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O PLANO DIRETOR COMO INSTRUMENTO
DE UM PACTO SOCIAL URBANO: QUEM
POE O GUIZO NO GATO?*

Linda M. P. Gondim™*

P ode-se identificar, na literatura mais recente sobre reforma urbana e planos
diretores, um novo paradigma de planejamento urbano, que se apresenta como
alternativa ao modelo tecnocratico, tipico do Brasil dos anos 70. Nesse novo
paradigma, o carater politico do processo de planejamento é assumido de maneira
explicita e positiva, sendo o urbano reconhecido como um espago de luta no qual
se defrontam interesses divergentes ou mesmo antagc‘micos.1

Um ponto crucial nessa produgéo tedrica — e, aparentemente, nas praticas
recentes de planejamento urbano — é a concepgio de planos diretores como
"potenciais compromissos sociais, ou melhor, contratos entre governo e popu-
lagdo” (RIBEIRO, 1989, p.1). Nas palavras de Ribeiro, Cardoso (1990, p.14),

"(...) devemos entender o plano diretor como gestdo politica da
cidade, o que pressupde a (...) construgdo de um pacto territorial em
torno dos direitos e garantias urbanos que assegurem, por um lado,

*  Oftitulo deste artigo refere-se & fabula A Assembléia dos Ratos, que narra como a proposta,
aparentemente genial, de amarrar um guizo a cauda do gato que vinha aterrorizando os ratos
de uma fazenda tornou-se inexeqdivel, porque nenhum deles tinha a coragem de colocarem
prética o plano. Donde se conclui que "(...) freqUientemente é facil ter boas idéias; diffcil &
encontrar quem consiga realiza-las” (HOLEINOME, 1993, sem p.).

**  Socidloga, Doutora em Planejamento Urbano e Regional e Professora Adjunta do Programa
de P6s-Graduagéo em Sociclogia da Universidade Federal do Ceara.

Ver, por exemplo, os textos incluidos nas coletdneas sobre Plano Diretor organizadas por
Gondim (1990) e Grazia (1990), bem como os artigos de Ribeiro (1989), Ribeiro e Cardoso
(1990) e Ribeiro e Santos (1993), dentre outros.
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a reducio das desigualdades sociais através da democratizacdo do
acesso ao uso da cidade, permitindo, assim, a conquista real da
cidadania e, por outro [lado], a defesa dos padrbes minimos de
qualidade de vida pelo estabelecimento de normas de habitabilidade
e de preservacdo do meio ambiente”.

O objetivo do presente trabalho é contribuir para uma reflexdo mais
aprofundada e sistematica sobre essa proposta de concepgéo do Plano Diretor,
partindo-se do pressuposto de que a discussao sobre o alcance, as condigbes
e os limites desse "pacto social urbano” merece maior atengéo por parte da
comunidade de pesquisadores e de planejadores urbanos.

1 - Por que é necessario (e possivel) um pacto
social urbano?

A proposta de um pacto ndo constitui mero desdobramento Idgico da con-
cepcéo do planejamento como um processo politico. Com efeito, o planejamento
poderia ter esse carater e ser realizado de modo unilateral, em beneficio de certos
interesses e com a exclusdo dos demais. A idéia de pacto tem muito mais a ver
com a negociagio bilateral ou multilateral do que com a luta entre interesses
divergentes, na medida em que supde um contrato pelo qual as partes transferem
direitos entre si, ou se submetem mutuamente a obrigacées.

A primeira questdo que se coloca, pois, diz respeito a oportunidade ou
mesmo a viabilidade dessa estratégia politica na realidade conflitiva, fragmen-
tada e excludente das cidades brasileiras. Como bem colocou Chico de
Oliveira, o problema ndo é, como pensam certos setores da esquerda, a
impossibilidade de um pacto entre desiguais; pelo contrario, este se torna
necessario justamente para permitir a coexisténcia de interesses conflitantes,
pois constitui "(...) um velho principio da guerra e da politica de que pactos s6
se fazem entre forgas antagonicas" (OLIVEIRA, 1985, p.4).

Mas por que chamar os pobres e os excluidos & negociagdo e ndo a
mobilizacdo pelos seus direitos? De um modo geral, o que tornaria a primeira
estratégia mais atraente para eles e para os diversos agentes que atuam na
produgio do espacgo urbano? Por que o Governo deveriainclinar-se para decisoes
pactuadas? E os grupos mais poderosos, que se beneficiamdo status quo, a troco
de que concordariam em pactuar em prol de outros interesses? Seria o caso de
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exclui-los do pacto? Mas isso n&o inviabilizaria o proprio projeto de uma
reforma urbana num contexto capitalista? -

Essas ndo sdo questdes retoricas, nem muito menos triviais. Na verdade,
a questio-sintese que se coloca desde o inicio € a mesma formulada por
Lechner (1985, p.32) no contexto da discussio do pacto social no processo de
transicdo democratica, nos paises do Cone Sul: "(...) por que 0s negociadores
deveriam estar interessados em realizar tal compromisso™? E preciso ter em
conta que tal compromisso implica concessdes cujos custos sdo concretos e
imediatos, enquanto seus beneficios sdo hipotéticos e remotos. Para aceitar
fazer concessdes, é preciso, em primeiro. lugar, que os pactantes estejam

- convictos de que suas chances de vitdria num eventual conflito seriam remotas

e, em segundo, acreditem que um acordo evitaria males maiores do que as
perdas imediatas.

Na resposta as questdes acima colocadas, é necessario ‘considerar a
especificidade da crise atual que assola o Brasil, a qual ndo € somente
econdmica, mas, fundamentalmente, cultural, ética e politico-institucional:

"(...) ha uma perda ou, pelo menos, uma renovacio do significado
das identidades coletivas, uma eros&o dos lacos de arraigamento
social e de participagao coletiva, um questionamento das referéncias
‘transcendentais, enfim, uma situacio de desordem. Para isso con-
tribui uma crise moral; anos de violéncia e mentira, de miséria e
medo, que solaparam os critérios normativos para se julgar a reali-
dade social" (LECHNER, 1985, p.29).

Nesse contexto, e dadas as profundas desigualdades socio-econdmicas,
aliadas ao colapso do Estado desenvolvimentista, a soiugdo para os problemas
urbanos — como, de resto, para os problemas globais da Nagé&o brasileira —
ndo pode apoiar-se apenas nosS mecanismos convencionais da democracia
formal, nem mesmo numa possivel repetigio do pacto tripartite (Estado, capital
e trabalho) que fundou a social-democracia européia. Trata-se de recriar
normas reguladoras dos conflitos sociais, capazes de permitir a substituigao
de estratégias de press&o social por estratégias de negociagéo.

E importante frisar que o pacto ndo é uma questdo voluntarista, mas
depende de condicbes sociais propicias a transformar a negociago em Unica
estratégia viavel para a sobrevivéncia politica e social das diferentes partes
envolvidas. Obviamente, ndo se quer negar, aqui, o papel da chamada "von-
tade politica" dos diversos agentes, mas, sim, chamar atengéo para as con-
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dicdes prévias ao aparecimento dessa vontade: num contexto de miseria,
violéncia e exclusio politica e social, 0 que estd em jogo é a propria governabili-
dade das cidades. Mais até: esta em risco a prépria sociabilidade, ou seja, a
possibilidade de agir conforme expectativas baseadas em valores consensu-
almente compartilhados. Esse problema expressa-se, eém termos mais concre-
tos e evidentes, na violéncia que assola as grandes cidades brasileiras e que,
além de infernizar a vida dos pobres, dos ricos e da classe média, contraria
interesses empresariais especificos, como, por exemplo, os do setor turistico.

Paradoxalmente, porém, o que tora premente a necessidade de um pacto
social urbano é precisamente aquilo que o dificulta: a apatia politica, em grande
medida ligada a fragmentagéo e a exclusdo social. Isso & problemético porque a
proposta de um pacto, contrariamente & perspectiva neoliberal, supde a existéncia
de interesses coletivos articulados. Entretanto a realidade social das cidades
brasileiras é marcada justamente pela fragmentagéo, que dificulta a organiza¢io
tanto dos trabathadores' como até mesmo dos capitalistas. O alto nivel de
informalidade do mercado de trabalho, combinado com elevadas taxas de desem-
prego e de subemprego, limita a sindicalizag3o. Por outro lado, as corporactes
empresariais geralmente excluem os pequenos empresarios e os trabalhadores
por conta propria (LECHNER, 1985, p.38). Se é assim na esfera de produgio, o
que dizer das dificuldades de articular interesses na esfera da reprodugéo nas
cidades? A esse respeito, diversos estudos tém apontado justamente a hetero-
geneidade, o imediatismo, a falta de continuidade e o carater "defensivo" dos
movimentos sociais urbanos, aos quais faltaria a visdo de conjunto necessaria
para pensar o planejamento urbano para além da escala dos bairros.

A fragmentagio néo decome apenas de processos econdmicos € sociais, mas,
também, do proprio processo de democratizagdo, o qual, segundo Lechner (1985,
p.41), "(...) produz e fomenta uma extrema variedade de interesses e necessidades,
mas tem dificuldades em expressar os valores e objetivos de cada grupo social.
Desmorona a idéia do Estado como sintese moral-cuttural do conjunto da sociedade”.

No Brasil, pode-se dizer que, ao invés de prover uma "sintese moral-cul-
tural do conjunto da sociedade”, o Estado autoritario contribuiu para o processo
de formagao de identidades coletivas nos movimentos sociais, ao ser repre-
sentado como "o outro” contra o qual eram dirigidas as demandas. Uma das
dificuldades para a viabilizacdo de um pacto social urbano seria justamente
transformar essa relagio de antagonismo numa relagéo de parceria, ainda que
limitada, mas ultrapassando as armadilhas da cooptacdo e do confronto
sistematico. Esse ponto sera retomado adiante.
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Vale ressaltar que a auséncia de sujeitos previamente constituidos, ou
constituidos em oposicdo matua, ndo chega a ser, em principio, um impedi-
mento para o pacto, desde que este seja visto na sua dupla dimenséo de um
projeto social — isto &, um acordo em torno de aspectos substantivos, perti-
nentes ao que fazer — e de um acordo quanto a regras institucionais a serem
seguidas no processo politico, ou seja, pertinentes ao como fazer (LECHNER,
1985, p.31). A propria negociagdo, assim, pode ser um "mecanismo de
constituicdo de sujeitos”, tendo ndo s6 uma dimensao instrumental (voltada
para a obtencéo de resultados), mas também uma dimensao comunicativa,
voltada para a formacdo de um consenso baseado no reconhecimento
reciproco dos sujeitos (LECHNER, 1985, p.30; HABERMAS, 1984).

2 - Os sujeitos e o objeto: é possivel definir,
de antemao, um contetdo minimo para
o pacto social urbano?

Se bem que a (re)constru¢do de normas de sociabilidade seja o aspecto
mais importante do pacto, este ndo pode descurar da obtencdo de beneficios
substantivos para os pactantes, sob pena de esvaziar-se em retérica. A
definicdo de um contetido minimo sobre o qual negociar é, inclusive, condicdo
prévia para a identificacdo dos participantes do pacto social urbano.

A anadlise do processo de produgio do espaco urbano fornece indicacdes
essenciais sobre os interesses e os principios em jogo. N&do caberia, nos limites
deste trabalho, intentar a realizacio dessa analise, até porque a mesma ja foi
efetuada por diversos autores, inclusive com referéncia a contextos sociais
especiﬁcos.:2 Importa aqui reter suas caracteristicas gerais, que foram muito
bem sintetizadas por Harvey (1973).

2 Ver, a respeito, a vasta producéo tedrica existente sobre o tema, da qual séo referéncias

fundamentais Basset e Short (1980), Castells (1976), e Harvey (1973). Para o caso de S&o
Paulo, cita-se o classico estudo de Camargo ef a/. (1976 e outro mais recente, elaborado
como subsidio ao Plano Diretor da cidade (ROLNICK, KOWARICK, SOMEKH, s.d.). No caso
do Rio de Janeiro, vale mencionar o estudo de Abreu (1987) e o de Ribeiro (198S). Para o
caso de Fortaleza (CE), ver Borzacchiello da Silva (1992) e Costa (1988).



Ensaios FEE, Porto Alegre, (16)2:472-490, 1995 47

i S——

Numa sociedade capitalista, a distribuicdo da populacdo e de atividades
no espaco € os padries de uso do solo dai resultantes decorrem da combi-
naco de agdes do Estado e de agentes privados (familias e empresas, cujas
escolhas locacionais, entretanto, sdo socialmente condicionadas). O mercado
imobiliario urbano funciona de forma bastante peculiar, ja que a terra, as
edificacbes e 0s servigos urbanos ndo sdo bens econdmicos comuns. Sua
durabilidade e localizagio fixa fazem com que a ocupagdo do espaco urbano
seja feita seqiiencialmente e no decorrer de um longo periodo de tempo. Além
disso, o carater de "unicidade" do espago (uniqueness, na terminologia de
Harvey, 1973) — isto é, o fato de s6 poder existir uma Gnica parcela de terra
em cada localizacio especifica — confere privilégios monopolistas aos pro-
prietarios de imdveis, que detém o direito de determinar os usos de suas
propriedades, podendo, inclusive, "estoca-las" para fins especulativos.

Ainda segundo Harvey (1973, p.168, 170), a aloca¢do do espago urbano,
especialmente para uso residencial (0 qual € predominante nas cidades), €
similar & ocupacgéao seqiiencial dos lugares de um teatro, sendo a ordem de
entrada determinada pelo poder de barganha (bidding power). Depois que 0s
"expectadores" que dispdem de mais dinheiro e poder escolhem seus lugares,
0s mais pobres tém que se contentar com o que sobra.

A eqiiidade, porém, n&o é o unico problema para o funcionamento dos
mecanismos de mercado no espago urbano. Estes também s&o incapazes de
atender satisfatoriamente 4 demanda por servigos e melhoramentos urbanos,
cujos pregos de mercado sio dificeis de determinar devido as externalidades
que tais bens produzem, ou seja, beneficios que ndo sdo pagos por todos os
consumidores, ou que s&o pagos iguaimente, embora alguns se beneficiem
mais do que outros (como é o caso dos proprietdrios de imdveis localizados
nas proximidades de estacdes de metrd, por exemplo).

Vale lembrar que os investimentos requeridos para produzir bens de
consumo coletivo sdo geralmente de alto risco e de lucratividade duvidosa,
donde advém a necessidade de intervencio estatal para assegurar a produgao
desses bens. Mas, apesar da crescente intervencdo do Estado na economia
em geral e na produgdo do espaco urbano em particular, nenhum pais
capitalista conseguiu incorporar toda a sua populagdo, quer as atividades
produtivas, quer ao consumo de bens e servigos urbanos. Isso é evidente nas
areas de "habitacdo subnormal" e na populacio de rua existentes nas grandes
cidades do dito "Primeiro Mundo". E significativo que o 6nus dessa exclusio
incida sempre sobre 0S mesmos grupos --- 0s migrantes recentes, as minorias
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étnicas e, no Brasil, os pobres de maneira geral —, 0 que evidencia a falta de
poder desses grupos, que 0s impede de obrigar outros grupos a dividirem com
eles os prejuizos sociais da producdo capitalista da habitagio e do espaco.

A partir do final da década de 70, o agravamento da crise fiscal do Estado,
com o conseqiiente desmantelamento dos mecanismos de intervengao estatal
no espaco urbano, conjugados & conjuntura de recesséo, inflagéo e instabili-
dade monetaria, introduz novas variaveis a crise urbana. Para Ribeiro e Santos
(1993, p.54),

"O surgimento de uma pobreza essencialmente urbana, os indicios
de fragmentagdo do tecide social, a expansdo da ilegalidade na
cidade e a crise fiscal do Estado sdo alguns dos novos problemas
cujo tratamento podera exigir a avaliacdo critica dos pressupostos
teoricos do projeto de reforma urbana”.

Essa avaliagdo parece indicar que a economia urbana deve ser o ntcleo
da formulagéo de um projeto de reforma urbana, ou seja, "(...) deve-se pensar
como as agbes de regulagdo do uso do solo e de provisdo de equipamentos e
servigos podem estar articuladas a outras que busquem a criagao de emprego
e renda" (RIBEIRO, SANTOS, 1993, p.60).

Ao reconhecer o carater de crise urbana, é preciso tomar cuidado para
ndo cair na armadilha do economicismo, que limita as possibilidades de
modificacdes sociais a um melhor desempenho da economia, hipertrofi-
ando, assim, o papel do poder central, principal responsavel pela formu-
lacdo das politicas econdémicas. 1sso levaria o planejamento das cidades a
cair no imobilismo, "(...) que somente aproveita ao reinado da politica da
burguesia”, no dizer de Chico de Oliveira (1985, p.13).

Nesse sentido, a reforrna urbana que se quer alcangar através de um pacto
social devera ter um carater profundamente politico e socio-cultural, extrapo-
lando as esferas da produgdo e do consumo, para contemplar as proprias
estratégias de reprodugdo da vida nas cidades. Isso significa que se torna
crucial pensar as possibilidades de (re)criagdo de lagos de solidariedade
capazes de oferecer "(...) uma altemativa concreta as estratégias individualis-
tas, violentas e ilegais de sobrevivéncia" (RIBEIRO, SANTOS, 1993, p.60).
Incluem-se ai tanto a violéncia dos delinglientes pobres como a vioiéncia do
capitalismo predador, cujos lucros advém mais da superexploracéo da forca
de trabalho e das benesses estatais do que de investimentos no aumento da
produtividade.
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Mas o que significa tudo isso em termos de uma agenda concreta, capaz
de aglutinar os diferentes agentes que produzem as nossas cidades? Significa
buscar, em primeiro lugar, um acordo sobre direitos basicos que permitam aos
pobres trabalhar e habitar, em condicdes dignas, nas cidades. Para tanto, os
outros agentes — Estado, proprietarios € empresarios imobilidrios, classe
média, etc. —terdo de aceitar a idéia de conviver com a "cidade real", excluindo
solugdes violentas, autoritarias e unilaterais para as favelas, os sem-teto, os
camelds e outros grupos que incomodam os usuarios "legais" do espaco
urbano. Significa, também, ultrapassar a visdo do Estado desenvolvimentista
provedor e procurar solugbes de parceria com as organizagdes ndo governa-
mentais (ONGs) e com as empresas privadas, dentre outras.

E aqui se chega a um aspecto do projeto de reforma urbana que é o mais
dificil de ser enfrentado. Trata-se da questdo de legitimidade da participagao
das "elites"™ no processo de planejamento das cidades e, em particular, no
pacto social urbano proposto como condi¢io para viabiliza-lo. E preciso deixar
claro que, a menos que seja concebida como instrumento de uma improvavel
"revolugdo operario-popular”, a reforma urbana nio podera ter éxito sem a
presencga de, pelo menos, algumas das "elites" que participam, direta ou
indiretamente, da produg¢do do espaco urbano. Para tanto, coloca-se uma
precondicéo: a aceitagdo da apropriacéo privada da terra, bem como do valor
e dos beneficios gerados coletivamente, ainda que sujeitos a uma regulagio
social mais rigida do que aquela que prevalece atualmente. Do lado das elites,
constitui uma precondi¢&o a aceitacdo dessa regulacdo.

E preciso ser realista: dificilmente os agentes ligados ao capital em geral
e ao capital imobiliario em particular, bem como a maioria dos governos,
aceitarao sentar-se a mesa para negociar medidas que inviabilizem a lucrativi-
dade da propriedade privada do solo urbano e da exploragio de certos servigos
publicos. Se essa realidade ndo é palatavel aos que advogam o pacto, ou se
a propriedade privada é vista como impedimento categoérico de justiga social,
entdo que se retomem as estratégias de confronto para a solugdo dos proble-
mas dos setores populares. Nesse caso, porém, é necessario admitir que estes

3 Ouso de aspasindica a dificuldade de se caracterizar os setores que ndo podem ser incluidos
na categoria "populares”. Se o contrario de proletariado é burguesia, o anténimo de "povo”,
ou "massa", é elite. Essa questdo sera retomada no préximo item.
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terdo muito mais a perder do que as elites, pelo menos no curto prazo. E, como
diria Lord Keynes, no longo prazo todos estaremos mortos.

Nao se quer aqui defender acordos a qualquer prego, quaisquer que sejam
as elites. Isso sé contribuiria para manter e legitimar o status quo, esvaziando as
idéias de negociagio e de formacao de aliangas, perigo onipresente num pais cuja
tradicdo politica € marcada pela "velha mania de conciliagio e dos conluios entre
as elites" (CAMARGO, 1993, p.2). Nunca é demais lembrarque negociagbes entre
desiguais exigem principios muito fortes e muito claros, sob pena de se transfor-
marem em cooptagio, para nao dizer empulhagio. Para torar evidente o que se
esta propondo, talvez fosse melhor até falar de "ruptura pactuada” ao invés de
uma reforma pactuada (ABU-EL-HAJ, 1994). Em outras palavras, pactos sociais
urbanos n&o sio vidveis emtodas as cidades, nem em qualquer contexto politico.
E mais: é preciso ter a preocupagio, em cada caso concreto, de estabelecer sob
que condigdes alguns setores devem ficar fora do pacto.

3 - Quem pde o guizo no gato — isto é, quem sao
os participantes do pacto social urbano?

E interessante constatar como, no item anterior, a discussio sobre o
conteado do pacto levou ao debate sobre os participantes do pacto. Isto
significa, efetivamente, a precedéncia das questdes processuais sobre as
questdes substantivas, o que € coerente com a idéia do pacto como mecanismo
de construcao de sujeitos e de uma nova sociabilidade.

Contudo, se os sujeitos politicos concretos que participardo do pacto (que
tipo de associagdes, liderancas, organizacdes governamentais € ndo governa-
mentais, etc.) irdo variar de acordo com as peculiaridades e as conjunturas
sécio-econdmicas e politicas de cada cidade, é possivel distinguir, no nivel
abstrato (tedrico), quais os agentes sociais que devem ser considerados
prioritariamente: seriam aqueles que participam mais diretamente da luta pela
apropriacdo dos beneficios decorrentes da produgdo do espago urbano.
Segundo Ribeiro e Cardoso (1990, p.13), nessa luta defrontam-se, de um lado,
as "camadas populares” e, de outro,

"(...) os proprietarios fundiarios e imobiliarios; os incorporadores e a
construgdo civil; os empreiteiros de obras publicas; 0s conces-
siondrios de servigos publicos, principalmente de transportes; as
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camadas médias, que buscam manter ou melhorar as condigbes de
seu habitat, de forma a reproduzir e ampliar a distancia social em
relacdo as camadas populares, que marca cua posicao na estratifi-
cacio da sociedade”.

Com relacio as "classes populares",4 termo téo elusivo quanto "elites
urbanas”, sua visibilidade politica recente estd associada & eclosdo dos
movimentos sociais urbanos, a partir do final da década de 70. Existe ja uma
vasta literatura sobre o tema, que nao caberia discutir aqui. Do ponto de vista
do objeto deste trabalho, porém, importa destacar a progressiva substitui¢do
de enfoques macro-estruturais, na perspectiva (econémica) das "contradigées
urbanas" (por exemplo, MOISES, MARTINEZ-ALIER, 1978), pelos enfoques
de carater mais "micro”, na perspectiva (antropoldgica) da constituicdo de
identidades, conforme constatou Machado da Silva (1986). Nos estudos sobre
movimentos sociais no Nordeste, Soares (1993, p.190) nota que as categorias
"oposicio" e "conflito" .perdem a centralidade, deslocadas por temas como
"participagio” e "construg@o de identidades". Sem duavida, esse redireciona-
mento refletiu uma mudanga na conjuntura politica, marcada pela redemocra-
tizacdo e pela ascensdo ao poder de politicos apoiados pela esquerda (por
exemplo, Jarbas Vasconcelos no Recife e Maria Luiza Fontenele no Cear4).
No ambito especifico do planejamento urbano, a incluséo, na Constituicdo de
1988, da obrigatoriedade de elaboragdo de planos diretores, ainda que néo
atendesse a uma reivindicagdo dos movimentos populares, colocou na ordem
do dia a questio da participacdo popular no planejamento e na gestdo das
cidades (GONDIM, 1991).

O deslocamento do foco de analise dos movimentos sociais para a "par-
ticipagao popular" teve duas conseqiiéncias principais em termos da teoria e
das praticas de planejamento urbano. Em primeiro lugar, obrigou ao exame
mais detido do Estado como agente social — afinal, sem a vontade dos
governantes, ndo se fazem planos. Por tras dessa obviedade, ha uma questéo
de fundo, que fora muito bem colocada no balango critico realizado por Ruth
Cardoso (1983, p.220), quando indicou a necessidade de superar as visdes
empobrecidas do personagem "Estado", que o apresentavam "(...) apenas

4 Ver, a respeito, o interessante artigo de Sader e Paoli (1986).
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como inimigo autoritario ou a mira contra a qual se movia a sociedade civil".
Assim, enquanto as analises se concentravam nos movimentos sociais, vistos
como -arautos dos novos tempos, a- mudanc¢a nos métodos de trabalho de
alguns setores governamentais levou tempo para ter sua importancia reco-
nhecida e estudada de modo a ultrapassar a mera dendncia de possiveis
estratégias de cooptacio.

Em segundo lugar, a discussdo sobre participagdo popular no plane-
jamento amplicu o leque de atores a serem considerados no s no processo
econdmico e social de estruturagdo do espago urbano como no prOCesso
politico de sua gestdo. Se, até o final da década de 80, ainda predominavam
as analises marxistas de corte macroestrutural, que reduziam o planejamento
urbano a uma intervengio estatal movida pela l6gica das necessidades de
acumulagao de capital ou de legitimac&do do Estado capitalis,’(a,5 a emergéncia
dos movimentos sociais obrigou a pensar de modo mais politico e cultural a
realidade urbana (EVERS, 1984). Nesse sentido, foi preciso buscar entender
o funcionamento burocratico dos aparelhos de Estado, o papel dos Governos
Federal, Estadual e Municipal, o relacionamento entre o Executivo, o Legisla-
tivo e o Judiciario, os limites e as possibilidades do planejamento urbano em
governos conservadores ou progressistas, etc.

Por outro lado, a medida que ruia o Estado autoritario e avangava o co-
nhecimento empirico da dindmica dos movimentos sociais, estes perdiam o
carater de panacéia transformadora, como foi mencionado. Diversos estudos
(CARDOSO, 1983; SILVA, 1986; SANTOS, 1982, dentre outros) apontaram os
limites desses sujeitos sociais, destacando, inclusive, o seu reduzido impacto em
termos de formulagio de altemativas institucionalizadas para a crise politica
brasileira. Machado da Silva (1986, p.4) chega mesmo a afirmar que

"(...) j& é tempo de reconhecer o clamoroso fracasso das mobili-
zacdes definidas como "movimentos sociais urbanos": emtermos de
uma mudanca global no sistema de dominagdo, seu impacto é
insignificante. Isso é verdade quer se entenda a palavra mudanca no
sentido de superacéo da conjuntura, como a questéo é c¢olocada nas

5> Para uma critica mais aprofundada da visao marxista do Estado e das politicas de plane-

jamento, ver Gondim (1985).
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analises sobre o populismo, quer ela esteja associada a transfor-
magbes na natureza do Estado, como na teoria do capitalismo
monopolista”.

Parece, porém, que, ao reconhecer os limites dos movimentos sociais, ndo
se deve cair no extremo oposto dos apologistas do inicio dos anos 80 — para
guem os movimentos sociais substituiriam o proletariado como os novos
sujeitos historicos da transformagdo social — e reduzi-los a meros
epifenémenos do jogo politico convencional. Nem tanto ao mar, nem tanto a
terra; h4 movimentos e movimentos, e seu impacto ndo pode ser avaliado
unicamente em termos de resultados instrumentais, medidos em mudangas
estruturais ou politico-institucionais. Na verdade, desde que os habitantes das
cidades (e dos campos) comegaram a se mobilizar de forma mais ou menos
independente de chefes e de partidos politicos, a cultura politica brasileira no
é mais a mesma. E uma transforma¢o das mais relevantes em termos das
possibilidades de um pdcto social é a substituigdo da ideologia da "dadiva" e
do "favor” pela ideologia dos direitos de cidadania:

"A transformacio de necessidades e caréncias em direitos, que se
opera dentro dos movimentos sociais, pode ser vista como um amplo
processo de revisédo e redefinicio do espaco da cidadania. (...) Isto
é, parece que estamos vivendo um processo de construcdo coletiva
de uma nova cidadania, definida por um conjunto de direitos,
tomados como auto-evidentes, que é pressuposto da atuacio politica
e fundamento da legitimidade do poder" (DURHAM, 1984, p.29).

Essa transformacdo tem conseqiiéncias, pois, para a propria atuacdo do
Estado, na medida em que o autoritarismo e o paternalismo das politicas
pﬁbliCas perdem suas bases de iegitimagio.

Na formac¢&o dessa nova cultura politica, ndo se pode subestimar o papel
da Igreja Cat6lica com sua nova doutrina social redistributivista, sua rede de
organizagdes e sua enorme capacidade de mobilizar o trabalho voluntario, como
o atesta a multiplicagdo das Comunidades Eclesiais de Base. De modo geral,
vale lembrar o papel dos mediadores (SCHERER-WARREN, 1993, p.49), ou
seja, além dos religiosos e dos leigos ligados a Igreja, os intelectuais, os
educadores, os militantes de partidos politicos e outros. Esses grupos, que, com
freqliéncia, atuam por meio de organizagdes ndo governamentais, séo de vital
importancia, pois conseguem articular competéncia técnica com interesses
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politicos, transformando em propostas concretas as demandas dos movimen--
tos sociais e permitindo-ihes, assim, maior capacidade de iniciativa.

Muito se avangou na andlise dos movimentos sociais e do proprio Estado no
processo de formulagio de politicas pablicas e no planejamento participativo. A
discusséo do papel dos mediadores, por sua vez, apesar de incipiente, esta
presente nas propostas de reforma urbana, pelo menos de maneira implicita, ja
gue o movimento contou com a forte participacdo de ONGs e de profissionais de
planejamento urbano (GONDIM, 1894). Entretanto o nosso conhecimento sobre
o papel dos agentes "ndo populares” no planejamento urbano continua as-
sistematico e superficial, quando ndo baseado em esteredtipos.

A propdsito, em artigo recente publicado na Folha de S84o Paulo, Ledncio
Martins Rodrigues chama atencéo para o carater elusivo do termo “elite”. Intro-
duzido na ciéncia politica por Mosca e Pareto, dois tedricos conservadores, o
conceito "(...) refere-se as minorias que, nas variadas instituigdes e meios sociais,
se destacam positivamente da ‘massa’ e que, por algum atributo, sdo consi-
deradas superiores aos demais" (RODRIGUES, 1994, p.3). Nesse sentido, seria
possivel distinguir, sem conotacao pejorativa, varias elites urbanas: os intelectuais
mais destacados, os lideres politicos e empresariais (do comeércio, da industria e
do setor de prestaco de servicos e, dentre estes (ltimos, os que detém o controle
dos meios de comunicacdo de massa), mas também os lideres sindicais e o0s
préprios dirigentes das organizagdes populares, etc. Dessa forma, o conceito de
"elite" pode confundir mais do que esclarecer, pois permite reunir numa mesma
categoria grupos com interesses sociais o dispares. E possivel, porém, dar ao
referido conceito um sentido mais preciso, identificando-o com 0s grupos mais
poderosos, sem, no entanto, conferir-lhe conotagao intrinsecamente pejorativa.

Mas a questido que se coloca aqui, embora tenha a ver com essa di-
ficuldade de nomenclatura, diz respeito a um problema maior, relativo a propria
inclusdo — ou exclusdo —, no pacto social urbano, dos agentes ligados ao
setor imobiliario urbano. Trata-se do nosso escasso conhecimento sobre a
atuacio politica desses agentes para além das generalidades sobre aliangas
com o Estado monopolista.

Esse desconhecimento é devido ndo sé a negligéncia comque sio tratados
os fatores politicos nas andlises sobre a producdo do espaco urbano (por
influéncia do paradigma marxista-estruturalista), mas também a um viés na
propria pratica politica pertinente ao planejamento: a superestimagio da
importancia dos movimentos populares no processo de planejamento partici-
pativo. Ha indicios, inclusive, de algumas experiéncias de elaboragédo de
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planos diretores com participag&o popular em que os técnicos e dirigentes
municipais chegaram a cogitar excluir, de antemdo, as entidades repre-
sentativas do setor imobiliario.

Semduvida, em principio, a participacio popular deve ser concebida de modo
atornar o poder acessivel aos grupos sociais mais desfavorecidos, facilitando sua
intervencio na politica institucional e, a0 mesmo tempo, o seu fortalecimento
enquanto sujeitos politicos (BORJA, 1988, p.18). Entretanto, num contexto mar-
cado por processos estruturais de exclusdo social, como € o caso das cidades
brasileiras, os grupos mais poderosos dispdem, por definicdo, de mais recursos
e instrumentos para fazer valer seus interesses n&o s6 nos processos repre-
sentativos como nos processos de participagdo "direta”. Reconhecer essa reali-
dade ndo equivale a aceitar a determinagédo do politico pelo econdmico, que
esvaziaria, a priori, a propria estratégia de participacdo popular; afinal, o Estado
néo é s6 um pacto de dominacdo, é também um campo de lutas (e de nego-
ciaches). E preciso ter cautela, porém, para n3o cair na armaditha de acreditar
que o processo politico de participagéo popular no planejamento seja tdo poderoso
a ponto de desafiar ou colocar no ostracismo os donos do capital. Mesmo que a
producio do espaco urbano seja vista como resultado de um jogo e ndo de uma
futa, € mister reconhecer que os parceiros do jogo tém chances desiguais de
vitéria, pois os mais fracos dispdem de poucas armas para subjugaros mais fortes.

Paradoxalmente, porém, as propostas de participagdo popular parecem
concentrar-se muito mais na andlise dos interesses, das estratégias e nas
taticas dos movimentos sociais e de seus aliados do que das de seus "ini-
migos". No maximo, detém-se nas a¢des dos politicos e da burocracia estatal,
0s quais, entretanto, ndo podem ser definidos de antemao como opositores,
sob pena de se recair no maniqueismo simplificador da realidade urbana.

Em conseqiiéncia, hoje, provavelmente, sabe-se muito mais sobre o papel
econdmico e social do capital na producio das cidades e das regides metro-
politanas do que sobre o papel politico e cultural dos capitalistas, ou seja, dos
empresarios da construgdo civil, do setor imobiliaric e do setor de servicos
publicos, no que diz respeito a gestdo das cidades. E, para usar a terminologia
de Celso Daniel (1988, p.29), sabe-se mais sobre o poder politico local — sobre
"as acOes de regulamentacéo e a produgéo de obras e servigos ptiblicos de
interesse local" — do que sobre o poder econdmico local — aquele que é
exercido pelas empresas ou através de associacdes representativas de seus
interesses, no sentido de influenciar as decisdes politicas municipais. Obvia-
mente, os estudos sobre o processo de producdo do espago urbano indicam
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que esse poder é consideravel, mas, pela sua prdpria natureza macroestrutu-
ral, tais estudos sdo incapazes de dar conta do modus operandi desse poder.

Num levantamento preliminar realizado para este trabalho, o Gnico estudo
abrangente identificado sobre o tema foi a pesquisa realizada pelo IBAM (PRO-
CESSO..., 1982), coordenada por Carlos Nelson F. dos Santos, que aborda, especi-
ficamente, o papel dos politicos, dos empresarios € dos moradores no processo de
expansao periférica da Regi&o Metropolitana do Rio de Janeiro. Certamente, estudos
de casos concretos contém referéncias a atuagio desses trés grupos, inclusive os
empresarios, no processo de planejamento (e.g. SOARES, 1993; GUIMARAES,
ABICALIL, 1990). Fazem falta, porém, andlises que articulem dados empiricos com
uma visdo tedrica mais sistematica sobre o papel desses agentesn6

Poder-se-ia dizer que falta conhecimento cientifico também sobre o poder
social local, aquele exercido pelos "(...) agrupamentos sociais que se apresen-
tam como portadores da tradi¢do local e do esclarecimento, razdo pela qual
se percebem como responsaveis pela conducio do municipio e pelo seu futuro”
(DANIEL, 1988, p.30). O referido autor atribui a esses grupos 0 nome de
"elites", reconhecendo suas raizes heterogéneas, pois trata-se de "profissio-
nais liberais, membros do empresariado local, das classes médias as-
salariadas do municipio, etc.”, sendo que, "(...) muitas vezes, integrantes do
poder econdémico participam, também, das elites locais" (DANIEL, 1988, p.30).

OQusar-se-ia dizer que se conhece ainda menos sobre essas elites do que
sobre 0s empresarios que atuam no urbano. Ainda uma vez, o desco-
nhecimento parece paradoxal, pois, nessas elites, nos incluimos, planejadores,
urbanistas, arquitetos e pesquisadores, responsaveis pela produgdo do co-
nhecimento sobre as cidades.” O paradoxo, porém, torna-se apenas aparente,

5 Essa avaliagdo tem carater provisério, ja que n&o houve tempo de se proceder a um
levantamento mais amplo das pesquisas realizadas sobre o tema, inclusive aquelas nado
publicadas, como é o caso das teses e das disserta¢des, além de investigacdes conduzidas
por érgéos publicos. De qualquer forma, mesmo que o conhecimento sobre a atuagao politica
do empresariado ligado diretamente a produgéo do urbano seja mais vasto e mais consistente
do que se supbe, permanece a necessidade de se discutir com maior profundidade a
presenga, ou ndo, desses agentes num "pacto social urbano”.

Quando foi feita a pesquisa para minha tese de doutorado, ha cerca de 10 anos, constatei
que os estudos sobre 0 que pensam e o que fazem, efetivamente, os planejadores e os
urbanistas brasileiros eram muito escassos (GONDIM, 1987). Aparentemente, a situacao
ndo se aiterou substancialmente.
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se se lembrar a tendéncia, tdo bem caracterizada por Bourdieu (1989), de se aceitar
o "pré-construido”, elevando a categoriade conhecimento cientifico formulacbes que,
na verdade, ndo ultrapassam o nivel do "senso comum douto”. Para chegar ao
conhecimento cientifico, € necessaria aquela atitude que o Antropdlogo Roberto Da
Matta (1991, p.157) sintetizou de maneira particularmente feliz: "(...) transformar o
exdtico em familiar, e/ou (...) transformar o familiar em exético”.

Quer-se crer que, quando se trata de pactos sociais urbanos, ha muito o
que "estranhar": a naturalidade com que os movimentos sociais s&o algados a
categoria de sujeitos principais; a desconfianga para com o Estado e os
politicos; e a presun¢ao de saber de quem se esta falando, ao se referir aos
planejadores e demais profissionais que trabalham com o urbano. Por outro
lado, urge uma maior “familiaridade" com as idéias e com as estratégias de
acio daqueles que, no imaginario dos paladinos da reforma urbana, parecem
ocupar apenas o lugar reservado aos vildes: os empresérios imobiliarios e da
construcéo civil, os empfeiteiros de obras ptiblicas, os concessionéarios de
servicos publicos, etc. Sem esse tipo de entendimento, ndo ha possibilidade
de reforma, nem de ruptura pactuada.
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Abstract

In the debates on the new master plans, made mandatory by the 1988
Constitution for all cities over 20,000 inhabitants, a recurrent proposal was
to treatthem as "social pacts” between the government and the population,
aiming at the socioeconomic reform of urban areas. This paper discusses
the viability and the limits of such proposal, in a context of great poverty,
social inequality, and a fragile democracy. Besides including the govern-

“ment and popular movements, a plan based on a pact for urban reform
must have the support of some "urban elites"”, such as real estate busi-
nessmen and the technobureaucracy in charge of city management. As a
previous condition to design strategies for the pact, it is necessary to know
more about the ideas and the specific interests of these groups, which
have not received enough attention in the Brazilian planning literature.




