Introducio

O propésito para o desenvolvimento deste
trabalho foi o de promover um balango critico
da bibliografia brasileira sobre politicas urbanas,
semn contudo, realizar um levantamento exausti-
vo do universo existente. Ao contririo, partiu-
se da selegfo de alguns titlos e autores da bi-
biografia publicada considerados relevantes e, a
principio, mais conhecidos no sentido de pro-
porcionar um exercicio de apreensdo das princi-
pais questSes abordadas e das principais infle-
xoes e tendéncias imprimidas  andlise.

A leitura dos textos permitiu perceber que
algum tipo de regularidade estaria permeando
parte significativa da produgio examinada. Esta
regularidade dizia respeito as abordagens tedri-
cas que fundamentavam a interpretagio promo-
vida pelos varios autores no seu processo de
andlise das agGes e decises piiblicas em dreas
urbanas. A medida que estas abordagens se ma-
nifestavam, com maior ou menor intensidade,
fui levada a concluir pela importéncia de uma
reflexfo sobre elas.

Em poucas palavras, as andlises desenvolvi-
das pelos autotes ao processo da politica urbana
brasileira, uma vez que orientadas por pressu-
postos tedricos distintos, produzem leituras di-
ferentes da realidade relativas a momentos his-
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téricos muito préximos, senfo superpostos. As
defini¢des de Schmidt e Cintra sobre a politica
urbana, ac se apoiarem em pressupostos tedri-
cos distintos, ilustram estas colocagGes.

A politica urbana atribui 4 intervengfo
estatal o objetivo amplo de expandir e apro-
fundar as relagbes sociais de produgdo para a
consolidagio do processo capitalista,
(Schinidt, 1983)

A politica urbana, como gualquer outra
politica piblica, ¢ um uso deliberado da
coergio.! Polfticas respondem a uma pro-
cura, exigem apoio e sdo alcangadas através
de processos decisorios dentro dos Orgdos
governamentais, (Cintra, 1978)

A classificagdo dos trabalhos analisados,
contudo, ndo deve conduzir 4 sua redugfo me-
cénica exclusivamente em um ou outro grupo
identificado. Por outro lado, o reconhecitmento
da existéncia destas linhas de orientacdo se faz
util, revelando certo divisor de dguas no estudo
sobre agbes e decisdes piiblicas em dreas uiba-
nas. i
Define-se, de um lado, as anilises de orienta-
¢do marxista, onde ganha relevo a preocupagio
com a compreensdo dos processos sdcio-econd-
micos ou ideoldgicos. De outro lado, situa-se a
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orientagio tedrica que pretende o desenvolvi-
mento de andlises que ndo se restrigem exclusi-
vamente ao campo institucional, mas que bus-
cam a identificacdo, pelo privilegiamento, de fa-
tores ou varidveis “‘politicos”,

Estas correntes de interpretagio ocorrem em
niveis distintos, em freqiiéncias préprias. Com
isto, o que se pretende afirmar € que as mudan-
¢as que possam advir de reformulagles ou revi-
ses tedricas em qualquer destas linhas ndo
significard um deslocamento para a outra linha,
porque o que é definido como ‘‘varidveis estru-
turais” distinguem-se mutuamente. Mudangas
mais profundas em algpma delas poderd, ao
contrério, significar a construgdo de um novo e
distinto corpo tedrico explicativo. De qualquer
forma, restam algumas indagacGes: € possivel e
interessante a comparacdo? E possivel a com-
plementagio? Qual o limite de apreensdo da
realidade permitido por estas abordagens em
torno da temdtica urbana?

A discussio comparativa, a identificagdo de
eventuais complementaridades e a apreensio
dos limites impostos por estas abordagens, po-
dem ser positivamente produzidas em termos de
propositos como a ampliacio do debate tedrico
e o fornecimento de subsidios a novas orienta-
¢Oes sobre o tema.

No limite destas orientac¢des, em termos de
politica urbana, alguns itens sdo fundamentais
e, a principio, podem ser considerados 6bvios.
Em se tratando de politica plblica, isto ¢, agGes
e decisdes do Estado, o primeiro aspecto a ser
levado em conta diz respeito a tratamento tedri-
co que lhe € dispensado e o papel que ocupano
conjunto da sociedade. Em decorréncia, emerge
um segundo aspecto e que se refere as articula-
¢Oes que ocorrem em torno de problemas a exi-
gir uma agdo publica. Estas articulagBes estardo
pautadas pela perspectiva definida de organiza-
¢do e estruturagio da sociedade em relagdes as-
simétricas de acesso ao processo de tomada de
decisdes. E, por ultimo, € relevante considerar o
tratamento e incorporacio do “urbano” nestas
abordagens, no sentido de averiguar a relevincia
ou ndo de sua conceituacdo e inclusdo ao estu-
do sobre politicas publicas para dreas urbanas.

Este trabalho apresenta-se estruturado em
quatro partes. A Parte I — “Polfticas Urbanas;
As Respostas da Literatura Existente™ é o resul-
tado da recuperago das andlises mais relevantes
sobre o tema, dentro de uma perspectiva tem-
poral que apontou, para o perfodo populista,
alguns poucos titulos e, para o periodo pds-64,
uma maior intensidade de trabalhos e diversifi-
cacdo de questdes consideradas pelos autores.
Para este perfodo, adotou-se um tratamanto em
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separado das dreas de politica urbana, numa re-
cupefagdo que procuiou, ac Mesmo tempo,
identificar as questGes substantivas abordadas e
as inflexGes de andlise que estdo orientando a
producdo cientifica brasileira sobre o tema. As
dreas consideradas foram: politica nacional de
desenvolvimento urbano, politica habitacional ¢
politica de planejamento urbano. Apesar de ha-
ver sido identificada produgdo referente ds poli-
ticas de uso do solo e de transportes urbanos,
zstas foram omitidas ao nivel deste documento
>m razdo do tratamento que vem sendo dispen-
sado pelos autqres ao tema: cardter genérico, de
natureza econdmica e sociolégica e tratamento
técnico-operacional, respectivamente.

As colocagdes: expressas na Parte I tradu-
zem-se em matéria-prima pela qual foi possivel
a discussdo acerca das linhas de orientacdo teo-
rica identificadas e que se corporificam nas duas
partes seguintes deste artigo: “A Questdo dos
Determinantes Gerais ¢ a Enfase aos Processos
Sécio-Economicos ou Ideoldgices™ e “A Auto-
nomia da Esfera Politica e a Enfase aos Proces-
sos de Tomada de Decisdes e de Participagio
Politica”. A composigio destas partes foi diri-
gida para melhor explicitar as principais funda-
mentagBes tedricas que tém orientado a anilise
em cada uma das abordagens separadamente.
Ao mesmo tempo, adotou-se, para ambas as
partes, critérios semelhantes no sentido de tra-
zer respostas as colocagBes e indagagBes expres-
sas ao nivel desta Introducdo. Observe-se, tam-
bém, que se recorreu a autores estrangeiros que,
direta ou indiretamente, t8m influenciado a fos-
magdo do pensamento brasileiro no estudo so-
bre politicas urbanas.

As “Conclusdes” (Parte IV) objetivaram a
producio de uma sintese das principais respds-
tas de andlise sobre politica urbana, preocupan-
do-se em apontar as diferencas que cada linha
de orientag@o considerada pode trazer ao estu-
do dentro do tema. Secundariamente, promo-
veu-s¢ também uma breve sintese do balango
realizado da bibliografia brasileira levantada
neste trabalho.

1. Politicas Urbanas: As Respostas da Literatu-
ra Existente

Perfodo 1946/64

Os trabalhos levantados situam sen campo
de estudo tendo por marco histérico inicial o
periodo populista. Em Cintra (1978) verifica-se
a importancia de se compreender o tratamento
dispensado pelo Estado as questSes urbanas, em
especial 4 habitacional, identificando as princi-




pais diretrizes da agfo piblica que, posterior-
mente, seriam pardmetro de reorientagio da
agdo pelos “novos donos do poder” a partir de
1964, Neste sentido, destaca o carater cliente-
lista e distributivista da politica habitacional
conduzida pela Fundagdo da Casa Popular, defi-
nida dentro do quadro dos programas de bem-
estar social.

Schmidt (1982 e 1983), por sua vez, em-
preendeu esfor¢o de compreensao das principais
caracteristicas politicas e econdmicas do regime
populista e da crise ocomida em seus tdltimos
anos, buscando as explicacdes para a mudanga
politica em 1964. O perfodo 1946/64 nio foi
objeto de andlise pelo autor desde o ponto de
vista das acBes publicas para dreas urbanas,

Entre as raras publicactes referidas a este
periodo, o destaque € feito ao trabalho de Aze-
vedo e Andrade (1982), desenvolvido dentro de
uma proposta de realizacdo de um balango criti-
co da habitacdo popular a partir de 1945. O
objeto central desta analise foi o desempenho
da Fundagdo da Casa Popular (FCP).

Os fatores que favoreceram a criagdo da FCP
tenderam a ser decorrentes de motivagoes de
natureza politica, associados, em grande medi-
da, & ascensdo do Partido Comunista. Aquele
érgdo teria consubstanciado a tentativa de tra-
zer algumas respostas sociais através da oferta
de moradias, ac mesmo tempo gue, com isto, o
governo pretendia ganhar as simpatias da popu-
lacdo com agdes de cunho social.

O balango do desempenho da FCP demons-
trou a sua débil atuagio no tratamento do pro-
blema da habitacio popular e todos os esforgos
de reorientagio da politica e de reformulagio
da Fundagdo tenderam a um resultado nulo. O
seu papel efetivo deve ser compreendido dentro
do quadro politico da época e no proprio senti-
do da agdo do Estado na dréa de habitagdo po-
pular, “Aos governos populistas ndo interessava
‘resolver o problema’, ou equacionar 0s termos
da solucdo, mas, antes, tlele derivar dividendos
politicos, quer sob a forma de votos, quer de
prestigio” (p. 53).

A decisdo de enfrentamento do problema
urbano pelo privilegiamento da habitacdo e pos-
terior incorporagdo gradual de outros setores
urbanos, identificados a partir de deficiéncias
decorrentes do programa habitacional, revelou a
visdo fragmentdria do problema tida pelos diri-
gentes governamentais do perfodo.

A titulo de complementagdo, é oportuno
colocar que ndo foram identificados estudos
que, na perspectiva do problema habitacional,
tenham investigado o papel dos institutos de
previdéncia privada e suas propostas de_solugdo.

OQutras iniciativas do periodo — como Brasfliae .
o planejamento de cidades novas, congelamento
de aluguéis e a reforma urbana — ainda ndo se
constituem em objeto de estudo pelos cientistas
sociais.

Perfodo Pos-64

O tratamento dispensado aos problemas ur-
banos pelos governos do regime pds-64 se apre-
senta sob varias ordens e exige a realizacdo de
alguns cortes, os quais, pretende-se sejam fteis
para a compreensao do processo da politica ur-
bana no perfodo. Dentro desta perspectiva, fo-
ram consideradas as dreas relativas as politicas
de desenvolvimento urbano nacional, habitacio-
nal e de planejamento urbano, as quais tém sido
de forma mais intensa, objeto de andlise pelos
pesquisadores brasileiros.

‘a) A Politica Nacional de Desenvolvimento Ut-

bano

Nesta area insere-se a produgdo cientifica
pautada pela preocupagio de compreender o
processo malis global da politica urbana, em es-
cala nacional. Identificam-se fundamentalmen-
ite, os trabalhos de dois autores gue foram
orientados por perspectivas de andlise especiff-
cas. Schmidt (1982 e 1983), de um lado, bus-
cou a compreensdo do processo de urbanizagio
ocorrido como resultado da acdo de diversos
atores sociais, em especial a intervengdo estatal.
Cintra (1978), de outro lado, orientou-se pela
compreensdo dos mecanismos decisorios do Es-
tado que conduziram a a¢fo publica em deter-
minadas direcdes.

A base de andlise utilizada por Schmidt
(1983) foram as interrelagSes entre a politicae
a economia, atribuindo-se ao Estado o espago
no qual ocorrem estas relagdes e de onde par-
tem os resultados destinados a afetar indivi-
duos, grupos e instituicdes.

A proposta de andlise da politica urbana
brasileira foi encaminhada através da observa-
¢do dos efeitos decorrentes da relacfio entre os

determinantes gerais® que governam a forma-
¢o do Estado capitalista no Brasil e as mani-
festacBes empiricas dos programas piblicos
voltados para a melhoria de problemas urba-
' nos e para a expansdo do sistema urbano em
si. (p. 15)

’ t
Neste sentido, a agfio estatal em areas urba-
nas é compreendida em termos de
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instrumento complexo destinado a remover
obstdculos, reais ou possiveis, 4 completa so-
cializagio® do espago urbano, e de instru-
mento de controle politico, capaz de gerar
aumentos de poder para as classes dominan-
tes. A politica urbana, como politica especi-
fica, é, assim, um meio de integrar ambas as
dimensdes, a econdmica e a polftica, de uma
formagdo social histérica. (p. 37)

Schmidt, em seu esfor¢o de compreensdo do
processo enfrentado pela politica urbana brasi-
leira p6s-64, desenvolveu a investigagio tendo
por cerne a emergéncia da questdo ‘‘dreas metro-
politanas™. Com base em dados demograficos, de
emprege ¢ de produto por setor da economia
que possibilitam a configuragdo do processo te-
cente de urbanizacdo com concentracio em re-
giGes metropolitanas, buscou as explicagfes que
tém orientado o processo da politica urbana. A
referéncia empirica utilizada repousou nos pla-
nos nacionais, na agdo do planejamento urbano,
na atuag¢do do Banco Nacional da Habitagdo —
BNH, do Servico Federal de Habitagio e Urba-
nismo — Serfhau e da Comissfo Nacional de
Regides Metropolitanas e Politica Urbana —
CNPU e na acgdo do Banco do Brasil ¢ do Conse-
lho de Desenvolvimento Industrial relativas a in-
vestimentos industriais.

A condugio da andlise tendeu a defini¢iio da
intervengdo estatal em areas urbanas ndo so-
mente guanto i regulamentacfo de agdes, mas
principalmente em termos de expansdo e apro-
fundamento das relagdes sociais de produgio
para que se pudesse consolidar o processo capi-
talista.

Ao longo dos anos analisados, os dados rela-
tivos aos investimentos efetuados pelo BNH,
Banco do Brasil e Conselho de Desenvolvimento
Industrial revelaram uma nitida e acentuada
concentragdo nas regiGes metropolitanas, espe-
cialmente nas dreas de Sdo Paulo ¢ Rio de Janei-
ro, contrariando a “retdrica oficial” proposta
em termos de um desenvolvimento regional
equilibrado. Ao mesmo tempo, estes dados re-
velaram o privilegiamento pelo subsidio direto
do capital em detrimento do trabalho, criando
as condigdes materiais para a expansdo da ativi-
dade econdmica executada pelos grandes em-
preendimentos.

Em sintese, a principal conclusio apresen-
tada por Schmidt é de gue a agfio estatal no
meio urbano tendeu a criagdo de condigSes para
a acumulacdo privada de capital e a sua concen-
tracio em dreas metropolitanas. Para tanto, o
Estado modernizou-se e foi estimulada a ascen-
sio do “técnico” a posicBes politicas lideres,
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Durante a implementagdo da politica ur-
bana, a predomindncia do aparelho econd-
mico resultou numa imposigio clara dos in-
teresses do grande capital industrial e finan-
ceiro sobre outros objetivos considerados ou
contemplados pelas autoridades governa-
mentais. (p. 192)

Cintra (1978) promoveu a analise do proces-
so da politica urbana brasileira assentada em
bases algo distintas em relago 4s propostas poi
Schmidt. Procurou privilegiar uma investigacdo
que, ao partir do Estado, tem nesta instituicdo
0 espago politico de tomada de decisGes para
que solucgdes sejam apresentadas como resulta-
do de um quadro de demandas manifesto pela
sociedade.

Neste trabalho, Cintra procurou identificar
as caracteristicas do'contexto politico gue per-
mitiram o desenvolvimento do planejamento ur-
bano e, em especial, do planejamento metropo-
litano.* Os aspectos relevantes de sua andlise
referem-se: a organizagio interna do Estado,
predominantemente setorizada e de unidades
relativamente autdnomas, a tendéncia centrali-
zante em favor do governo federal e do poder
executivo e a necessidade de compreensdo do
sistema de interdependéncias entre niveis de po-
der em relagdo ao urbano.

A andlise desenvolvida parte do pressuposto
da existéncia objetiva de problemas enfrentados
pelos atores polfticos e que sdo percebidos atra-
vés dos interesses de uma coalizdo dominante
de forgas sociais. Entretanto, ndo sfo todas as
demandas que serfo objeto de decisdes publi-
cas. Somente alguns problemas, efetivamente,
serdo relacionados como prioritdrios pelo ni-
cleo de interesses dos grupos governantes.

Ao enfrenti-los, fazem-e escolhas para
as diversas alocagdes de recursos escassos de
que dispSe a organizagdo politica. Isto &,
produzem-se “politicas” que favorecem ou
prejudicam de modo diferente os grupos
funcionais, as regiGes e as classes sociais, na
medida em que os interesses das.classes, re-
gides e grupos coincidem com interesses de-
finidos como nacionais ou com eles se cho-
cam, (p. 178)

As bases da polftica urbana brasileira pds-
64, inclusive para Schmidt (p. 45), sdo o Ser-
fhau e o BNH, este ltimo associado ao FGTS e
a Caderneta de Poupanga como fontes de finan-
ciamento para desenvolvimento de seus progra-
mas, A politica urbana que se inicia, privilegia a
habitagdo, refletindo o cardter setorial, ndo




compreensivo, do processo, que acabaria por se
assemelhar ao ocorrido no perfodo populista.
Neste ponto as interpretagdes de Schmidt, Cin-
tra e Andrade (1976) coincidem.

Dentre estes autores, Cintra procurou ir
mais adiante. Preocupado com as propostas e
intengdes de desenvolvimento de uma polftica
urbana global integrada em um contexto, como
o do Brasil, de nitida vitdria das politicas seto-
riais para dreas urbanas, foi levado a concluir a
favor da inviabilidade de sua ocorréncia. O argu-
mento central levantado é de que vérios sdo os
grupos que demandam agBes plblicas para o
atendimento de questdes de natureza diversa,
conduzindo 2 caracterizagdo da politica urbana
com feicdo grandemente fragmentada.

Porém, ao se propor a recuperagio da poli-
tica urbana brasileira,® Cintra percomeu centros
algo distintos de informacfo, quando compara-
do a Schmidt, através do privilegiamento das
estruturas politico-institucionais e processos de-
cisorios relevantes para a configuragdo das poli-
ticas urbanas.

Sua andlise compreendeu os periodos
1946/64 e pés-64 e conforme ji assinalado a
compreensdo do perfodo mais recente encontra
suas raizes na rejeicio pelos novos donos do
poder ao cardter distributivista das politicas,

Esta mudanga, paulatinamente, foi sendo in-
corporada ds agdes politicas no periodo, refor-
cando-se o cardter da eficiéncia financeira da
qual o BNH tendeu a se caracterizar como um
dos melhores exemplos. A estrutura que foi eri-
gida colocard em questdo 0 “bem piiblico™ que
cada vez menos se distingue de um “‘bem pri-
vado™, conduzindo a politica habitacional e as
demais que foram promovidas pelo Banco na
dire¢do oposta a da producdo de bens piblicos
pelo Estado.

E necessdrio assinalar 2 trajetéria da atuagio
do BNH sobre o urbano que, ao ser criado, pro-
punha solucionar o problema da demanda por
habitages pelos setores de baixarenda. Dentro
desta preocupacdo, foram produzidos os primei-
ros conjuntos habitacionais, quando se verificou
que a oferta exclusiva de unidades habitacionais
mostrava-se insuficiente,

Paulatinamente, foi se assistindo 4 am-
pliagdo das func¢des do Banco na diregdo de pro-
postas de interven¢do no desenvolvimento urba-
no. A diversificagio quanto ds dreas de interven-
¢do pareceu emergir em resposta a uma dupla
necessidade. De um lado, a percepciio de que a
construgdo de conjuntos habitacionais desprovi-
dos de servigos urbanos mimimos estava se mos-
trando invidvel diante da grande proporgdo de
casos de inadimpléncia e de abandono do imé-

vel. De outro lado, a necessidade de encontrar
novos programas para aplica¢io de recursos que
comegavam a se avolumar nos cofres do Banco.
Dentro desta linha, em 1967 foi criado o Pro-
grama de Financiamento de Material de Cons-
trucdo (Fimace) e, em 1968, foi criado o Pro-
grama de Financiamento de Saneamento (Fina-
sa).

A partir destes programas o BNH passou a
assumir um papel mais decisivo na intervencio
urbana. Em especial na Administragio Rubens
Vaz da Costa (governs Médici) as suas caracte-
risticas de atuacgio aproximavam-no de um ban-
co de desenvolvimento urbano. Neste periodo
foi instituido o Plano Nacional de Saneamento
(Planasa) e o Programa CURA — Comunidade
Urbana de Recuperagio Acelerada,

Ao entrar efetivamente em novas dreas de
atuacdo, o BNH define um novo conjunto de
mutudtios, formado por organismos piblicos es-
taduais e municipais, aos quais estendeu o mode-
lo original de financiamento da habitacio.

Em fins da década de 70 retomaram-se as
iniciativas no campo de habitacio popular.

No ano de 1964, pela mesma lei de criago
do BNH, foi criado o Serfhau, com objetivos de
longo alcance e especial preocupagdo com o de-
senvolvimento do planejamento urbano.

Herdeiro da Fundacdo da Casa Popular, o
Serfhau caracterizou-se, numa primejra fase,
por uma atuacdo no setor habitacional. Somen-
te em 1966 suas fungdes foram regulamentadas
passando, entdio, a definir o planejamento urba-
no no Brasil e adquirindo competéncia para
coordenar e elaborar politicas nacionais de
“plangjamento local integrado”, formuladas se-
gundo as linhas de desenvolvimento regional.

Inaugurou-se novo perfodo de atuagio do
Serfhan, o qual Andrade (1976) subdividiu em
duas fases: de 1967 a 1969, caracterizada pelos
planos de desenvolvimento local integrado; e de
1969 em diante, marcada por mudancas na es-
cala dos planos com o Programa de Ac¢io Con-
centrada (PAC) e com o planejamento para as
dreas metropolitanas,

A sua experiéncia resultou em fracasso,
quando observada a quase total inexisténcia de
implementagdo dos planos propostos, Enguanto
instituic@o acabou sendo absorvida pelo BNH,
passo decisivo para sua extingdo, ndo conseguin-
do, em nenhum momento, reunir poderes para
uma efetiva institucionalizagio.

As razdes apontadas para o seu fracasso, ex-
pressas por Cintra, reportam-se a Harry Cole
(ex-superintendente do Serfhau) que o associou
4 burocratizacdo da politica urbana ¢ a tendén-
cia hierarquizante como resultantes da ““tradi-
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¢do socialista’ das Ciéncias Sociais no Brasil.
Contudo, Cintra acrescentou uma possivel
omissdo da consideragdo de que esta tendéncia
possa ser resultado da propria concepgdo de um
“sistema de planejamento local”.

A conclusio: semethante chegou Andrade
(1976) ao afirmar que o Serfhau foi “engolido™
pelo predominio da polftica habitacional na po-
Iitica urbana brasileira e foi levado, pela propria
sistemdtica de trabalho construida, a burocrati-
zagdio excessiva e onerosa da polftica e do pr6-
prio 6rgdo responsdvel.

Schmidt procura ir mais longe e atribui o
fracasso da politica urbana promovida pelo Ser-
fhau ao cariter municipalista dentro do contex-
to nacional de forte tendéncia centralizante.

Ao lado destas questGes, comegou a emergir
na agenda publica a necessidade de decisSes po-
Iftico-administrativas acerca das dreas metropo-
litanas, problema que ja era identificado desde a
década de 50,

As ptrimeiras decisGes ocorreram em 1967 e
1973, através da Constituigio Federal que
previu sua institucionalizacio e de lei federal
que promoveu a sua regulamentagio, respectiva-
mente. Em 1974, foi criada a Comissdo Nacio-
nal de Regides Metropolitanas e Politica Urbana
— CNPU,* de imbito federal, drgdo encarrega-
do da definigdo de diretrizes gerais para o de-
senvolvimento urbano.

A enorme quantidade de problemas decor-
rentes desta questdo, ainda ndo resolvidos, es-
barram em dificuldades que se situam no plano
politico e juridico, em especial na necessidade
de solugdo ao estabelecimento de algum grau de
competéncia metropolitana, ainda ausente e
que se situa a meio caminho entre os governos
municipais e estadual.

b) A Politica Habitacional

A polftica habitacional, em especial a habi-
tagdo popular dos anos pds-64, tem recebido a
maior atencdo dos autores dedicados 4 drea,
destacando-se a atuagdo do BNH, agéncia cen-
tral da politica. Justificivel esta atengdo, por
seu lado, pela magnitude do problema em si
mesmo e por ter sido a drea onde o Estado
elaborou e colocou em pratica um programa de
ambito nacional, sobre ele dando uma énfase
peculiar. Nio obstante, as andlises sobre essa
questdo revelam ainda forte acento sociologico
enquanto investiga¢do de casos centrados na po-
litica de remogio e urbanizacZo de favelas dos
setores populares urbanos por parte de politicas
governamentais,
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A visdo analftica mais significativa da evolu-
¢do das condi¢Bes urbano-habitacionais no Bra-
sil est4 indicada na resenha de Valladares e Fi-
gueiredo, “‘Habitacdo no Brasil: Uma Introdu-
¢do 4 Literatura Recente”. Importantes andlises
de varios autores se distribuem por sete dreas:
favelas; a¢io governamental no campo de habi-
tagdo; periferia; loteamento e auto-construgdo;
moradia e trabalho; uso do solo; movimentos
sociais urbanos ligados 4 questio da habitagiio;
e textos de natureza geral.

A recuperacdo*mais relevante sobre a traje-
téria da agio do BNH é encontrada no trabalho
de Azevedo e Andrade (1982). Para estes auto-
res o quadro institucional que corresponde a
politica habitacional ¢ atipico, pois & sua frente
nfo se encontra um ministério ou é1gdo da ad-
ministragio direta, porém um banco.

Pelo desenvolvimento de uma andlise sufi-
cientemente aprofundada sobre o BNH, foi
apontada as dificuldades de consecu¢ao de um
programa que objetivasse a satisfagdo de neces-
sidades habitacionais das popula¢Ges de baixa
renda, a partir da utiliza¢do de meios voltados 4
dinamizagdo da economia, 4 geracio de empre-
gos, ao estimulo da inddstria da construgdo civil
e 4 agilizagdo do setor financeiro que, gradativa-
mente, foram sendo implantados. Este direcio-
namento conduziu i identificagdo do préprio
Banco e do modelo de politica por ele gerado
na condi¢io da principal inovagdo da politica
habitacional p6s-64.

Esta inovagdo € pautada pelos seguintes as-
pectos; 1) trata-se de um banco; 2) definese um
mecanismo de compensa¢do inflaciondria: a cor-
re¢io monetaria; 3) é um sistema que objetiva a
articulagdo entre os setores publico (principal
financiador) e privado (principal executor da
politica).

Segundo uma andlise centrada nas carac-
teristicas internas ligadas i concepgfio, plane-
jamento, execugdo e suporte institucional da
politica habitacional, estes autores definiram a
atuacio do BNH em trés perfodos’

1) De 1964 a 1969 — “implantacdo e ex-
pansdo”™ — caracteriza-se pela primazia
da politica no tocante  oferta de habita-
¢io ds populagles de baixa renda. A
compreensio’ deste perfodo é afeta as
proprias razdes que nortearam a criacdo
do Banco de busca de legitimi dade junts
as massas urbanas mobilizadas ao final
do periodo populista e da crenga na con-
ciliagdo dos objetivos sociais com o mo-
delo empresarial de atuagdo do BNH.




2) De 1970 a 1974 — “periodo de decadén-
cia™ — caracteriza-se pela perda de dina-
mismo das Companhias Habitacionais. O
quadro economico do periodo conduziu
a uma perda real do poder de compra do
saldrio minimo e o resultado, ao nivel
dos financiamentos habitacionais, foi o
aumento substancial de casos de abando-
no de iméveis e de inadimpléncia,

3) A partir de 1975 — “restauragdo™ — ca-
racteriza-se pela recrudescimento das ati-
vidades das Companhias Habitacionais,
para o que foram fundamentais a eleva-
¢do da faixa de renda da clientela a ser
atendida e a recompra de imdveis usados
por pessoas com melhor poder aquisiti-
vo.

Para Azevedo e Andrade a politica de habi-
tagGes para populacdo de baixa renda empreen-
dida pelo Banco, ao longo dos anos analisad os,
fracassou, As explicagdes devem ser buscadas
no préprio modelo BNH que, ao ser rigido, ndo
conseguiu desenvolver novos ““feitios” de solu-
¢io ao problema e na prépria burocracia do sis-
tema habitacional, dominada por uma tecnocra-
cia com forte mentalidade financeira e ideoio-
gia empresarial,

Bolaffi (1977) pretendeu o desenvolvimento
de uma avaliagdo do plano da habitagdo popular
do BNH, intimamente relacionada ao cenario
das decisdes da politica econdmica procedida
na década de 60 que favoreceram um pProcesso
de concentragdo de renda. A partir dos dados
colhidos em trés conjuntos habitacionais — no-
meados ficticiamente — examinou o problema
da habitacdo popular i luz da distribuicio de
renda no Brasil e, em especial, da renda das
faixas mais pobres da populagdo. Ao nivel dos
efeitos provocados pelo plano, a situagdo en-
contrada foi considerada grave, tanto para a po-
pulagio que assumiu compromissos hipoteca-
rios com o BNH como para os setores mais ca-
rentes da populagio que tém diminuidas suas
oportunidades de atendimento das necessidades
por habitagdo, A compreensdo destes efeitos de-
ve, portanto, ocorrer dentro do quadro de con-
centracdo de renda verificado no Brasil, contra-
posto a0 mecanismo de elevacio das prestagdes
das habitacBes, conforme o modelo proposto
pelo BNH.

No plano da economia nacional, a discussio
de Bolaffi colocou-se em termos das opgGes
possiveis ao Brasil em matéria de politica eco-
némica. Pelo menos a partir de 1967, as deci-
soes tomadas foram no sentido de estimular a
indistria de bens de consumo durdvel que, com-

parativamente 2 inddstria da construgdo civil,
apresentaria efeito econdmico mais ripido, po-
rém menos duradouro.

Para Bolaffi, a compreensio da “funcgdo efe-
tivamente desempenhada pelo Plano de Habita-
cio Popular” ndo residiu na eliminagdo do
déficit habitacional — um conceito pelo menos
duvidoso quando empregado em economias de
mercado ¢ um falso problema. Esta questio fol
analisada mais aprofundadamente em outro tra-
balho do autor (1975), onde apontou que o
carater falso do problema poderia ser apreendi-
do pela andlise do desempenho do BNH, Apésé
anos de existéncia, em 1971, o Banco havia
atendido 24% da demanda populacional urbana,
ndo conseguindo, portanto, diminuir o déficit;
ao contraro, vendo-se diante de um acréscimo
do mesmo da ordem de 76%.

Na medida em.que ndo conseguiu, neste pe-
riodo, seu intento bdsico, Bolaffi guestionou
sobre qual seria a fun¢do real do BNH. Sua
resposta estaria na revelagdo do modo de operar
e dos mecanismos de funcionamento do Banco.
A lbgica que presidiu esta atuagdo consistiu em
transferir crescentemente recursos financeiros e
niveis de decisdo sobre sua aplicagio 4 iniciativa
privada. Portanto, a funcdo realdo BNH seriaa
de instrumento da acumulagio privada do capi-
tal, a qual se mascara com a proposta de corrigir
o “‘déficit habitacional™. Esta é a transfiguragio
de um problema, fazendo com que ele assuma
“um significado compativel com a vontade po-
pular”, mantendo-se com isto' o processo de
mascaramento ideoldgico dos ‘“‘problemas do
real e os substitui pelos falsos problemas”.
(1975:73).

" Ao lado destes estudos encontram-se aqueles
que se dedicam ao problema da favela, através
da investigacdo dos programas de sua erradica-
¢do e, mais recentemente, de urbanizagdo,

Dentro da perspectiva de um estudo sobre o
programa de remocao de favelas, Valladares
(1980) centralizou suas investigagdes na dindmi-
ca da execugdo deste programa e na participa-
¢o dos diferentes atores sociais neste processo,
O foco central de seu estudo repousou nas pra-
ticas informais de distor¢do do Sistema Finan-
ceiro da Habitagdo e, mais especificamente, do
programa da Cohab e que se revelaram positi-
vas, representando a resposta adeguada 4 luta
pela sobrevivéncia.

Aos mesmos resultados a autora chegou em
“Favela, - Politica e Conjunto Residencial”
(1978), onde mostrou que os diferentes acessos
ou recompensas aos conjuntos residenciais foi o
resultado da manipulagio do Sistema Financei-
ro da Habita¢do com a utilizacdo da burocracia
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vigente, Neste processo, o pequeno burocrata é
pela fundamental, permitindo que pessoas
“apadrinhadas™ e que ndo haviam sido removi-
das tivessem tido acesso 4 casa propria.

Dentre as experiéncias em urbanizacdo de
favelas, a mais conhecida e ja tomada classica
foi a desenvolvida na favela Brds de Pina (Rio
de Janeiro). Conforme relatado por Blank
(1981), este processo inicia-se com a organiza-
¢@o e posterior pressdo da populagdo favelada
sobre os Orgios plblicos diante da ameaga que
o programa de erradicacdo, que ji promovia a
remogdo de parte de sua populagdo para um
conjunto habitacional, estava representando. A
experiéncia revestiu-se de intensa participagio
popular que ocorreu coletivamente nas fases de
elaboracdo ¢ execugdo do plano. A partir do
momento em que os moradores passaram a ter
sua casa, produto do processo de urbanizagdo, e
o interesse comum e coletivo jd estava atendido,
a representatividade da associacio organizada
dos moradores comecou a declinar, Agora o
problema pagsa a ser individual e é necessério
o esforco familiar para se encontrar solucdes
para manter e pagar a “‘sua’ casa.

¢) A Politica do Planejamento Urbano

A bibliografia disponivel sobre o planeja-
mento urbano tem sido produzida, em grande
parte, por profissionais que tenham participado
ou estejam participando de seu processo. As
formula¢des nela contidas demonstram a preo-
cupacdo de realizar a avaliagdo da experiéncia
percorrida 4 luz de orientagdes tedricas ¢ o
grande mérito pelo desenvolvimento de uma
analise critica que, em boa propor¢do, procura
indicar alternativas 4 propria pratica.

O planejamento seria encarado como
meio adequado de fazer com que os bens
plblicos fossem produzidos na quantidade e
qualidade demandadas, no tempo oportuno
e de modo tal que, na obtencdo singular de
cada um deles, as interdependéncias com os
outros fossem levadas em consideragdo, pa-
ramaior eficiéncia e economicidade de recur
sos disponiveis, Nesse sentido, justifica-se a
idéia que constitua um bem-publico de se-
gundo grau, pois visa resultados nio espon-
taneamente obtidos pelas acSes isoladas dos
agentes piiblicos na producio de bens coleti-
vos singulares, (p, 117)

Por estas afirmacgdes de Cintra (1 974), de
preende-se um aspecto que merece ser destaca-
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do: plangjamento € “‘bem piiblico”, isto €, poli-
tica piiblica que emerge em determinados con-
textos onde se manifestam dificuldades na satis-
facio de necessidades coletivas, pela agdo isola-
da dos agentes pliblicos. Em torno de questGes
tedricas sobre a politica do planejamento e do
papel do planejador — obrigatoriamente envol-
vido em conflitos de valores e interesses — de-
senvolveu-se este trabatho de Cintra.

A identificacdo de dois tipos de planejamen-
to urbano centrou as discussdes. O plangja-
mento compreensivo ou unitdrio, preocupado
com a remontagem da estrutura {isica de uma
cidade para uma data futura, consistiria em um
desenho-proposta que guiaria decisGes piiblicas
¢ privadas num determinado periodo de tempo.

O planejador compreensivista, a0 comparti-
lhar de uma visdo negativa dos mecanismos de
mercado, intentaria, em suas propostas, corrigir
as deformactes existentes e as estreitezas dos
interesses grupais, Pela adocdo de uma postura
tecnocratica, seriam elaborados planos de estru-
turas fisicas de médio e longo prazos, pata cuja
consecugdo deveriam ser dirigidas as atividades
dos vérios sistemas econdmicos, sociais,culturais
e politicos operantes na geografia urbana. O re-
quisito politico para a obtengdo do padrfo ter-
ritorial antecipado e, portanto, da eficacia deste
modo de planejamento, seria a grande concen-
tragdo de poder, com pouca audiéncia das de-
mandas canalizadas pelo processo politico.

O segundo tipo de planejamento consistiria
no planejamento adaptativo que, partindo do
reconhecimento da existéncia de um sistema na-
tural de interdependéncias decormrente da divi-
sdo do trabalho e da especializacio e intercdm-
bio de atividades, procuraria desenvolver-se
através de um processo de interacdo de pessoas,
entidades e unidades administrativas. Hd a valo-
rizagio dos mecanismos espontineos e infor-
mais e o temor 4 burocratizacio, i centralizagio
das decisdes e aos planos impostos. O resultado
final seria uma proposta que melhor serviria aos
interesses das diversas partes afetadas, uma vez
que o processo da atividade de planejar ocorre-
ria pela aceitacdo e sua propria integragdo ao
sistema geral de interdependéncias.

As duas formas de planejamento indicadas
procurariam atender necessidades, preferéncias
e valores de um “‘pliblico” que ndo dispde de
poder de escolha ou carece de protec¢do no con-
fronto com individuos ou grupos que, na situa-
¢do concreta, tenham maior poder na realizagfo
de seus interesses.

Este “piblico™, contudo, esconde grande
heterogeneidade e a internalizagdo dos bens ten-
derd a ser mais ou menos limitada ou orientada



e nunca serd completa quando se fizer referén-
cia a todo o piblico atingido.

A identificagfo da clientela envolvida pelo
planejamento remete 4 questdo acerca do card-
ter do Estado e das lutas engendradas pela so-
ciedade por medidas redistributivas, Neste senti-
do, devem se contrapor a um Estado produtor
de bens coletivos, concentrador de poder para
obtencdo de metas comuns, um Estado solid4-
rio com a estrutura de desigualdades sociais,
que significa também desigualdades de acesso as
decisdes politicas.

O planejamento urbano no Brasil, para Cin-
tra, estaria correspondendo a uma estrutura on-
de a luta pela redistribuicdo ainda ndo se confi-
gurou, ocorrendo a internalizacdo limjtada ou
orientada de externalidades ou restrigio da “co-
munidade politica”, ou seja, o conjunto dos
que sdo levados em conta numa decisio.

Em outro trabalho, onde se propos a estudar
a experiéncia de planejamento metropolitano
em Belo Horizonte pela observa¢io de dois ca-
sos, Cintra (1982) enfatizou a relevincia da re-
lcfo planejamento urbano/poder. O dngulo
adotado para andlise repousou no conflito exis-
tente entre propostas de intervengio integrada e
agéncias plblicas setoriais, ampliando o escopo
das relaches sociais envolvidas no processo, as
quais definem interesses com maior poder de
pressio. Desta forma, define-se uma arena poli-
tica mais ampla para o estudo.

A questdo colocada desenvolveu-se em torno
do planejamento compreensivo® ou integrado e
da verificagdo das possibilidades de sua execu-
¢do, dentro de um contexto de relativo consen-
50 quanto a sua desejabilidade. A nogdo de “‘in-
tegragdo™ pode estar referida a uma articulacio
entre agéncias piblicas de atuacdo setorial & luz
de um plano de conjunto. A natureza de uma
proposia que tenderia a romper acomodagOes
de poder existentes podera trazer um fator
complicador 2o desempenho dos drgdos seto-
rigis. O sucesso da agéncia de planejamento §é
portanto, fun¢io dos instrumentos de controle
politico-administrativos que lhe sejam atribuf-
dos.

Sob outros dngulos poderd, também, ser vis-
ta a nogdo de “integracdo” e que estdo relacio-
nados 4 maneira como os profissionais encaram
a cidade. Se, de um lado, a cidade é um sistema
de produgdo, a integracdo tenderd i funcionali-
dade urbana e a eficiéricia que este sistema exi-
ge. Ganham relevo, nesta perspectiva, as técni-
cas integrativas oriundas da cibernética e andlise
de gistemas e 0 uso da pericia no processo de
tomada de decisSes.

Se, de outro lado, a cidade é um centro de
consumo, a preocupacio com a integracio estd
voltada para as caracteristicas da cidade como
local de convivio, atingido negativamente pelas
conseqiiéncias indiretas dos programas unilate-
rais, Para Cintra, a proposta de intervencéo inte-
grada dos planejadores metropolitanos mineiros
se adequaria a este dngulo, o que é revelado pela
maneira como sdo encaradas as externalidades
de egﬁes setoriais sobre o plblico.

possivel, neste ponto, o estabelecimento
de alguns pardmetros entre estas colocactes de
Cintra e as de Lamparelli (1978),° no momento
em que este autor faz referéncia ds origens, defi-
ni¢éio e evolugdo das nocdes de urbano que aca-
bam por odentar a pratica do planejamento.

Nogdes analdgicas (cidade gomo omganismo
vivo, como miquina cibernética e como ecossis-
tema humanizado) e antinGmicas (cidade-cam-
po, moderno-atrasado, local-nacional etc.) do
urbano penetraram na pritica do planejamento,
impedindo o florescimente de um pensamento
critico e dindmico que conseguisse superar o
imediatismo das respostas conjunturais e nfo
contribuindo com uma base segura que conse-
guisse identificar e explicar as contradigOes so-
ciais. O planejador projeta ¢ propde a partir de
representactes da cidade, de ideologias, que o
levam a tratar © uibano como um objefo autd-
nomo, desligando-o de cada tipo ¢ de cada pe-
riodo da organizagio social. O tratamento autd-
nomo dispensado ao urbano, seria, para Lampa-
relli, talvez o engano fundamental.

A possibilidade de estabelecimento de rela-
¢goes entre as colocagdes destes dois autores
emerge, também, ao nivel do conflito entre pla-
nes integrados e atuagdo publica setorizada.
Cintra assinalou que, nfo obstante a teridéncia
1égica em prol de planos integrados e o esforgo
dos planejadores em propor medidas de contro-
le de externalidades negativas, as a¢Oes e deci-
soes em favor de programas setoriais foram bem
sucedidas. Lamparelli, por sua vez, ao discutir o
método do planejamento, afirma que o planeja-
mento urbano foi o resultado da constante seto-
rizagdo da realidade ¢ da tentativa de integragio
dos varios setores em um “sistema global”,

Contudo, existem distingdes significativas
entre estas duas colocagdes. Segundo Lampa-
relli, os préprios roteiros dos “planos diretores’”
(ocorridos em outro momento historico em re-
lagao ao do planejamento metropolitano)*® tra-
ziam em si 2 concepgAo de que *a somatdria
dos diferentes setores avaliados e das agdes pre-
conizadas deveria, logicamente, solucionar os
problemas diagnosticados”. (p. 108). Para Cintra
0 planejador metropolitano fem efetivamente a
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intengdo de planejar integradamente, objetivan-
do o controle dos efeitos indiretos de agoes se-
toriais.

Como encaminhar solugSes para suprir a fal-
ta de bens pliblicos singulares através do plane-
jamento? Como neutralizar as a¢bes parciais
que tendem a viezar setorialmente as agSes pu-
blicas do privilegiamento de alguns interesses
em detrimento de outros? O comego de solu-
¢ao, segundo Cintra, estaria “na énfase do pla-
nejador na concentragio de poder nos niveis
adequados e sua aplicagio 4 obtengdo de novos
bens coletivos, ou a prote¢do e promogdo das
situagGes existentes em que estes jd se materiaki-
zam™ (1974:137).

A experiéncia enfrentada pelos planejadores
mineiros mostrou, dentro da especificidade dos
casos analisados, que ndo necessariamente as de-
cisdes tomadas sdo as mais racionais ou tecnica-
mente desejiveis. As decisSes tomadas situam-se
muito mais no campo dos interesses em jogo.

Ao procurar explicitar os entraves i pratica
do planejamento urbano, Lamparelli concluiu
pela suva recolocagio “‘como pritica inserida
num processo politico e, enquanto tal, interfe-
rindo no jogo das contradicBes que se estabele-
cia em torno do interesse das classes dominan-
tes e das necessidades das classes dominadas™. E
mais adiante acrescenta:

,.
Em sintese, o desempenho do planejamento
urbano ndo se coloca como realizagdo purae
simples de métodos e técnicas, mas sim da
efetiva criagio de canais de participagdo das
classes sociais, que permitam explicitacdo
das contradicdes, interesses e necessidades,
no seu processo decisorio. (p. 113)

Numa abordagem semelhante, Costa (1978)
considerou a questdo do planejamento urbano a
partir das fungdes tradicionais do poder pibli-
co. Para este autor, o planejamento fem sido
irrelevante no sentido da transformagdo concre-
ta das cidades, que vio se formando “muito
mais em fungdo dos interesses de agentes priva-
dos individuais do que de interesses coletivos ou
do poder piiblico, cuja posigio é basicamente
subalterna e cuja agfo ¢ apenas complementar”
(p. 86).

Sob denominacBes diversas, os planos urba-
nos enquadrar-sedam na fungo pitblica de dire-
¢io do desenvolvimento urbano. Mais do que
captar os aspectos descritivos desta funcio, Cos-
ta salientou a importancia de se abordar as de-
terminacGes e tendéncias bdsicas do poder pi-
blico, consideradas fundamentais para a identi-
ficagdo dos limites do planejamento e do qua-
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dro de contradi¢des com o qual convivera o pla-
nejador.

Dentro destes parametros, os objetivos e di-
retrizes de um plano transparecem como ex-
pressdo da ideologia imprimida & fungda de di-
re¢do do poder piiblico. Ao apontar os objeti-
vos mais releventes orientadores da agio plane-
jada, contrapostos 4 agio piblica sobre a reali-
dade urbana, o autor salientou a existéncia de
profundas contradigGes, as quais dificultam so-
bremaneira o papel do profissional em planeja-
mento.

No intuito de encaminhar o problema, pro-
curou relacionar as contradicGes mais evidentes
que emergiram da analise dos objetivos bisicos
do planejamento, quando confrontados com as
fungdes do poder piblico na produgio dag cida-
des, com a dinidmica do crescimento urbano e
seus impasses e com as determina¢des maiores
desta dindmica. Dentre as contradi¢Ges, salien-
tou como fundamentais:

(...) a contradigdo maior do planejamento
urbano consiste em definir objetivos finais
que implicam uma alteracad total do mo-
delo de crescimento urbano sem que se pro-
ponha a0 mesmo tempo uma estratégia ade-
quada e consistente., Na auséncia dessa estra-
tégia que reorganizaria as forcas sociais em
presenca, dando-lhe uma nova estrutura de
articulagio vidvel, é fatal que todas as agGes
isoladas divergentes do atval modelo sejam
logo bloqueadas ao nivel das primeiras expe-
riéncias ou dos simples projetos.

Outra contradi¢io fundamental serd pre-
tender desenvolver a¢Ges inovadorasdo pro-
cesso local de urbanizacdo sem que sejam
alterados os fatores determinantes deste pro-
cesso, situados a nivel segional ou nacional.
(pp. 97/8).

A explicagio apresentada, por Costa diante
das contradi¢Ges apontadas, apoiou-se na hipé-
tese fundamental de gue o planejamento cum-
pre uma funcdo ideologica do Estado, tornando
indispensdvel qualquer rebatimento da aglo pla-
nejada sobre a pritica administrativa e desta so-
bre a realidade urbana. E acrescenta:

Nio € por acaso que a atividade de planeja-
mento tem envolvido a montagem de apare-
Ihos técnico-administrativos impressionan-
tes, mobilizado intelectuais respeitdveis, dis-
pendido recursos materiais e financeiros im-
portantes, elaborado diagnosticos e planos
de alto nivel técnico. Na verdade assim se



estd simbolizando, de alguma forma, a ga-
rantia de que o poder puiblico se situa a altu-
ra dos problemas e caminha para as solu-
¢des. E isso ndo ¢é desprezivel no plano da
legitimagdo do proprio sistema politico. (p.
96)

Dentre as colocagdes expressas pelos autores
considerados, cumpre salientar aquilo que tal-
vez consista na diferenca bdsica entre elas. Cin-
tra atribui um papel ao planejamento urbano (e
metropolitano) de politica pitblica (policy) e,
enquanto tal, um “bem piiblico”, que procura
ocupar um espaco politico especifico em meio
a conflitos que se estabelecem entre interesses.
Para Lamparelli e Costa, o planejamento & antes
de tudo um instrumento, um meio para se atin-
gir outros fins, seja, como coloca o primeiro
deles, uma pritica em grande parte voltada para
o atendimento dos interesses das classes domi-
nantes, seja, como coloca Costa, com um papel
de legitimador do prdprio sistema politico. Ao
nivel de proposta para novos caminhos da ago
planejadora, estes autores consideram funda-
mental a explicitagdo das contradigOes sociais
que tem sido mascaradas até o presente, através
de pensamento ¢ atitude criticos do planejador
e para com o proprio planejamento, guando en-
tdo “serd possivel conferir objetividade 4 agdo
planejadora do Estado, a guem interessa em l-
tima andlise administrar e ndo ocultar os confli-
tos em presenga”. (Costa, p. 97)

. A Questdo dos Determinantes Gerais e a
Enfase aos Processos Socio-Econdmicos ou
Ideologicos

Os elementos tedricos que fundamentam es-
ta abordagem originam-se na anlise marxista
numa perspectiva tedrico-metodoldgica definida
como estrutural. Dentro desta perspectiva, o
processo de formagdo do Estado capitalista €
associado, estruturalmente, a prdpria emer-
géncia do modo de produgdo capitalista, como
resultado da separac¢do dos poderes econdomico
¢ politico que, nas estfuturas feudais, corporifi-
cavam-se numa mesma personalidade. Em de-
corréncia das bases tedricas que fundamentam a
anilise do capitalismo, apoiadas no determinis-
mo econdmico, o processo de compreensio do
Estado tem-se inclinado no sentido de inseri-lo
no bojo das relagdes capitalistas, definindo-lhe
o papel de articulador dos interesses dominan-
‘tes e o local de acomodacgido dos conflitos entre
classes.

As andlises mais recentes t8m procurado dis-
tanciar-se do determinismo econdmico, de cara-
ter mecénico, imputando-lhe a responsabilidade
pelas dificuldades analiticas de compreensdo da
esfera politica. Em {iitima instdncia, entretanto,
continua a ser preservado o papel determinante
da esfera econdmica na formacgdo social capita-
lista.

Neste sentido, mengdo especial é feita ao es-
tudo desenvolvido por Schmidt, devido aos es-
forgos empreendidos na definicio das bases que
lhe permitirfo fundamentar o Estado capitalis-
ta. Pela incorporagio do trabalho de Pou-
lantzas, especialmente no tocante a identifica-
¢do dos elementos-chave que constituem o Esta-
do capitalista em geral,’ ' Schmidt preocupou-
se em definir alguma relatividade ao conceito de
Estado, ndo reduzindo sua agio a um reflexo
dos interesses da classe dominante. Ao contra-
rio, pretendeu atribuir-lhe um “poder supremo
sobre todos os atores”, Ao mesmo tempo, pro-
curou apontar para a possibilidade de conflitos
e cisdes dentro da classe dominante sem, nio
obstante, retirar-lhe o peso hegemonico da sua
determinagio sobre a acfio estatal, peca bésica
na articulagdo dentro do conjunto social no sen-
tido da expansio e aprofundamento das rela-
¢Oes capitalistas e da manuten¢io da dominagio
polftica.

A acio do Estado explicitada sob a forma de
politica urbana, de acordo com as colocagdes
de Lojkine,'? é vista como uma unidade, num
sentido que ndo se confundiria com monolitis-
mo, uma vez que o autor pressupds a existéncia
de contradigdes e fissuras dentro do proprio
aparelho estatal,

A expressdo desta unidade dar-se-ia pela
consideracdo de uma visfo de Estado compreen-
dida como o conjunto da maquina administrati-
va que “produz™ uma distribuicdo segregativa
dos equipamentos urbanos, conforme sua ori-
gem seja emanada da reprodugfo do trabalho
vive ou da reprodugdo do trabalho cristalizado.
Neste sentido, a unidade da politica urbana dar-
se-ia ao nivel de seu efeito social — em termos
da segregacdo social dos equipamentos urbanos
— e a0 nivel da fung¢lo social do conjunto do
aparelho do Estado.'?

A proposta pretendida por Lojkine é a de
imprimir relevincia a uma acgfo estatal no seu
“movimento™ sobre uma sociedade de classes
com acessos estruturalmente desiguais aos equi-
pamentos urbanos, retornando a um Estado
com estrutura e funcdo unificados. Em poucas
palavras, trata-se de uma agdo dirigida para a
realizagdo da completa socializagio capitalista
do conjunto social.
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Para Castells,'* a agdo do Estado € encarada
no sentido do suprimento de bens de consumo
coletivo, para os quais ¢ tratamento econdmico
¢ social nfo ocorre através do mercado. Compe-
te ao Estado, dentro de um processo que se
desenvolve em consonéncia com 0s interesses es-
pecificos e gerais do capital, atender as necessi-
dades urbanas de equipamentos e servigos cole-
tivos.

Dentro de contextos sociais historicamente
definidos, os bens coletivos seriam aqueles cuja
produgdo ndo estaria sendo assegurada pelo ca-
pital, seja porque apresentam uma taxa de lucro
inferior 4 {axa media, seja porque sdo bens ou
servicos monopolizados pelo Estado com o
objetivo de assegurar o interesse da classe capi-
talista em seu conjunto.

(...) esses “bens de consumo coletivo™ se-
riam aqueles necessdrios a reprodugio da
forga de trabalho efou reprodugdo das rela-
¢Oes sociais; sem o que eles nfo seriam pro-
duzidos, apesar de sua falta de interesse pela
produgio.

Enfim e sobretudo, esta produgio do consu-
mo coletivo (4 taxa de Iucro baixa ou nula)
representa um papel fundamental na luta do
capital contra a baixa tendencial da taxa de
lucro, De fato, desvalorizando uma parte do
capital social por investimentos sem lucros,
o Estado contribui para aumentar, por con-
seqiiéncia, a taxa de lucro do setor privado,
apesar da baixa tendencial da taxa de lucro
relacionada ao capital social no seu conjun-
to. Portanto, mesmo se este mecanismo nio
¢ a principal arma do capital para se contra-
por & B, T. T. L. (baixa tendencial da taxa
de lucro), a intensificacdo da exploragdo e
seu desenvolvimento na escala mundial co-
mo arma essencial, deve ser ressaltado que a
intervencdo do Estado é um dos principais
mecanismos do capitalismo monopolista, em
termos de consumo e nio somente pela re-
producdo do capital,’®

As colocagGes de Lojkine e Castells condu-
zem a discussio para a definigiio das fungtes do
Estado dentro da abordagem estrutural, Expres-
sado por estes dois autores e depreendido pela
leitura dos trabalhos sobre a politica urbana no
Brasil, identificam-se duas fungBes basicas que,
invariavelmente, tem orientado a ag3o estatal,
Trata-se da defini¢do do papel do Estado como
instrumento da acumulagdo privada do capital e
como instrumento de legitimagdo do sistema
em seu conjunto.
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Ao nivel do desempenho de uma fungdo re-
lacionada ao sistema econdmico, as analises de-
senvolvidas sobre a intervengio estatal na reali-
dade urbana brasileira, terideram a associar ao
papel do Estado como provedor de bens e servi-
¢os socialmente improdutivos — os bens de con-
sumo coletivo assinalados por Castells — o seu
papel como indutor e incentivador do préprio
processo de acumulagdo. Nio obstante, os tra-
balhos levantados nfo exploram uma possivel
fungdo de acumulagdo em desenvolvimento pe-
lo Estado brasileiro, como tem se verificado na
sua drea empresarial.

Dentro desta linha, a andlise empreendida
por Bolaffi sobre os programas de habitagdo po-
pular do BNH é conduzida para a definicio do
papel do Estado em termos de criagdo de novas
condicOes para a acumulagdo privada do capital.

Schmidt, ao conferir énfase a fungdo de cria-
¢io de condi¢Bes a acumulagdo exercida pelo
Estado brasileiro, conclui pela afirmacgo de seu
papel de assegurador e expandidor das bases
materiais do sistema capitalista em seu conjun-
to.

(. . .) existe uma necessidade implicita de in-
tervencdo estatal para manipular os efeitos
do processo de acumulagio como tal.

(. . .) as suas politicas intervencionais devem
ser compreendidas como resultado do des-
dobramento de leis econbmicas inerentes &
existéncia de uma sociedade caracterizada
pela produgdo de mercadorias.*®

Na consideragdo do processo da politica ur-
bana brasileira a partir de 1964, Schmidt atri-
buir-lhe-4 o significado de:

conjunto complexo de programas e acgOes di-
rigidas para a eliminagfo dos obstdculos i
completa . socializagdo do espago urbano
através da reproducdio expandida do capi-
tal'”?

Dentro desta perspectiva, a intervengio esta-
tal € dirigida para a eliminagdo das formas pré-
capitalistas de ocupagso do espago urbano, fun-
cionando como *‘corretivo™ habil & criagfo das
condigBes materiais 4 supremacia capitalista,

A segunda fungdo atribuida ao Estado seria
a da legitimidade, expressa em termos da aceita-
¢do de uma ordem social dominante,

O Estado tem de tornar possivel a crenca de
que a base econdmica da sociedade ndo é
formada por agentes da producdo distribui-




dos em classes sociais, e sim que ela & com-
posta de individuos que constroem a comu-
nidade politica nacional através do exercicio
do sufragio universal.'®

A atribuicio de uma fungfo legitimadora ao
Estado manifesta-se por uma imposicdo 20 con-
junto da sociedade, inclusive ao proprio Estado,
da ideologia dos interesses dominantes confor-
me definem-se as regras ao nivel do sistema de
produgdo.

Orientado por colocagdes desta natureza,
Costa define a funcdo de legitimagdo do proprio
sistema politico ao planejamento urbano no
Brasil, através do desenvolvimento de uma ana-
lise que aponta as contradigBes inerentes i pro-
pria pratica do planejamento,

A partir de uma perspectiva tedrica estabele-
cida nestas bases, decorre, naturalmente, a pres-
suposi¢do de que o estudo sobre politica urbana
implica necessariamente a apreensiio do pro-
cesso de urbanizagdo no contexto da formacio
social que lhe é correlata. Em outros termos, a
utilizagio de referfncias estruturais sobre a
atuagdo do Estado em dreas urbanas tende &
anélise, simultaneamente desenvolvida, dos fe-
ndmenos “questdc urbana® e “politica urba-
m”,

A investigagdo de Schmidt, em especial, é
encaminhada dentro deste limite. Ao definir a
questdo_urbana como “Um conjunto complexo
de demandas politicas e sociais de carater urba-
no”, orienta sua investigacio num duplo senti-
do: sobre as caracterf{sticas assumidas pelo pro-
cesso de urbanizagdo e sobre as respostas do
Estado no atendimento das demandas urbanas,

E oportuno, complementarmente, deixar as-
sinalado o encaminhamento tedrico desenvolvi-
do por Castells?® sobre a compreensio e defini-
¢do do fendmeno ‘“‘urbano™. As colocagdes
apresentadas vinculam estreitamente o utbano
a0s processos de “consumo coletivo®™, em ter-
mos da organizagdo dos meios coletivos da re-
producdo da forga de trabalho que, historica-
mente, encontram-se intimamente ligados 4 in-
tervencdo estatal. Apesar da cidade ser compos-
ta de grande diversidade de praticas e fung¢Ges,
ela é principalmente uma unidade de consumo.

IIL A Autonomia da Esfera Politica e a Enfase
208 Processos de Tomada de DecisOes e de
Participagdo Politica

A andlise encaminhada através desta aborda-
gem situa o Estado como o centro do processo
de decisBes. Estas decisBes irfio se traduzir em

interven¢Ges, materializando, em Witima instin-
cia, o proprio Estado. O seu desenvolvimento
ocorre pela investigagdo em torno de determina-
dos processos politicos que sd30 os elementos-
chave para a compreenséo dos processos de for-
mulagio, implementacdo e avaliagio de politicas
plblicas.? °

O objeto que nos interessa é na realidade o
processo das politicas publicas; ou, dizendo-o
de outro modo, ¢ a propria a¢fo do Estado,
dentro de coordenadas histdricas bem defi~
nidas, porém particularizada em politicas es-
pecificas, (. ..) Parece-nos mais apropriado
(. . .) ver o sistema de politicas piiblicas co-
mo um processo em fluxo, que se caracteri-
Za por constantes barganhas, pressGes € con-
trapressSes € ndo raro por redefinigdes do
proprio objeto das decisdes.??

Num plano mais geral, a orientagdo que se
estabelece, apoia-se no reconhecimento da exis-
téncia de um duplo processo. De um lado, tem-
se 0 processo politico mais amplo. A natureza
do regime, suas inflexGes e as variagdes de go-
verno podem selecionar e alterar Areas de inter-
vengio e determinar os procedimentos a serem
adotados, A este nivel compete a determinagio
das éreas que serdo ou ndo privilegiadas, isto &,
que problemas terdo acesso d agenda piblica e,
conseqilentemente, poderdo vir a ser objetos de
decisfo politica,

De outro lado, tem-se o processo da propria
politica — no sentido de policy, Em todas as
suas etapas, a dimensfo politica é sempre pre-
senie, quer por determinacio especificas — ao
nivel da politica em si —, quer pelos impactos
que recebe do processo politico mais amplo.

Dois processos politicos devem ser destaca-
dos, mercé de sua pertinéncia ao estudo de poli-
ticas. Trata-se dos processos de tomada de deci-
sOes e de participagio politica que se desenvol-
vem em torno de objetos especificos.

Para tanto, o desenvolvimento do estudo so-
mente podera ocorrer pela consideragdo dos sis-
temas de participagido e de decisdo estruturados
mutuamente e interrelacionados,?? i luz do
objeto de decisdo em pauta. Concomitantemen-
te, hd que se conhecer o objeto, em especial
quanto a suas possibilidades de divisdo, pois ele
ita determinar a capacidade de sensibilizar ato-
res politicos, a sua forma de atuagio e o exato
instante em que a decjsdo sera tomada. Em fun-
¢do de suas caracteristicas podera ocorrer, tam-
bém, uma ampliacio ou limitagio dos agentes
participantes e que, por sua vez, poder contri-
buir para uma eventual redefini¢io do proprio
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objeto, que se apresentard de maneira distinta
em relagdo ao proposto no moemento inicial.??

Associado a estas colocagBes, repousa a
questdo do poder politico, expresso em termos
da determinac¢io de quais serdo os problemas
objeto da atengiio pliblica e em termos do esta-
belecimento das regras do jogo especificas sobre
quem terd acesso a arena de decisiio e sobre
como ocorrerd a propria mecanica da decisdo.

Estes elementos conceituais estaro per-
meando a seqiiéncia da formagio de agenda pu-
blica, formula¢io e implementagfo de politicas
¢ sua defini¢do em arenas de decisdo. A princi-
pio analitica, esta seqiiéncia compreende os mo-
mentos essenciais que conduzem um problema
desde a sua emergéncia até, eventualmente, a
execugdo de uma decisdo politica tomada.?*

Uma conceituagdo de agenda piblica é apre-
sentada por Cobb e Elder,?® como expressio de
um processo elaborado e complexo. A visdo es-
quematizada explanar-se-ia em termos de: 1.9)
existéncia de problemas; 2,9) transformacgo de
problemas em itens (issues) da agenda sistmica;
3.9) ascensdo de itens i agenda institucional,®
O controle de ou a influéncia sobre o processo
pelo qual um item adquire posigdo na agenda
publica é uma importante fonte de poder. A
investigagdo deverd se proceder no sentido de
buscar a forma como este poder se expressa
de como e porque um conflito grupal transfor-
ma-se em item da agenda, criando as condigBes
para a emergéncia da fungfio governamental de
controle de conflito.

A nocgdo de poder politico aqui referida diz
respeito, portanto, a capacidade de estabeleci-
mento da agenda publica, isto ¢, 4 determinagdo
dos objetos sobre os quais incidird o processo
de decisdo.

De acordo com a seqiiéncia anteriormente
apontada, deve-se assinalar que os objetos de
decisio podem ser classificados, segundo
Lowi,>” em trés arenas de politicas plblicas:
distributiva, regulatoria e redistributiva.?® Seu
estabelecimento pressupde a defini¢do de cate-
gorias conceituais que devem orientar o enqua-
dramento de uma politica em determinada
arena e ndo em outra, uma vez que estas catego-
rias se apresentam de maneira diferente em cada
caso ou para conjunto de casos.

Em anilise que se orientou dentro desta li-
nha tedrica, Cintra (1978), Azevedo e Andrade
(1982) enquadraram a politica de habita¢io po-
pular do periodo populista dentro de uma arena
distributiva ou clientelista, conforme expresso
em paragrafos anteriores. O seu enquadramento
nesta arena € o resultado da investigacfo acerca
das inten¢des pretendidas com o desenvolvi-
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mento desta politica que, ao permitir alto nivel
de desagregac¢do, possibilita a multiplica¢do de
interesses e coibe a emergéncia de conflitos. Os
principais produtos obtidos através da politica
habitacional conduzida pela Fundagio da Casa
Popular, apesar da sua pouca expressfo numéri-
ca, foram os baixos incentivos a participa¢o,
troca de favores e a possibilidade de se evitar
conflitos,

A analise destes autores ndo esta direcionada
para a busca da compreensdo do processo de
urbanizagio ou mesmo, mais amplamente, do
processo  socio-econdmico. Deve-se observar,
contudo, que ndo é negligenciada a existéncia
de uma sociedade composta de grupos e classes
e caracterizada por desigualdades sociais e eco-
ndmicas. Dentro destes pressupostos, em parti-
cular Cintra (1974) destaca um dos principais
elementos de analise: estas desigualdades signifi-
cam também desigualdades de acesso politico.
O Estado que corresponder a esta realidade es-
tara refletindo, através de suas decisGes, os aces-
sos politicos que procedem em graus desiguais,

(.. .) nas sociedades mais complexas e mobi-
lizadas, a correla¢io entre as desigualdades
sociais e a influéncia politica existe, mas
tende a ser menor, As classes nfio proprista-
rias podem contar com mais recursos poli~
ticos, tais como a organizagdo partiddria, a
mobilizagio do seu proprio ndmero, que
lhes ddo maior acesso as decisSes, O poder
pliblico é, entdo, obrigado a incorporat, en-
tre as suas funcdes, novo tipo de bem publi-
£o: 8 compensagdo, dos mecanismos de mer-
cado, através de medidas redistributivas,
guando deles resultem desigualdades.

Mas estas medidas devem resultar de todo
um processo de luta politica, a ser reenceta-
do a cada caso, para cada medida redistribu-
tiva, N@o se redistribui, significativamente
pelo menos, por impulso de generosidade e,
quande isto ocorre, € quase certo que exista
intento manipulativo.®®

Ao estudar a passagem entre os regimes po-
pulista e autoritario, investigando as diferencas
de tratamento dispensados pelo Estado aos pro-
blemas urbanos, Cintra revela os pressupostos e
objetivos pretendidos dentro desta abordagem
a0 estudo de politicas piblicas. Ao situar a po-
litica urbana pds-64, emerge ao primeiro plano
da anélise as questdes da centralizagdo das deci~
sbes no governo federal, da redugdo de poder
do legislativo e conseqiiente expansio do exe-
cutivo e da emergéncia de orientacfes de forte




racionalidade empresarial privada na condugio
das aghes publicas.

Em certa medida, buscando uma oposigdo
ao tratamento “excessivamente politico™ dado
ds questSes no periodo populista, os donos do
poder pds-64 imprimem um novo estilo de fazer
politica, no quadro de caracteristicas autorita-
rias com restricio da participagio democratica
nas decisdes piblicas,

Ao nivel do tratamento politico, Cintra e
Azevedo e Andrade ressaltaram a atuac@o do
BNH como a principal instituicdo publica fede-
ral para a solugdo dos problemas urbanos nos il-
timos 20 anos. Ao buscar a adequagio entre ob-
jetivos propostos — habitagdo para setores de
baixa renda — e meijos acionados — rentabilidade
financeira e auséncia (aparente) de subsidios —
a tendéncia verificada foi a- da consolidagdo de
uma “‘poténcia financeira”, com a transforma-
¢do gradual do objetivo socio-econdmico pre-
tendido com sua criagfo.

Uma linha de solugio empresarial tomaria o
lugar do velho clientelismo que dominara
até entdo, Se o populismo dos Gltimos tem-

pos tendera a fazer do problema habitacio-

nal uma questdo ideoldgica, a reclamar mu-
dangas na propria estrutura da sociedade, o
novo tegime o veria antes de tudo como
uma matéria técnica, onde o importante era
concentrar a combinagdo 6tima dos fatores,
em solugdo politicamente neutra,®®

Dentro do escopo desta abordagem, a com-
preensdo do fendmeno urbano ocupa uma posi-
¢do relativa. Verifica-se o reconhecimento, ex-
plicito ou implicito, de determinados fatos ou
processos ocorridos, como a urbanizagdo bragi-
leira acelerada das Gltimas décadas. Porém, pro-
porcionalmente a questdes como a defini¢do de
demandas e seu provivel acesso politico 3 agen-
da piblica, a questdo urbana ocupa plano se-
cundario.

JEm um estudo sobre politica piiblica para
dreas urbanas, mais do que compreender o pro-
prio fendmeno urbano, ¢ fundamental a apreen-
sio dos mecanismos politicos que determinam a
viabilidade de solugfo politica a um problema,
pelo estudo dos processos de decisdo e de parti-
cipagdo que lhe sdo subjacentes. Nesta Otica,
assume relevincia a énfase da anilise em torno
dos mecanismos decisérios centrados no Estado
e as regras que regulam a participagdo politica,

IV. Conclusdes

Dentre as possiveis observagdes que podem
ser sistematizadas a partir da analise da literatu-

1a brasileira sobre politicas urbanas é necessirio
destacar a amplitude do proprio tema. Acredito
ser preferivel um tratamento no plural, em ter-
mos de politicas urbanas ou, até mesmo, am-
pliando-se o proprio conceito, em termos de
acles e decisBes piblicas para 4reas urbanas —
na medida de um esforgo de captagfo da multi-
plicidade e heterogeneidade de ag¢bes piblicas
sobre uma realidade — o urbano, igualmente
complexa e de dificil determinagfo, Com muita
propriedade, Cintra (1978) afirmou ser a poli-
tica urbana “envélucro de conteidos heterogé-
neos”, pretendendo-se apreender a complexida-
de pela qual se reveste o tema, que compreende
cortes setoriais e espaciais, perspectivas de trata-
mento nacional ao problema e agSes piblicas
que indiretamente produzem efeitos em 4reas
urbanas. Este quadro tem contribuido para uma
produgio literaria em Ciéncias Sociais ainda
patcial, com énfases maiores em determinados
setores de atuagdo do Estado, como foi verifica-
do em relagio 4 politica habitacional e uma
quase inexisténcia ou, mesmo auséncia, de pro-
dugdo cientifica sobre a agfio piblica na solugdo
de problemas urbanos, conforme os casos apon-
tados de transportes e uso do solo.

Deslocado no tempo, em relagdo is mudan-
cas sociais, econdmicas, politicas e institucio-
nais que vinham se processando desde os anos
50, configurando um Brasil cada vez mais urba-
no, o problema, enquanto objeto de investiga-
¢do cientifica, somente sensibilizatd os pesqui-
sadores sociais a partir da década de 70, com
produgfio mais efetiva apds 1975, Trata-se, por-
tanto, de produgio recente, pautada sobretudo
por artigos e poucos livios (especialmente
Schimdt e Azevedo ¢ Andrade), ainda nio. per-
mitindo a sistematiza¢iio necessiria no cuidado
com o tema, A producio existente revela vma
relativa pulverizacdo das questBes substantivas
abordadas, o que permite apontar, a um sé tem-
po, a multiplicacdo de situacSes de conflito,
objeto da acio piblica, ¢ algumas linhas de in-
vestigagdo somente iniciadas.

Ao mesmo tempo, conforme apontado por
alguns autores em seus artigos, verifica-se que al-
guns trabalhos foram propostos em carater ex-
ploratério, apresentando-se, as vezes, como or-
denamento de impressSes. Em conseqiiéncia, a
bibliografia disponfvel produz um elenco am-
plo de tendéncias que estdo a sugerir caminhos
alternativos 4 investigacdo. Simultaneamente, os
temas levantados exigem, ainda, continuidade
de tratamento quanto i uma recuperagio siste-
mética das a¢Bes e decisBes pliblicas em Areas
urbanas e quanto a formula¢Ses tedrico-meto-
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doldgicas proprias ao quadro da politica urbana
brasileira,

Cumpre, ndo obstante, salientar que, no to-
cante a este Gltimo aspecto, alguns pardmetros
ja podem ser identificados na produgdo brasilei-
ra, possibilitando, conforme a discussdo apre-
sentada nas partes I e III deste artigo, o debate
em torno dos pressupostos tedricos que orien-
tam a analise dos pesquisadores sobre politicas
urbanas. '

Procurando concluir os principais aspectos
que envolvem as duas abordagens consideradas,
os pardgrafos a seguir irdo sintetizar as respostas
as questSes formuladas ao nivel da introdugio,
quais sejam; E possivel e interessante a compa-
ragio? E possivel a complementagio? Qual o
limite de apreensZo da realidade permitido porx
estas abordagens em torno da tematica urbana?

A abordagem apoiada no referencial de ana-
lise marxista complexifica-se e se enriquece com
a amplia¢do que se procedeu no sentido de atri-
buir algum grau de especificidade ao Estado,
imputando-lhe “autonomia relativa™. No obs-
tante, a apreensdo do Estado nestas analises ndo
significa aptreender a “esfera polftica™ face a ou-
tras -- social, economica e cultural — da socie-
dade. Neste sentido, as andlises de Schmidt,
Costa, Lamparelli ¢ Bolaffi imp&em a si mesmas
um limite dado pela propria abordagem adotada
que ndo lhes permite captar, em especial, as
possiveis relagBes de poder & autoridade que
ndo sejam oriundas da “esfera econdmica™ da
sociedade, 4 principio pré-estabelecida no con-
texto do desenvolvimento capitalista.

A orientagio da analise por variaveis macro-
estruturais permite a compreensio dos grandes
movimentos de transformacio da sociedade e
impedem a compreensdo de processos mais es
pecificos que sofrem uma redugdo, inserindo-se
no interior de processos mais amplos. A analise
de processos especificos — como o da politica
urbana — s6 ocorre pela incorporagdo e apreen-
sio das relagbes estruturais que regem o funcio-
namento da sociedade, manifestando-se através
da utilizacdo de varidveis abstratas e explicativas
como ‘“‘acumulacio privada do capital”, “rela-
¢Bes de classe™ e o papel desempenhado pelo
Estado de colaborador decisivo para a criagio
de condigBes 4 acumulagfo privada do capital e
para o aumento do poder politico da classe do-
minante,

Assim, em particular o trabalho de Schmidt,
pela amplitude do tema abordado, responde
mais satisfatoriamente a um esforco de com-
preensio dos processos sdcio-econdmicos e
ideologicos onde o Estado ocupa posigdo cen-
tral ao criar as condigBes para a aceleragio de
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um processo de urbanizago necessaria ao de-
senvolvimento capitalista em sua fase monopo-
lista, Ao intervir no suprimento direto de servi-
¢0os e equipamentos plblicos e no direciona-
mento espacial de investimentos 3 produgio in-
dustrial, o Estado desempenha um papel que
legitima o modo de producdo capitalista e ga-
rante a sua reprodugio,

Em conseqiiéncia, 2 andlise de tal ordem nfo
permite respostas explicativas a situagBes con-
junturais. Mais precisamente, explicagBes am-
plas e abrangentes ndo possibilitam captar as
especificidades e diferenciacGes decorrentes do
conflito politico de carater autdnomo que pos-
sam ocorrer no desempenho da agfo estatal —
mesmo que referidas dentro do escopo de um
Estado capitalista — diante de situa¢Ses distin-
tas que Ihe sfio colocadas.

leitura orientada pelo referencial marxis-
ta, contmapde-se outra leitura, marcada por
uma abordagem que releva a autonomia da esfe-
ra politica e que produz uma interpretacdo dis-
tinta porque distintas sdo as varifveis considera-
das. Tomando-se por exemplo a atuagdo do
BNH na 4rea da habitagiio popular tem-se, de
um lado, a énfase na compreensdo da agdo esia-
tal em termos da criagdo de novas condigGes 4
acumulagio privada do capital. De outro lado,
tem-se por preocupagio central, ressaltar uma
atuagiio do Estado que se desloca em relagdo ao
periodo pré-64 e passa a se pautar por um trata-
mento do problema habitacional a partir de
moldes empresariais,

Antes e apds 1964 o objeto da agio piiblica
permanece, pelo menos em termos gerais, inal-
terado: oferecer habitacdo a populacdes caren-
tes — porém, a maneira de tratd-lo se distingue,
incorporando-se a mudanca de regime e as infle-
xGes de governo, provocando um deslocamento,
No perfodo 1946/64, tem-se uma politica que
atendeu demandas dentro de uma configuragio
politica clientelista e, apbs 1964, uma politica
que trouxe respostas a necessidades definidas
dentro de circulos técno-burocriticos com pou-
ca audiéncia das demandas da populagio.

A consecugdo da analise ocorre no sentido
de apreender as variagBes de desempenho do
Estado no tratamento de situa¢Bes de conflito
distintas que lhe s3o colocadas, Nesta medida,
orientados pela identificagio das principais ca-
racteristicas do contexto politico e pela estru-
turagfio interna do Estado, Cintra e Azevedo e
Andrade pretenderam o desenvolvimento de
suas andlises,

As distingSes de tratamento entre as duas
linhas de abordagem consideradas podem, tam-
bém, ser apreendidas pela leitura promovida a




politica do planejamento urbano. Ao partir de
uma relagio de classes, fundada no modo de
produgdo capitalista, a abordagem de orienta-
¢80 marxista € inclinada a definir a atuacdo do
Estado como instrumento de dominago da
classe dominante e como fegitimador do sistema
politico, Nesta medida, o planejamento é, antes
de tudo, uma pritica, um meio pelo qual alcan-
cam-se fins ltimos estabelecidos para garantir a
reproducgde do modo de producdo capitalista.

A anilise que atribui especificidade ao “po-
litico” orienta-se pela verificagdo dos elementos
que, dentro do quadro da evolucdo politica e
urbana da sociedade, permitiram a ascens@o do
planejamento urbano & agenda piiblica. Guiado
pelos pressupostos tedricos do interrelaciona-
mento entre sistemas de participagdo e de deci-
sdo 4 luz do objeto de decisdo, o analista tende-
14 a investigar a emergéncia histdrica do plane-
jamento através dos arranjos de poder gue for-
cas sociais mobilizadas procedem em prol de
uma decisfo politica favordvel ounfo 4 sua con-
secugdo. Nesta medida, o planejamento urbano
é, ele mesmo, uma polftica priblica que ascende
a agenda, ocupando um espago politico préprio
para atender “racional” e planejadamente as de-
mandas da sociedade.

Desde que aceitos o8 pressupostos que fun-
damentam estas abordagens, pode-se afirmar
que as analises da politica urbana apresentadas
se complementam, Trata-se de uma complemen-
tagdo em termos da anilise sobre uma realidade
que, na perspectiva da analise de orientagio
marxista oferece as explica¢Ges de natureza ma-
cro-estrutural encarando-se a atuagio do Estado
sobre o urbano no sentido do entendimento do
processo de urbanizagdo inserido no processo
de acumulagiio capitalista. Dentro da segunda
perspectiva apontada, ter-se-i explicagdes das
especificidades dos conflitos politicos em torno
de demandas a exigir a agdo do poder publico.

Por outro lado, nio se trata da possibilidade
de estabelecimento de uma complementagdo
desde um ponto de vista tebrico, uma vez que,
aqui, colizfes podem ocorrer. Nesta perspecti-
va, o que se qualificaria ¢omo significativo € a
pressuposigdo, contida na analise de orientagdo
marxista, da determinagdo do econdmico na
formaggo social capitalista,

Contraposta a esta perspectiva, sem desco-
nhecer a existtncia de desigualdades sociais e
econdmicas, a analise que releva variaveis “poli-
ticas”, pauta-se pelo reconhecimento de uma
“zona de incerteza do politico”, pela pressupo-
sicio de que se desconhece o resultado final a

‘ser obtido sobre um conflito polftico no mo-

mento da sua eclosio,

Iustrando estas colocagBes, poder-se-ia
considerar duas situagBes que se configuram nas
expetiéncias em planejamento urbano ocorridas
nos municipios de S50 Paulo e Curitiba, a partir
dos anos 60. A grosso modo, trata-se, no caso
de Curitiba, de uma situacio onde houve deci-
sdo tanto pela formulagio como pela implemen-
tagiio da politica e, no caso de Sdo Paulo, onde
se verificou a produgdo de planos, sem a contra-
partida de sua implementagio.

Definem-se duas realidades onde, em princi-
pio, poder-se-ia afirmar que se caracterizariam
como situagBes de fracasso (S50 Paulo) e suces-
so (Curitiba). Em que medida esses juizos sdo
verdadeiros? Em que nivel ocorre a decisdo de
nfo se implementar planos em S#o Paulo? E,
ao contrario, em gue nivel ocorre 2 decisdo pela
implementac¢do de planos em Curitiba?

A resposta a estas indagacgBes exigem investi-
gagfio e andlise sistemadticas e, obrigatoriamente,
deveria incluir a concepcdo e defini¢io das eta-
pas de politicas piblicas ndo tratadas neste arti-
go.

Desempenhos distintos de um mesmo objeto
levantam a possibilidade de que, apds deflagra-
do o processo da polftica pliblica, ocorram des-
locamentos do objeto como resultado da agdo
politica de forcas sociais locais, orientando a
tomada de decisGes. Conduzir uma investigagio,
neste caso, seria considerar como varidvel funda-
mental a unidade formada pelos sistemas de
participagiio e de decisdo estruturados mutua-
mente e interrelacionados ao objeto em ques-
tdo, Ao mesmo tempo, a investigagdo estaria
orientada para captar interesses que possam ser
reunidos para transformar necessidades em pro-
blemas — adquirindo-se, assim, dimensdo politi-
ca — a exigir decisSes politicas, nos diferentes
momentos do processo da politica piblica.
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Notas

1, Esta defini¢do, citada por Cintra, foi extraida de T. Lowi, “Decision-Making vs. Policy-Making:

Toxgvlaid an Antidote for Technocracy™, Public Administration Review, 30 (maio/junho de 1970),
p. 314.

. 2. Por “determinates gerais” compreende-se “‘as condigbes histéricas que afetaram a formagdo de
um determinado complexo Estado-sociedade (o Brasil) e as dimensdes tedricas relacionadas a um
tipo especifico de Estado (o capitalista) e suas politicas”, p. 15.

3. Teoricamente, “‘a idéia de socializagio se assenta sobre a existéncia de uma cooperagdo bisica da
qual nasceu a sociedade capitalista moderna e que sustenta a existéncia de um processo global
voltado para a producdo de valores de troca”, p. 39.

4, Uma explicitagdo maijs aprofundada da base tebrica de orienta¢o ao trabalho de Cintra apresen-
ta-se, a seguit, quando ¢ tratada a polftica do planeja..ento urbano.

5. Neste trabalho, a recuperagio histérica da politica urbana brasileira tem o cardter de pesquisa
lateral, na medida em que oxienta a discussdo tedrica empreendida.

6., Em 1979 é extinta a CNPU e criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano — CNDU.

7. E oportuno indicar o artigo de Andrade (1976) relativo  politica urbana brasileira pds-64, onde
a andlise sobre o desempenho do BNH ocorre dentro de uma perspectiva mais ampla em termos do
aprimoramento da maéquina financeira e da ampliagio da atuacfio do banco para novos setores
urbanos para intervencio, Neste sentido, foram definidas 3 fases distintas de atuagiio: 1) de 1964 a
1967, de “estruturacdo™; 2) de 1967 a 1971, de atuacio em termos de “banco de primeira linha” e
de implantagdo da méquina e 3) a partir de 1971, de “reestruturacio”, passando para banco de
segunda linha e assumindo, de forma crescente, o papel de principal agente promotor do desenvol-
vimento urbano.

8. Ao leitor resta diivida, na leitura dos dois artigos de Cintra aqui indicados, sobre a nogio de
“planejamento compreensivo™, que talvez sejam distintas.

9. Neste trabalho, Lamparelli desenvoiveu um exercicio critico, apoiado em “observagdes partici-
padas ndo sistematizadas”, sobre o planejamento urbano no Brasil, a partir de trés linhas de
analises: a experiéncia do planejamento urbano e seus resultados, as bases tedricas para a formula-
¢do metodologica e o fendmeno urbano como objeto de conhecimento e intervengdo.

10. A proposito dos planos diretores e, mais especificamente, da promogdo do planejamento local
integrado, promovidos pelo extinto Serfhau, Cintra (1978) salienta o cariater “integrado™ dos
planos em dois niveis: no sentido das relages verticais entre planos locais, microrregionais, Tegionais
enacionais e no sentido da cobertura multi-setorial, com inten¢fo de agregar aos aspectos fisicos, os
aspectos social e econdmico da vida urbana.

11. Por elementos-chave definem-se: a) autonomia relativa — que possibilita ao Estado capitalista
manter a sua identidade classista no interior do sistema de contradi¢des erguido por um conjunto
social, a0 mesmo tempo em que assegura seu poder supremo sobre todos os atores; b) unidade
politica — que pressipde dois conceitos suplementares: bloco no poder (unidade contraditdria
forjada entre as classes ou segmento de classe politicamente dominantes, sob a égide de um dado
Estado capitalista) e hegemonia (o predominio de certos interesses especificos deste bloco no
poder). Portanto, a unidade contraditdria que sustenta o Estado capitalista baseia-se nas relacBes
entre interesses diferenciados e conflitantes dentro do bloco do poder. Ver B. V. Schmidt, O
Estado e a Politica Urbana no Brasil, Porto Alegre, Editora da Universidade, 1983, p. 24.

12. Ao lado de Lojkine, coloca-se também Castells que, juntos com outros autores, representariam
uma “escola francesa™ de Sociologia Urbana. Seus trabalhos tém orientado, em grande medida, os
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estudos mais recentes dentro desta abordagem. Ver I. Lojkine, Le Marxisme, L'Etat et La Ques-
tion Urbaine, Paris, Presses Universitaires de France, 1977.

13. J. Lojkine, op cit. p. 182.

14, Castells define dois campos analiticos, intimamente ligados pela realidade social, no estudo
sobre a politica urbana: planificagio urbana, em termos da intervengdo estaial sobre a oiganizago
do espa¢o e sobre as condi¢Bes sociais de reprodugio da forga de trabalho; movimentos sociais
urbanos, em termos da articulacfo da luta de classes. Ver M. Castells, La Question Urbaine, Paris,
Frangois Maspero, 1975.

15. M. Castells, op. cit. p. 510.

16. B. V. Schmidt, op. cit. p. 26.
17. B. V. Schmidt, op. cit. p. 14.
18..B. V. Schmidt, op. cit. p. 29.

19, Por sua vez, Lojkine ira relacionar a urbaniza¢fo As condig3es gerais de produgfo e caracteriza-
12 duplamente a cidade capitalista: a crescente concentragio dos “meios de consumo coletivos™ e o
modo de aglomeragio especifico do conjunto dos meios de reprodugdo do capital e da forca de
trabalho.

20. Um estudo especial deveria contemplar o que se pode denominar por etapas do processo de
uma politica — formulagfo, implementagio e avaliagio, em razio das peculiaridades que cada uma
delas apresenta. De qualquer modo, as consideragGes apresentadas sdo instrumental analitico para
qualquer etapa que a investigac@o esteja privilegiando.

21. B. Lamounier, “Analise de Politicas Piiblicas: Quadro Tedrico Metodoldgico de Referéncia®,
mimeo, p. 4.

22. fdem, p. 2.

23. Estas coloca¢Bes ocorrem a luz das proposi¢Bes de Schattschneider. Seu trabalho é especial-
mente relevante pelo desenvolvimento das questdes sobre a ampliagio do conflito e da alteracdo do
escopo do conflito 4 medida que ele adquire maior visibilidade e pode convidar novos autores a
participagdo. Ver E. E. Schattschneider, The Semi-Sovereign People, Holt-Rinehart and Winston,
EUA, 1960.

24. A seqiiéncia analitica, ds vezes, pode simplificar demais a questfo. Deve-se, portanto, destacar
a complexidade que esta situagfo representa. Muitas vezes, a solugio de um problema, isto €, uma
decisdo, constituem-se em fator gerador de novos problemas. E, como coloca Lindblom, “muitos
problemas de decisdo politica chegam a agenda governamental devido a tentativas de implementar
outras polfticas. Em conseqiiéncia, a fase da ‘implementagiio’ e a da ‘preparacio da agenda’
colidem uma com a outra™ Ver C. E. Lindblom, O Processo de Decisio Politica, Brasilia, Ed.
Universidade de Brasilia, 1981, p. 10.

25. O desenvolvimento do trabalho de Cobb e Elder assenta-se na aceitagfio de quatro observagSes
elementares: 1) a distribuigio de influéncia e acesso emt qualquer sistema tem desvios inerentes, Em
conseqiiéncia, o sistema operard em favor de alguns e detrimenta de outros; 2) é restrito o conjunto
de problemas a serem considerados pelo Estado, Disto decorre que todas as formas de organizagio
politica atuam em favor do privilegiamento de alguns tipos de conflito e a supressio de outros; 3) a
inércia do sistema torna extremamente diffcil mudar o sentido predominante em termos de tipos
de problemas e alternativas que ndo sdo somente considerados mas também vistos como legitimas
no que diz respeito ao Estado; 4) processos pré-decisorios desempenham, muitas vezes, papel mais
critico na determinacdo dos problemas ou alternativas a serem consideradas pelo Estado e as
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escolhas proviveis que serfo feitas. Ver R. W, Cobb e C, D, Elder, Participation in American
Politics — The Dynamics of Agenda — Buildirg, Baltimore, The Johns Hopkins University Press,:
1972.

26. A agenda sistémica é mais abstrata, geral e ampla em seu alcance, A agenda institucional
compreende os itens concretos e especificos a receber a atengdo de um corpo de estrutura de
decisdo institucional particular,

27. Ver T. Lowi. “American Business, Public Policies, Case-Studies and Political Theory™. World
Politics, vol. XVI, n.© 4, julho, 1964.

28. A estas trés arenas Lamounier acrescentou a arena acumulativa, Ver “Notas sobre Democracia
e Redemocratizagfio ; Provisorias, Esparsas e Incompletas”, Sdo Paulo, Idesp, 1983,

29. A.O. Cintra, “Nota sobre os Condicionantes Polfticos do Planejamento Urbano™, p. 124/5.

30. 8. Azevedo e L. A. G. Andrade, Habitacdo e Poder, Rio de Janeiro, Zahar Editores, 1982, p. 57.
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