.

A racionalizacdo dos processos produtivos que adotam visando aumento de
seus lucros faz com que tais empresas tenham no seu interior uma tendéncia poten-
cial ou efetiva a um comportamento de procurar fundar seus ganhos muito mais
nessa busca de aumento de produtividade do que com a atividade especulativa. Ou
melhor dizendo, esta anilise, ainda incipiente, reconhecemos, nos indica que o se-
tor imobilidrio empreiteiro tem tendéncias estruturais que o aproximam do compor-
tamento do capital industrial muito mais do que do capital mercantil.

Dependendo fundamentalmente de encomendas do Estado (inicialmente
dependeu do grande capital estrangeiro como na construgdo de instalages ferro-
vidrias, portudrias ¢ de produgdo de energia elétrica), pois € este cada vez mais o
empreendedor da instalacio das condigBes gerais da producgdo e do consumo no
Brasil, o setor empreiteiro busca influenciar a organizacio das agéncias estatais e
a escolha dos seus titulares e de corpo técnico que tomam as decisGes para a rea-
lizagdo de tais investimentos.

E tradicional no Brasil (e verificamos que ocorre 0 mesmo em outras eco-
nomias capitalistas) que as dreas de planejamento urbano se situem, até hd bem
pouco tempo, subordinadas ds agéncias governamentais com responsabilidade de
investir e implantar obras e servigos piblicos nas cidades.

Na cidade de S3o Paulo, por exemplo, é significativo que o seu organismo de
planejamento urbano, a Coordenadoria Geral de Planejamento (COGEP) — hoje
Secretaria Municipal do Planejamento (SEMPLA) — tenha se desvinculado da Se-
cretaria de Obras (quando se denominava Departamento de Urbanismo), hd apenas
12 anos, em 1972.

A preocupagdo bdsica do setor empreiteiro € a da continuidade das encomen-
das. Isso porque vdo tendo, com o aumento das dimensdes dos empreendimentos
piiblicos relacionado ao processo de concentragio urbana e ao progresso técnico, de
ampliar o dispéndio em miquinas e equipamentos, para obterem o necessdrio ganho
de produtividade, garantidor de maiores lucros. Com o aumento da proporgio de
capital fixo sobre a quanﬂdade de mao-de-obra empregada, a auséncia de encomen-
das so parcialmente é compensada em perdas financeiras com a dispensa de traba-
lhadores. As mdquinas e equipamentos parados trazem perda por deterioragio fisica
e dos juros do investimento realizado.

O setor empreiteiro busca diversificar sua agfo para contrabalangar os efeitos
da flutuacgdio das encomendas estatais.

Sua principal diversificacdio é entrar no ramo imobilidrio de risco, pela pro-
Ximidade de drea de atuacdo. Nota-se que, tudo indica, quando ingressa nesse setor
ndo abandona sua postura “pré-racionalizacdo da construgdo™, apesar de praticar
conjuntamente a especulagdo imobilidria. E mais dificil, senfo raro, o empresario
Com origem no capital mercantil (em geral corretor de iméveis), entrar no ramo
imobilidrio empreiteiro, pois, parece, requer a postura racionalizadora mais comum
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de ser encontrada entre profissionais engenheiros, cuja formagdo é basicamente
pro-racionalidade técnica (Kawamura, 1981),

Recentemente nos tltimos 10 a 15 anos as grandes empreiteiras, como a Ca-
margo Coméa e a Andrade Gutierrez, como que a confirmar sua postura empresa-
rial do tipo capital industrial, entraram no ramo industrial propriamente dito, em
dreas de produgdo da indistria da construgdo civil em setores de seus insumos ba-
sicos.

A Camargo Corréa na indistria de cimento e a Andrade Gutierrez na produ-
¢do de didxido de titanio, que € o principal insumo na fabricagdo de tintas.

A Tenenge, empreiteira montadora industrial de instalacGes de grande com-
plexidade tecnolbgica, entrou em associagdo com outros empresdrios no setor de

produgdo siderirgico, no Paraguai.

A escolha de setores de alto conteildo tecnologico, além dos de insumos
bdsicos, parece confirmar a vocacfio historica contra a atividade mercantil espe-
culadora e a favor da preocupagdo com a racionalidade produtiva, embora ndo
possamos desconhecer a acumulacdo dos dois tipos de acGes pela mesma empresa.
Nesse caso seria importante esclarecer qual das duas filosofias empresariais predo-
mina ao longo da evolugdo historica do setor empreiteiro e tudo indica ser a pro-
dutiva e no a especulativa.

-A criagio do BNH, como fonte de capital financeiro de baixo custo, foi
anunciada em sua fundacgdo, tendo por finalidade a produgdo de unidades habita-
cionais e entorno urbano fundamentalmente de interesse social. Embora fosse a
finalidade principal, a pritica do BNH foi até cerca de 1980 dar prioridade as clas-
ses médias e altas na alocagdo dos seus recursos.

A producdo dessas habitagGes de interesse social no Brasil so pode ser reali-
zada se o Estado se coloca como intermedidrio, reduzindo os custos de urbanizagdo
do empreendimento e dos terrenos, assumindo o subsidio do seu custo total ou par-
cialmente. Isso decorre, de um lado, da incapacidade cronica do poder governamen-
tal, com recursos arrecadados de impostos e taxas, acompanhar no passado os cus-
tos de implantagdo das obras e servigos urbanos para a urbanizagdo acelerada que se
produziu, pelas outras prioridades que adotou, o que vai colaborar e acelerar a espe-
culagio imobilidria com terrenos, como ji analisado, levantando o prego da terra
para fins urbafos. E de outro lado decorre ainda dos baixos salirios da massa
dos trabalhadores e, de uns tempos para cd, inclusive da classe média, insuficientes
para arcar com os custos de morar em casa prépria e mesmo por aluguel.

A entrada macica do Estado na intermediagdo da produgdio habitacional —a
habitacdo de interesse social — criou e desenvolveu um grande mercado para o setor
empreiteiro, ndo apenas em relagio i produgdo das edificagSes — casa ou aparta-
mento — mas também no que se refere 4 infra-estrutura urbana dos conjuntos habi-
tacionais.

Depois, o BNH foi instado a financiar programas de infra-estrutura urbana,
mesmo ndo diretamente relacionados a qualquer conjunto habitacional, como, en-
tre outros, o Plano Nacional de saneamento (PLANASA) — saneamento basico,
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Fundo de Drenagem (FIDREN) — drenagem urbana, e Comunidade Urbana para
Recuperagdo Acelerada (CURA) — complementacdo dos servigos urbanos.

Esses programas, com recursos do BNH, ampliaram mais ainda a atuagdo do
setor empreiteiro.

A indistria imobilidria passou a disputar com o setor empreiteiro de obras
piiblicas os recursos do BNH, em uma competi¢do ndo terminada e que ndo pode-
14 terminar.

O reflexo dessa disputa aparece na organizacfo dos organismos que os repre-
sentam a nivel nacional.

A Camara Brasileira da Indistria da ConstrugZo Civil (CBIC), que busca ser
a entidade representativa do conjunto do setor imobilidrio, encontra dificuldades
em acomodar o setor empreiteiro, como relevam os desencontros de interesses. 3

E importante acompanhar o desenrolar desses conflitos de interesses no inte-
rior do sistema de producdio imobilidria. No nosso entender eles tenderdo a se redu-
zir na medida em que o setor imobilidrio de risco, 0 que chamamos de indistria
imobilidria, em fun¢do da maior disponibilidade de recursos propiciada pelo SFH,
ampliar a escala de sua produgdo e passar, cada vez mais, a apoiar o controle da es-
peculagdo financeira em geral, e, em especial, com a terra para fins urbanos.

As empreiteiras dependem, para obten¢do de contratos governamentais, da
capacidade do Governo adquirir terras onde vdo ser construidas as instalagGes
objeto dos mesmos. Com a especulagiio imobilidria tal possibilidade se restringe.
Nos ciclos de recessdo econdmica tal restricio se amplia podendo inviabilizar
obras, como ocorre atualmente.

Com a especulagdo fundidria controlada e com a retomada do processo de
desenvolvimento, uma parcela crescente do mercado imobilidrio cativo, hoje
atendido parcialmente pelas Companhias Habitacionais (COHABs) e Institutos
de Orientacdo ds Cooperativas Habitacionais (INOCOOPs), passa a ser de risco e
as empresas empreiteiras, como incorporadoras ou loteadores, poderdo atuar nes-
se mercado de risco ampliado.

Podemos afirmar com algum risco que as tendéncias estruturais analisadas
permitem vislumbrar uma possivel integracdo futura entre os dois setores, pelo
‘menos no que se refere a uma politica governamental de terras para fins urbanos.

A indistria de materiais de construgdo, como o proprio comércio de mate-
riais de constru¢@io, s6 tem a perder com a especulac@o com terra para fins urba-
nos. O aumento do prego dos terrenos reduz o valor destinado & compra de mate-
Tiais para um mesmo volume de recursos financeiros piiblicos e privados disponi-
veis para edificar. Por isso o interesse estrutural da inddstria produtora de material
de construgdo como o do seu comércio é ser contra a especulagdo fundidria urbana.

—_—

3 _— . )
Como indicadores ilustrativos desses interesses em conflito ver os artigos ACABOU o
ano... (1982) e 1911: o pior ano... 1982).
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As medidas legais e administrativas visando o controle do processo de desen-
volvimento intraurbano para facilitar o desenvolvimento de negdcios imobilidrios
na nova escala de empreendimentos tém ido no Brasil em duas dire¢es.

De um lado, na década de 70 se constituiram as empresas piblicas de urba-
nizagdo, como a Empresa Municipal de Urbanizacio do Municipio de Sdo Paulo
(EMURB). Elas tém a missdo de desapropriar determinada irea do espacgo urbano
considerada deteriorada ou obsoleta e reurbanizi-la, tanto empreendendo direta-
mente como apenas rearruando e reloteando tal drea, repassando o empreendi-
mento & iniciativa privada, condicionando-o ou n@o a regras urbanisticas espe-
cialmente desenhadas para o local. Ou entdo essas empresas adquirem glebas ou
lotes vagos para empreender em dreas onde a iniciativa privada ainda ndo se inte-
ressou para promover o desenvolvimento urbano naquele local ou diregfo.

Algumas dessas empresas, municipais de urbanizagdo, especializam-se na
producdo de distritos industriais. Estes foram enganosamente vistos como pana-
céias para municipios pobres em escala nacional, e foram constituidos is cente-
nas, muito além de uma demanda sadia, ou seja, ndo visando uma utilizagdo e sim
resultando em mera especulagfo imobiligria,

Os empreendimentos piiblicos que apenas preparam novo arruamento, lo-
teamento ¢ legislagdo urbanistica para a iniciativa privada edificar e aqueles que
promovem  urbanizagdo com edificacio diretamente produzida via empreitei-
ras tém a func¢fo comum de dinamizar a indistria imobilidria, dificultada em sua
a¢do pelos proprietdrios imobilidrios especuladores.

Em muitos casos, no entanto, e dependendo da correlacdo de forgas poli-
ticas onde estdo inseridas, tais empresas publicas sao postas a servico da especula-
¢30 imobilidria através de agdes urbanizadoras de valorizagdo fundidria.

Outra forma de a¢@o do Estado com a mesma finalidade é através da regu-
lagdo do uso do selo. Os Planos Diretores, ao definirem as dire¢des de desenvol-
vimento urbano e as de ndo-crescimento, s3o a base de uma legislagdo de loteamen-
tos que regule as expansGes horizontal e vertical das cidades, através de normas de
zoneamento e de uso e ocupagdo dos lotes. Tais normas urbanisticas, no entanto,
geram ou apenas consolidam a heterogeneidade estrutural da organizacio do espa-
¢o urbano, mesmo que forem usadas dentro do critério bdsico urbanistico que visa
@ manutencdo do equilibrio entre espagos piblicos e privados, espacos abertos e
fechados e de intensidade de uso do solo e capacidade da intra-estrutura. Claro
esti que, se ndo forem obedecidos esses principios urbanisticos, produzir-se-d o
efeito maléfico do acentuamento da heterogeneidade e, com ela, a especulagdo
imobilidria, levantadora do prego da terra para fins urbanos.

A exsténcia dessas normas legais reguladoras do uso do solo, coexistindo
com elevados graus de inobservincia, as tomam indcuas em seu papel controla-
dor do preco da terra. A clandestinidade, ou seja, a ndo observincia dessas normas
urban isticas, parece ser a realidade dominante na grande maioria das cidades bra-
sileiras, nfo se excluindo Sdo Paulo. As diferencas de ganhos entre, de um lado, os
que tém incumbéncia publica de aprovar projetos imobilidrios e de fiscalizar a apli-
cacdo dessas leis, os aprovadores de projetos de edificagdo e loteamento e os fis-
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gais de rua e, de outro lado, os empreendedores imobilidrios individuais oy em-

iais, quando ndo obedecerem tais normas urbanisticas, provocam o curto-
gircuito do “jeitinho™ e do suborno. A fiscalizagio comunitdria, credenciada para
isso pelo poder piiblico, dos que perdem com a transgressdo i lei, poderd reforgar
o pape!l controlador piblico sobre a especulagio imobilidria, deterioradora da qua-
lidade ambiental das cidades, e delas como espago produtivo.

Outro modo de agdo governamental que completa o anterior no que se refe-
re 4 legislag@o controladora do uso do solo refere-se s normas fiscais ou tributérias
relativas & propriedade imobilidria. Se o que estd se almejando & um controle de va-
lor de troca representado pela renda imobilidria de cunho especulativo, em tltima
instancia derivada da propriedade fundidria para fins urbanos, a regulagdo do uso
do solo mencionada — o zoneamento —, que tanto pode reduzir como aumentar es-
se valor de troca, por si 56 é insuficiente.

A sua inexisténcia provocard o desequilibrio urbano entre intensidades do uso
do solo e os necessdrios espagos piblicos e privados e a escala de servigos de infra-
estrutura urbana e de servigos sociais, o que, por si, é gerador de especulagdo imo-
bilidria.

A sua existéncia, embora podendo, se bem formulada, garantir tais equi-
librios, € insuficiente para eliminar a heterogeneidade estrutural do espago urbano
ja discutida aqui. Dessa forma a competi¢@o mais igualitdria entre vendedores de
terras para fins urbanos s6 se alcangard quando a propriedade fundidria for bem di-
fundida e distribuida efou o Estado desenvolver mecanismos compensatérios de
natureza empreendedora, como as empresas de urbanizacio citadas, e de mecanis-
mos de natureza fiscal-tributdria.

E nesse ambito que se discutem hoje uma reformulaggo do instituto da de-
sapropriacdo pelo Estado, a instituicdo da urbanizag@o compulséria e do direito de

preempgdo em certos perimetros definidos por lei e da institucionaliza¢@o do direi-

1o de superficie de um terreno. E ainda nesse dmbito que se discute a introducio a
fiivel municipal de um adicional por tempo transcorrido decorrente da manutengio
de terrenos vazios ou com uso inadequado, o chamado imposto territorial urbano
Progressivo, como jé feito nas chamadas Areas Cura do programa correspondente

“do BNH, por exigéncia do proprio programa, e em alguns municipios como Montes

Claros - Minas Gerais, para a drea urbana como um todo.

E, por iltimo, nesse mesmo ambito que se discute a introdugfo do instituto

do solo criado, a semelhanca da Franga em 1975 com o “plafond legal de densité”
‘& em 1977, da Itilia, com a lei n® 10. Este 1ltimo instituto visa ressarcir o poder
'ﬁﬁb_licn, em nome da comunidade, nas despesas que este é obrigado a realizar re-

‘sultantes da criagdo do solo ou, melhor dizendo, de espago construido adicional
@ um indice bdsico de aproveitamento de terrenos, como na Franga, ou qualquer
Quantidade de espago construido, como na Itdlia. E assim um substituto da con-
tribuigdo de melhoria, na versdo em que esta € limitada a valores iguais aos pastos
Piiblicos produtores dessa melhoria.

Com esses instrumentos de acdo, o peder piblico, se respaldado politicamen-
te pelas forcas hegemaonicas da sociedade, terd como agir facilitando o desenvolvi-
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mento do capital imobilidrio, quando este internamente for sendo conduzido pelo
capital industrial em sua versZo imobilidria e pelo capital financeiro a ¢le associado.

Em relagdo aos consumidores nio-empresariais do espago urbano, estes te-
fio interesses conflitantes entre si e com as forcas do capital mencionadas caso
ganhem ou percam com a especulagio imobilidria. Ganhardo pouco ou muito se
forem proprietirios imobilidrios. Ganhardo muito se forem grandes proprietdrios
efou se suas propriedades estiverem estrategicamente localizadas por cédlculo ou
por resultados inesperados do crescimento da cidade naquela diregdo. Perderdo
se nio forem proprietirios e se tiverem acesso ao espago imobilidrio pagando
aluguel ou, impedidos disso, por ocupagdo de terrenos alheios publicos ou pr-
vados.

Para um mesmo proprietirio poderd se estabelecer conflito entre duas posi-
¢des que deverd tomar. Por exemplo no caso de ser ele proprietdrio da casa onde
more e li tiver desenvolvido raizes culturais que tenham produzido um apego a0
imével, ficara na divida se deverd vendé-lo e transformar em dinheiro o seu valor de
troca ou manter o seu valor de uso. No caso de preferir o valor de uso, desenvol-
verd posigdes que poderdo levi-lo a querer preservar ndo apenas a sua casa mas
também o seu entorno constituido pela rua e quadra onde a casa se encontre ¢
mesmo o bairro onde more. A partir da constatagdo de que vive ndo apenas no seu
bairro mas também no seu local de trabalho e no trajeto entre esses locais e por
fim na -cidade como um todo, poderi isso levdo a tomar posi¢des pelo planeja-
mento da cidade como um conjunto e pelo controle da especulago imobilidria.

Essa consciéncia favordvel ao planejamento urbano, contraditoriamente,
se acentua na medida da deterioragdo da paisagem urbana e dos servigos publi-
cos das cidades, embora uma parcela da populagdo, desanimada e desconhecen-
do os processos histéricos mencionados, ndo perceba as aliangas politicas possi-

veis e em via de concretizagio entre parcelas do empresariado, inclusive imobi--

ligrio, e dos assalariados nfo-proprietdrios e proprietdrios, e caia em uma posicdo
da resignago, funcional para os interesses dos especuladores.

Entre os assalariados, os movimentos sociais da classe média-alta e classe
média-média historicamente saem na frente na busca de preservacdo dos seus
bairros de moradia. E isso que ocorre em S@o Paulo a partir da década de 30 com

a criagio da Sociedade Amigos da Cidade, composta basicamente de profissio-
nais liberais da alta classe média. Constituem-se progressivamente sociedades ami-

gos de bairros, onde vivem essas classes sociais, para a sua defesa contra a sua des-

caracterizagdo pela invasdo de usos indevidos ou entdo a sua verticalizag@o, mesmo
habitacional. Essas sociedades amigos de bairros classe média e alta nfo reivindi-

cam servigos urbanos porque jd os possuem todos. A ndo ser no referente a pragas

e dreas verdes, para as quais no geral querem melhoria e ampliagdo, suas reivindica-

¢Oes se centram na questdo do controle de usos ¢ ocupagao do solo indevidos, como®

a da edificagdo clandestina, o uso ruidoso, o uso clandestino ¢ a polui¢do ambiental.

Os movimentos populares que nfo s3o da classe média no geral se organizam
para obter uma urbaniza¢io minima representada pela moradia, condugdo, luz, es-
cola de 19 grau e dgua. Os que jd obtiveram esses padrSes urbanos minimos passam
a lutar por servios de saiide (centro de saide para o bairro e mais tarde hospitais’
para a regido), por pavimentacfo de rua, iluminacdo publica, canalizacdo de corre-
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_ Nos nltimos tfes anos, passa a ocorrer a reivindicacdo por creches, para possi-
pilitar com mais trangiiilidade o trabalho fora de casa pela mulher.

Tanto a questdo da moradia como a da condugdo, diferentemente das de-
mais, 530 recorrentes, dependentes dos ciclos de progresso e recessio. A moradia
g estar resolvida para muitos através do aluguel, que pode ser uma solugdo ra-
godvel e aceitdvel em periodos de progresso no qual o nivel de saldrios é melhore
o nivel de desemprego, menor. Porém nos ciclos de recess@o muitos que antes
podiam pagar aluguel deixam de podé-lo. Quanto ao transporte coletivo urbano,
em sua maior parte explorado por empresas privadas concessiondrias que pre-
cisam ter lucto, nos periodos de recessdo as tarifas poderdo subir a niveis incom-
{veis com a capacidade aquisitiva de um maior nimero de cidaddos, veltando

a uma posi¢do menos conflitante nos ciclos de progresso.

Nos periodos de autoritarismo esses movimentos encontram menor espago
de manifestacio e organizago e nos periodos democriticos se desenvolvem e se

pIganizam.

O que se vem verificando é que tais movimentos tém se situado em geral ao
pivel de reivindicacdes locais e puntuais, relativas aos bairros e mesmo ruas onde
moram seus membros.

Essa atuagdo puntual dificulta muito o desenvolvimento de uma consciéncia

mais ampla das causas dos problemas que enfrentam e, portanto, limita essa atuagio
2 um nivel de reivindicagGes que nfo chega a questionar os fatores maiores causado-
res desses mesmos problemas. Dessa forma, os resultados obtidos sdo muito peque-
nos, mas suficientes para manter a vida comunitdria e politica ativa, mesmo nos mo-

- mentos de maior fechamento e centralizagdo de poder.

Essa forma puntual de encaminhamento das quesides urbanas das periferias
pobres das cidades brasileiras alimenta e ajuda a manter um sistema clientelistico de

atendimento pelo Estado das reivindicagSes populares. A classe politica exercita o

poder de conduzir a obtengdo pelas comunidades dos servigos urbanos, inclusive a
lﬂ)ﬂaﬁo, caracterizando-a como um favor do Estado via sistema politico em tro-
ca de apoio & votos. O politico se posiciona como intermedidrio desses supostos

favores do Estado.

Essa visdo e essa condugdo clientelistica da acio do Estado na solug@o desse

tipo de problemas urbanos, que poderiamos denominar de atendimento s caréncias

'&i_cas, entram em choque direto com uma ago planejada do Estado sobre as ci-

dades.

A acdo planejada é essencialmente a antecipagdo piblica pelo Estado de seus

qhetlms e dos meios que pretende utilizar. Essa antecipagdo permite, por um lado,
que se abra discussdo sobre objetivos e meios, o que nio pode ocorrer se o Estado
~ndp diz a quem vem sendo pois essencial para o exercicio democritico na decisdo

da alocagdo dos seus recursos. Por outro lado, ao expor seus fins a atingir e meios

&trlihm para isso, o Estado abre a possibilidade de, via debate piblico, ampliar
':!fméncia coletiva dos fatores de causacdio dos problemas, isto €, de uma vi-
530 mais ampla e globalizante dos fendmenos sociais.
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Ao clientelismo nfo interessa, pois, a a¢fo planejada do Estado. Quando a
aceita & apenas a nivel setorial e, no mais das vezes, um planejamento de cunho
tecnocratico onde o acesso 4 decisdo foi limitado a um pequeno nimero de agen-

tes sociais, em geral grupos empresariais com interesse direto na produgdo dos
servigos publicos envolvidos. |

Essa caracterizacio mo processo politico-social que toma decisdes sobre as

questdes urbanas se faz essencial para se perceber as limitacdes do planejamen-
to urbano exercido desde o interior do Estado brasileiro.

Os trés niveis de poder em que se organiza o Estado brasileiro — o federal,
o estadual e o municipal — s@o fruto da necessidade do Estado administrar poli-
ticamente os problemas sociais nos diferentes niveis em que eles se estruturam.
Assim, a cada nivel estrutural de problemas deveria corresponder uma instincia
politico-administrativa propria. As regides metropolitanas que vém sendo insti-
tucionalizadas correspondem a um novo tipo de questdo urbana para a qual a or-
ganizagio dos trés niveis tradicionais de poder estatal — Unio, Estado e Muni-
cipio — ndo mais responde com um minimo de eficdcia.

As entidades regionais como a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) e a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia
(SUDAM) sdo tentativas politico-administrativas para atender a novas questDes
postas por essas dreas do Pais e que os aparatos tradicionais dos trés niveis de po-
der e dos setores administrativos organizados em ministérios e companhias esta-
tais, por si s, no conseguiam bem encaminhar.

A organizagio fortemente setorizada da agfo do Estado, que tem impedido
a prdtica do chamade planejamento integrado que inter-relacione as suas agOes
parcelares, na realidade é funcional para o clientelismo e, por isso, o planejamento
globalizante encontra fortes resisténcias no interior da mdquina estatal, em face
dos interesses setoriais nela instalados.

Os organismos metropolitanos e regionais citados sZo tentativas de globa-
lizac3o da agdo do Estado nas respectivas dreas territoriais de atuagio.

O esvaziamento dos poderes locais, municipal e estadual, em beneficio do
poder central que passou (na realidade continuou) a atuar basicamente de forma
setorizada, consolidou essa setorizagfo centralizada do poder que € benéfica para o
clientelismo. Isso porque, embora o clientelismo pervada os trés niveis de poder
estatal, no nivel local é mais possivel chegar-se a uma globalizacdo dos interesses
em jogo do que no nivel central. Neste nivel mais alto as questGes se apresentam
de forma extremamente complexa, o que dificulta a sua compreensio pelas cama-
das populares e médias, facilitando e abrindo campo mais livre 4 a¢fo do tecno-

crata povernamental respaldado por setores poderosos, embora minoritdrios, da so-

ciedade brasileira.

No entanto, mesmo a nivel do poder central existem hd algum tempo for-
¢as ponderdveis no sentido de pressionar por um certo nivel de integracio da
a¢go do Estado. Indicios fortes da agdo dessas forgas podem ser percebidos pelo
sentido geral que vem sendo impresso & politica urbana desenvolvida pela Unido,
especialmente a partir de 1977, entendendo-se por politica urbana nfo apenas
68 Ancl. & Conj., Belo Horizonte, 1 (2): 53-T2, mai.fogo. 1986

aquela assim expressamente denominada, mas também a politica institucional e
de investimentos de fato praticada pela Unifo no campo das questdes urbanas.

Ao longo dos ultimos 20 anos vimos desenvolver vdrias agSes no campo ins-
titucional e destacariamos por sua importincia a criagdo do BNH em 1964-67,
a implementagdo das regides metropolitanas de 1967 a 1973, a criagdo da Comis-
sdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU) na Secretaria
de Planejamento (SEPLAN) em 1974, depois Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano (CNDU) no Ministério do Interior (MINTER) em 1979, ¢ a insti-
tuicdo de uma nova legislacdo federal de loteamentos em 1979 — a lei 6 766 de 19
de dezembro de 1979, apds 32 anos de vigéncia do Decreto lei 58 de 10 de de-
zembro de 1937,

Comparadas as acSes mencionadas com as equivalentes no perfodo ante-
rior a 1964 vemos que a questdo urbana, apés violento processo de urbanizagfo
desde os anos 30, havia, na década de 60, finalmente conseguido ser considerada
de importéncia federal.

Os interesses envolvidos a nivel popular em termos das caréncias bdsicas re-
Iativas a wma urbanizagio minima, incluindo-se ai a habitagdo; os interesses das
camadas meédias passando a exigir progressivamente maior qualidade de vida nas
cidades especialmente em face da sua poluigio ambiental crescente; os interes-
ses envolvidos a nivel empresarial, especialmente pelo capital industrial ao sofrer um
aumento dos custos de producfo pelas deseconomias urbanas geradas pelo processo
descontrolado de urbanizagdo e também pela industria da construcio civil — ca-
da vez mais consciente do papel retardador do progresso técnico no seu ramo exer-
cido pela especulaciio com a terra para fins urbanos —; os interesses do setor imo-
bilidrio como um todo, envolvendo tanto o capital mercantil imobilirio consti-
tuido pelos incorporadores, corretores, o loteador proprietirio de terras, o co-
mércio de materiais de construg@o, como o capital industrial imobilidrio consti-
tuido pelas grandes, médias e pequenas empreiteiras de obras piblicas e priva-
das, a indistria de materiais de construgdo e de transporte ¢ equipamento urba-
No € as empresas estatais e privadas prestadoras de servigos urbanos — em geral
pestoras de capital fixo piblico representado por suas instalagGes — e, finalmente,
0s interesses vinculados ao capital industrial que, pouco a pouco, vio ganhando
terreno em relagdo aos vinculados ao capital mercantil, no interior das empresas
imobilidrias tendem, lentamente — em um processo histérico, cujo ritmo se mede
ndo em anos mas em gestdes governamentais ou qiiingiiénios e decénios — a con-
vergir para uma grande alianca pela redugdo do poder de barganha do proprieti-
Tio de terras, que o exercita exigindo sua parcela de ganhos da riqueza geral produ-
zida pelos setores produtivos, transferida para ele na forma de renda fundidria.

) Os avangos e recuos do planejamento urbano no interior do Estado (e ndo
dos‘ Investimentos urbanos que obedecem a légica maior definidora das prioridades
nacionais) se ddo, pois, em fungfo dos avangos e recuos, nesse processo historico,
das citadas forgas.

A criacdo do BNH, representando a montagem de uma institui¢@o financeira

de grande porte para permitir o financiamento por prazos de 15 a 30 anos na produ-

§30 habitacional e da sua infra-estrutura urbana, significa a institucionalizagio das
para o desenvolvimento da grande indistria para a producio imobilidria no
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quadro histérico do desenvolvimento do capitalismo no Brasil. E o BNH que vai
viabilizar o desenvolvimento das incorporadoras e empreiteiras de grande porte
para a produgdo do espago urbano, assim como o desenvolvimento da indistria de
materiais de construgdo e indiretamente do comércio que os distribui.

Embora nascidos juntos, o planejamento urbano a nivel federal através do
Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU) e o Sistena de Financia-
mento da Habitagdo (SFH) tendo o BNH como seu grande ator, e embora o se-
gundo devesse teoricamente estar subordinado ao primeiro, tudo indica que as
forgas sociais respaldadoras do SFH enxergavam no planejamento urbano a nivel
local, como conceituado e implementado pelo SERFHAU, um empecilho &s suas
atividades.

Isso deve ter ocorrido por pressdo das forgas da especulag@o aliadas ds do
clientelismo politico, especialmente fortes a nivel local. Ndo impediram essas for-
¢as, no entanto, o desenvolvimento no seio do Governo da Unido de determinado
tipo de planejamento urbano. Esse planejamento preocupou-se fundamentalmen-
te com a questdo do suposto desequilibrio na rede de cidades, também chamado
de macro-cefalia, pela qual vao surgindo cidades muito grandes que se tornam ca-
da vez maiores, e $6 secundariamente preocupou-se com a desorganizacdo do es-
pago interno das cidades e das formas de seu crescimento.

A politica urbana oficial p6s-1964, embora visando atingir amplos objetivos,
fundamentalmente de reequilibrio da rede de cidades, nfo conseguiu obter os
meios para tanto, resultando em uma agdo claramente e apenas compensatdria
(e extremamente insuficiente quanto a isso) dos maleficios correlatos com a ré-
pida urbanizagdo neste periodo.

A ampliago dos problemas urbanos advinda agugou a contradi¢io entre os
interesses grupais citados, fazendo avangar o processo politico da sua conscienti-
zagdo e conseqgiiente tomada de posigdo.

A conjuntura depressiva por que passa a economia do Pais agudiza mais essas
contradigGes, levando o debate piblico a colocar cada vez mais em guestdo as pre-
missas em que se basearam a politica urbana explicita ou oficial e as implicitas nas
demais agdes governamentais.

O que se anuncia para os proximos anos ¢ uma continuaco desse processo no
qual as posiches dos atores se clarificam mais em termos da consciéncia dos proprios
interesses. E, através da alteracdp da correlagfo de forcas que dai deverd advir, uma
politica urbana mais claramente antiespeculativa e globalizante deverd conseguir se
impor. E dificil prever a medida do avanco dessa globalizagio e dessa agdo antiespe-
culativa, mas ¢ possivel que segundo nossa andlise seja essa a direcdo geral a ser se-
guida pelo conjunto das forgas em conflito na sociedade brasileira.

A anilise dos movimentos sociais citados e da atuagdo dos setores empresa-
riais indica que, embora existam interesses convergentes, a distdncia que os separa
¢ imensa, seja em termos de agdo politica, seja em termos de formulagio tedrica.
Os movimentos sociais atuam a partir de interesses muito concretos e puntuais. Ja
as classes empresariais sdo capazes de formular melhor seus interesses estratégicos
e agir em consondncia com 0$ mesmos.
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O que se verifica no curso dos iltimos cinco anos é a tomada crescente de
posicdo antiespeculativa com a terra para fins urbanos por entidades importantes
como a Igreja Catdlica Romana no Brasil, através da Confederagio Nacional dos
Bispos do Brasil (CNBB), expressando a nosso ver mais a preocupacdo das classes
populares do que das classes médias (Confederaco Nacional dos Bispos do Brasil,
1982). -

No interior da drea imobilidria vemos o setor empreiteiro colocar-se clara-
mente contra qualquer tipo de especulagfo financeira, inclusive com relagdo i es-
culagfo imobilidria, através da Associagio Paulista de Empreiteiros de Obras
Piablicas (APEOP). No setor da *inddstria imobilidria™ (incorporadores e lotea-
dores) vemos entidades como o Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Lo-
cagdo e Administragdo de Imoveis de S@o Paulo (SECOVI) e a Associagfio dos Em-
presirios de Loteamentos do Estado de S3o Paulo (AELO) posicionar-se a favor
do imposto territorial urbano progressivo que taxa fortemente o uso inadequado
de terrenos para fins urbanos, embora contrapondo-se ao instituto comumente
denominado de solo criado, de corte francés ou italiano.

Tais posighes na drea imobilidria se diferenciam em cada uma das regides
geo-econdmicas brasileiras. Tal ocorre em fungfo, entendemos, da penetragio
diferenciada por regido, dos interesses dos proprietdrios de terras no setor emprei-
teiro e no setor da “indistria imobilidria”. Ndo apenas no interor do setor imo-
bilidrio os interesses se alteram em cada uma das regiBes brasileiras. A correlagdo
de forgas sociais de um ponto de vista mais geral se diferencia também por regigo
e condiciona com isso os agentes produtores consumidores e apropriadores do es-
paco urbano.

O que parece mais provivel é que onde a industralizac@o mais avangou a cor-
relacio de forcas jé estd se alterando no sentido do combate & especulagio imo-
bilidria. Isso parece estar ocorrendo na grande regifo que podemos denominar de
Grande Sul, que inclui Sdo Paulo, Parand, Santa Catarina, Mato Grosso do Sul
e Rio Grande do Sul.

De qualquer mode, uma andlise que levante sistematicamente tal evolugio
historica nfo deverd alterar o sentido geral aqui apontado do processo de produ-
¢io, apropriagdo e consumo do espago urbano, condicionador da solugdo dos pro-
blemas concretos urbanos das cidades brasileiras.

A crise ciclica que no momento nos envolve a todos, provavelmente provo-
card uma tomada de consciéncia publica, que parece jd estar ocorrendo, apontan-
do, como saida, a retomada do desenvolvimento nacional através principalmente
de dois setores até hoje pouco mobilizados: a agricultura e a industria da constru-
¢do civil, ambos voltados para o mercado interno.

A produgio e consumo do espago urbano correspondem seguramente jd hoje
1o Brasil 2 uma por¢do muito significativa desse mercado interno.

Os custos de morar ¢ de transporte pesam no bolse do trabalbador urba-
00 em mais da metade do seu orgamento familiar. Se a isso somarmos 0s servigos
urbanos subsidiados prestados pelo Estado teremos a exata dimensfo da parcela
urbana do mercado interno nacional, seguramente superior 4 sua metade.
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Assim, nfo apenas em termos de transformacdo estrutural do Pais mas
também da saida conjuntural da crise que nos atinge, a politica urbana deverd
assumir uma importdncia crescente entre as prioridades de agfo do Estado no
Brasil.
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