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No plano internacional, recomenda-se a adogdo de politicas urbanas para aumentar a
produtividade da cidade como o Unico caminho de enfrentamento da pobreza. Tornar as
cidades competitivas em termos econdmicos parece ser a Unica solugdo contra as
draméticas consequéncias sociais do ajuste estrutural. Para tanto, é necessario abandonar
as politicas redistributivas para a cidade e o planejamento em favor de arranjos
governamentais que déem eficiéncia a agdo publica. No diagnostico fica a constatacdo
de que as primeiras geraram mais iniquidades do que justica social e o segundo gerou
bloqueio a aquisicdo de competitividade pelas empresas e pelas unidades familiares.

No plano da teoria, inverte-se a equacdo do virtuoso circulo fordista: ndo ha mais
associacdo entre produtividade econémica e eqlidade. Nestes novos tempos de revolugédo
tecnoldgica, de globalizacdo de mercados, de volatizagdo da producdo e de crise fiscal
permanente coloca-se aos governantes a dramatica escolha entre a eficécia e a justica
social. Também ndo ha lugar para esquemas de planejamento. A constatacdo dos
fracassos da ambicdo do urbanismo racionalista e dos modelos compreensivos conduz a
substituicdo da idéia de planejamento pela gestéo.

E a partir deste quadro que vem se produzindo a discussdo sobre governabilidade. As
dificuldades para implantar as reformas nesta direcdo impedem que o governo seja
transformado no bom governo capaz de implantar e gerir politicas focalizadas e
compensatérias que aliviem a pobreza. E necessério reformar os aparatos de gestdo
publica, descentralizando o processo decisorio, simplificando a normatividade,
aumentando a capacidade gerencial dos técnicos. E igualmente necessario reformar o
sistema politico para dotad-lo de mecanismos que quebrem a dindmica clientelistas
reprodutora de praticas politicas descomprometidas com a eficiéncia. Em suma, é
necessario reinventar o governo e implantar a politica de resultados.

Enquanto isso, no Brasil, parece que estamos vivendo uma outra realidade. A partir da
Constituinte de1988, abriu-se um processo de reforma institucional, especialmente no
plano local, cujo sentido é exatamente o inverso deste receituario. As reformas no
arcabouco juridico dos municipios realizadas apds a promulgacdo da Constituicdo Federal
foram fortemente influenciadas pela busca de um novo modelo de politica e gestdo da
cidade: democratica em relacdo as condi¢bes e aos atores do processo decisério
governamental, universalista no que diz respeito aos direitos sociais na cidade,
redistributiva dos 6nus e custos da urbanizacdo. Em suma, procurou-se um modelo de
politica urbana profundamente comprometido com os ideais de democracia, eqliidade e
justica social, tragos marcantes de um welfare state local.

Seré que estamos diante de uma interminével reedicdo de idéias fora do lugar, que fazem
com que a nossa elite pensante imagine sempre um Brasil que néo exista ou que nao seja
mais possivel?

Este modelo de politica e gestdo da cidade inscritos nas leis organicas e nos planos
diretores elaborados pelos municipios apos 1988, ainda que de forma desigual e parcial,
expressa um projeto de reforma urbana em gestacdo na sociedade brasileira h4 décadas.
E um projeto forjado pelos maltiplos e diversificados sujeitos coletivos existentes no
Brasil urbano contemporaneo que conseguem ultrapassar o estado de caréncia para



implantar uma cultura de direitos, € um projeto que ganhou forma e contetdo na segunda
metade dos anos 80 e que sistematizou para o plano da cidade os trés principais pontos
da agenda reformista surgida com o fim do regime militar: a democratiza¢do do Estado,
a redistribuicdo da riqueza e o desequilibrio ambiental.

A agenda da reforma urbana

Em janeiro de 1985, varias entidades de assessoria aos movimentos populares e pastorais
lancaram o Movimento Nacional pela Constituinte que passou a articular os Plenéarios
Pro-Participacdo Popular na Constituinte, nos quais estiveram presentes varios segmentos
profissionais que compunham um corpo técnico reformista.

O Movimento Nacional da Reforma Urbana (MNRU) ganhou impulso durante o processo
constituinte e passou a integrar as Plenarias Pro-Participacdo Popular na Constituinte. A
proposta de emenda que recolheu 140 mil assinaturas foi parcialmente inserida na
Constituicao Federal. Posteriormente, 0 MNRU passou a atuar nos processos estaduais e
municipais de reforma institucional e juridica. Foram criados féruns regionais e locais no
Rio de Janeiro, Porto Alegre, Belo Horizonte e Recife. Foram realizadas quatro reunifes
nacionais congregando quadros técnicos de ONGs e centros de pesquisa envolvidos com
a questdo urbana e representantes de movimentos sociais e sindicatos. Em 1992, o MNRU
conseguiu incluir o tema da reforma urbana na agenda do Férum Global e realizou uma
bem-sucedida reunido internacional.

O tema da reforma urbana entrou nas agendas das reunifes nacionais organizadas pela
Associacdo Nacional de P6s-Graducdo em Planejamento Urbano e Regional, o que, sem
duvida nenhuma, teve como resultado a disseminacéo do seu diagnostico dos problemas
das cidades brasileiras, ideais e propostas. Sedimentou no vasto corpo técnico da area um
novo modelo de planejamento e gestdo urbana que certamente influenciou a reforma das
constituicbes estaduais, as leis orgénicas e os planos diretores que deveriam ser
elaborados obrigatoriamente pelos municipios com mais de 20 mil habitantes por forca
da nova Constituicéo.

As teses centrais da reforma urbana foram:

a) Gestdo democratica e participativa da cidade, implicando na adogdo dos
principios da soberania popular, da descentralizacdo inter e intragovernamental
do processo decisério, especialmente no que concerne ao orgamento e a
democratizacdo do acesso as informacdes sobre os problemas urbanos e a acdo do
governo. A tradugdo destes principios na reforma institucional teria como
resultado a implantacdo de uma democracia semi-direta capaz de corrigir 0s
limites e ampliar o sistema da democracia representativa.

b) Redistribuicdo da renda urbana e da terra na cidade de maneira a quebrar a
dindmica da espoliagdo urbana, da qual uma das principais causas é a especulacdo
imobiliaria que encarece a terra e a moradia, segrega residencialmente as camadas
pobres, cria vazios urbanos e imp&e uma ineficiéncia no uso dos equipamentos e
na infraestrutura urbana. Esta distribuicdo se concretiza com a recuperacao pelo
poder publico de parte da valorizagdo imobiliéria, de recursos a serem aplicados
na urbanizacdo e regularizacdo fundiaria das areas ocupadas por favelas e
loteamentos irregulares e clandestinos, com a criagdo de constrangimentos legais



e fiscais aos proprietérios de terrenos vagos e com a democratizacdo do acesso a
terra urbana para as camadas mais pobres. Para tanto, é necessario reformar o
direito de propriedade, separando-o do direito de construir e, a0 mesmo tempo,
submetendo-o ao exercicio de uma fungéo social.

¢) Regulacdo publica desmercantilizadora da producdo do espaco urbano
construido, abrangendo a terra, a moradia e a infraestrutura urbana em geral na
forma do Plano Diretor e da Lei de Desenvolvimento Urbano, de forma a
assegurar a funcdo social da cidade.

d) Inversdo de prioridades na alocacao dos recursos publicos, de maneira a dar
énfase as despesas sociais do poder publico social em detrimento aquelas de
sustentacdo da reproducdo do capital na cidade.

e) Universalizacdo do Bem-Estar Urbano, isto €, possibilitar o acesso aos servigos
e equipamentos coletivos.

Os desafios da reforma urbana

Nossa analise indica que a reforma institucional-juridica dos municipios implantou as
condigdes de um novo modelo de planejamento e gestdo baseado na universalizagdo do
direito urbano, na gestdo democratica da cidade e na redistributividade dos 6nus e custos
da urbanizagéo. Este modelo vem orientando as decisdes das Prefeituras e, assim, de fato,
vem trazendo como resultado a implementacdo de politicas publicas que levam em
consideracdo as demandas e necessidades sociais? Caso a resposta seja afirmativa, no
plano local ndo podemos falar em crise de governabilidade. Do contrario, a acdo dos
governos municipais estaria marcada por uma crescente capacidade de produzir e
implementar decisGes em relacdo as demandas de bens e servicos.

N&do ha informacGes suficientemente abrangentes e sistematicas para comprovar esta
assertiva. E nosso objetivo, contudo, fornecer algumas informagdes que indiquem que a
disseminacdo dos ideais da agenda reformista em geral — e os da reforma urbana em
particular — tem levado a introducdo de novos padrGes de gestdo local. Tal fato,
combinado a descentralizacdo fiscal e a redemocratizacdo do pais, tornou 0 municipio
uma esfera que assume um papel de contra-tendéncia ao colapso dos sistemas nacionais
de politicas urbanas.

Com efeito, os dados econémicos e sociais sobre a década de 80 indicam um paradoxo:
mudangas no mercado de trabalho (no sentido da informalizag&o e precarizacéo), inversao
da tendéncia a diminui¢do do numero relativo de pobres e, a0 mesmo tempo, melhoria
significativa das condicdes sociais e diminuicao das desigualdades das condi¢Ges urbanas
de vida. Os analistas tém atribuido este aparente paradoxo a trEs fatores:

a) investimentos realizados de infraestrutura urbana pesada na década de 70, que
continuou a gerar efeitos no periodo seguinte da crise;

b) diminuicdo da pressdo demografica em razdo da queda da taxa de natalidade e
fertilidade (em geral ainda maior que nos grupos de menor renda), gerando a
melhoria das condi¢cdes médias; e

c) efeitos do jogo democratico sobre o processo decisorio, especialmente com a
descentralizacdo e eleicdo de governantes.



Este ultimo fator ndo tem tido o merecido destaque nos debates sobre o ‘paradoxo da
década perdida’. Dados recentes demonstram que neste periodo ocorreu uma verdadeira
inversdo no padréo de alocacdo socioespacial dos investimentos em saneamento basico
na regido metropolitana do Rio de Janeiro em favor de areas periféricas e pobres. Tal
inverso deveu-se a forte mobilizacdo da populagdo em torno da questio de saneamento®.
Mudancas semelhantes do padréo de politica de saneamento também ocorreram em Sao
Paulo. Por outro lado, os dados orcamentarios dos municipios que compdem a regido
metropolitana do Rio de Janeiro levantados em nossa pesquisa mostram que, no decorrer
da década de 80, aumentou sensivelmente o peso dos gastos per capta nas funcdes sociais
(educacdo, habitacdo e urbanismo, salde e saneamento, transportes, assisténcia e
previdéncia) em relacdo aqueles destinados exclusivamente a manutencdo da maquina
administrativa. Estas constatacBes indicam que o melhor caminho para politicas de
protecao social, de combate a pobreza, continua sendo o do aprofundamento do processo
democrético.

Estes dados apontam, portanto, um aumento da governabilidade dos municipios.
Entretanto, dificuldades politicas e econdmicas vividas no Brasil, adicionadas &s
mudangas na estrutura social em curso, tém alimentado um debate que coloca novos
elementos na agenda da reforma urbana. Aqui 0 nosso objetivo é mapear esta discussdo
e tentar elaborar questdes, a nosso juizo, pertinentes a reflexdo sobre os caminhos do
projeto de reforma urbana diante dos novos desafios decorrentes da crise e da
reestruturacdo por que passam as nossas cidades.

Participacdo, negociacéo e governabilidade

Pouco a pouco refaz-se a agenda politica construida na década de 80 que, como vimos,
tinha na questdo democratica um dos seus centros. Vem ganhando crescente espaco o
diagndstico de que as nossas dificuldades ndo se situam na reforma da sua estrutura sécio-
econdmica, na reforma do Estado.

Por um lado, diante da constatacdo da necessidade de politicas restritivas de ajuste,
indaga-se sobre as possibilidades de uma gestdo democrética da cidade. Constroi-se a
dualidade: estratégia de engenharia institucional versus ampliacdo do espaco da
cidadania. Por outro, o debate se expressa também na dualidade democracia
participacionista ou negociada. Este debate, em grande parte, vem sendo alimentado por
dificuldades encontradas em algumas experiéncias de governo municipal pautadas pelo
modelo da soberania popular:

a) baixa representatividade dos movimentos sociais organizados em relacdo ao
conjunto da populacéo;

b) heterogeneidade dos movimentos sociais no que concerne a sua
representatividade numeérica, ja que as suas organizagdes representam grupos

1 As trés principais federagdes de moradores dos municipios desta area (N. Iguacu, S. J. de Meriti e Caxias)
nasceram nos trés primeiros anos da década de 80 e tiveram o saneamento como principal eixo de luta. Em
1984 foi criado o Comité de Saneamento da Baixada Fluminense com o objetivo de unificar as forgas
sociais destes municipios. Neste mesmo ano foi criado pelo governo estadual o Plano de Esgotamento da
Baixada Fluminense. Estes fatos indicam que a melhoria nas condic¢Ges urbanas da década de 80 ndo podem
ser atribuidas apenas a volta do jogo eleitoral mas também ao processo de mobilizagdo politica.



numericamente desiguais de cidaddos, tornando problematico o processo
decisorio baseado na igualdade dos votos dos representantes;
c) predominancia de um corporativismo de bairro em detrimento dos interesses
gerais da populacdo, levando ao nascimento de um clientelismo de esquerda; e,
d) existéncia de uma forte segmentacdo politico-social, com fundamentos
econémicos, que produz dosi mercados politicos, um baseado na cidadania plena
e outro no clientelismo?;

Devemos tomar com precaucdo estas avaliagcdes. Elas contém o risco de aprofundar e
consolidar os proprios obstaculos e dificuldades apontados para a construgdo da gestdo
democréatica. Com efeito, por um lado, ndo podemos opor na gestdo das apoliticas
publicas redistributivas légica do conflito e l6gica da negociacdo. A negociacdo pode ser
um momento do conflito e vice-versa, pois estamos diante de um processo que opde
interesses contraditorios. Por outro lado, a negociacdo real somente torna-se viavel se
todos os atores estiverem constituidos e reconhecidos mutuamente. Ora, as camaras de
negociacdo tenderdo a reproduzir as desigualdades existentes na sociedade no que diz
respeito a capacidade dos varios segmentos da sociedade em se constituirem enquanto
atores e forcas politicas pois, no campo popular, atores e forcas sociais sdo marcados pela
heterogeneidade, pela diversidade e pelas dificuldades em construir uma concepcao
global da sua acdo, o que Ihes colocara, sem duvida nenhuma, em situacdo de fragilidade
frente ao campo que agrupa os interesses dominantes.

Por esta razdo, o governo comprometido com a politica reformista ndo pode ser concebido
como mera instancia mediadora da negociacdo. Ele deve assumir sua dupla condicao de
governo comprometido com o ideario reformista e, ao mesmo tempo, de representante de
uma maioria eleitoral. O seu papel é também, portanto, o de ajudar aos multiplos sujeitos
coletivos da sociedade que encarnam 0 seu projeto ao se constituirem enquanto atores e
forcas politicas. Isto significa dizer que o governo ndo pode abrir mao da l6gica da gestao
participativa, ou seja, do conflito. Por outro lado, a gestdo da negociacdo deve ter
clausulas prévias condizentes com o partido assumido pelo governo: a redistribuicdo da
renda e da riqueza urbanas de forma a produzir melhorias significativas nas condic¢oes
de vida da populacéo.

Gestdo democrdatica, esfera publica local e planejamento

A gestdo democrética busca instaurar uma nova contratualidade, uma nova relacao entre
publico e privado e uma nova sociabilidade. A experiéncia de participacdo nos processos
de elaboracéo das leis organicas e dos planos diretores aponta para um paralelo com os
acordos das montadoras pelo fato de instaurar a modernidade na relacéo entre Estado,
interesses do restante da populacdo da cidade. Falamos em modernidade porque ndo se
trata de uma relacdo conflitiva, de anulacdo de um pelo outro, mas de um antagonismo
convergente®. A experiéncia da gestdo democratica da cidade poderia permitir que se

2 Uma das evidéncias desta segmentacéo seria a constatacdo de que, embora o eleitorado brasileiro tenha
atingido a cifra de 65 milhdes de pessoas, apenas 7,5 milhdes de brasileiros desfrutam de condigdes
econdmicas para pagar imposto de renda. Ver REIS, F.W. “ Cidadania, corporativismo e politica social no
Brasil”, in Prioridades e Perspectivas de Politicas Publicas para a Década de 90, nimero 4, IPEA/IPLAN,
1989.

3 Ver OLIVEIRA, F. “Quanto melhor, melhor: o acordo das montadoras”. In: Novos Estudos CEBRAP,
Sao Paulo, 1993. Esta idéia estava presente na nogdo de pacto territorial incorporada pela proposta de
reforma urbana. Ver RIBEIRO, L>C>Q> e CARDOSO, A.L. “Plano Diretor e gestdo democratica da
cidade”. In: Sociedade e Territorio, ano IV, nimero 12, Lisboa, 1990.



ultrapassasse os limites do acordo das montadoras na medida em que possibilitaria aos
segmentos excluidos tomar parte do processo politico. Com efeito, a negociacdo entre
Estado , empresarios e sindicatos dos trabalhadores apresenta o perigo de reproduzir a
prépria exclusdo pois somente os organizados em termos sindicais estariam habilitados
para dela participar; ao mesmo tempo, os sindicalizados tenderiam a se des-solidarizar
com o0s ndo-habilitados.

Porém, a garantia da predominancia do interesse publico pressupde a existéncia de um
Estado forte. Sem isto ndo pode haver verdadeiramente uma negociacao tripartite. N/ao
obstante, esta negociacio ndo pode ficar apenas no campo setorial. E necessario avancar
de acordos corporativos setoriais para 0 macrocorporativismo. O Estado deve ter
capacidade institucional, politica e administrativa de:

a) entrar em negociacdes com os interesses fortemente organizadas; e

b) fazer valer as regras do acordo, o que significa que os atores em negociagdo tém
que acreditar que o ndo respeito as clausulas acordadas implica na implementacéo
coercitiva das decisdes ou no enquadramento legal. A fragilidade atual do poder
publico coloca-se, entdo, como um obstaculo para a constituicdo da esfera publica
através desse mecanismo.

A capacidade de planejamento do Estado também de coloca como um pressuposto para
que este modelo de gestdo possa ultrapassar os limites do corporativismo dos atores. Sem
duvida, sair de pactos setoriais para acordos que incorporem objetivos globais exige
inexoravelmente que o Estado seja capaz de construir diagndsticos e elaborar metas
globais. Tal capacidade precisa ser reconstruida no Estado brasileiro, ja que a crise e a
aventura neoliberal do Governo Collor destruiram os bolsées de eficiéncia onde
sobreviviam alguns segmentos da técnico-estrutura. Ao nivel local, nossa analise indica
que tal reconstrucdo sera mais facil que nos governos estaduais e federal, uma vez que
sobrevive na escala municipal aparatos de planejamento.

Outro desafio é o relativo a eficiéncia da administracdo. A instauracdo deste modelo de
gestdo urbana pressupde um poder puablico legitimado pela triplice credibilidade de
democrético, honesto e eficaz. Nas avaliacGes realizadas no campo da salde, constatou-
se que, com efeito, a participacdo popular somente tornou-se efetiva quando os programas
adquiriram esta credibilidade. E preciso, portanto, que nossas propostas contenham a
capacidade de tornarem-se efetivas. Leis organicas, planos diretores e leis de uso do solo
que sejam avangadas socialmente, mas incapazes de gerar praticas concretas, bloqueiam
a construcdo de um novo modelo de gestdo. Utilizando as reflexGes de Wanderley
Guilherme, o perigo estd em criar um governo hibrido, com excesso de capacidade
regulatoria e incapaz de gerar agdes pautadas pela institucionalidade da cidadania. Téo
nociva quanto uma politica social conservadora € outra socialmente justa, porém geradora
de um “governo que governa muito, mas no vazio — um vazio de controle democratico,
um vazio de expectativas legitimas, um vazio de respeito civico™*. Tal vazio reproduz a
“cultura civica predatéria”, aumentando ainda mais o espaco da ilegalidade e, a0 mesmo
tempo, diminuindo a crenga nas regras.

4 Ver SANTOS, W.G. Razfes da Desordem. Rio de Janeiro: Rocco, 1993, p. 80.



Descentralizagéo, corporativismo e redistribuicio

A descentralizacdo da politica social — e no seu interior a politica urbana — reine um
consenso mundial. Varios autores, porém, tém mencionado a existéncia de uma
contradicdo a concentragédo cada vez maior do capital global, do seu poder econdmico e
politico, e a proposta de desconcentracdo do sistema publico de protecdo social. Para
muitos analistas, a municipalizacdo da politica social visa resolver de maneira
conservadora a crise do Estado do Bem-Estar, seja pela desoneracgéo fiscal do governo
central, seja pela introducdo do principio da seletividade na distribuicdo dos servigos.
Num pais como o Brasil, marcado por profundas diferencas regionais, tal perigo é
infinitamente maior, ja que o nosso federalismo comporta fortes contrastes econémicos,
sociais, politicos e institucionais entre 0s municipios. A proposta de descentralizacdo da
politica urbana deve conter duas precaucBes: 0s governos central e estaduais devem
continuar com funcdes de regulamentacdo e o sistema de redistribuicdo nacional da
receita publica deve continuar garantindo um patamar minimo de capacidade financeira
dos municipios.

A guestdo da descentralizacdo €, por outro lado, pendular na historia politica brasileira.
No periodo de 46/47, o pensamento social foi fortemente influenciado pelas idéias de
Alberto Torres e do movimento municipalista pan-americano®. Acreditava-se que 0
fortalecimento dos governos locais era a principal arma para promover a integracdo
nacional e melhorar as condicdes de vida do povo brasileiro. A Constituicdo autoritaria
de 1967 marca um novo e longo periodo de inverséo total desta concepg¢éo, consolidando
a crenca de que a centralizacdo politico-administrativa € o caminho da integracdo, da
eficiéncia e da promoc¢édo do bem-estar social. A desconfianca quanto a capacidade das
elites locais em produzir verdadeiramente governos municipais, isto €, descomprometidos
com 0s seus proprios interesses, e 0 diagndstico de que a descentralizacdo blogueia a
eficiéncia econdmica dos investimentos publicos que legitimam uma forte centralizacédo
das politicas sociais. Talvez 0 exemplo mais expressivo desta mudanca de ética tenha
sido a politica de saneamento com a cria¢do do Planasa, pelo qual a burocracia técnica do
BNH desenvolveu fortes pressdes para a desmunicipalizacdo dos departamentos de agua
e esgotos existentes nas prefeituras. A critica as perversidades do Estado autoritario — seu
tecnocratismo e elitismo — ganhou forca com o movimento pela redemocratizagdo e
consolidou nos meios intelectuais a inversdo da concepcao centralizadora. Do interior do
movimento de reforma social surgido na segunda metade dos anos 80, irradiou-se para a
sociedade a crenca de que o fortalecimento dos municipios era o caminho para a
democratizagdo do Estado e a promocao da justica social.

Recentemente, tem-se discutido sobre eventuais efeitos perversos da descentralizagdo no
Brasil, na medida em que traz o risco da fragmentagéo institucional e a instauracao de
um hobbesianismo municipal. A descentralizagdo que comecou a ocorrer na Nova
Republica teria sido o efeito da combinacdo de forgas progressistas e conservadoras, as
primeiras interessadas em democratizar o Estado e as segundas em enfraquecé-lo. O ponto
central da critica é a constatacdo historica de que a solucdo dos problemas de pobreza e
desigualdades sociais exigiu um movimento de centralizacdo politico-administrativa e,
consequientemente, um esvaziamento do poder local da sua capacidade de provedor de
servigos sociais. Esta critica partiu do principio de que as politicas sociais necessitam de

5 A associacao Brasileira de Municipios (ABM) foi criada em 1946 sob forte influéncia da Comissao
Pan-Americana de Cooperacdo Internacional, com sede em Havana, instituida na VI Conferéncia
Internacional Americana. Ver Mattos (1949).



mecanismos redistributivos em termos sociais, regionais e geracionais, incompativeis
com a descentralizacdo, uma vez que esta impediria a construcdo de solidariedades e
identidades coletivas nacionais. Mas a descentralizacdo e o consequente fortalecimento
do poder local se apresentam como risco a fragmentacdo da identidade nacional. Eles
podem introduzir a disputa entre cidades e regides por investimentos industriais, praticas
de exclusdo e apartheid, através do que, busca-se impedir que “forasteiros” tenham
acesso aos beneficios de uma localidade.

Economia, justica social e reforma urbana

Os processos econdmicos que estdo redefinindo a questdo urbana ndo séo mais de ordem
local e tampouco apenas nacional, pois assumem uma dimensdo global. Parece-nos,
assim, insuficiente pensar num projeto de reforma urbana situado apenas na esfera local.
Sua eficécia depende da articulagcdo com um projeto politico nacional que busque uma
forma de inser¢do no novo padrdo de produtividade menos desfavoravel as camadas
sociais em situacdo de exclusdo. Com efeito, o destino das economias urbanas nao é
necessariamente o de se constituir enquanto plataformas de exportacdo para 0 mercado
global, pois, como tal, as cidades deixariam de exercer a sua classica funcédo de efeito de
aglomeracdo e passariam a simples condicdo de suporte de circuitos econémicos
mundiais. Neste cendrio, a fragmentacdo das estruturas econémicas e sociais parece
inevitavel e a exclusao de amplas camadas da populacdo tendéncia inevitavel. Trabalhos
recentes, porém, tém demonstrado que a globalizacdo é um processo contraditorio, com
dindmicas de homogeneizacdo e de singularizagdo dos espagcos econdmicos locais, o que
equivale dizer que ela se apdia em condi¢bes econdmicas, sociais, institucionais e
culturais locais. As sociedades urbanas, com suas particularidades, podem ter ainda
importancia nos processos globalizados de producdo e distribuicdo de riqueza. Ha,
portanto, espaco para uma intervencdo de politicas que promovam a instauragdo de um
projeto de desenvolvimento local.

N&o se trata da adocéo de politicas pautadas pela competicdo predatdria por capitais, cujo
resultado, em muitos casos, tem sido a destruicdo das condic¢des locais que sustentam a
reproducdo social em cada cidade, levando a dualizacdo das economias urbanas. Trata-
se, a0 contrario, de construir um projeto orientado pela “economia de aprendizado™®, em
que a producdo industrial passa a ocupar um lugar importante e a dinamica econémica
estard fundada na reproducdo das condicBes locais de aprendizagem: fatores nao-
mercantis e politico-culturais constituidos pelas convencdes entre 0s agentes econdmicos.

Mas, no quadro das economias urbanas, torna-se necessario refletir sobre as
possibilidades e os limites de um modelo de politica urbana que combine acBes
universalistas, redistributivistas e regulatorias, garantidoras de direitos sociais, com
outras focalizadas nos segmentos em situacdo de exclusdo. A analise das leis organicas e
dos planos diretores indica que, na pratica, este modelo esta emergindo. Na politica
habitacional, por exemplo, combinam-se ac¢Ges tradicionais de provisdo de moradia, via
financiamento e/ou construgdo mais ou menos subsidiados, com outras que objetivam
proteger 0s grupos sociais considerados em situacéo de vulnerabilidade: urbanizacao de
favelas, regularizacéo fundiéria, &rea especial de interesse social etc.

6 STORPER,M. “Desenvolvimento territorial na economia global do aprendizado”. In: RIBEIRO,
L.C.Q. e SANTOS JUNIOR, O. A. Globalizagdo, fragmentacéo e reforma urbana. A cidade brasileira na
crise. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 1994.



Aqui o risco é enorme de se fazer eco as propostas conservadoras de politicas
compensatdrias focalizadas na pobreza, cujo objetivo € minimizar os efeitos negativos
das politicas de ajuste econdmico. As desigualdades sociais entre os paises, com a
conseqliente pobreza, tornou-se hoje um tema prioritario das agendas dos organismos
internacionais preocupados com a governabilidade no plano mundial. Estima-se, por
exemplo, que cerca de um bilhdo de pessoas — ou seja, um quinto da humanidade —
estejam vivendo em condigdes de pobreza absoluta. A pobreza tende a crescer com a
implantacédo das politicas de ajuste econdmico, aumentando ainda mais as desigualdades
entre os paises. O combate a pobreza tornou-se, assim, um objetivo estratégico para a
construcdo da nova ordem mundial.

Na busca de novo modelo devemos nos orientar pela idéia de politicas que habilitem as
camadas sociais em situagdo de exclusdo e vulnerabilidade para manter relagcbes de
integracdo com os circuitos de producdo e distribuicdo da riqueza. O processo de
urbanizacdo e, especialmente, 0 modo de regulacdo do acesso a terra urbana e a habitagdo
foram elementos fundamentais na integracdo social de amplas camadas da populagéo que
se concentraram nas cidades brasileiras depois de 1940. As situacOes de exclusdo e
vulnerabilidade tém intima relacdo com as condic¢Bes urbanas, na medida em que elas
sustentam um sistema de protecdo e de sociabilidade.

A proposta de J.L. Coraggio’ de organizagdo de uma economia popular constitui um
importante ponto de referéncia para construir este modelo de politica habilitadora.

Neste modelo de politica habilitadora, devemos também buscar combinar politicas de
provisdo de servigcos com outras que gerem emprego e renda. Torna-se necessario, para
tanto, colocar a economia urbana no centro das nossas discussdes: qual a nossa proposta
de organizacdo da economia urbana para fazer frente as consequiéncias dos processos de
globalizacdo e reestruturacdo? Serd possivel, através da politica urbana, dinamizar os
circuitos da economia de sobrevivéncia que estdo surgindo em nossas cidades? Muitas
prefeituras, por exemplo, poderiam reforcar a renda das pessoas envolvidas na economia
do lixo, pela compra por parte das empresas de limpeza pablica de materiais reciclaveis
para revenda ou transformacao, quebrando, assim, os vis lacos de exploracdo organizados
pelos atravessadores presentes nesses circuitos.

Ao mesmo tempo, torna-se imprescindivel conceber este modelo como um conjunto de
acOes que extrapolam o plano da provisdo de servicos. A reproducdo da vida nas cidades,
diante das transformacdes econdmicas e institucionais, passara fundamentalmente pela
restauracdo/criacao de lacos de sociabilidade que oferecam alternativa de protecao social
as estratégias individualistas, violentas e ilegais de sobrevivéncia.

Exclusao social, cidadania e solidariedade

Seréa esta dualizagéo das politicas urbanas um perigo a construcdo da cidadania? Esta é
uma pergunta para a qual ndo temos resposta. Neste momento podemos apenas apontar
para a imperiosa necessidade de retomar a discussdo sobre o tema dos sujeitos das novas
politicas publicas. O processo de globalizacéo e reestruturacdo traz como conseqiiéncia a
forte segmentacao da estrutura social em pelo menos trés grupos: excluidos, vulneraveis
e integrados. Estes ultimos estdo organizados e conseguem articulagdes com as estruturas

7 CORAGGIO, J.L. Ciudades sin rumbo: investigacion y proyecto popular. Quito: SIAP/Ciudad,
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sociais e politicas que realizam a intermediagdo de interesses: sindicatos, organizagdes
populares, partidos etc. Os dois primeiros tendem a marginalizacao e ao individualismo
na medida em que transitam da posi¢do de populacdo excedente para a de irrelevante em
relacdo as necessidades da reproducdo econdmica e enfraguecem-se seus lagcos de
sociabilidade.

Esta segmentacdo da estrutura social fortalece as criticas ao corporativismo, na sua
expressao bairrista, como ameaca as politicas redistributivas e democraticas que possam
dar conta desta segmentacdo. Ha uma certa dose de moralismo em relagdo aos “pobres”,
pois, deles exigem-se altruismo e virtuosidade. Eles devem se mover no espaco publico
como portadores do interesse geral, coletivo. Aceita-se, porém, como norma que
empresarios se organizem em associacOes e federacGes e facam politica a partir dos seus
interesses segmentados. Acredita-se mesmo que tal fato seja saudavel para a democracia,
pois vértebra a sociedade civil.

O desafio é construir uma proposta que tenha como objetivo satisfazer os interesses e as
necessidades materiais dos grupos sociais que hoje tém capacidade de organizacdo e
reivindicacdo, mas que, a0 mesmo tempo, se articule com os valores éticos da
solidariedade, cooperagdo e justica. Da mesma forma que tornou-se fundamental os
sindicatos também incorporarem em suas pautas 0s interesses e necessidades dos
desempregados, dos trabalhadores marginais, dos “conta-propria”, é preciso que a gestao
da cidade promova também a participacdo dos que estdo excluidos, para tanto, ndo é
suficiente construir governos eficientes na expansdo da acessibilidade aos servicos
urbanos; eles tém que estar comprometidos com estes valores éticos e ser também capazes
de buscar formatos de politicas que combinem corporativismo e solidariedade.



