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Resumo:

O presente artigo buscou analisar os desafios colocados pela estrutura federativa brasileira a gestao
urbana face a abertura de novas frentes de reproducao do capital globalizado e financeirizado
articuladas com o setor imobilidrio e ao surgimento de novos arranjos produtivos, arcabougos
regulatérios e estruturas de financiamento que caminham no sentido da financeirizacdao imobiliaria e
mercantilizacao das cidades. Evidencia-se, diante de um quadro de “descentralizacao tutelada” e de
federalismo competitivo, em que o0s governos locais apresentam capacidade reduzida de
planejamento e gestao de seus territérios e apostam na dinamizagdo dos circuitos imobilidrios para o
enfrentamento de sua crise fiscal, a necessidade de construcao de uma governanca interfederativa e
mecanismos mais efetivos de participacao e controle social sobre as intervencdes que transbordam
os limites municipais, a partir de uma abordagem politica, institucional e financeira transescalar.
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DESCENTRALIZACAO AS AVESSAS

O federalismo, a gestao urbana, a questao
metropolitana e as dinamicas do setor imobiliario
residencial na metropole paulistana nos anos 2000

APRESENTACAO

Assiste-se, ao longo da primeira década do século XXI, a intensificacdo da atividade
imobilidria no Brasil, caracterizada tanto pelo aumento do volume produzido quanto pela
forte valorizacdo da producdo, o que conferiu ao pais posicdo de lideranca em diversos
rankings internacionais, como pela ampliacdo das fronteiras geograficas do mercado formal
de moradia e seu avanco em direcdo as camadas de mais baixa renda (FIX, 2011; ROYER,
2009; RUFINO, 2012; SHIMBO, 2010; SIGOLO, 2014).

Parte da literatura sobre o tema associa essa escalada da producdo imobilidria nas
cidades brasileiras, o que pode ser estendido para outras tantas cidades no mundo, a
penetracdo progressiva do capital financeiro no setor imobilidrio, bem como ao avanco das
politicas urbanas e habitacionais de matriz neoliberal, diante da consolidacdo de um
capitalismo sob dominancia financeira® (AALBERS, 2012; CHESNAIS, 2005; HARVEY, 2005;
ROLNIK, 2015). Na atual crise (de sobreacumulag¢do) do capitalismo, as cidades tiveram seu
papel de escoadouro do capital excedente — ja desempenhado em distintas passagens do
desenvolvimento capitalista, conforme revelou Harvey (2012) — reforcado, e orientado para
a rentabilidade, liquidez e seguranca dos investimentos, num processo de acirramento das
pressdes mercantilizadoras sobre a producdo do ambiente construido.

A partir de 2013, inicia-se um ciclo de desaceleracdo, e posterior retracdao, no setor
imobilidrio residencial no pais, quando se observa uma reducdo significativa da producdo e
dos investimentos, bem como da oferta de financiamento a produgdo e a aquisicao
habitacional, acompanhada pelo aumento da capacidade ociosa e do endividamento das
empresas, saldos negativos de emprego no setor da construcdo civil, além da crescente
retomada dos imdveis (distratos) devido a inadimpléncia por parte dos mutudrios (MIOTO e
PENHA, 2017).

! Entre 1980 e 2010, o valor dos ativos financeiros mundiais cresceu mais de 16 (dezesseis) vezes enquanto o valor do PIB
mundial cresceu pouco menos que 5 (cinco) vezes (ROLNIK, 2015).
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O FEDERALISMO, A DESCENTRALIZACAO E A QUESTAO
METROPOLITANA

A Constituicdo Federal de 1988, a chamada Constituicdao Cidada, orientada pelo
principio de descentralizacdo das estruturas de poder, em contraposicio ao carater
tecnocratico e centralizador do Regime Militar (1964-1985), na esteira de lutas pela
redemocratizagao do pais e de universalizagao de direitos sociais, elevou 0s municipios a
categoria de ente federativo. Esta nova condigdo conferiu a eles certa autonomia politica,
administrativa e financeira frente aos estados e a Unido. Aos municipios foram atribuidas
novas competéncias2 gue a eles outorgaram papel relevante no planejamento e na gestao
do sistema de protecdo social, com a municipalizacdo de politicas sociais como a de
habitacdo, educacdo bdsica, saude e assisténcia social, entre outras (ARRETCHE, 1996;
RIBEIRO, 2016). Cumpre destacar que, desta forma, as administracdes municipais coube a
prerrogativa de planejar e controlar o uso, o parcelamento e a ocupacdo do solo urbano
(SANTOS, 2012, p.2).

Como parte da estratégia de descentralizacdo da administracdo publica, houve
mudancas importantes nas relagGes tributarias e fiscais entre os distintos niveis de governo.
Estados e municipios tiveram sua participa¢cdo ampliada nos recursos tributdrios arrecadados
pela Unido. Santos (2012) revela que, entre 1989 e 1995, em fung¢do do incremento dos
repasses de recursos federais, houve um crescimento acentuado das receitas orcamentarias
municipais.

Porém, esse quadro sofreu alteracbes durante o Governo Fernando Henrique
Cardoso, entre 1995 e 2002, devido as medidas de ajuste fiscal instituidas com vistas a
consolidar a estabilizacdo econdmica e a enfrentar a crise internacional de 1997/1998, que
conferiram severas restricbes orcamentdrias e impuseram o contingenciamento dos gastos
publicos. Agravaram ainda mais esta situacdo mudancas na partilha federativa das receitas
orgamentdrias publicas, com o aumento dos tributos nao partilhdveis entre Unidao e demais
entes federativos, exigindo dos municipios que incrementassem suas receitas proprias
(SANTOS, 2012).

No periodo subsequente, a retomada do crescimento alcangada durante os governos
Lula (2003 — 2010), segundo Santos, instaurou uma nova etapa nas finangas municipais, em
virtude do aumento das transferéncias intergovernamentais. As altas taxas de crescimento
deste periodo garantiram a elevagdo da arrecadacdo do Estado, “o que proporcionou maior
folga orcamentdria, permitindo a elevacdo dos gastos publicos” (SANTOS, 2012, p.6).
Todavia, os critérios para as transferéncias intergovernamentais foram redefinidos e, em
alguns casos, os repasses da Unido aos estados e municipios foram condicionados a adesao

2upng responsabilidades de competéncia dos municipios que estdo explicitas na Constituicdo Federal abrangem: a) organizar e

prestar, diretamente ou sob regime de concessdao ou permissao, os servigos de interesse local, incluido transporte coletivo,
que tem carater essencial; b) manter e prestar, com a cooperacgdo técnica e financeira da Unido e dos estados, os programas
de Educagdo Infantil e de Ensino Fundamental; c) os servigos de atendimento a saude; d) promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano; e) promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local” (SANTOS, 2012, p.4).
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destes dois ultimos aos programas federais, condicdo que, muitas vezes, era acompanhada
pela exigéncia de contrapartidas.

A descentralizacdo da politica de protecdo social comprometida com a
universalizacdo do seu acesso e cobertura e também com a ampliagdo da participacdo e do
controle social em sua formulagdo, implementa¢dao e avaliagdo, apresenta, desde entao,
severas fragilidades. Estas decorrem, sobretudo, da capacidade institucional reduzida e das
bases fiscais limitadas das administracdes municipais, que conferem a estes (novos) entes
federativos forte dependéncia dos repasses de recursos oriundos de fundos publicos geridos
principalmente pelo governo federal e pelos governos estaduais, secundariamente.
(SANTOS, 2012).

As receitas orcamentdrias de grande parte dos municipios apresentam-se muito
aquém daquelas necessarias para firmarem seus compromissos constitucionais, e suas
dividas hoje se apresentam como grande entrave aos investimentos, sobretudo em politicas
sociais. H4, portanto, grande dependéncia de repasses federais, sobretudo entre os
municipios menores (com menos de 30 mil habitantes), que representam cerca de 80% do
total, em que os recursos provenientes do Fundo de Participacio dos Municipios (FPM) 3
correspondem a cerca de 35% da receita orcamentaria, enquanto sua receita tributaria
representa menos que 5% (SANTOS, 2012; SIGOLO, 2014).

Para Rolnik e Klink (2011), configurou-se, assim, um quadro de “descentralizacdo
tutelada”, na qual as transferéncias de recursos financeiros entre os entes federativos sao
negociadas caso a caso, comprometendo severamente a autonomia politica e financeira os
governos locais para o cumprimento de suas atribuigdes constitucionais. Além da grande
dependéncia das transferéncias de recursos dos governos federal e estaduais, conforme nos
alerta Ribeiro (2016), as finangas municipais, devido a grande participacdo das despesas com
o custeio da maquina administrativa local, apresentam grande rigidez e margens reduzidas
para a ampliacdo de sua capacidade de investimento, o que agrava ainda mais o quadro.

Os constrangimentos financeiros impostos aos governos locais, reforcados ao longo
das chamadas “décadas perdidas” (anos 1980 e 1990) pela austeridade fiscal,
contingenciamento dos gastos publicos e mudancgas na partilha federativa das receitas
orcamentdrias publicas, em favor da estabilidade econédmica com a implantacdo do Plano
Real (1994) e sob orientac¢do neoliberal, tém incentivado muitas gestdes locais, de diferentes
matizes ideoldgicos, a adotar estratégias de desenvolvimento pautadas no
empreendedorismo urbano e na competitividade entre cidades.

A autonomia adquirida pela administracdo municipal no planejamento e na gestdo de
seu territério, ao mesmo tempo em que permitiu respostas mais adequadas as realidades
locais especificas, tornou-as bastante vulneraveis as estruturas de poder locais, bem como as
praticas clientelistas. Assim, iniciativas comprometidas com a pauta da reforma urbana
passam a caminhar ao lado de outras pactuadas com a construcdo de um cendrio favoravel a

> 0 Fundo de Participagio dos Municipios (FPM) “é constituido de 23,5% do somatério dos impostos sobre produtos
industrializados e sobre a renda. O critério de distribuicio do FPM é diretamente proporcional a populagdo municipal e
inversamente proporcional a sua renda per capita” (SANTOS, 2012, p.8).
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reproducdo do capital no circuito imobilidrio, sob a égide de um “urbanismo de mercado”,
nos termos de Ferreira (2010), garantindo liberdade as atividades do setor e a captura de
sobrelucros imobilidrios pelos agentes privados.*

Assim, a regulacao do uso e da ocupacao do solo urbano, prerrogativa conferida aos
governos locais, diante do quadro acima descrito, tem sido orientada por estratégias de
dinamizagdao das “madquinas locais de crescimento”, assumida como panaceia para o
enfrentamento da crise das financas municipais, posto que, segundo seus defensores, uma
vez ativa, ela aqueceria a economia local, aumentaria a arrecadacdo municipal e geraria
empregos (ARANTES, 2000).

Legitimando tais posturas, foi forjada pelo discurso dominante, tanto entre agentes
promotores imobilidrios quanto entre parte dos gestores publicos, a ideia de que o boom
imobiliario traria necessariamente crescimento econémico, beneficiando, assim, as cidades.
Nesta perspectiva, posicionar-se contra este processo passa a significar uma postura de
recusa aos beneficios trazidos por este suposto desenvolvimento. Vé-se, neste debate, uma
oportuna, do ponto de vista da reproducdo do capital, indistincdo entre os conceitos de
crescimento econémico e desenvolvimento.

Para Furtado, crescimento e desenvolvimento sdo conceitos distintos. O primeiro nao
conduz por si sé ao segundo. Segundo ele, o desenvolvimento da economia dos paises
periféricos estaria associado a superacdo do subdesenvolvimento,” que ocorreria apenas se
a expansao na acumulagcdo de capital e os avangos das forgas produtivas gerassem
“transformagles nas estruturas sociais capazes de modificar significativamente a
distribuicao da renda e a destinagdao do excedente” e estivessem comprometidos com a
melhora efetiva nas condicGes de vida da populacdo (FURTADO, 1994, p.37).

Deste modo, a concentracdo de renda seria compativel com o crescimento
econdmico, mas ndo com o desenvolvimento, como ocorrido no chamado Milagre
Econdmico Brasileiro (1968 — 1973), quando elevadas taxas de crescimento da economia
nacional, superiores a 10% ao ano, estiveram acompanhadas por um aumento substancial da

* Neste sentido, Ferreira (2011) destaca que “muitas vezes, em uma mesma gestdo, enquanto de um lado se promoviam
programas de ‘renovag¢do’ urbana baseados nos modelos de parcerias publico-privadas, de outro se implementavam projetos
sociais pioneiros, de carater democratico e mais estruturais. Santo André, por exemplo, ao mesmo tempo que implantava
seu grande projeto Eixo Tamanduatehy, tdo alinhado com os ditames do planejamento neoliberal, tornava-se, no polo
oposto, uma referéncia nacional pela a¢do de sua Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano e por suas politicas de
regularizacdo de favelas, de implementacdo de Zeis, de provisdo habitacional e de utilizagdo dos demais instrumentos do
Estatuto da Cidade” (FERREIRA, 2010, p.207).

> Furtado considera que “certas condicdes devem ser cumpridas pelo pais de economia periférica que pretenda superar o
subdesenvolvimento (...) a) um grau de autonomia nas rela¢des exteriores que limite o mais possivel a drenagem para o
exterior do excedente; b) estruturas de poder que dificultem a absor¢do do excedente pelo simples processo de reprodugao
dos padrdes de consumo dos paises ricos e assegurem um nivel relativamente alto de poupanga, abrindo caminho para a
homogeneizagdo social; c) certo grau de descentralizagdo das estruturas econdmicas requerido para a adogdo de um sistema
de incentivos capaz de assegurar o uso do potencial produtivo; d) estruturas sociais que abram espago a criatividade num
amplo horizonte cultural e gerem forgas preventivas e corretivas nos processos de excessiva concentracdo do poder”.
FURTADO, C. A superacdo do subdesenvolvimento. Economia e Sociedade. Campinas, dezembro de 1994, p.42.

4
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concentragio de renda no pais.® Diante desta atual indistincdo de conceitos, a dinamizacdo
da producdo imobilidria torna-se a principal forma de as cidades atingirem seu grande
objetivo de crescimento. Quaisquer agdes, intervencbes e normativas que atuem com esta
finalidade sdo, por isto, automaticamente legitimadas.

Com esse objetivo, surgem as chamadas coalizdes locais e privatistas de crescimento,
formadas por redes que integram individuos e organizagdes publicas e privadas, em
associacbes em que sdo muito pouco claras as fronteiras entre as duas esferas, seus
objetivos e seus interesses. A popularidade destas coalizbes é garantida pela efetiva
propagac¢ao da ideologia do crescimento e de suas virtudes intrinsecas, especialmente sobre
a geracao de empregos, o que garante, por sua vez, a enorme influéncia destes grupos sobre
a producdo e o consumo do espaco urbano (GOTTDIENER, 1993). A partir de uma alianca
entre as agéncias multilaterais, as empresas transnacionais e estas coalizdes locais e
privatistas de crescimento, a escala local transforma-se no “receptdculo das estratégias de
acumulacdo do capital” (KLINK, 2012, p.155).

Em face das aliangas forjadas em torno do acionamento da “maquina local de
crescimento”, do desenho da politica habitacional de viés privatista em curso, do
empoderamento dos agentes promotores privados na producdo imobilidria residencial, das
estratégias adotadas pelas grandes incorporadoras, especialmente de constituicdo de
estoques de terrenos, e de formacdo dos precos imobilidrios, é flagrante a progressiva
reducdo da governabilidade de muitas administracdes municipais sobre o seu territério.

Nesse contexto de forte disputa pelo capital imobilidrio, a¢cdes integradas entre os
municipios tornam-se ainda mais raras, apesar de extremamente necessarias. Tal
necessidade reside no fato de intervencgdes que interferem no uso e ocupacdo do solo
urbano, no adensamento construtivo e demografico, nos deslocamentos populacionais,
guando executadas de maneira desarticulada, além de terem seus efeitos reduzidos,
poderem gerar impactos negativos sobre os municipios vizinhos. Conforme alerta Royer
(2013),

“A politica habitacional é responsavel pela geracao de externalidades que
extrapolam os limites dos municipios. Da questdao ambiental a mobilidade
urbana, muitos sdo os efeitos - positivos e negativos - associados a
producao de unidades habitacionais. Assim, apesar da disciplina do uso e
ocupacao do solo ser da competéncia dos municipios, é inegdvel que a
gestdo da politica habitacional exige um outro olhar sobre a gestdo do
espaco, que ndo coincide com os limites politicos das fronteiras
federativas.” (ROYER, 2013, p.13).

*A despeito deste crescimento, o Coeficiente Gini, que mede o grau de desigualdade na distribuicdo da renda domiciliar per
capita entre os individuos, variando entre 0 (sem desigualdade) e 1 (com elevadissima desigualdade), que em 1960 era de
0,5367, saltou para 0,5828 em 1970, atingindo 0,5902 em 1979 (NERI, Marcelo (coord.). De Volta ao pais do futuro:
projecées, crise europeia e a nova classe média. Rio de Janeiro, FGV/CPS, 2012, p.11).
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Villaca contribui para a compreensdo das limitacdes destas politicas quando
estruturadas em ambito exclusivamente municipal. Segundo ele, “nenhuma cidade para de
crescer no limite do municipio. No entanto, do ponto de vista politico, a cidade termina
abruptamente no limite do municipio. Do ponto de vista social, econdmico e geografico, o
limite municipal € uma linha totalmente artificial e ilégica”. O autor ressalta esta “falta de
l6gica” ao destacar os fatos de, na metropole paulistana, Sdo Caetano ser um municipio
autonomo e Sdo Miguel, apenas um distrito da Capital, e de Osasco, que “sempre foi parte
da cidade de S3o Paulo e, de repente, em 1960, como que por um passe de magica — ‘por
decreto’ — deixou de ser”. Para ele, “A conurbag¢do metropolitana, queiram ou nao, é uma
Unica cidade sob todos os pontos de vista menos um: o ponto de vista politico-
administrativo” (VILLACA, 2012, p.234).

Apresentam-se ainda como fatores que contribuem para esta desarticulagdo, as
grandes disparidades entre os municipios que se manifestam no desempenho do PIB e da
arrecadacdo, bem como na renda da populacdo local, que oferecem imensas dificuldades as
acoes integradas e acaba por favorecer agdes competitivas, mais do que colaborativas entre
0s municipios. Destaca-se o caso da metrépole paulistana. Na RMSP, ha municipios como
Salesépolis e S3o Lourenco da Serra, com cerca de 15 mil habitantes e receitas
orcamentarias inferiores a RS 35 milhdes, constituidas majoritariamente por repasses do
FMP, ao lado de municipios como Osasco e Santo André, com mais de 650 mil habitantes e
receitas orcamentdrias superiores a RS 1 bilhdo, constituidas majoritariamente por receitas
tributarias proprias (SEADE, 2010).

Cumpre observar que foi durante o regime militar, a despeito da tecnocracia e do
cardter centralizador presentes, conforme observa Klink, que se estruturou uma politica
metropolitana, com a criagcdo de érgdos estaduais responsaveis por seu planejamento e a
previsdo de recursos para sua execugdo, com “fontes de financiamento setoriais
relativamente estaveis e alocadas numa escala metropolitana, principalmente ligadas a
setores como habitagdo, saneamento basico e transporte”. O movimento pela
redemocratizacdo se contrap0s a esta organizacdo centralizada, e, neste momento,
“prefeitos e os movimentos sociais comecaram a questionar a estrutura fechada e pouco
transparente da gestdao metropolitana”, bem como os critérios e os processos pelos quais
elas eram constituidas (Klink, 2009, p.419). A questdo metropolitana passou, entdo, a ser
associada ao regime militar, sendo, por isso, desmontada pelos segmentos sociais que se
contrapunham a ele.

Deste modo, a mobilizacdo politica envolvida na formulagdo da nova Constituicdo
Cidada, como passou a ser chamada, em grande medida negligenciou o tema metropolitano.
Como resultado deste processo, a prerrogativa da criacdo das regiGes metropolitanas, até
entdo da Unido, foi transferida para os estados, contribuindo ainda mais para a
arbitrariedade que marcou sua criacdo a partir de entdo, cuja heterogeneidade
comprometeu e compromete até os dias atuais as acdes integradas entre os municipios que
delas fazem parte.” Sobre esta quest3o, Maricato afirma que tanto a autonomia municipal

7 . . ~ . . .n . I . . . .
Maricato, ao analisar as razdes para a incipiéncia de préticas articuladas nas metrépoles brasileiras, acrescenta mais um

elemento ao debate, que se refere a disparidade entre os municipios, nas diversas RMs do pais, do ponto de vista do poder

econdmico, social e politico, o que provocaria resisténcia, por parte dos municipios mais ricos, a implementacdo de a¢des
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quanto a transferéncia da competéncia de criacdo das RMs a esfera estadual surgiram
“como resposta para o descontentamento que gerou a forma autoritaria de impor as RMs,
adotada pelo Regime Militar” (MARICATO, 2011b, p.11).

Apesar de suas limitagGes, uma das experiéncias mais emblematicas de programas e
acOes integradas levadas a cabo no inicio dos anos 1990 foi o Consércio Intermunicipal do
Grande ABC,® em que arranjos informais de diversos segmentos sociais se consolidaram para
o enfrentamento da crise econ6mica que marcou a regido a partir da década de 1980.

Nos ultimos anos, hd um esforco de articulacdo de programas e acdes em ambito
regional e metropolitano. Santos relata que novos arranjos intermunicipais vém emergindo,
com a estruturacdo de consodrcios “em torno de objetivos especificos de politicas publicas
cujo alcance ultrapassa as fronteiras municipais (principalmente entre agueles municipios de
pequeno porte, que sdo a grande maioria dos municipios brasileiros)” (SANTOS, 2012, p.15).
Para amparar legalmente estas iniciativas, um ambiente normativo vem sendo consolidado.
Em abril de 2005, foi aprovada a Lei Federal n. 11.107/2005, que instituiu os consorcios
intermunicipais como figuras de direito publico (SANTOS, 2012).

Nesse sentido, a aprovagdo do Estatuto da Metrépole em 2015, pela Lei Federal n.
13.089/2015, busca preencher uma lacuna institucional para o fortalecimento da
governanga interfederativa, necessaria para o enfrentamento de assuntos de interesse
comum que extrapolam os limites politico-administrativos municipais em um contexto nada
favoravel as agdes articuladas intergovernamentais, de federalismo competitivo, de
fragmentagao do planejamento e da gestdo urbana e de difusdo de grandes projetos
urbanos implementados como solugao ad hoc, na esteira de um urbanismo de excegao,
como destaca Vainer (2011).

Apesar dos avancos potenciais dessa aprovacdo, o Estatuto da Metrépole, ao ndo
criar um fundo proprio, tampouco definir os fundos a serem mobilizados para projetos e
acoes de interesse metropolitano, coloca um impasse ao desenvolvimento integrado nesta
escala, diante do quadro de austeridade fiscal imposto a gestdo publica. Ao mesmo tempo,
essa omissao confere legitimidade, legalidade e condigdo institucional para a circulagao e
realizacdo dos capitais “do urbano”® na escala da metrépole, bem como para a criagdo e
adocdo de instrumentos de excec¢do, de flexibilizacdo e de parcerias com a esfera privada
nessa mesma escala, alimentando o movimento de concentragao e centralizacdo de capital
em curso no setor imobilidrio, e também subjugando os pactos construidos na escala local
(ROYER, 2015).

integradas, a medida que tais iniciativas, possivelmente, implicariam a redistribuicdo de suas receitas municipais (MARICATO,
2011b).

8 s . . o . A . . . . . .
Sobre o consodrcio intermunicipal do Grande ABC e outras experiéncias nacionais e internacionais, destaco KLINK, J. Novas
governangas para as areas metropolitanas. O panorama internacional e as perspectivas para o caso brasileiro (2009).

? Segundo definicdo de Marques (2016), os capitais do urbano s3o aqueles que tém seu circuito de valorizacio atrelado a
producdo do ambiente construido.
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NOVOS PARADIGMAS PARA A GESTAO URBANA

Ao longo dos anos 1990, para o enfrentamento da crise fiscal do Estado sob
orientacdo neoliberal, o Governo Brasileiro contraiu empréstimos junto ao Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e ao Banco Mundial, que vieram acompanhados
por uma série de condicionalidades que impunham ajustes estruturais as cidades, que
implicaram o estabelecimento de mecanismos financeiros de captacdo de recursos na esfera
privada, a aplicacdo de conceitos de gestdo corporativa a gestdo urbana com base no
modelo de autossuficiéncia das contas municipais e a introducdo de um federalismo
competitivo, corroborando as diretrizes adotadas nos governos locais sob a égide do
empreendedorismo urbano (FIX, 2011). Ademais, o contingenciamento dos gastos publicos,
comprometido com o superdvit primdrio, por determinacdo do Fundo Monetario
Internacional (FMI), braco-executor dos preceitos do Consenso de Washington, ganhou
amplo amparo legal com a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), oficialmente a
Lei Complementar n. 101 de 4 de maio de 2000.

Verifica-se, com base no quadro acima apresentado, uma confluéncia perversa entre
dois campos aparentemente opostos: o da descentralizagao da gestao publica instituida no
bojo das lutas pela redemocratizagao do pais e o do federalismo competitivo orientado por
um modelo de governanca corporativa e pelo empreendedorismo urbano. que legitima e
cria condigdes legais e institucionais para o engate direto da escala local aos fluxos de
capitais sobreacumulados e financeirizados que circulam na escala global e relega as escalas
nacionais e regionais a um papel secundario. Prioriza-se, assim, no regime de acumulagao
sob dominancia financeira, o encurtamento temporal do ciclo de realizagao do capital e a
focalizacdo das intervengGes no territdrio, apoiando-se em processos de obsolescéncia
tempordria de parcelas do territério em que os governos locais assumem como missdao
reverter a “deterioracdo” dos ativos desvalorizados e engendrar um ciclo virtuoso de
valorizacdo nessas areas (KLINK, 2012; PEREIRA, 2014).

Sob esta orientacdo, intervengdes urbanisticas e operagdes imobilidrias tém sido
propostas para areas outrora descartadas pelo capital. Assim, conforme nos alerta Harvey,
“um estoque de ativos desvalorizados, e em muitos casos subvalorizados em alguma parte
do mundo”, torna-se um “estoque que pode receber um uso lucrativo da parte de
excedentes de capital a que faltam oportunidades em outros lugares” (HARVEY, 2004,
p.125).

Além disto, segundo esclarece Gottdiener (1993), os movimentos periédicos de
deterioracdo e renovacdo resultam das disputas entre as distintas fracoes do capital que tém
no territério sua base de reproducdo. Seus resultados espaciais variam em funcdo das
correlagBes de forcas entre os agentes que participam da producdo do espaco, e seguem as
determinacdes resultantes destes embates, articulagdes e negociacdes. Deriva desse
processo, a movimentacdo do capital no territorio, ora valorizando ora descartando
localidades, que posteriormente sdo objeto de um novo ciclo de valorizagdo, conferindo
grande rentabilidade ao capital previamente investido.
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Diante deste “processo de obsolescéncia temporéria”*® de parcelas do territério, os
governos locais assumem como missao reverter a deterioracdo e a obsolescéncia destes
ativos desvalorizados e engendrar um ciclo virtuoso de valorizacdo nestas areas. Azeitar a
maquina urbana de modo a dinamizar o circuito imobilidrio torna-se o objetivo maximo da
gestdo urbana. Para isto, é necessaria “a fabricacdo de consensos em torno do crescimento a
qgualquer preco”, e a consolidacdo da ideia de que ele, por si sé, “faz chover empregos”,
conforme aponta Arantes (2000, p.27).

Aciona-se, assim, o urbanismo de excecdo, em que as negocia¢des se sobrepdem as
regras pactuadas democraticamente, os contratos as leis e as solugdes caso a caso as
normas (VAINER, 2011). Deste modo, grandes projetos urbanos passam ao largo de planos
diretores, de leis de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e correlatas, conformando, nas
palavras de Rolnik, “um sistema blindado do controle social, através de um complexo de
procedimentos regulatdrios e estruturas de gestdo com fortissima participacdo dos
investidores” (ROLNIK, 2015, p. 354).

O enfrentamento das crises é, entdo, alcado a condicdo de prioridade maior dos
governos locais, mas, antes, é preciso criar “uma consciéncia coletiva acerca da gravidade da
crise econbmica, e, a0 mesmo tempo, das oportunidades para a atracao de novas atividades
econdmicas”, como destaca Klink (2012, p.156). Com esta finalidade, os governos locais
podem, ou melhor, devem mobilizar toda a sua estrutura administrativa, operacional e
financeira, pois o sucesso da operacdo dependera de sua capacidade empreendedora de
aproveitar as oportunidades, muitas vezes associadas a viabilizacdo de grandes projetos
urbanos e a promog¢do de megaeventos.

Todos os esforcos devem ser canalizados para este fim, afinal, todos estdo unidos em
prol do crescimento, ndo havendo espaco para os conflitos, tampouco para a politica,™*
nesta cidade-empresa que se quer forjar a partir de diretrizes estabelecidas por um
planejamento estratégico,™ oriundo do universo empresarial. E a cidade n3o pode perder
oportunidades de novos negécios, devendo “mostrar-se eficiente economicamente, eficaz
socialmente e, acima de tudo, competitiva”, instaurando, na gestdo urbana, aquilo que
Vainer chamou de urbanismo ad hoc (VAINER, 2011, p.6).*

1% Express3o adotada por Jeroen Klink em “Planejamento, estratégia local e complexidade. Uma reinterpretacio do legado do
projeto Eixo Tamanduatehy” (2012).

tap instauracdo da cidade-empresa constitui, em tudo e por tudo, uma negacéao radical da cidade enquanto espaco politico
— enquanto polis. Afinal, como lembrava Marx, na porta das empresas, dos laboratérios secretos da produgdo capitalista,
estd escrito: ‘No admittance except on business’. Aqui ndo se elegem dirigentes, nem se discutem objetivos; tampouco ha
tempo e condices de refletir sobre valores, filosofia ou utopias. Na empresa reina o pragmatismo, o realismo, o sentido
pratico; e a produtivizacdo é a Unica lei” (VAINER, 2000, p.91).

12 “Inspirado em conceitos e técnicas oriundos do planejamento empresarial, originalmente sistematizados na Harvard
Business School, o planejamento estratégico, segundo seus defensores, deve ser adotado pelos governos locais em razdo de
estarem as cidades submetidas as mesmas condi¢Ges e desafios que as empresas” (VAINER, 2000, p.76).

B Conforme explica Vainer, esta expressdo foi cunhada por Francois Ascher. Segundo Ascher: “O neo-urbanismo privilegia a

negociacdo e o compromisso em detrimento da aplicacdo da regra majoritdria, o contrato em detrimento da lei, a solugédo ad
hoc em detrimento da norma” (ASCHER, 2001, p.84 apud VAINER, 2011, p.4).
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O urbanismo ad hoc constituiria, neste discurso, o modelo ideal para as gestdes
urbanas, em face da aceleracdo do tempo e do espago no regime de acumulacdo flexivel,
contrapondo-se ao urbanismo modernista-funcionalista, caracterizado por planos que se
pretendiam integrados, tributarios de diagnodsticos detalhados, que nasceriam fadados a
obsolescéncia precoce, segundo a argumentacdo dos defensores do planejamento
estratégico, que propdem intervengdes pontuais no territério, que, no entanto, seriam
capazes de alavancar a reversdo de processos de decadéncia econémica e urbana (KLINK,
2012, p.155).

Esta “nova” modalidade de competicao entre municipios, com implica¢des diretas no
planejamento e na gestao urbana, vem balizando, inclusive, as discussdes em torno da
elaboracdo e da revisdo dos planos diretores e das leis de uso e ocupacdo do solo urbano
nos Ultimos anos. Assim, a flexibilizacdo e a permissividade na legislacao urbanistica passam
a ser consideradas respostas contundentes a crise (financeira) das cidades, pois fomentariam
um ciclo virtuoso no circuito imobilidrio, cuja dinamizacdo garantiria, entre outros
beneficios, o incremento das receitas tributarias municipais, além do crescimento
econdmico e da consequente geracdao de empregos. Uma nova modalidade de disputa entre
municipios pelo capital imobilidrio emerge, a Guerra dos Parametros Urbanisticos.

Parte das administragcdes municipais embarcou no fetiche que se constituiu em torno
da capacidade de, a partir da definicdo de parametros urbanisticos “adequados”, fomentar o
circuito imobilidrio. Das mais diversas matrizes ideoldgicas, gestdes tém priorizado, nas
discussGes sobre seus planos diretores, as definicdes sobre parametros urbanisticos,
sobretudo sobre indices referentes ao aproveitamento do solo urbano, sem que se firmem
compromissos efetivos com a garantia do direito a cidade, nem sequer que se criem
mecanismos de controle dos processos de valorizagdo fundidria e imobiliaria. Isto ocorre
ainda que instrumentos previstos no Estatuto da Cidade para este fim estejam presentes no
texto da Lei, muitas vezes de forma genérica e de dificil aplicacdo, por ndo serem auto-
aplicaveis™* em muitos casos, o que exige leis especificas para a sua implementac3o.

Ao lado do fetiche que se construiu em torno dos parametros urbanisticos, e de sua
capacidade de alavancar o tdo aguardado crescimento ao fomentar o circuito imobilidrio, as
excecdes viraram regra no planejamento e na gestdo urbana, como parte constitutiva do
urbanismo ad hoc mencionado por Vainer (2011). Isto fica evidente ao se analisar o grande
empenho dos trés entes federativos em sediar os chamados megaeventos, assumidos hoje
como panaceia para as mazelas que afligem os grandes centros urbanos. Nestes eventos, as
intervengdes cirdrgicas propostas pelos defensores do planejamento estratégico se
traduzem em grandes projetos urbanos.

Surge, entdo, um leque de propostas “estratégicas”, como a revitalizacdo de areas
portudrias abandonadas e a modernizacdo de centros urbanos “degradados”, o que é
"

amplamente publicizado e incentivado pelas administragdes municipais, mediante “a
aquisicao publica de areas”, “investimentos em infraestrutura urbana e despoluicdo dos

 Sobre este debate, ver KLINK, J. e DENALDI, R. O Plano Diretor Participativo e a producdo social do espago. O caso de Santo
André (2012), e SANTOS Jr., 0. e MONTANDON, D. Os Planos Diretores Municipais Pds-Estatuto da Cidade: balango critico e
perspectivas (2011).
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ativos urbanos degradados (terrenos, rios, etc) e, por ultimo, mas ndo menos importante,
pela flexibilizacdo da legislacdo urbanistica” (KLINK, 2012, p.155).

Na cidade da excecdo, recorrentemente, acles e intervengbes no territério passam
ao largo dos planos diretores, pois resultam de conversas privadas em gabinetes e de
negociacoes e articulagdes que envolvem financiamento de campanha (Maricato, 2013). Ai
sdo feitas excecdes ao zoneamento e as diretrizes estabelecidas nos planos pactuados. As
proprias Operagdes Urbanas, presentes no conjunto dos instrumentos urbanisticos do
Estatuto da Cidade, legalizaram as exce¢bes. Conforme evidencia Vainer, “a lei veio legalizar
o desrespeito a lei; ou melhor, veio legalizar, autorizar e consolidar a pratica da excecdo
legal. A exce¢do como regra” (VAINER, 2011, p.7). Fix lembra que as Operagdes Urbanas
surgiram, na década de 1990, em resposta ao argumento de que o Estado, cuja capacidade
de financiamento encontrava-se bastante limitada, deveria consolidar parcerias com a
iniciativa privada, de modo a financiar acdes e intervencdes no territério (FIX, 2011).

Diante deste contexto, Harvey é enfatico ao dizer que:

“Mesmo o governo urbano mais progressista é incapaz de resistir a tais
consequéncias quando encaixadas na logica do desenvolvimento espacial
capitalista, no qual a competicdo parece funcionar ndo como uma mao
oculta benéfica, mas sim como uma lei coerciva externa, impingindo o
menor denominador comum relativo a responsabilidade social e a oferta
de bem-estar num sistema urbano organizado de modo competitivo.”
(HARVEY, 2005, p.182).

Deste modo, forjou-se uma bem orquestrada — mas ndo isenta de contradigdes, pelo
contrario, impregnada delas — combinacdo de interesses, convertida em acbes e
intervengoes diretas e indiretas no territdrio, tanto por parte da esfera publica quanto da
privada. A ja apontada necessidade de novos territérios para a atuacdo do mercado
residencial formal, neste contexto de forte capitalizacdo do setor, casou-se de forma
bastante harmoniosa com as diretrizes de atracdo de novos investimentos imobilidrios,
adotadas por grande parte das gestdes municipais.

Como apontado anteriormente, o discurso que acompanha a Guerra dos Parametros
Urbanisticos tem particular aderéncia junto aos municipios que nas ultimas décadas
assistiram a perda do protagonismo do capital industrial em suas economias locais,
especialmente por anunciar como resultado de sua adoc¢do a geracdo de empregos a partir
da dinamizacdo da producdo imobilidria. Ndo por acaso, este discurso tem recebido grande
atencdo em parte dos municipios que pertencem a RMSP, ainda que na regido a atividade
industrial se mantenha importante.

Desde a década de 1990, sucessivas reformas institucionais neoliberais vém
ocorrendo no pais. Com relacdo ao setor imobilidrio, alteragdes nos marcos legais das
relacdes entre Estado e empresas tém caminhado no sentido de transferir progressivamente
competéncias do poder publico para a iniciativa privada, estendendo-se do planejamento,
desenvolvimento e execuc¢do de projetos e obras até a gestdo de espacos e de servicos
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publicos. E, paralelamente, mudancas no arcabouco regulatério, bem como na estrutura de
financiamento do setor, vém permitindo a ampliacdo de seu entrelacamento com o mercado
de capitais (ROYER, 2009).

A regulamentacdo das Parcerias Publico-Privadas (PPP) insere-se nessa trajetdria
privatista. Regulamentadas pela Lei Federal n. 11.079 de 30 de dezembro de 2004, as PPPs
foram apresentadas como uma alternativa de investimento em infraestrutura em
conformidade com a politica entao vigente de austeridade fiscal e contingenciamento dos
gastos publicos herdada das gestdes anteriores, do presidente Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), e mantida durante a primeira gestdo do presidente Lula (2003-2006). Para
viabilizar esta aposta, a participacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES) foi fundamental na medida em que disponibilizou recursos para financiar as
empresas privadas nos grandes projetos (ROLNIK, 2015).

Impulsionando ainda mais nesse processo de transferéncia de competéncias da
esfera publica para a esfera privada, por sugestdo de grandes construtoras e sob a alegacdo
de falta de capacidade técnica e operacional da maquina estatal, foi acrescido aos
dispositivos legais um novo instrumento, a Manifestacdo Publica de Interesse (MPI), que
concedeu ao privado o desenvolvimento do projeto e da modelagem técnica e financeira da
parceria e permitiu inclusive sua participacdo na licitagdo. Soma-se a isso, a instituicao do
Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC), em 2011, que tornou possivel a contratacdo da
obra sem a elaboracdo prévia do projeto, que deverd ser desenvolvido pela construtora
vencedora da licitagdo. A justificativa para a adoc¢do de tal dispositivo foi a urgéncia e os
prazos curtos para a realizagdo das obras necessdrias para a realizagdo dos megaeventos nos
anos subsequentes. No entanto, progressivamente, aquilo que era aplicavel exclusivamente
as obras da Copa de 2014, das Olimpiadas de 2016 e dos aeroportos, estendeu-se para as
obras do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), do Sistema Unico de Saude (SUS) e
da Educagdo (ROLNIK, 2015; RIBEIRO, 2016).

Os argumentos legitimadores da adoc¢do crescente de tais mecanismos, bem como da
flexibilizacdo do arcabouco regulatdrio correlato, embora fortemente apoiados na afirmacao
de escassez de recursos publicos para financiar tais projetos e obras, ndo se restringem a ele,
e envolvem também uma suposta auséncia de capacidade técnica e de gestdo,
acompanhada pela falta de agilidade e flexibilidade, das administracGes publicas para a
formulacdo e a implementacdo de projetos de grande complexidade (BRITTO e REZENDE,
2017).

Apesar desses avangos privatistas sobre a gestdao publica, cumpre observar que “os
gastos publicos ndo foram realmente reduzidos, como sugere o discurso dos apoiadores do
modelo neoliberal, mas sim reorientados da promocao de direitos sociais — mesmo que em
dimensdo muito limitada, no caso do Brasil — em direcao a aceleracdo do desenvolvimento
de um ambiente market friendly” (ROLNIK, 2015, p. 270). Corroborando esta leitura, Chaui
afirma que “o neoliberalismo n3o é, de maneira nenhuma, a crenca na racionalidade do
mercado, o enxugamento do Estado e a desaparicdo do fundo publico, mas a posicao, no
momento vitoriosa, que decide cortar o fundo publico no polo do financiamento dos bens e
servigos publicos (ou saldrios indiretos) e maximizar o uso da riqueza publica nos
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investimentos exigidos pelo capital, cujos lucros ndo sdo suficientes para cobrir todas as
possibilidades tecnoldgicas que ele mesmo abriu” (CHAUI, 1999).

Nesse movimento expansivo de financeirizacdo imobilidria e de mercantilizacdo das
cidades brasileiras, o fundo publico vem desempenhando papel estratégico, seja ampliando
a solvabilidade da demanda para os produtos imobilidrios via subsidios e descontos, seja
promovendo as condicdes de seguranca financeira aos promotores imobilidrios e
investidores privados, funcionando, assim, como “colchdo de liquidez” para o mercado de
titulos de base imobilidria, num contexto de reduzida consolidacdo dos mercados de capitais
e secundario no pais (ROLNIK e KLINK, 2011; ROYER, 2016). Mesmo o Banco Mundial, grande
braco difusor do modelo neoliberal, coloca-se como grande defensor da participacao ativa
do Estado na criacdo de condicdes efetivas para o desenvolvimento do financiamento
imobilidrio no pais (ROYER, 2009, 2016).

Corroborando este projeto neoliberal e privatista, ao longo dos anos 2000, foram
aprovadas diversas resolucdes tanto pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) quanto pelo
Conselho Curador do FGTS (CC FGTS) com vistas a direcionar recursos de seus respectivos
fundos para compra de titulos financeiros de base imobiliaria.15 E, desse modo, foram
mobilizados recursos de fundos publicos e semi-publicos para alavancar a financeirizagdo
imobilidria no pais. No atual ciclo de retracdo do setor, estes fundos, mobilizados no ambito
do Programa Federal Minha Casa Minha Vida, tém servido de salvaguarda e garantido a
sobrevida de parte das empresas.

A PROVISAO HABITACIONAL E AS DINAMICAS DO SETOR
IMOBILIARIO NA METROPOLE PAULISTANA

As recentes transformacdes no mercado imobiliario brasileiro, sobretudo a partir da
segunda metade dos anos 2000, foram condicionadas, em grande medida, por mudangas na
conjuntura econOmica nacional associadas, de um lado, ao aumento da demanda
internacional e dos precos das commodities exportadas pelo pais, especialmente em
decorréncia do crescimento e da urbanizagdo chinesa, e, de outro, as politicas de estimulo
ao consumo popular e aos investimentos e de valorizacdo do saldrio minimo, além das
politicas de transferéncia de renda e de reducdo da pobreza (MIOTO, 2015). Medidas
principalmente relacionadas ao aumento do crédito e da renda estimularam o setor
imobilidrio e da construcdo civil e ampliaram as possibilidades de financiamento e
crescimento do setor (CASTRO, MIOTO, SIGOLO, 2017).

Neste periodo, o Estado brasileiro, em continuidade a iniciativas dos anos 1990,
promoveu um conjunto de medidas que foram determinantes para a expansdo do crédito a

> Todo o estoque de Cepacs (Certificado de Potencial Adicional de Construcio) lancado no dmbito da Operacdo Urbana
Consorciada Porto Maravilha, no Rio de Janeiro, foi adquirido com recursos provenientes do FGTS, constituindo o Fll Porto
Maravilha, e até o presente (2015) apenas 8,74% foram recomprados por investidores privados, ou seja, pode-se afirmar que
o FGTS, além de alavancar a securitizagdo imobilidria no pais, tem funcionado como “colchdo de liquidez” ao setor imobilidrio
(ROLNIK, 2015; ROYER, 2016). Royer (2016) ainda acrescenta que de 2008 a 2012 os valores aplicados em operagdes de
mercado provenientes deste fundo paraestatal foram progressivamente maiores do que os alocados para subsidios

habitacionais.
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producdo e ao consumo da moradia, com a ampliacdo das garantias de seguranca juridica e
financeira voltadas aos agentes financeiros e promotores imobiliarios, e a criacdo de linhas
de financiamento atreladas a uma politica de subsidios e descontos, mobilizando inclusive
recursos orcamentdrios. Estes fatores, associados a melhora das condicoes
macroeconomicas, apontadas acima, contribuiram para a ampliacdo da demanda solvavel
para a aquisicdo da casa prépria, tornando-a mais acessivel as camadas de média e média-
baixa renda (FIX, 2011; MARICATO, 2011a; MIOTO, 2015; ROYER, 2009; SHIMBO, 2010; SILVA
et al, 2015). Emergiu, assim, um ciclo de expansdo do setor imobilidrio residencial que se
estendeu até os primeiros anos da segunda década dos anos 2000.

Em que pese a participacdo de recursos orcamentarios e de recursos captados no
mercado de capitais apds o ingresso de empresas do setor na bolsa de valores a partir de
2006, prevaleceram como principais combustiveis dessa expansao produtiva da “habitagao
social de mercado”, nos termos de Shimbo (2010), os recursos baratos oriundos das fontes
herdadas do periodo de vigéncia do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), agente financeiro
do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) durante o Regime Militar (1964-1986). Sdo elas: o
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e o Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimos (SBPE) Ainda assim, a convergéncia do mercado de capitais e da estrutura de
provisdo habitacional no pais imprimiu, progressivamente, a logica da valorizacdo financeira
no setor (FIX, 2011; ROYER, 2009; SHIMBO, 2010; MARICATO, 2011a).

A crise financeira internacional de 2008 provocou o arrefecimento desta expansao no
setor imobilidrio residencial, que foi enfrentado por respostas capitaneadas pelo Governo
Federal, com o lancamento do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), em margo de
2009, assumido como um dispositivo de carater anticiclico e também de carater social, com
vistas ao enfrentamento do déficit habitacional do pais. Ao anunciar a meta de construcdo
de 1 milhdo de casas, o PMCMV provocou uma corrida das empresas do setor para a compra
de terrenos, além de garantir a utilizagao dos estoques ja formados, que, em parte, estavam
sem perspectivas de aproveitamento naquele momento. Nao por coincidéncia, apds o
lancamento do programa, os precos das acdes das empresas do setor listadas na Bovespa,
que até entdo estavam em queda progressiva, voltaram a crescer (ARANTES e FIX, 2009;
RUFINO, 2012).

Essa orquestracao de esforcos e interesses provocou novo aumento na escala da
producdo habitacional e sua expansao geografica, além da ampliacdo da demanda solvavel,
acompanhados por um forte crescimento dos precos imobilidrios, que superou o de indices
inflaciondrios como o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) e o indice
Nacional de Custo da Construcao (INCC), e o do rendimento médio dos brasileiros (Sigolo,
2014; Silva et al, 2015). A valorizacdo imobiliaria, assumida como sindnimo de crescimento
econdmico, foi bastante comemorada pelas gestdes municipais, que, dependentes dos
repasses federais, como apresentado anteriormente, restringiram-se, como modalidade
Unica de sua politica habitacional a provisdo habitacional para aquisicdo por meio do
PMCMYV (FERREIRA et al, 2012; MARICATO, 2013; ROLNIK, 2015; SiGOLO, 2014).

Na Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), o mercado formal de moradia

avancou em direcdo as periferias autoconstruidas, apropriando-se do diferencial de renda
resultante das camadas de trabalho que, ao longo de décadas, ali se assentaram (Mautner,
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1999). Esta expansdao da producdo habitacional, caracterizada pela chegada de grandes
condominios de torres verticais isoladas nas novas fronteiras do mercado formal de
moradia, engendrou, com intensidades e caracteristicas variadas, alteracbes no padrdo de
ocupacdo do solo nestas localidades (predominantemente horizontal, autoconstruido e
marcado pela informalidade), bem como nos patamares de precos praticados, no custo de
reproducdo social e, por vezes, no perfil socioeconémico de seus moradores (FERREIRA et al,
2012; ROLNIK et al, 2015; SILVA et al, 2015).

O acesso a casa propria significou, para alguns, o isolamento na periferia da
metrépole, na monotonia dos grandes conjuntos, sem diversidade de uso ou social. Desta
parcela da populagdo, exigiu-se que assumisse financiamentos de longo prazo e que
comprometesse parte significativa de sua renda familiar com as prestacdes, conferindo a
condicdo de espoliado financeiro aqueles que, apesar de conquistar a moradia, seguiram,
em muitos casos, sem acesso a cidade (RUFINO, 2012; SIGOLO, 2014).

A PIORA DAS CIDADES BRASILEIRAS E AS MUDANCAS NA
GESTAO URBANA E NA PROVISAO HABITACIONAL

Apesar deste ciclo de crescimento econdmico, de retomada de investimentos em
infraestrutura, saneamento e habitacdo, de ampliacdo da insercao da populacdo no mercado
formal de trabalho e de moradia, de aumento do consumo popular e de redugdo da pobreza,
experimentado sobretudo entre 2007 e 2013, e a despeito também dos avancos normativos
e institucionais comprometidos com a plataforma de reforma urbana, como a criagao do
Ministério das Cidades, do Conselho Nacional das Cidades, das Conferéncias Nacionais,
Estaduais e Municipais das Cidades; da formulacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano, de politicas setoriais (de habitacdo, saneamento, mobilidade, residuos sélidos, etc.)
nos trés niveis de governo; e da instituicdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS), entre outras acbes, as cidades brasileiras pioraram (ARANTES, 2013;
MARICATO, 2011a).

Entre 2003 e 2013, o PIB quadruplicou, 21 milhdes de empregos formais foram
criados, 36 milhGes de pessoas sairam da pobreza, a renda familiar aumentou em 35%, o
acesso ao crédito foi ampliado de 70 para 120 milhdes de pessoas, foram construidas 1,5
milhGes de moradias populares (RIBEIRO, 2016). Maricato (2015), diante deste quadro,
questiona: Por que a Reforma Urbana ndao aconteceu no pais? Se foram reunidas as
condicdes politicas, programaticas, financeiras e normativas para a mudanca no processo de
producdo das cidades, por que ainda nado foi possivel a transformacao?

A retomada dos investimentos, a entrada de capitais internacionais, seja na
promogdo habitacional seja na realizagdo de megaeventos, no contexto de acirramento da
mercantilizacdo das cidades, engendrou o aumento dos custos urbanos de reproducdo
social, em virtude da elevacdo do preco da terra, da moradia, das tarifas de servicos, de
transportes, etc. E agrava este quadro, sobretudo nas metrépoles brasileiras, as
caracteristicas do federalismo brasileiro, descritas acima, que confere uma fragil estrutura
politico-administrativa para a¢Ges intergovernamentais no pais (ROLNIK e KLINK, 2011).
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A partir de 2013, instaurou-se um cenario de crise econ6mica fortemente associada a
uma crise de governabilidade politica e institucional no pais, provocando o arrefecimento da
producdo imobilidria residencial, a reducdo dos investimentos e o crescimento do
endividamento das empresas do setor, acompanhados por alteragdes em suas estratégias,
inclusive locacionais, com a concentracdo dos langamentos nos mercados mais consolidados
(CASTRO, MIOTO E SIGOLO, 2017). Conforme explica Ribeiro (2016), “o atual momento
econOmico atualiza a crise estrutural do nosso desenvolvimento capitalista e seus impasses
para combinar crescimento econdmico, inclusdo, distribuicdo e protecdo social”.

Medidas recentes foram promovidas pelo Governo Federal, com vistas a reaquecer o
circuito de reprodug¢ao do capital no setor imobilidrio, langando mao de arranjos de
governanga pautados nas parcerias publico-privadas, bem como de mecanismos de
ampliagao da solvabilidade da demanda habitacional, pela elevagao dos valores maximos
dos imdveis financiaveis no ambito do SFH e da renda familiar para o enquadramento no
PMCMV, e ja tém provocado alteracGes nas condi¢cdes de acesso a moradia, nas dinamicas
do mercado imobiliario, bem como nas disputas pelo solo urbano no pais, sobretudo nas
regidoes metropolitanas, onde as desigualdades socioespaciais se apresentam de forma mais
aguda.

CONSIDERACOES FINAIS

Sdo grandes os desafios colocados pela estrutura federativa brasileira a gestdo
urbana, face a abertura de novas frentes de reproducdo ampliada do capital globalizado e
financeirizado articuladas com o setor imobilidrio, bem como ao surgimento de novos
arranjos produtivos, arcaboucos regulatdrios e estruturas de financiamento que caminham
no sentido da financeirizacdo imobilidria e da mercantilizacdo das cidades. Diante de um
quadro de “descentralizacdo tutelada” e de federalismo competitivo, o enfrentamento dos
grandes problemas urbanos, que se concentram nas grandes metrdpoles brasileiras, deve,
também, ocorrer mediante a construcdo de uma governanga interfederativa e de
mecanismos mais efetivos de participacdo e controle social sobre as interven¢gdes no
territério que transbordam os limites municipais, a partir de uma abordagem politica,
institucional e financeira transescalar.

Neste contexto de enfraguecimento da capacidade de planejamento e de gestdo de
seus territérios por parte dos governos locais e de aposta na dinamizacdo dos circuitos
imobilidrios para o enfrentamento de sua crise fiscal, a descentralizacdo propugnada pela
Constituicdo de 1988, diferentemente dos resultados almejados, de democratizacdo das
estruturas de poder e de ampliagdo da participacdo e do controle social sobre as acdes
governamentais, adequou-se perfeitamente as estratégias de reproducdo ampliada do
capital em que as cidades se tornaram frentes promissoras no atual regime de acumulagao
flexivel.
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