DE QUEM E O ESPACO?
ESTADO X SOCIEDADE NAS CIDADES BRASILEIRAS*
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*0 estado tem sido estudado como uma coisa em si".(Norberto Bobbio)
(Re)produgio e gestio do espago das cidades no Brasil: Estado X Sociedade?

O acirramento das desigualdades nas condi¢des de vida dos brasileiros
e o crescimento da proporgio dos que moram nas cidades - que atinge
atualmente mais de 3/4 - coloca a necessidade da discuss@o sobre a produgdo do
espago urbano no Brasil, sobretudo em um momento em que nos defrontamos
com defini¢des fundamentais para nossas formas de organizagdo social: a
escolha do sistema de governo e a reviséo constitucional, ainda em 93.

Neste contexto, o papel do Estado tem sido objeto privilegiado das
discussGes recentes sobre a trajetoria e as alternativas para a sociedade
brasileira. A polarizagio entre os "neoliberais” e os "intervencionistas” tem
aparecido fartamente na midia brasileira. No entanto, torna-se necessario
avangar para além desta disputa que, para a maioria despossuida - que em geral
nio ¢ nem tem sido empresdrio nem governante - € indcua, pois este Estado
produzido na trajetdria brasileira tem servido de instrumento para a exclusfio
desta maioria, via submissdo a um grupo de interesses restritos dos grupos
hegeménicos. Ou seja, a opgdo pelo mercado ja foi feita, o que pode ser
constatado mediante inclusive uma leitura do processo de (re)produgéo e gestdo
do espago das cidades brasileiras.

Um exemplo recente e concreto desta tradigio em optar pelos interesses
das minorias dominantes pode ser visto na rejeigio a Proposta Popular de
Emenda ao Projeto da Constituigio de 1988 - Emenda Sobre "Reforma
Urbana". A intengfo principal dos cidadfios e entidades populares era propiciar
0 acesso 4 terra urbana 4 maioria, o que significaria pelo menos relativizar as
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lois de um mercado extremamente monopolizado sobretudo pelos préprios
instrumentos governamentais vigentes desde a época da Fundagio da Casa
Popular, passando pelo Sistema Financeiro de Habitagiio/Banco Nacional de
Habitagdo e seus desdobramentos e efeitos: por exemplo o déficit habitacional
ntual, estimado em 15 milhdes de unidades. Pretendeu-se avangar rumo &
oportunidade do acesso & moradia digna ser estendido a todos os cidaddos
brasileiros, através do reconhecimento de que "o direito a condigSes de vida
urbana digna condiciona o exercicio do direito de pmpriedade ao interesse
social no uso dos imoveis urbanos e o subordina ao principio do estado de
necessidade” (VARIAS ENTIDADES, 1988).

Contraria ao conjunto de Entidades Populares, a maioria dos
I"arlamentares Constituintes optou por resgatar o Plano Diretor - muito em voga
durante os governos militares - como o instrumento béasico da Politica urbana
dos municipios com mais de 20.000 habitantes. O que significa desta
mtervengdo? Mais especificamente, quais principios de gestdo do espago podem
emergir do debate e se efetivar na pratica regulada na Legislagio Urbanistica
dentro do Estado e para a sociedade?

Ou seja, o Plano Diretor, enquanto instrumento Legislativo apontaria
para qual tendéncia de gestdo social do espago: a manutengdo da soberania das
relagSes monopolistas de mercado - fundamentada na preponderancia do direito
de propriedade sobre até mesmo as garant:as dlspostas na Constitui¢dio Federal
em vigor - ou o inicio da reversio nos principios de tratamento e resolugfio dos
vhamados problemas urbanos, como proposto pelas Entidades Populares?

A vaguidade das disposiges presentes na Constitui¢io em vigor coloca
i possiblidade de processos de elaboragiio e tramitagio de Plano Diretor que
pontem para tendéncias opostas e até mesmo antagbnicas (BRASIL, 1988).

A avaliagio comparativa desses processos de elaboragdo/definigio de
Plano Diretor com enfoque na leitura e propostas de gestio do espago pode
indicar algumas possibilidades sobre o papel do Estado no cumprimento
daquilo que pode ser considerado minimamente basilar/consensual na
(re)produgio do espago urbano: os instrumentos regulamentares que no seu
conjunto sfo conhecidos como Legislagiio Urbanistica (ALVES, inéd.:1).

Belo Horizonte e Sdo Paulo: crises e propostas de Plano Diretor
Assim como tantas outras cidades brasileiras, em Belo Horizonte tem

vigorado uma perversa desigualdade em termos de acesso & terra, além de
diversos outros problemas resultantes de uma determinada tradigéio em politicas

urbanas/produglio do espago. Por exemplo, atualmente existem 600.000



favelados no municipio, enquanto o mimero de moradores de aluguel ou "de
favor" é desconhecido, mas nfio é inferior a 250.000 pessoas, mas a0 mesmo
tempo ha nada menos que 130.000 lotes vagos no municipio, informa BELO
HORIZONTE (1989). .

Em S#o Paulo, os nimeros sobre esta realidade s@io maiores, e a
qualidade das condi¢Bes de vida para a maioria é semelhantemente perversa,
pois
"70% da populagiio de Sdo Paulo vive hoje na cidade ‘clandestina’: 1 milhio de
favelados, 3 milhGes morando nos cortigos, 2 milhSes nos loteamentos
clandestinos e 1,7 milhfio composto por proprietarios e moradores de 150 mil
imoveis irregulares (sem alvara de construgio), totalizando 7,7 milhGes de
pessoas” (SILVA, 1990:33).

"Hoje, os terrenos vazios representam, em Sdo Paulo, 26,1% do total da area
liquida urbanizavel, ou seja, descontando-se ruas, parques, aeroportos etc."
(SILVA, 1990:39, nota 13).

Assim como todos os Governos Municipais de cidades com mais de
20.000 habitantes, os de Belo Horizonte ¢ Sdo Paulo, na gestio 1988-92,
tiveram a oportunidade de delinear uma politica urbana municipal a partir das
prerrogativas da Constituigio Federal de 1988. Além das Leis Orgfnicas
Municipais - as "ConstituigSes dos Municipios” -, ela estabelece no art. 1§2
que "o Plano Diretor é o instrumento bésico da politica urbana” e "¢ obrigatorio
para os municipios com mais de 20.000 habitantes" (BRASIL, 1988). ;

O governo da prefeitura mineira reproduziu a logica das politicas
anteriores a0 estabelecer como categorins basicas de diferenciagfio espacial as ja&
existentes na Lei de Uso e Ocupagio du Solo de 1979: residencial, industrial,
comercial, setores especiais - estes incluem favelas, areas verdes e terrenos
publicos etc. Assim, mapeou "a priori” uma espacialidade que induz e incentiva
a separagdo entre espago de moradia e de trabalho e, portanto, se presta &
apropriagio segundo as corporagBes econOmicas, que buscam centralidades
vantajosas por concentrarem infra-estrutura e servigos publicos. A partir destes
pressupostos, os problemas urbanos foram interpretados como resultantes da
inadequagdo da populag#o a infra-estrutura urbana j4 existente. Dai o exaustivo
estudo demogréfico, énfase necessaria 4 tese do "excesso populacional” da
cidade.

A proposta resultante deste discurso oficial, portanto, é a "da
distribui¢io adequada das atividades e da populagdo”, como critica COSTA
(inéd.:5). Ou seja, a infra-estrutura e os beneficios urbanos existentes, em que
pese a possibilidade de serem suficientes mediante um processo de
redistribuiglio da riqueza da e na cidade, seriam destinados apenas as parcelas

mais "aptas e capazes” para o seu usufruto. O (abjuso do solo proposto
apontava para a manutenc#o dos principios ja vigentes, que geraram até entfio o
cendrio demonstrado através dos dados acima.

Quem paga, leva. Quem nfo pode, fica com o que sobra: a periferia
metropolitana, entendida nfio apenas em sua localizagio topelégica - definida
de acordo com & diviso municipal da Regifio Metropolitana -, mas sobretudo
considerada a distncia - social - entre moradia e local de trabalho e meios de
consumo coletivo. Assim, os governantes da capital mineira procuraram evitar °
0 méaximo a participagiio das diversas parcelas da sociedade, sobretudo dos
envolvidos em Entidades Populares e mesmo em associagdes profissionais. A
gestdo do espago da cidade foi vista como de contetido técnico-administrativo,
portanto de atributo exclusivo & equipe municipal de planejamento e com muito
pouco didlogo com os representantes da maioria da sociedade - moradores e
trabalhadores.

E o exercicio do poder de "Estado”, de estar presente nos mecanismos
institucionais que possibitam o acesso &s informagBes sobre a sociedade e
podem significar o seu controle, através de uma politica que se realiza no
espago, favorecendo uma parcela da sociedade através da garantia do acesso, via
presenga da infra-estrutura e localizagiio privilegiada, condicionando e
submetendo a maioria aos obstéculos e impecilhos & realizagio da cidadania.
Mas a mobilizagio de profissionais e cidadfios nas suas Entidades, e sobretudo
no Forum Permanente de Entidades Pela Reforma Urbana de Relo Horizonte,
alcangou repercusséio na Cimara Municipal e a proposta de Plano Diretor para a
cnpital mineira foi rejeitado.

No municipio de S&o Paulo, as categorias escolhidas para orientar a
ituago dos agentes (re)produtores do espago urbano foram discutidas em razio
da disponibilidade de infra-estrutura e servigos em cada porgiio da cidade. Nas
freas com partes da estrutura consideradas ociosas, propde-se a permissdo para
0 adensamento. Caso contrdrio, a negociagio deve ser feita entre os
interessados, mediados pela legislagio e a prefeitura. O reconhecimento das
nlternativas de moradia construidas pelas classes de menor renda gerou, entre os
maiores "donos” da cidade, a alcunha de "Hong Kong" para a S#o Paulo
proposta no Plano Diretor (DIRIGENTE MUNICIPAL, 1992:16). A
possibilidade de efetivagio de instrumentos de Reforma Urbana como o IPTU
Progressivo, o Parcelamento Compulsério ¢ o Solo Criado, bem como o
incentivo & diversificagfio do uso do solo nas porg3es dotadas de infra-estrutura
# melhor localizadas na cidade, traduzia a intenglio de concretamente "reverter a
lbgica de ocupaglio do territorio do municipio” e suas prioridades, gestar o
oapago da cidade sob novos principios, contrapostos & légica dominante no




contexto urbano brasileiro (SAO PAULO, 1991). A gestdo do espago foi
encaminhada na Lei Orgnica do Municipio de Séio Paulo com o principio
coibir o uso do solo definido exclusivamente a partir do valor de troca dos
terrenos ¢ dos beneficios urbanos, pois procurou garantir a .

"justa distribuigo dos 6nus e encargos decorrentes das obras e servigos de
infra-estrutura urbana, recuperando para a coletividade a valorizagio decorrente
de sua agio” (SAO PAULO, 1990, apud in SILVA, 1990:32).

Sociedade e Estado: tendéncias e desafios para a definigio do uso do solo nas
cidades brasileiras ;

A partir destas breves descri¢gSes, constatam-se dois desdobramentos
distintos para o tratamento das contradi¢Oes entre as necessidades sociais,
necessariamente espaciais, e as decisdes tomadas dentro do aparelho de Estado,
no contexto das politicas publicas. Ou seja, se as necessidades se referem a
todo o conjunto social, a decisio sobre as possibilidades de sua realizagiio é
conferida, através do preenchimento do Estado por parte de uma concepgdo
urbanistica, a interesses mais restritos.

Uma vez entendido que o Estado no Brasil nfo somente tem sido
utilizado como instrumento de regulagio e/ou mediag8o da territorializagdo dos
agentes sociais, mas sobretudo tem servido aos interesses de produgio de um
determinado espago e, portanto, das relagSes sociais (SPOSITO, 1990:77-9), é
necessdrio investigar quais tém sido as estratégias utilizadas no interior deste
aparelho, enquanto instrumento juridico-institucional, que é preenchido por
sujeitos que se empenham em realizar interesses de classe especificos, em que
pese o alcance universal deste aparelho na sociedade. Por ora, cabe identificar
quais categorias podem ser reconhecidas como definidoras de encaminhamentos
de questdes como o acesso 4 terra € o uso do solo, aqui vistas nfio em sua
"planitude horizontal" cartesiana, mas na "plenitude de sua localizagio",
inserida em um contexto - a cidade/metrépole - que possui uma espacialidade
deliberadamente produzida.

A "planitude horizontal" ¢ dada pelas teorias espaciais que véem o
espago como um conjunto de atributos que existem em si mesmos - declividade,
extensdo -, portanto, um "repositorio de recursos para a sociedade”. Medir o
espago é condiglo necessaria para definir o seu valor de troca, qualificé-lo
como mercadoria. E o espago "4 espera de produgiio” ou o espago "que vai ser
organizado pela sociedade"”, muitas vezes entendida como "corpo homogéneo e
harmdnico”. Esse fundamento comresponde a uma concepgio meramente

topolégica e cartesiana de espago e corresponde s préticas rotuladas de
"geografia tradicional” e "geografia pragmatica” (MORAES, 1988).

No espago urbano, este referencial tem sido usado para explicar a
espacializagio desigual da sociedade como resultante de leis naturais e da
inexisténcia de classes sociais com interesses diversos e contrarios, balizada
segundo os méritos dos portadores ou ndio de habilidades proprias, sendo a
tecnologia mais avangada um "produto natural dos mais cultos e habilidosos".
Assim é explicada a existéncia da "espacialidade diferencial”, critica SANTOS
(1990:105-46).

Por outro lado, o "espago em sua plenitude” expressa necessariamente a
materializagio das relagBes sociais em cada momento histdrico, ou seja, a
espacialidade se realiza socialmente quando as classes sociais (re)produzem um
espago - € ndo apenas num espago dado - e ocupam um territorio, que segundo
SAWAYA (1987:28) deve ser visto
"ndo mais como aquele grande espago que se planeja com o ldpis, ... mas
enquanto lugar de encontro de todas as idéias, discursos, opiniBes, ... que nos
permite trabalhar os elementos heterogéneos ... Hoje, o problema do pais nfio é
mais de se urbanizar, ... industrializar, ... construir estradas, ... produzir energia,
.. aquestdo que surge para nds é como se dio esses processos,” ... ndo estamos
mais preocupados com a quantidade e a rapidez",

O movimento da classe dominante visa a perpetuagio das relagfes
vigentes e portanto de uma logica capitalista de (re)produgfio do espago, pois 86
esta manutengfo garante a sua sobrevivéncia enquanto tal. Mas os "donos" dos
meios de produgo na cidade dependem dos "despossuidos do espago”, 0§
trabalhadores que detém apenas sua forga de trabalho e precariamente tém
acesso aos meios de consumo coletivo para se reproduzirem cotidianamente ¢
manter sua capacidade de trabalhar e receber o salario. Estes lutam para algar
condigdes de co-participar das decisbes sobre o devir da sociedade, o que
coloca a necessidade de a cidade ser vista também como campo de lutas
(CARLOS, 1992:82-9).

Para "chegar na frente" na competigdo intracapitalista, os atuais "donos
do espago da cidade" procuram se antecipar, mapeando o novo terreno para i
manutengio de seus privilégios, procurando " a priori " disciplinar a sociedade
através das leis sobre o uso do espago que se encontra em disputa. Precisam
entfio se legitimar com pressupostos fundamentados na harmonia social, &
garantia da ordem, de "algo acima dos interesses mesquinhos dos homens". Esta
sparente neutralidade se localizaria naquele ente que teoricamente se sobrepde a
toda a sociedade, devido ao seu alcance nacional: o Estado. A partir dai o
uidadiio deve reconhecer o Estado como representante legitimo e incondicional




de seu interesse e as proposig3es e realizagSes passam a ser consideradas como
benéficas ao todo, a todo "cidaddo comum” Sustenta-se que a cidadania s se
realiza como "estadania” (SILVA, 1990:33). O discurso oficial-hegemdnico
incita o cidado a se reconhecer como incapaz de contrapor-se ao movimento de
um aparelho que atua numa escala muito mais abrangente do que a que
corresponde 4 sua pritica cotidiana. Este "poder escalar ¢ apresentado como
onipotente ao cidaddo que, imerso na diviséo do trabalho que lhe antecede na
existéncia, nfio consegue com sua "efemeridade” e alienagio alcangar
visibilidade do seu proprio futuro além dos marcos (im)postos pelas regras
sociais, decididas dentro do Estado.

O discurso da estabilidade social via eternitude do Estado procura
retirar do sujeito qualquer visio de movimento, de possibilidade de
transformagio. Ao se expandir, o interesse do capital procura nomear e
homogenizar os principios e regras de apropriagiio do espago segundo seus
interesses, ou seja reduzir a valor de troca tudo o que - € o quanto - exista. Mas
pelo fato de virios dos elementos que lhe s3io potencialmente antagbnicos serem
possibilidade de sua realizagio, nfio pode eliminé-los. Funda-se a contradigfio
entre 0 que se pretende total e o que resiste @ hegemonia que procura a
totalidade. A permanéncia da diversidade impde limitagdes ao capital,
heterogeniza o espago, pois hé a possibilidade da coexisténcia de duas ordens
de determinagSes, a "proxima" e a "distante” (RODRIGUES, 1984). Na
produgfio do espago das cidades brasileiras, até o momento tem predominado a
ordem distante, a "heteronomia” da agdo imposta através do Estado & sociedade,
sobretudo 4s parcelas que procuram resistir 4 manutengio da
exploragdo/expropriagfio oficializada (SILVA, 1990:39).

Para o encaminhamento desta disputa pelo espago entre sujeitos com
interesses tdo distintos, que se regem por principios tdo diversos e que atuam
segundo escalas diferentes, é necesséaria uma postura dialética. Esta convivéncia
¢ indesejavel para os defensores de uma relagio monolitica entre
Estado/sociedade, pois aceité-la significa reconhecer o conflito que pde em
cheque a homogenizagio em curso, defende a sociodiversidade (ALVES,
inéd.:8). A sociodiversidade implica na necessidade de um uso do espago que o
reconhega como repleto de sujeitos distintos, possibilitando uma igualizagio
das oportunidades, das condig3es. Isto requer uma nova ética sobre e no espago,
mas de inspiragio estatal ou social?

Dai se colocar a necessidade da superagio da dicotomia
Estado/Sociedade, conforme alardeada pelos neoliberais e intervencionistas.
Esses nfio consideram a maior parte dos agentes sociais como
nterlocutores/sujeitos na defini¢do dos principios para a regulagdo social, mas

apenas os empreendedores, os donos do capital e portanto dos meios de
produgo e da propnia acessibilidade sobre os termtonos/espagos. Por 1sto,
quando o Estado, ou melhor, quem nele estd a cada momento, niio lhes
representa/corresponde, € dito como fracassado e imprépria é a sua presenga.

Entre neoliberais confunde-se governo e Estado, joga-se a dgua - agora
dita "suja", mas até o momento muito usada para regar as plantas que geraram o
fartos frutos do capitalismo brasilewro -, a crianga - os governantes que a cada
mandato tentam partir do zero naquilo que lhes convém, ao mesmo tempo que
aproveitam as experiéncias ja acumuladas para prosseguir na sustentagio da
acumulagiio do capital -, a bacia - este Estado que esta ai, que ndo serve i
maloria, mas que representa o acumulo do esforgo social tdo caro aos
despossuidos - e até mesmo o chdo. onde qui¢a um dia poderiamos colocar uma
bacia nova - a exemplo da doagdo do termitorio da Amazénia, em mais 60% jé
pertencente a grupos vinculados a interesses externos e contrarios aos anseios
mais prementes da maioria da sociedade brasileira.

O exemplo da igualizagio da cidadania urbana mniciada na proposta do
Plano Diretor de Sdo Paulo sugere a possibilidade do uso do aparelho de
listado de uma forma diferente da que tem sido presenciada na quase totalidade
dos casos. A presenga da sociedade - da sociodiversidade - no processo de
definigdo das politicas publicas, da gestdo do espago, pode vir a ser um
principio que permita a ampliagio do acesso as "condigdes dignas de vida
urbana”, como anseiam os sujeitos que até 0 momento néo lograram o acesso
sauisfatorio aos beneficios urbanos que eles proprios produzem no seu
votidhano de trabalhador A politizagdo do Plano Diretor de S#o Paulo
significou a contraposigio as concepgBes que discursam apenas sobre os
nspectos  técnico-administrativos, enquanto politicamente representam @
manutencdo das regras vigentes na sociedade, inclusive com relagdo a produghio
do espago.

O avango neste caso reside no reconhecimento de que o fundamento
espacial da sociedadde capitalista corresponde 4 soberania do direito de
propriedade privada da terra em relag8o a realizagio de sua fungfio social, ou
seja, a destinagio de seu usufruto para a maioria (ROLNIK ¢ GRAZIA,
1992 17). Uma leitura sobre o espago pautada nesses principios permite uma
melhor compreenséo e superagiio das mazelas que ora presenciamos nas cidades
o no conjunto da sociedade brasileira. O arsenal tedrico-metodolégico - mais
precisamente o método -, necessario a este processo, ¢ um ponto de
bulizamento para os profissionais e cidadios envolvidos na elaboraglio,
proposiglio, encaminhamento e decisfio das politicas publicas Ou sejn, o
vonsiderar a dimensfio histénico-social do espago das cidades brasileiras e




reconhecer as contradigSes e antagonismos nas finalidades do uso do solo
urbano, a proposta para Sdo Paulo enfatiza a melhonia das condiges do espago
para a maioria via valorizago do seu valor de uso, sua utilidade para a
reprodugfo da vida e nfio para a reprodugfio do capital, como sugere CARLOS
(1992:49).

A discuss#io sobre a gest#io do espago deve ser pauta permanente para os
que tém se mobilizado nas Entidades Populares no Brasil, com o objetivo de
transformar a cidadania em um apanagio universal na sociedade brasileira, e ndo
apenas como objeto comprado no mercado do Estado, a cada Plano Diretor ou
em qualquer outra lei imposta & sociedade. As consideragGes sobre a gestdo
espacial devem estar presentes nas definigSes que ora se apresentam e ¢é
momento de dispormos a nossa contribuigio como profissionais e cidadéos,
rumo a construgdo de um espago que expresse o real avanco da sociedade para a
igualizagio crescente das oportunidades de satisfagio dos anseios da maioria
que até entéio tem sido expropriada de condigOes dignas de vida, inclusive de
um processo de (re)produgiio e gestio do espago que a cada momento
correspondam & possibilidade de realizagio cotidiana dos nossos direitos mais
fundamentais.
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