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Resumo

A pesquisa enfoca os processos de constituicio de demandas dos movimentos e ongs articulados
no Férum Nacional da Reforma Urbana na sua relagio com o Estado/governo, compreendendo
que tais processos ocorrem sob o pano de fundo de uma cultura politica. Mais especificamente, a
analise tem por objeto as articulagdes politicas levadas a cabo na gestio do governo Lula, analisadas
sob uma perspectiva historica. A partir de uma leitura critica do conceito de cultura politica no
Brasil, propomos uma definicdo que tem por base os estudos culturais de Hall, e, sobretudo, a
leitura do conceito de hegemonia em Gramsci, bem como a defini¢ao de “manifestacdes coletivas”
de Mutzenberg. Tomamos ainda como referéncia os textos de Marx, Engels e Lefebvre sobre o
processo de formacido do estado capitalista e as suas politicas de assisténcia, visando analisar as
contradicbes na construcio das politicas urbanas no Brasil. Ao longo dos diversos governos
brasileiros, percebemos as diferentes formas de equivaléncia entre “pobres” e “favor e protecio” e
entre “moradia popular” e “politica de assisténcia”. Os discursos das elites sobre os pobres e sobre
as lutas populares sao carregados de estigmas que tem justificado a sua criminalizacdo. Nesse

sentido, tal percepcdo permeia a politica urbana ao longo da histéria, sendo também incorporada



pelo senso comum como “favor”, ou seja, como parte da cultura politica. Os agentes que
defendem a moradia como um ‘direito social’, esbarram e até incorporam, em certo sentido, aquela
concepcao que refutam, devido a prépria constituicao histérica de tal demanda. Observamos que a
politica urbana tem reservado aos pobres programas pontuais de urbanizacio de favelas e
construgdes de baixa qualidade, em consonancia com o lugar do pobre no imaginario politico. No
governo Lula, as citadas redes tém conseguido lograr éxito em executar algumas de suas propostas,
mas enfrentam as contradi¢oes inerentes a correlacao de forcas que compoem o referido governo.
Assim, a representacdo no Conselho das Cidades é um processo que requer articulagoes multiplas e
enfrentamentos. Desse modo, a proposta inicial vai sofrendo mudangas, o que reflete e refrata a
configuracao politica da gestao de Lula. Concluimos ainda que os agentes dos movimentos sociais
constituem seus discursos a partir de diferentes interpretacdes de uma tradicao das lutas sociais do
campo das “esquerdas” que denominamos de tradi¢ao revolucionaria. Refutamos algumas leituras
da relacdo entre cultura politica e movimentos sociais que se atém aos seus agentes ¢ tratam da
questao como uma nova cultura politica (ou politica cultural), apoiando nosso argumento na analise
que, ao longo da histéria, tem se ‘sedimentando’ uma memoria coletiva das lutas socials, portanto
uma tradicdo, que possibilita um impulso para a praxis. Por outro lado, verificamos que as
manifestacGes coletivas sdo influenciadas, ambiguamente, por interpretacoes de elementos da
cultura politica hegemonica; por elementos libertarios da “tradi¢do revolucionaria” (que inclui a
“memoria coletiva das lutas sociais”) e pela leitura da conjuntura politica (em suas correlacdes de
forcas) que fazem definir as lutas possiveis.

Palavras-chave: cultura politica, hegemonia, movimentos sem-teto, politica urbana



A POLITICA URBANA, OS MOVIMENTOS DE MORADIA E O GOVERNO LULA:
MUDANCAS E CONTINUIDADES

1. INTRODUCAO

O presente artigo tem por finalidade discutir as lutas politicas na constituicio da politica
habitacional, sob uma perspectiva histérical. Na atual conjuntura, o Férum Nacional de Reforma
Urbana tem sido protagonista na defesa do direito a moradia. O referido Férum é uma rede
movimentalista (Scherer-Warren, 2003) composta por movimentos populares (CMP, CONAM,
UNMP, MNLM), Ongs, associacdes profissionais, articulados em torno da Reforma Urbana
(Carvalho, 2007; Silva, 2002). Empiricamente, analisamos os discursos das politicas habitacionais
voltada para as classes populares em consonancia com a praxis dos movimentos sociais que lutam
por moradia (lato sensu), consideramos estes como epifenémenos da cultura politica. Assim, a forma
como tal politica tem sido empreendida (incluindo a relagao estes movimentos) reflete e refrata a
cultura politica. No Brasil, o déficit habitacional basico esta em torno de 5,8 milhdes de moradias
inadequadas, destas 4,1 milhdes estio nas cidades (Fundagio Jodao Pinheiro?, 2000) e 76,1%
concentra-se nas familias com renda até trés salarios minimos. Esses dados ndo sdo apenas
resultantes dos contraditorios processos de industrializacdo e urbanizacdo brasileiros (Furtado,
2002), mas também da dificuldade de “incorpora¢ao” do discurso de “cidadania” (Carvalho, 2002),
permanecendo a légica das relagdes patrimoniais em que as agoes estatais sio concebidas como

benesses, muito embora haja mudancas em curso.

2. UM CONCEITO DE CULTURA POLITICA E AS MANIFESTACOES COLETIVAS
DOS MOVIMENTOS SOCIAIS

Do ponto de vista teérico, “cultura politica” é uma categoria hipostasiada de cultura, um
artificio heuristico para delimitarmos o campo da politica (Mouffe, 2002)’. Nas interpretacdes

levadas a cabo por Hall (2003), cultura é uma “tradicao” que vai sendo imposta de forma

1 A andlise aqui apresentada é parte da pesquisa de nossa tese que inclui uma analise histérica das “politicas para
habitacdo popular” (latu senso) e as demandas dos movimentos tendo por base a pesquisa de campo com 0s
movimentos de luta por moradia iniciada em Alagoas e expandida para o Conselho Nacional das Cidades (Rodrigues,
2009).

% Para a Fundacio Jo&o Pinheiro o déficit inclui coabitacdo familiar, domicilios improvisados e rasticos, podendo,
remotamente, haver dupla contagem. O déficit urbano, por exemplo, é maior nos itens coabitacdo familiar e habitacdo
em comodos, segundo os dados de 2000. E o déficit rural € maior no item domicilios rusticos.

% Concordamos com a distingdo entre o politico e a politica, introduzida por Poulantzas, usada por Chantal Mouffe, para
tratar do elemento politico como constitutivo das relagdes sociais que se diferencia da politica enquanto o conjunto de
instituicdes (o que se chama de “sistema politico™).



hegemonica, mas com diferentes tradugoes, em contextos particulares. Ao mesmo tempo em que
uma “forma de interpretar” é imposta, propicia, dialeticamente, antagonismos que ameagam a
hegemonia porque desvelam as ambigtidades do que se apresenta como “verdade absoluta™.
Nessa perspectiva, a cultura politica ¢ uma espécie de imaginario politico (Laclau, 1990),
considerando-se que, ao longo da histéria, os diferentes sujeitos deixam marcas nas suas tentativas
de impor e naturalizar interpretagdes que sdao circunstanciadas, ou o fetiche das instituicdes
(Gramsci, 1984). Ao longo da historia, inscreveram-se discursos e significantes que se tornaram
objeto de luta politica, a exemplo de termos como “justica social”, “democracia”, “liberdade”.
Estes, a cada contexto, vao ter significados singulares de acordo com as relacées de poder> (Laclau,
1990). Cada definicao implica em uma forma singular de resolver as coisas. Assim, constituiu-se,
por exemplo, o discurso hegemonico “liberal” que fixou (precariamente) os sentidos de liberdade e
igualdade (entre outros). Ao mesmo tempo, se constituiram discursos de oposi¢ao e resisténcia a
esse campo de discursividade, denunciando suas falhas. Ao antagonizar afirma-o e nega-o,
dialeticamente.

Nessa perspectiva, as lutas politicas das redes movimentalistas expressam a contingéncia
daquelas formas que se apresentam como necessarias®, elas sio possiveis porque as formagdes
hegemoénicas nido preenchem a totalidade, apenas simbolizam o desejo de uma sociedade
reconciliada (Laclau, 2006, Zaretsky, 1994). Os sujeitos politicos elegem “demandas” como
tentativas de completar uma falta que ¢ ontolégica (Lacan, 1996, Zizek, 1996). Tais demandas
(liberdade, casa, emprego, direitos) se tornam o campo onde estdo as saidas para saciar o desejo.
Paradoxalmente, toda representacio ¢ uma ilusao necessaria para possibilitar conviver com essa
falta. Assim, as lutas se constituem a partir de pontos nodais que simbolizam o preenchimento da
falta: conteidos ou demandas equivalentes a outra série de conteudos. Quanto maior o poder de
criar equivaléncias maiores as possibilidade de identificacdo. E, quanto mais proéximo da literalidade
menor a possibilidade de inscricdio de outros sentidos e identificacdes. Paradoxalmente, se o
conteudo é mais genérico, aumenta o poder de identificagao, mas ha “um esvaziamento do préprio
sentido, onde as diferencas, as particularidades, sucumbem diante do equivalente.” (Mutzenberg,
2003 p. 51).

As redes movimentalistas “se constituem e constituem como espagos publicos de

articulagao de diferentes programas, conforme a concepcao de Gramsci” (Mutzenberg 2003, p.

* As contribuicdes de Stuart Hall tm por base os conceitos de Gramsci, Althusser e Derrida (Barrét, 1996).

*A politica se instaura quando ha um desentendimento sobre uma determinada “coisa” (Ranciére, 1996), quando numa
situacdo os interlocutores dizem a mesma palavra e ndo entendem a mesma coisa, ndo se trata de desconhecimento (nem
mal-entendido) é disputa politica, tal como a disputa de projetos politicos entre direita e esquerda (Mouffe, 2002).

® Em Gramsci é a necessidade de “desnaturalizar” as ideologias propiciando a subverséo (o momento ético-politico).
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51)7. A constituicao de uma vontade coletiva nao advém apenas da retorica, mas da re-significacao
de praticas que incidem sobre a cultura politica (p.55) e da sua capacidade de convencimento. Esse
processo de adesao inclui racionalidade e impulsos libidinais. Se a hegemonia descreve a logica da
politica em seus atos de identifica¢do os lagos libidinais podem explicar a forca desses processos
(Laclau, 2006; Moutffe, 2002). Ha pelo menos trés tipos de manifestagoes coletivas possiveis: (1) as
que expressam uma aderéncia a uma configuracdo hegemonica, numa forma naturalizada que
proporciona padroes de comportamento; (2) as que se apresentam como conflito no interior de uma
logica hegemonica (discordando dos processos decisorios e operacionais), que podem ser
interpretados como movimentos sociais /ato sensu; (3) e as expressoes antaginicas (negando os
sentidos fixados e propondo novos sentidos), que sao os movimentos sociais s#7icto sensu. SA0 tres
formas analiticas como momentos inclusive de um mesmo sujeito politico. Essas manifestagoes se
estabelecem no campo de uma cultura politica e de suas interpretacbes das normas e
regulamentac¢bes formalizadas (Mutzenberg,2002 p.196). A praxis politica mobiliza “diferentes

<<

marcos de referéncia e repertorios” “que remetem a processos politicos sedimentados no campo
das relagoes sociais e numa cultura politica” (idem p.203)8.

Nesse sentido, podemos afirmar que as resisténcias ao capitalismo constituiram um campo
de discursividade que denominamos “tradi¢do dos revolucionarios”, enquanto uma superficie
mitica de inscricao de insatisfacGes com a modernidade, com os colonialismos. Possibilita a
emergéncia de sujeitos politicos, no campo do associativismo (Gohn, 2005), mas também os
partidos politicos de esquerda (Sader, 1995), bem como agentes que podem estar em diversas
posi¢cdes no aparato estatal, porque estamos pensando num principio de leitura do mundo de
intelectuais organicos que nao aceitam os canones liberais (Gramsci, 1995). Tais intelectuais agem a
partir de um imperativo categoérico (moral) em que a vontade geral deve prevalecer sobre a vontade
individual se for para estabelecer uma comunidade justa (em certo sentido como na Republica de

Platio ou no comunismo de Marx)?. Assim, nossa defini¢ao tem seu débito com o conceito de

praxis em Marx, considerando ainda a memoria coletiva das lutas sociais (Gohn, 2005;

" As redes de movimentos sociais como espacos publicos de articulagdo de diferentes programas criam uma identidade
composta. A identidade sé pode ser um tipo de composicdo que agrupa temporariamente diferencas em torno de um
programa. A unidade ndo elimina as diferencas e, a qualquer momento, pode haver ruptura (as famosas dissidéncias). O
carater metaférico da identidade é uma simplificacdo do campo social, definindo aliados e opositores, mas deixando
aberta a possibilidade para a inscri¢do de diferentes significados no discurso.

8 Esse jogo de relagdes a que se refere se da a partir das multiplas relagdes possiveis em quatro &mbitos de atuacio dos
grupos estudados: organizagdo interna; participacdo (conselhos); populacdo (redes primérias e meios de comunicagao);
articulagdo (redes politicas, foruns, redes de apoio locais, internacionais).

° Um “horizonte do desejo” que inclui uma espécie de “dever moral” que busca uma “emancipacao” total. Semelhante &
promessa cristd de redencdo, que deixa um hiato instransponivel entre a encarnacéo e a utopia: entre a Cidade de Deus e
a Cidade dos Homens de Agostinho, estas usadas somente como metaforas para pensar a tensdo entre 0 puro e 0
impuro, entre a idéia essencial e sua encarnacdo ambigua. Por exemplo, Marx iniciou uma importante critica a nogéo de
individuo atomizado da economia politica, acreditando na possibilidade da solidariedade entre as pessoas.
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Foweraker,1995)10. Os discursos das liderangas (intelectuais organicos dos movimentos) sao
constituidos na tensao entre a cultura politica e a “tradi¢do dos revolucionarios”; buscando se
identificar com esta tradigao, mas imersos naquela cultura. Assim, nem sempre suas manifestagoes
sao de antagonismo. O famoso debate entre revolucionarios e reformistas se da devido as diversas

interpretages possiveis desta tradigao.

3 — Politicas Urbanas e Cultura Politica

As politicas urbanas e lutas populares por moradia podem ser analisadas como expressao da
cultura politica. Assim, a famosa questio urbana vem a baila. Segundo Lefebvre (1999 p.42) a
vitéria da burguesia urbana engendrou no plano econdmico: a industria; no plano politico: o
estado; no plano cultural: a modernidade; no plano social: a propriedade imobiliaria. A cidade
possibilitou universalizar a concorréncia ao radicalizar o comércio internacional. Houve um
processo de imposi¢dao de uma histéria e cultura mundiais. Uma interpretacdo singular apresentada
como universal (Weber,1977). Nesse processo, a democracia moderna é uma nova superficie de
inscri¢ao de insatisfacbes contra os regimes absolutistas'!, ela recoloca o problema da liberdade na
cena politica ao criar a metafora do “povo soberano” em substituicao ao “monarca soberano”; nao
para resolver o problema do poder, antes para constituir o lugar vazio do poder, acirrando as
disputas sobre quem ocuparia (e de que forma) o lugar das decisdes (Santos, 1998).

Para Marx (1995), a burguesia ndo tendo como resolver os “males sociais” intrinsecos ao
capitalismo atribuiu causas paralelas a estes (indoléncia dos pobres, intrigas da oposi¢ao). O autor
tenta mostrar como, na Inglaterra, o Estado criou a no¢io de assisténcia social para tentar encobrir a
pobreza das (e nas) cidades, uma primeira versio das “politicas sociais”. Estas representam vas
tentativas de suturar as fraturas (insuturaveis) do capitalismo, mas sanando parcialmente as faltas.
Ao instituir o exército de desempregados torna a crise de habitacao constitutiva do sistema, criando
a “necessidade” de um aparato estatal que se ocupe dessa “falha”, tentando, em vao, supri-la.

Em Lefebvre (1999) encontramos uma referéncia importante para compreensao da politica
habitacional para as camadas populares. O exemplo vem do projeto de “construir habitagdes

operarias com ajuda do Estado”, na Alemanha de 1872. Para Engels foi uma maneira de perpetuar

0 A meméria é melhor qualificada nas formulacdes de Pollack (1989), em que memoria inclui lembrancas e
esquecimentos, traumas sofridos e relagdes de poder, como uma memoria discursiva (de interpretacfes em disputa). Em
determinados momentos a memdria emerge como importante impulso para sua praxis politica, possibilitando que os
agentes reinventem a tradicdo e lutem contra o esquecimento (Thiesen e Santana, 2006).

10 que ndo implica em garantias de que os regimes ditos democréticos sigam o “modelo”, nem tampouco que nao haja
regimes ditatoriais.



as relagOes capitalistas (idem p. 116). O projeto inclufa a construgao de “casas de campo” 2 era
uma forma de organiza-los “o menos mal possivel”, institucionalizando a segregacao. Essa “forma”
de acdo estatal esta presente como “espirito” das intervencoes dos governos no Brasil. Nesse
sentido, os conteudos se diferenciam, mas recorrem a essa concep¢dao que associa politica de
moradia e “assistencialismo”, podemos considerar uma inscri¢ao na “cultura politica” (Castells,
1983a p. 48). Ao instituir essa “forma” de resolver a questdo criou a possibilidade de reivindicar-se
o cumprimento da promessa. Em geral, ¢ a luta pelo acesso a um “bem de consumo”, traduzido,
oot - . . - - .
por alguns, como “direito a moradia” a partir da interpretacao de uma contradi¢ao performatica do

Estado (Ranciere,1996) 13.

4 — AS DISPUTAS NO BRASIL

No Brasil, a “mercadoria” habitagdo nio pode ser facilmente adquirida devido a
discrepancia entre seu valor e os salarios (Maricato, 2000). No espago urbano ha uma clara
segregacao em termos de “tipos” de moradial#. Para os analistas das politicas urbanas (Lima, 2007;
Lorenzetti, 2001; Maricato, 2000; Santos, 1999; Souza, 1997; Vasconcelos e Candido Jr, 1996;), a
atuacao do Estado nao foi determinante na resolu¢ao do problema da habitacao e as populacdes
pobres ficaram excluidas das acdes de planejamento nas cidades. As “reformas urbanas” (quando
aconteceram) expulsaram os pobres para mais longe do centro, como politicas de “controle
sanitario”!® (Lorenzetti, 2001), deixando os melhores terrenos para o deleite do mercado
imobiliario. Se a segregacdo espacial dissimula a pobreza para esconder a parte viva do capital
(Lefebvre, 1999), os pobres foram ainda simbolizados como “impuros” e obstaculo a

modernizagao das cidades. Esse discurso afirma algo de uma sociedade em que vigoram regras

12 E 0 que hoje chamamos de subdrbio ou periferia.

3 Segundo Calderén e Jélin (1987), ao colocar as lutas urbanas rompe-se com a centralidade dos movimentos sociais
nas lutas dos operérios e camponeses. Ranciére (1996) defende que no seio de toda argumentacdo e de todo litigio
argumentativo politico, existe um antagonismo primeiro que incide sobre o entendimento da linguagem, gerando a
disputa sobre o sentido a ser dado a uma palavra. Todo movimento social é fruto desse desentendimento, todo
movimento social € um sujeito politico. Isto ocorre porque a existéncia de uma cena comum da palavra que permite a
definicdo da ordem social ndo implica igualdade de concepcBes sobre as “coisas”. Em Ranciére, a cena politica é a cena
da comunidade na expressdo do seu paradoxo que coloca em comum o conflito. Possuem uma linguagem comum que
permite a comunicacdo entre os seres falantes, mas que expde o dano, no caso o dano ¢ a reivindicagdo posta pelo
movimento social. Assim, qualquer “demanda” € a exposicao desse dano e se constitui como objeto politico, entdo,
como afirma Pickvance (2003), ndo h& como distinguir demandas materiais e demandas politicas pois, na cena publica,
todas sdo demandas politicas.

4 Segundo Fraya Frehse (2005), o trabalho de Gilberto Freyre é pioneiro ao tratar das cidades oitocentistas associando &
dindmica da urbanizacdo ao aumento das distancias sociais entre dominante e dominados. Ha também menc¢fes em
Raizes do Brasil (de Holanda) sobre os efeitos da expansao urbana.

5 Ainda no final do século X1X, Maria Silvia Lorenzetti (2001) aponta que o governo ja demonstrava preocupacio com
a questdo urbana quando ha registros de decretos “concedendo a empresas incentivos a construcdo de casas para
operarios e classes pobres”.



culturais hierarquicas que naturalizam a desigualdade (Telles, 2006, Martins, 2002). Assim, os
pobres nao sao sujeitos de direitos e “para eles é reservado o espaco da assisténcia social, cujo
objetivo nio ¢ elevar condi¢Oes de vida, mas minorar a desgraca e ajudar a sobreviver na miséria.”
(Telles, 2006 p. 95). Esse discurso, enquanto constitutivo da cultura politica esta espraiado no senso
comum. As lutas sociais se constituiram nas bordas dessa cultura politica (Telles, 2006; Gohn,
1997a, 2001).

Assim, além das desigualdades ha no imaginario politico uma associacio entre pobres e
caridade que se revela na politica habitacional. A relagdo de favor (e negacao dos direitos) é
expressa na politica de construir conjuntos habitacionais e doar aos pobres. De uma forma geral,
essa “politica” ¢é interpretada como uma benesse (por quem concede e por quem recebe) e, por
conseguinte, se torna um caminho para o clientelismo que ainda persiste (Fontes, 1995). Essa
politica tem inicio nos anos 40 (século XX) e tem relagdes com as linhas de financiamentos das
agéncias multilaterais. Mesmo tendo criado essa possibilidade ha ainda o desprezo pelas populacdes
que vivem nas periferias. Em alguns contextos, as autoridades governamentais s6 conseguem
vislumbrar essa parcela da populagio quando elas se tornam um incomodo a “ordem”!¢, do
contrario, permanecem invisiveis. E nesse cenario que passam a acontecer as mobiliza¢oes urbanas
contra essa espoliagio (Kowarick, 1985) A mensagem para os agentes das lutas sociais ¢
compreendida como “o estado sé atua para “atender”as suas demandas quando os agentes
fazem pressdo publica” (o que persiste até os dias atuais). Mesmo assim ha dificuldade para
mobilizar as pessoas porque a for¢a do “senso comum” naturaliza a necessidade de caridade.
Assim, algumas liderancas acreditam que o discurso da assisténcia’ pode conseguir “converté-los”.
Nesse contexto, quando conseguem se articular em torno de uma bandeira de luta é um ganho, que
se deve a esforgos catequizadores. Na memoria coletiva ha um repertério das formas que sao mais
eficazes de pressio (Gohn, 2001), mas como as contendas ndo sio facilmente aceitas como
legitimas ou racionais ha um ‘repertério’ de formas de repressao e ameaga.

As lutas urbanas foram se modificando ao longo do tempo, e nos anos 60, o discurso da
Reforma Urbana tomou forma através dos intelectuais organicos do Instituto de Arquitetos do
Brasil (IAB) que tinha o sentido de desenvolvimento e distribui¢ao de renda (Carvalho, 2007). Com

a ditadura militar (1964-1985), o desenvolvimento passa a ter o sentido de concentracao de renda e

16 Mas, em alguns casos, atendem as demandas como “caridade”, ndo como reconhecimento de sua racionalidade e
justica.

7 Uma lideranca afirmou: “conscientizar que eles estdo naquela situacio de miséria e que eles tém que sair, e eles ndo
estdo pensando no amanha, eles estdo pensando no hoje, eles estdo com fome. Entédo vocé tem que trabalhar a
questao da assisténcia e depois com a participacéo e depois politiza-los, conscientiza-los de que eles precisam sair
daquela situacdo (...) € um processo muito lento, trabalhar com eles é vocé fazer um parto com ameaca de aborto(...)
séo pessoas excluidas pra eles tanto faz ta vivendo como néo ta. (Athayde, 2008)
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poder!®. A criacao do Banco Nacional de Habitacao!? aportou massas de capital subsidiado para as
empresas imobiliarias (Tavares, 2007) e produziu um “mercado imobiliario artificialmente
cativo e totalmente dependente dos recursos publicos” (Rolnik, 1996). Era a privatizac¢ao dos
lucros e socializacao dos ganhos através do discurso da burocracia tecnicista (Santos, 1999 p. 16)%0,
mas se tratava de uma politica excludente (continuando o desprezo pelos pobres). Significantes
vao sendo inscritos: “subornos”, “superfaturamento de obras”, em certo sentido, dando novos
significados ao ‘patrimonialismo’. Tais praticas de corrupgao acabaram sendo naturalizadas,
apagando as contingéncias e as relagdes de poder em que foi instituido. E ainda permanecem.

As décadas de 80 e 90 se caracterizaram por “agoes segmentadas, sem articulacao adequada
a uma politica consistente” (IPEA 1989, p.34). Reforcaram a vinculagdo entre habitagdo e
assisténcia social, com o sentido de assistencialismo?!.Nesse periodo, passa a haver uma
suposta valorizacao das favelas e corticos como locais de moradia, enfatizando sua “urbaniza¢ao”,
sobretudo pelo Banco Mundial (Lima, 2007 p.44). A “participa¢ao” da comunidade se torna um
elemento positivo (Lima, 2007), mas participagido tem o sentido de eficacia, de diminuir os
gastos??: “praticas de mutirdes e autoconstrucao em lotes urbanizados”; “melhorias das habitagdes

precarias” feitas pelos proprios moradores, sem insistir na remogao (a essa altura ja estavam as

'8 Sobre 0 Milagre cf. Assis e Tavares (1985), os autores relatam como o ministro Delfim Neto desenvolveu uma
politica de estimulo a entrada de créditos externos coadunada com relagdes de favorecimento pessoais (grupos
econdmicos e apadrinhados). O discurso: “S6 posso trabalhar para 60% da populagdo, os 40% (miseraveis) ndo séo
problema meu” e a classe média deve ficar onde estd” Concentrou renda, propriedade e deixando os miseraveis
abandonados a sorte (Cf. Elio Gaspari, 2002).

% Embora tenha sofrido duras criticas, o Sistema ainda é referéncia para algumas das acées que sdo implementadas
atualmente. Pode ser interpretado como um processo de ‘naturalizacdo’. Por exemplo, persiste como fonte de recursos
o0 Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), criado em 1967 (Ipea, 2007).

20 Eram os governos estaduais e municipais que definiam as obras, mas os projetos deveriam seguir os critérios do
BNH. Dentre os objetivos dos investimentos para habitacdo popular com recursos do FGTS, constavam ainda outros
itens, como, por exemplo, a promocdo da “melhor distribuicdo geogréafica dos investimentos atenuando os desniveis
regionais e o impeto (...) migratorio para as metrépoles”, “a eliminagdo (...) da promiscuidade das favelas” e “o
aumento do investimento nas industrias de construcdo civil, de materiais de construcdo e bens de consumo duraveis
(...)” [Santos, 1999 apud IBMEC, 1974, p.20 e 21]. Esse era o discurso oficial do governo, o que demonstra uma visdo

preconceituosa para com a populagdo de baixa renda

21 Um sintoma da desestruturacdo foi a constante mudanca ministerial: em margo de 1985 desmembrou o Ministério do
Interior e criou o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio-ambiente (MDU), em outubro de 1987, transformou-o
em Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Meio-ambiente (MHU); em setembro de 1988, este se transformou em
Ministério de Habitacdo e Bem-estar Social (MBES). O MBES coordenava a politica de habitacé&o e assisténcia social
que incluia 6rgdos como a LBA e uma Secretaria Especial de A¢do Comunitaria. Mas o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano e o Departamento Nacional de Obras de Saneamento voltam para o Ministério do Interior,
separando habitacéo e “desenvolvimento urbano”. Repetiam o desgastado |1 PND (1979). Em 1989, todos o0s 6rgéos do
mesmo retornaram ao Ministério do Interior. Apenas uma novidade, criou o Conselho Curador do FGTS no Ministério
do Trabalho e Previdéncia Social, disciplinou a aplicacdo dos recursos do fundo pela Caixa. (Souza 1992; Santos,
1999).

22 Essa equivaléncia entre participaco e eficacia vai ser parte do discurso governamental nos anos que se seguem em
diversos espagos publicos. Luciana Tatagiba (2006) vai se referir a uma democracia gerencial, sobretudo depois da
constituicdo de 1988. Feltran (2006) vai identificar este discurso em falas de partidos e movimentos.
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populacoes pobres nas periferias das cidades). Os programas passam a ser em pequena escala
e pulverizados. Obviamente, tem relacio com a desaceleracao na producao mundial. Ao passo
que o governo brasileiro nao tem uma politica urbana efetiva, os problemas e as mobilizagdes
sociais nas cidades vao se avolumando (POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
URBANO, 2004 p. 9; Lorenzettti, 2001; Santos, 1999). Dentre as mudancas no aparato estatal, ao
longo da década de 80, destacamos a incorporagao de técnicos simpatizantes dos movimentos
(Cardoso, 1989). Como também ¢é o tempo em que as ONGs “cidadas” passam a atuar junto aos
movimentos “populares”, formando uma trama social ampla e multifacetada, “mas ¢ uma trama
que vai como que mapeando e explicitando campos diversificados de conflito. Fazendo circular a
linguagem dos direitos, desprivatiza caréncias e necessidades” (Telles, 2006 p.140). Nesse periodo,
inicia-se a “énfase nos valores da participacao e da democracia direta”, por isso ganha forca a
defesa de Conselhos Populares (Gohn, 2001; Santos Jr, 1995 ; Tatagiba, 2002;Ruscheinsky, 1996 p.
160). Como afirma Telles (2006 p. 139), em meio a uma cultura politica em que direitos siao
privilégios de poucos, a instituicdo de “espacos publicos nos quais as diferencas possam se
expressar e se representar em uma negociagao possivel” é a “utopia democratica” (Santos, 2003;
Oliveira, 2003;Dagnino, Olvera, Panfichi, 2006). Embora, para outros revolucionarios, isso nao
passe de reformismo com chances de cooptagao.

Particularmente, a “necessidade” de participagio e de politicas publicas universais vai
ganhando for¢a no ambito do discurso do Movimento pela Reforma Urbana (Santos Jr., 1995) e,
para alguns, ¢ a luta possivel (e necessaria)?}, como um caminho para tornar as demandas populares
legitimas (“racionais e evidentes”). Ha uma preocupagdo em estar dentro dos limites de
compatibilidade da politica tal como ela esta institucionalizada. Vai se tornar importante garantir
primeiro a legislacao para, posteriormente, lutar pela sua implementacao.

Uma mudanca no discurso clientelista acontece nos anos 90 com a consolidacio do
discurso neoliberal. A partir da l6gica do estado gerencial, os “pobres” se tornam uma “clientela”,
que merecem alguma intervencdo estatal pontual. Mas, como as politicas sociais sdo tidas como
‘gastos’, os recursos sao diminutos (Santos,1999; Vasconcelos e Candido Jr, 1996). Para habitacao o
periodo se caracterizou pela existéncia de programas pontuais que priorizaram o mercado e 0s

setores de renda mais alta (Lorenzetti, 2001). Resultado: o problema aumentou. Além disso,

2 QOliveira (2003 p. 78) afirma que os Conselhos vo aparecer na Comuna de Paris; em 1905, nos soviets; em 1918, nos
Conselhos de Operéarios na Alemanha. Assim, hd uma memoria coletiva na tradicdo dos revolucionarios que faz a
equivaléncia entre conselhos e mudanca.
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segundo os depoimentos dos entrevistados, o governo de FHC (1995-2002) teve uma atitude de
“desprezo’ e de criminalizagdo dos movimentos sociais (Tadei, Seoane, Algranati, 2005)%4.

Do lado dos revolucionarios, predomina um desencantamento com as possibilidades de
mudanga, segundo Druck (20006) aprisionado a visao de inexorabilidade do neoliberalismo. Ha, nos
depoimentos dos nossos entrevistados, um sentimento de cansaco pelas constantes perdas e
entraves colocados pelo Poder Publico no atendimento de suas demandas. Em certo sentido, as
lutas foram redimensionadas para “melhorias no capitalismo”. O discurso “propositivo” (ou
pragmatico) foi sendo constituido em torno de solucdes que eram consideradas “possiveis”
naquele contexto (Druck, 2006). Nas diversas redes movimentalistas o discurso da “necessidade”
de politicas publicas universais e com participagao popular se contrapoe a logica clientelista que

ainda persiste.

4.1 O GOVERNO LULA

Ao longo da década de 90, a eleicdo de Lula simbolizava a possibilidade de mudanca. A
vitoria de Lula foi um momento de catarse dos agentes da tradi¢dao revolucionaria. Ao assumir o
governo, a primeira decep¢ao para os movimentos e sinal verde para empresarios nacionais
(conservadores) e investidores externos foi a “reforma da previdéncia”. Segundo Paulani (2003 p.
02), a reforma fazia parte de um acordo com o FMI, assinado em 2002. Para Oliveira (2000), a
prioridade do governo é atender aos interesses do capital estrangeiro e as politicas sociais podem
ser compreendidas sob o rétulo de um “populismo emergente”. Nesse sentido, “o carisma do
presidente tem atuado como um poderoso anestesiante sobre as demandas populares que cresciam
sob o governo FHC, e opera uma espécie de seqiiestro da sociedade organizada” (p. 29), causando
perplexidade em antigos aliados e opositores (p.30).

No ambito das politicas sociais o governo Lula aumentou o nimero de Conselhos
Nacionais?® de acordo com o discurso da “construcao democratica e republicana das politicas
publicas” (Feltran, 2006 p.373). O significado preponderante é traduzido pela necessidade de
desenvolvimento social que somente ¢ possivel pela criagao de consensos na relacio “necessaria” entre

Estado, mercado e sociedade civil (incluindo amplamente o terceiro setor, o braco social das

2% Segundo esses autores, esse & um fenémeno que tem sido comum na América Latina. Nas nossas pesquisas em
Maceid e Recife, além da pesquisa em jornais do Brasil, sdo recorrentes as prisdes e processos que as liderancgas dos
movimentos sdo acusadas, entre outras coisas, de ‘formacdo de quadrilha’. Nesse sentido, podemos falar de re-
configuracdo no discurso que desqualifica os pobres como sujeitos de direitos. Diante da legislacdo conquistada pelos
movimentos, outras brechas na lei vao sendo encontradas, mas o cerne do discurso se mantém.

% para ilustrar a crenca do governo no argumento pudemos contabilizar que entre 2003 e 2006 (Portal da Presidéncia),
de um total de 31 Conferéncias, 14 estavam em sua primeira edigao.
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empresas) para superacio das desigualdades através de conselhos e conferéncias. E o discurso da
negociagao entre os diversos setores da sociedade para criar instancias em que os conflitos
possam ser resolvidos de forma democratica, e, de alguma forma, baseado na crenca de
convencer os empresarios das demandas populares. Para Boito Jr (2000), o discurso é proveniente
da articulagdo sindical, tendéncia que tem dominado a CUT, nos ultimos anos?. A “negociagdo”
tem um sentido de criagdo de espagos publicos para “construcio de consensos”: Conferéncias.
Estas seguem o modus operandi dos Congressos das Centrais.

O movimentos sociais articulados no Férum de Reforma Urbana interpretam o momento
do governo Lula como uma “oportunidade politica” de negociacao e de implementag¢io de seus
projetos. As negociacOes esbarram nas relagoes de poder. O PT ao assumir o governo vai submeter
seu programa as negociagdes do mundo da politica e as aliangas para “garantir a governabilidade™.
As ambigiiidades nao tardam a aparecer: “Criando um “enigma estd mesmo profundamente
entranhado no proprio governo”, provavelmente nas subjetividades dos que estio na gestio.
Aponta, para uma concepg¢io ingénua e simplista do consenso, idealizado na figura da
“negociagdo”. Essa “negociagdo” idealizada esconde a fraqueza do governo frente ao
empresariado e as forcas politicas conservadoras. Quando se trata de matéria que abala a
correlagoes de forga, simplesmente nao ha “negociacdo” (Oliveira, 20006, p. 31). O sentido de
“negociac¢ao” se esvazia pois pode representar a face democratica do governo, pode ser uma visao
ingénua, pode ainda ser vista como a possibilidade de construcio de “parcerias” entre setores
publicos e privados para implementacao das politicas publicas.

Nessa aposta na “inser¢ao institucional se construiu o discurso da “necessidade” das
Conferéncias e Conselhos (particularidade que assume funcio de universalidade). E na conjuntura
atual é vista como a forma mais democratica “possivel”. No discurso de alguns “visa a construgao
de politicas de estado substituindo as politicas de governo”, esse texto que esta na fala da
Secretaria Nacional de Habitacdo e ja estava nos documentos de criagio do PT (Ruscheinsky,
1996). A busca por negocia¢oes pode ser lida como uma mudanga no patamar da cultura politica
tradicional, mesmo que contenha recuos e ambigiiidades (que sdo intrinsecas a todo processo
decisério). Esta aparece como uma forma de poder e de pressio que os revolucionarios podem
fazer. Mesmo que nao seja exatamente assim, ja que existem outros sujeitos no jogo politico. Mas,
de alguma forma, podemos considerar como a constru¢iao de um poder publico mais democratico,

sobretudo se compararamos com os parametros inscritos na cultura politica tradicional de aversio

% Boito Jr faz uma anélise do discurso dos sindicalistas do ABC, em suas mudancas. Segundo ele, ha uma identificacio
com o “estado de bem-estar social” na década de 80. No inicio das lutas (anos 70) e nos anos 90 ha uma predominéancia
de economicismo, dispensando o estado e os direitos adquiridos, com énfase na negociacao coletiva e ilusdo da
democracia dos fundos de penséo.
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aos movimentos sociais. Os agentes envolvidos acreditam ser um caminho importante para gestao
da coisa publica para que se criem parametros universais e se inscrevam como direitos na cultura
politica. ~Em certo sentido, as tais conferéncias criam um espago publico de debates e
possibilidades de proposi¢cdes (Dagnino,2002). Em termos de mudanga, para os agentes dos
movimentos, ha uma mudanga qualitativa importante que é o “reconhecimento e autonomia na
relagdo com as agéncias estatais”, ha um ganho politico. Nesse discurso, os Conselhos e as
Conferéncias nio sao as instancias de decisao politica, mas de construgao coletiva de demandas que
vao interpelar o “sistema politico”. Os revolucionarios que participam acreditam que, dessa forma,
constréem o poder popular (Santos, 1998), pois ndo abdicam da sua livre expressio, mesmo que
sofram ameagas constantes.

Assim, no governo Lula, uma das mudangas no patamar de cultura politica se da no
tratamento em relagdo aos movimentos. Em Marx, a emancipacao politica ¢ a forma limitada da
emancipacao plena. Como no Brasil nem a emancipagdo politica conseguiu se tornar significativa
no imaginario politico (cultura politica), entdo a emancipag¢ao politica parece ser o impulso das lutas
socials para garantir patamares minimos de direitos e cidadania ainda nido efetivados. Parece que
esse minimo tem dificuldades em se sedimentar, devido ao autoritarismo, as vezes velado.

O jogo das relagoes sociais que se estabelece no Conselho das Cidades é complexo. Nesse
caso, envolve agentes capitalistas, governamentais e dos movimentos. O poder é sempre um poder
limitado pelas relagdes em que estao inseridos. Esse jogo ¢ de grande instabilidade e suas fronteiras
sao oscilantes. E os agentes dos movimentos percebem essa instabilidade embora, em sua
concepcao (e desejo), os seus interesses/demandas sio sempre os mais importantes, os mais
universais, os mais legitimos. Por isso, acreditar nos conselhos representa, para os agentes dos
movimentos, muito mais o ponto de partida?’ de um processo de democratizagao do que a sua
consolida¢ao, devido aos “discursos conservadores” inscritos na cultura politica. Em seus
documentos e falas insistem na criacao de #za nova cultura®s.

Partindo do discurso que estabelece equivaléncias entre politicas publicas, justica social,

através da democracia participativa, uma grande conquista da rede movimentos de Reforma

" No documento do Concidades esta expresso que ainda existem “desafios’ para implementacao desse conjunto de leis
e orientacOes, que vao depender do conjunto dos 6rgdos do Governo Federal, dos entes da Federagdo e sujeitos sociais
que atuam no urbano. E véem as Conferéncias como o inicio da ‘pactuacdo’. Nesse discurso, essa politica também
depende de ampliacdo das fontes de financiamento, em todos os entes federativos. A proposta é construir “um
planejamento em escala nacional”, sempre partindo de “novos marcos legais de gestdo publica e de cooperagéao entre 0s
entes federados”, faz lembrar as idéias dos planos inscrita em diversos governos, guardadas devidas diferencas.

% A partir da Constituicdo de 1988, vimos proliferar diversos espacos de “participacdo” que conseguiram éxito na
elaboracdo de leis e normas que alteram o patamar da cidadania. Mas existem diversas dificuldades apontada pelos
analistas (cf.Oliveira,2003;Gohn,2007) na implementacdo do tal controle social. Essa implementacdo passaria por uma
incorporacgdo das nogdes de direito afirmadas nessa legislagdo, tanto do ponto de vista do Estado, quanto da sociedade.
Ndo ¢ a toa que Gohn (2001) vai chamar esse periodo como a era dos direitos para 0s movimentos sociais.
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Urbana foi a criacdo do Ministério e do Conselho das Cidades, no inicio do governo Lula. Esta
mudangca institucional fez colocar na agenda politica temas como reforma urbana, articulando
politica habitacional e politica de desenvolvimento urbano, criando o Fundo Nacional, uma
proposta dos movimentos desde 1991. Ao longo dos governos de Lula, tem aumentado
significativamente o volume dos recursos redirecionando-os para a populagao de baixa renda, mas
também aliviando os impostos dos empresarios. As mudangas vao sendo paulatinas, com indas e
vindas, com ambigtiidades, no jogo das forgas politicas. Em termos da politica urbana, trata-se de
um governo que esta fazendo o esfor¢o em relacdo a constituicio de uma politica nacional de
desenvolvimento urbano e tenta recuperar o “déficit institucional”, mas convive com os entraves
da cultura politica (praticas clientelistas recorrentes, superfaturamentos, propinas).

Algumas disputas no Conselho das Cidades vao expressar as ambiguidades do governo
Lula. O debate em torno da aceitacdo (ou nao) da parceria entre poder publico e empresas privadas
para o saneamento. As disputas para nomeaciao do Ministro. Disputas para aumentar os recursos
ou ainda para que se cumpra os parametros de desenvolvimento urbano constituidos pelo Férum
Nacional de Reforma Urbana. Em todas essas disputas os movimentos tiveram que ceder em
muitos pontos ja que a decisao final nao cabe ao conselho. Em alguns casos se articulam com os
empresarios para obter suas demandas. Dois grandes dilemas revelam ambigiiidade no discurso do
referido Forum. O primeiro é o embate entre propor “desenvolvimento urbano” desarticulado, em
certa medida, da concepcao de “desenvolvimento” mais ampla. Embora o governo fale em
“desenvolvimento social” ha muitas ambiguidades e persisténcias do neoliberalismo. Uma pratica

que persiste é qualidade das moradias (o menos mal possivel).

5. CONSIDERACOES FINAIS

Assim, a politica habitacional para populacao de baixa renda possibilita ao governo agradar
a movimentos populares, populagao de baixa renda e empresarios do ramo imobiliario. Do lado
dos movimentos, os agentes acreditam que tém logrado obter o acesso a moradia, mas nio o

<

direito a cidade. Em contextos de extrema pobreza isso aparece como “vitoria”, constituindo-se
como uma referéncia importante na memoria coletiva das lutas por moradia. Essa memoria
discursiva ¢ “base” para convencer e conseguir adesoes porque ha legitimidade (racionalidade) nas
suas reivindicagoes. E, de alguma forma, as reivindica¢Ges também foram se “naturalizando” para
tais agentes. Significa afirmar que as lutas “populares” por moradia poderiam até ser diferentes se

partissem de outro principio de leitura do real. Entretanto, foi a partir dessa memoria coletiva que

se sedimentaram as imagens: “obrigacdo do estado” e “direito dos/das cidadi(o)s”. E esse campo
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de discursividade (enquanto leitura do real) que serve de referéncia para os discursos nos quais se
inscrevem as reivindicacoes dos “movimentos sem-teto”.

Percebemos ainda que, ao longo da histéria das lutas do que se convencionou chamar
movimentos sociais urbanos, institui-se uma crenc¢a de que estes seriam protagonistas da mudanca,
como uma etapa para a constru¢ao da revolugdo socialista (Castells, 1983a; Lojkine, 1981). Esse
principio de leitura move alguns dos militantes desses movimentos (inclusive alguns dos nossos
entrevistados), embora nio consigam convencer outros agentes que compoe o movimento. Tal
como no MST (Bezerra, Lacerda, Malagodi, 2007), a concepcao de “luta de classes” é restrita a
uma minoria porque esbarra na cultura politica. E ainda uma “bandeira de luta” é compreendida
pelos agentes de diferentes formas. Segundo nossa observagao dos movimentos dos trabalhadores
sem-teto, podemos distinguir pelo menos trés interpretacdes das suas lutas: (1) a meramente
instrumental; (2) a defesa da necessidade de politicas publicas; ou (3) como etapa para o socialismo
(Rodrigues, 2002). As liderancas dos movimentos se movem a partir de esperangas de mudanga
social e permanecem acreditando que dar as casas pode ser uma etapa para essa mudanga. Por
outro lado, a légica dos favores faz com que tanto politicos quanto lideres dos movimentos
continuem sendo vistos como “provedores”, criando uma clientela. A cultura politica é muito forte
e permeia todas as relagoes sociais (pedagogia do oprimido, freire). Nesse contexto, os movimentos
acabam por optar pelas lutas possiveis a cada conjuntura politica.

Na atual conjuntura, tem sido fundamental a atuacio do Férum Nacional de Reforma
Urbana com o discurso de uma politica de desenvolvimento urbano, com justi¢a social e
democracia participativa. Essa rede movimentalista (Mutzenberg, 2003) construiu sua agenda de
reivindica¢des a partir das noc¢Oes de cidadania, politicas publicas e direitos sociais (Rolnik, 1996).
O discurso dos direitos sociais se ancora no imaginario moderno ocidental de estado e mercado. A
partir deste, constituiu-se a “necessidade” de politicas publicas, compreendidas como a forma do
Estado intervir como regulador, um imaginado provedor do “bem comum”, como supunham os
contratualistas. Acreditamos que esta memoria discursiva serve de referéncia para os multiplos
agentes envolvidos na constru¢ao das politicas publicas (movimentos sociais, ONGs, empresarios,
politicos e agéncias internacionais), muito embora isso nao implique numa homogeneidade pois os

mesmos significantes sio usados com diferentes significados, nos diferentes contextos.
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