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Resumo: A sociedade, ao longo dos anos, foi conceituada de diferentes formas, a maior parte
delas caracterizando-a como um todo do sistema social. Por isso, neste trabalho,
primeiramente foi desenvolvida uma abordagem conceitual para elucidar como a sociedade
adquiriu o significado de sociedade mundial, fornecendo um mundo para um sistema e
integrando todos 0s outros sistemas como subsistemas mundiais em um universo
comunicativo. A seguir, mostra-se como essa sociedade é funcionalmente diferenciada social
e espacialmente por meio da incluséo e da excluséo de individuos na vida urbana. Em terceiro
lugar, o trabalho realca que o planejamento urbano é utilizado como tentativa para amenizar
0S processos de segregacdo, mas acaba criando desigualdades. Por fim, objetiva-se mostrar
como o planejamento tenta amenizar os riscos de uma sociedade mundial criando cenérios e
prognosticos.
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Introducéao

Por muito tempo, o conceito de sociedade (do latim societas) se referiu ao
sistema social como um todo. Quando o Estado moderno e uma economia
industrializa se tornaram evidentes, essa conceituacao, presente na tradi¢cdo europeia
até 1800, foi revista, postulando processos politicos, econémicos e culturais como
fenbmenos basicos, mas nao foi substituida por um quadro tedrico apropriado.

Niklas Luhmann, um socidlogo alemdo que dedicou seus estudos a
investigacao dos sistemas sociais, apresenta uma nova abordagem para a teoria geral
dos sistemas. Tal teoria ndo concebe a cidade ou o Estado como caracteristicas
especiais do sistema social abrangente, pois a sociedade é altamente diferenciada,
mas utiliza a analise de sistemas (como subsistemas) para enunciar as estruturas e
0S processos que caracterizam o sistema social. Este seria “o0 mais importante de
todos os sistemas sociais que inclui todos os outros”. (ARISTOTELES apud
LUHMANN, 1982, p.1).
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Para Luhmann (1982), os sistemas sociais sdo auto-referenciais, ou seja, eles
se baseiam em comunicagcdo para construir e interconectar acbes que se
desenvolvem e se acumulam nos sistemas. O autor incorpora um conceito da biologia,
desenvolvido por Humberto Maturana e Francisco Varela em 1979, para explicar esse
fenbmeno: a autopoiese. Portanto, sistemas autopoéticos existem enquanto em seu
interior se reproduzem ac¢des que servem como componentes desses sistemas, o que
pressupde um complexo ambiente social que inclui outros sistemas sociais. Destarte,
um sistema social se comunica com seus subsistemas sociais interna e externamente.

Em vista disso, o conceito de sociedade adquiriu uma nova significagao. Agora,
a sociedade é um sistema social abrangente que inclui e reproduz todas as
comunicacdes entre todos os subsistemas. Porém, a sociedade, por si sO, ndo pode
se comunicar. Ao incluir toda a comunicacdo, acaba por excluir a comunicacao
externa. O conteudo da comunicacdo s6 € atualizado pela circulacdo dentro do
sistema. Essa concepcao, por sua propria logica de uma teoria dos sistemas
comunicativos auto-referenciais, conduz a uma teoria da sociedade.

O sistema social € definido pelo modo primario de diferenciacdo interna (o
modo como um sistema constroi subsistemas), o que determina o grau de
complexidade que uma sociedade pode atingir. Na construcdo desse sistema, a
funcdo, e ndo a classificacdo, de cada subsistema ao desenvolver seus processos
comunicativos se constitui como principio dominante. Na diferenciacdo, a sociedade
moderna incorporou a sua logica de funcionamento um grau de complexidade sem
precedentes, onde os limites dos subsistemas ndo mais podem ser definidos por
fronteiras territoriais comuns.?

O Unico limite verdadeiramente significativo passou a ser o comportamento
comunicativo. De tal modo, “nem as diferentes formas de reproduzir o capital nem os
graus de desenvolvimento em diferentes paises dao motivos convincentes para
distinguir sociedades diferentes”. (LUHMANN, 1982, p.2)3. Como consequéncia
inevitavel da diferenciagédo funcional, todos os comportamentos comunicativos foram

incluidos em um Unico sistema social, tornando a sociedade um sistema global.

2 Luhmann (1982) afirma que somente o subsistema politico continuou a usar fronteiras territoriais,
devido a segmentacao em “Estados”, para otimizar a sua fungéo. Contudo, os outros subsistemas, tais
como a economia e a ciéncia, se espalharam por toda a sociedade mundial.

8 Citagao traduzida pela autora. Trecho original: “Neither the different ways of reproducing capital nor
the degrees of development in different countries give convincing grounds for distinguishing different
societies”.



Assim nasce o conceito de “sociedade mundial”’, onde todas as sociedades se
comunicam dentro do horizonte de tudo que podem comunicar e incluem todas as
possibilidades ao sistema comunicativo mundial. A sociedade moderna € mundial em
dois sentidos: ela fornece um mundo para um sistema e integra todos 0s outros
sistemas como subsistemas mundiais em um universo comunicativo.

Esse sistema auto-referencial se utiliza da diferenca e ndo da identidade para
processar informacdes. A diferenciacao passa a ser mais importante do que o grau de
integracdo, pois as diferencas € que criam as estruturas emergentes. Visto que a
sociedade moderna € um sistema social em maior grau do que qualquer outro, ela ndo
pode pagar por um alto grau de integracéo, e por isso, ela acaba por segregar 0s
individuos que vivem nas cidades. E assim que a diferenciacéo funcional pode ser

aludida a diferenciacdo socioespacial, assunto a ser discutido na proxima secéao.

Diferenciagcdo Funcional como Diferenciacdo Socioespacial: a incluséo e a
excluséo davida urbana

O conceito de diferenciacdo remete a questbes acerca da unidade e da
integracdo sistémica. De acordo com Luhmann (2013), a unidade precisa ser
reconhecida como unido das partes e precisa ser racionalizada de modo diferenciado.
E nesse sentido que a integracéo também é pensada em termos de diferenciacéo. Os
subsistemas que compdem a sociedade sdo diferencialmente funcionais, tornando
desnecessario descrevé-la como unidade integradora. Assim, o sentido inicial de
“sistema social integrado” é redirecionado para o entendimento de integragcdo como
limitacéo reciproca de graus de liberdade de subsistemas estruturalmente unidos.

A partir dos limites reconhecidos, a diferenciacdo permite que a participacao
em determinados subsistemas exclua a participagdo em outros subsistemas, sendo a
segmentacao e a estratificacdo formas de diferenciacao funcional. Chega-se, entéo,
aos conceitos de inclusao e exclusdo: o primeiro denominando o lado interno e o
segundo o lado externo. Portanto, segundo Luhmann (2013), s6 se pode falar de
inclusdo quando houver excluséo.

Na inclusdo, as pessoas séo identificadas como relevantes dentro de um
subsistema. Por sua vez, a exclusdo exige uma legitimagcao de que certas pessoas

sdo de outro tipo ou ndo se enquadram as normas de um subsistema. Por isso, as



formas de diferenciacédo utilizadas para estruturar a divisdo priméaria de uma sociedade
criam diferentes pontos de partida para a incluséo e a exclusao.

Em sociedades funcionalmente diferenciadas, a inclusédo/excluséo é regulada.
Sociedades modernas deixam essa regulacdo social a cargo de seus sistemas
funcionais, sendo a politica o subsistema de maior proeminéncia. Desde o0 século
XVIIl, os chamados direitos dos cidadaos (direitos humanos de liberdade e igualdade)
registram a imprevisibilidade da inclusdo. Os sistemas funcionais abarcam a liberdade
de deciséo e a igualdade de condi¢des (a inclusdo, com individualismo pautado na
“singularidade do individuo”), e, ao mesmo tempo, os condicionantes do uso dessa
liberdade e a desigualdade (excluséo).

A partir do século XX, o discurso inclusivo da sociedade foi representado por
uma “esfera publica discutidora” que néo levava em conta a exclusdao. Como
consequéncia, a sociedade moderna foi descrita como uma sociedade de classes.
Todavia, quando os conceitos de “individuo” e “classe social” se tornaram insuficientes
para compreender as implicacfes da inclusdo pela regulacdo autbnoma realizada
pelos sistemas funcionais, a questdo deslocou-se para a apreensdo das
consequéncias sociais e 0s problemas estruturais de um sistema social caracterizado
pela diferenciacdo funcional.

Assim, Luhumann (2013) demonstra que as sociedades modernas refletem
temporalizacdo (risco) e interdependéncia (separacdo — segregacdes) em alto grau.
Nas palavras do autor,

Isto significa que grandes parcelas da populacdo estédo excluidas de
modo muito estavel de qualquer participacdo no espectro
comunicativo [...] de cada um dos sistemas funcionais, e que no
correspondente ambito da inclusdo encontram-se formas nao
previstas de estabilizacdo que se aproveitam, parasitariamente, das
chances abertas pelos espectros comunicativos dos sistemas
funcionais, constituindo mecanismos proprios de inclusédo e exclusao
para a manutencgdo dessa rede. (LUHMANN, 2013, pp.27-28).
Em formacgdes sociais mais antigas, a exclusao de um subsistema poderia levar
a inclusdo em outro. Contudo, em sociedades funcionalmente diferenciadas, nédo ha
mais uma inclusao exclusiva nos sistemas funcionais parciais. Isso ndo quer dizer que
nao haja exclusdo, mas que esta assume outras formas.
Em paises com alta industrializacdo, a distingdo entre inclusdo e exclusao
reflete uma diferenca interna a sociedade, e, assim como em sociedades anteriores,

“vale a constatacdo de que os seres humanos existem fora da sociedade, como



sistemas autopoiéticos unitarios, reproduzidos por operagdes organicas e psiquicas,
e isso tanto no ambito da inclusdo quanto no da exclusdo”. (LUHMANN, 2013, p. 37).
Apenas as condi¢cdes dadas pela forma de inclusdo e as consequéncias do néo
pertencimento podem ser alteradas.

Dessa forma, a inclusdo permite que as relagcbes entre os subsistemas
funcionais flutuem e ndo sejam mais definidas para a sociedade como um todo. Em
contrapartida, a exclusdo neste tipo de sociedade esta altamente integrada, porque
ela traz consigo automaticamente a exclusdo de outros. A légica da diferenciacéo
funcional entra, portanto, em contradicdo com a excluséo, visto que a sociedade fica
supercodificada pela distingdo entre inclusdo com frouxa integragéo e exclusdo com
rigida integracao.

Assim, Luhmann (2013) afirma que, com a diminui¢do do significado do espaco
para as comunicacbes de subsistemas funcionais, a diferenciacdo entre
inclusdo/exclusdo acaba por exigir um substrato espacial, i.e., o estabelecimento de
fronteiras espaciais que possibilitem o controle do movimento dos individuos. Os
modos de inclusdo refletem o que os subsistemas colocam como condicdo de
participacéo e a exclusdo ocorre quando essas condi¢cdes ndo séo satisfeitas.

A questéo se desloca para a descricdo normativa que mede esse fendémeno,
embasado em normas que a sociedade moderna constréi para si, como os direitos
humanos. Porém, essas normas ndo constituem um instrumento adequado para
conhecer as dificuldades enfrentadas por essa sociedade quando ela se desenvolve
paralelamente a diferenca entre inclusdo e exclusao. Portanto, essa diferenca nunca
fica claramente dada, ao ponto de dizer que as pessoas associadas pertencem a um
ou outro lado.

Ainda na tematica sobre direitos, é possivel acrescentar a abordagem o que
Henry Lefebvre definiu como o direito a cidade®. Para o autor, dois grupos de questdes
escondem os problemas da cidade e da sociedade urbana: as questdes de moradia e
as questdes da organizacgéao industrial e da planificagao global. Esses dois grupos de
problemas foram concebidos pelo crescimento econdmico (algumas vezes confundido
como desenvolvimento) e fizeram com que o direito a cidade, isto €, a vida urbana,
passasse a ser condicdo de um humanismo e de uma democracia renovados.
(LEFEBVRE, 2001).

4 Essa expressao foi cunhada em 1969 por Henri Lefebvre, quando escreveu o livro “O Direito a
Cidade”.



Nessa sociedade funcionalmente diferenciada surgem os direitos que definem
a civilizacéo, direitos esses mal reconhecidos, mas que aos poucos se inscrevem nos
codigos formalizados. Assim, segundo Lefebvre (2001), conclama-se o direito ao
trabalho, o direito a educacéo, a saude, a habitacdo e a vida. Entre esses direitos,
encontra-se o direito a cidade, em seu sentido urbano, onde ocorrem as trocas e 0s
ritmos da vida. Dessa forma, o direito a cidade se afirmou como um apelo e como uma
exigéncia a vida urbana.

Esse direito é restrito quando pensa-se em uma sociedade que é
diferencialmente segregada em termos socioespaciais. A segregacado separa,
distancia e restringe certos individuos, grupos ou instituicées de algo, impedindo a
igualdade e a liberdade de todos. Nesse sentido, a segregacédo social e espacial,
compreendida como a separacao fisica e simbodlica da ocupacéo social do espaco,
impede que todos tenham direito a cidade, ou seja, impede o direito de ir e vir nos
diferentes espacos da cidade, o direito ao uso e apropriacdo do espaco publico e o
direito aos servi¢os e equipamentos coletivos. (CEZARIO, 2012).

Os tedricos da Escola de Chicago propuseram trés diferentes modelos para
representar o processo de segregacao residencial ocorrido no interior das cidades: o
Modelo de Burguess (1920), o Modelo de Kohl (1841) e o Modelo de Hoyt (1939).
Essa diferenciagcéo espacial partia de uma divisdo da cidade entre centro e periferia.

Kohl propds que na cidade pré-industrial a centralidade era marcada pela
aglomeracao das elites no ndcleo, deixando as areas periféricas para as camadas
populares. Burguess propdés um modelo segregacional onde as elites se
concentravam nos espacos periféricos, deixando as areas centrais desvalorizadas
para as camadas pobres da populacdo e para 0s setores comerciais e de servicos.
(OLIVEIRA, 2009).

Hoyt elaborou um o Modelo Setorial, que incorporava a variavel renda e
examinava o crescimento urbano por meio de grandes eixos. Esse modelo propds que
as elites tendem a se autossegregar por meio de um eixo de circulagdo dentro das
melhores areas das cidades. Assim, os setores elitizados cercam-se de locais
habitados por setores médios da populagdo que, por sua vez, mantém contato com
0s setores mais inferiores. (Ibidem).

Independentemente do tipo, o processo de segregacgao socioespacial faz com
gue diferentes classes se concentrem em distintos pontos do espaco urbano. Dessa

forma, a diferenciacdo funcional das cidades € espacialmente proporcional a



diversidade social de seus habitantes, que criam uma espécie de seletividade e se
concentram por padrdes de identificacdo (incluem e excluem).

Portanto, apenas individuos que reanem caracteristicas semelhantes entre si é
gue se concentram em uma mesma area residencial. Essa diferenciacdo esta, na
maior parte das vezes, ligada as varia¢des nos niveis de renda, e pode ser visualizada
na conformacdo dos arranjos espaciais, onde individuos com o mesmo padrédo
econdbmico tendem a se concentrar em espacos com estilos de vida e padrdes de
consumo comuns. (OLIVEIRA, 2009).

A cidade passou a ser um espaco controlado por mecanismos de segregacéao,
que separaram ricos de pobres e pobreza, causando enormes obstaculos ao exercicio
do regime democratico, especialmente para as classes da populacdo que se
encontram excluidas do ponto de vista econémico, politico e social.

Em termos de excluséo social, Maricato (2003) afirma que esta ndo pode ser
mensurada, mas deve ser caracterizada por indicadores como informalidade,
irregularidade, ilegalidade, pobreza, baixa escolaridade e, principalmente, auséncia
de cidadania. O poder publico (articulador do espaco urbano e principal agente
responsavel por seu planejamento) regularmente favorece certas elites, que desejam
um espaco particular para a sua reproducdo social, inviabilizando o direito & vida
urbana como uma conquista de cidadania para todos.

Portanto, o direto a cidade passou a ser uma utopia em crise diante da
compartimentacdo dos espacos urbanos. A diferenciacdo socioespacial (re)cria novas
formas de viver e sobreviver nas cidades, que se fragmentaram numa infinidade de
territérios submetidos a uma logica de mercado. Destarte, o proprio planejamento
urbano jaz na dualidade entre inclusdo e exclusdo. Mesmo sendo um instrumento
utilizado para amenizar segregacoes, ele acaba por diferenciar o espaco e contribuir

para a legitimacdo de um sistema funcionalmente diferenciado.

O Planejamento Estratégico Urbano na Sociedade Mundial Funcionalmente

Diferenciada

Os estudos que interpretam as diferentes abordagens sobre o planejamento
urbano e sobre o papel que o poder publico desempenha em cada contexto historico
no ordenamento das cidades, apontam para o fato de que, desde sua emergéncia, 0s

planos urbanisticos séo identificados como uma politica publica na qual o Estado € o



principal e, algumas vezes, o Unico agente responsavel pelo ordenamento das
cidades.

Ao longo dos anos, o planejamento urbano vém apresentando diferentes faces.
Inicialmente, ele foi identificado como um instrumento de politica higienista para o
controle de doengas infectocontagiosas. Em um segundo momento, o planejamento
foi utilizado para difundir o urbanismo tecnocratico-modernista. Posteriormente,
movimentos sociais passaram a questionar a acdo do Estado e desse planejamento
tecnocratico, exigindo que o poder publico garantisse o direito a cidade a populacéo
de baixa renda. Entretanto, a incapacidade financeira do Estado o levou a estabelecer
parcerias com 0 empresariado para a promocdo de projetos associados ao
planejamento com empreendedorismo urbano. (SANTOS, 2006).

Nesse sentido, o planejamento deixou de ser tecnocratico para ser um
processo politico. Mesmo sendo aberto a participacdo de varios agentes sociais, ele
tem sido questionado quanto a quem se dirige: “a parcela da populagdo que vive em
areas urbanas regulares ou a toda a populacao, ai incluido o crescente nimero de
pobres, que vivem em areas juridica e urbanisticamente irregulares?”. (Ibidem, p. 1).

Nos moldes atuais, o planejamento tem refletido um lento, complexo e
continuado processo de constituicdo de um bloco hegemdnico que proporcionava um
novo projeto a cidade em crise dos anos 1970 e 1980. O planejamento moderno,
marcado por uma acéo direta do poder publico que se evidencia nos zoneamentos e
planos diretores municipais, foi cedendo espaco para um planejamento competitivo e
flexivel, sendo orientado pelo e para o mercado. As cidades passaram a ser
apresentadas pelo Estado como econdmica, social e competitivamente eficientes, ou
seja, como “‘um bom negdcio”, fato que culminou na atual existéncia das “cidades
empresas’, cuja legislacao veio legalizar, autorizar e consolidar o desrespeito a Lei e
a pratica da “excecéo legal’. (VAINER, 2011).

Dessa forma, a “cidade empresa” se consolida como a cidade da excecao,
afirmando-se como uma nova forma de regime urbano, onde a lei se torna passivel
de desrespeito legal e parcelas crescentes de fungBes publicas do Estado sé&o
transferidas para agéncias livres do controle politico-burocratico. Assim sendo, “o
governo eleito governa, o legislativo municipal legisla... Mas a forma como governam
e legislam produz e reproduz situacdes e préaticas de exce¢do, em que poderes sao

transferidos a grupos de interesse empresarial”. (Ibidem, p. 11).



O poder publico, portanto, ao colocar as cidades a venda, ndo promove a
justica e a equidade social, “escondendo” os problemas sociais que se intensificam na
sociedade mundial funcionalmente diferenciada, tais como 0s mecanismos que geram
desigualdade social (alocacéo e distribuicdo de recursos, localizacdo e especulacao,
entre outros).

Evidencia-se que o planejamento corrobora com a diferenciagéo funcional,
pressupondo a igualdade e criando a desigualdade. Apesar de ser uma importante
conquista social, formalizada no Brasil com o Estatuto da Cidade®, que tinha como um
de seus objetivos minimizar as segregacoes, o planejamento ainda inclui as camadas
mais abastadas do ponto de vista econémico e exclui grande parcela da populagao.

Os planos urbanisticos sdo incorporados pelas instituicbes e pela sociedade,
garantindo boa qualidade de vida a uma parte da populacdo das cidades, deixando a
outra (as classes mais pobres) os problemas sociais relacionados ao acesso a cidade
formal. Assim, Maricato (1997) aponta para o fato de que o planejamento urbano esta
em crise. Pratica-se um urbanismo arcaico, embasado no discurso pds-moderno,
onde as leis se aplicam para beneficiar uma parte da cidade e para segregar a outra
parte. Portanto, toda a sociedade (mundial) possui uma tendéncia a continuar na
direcdo do aumento da desigualdade, acumulando diferencas entre classes e regides,
sem ser capaz de regredir no nivel de diferenciagdo estrutural que ja atingiu.
(LUHMANN, 1982).

Luhmann (lbidem) afirma que nenhuma sociedade pode ser planejada, visto
que, em decorréncia do seu alto grau de complexidade, as consequéncias do ato de
planejar sdo imprevistas e, assim, o planejamento acaba por ndo atingir os seus
objetivos. Para o autor, o planejamento ndo € possivel porque a elaboracédo e a
implementacédo de planos sao processos que precisam funcionar dentro do sistema
social abrangente. No interior desse sistema existem outras varaveis com a qual o
planejamento tera que coexistir e reagir.

Os planejadores podem fazer descricdes do sistema, introduzindo nele uma
versao simplificada de sua complexidade. Mas isso apenas corrobora para a producéo

de um sistema hipercomplexo, que contém em si uma descricdo de sua propria

5 A regulamentacédo do Art. 182 do Capitulo da Politica Urbana da Constituicdo de 1988 deu origem ao
projeto de lei 5.788/90 (Estatuto da Cidade), elaborado pelo Senador Pompeu de Souza e aprovado
pelo Senado Federal. Apos longa tramitacdo (que durou mais de dez anos), foi aprovada a lei
10.257/01, que ficou conhecida como “O Estatuto da Cidade”
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complexidade. Tal fato ocorre porque o sistema estimula as reacdes incluidas em sua
propria descri¢cdo, o que culmina na falsificagdo da descricdo. Quando isso acontece,
os planejadores tém que renovar os seus planos, estendendo a descri¢cdo do sistema
de forma a incluir sua hipercomplexidade.

Contudo, para Luhmann (1982), a imprevisibilidade do planejamento nao
impede que 0s agentes responsaveis por sua elaboracdo sejam ativos e suas acdes
sejam planejadas. Dentro dos subsistemas sociais planejados existem significativas
chances de que as atividades previstas de fato se concretizem, mas isso nao significa
que os efeitos observados, i.e., as consequéncias do planejamento, sejam as
desejadas. E, certamente, ndo ha garantia de que a sociedade funcionalmente
diferenciada se desenvolva em uma direcéo planejada.

Segundo Luhmann (lbidem), o sistema social € complexo porque ele pode
mudar suas proprias estruturas pela evolucdo. Esta pressupde a reproducdo auto-
referencial, alterando sua condicdo estrutural, diferenciando os mecanismos de
variacao, selecdo e estabilizacdo. A evolucdo ocorre sem objetivo e sem previsao. Ela
pode gerar sistemas de maior complexidade e, no longo prazo, transformar eventos
que eram provaveis em improvaveis, ou vice-versa. Assim, “somente a teoria da
evolucao pode explicar a transformacéo estrutural da segmentacéo a estratificacéo e
da estratificagdo a diferenciagao funcional que levaram a sociedade mundial atual’.
(LUHMANN, 1982, p.3).°

Isso significa que o sentido da segregacéo foi modificado com a evolucao do
sistema auto-referencial. Primeiramente, a acédo de dividir a cidade tinha o objetivo de
integracdo para otimizar as funcdes de cada espaco. Com a constante evolucéo, o
sistema tentou absorver o planejamento por se tornar um sistema hipercomplexo.
Assim, a evolucéo fez com que os objetivos da segregacéo fossem reestruturados e
a acao de planejar (que a partir do Estatuto da Cidade objetivava alargar a cidadania
e melhorar a qualidade de vida de toda a populacéo, proporcionando uma ocupacgao
do espaco com mais justica social e equidade no acesso a cidade em relagdo ao
direito de ir e vir e em relagdo ao consumo dos equipamentos e servigos urbanos)

fosse modificada.

6 Citagao traduzida pela autora. Trecho original: “Only the theory of evolution can explain the structural
transformation from segmentation to stratification and from stratification to functional differentiation
which have led to present-day world societ”.
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E nesse sentido que surge também a critica ao planejamento como “plano
discurso” (MARICATO, 1997). A partir dos anos de 1930, no Brasil, torna-se mais
evidente a inutilidade dos planos elaborados. Diante dos problemas urbanos que se
apresentavam, o Estado concentrou sua prioridade nas obras viarias, vinculadas ao
capital imobiliario. Desse modo, firmou-se um plano discurso no Brasil, um plano que
encobriu a direcdo tomada pelas obras e pelos investimentos que obedeciam a um
planejamento sem clareza, controlado por elites econdmicas. Assim,

Rigorosas leis de zoneamento, exigente legislacdo de parcelamento
do solo e detalhados codigos de edificacdes foram formulados por
corporagOes profissionais que desconsideraram grande parte da
ilegalidade em que viviam a populacdo brasileira em relagdo a
moradia e a ocupacdo da terra. Isso demonstra a logica
discriminatéria da aplicacao da lei, que exclui os que mais precisam
de infraestrutura urbana e beneficia as camadas superiores, num
exercicio arbitrario de poder. (CEZARIO, 2012, p. 60).

Fica, pois, evidente, que a sociedade mundial enfrenta condicdes em que um
planejamento intencional pode levar & uma rapida evolugdo ndo intencional. Os
problemas que emergem s&o resultados dos desenvolvimentos evolutivos, ndo os
resultados do planejamento, e estdo interconectados com as vantagens da vida
moderna na sociedade mundial. Por isso, ndo é possivel planejar a mudanca do tipo
de diferenciacao dessa sociedade.

Luhmann (1982) sugere um tipo de planejamento reflexivo, que considera as
reacbes de sua prépria atividade. Nesse sentido, pode-se falar ndo apenas de
planejamento, mas também de gestdo. Esses conceitos sdo muito utilizados, porém
pouco discutidos e esclarecidos. No Brasil, a palavra “gestdao” passou a ser um
sucedaneo do termo “planejamento” a partir dos anos 1980, quando este ultimo,
desacreditado e associado a préaticas autoritarias e pouco eficazes do Estado,
enfrentou uma crise urbana e regional. Contudo, esses dois termos ndo séo
intercambiaveis, visto que possuem referenciais temporais distintos e apontam para
diferentes tipos de atividades.

De acordo com Souza (2002), o termo gestdo remete a ideia de um controle
mais democratico e realizado com base em acordos e consenso. Em contrapartida, o
planejamento é mais tecnocratico. A gestdo refere-se ao presente, enquanto o
planejamento remete ao futuro. Segundo o autor, planejar é tentar prever a evolugao
de um fendmeno com o intuito de melhor proteger-se contra provaveis problemas ou,

ao contrario, com o objetivo de melhor aproveitar provaveis beneficios. Gerir, por sua
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vez, significa administrar uma situa¢cado com os recursos disponiveis e tendo em vista
as necessidades imediatas. Entretanto, mesmo sendo processos distintos, acabam
por se complementar.

O desafio é realizar um planejamento que nao seja rigido nem centralizador,
pois sua importancia econémica e politica é inegavel. Assim, além de descentralizado,
ele deve ser flexivel. Todavia, descentralizacdo e flexibilidade nd&o devem ser
correlatos de “mercaddfilia”, pois a submissdo ao mercado € uma fonte de crescente
esgarcamento do tecido social. A acdo coordenadora do Estado precisa conduzir cada
vez mais a democracia participativa, tanto na gestdo quanto no planejamento.
(SOUZA, 2002).

Destarte, apesar das criticas direcionas ao planejamento, é valido salientar que
ele ainda é uma ferramenta fundamental para a prevencao de riscos nessa sociedade
mundial. A proxima se¢ao apresenta essa sociedade de risco e enuncia os beneficios
de utilizar planos para fazer progndsticos e criar cenarios que podem, ao menos,

minimizar catastrofes.

Planejamento e Risco: progndsticos e a criacdo de cenarios

Antes de trazer a baila a discussao sobre planejamento e prevencao de certas
catastrofes, convém apresentar a sociedade mundial como uma sociedade de risco.
Incertezas e ameacas produzidas pela modernidade marcam cotidianamente o século
XXI. O novo carater histérico da sociedade requer uma compreensao do confronto
com riscos catastroficos, considerando os arranjos institucionais a partir dos quais tais
ameacas prosseguem.

Nesse sentido, Ulrich Beck, um socidlogo alem&o que concentrou parte do seu
pensamento na caracterizacao de uma sociedade submetida a riscos e processos de
individualizacao, afirmou que “todos representam mais ou menos riscos para todos”.
(BECK, 2009, p. 3)’. Para o autor, o risco ndo é uma catastrofe, mas a sua antecipacéo
no presente, 0 que requer precaucao e aceitacdo de que uma ameaca que ainda nao
existe, realmente existe. Por isso, 0 risco remete a nogcdo temporal de futuro e
presente. Ele existe e ndo existe, definindo uma relagcdo social que traz uma

responsabilidade individual e coletiva. Desse modo, ao se falar de risco, deve ser

7 Citagao traduzida pela autora. Trecho original: “... everyone poses more or less of a risk for everyone
else.”
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considerado quais efeitos ele traz para os outros, quem Sao esses outros e até que
ponto esses individuos estdo envolvidos nos processos de deciséo.

Os riscos globais “abrem um complexo espaco moral e politico de
responsabilidade em que 0s outros estdo presentes e ausentes, proximos e distantes,
e em que as agdes ndo sdo nem boas nem mas, apenas mais ou menos arriscadas”.
(BECK, 2009, p. 4).2 Esses riscos geram um cosmopolitismo que inclui e exclui os
cidaddos do mundo e fazem com que certas ameacas influenciem a vida cotidiana. A
incluséo reside na hospitalidade e a exclusao reside na tomada de decisao.

Em uma sociedade de risco mundial, todos s&o incluidos na “hospitalidade”,
pois, em se tratando de catastrofes e ameacas, ndo ha distincdo entre “outros”:
engquanto eles sdo outros para nds, n0s somos outros para eles. Todos, enquanto
sujeitos do mundo, adquirem o igual status de estranhos em um mundo ameacado, o
gue coloca cada um desses sujeitos em uma posi¢ao de impossibilidade de rejeitar
ajuda. “N6s” e “outros” passam a residir na mesma base moral e juridica em relagao
as decisoes estratégicas de risco. Assim, o cosmopolitismo pode incluir todos os que
sdo “outros” nas decisdes fundamentais que comprometem a sua existéncia e
dignidade, desde que os limites das comunidades morais e politicas possam ser
redefinidos.

No entanto, a sociedade contemporanea e seus subsistemas sdo incapazes de
lidar com seus problemas (autogerados) mais urgentes. As ameacas globais advindas
da modernidade podem ser atribuidas a subsistemas especificos, mas estédo
espalhadas por varios deles. Isso revela o carater contraditério das instituicées
bésicas da sociedade moderna, fundamentado na crescente diferenciagdo social.
Essas contradicbes dentro e entre subsistemas revelam as ameacgas que Sao
ampliadas pelo alarmismo dos meios de comunicacdo em massa, € mostram as
catastrofes que a prépria sociedade contemporanea gerou.

Nesse sentido, fica evidente a desigualdade social na sociedade de risco
mundial e a exclusao dos “outros”. O risco, alocado entre duas possibilidades, repousa
ou na incerteza de ser uma oportunidade de aprendizado ou ha ameaca que é imposta
por um grupo ou individuo. Esse é o conflito estrutural que emerge na logica

comunicativa das ameacas e eventos catastroficos. Existem os tomadores de decisao,

8 Citacao traduzida pela autora. Trecho original: “... global risks open up a complex moral and political
space of responsibility in which the others are present and absent, near and far, and in which actions
are neither good nor evil, only more or less risk.”
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gue podem evitar 0s riscos, e 0sS que involuntariamente consomem esses riscos e nao
tém voz nessas decisdes. Surge de forma clara a excluséo entre “nos” e “outros”, onde
os “outros” ficam de fora do processo decisoério e enfrentam os resultados das
decisdes tomadas pelos que sao “nos”.

O mundo globalizado manifesta, assim, uma sociedade de risco cuja dinamica
é contraditéria. A unidade e a desintegragdo sdo ocorréncias simultaneas nas quais
0s riscos ndo podem mais ser confinados a espacos geograficos ou temporais
especificos. Um novo cosmopolitismo se configura, onde a unificacdo devido as
ameacas passa a ser uma condi¢do e ndo uma escolha individual. A sociedade de
risco mundial exibe, portanto, em sua logica comunicativa, uma solidariedade
negativa, baseada no medo da destrui¢do global.

Beck (2009) pontua trés eixos de conflito nessa légica comunicativa de
ameacas globais: os riscos ambientais, 0s riscos econémicos (financeiros) e 0s riscos
terroristas. Tais riscos possuem duas coisas em comum: eles exigem uma politica de
seguranca global e nacional, e eles sdo consequéncias das acbes e incertezas
produzidas pela civilizacdo. Nesse sentido, 0s riscos mundiais podem criar uma maior
consciéncia normativa, um espaco publico onde podem ser debatidos e uma
perspectiva cosmopolita.

Assim, 0s riscos ndo podem mais ser considerados como efeitos colaterais, e
cada tentativa de gerencia-los por meio de abstracbes e modelos geram novas
incertezas. Nesse ponto, o pensamento de Beck (2009) vai ao encontro das ideias de
Luhmann (1982) sobre a questéo do planejamento. O risco e o desconhecimento das
situacgOes futuras apelam para a seguranca, mas levantam novas insegurancgas, o que
suscita a questao de uma modernidade responsavel. Essas insegurancas tém como
destinatario final na sociedade mundial o individuo, que arca com seus préprios
recursos e incertezas as consequéncias dos riscos dessa sociedade.

Mesmo assim, Souza (2002) afirma que “o planejamento (...) é algo de que nao
pode se abdicar. Abrir mdo disso equivaleria a saudar um caminho erratico,
incompativel com a vida social organizada, independentemente do modelo e do grau
de complexidade material da sociedade...”. (p.46). Para o autor, a acéo de planejar
necessita ser referenciada por uma reflexdo prévia sobre os desdobramentos do
quadro atual. Em outras palavras, o planejamento requer a elaboracdo de um

prognéstico, partindo-se da realidade vivida no presente.
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Um tipo de progndstico € a construcéo de cenarios (simular desdobramentos),
sem muita preocupagéo com probabilidades e sem se restringir & identificagdo de um
anico resultado esperado como a tendéncia mais plausivel, ndo considerando outras
possibilidades. Cenarios sao prognosticos flexiveis que incorporam a atualidade e
criam alternativas futuras.

Partindo das ideias de Carlos Matus (1996 apud SOUZA, 2002), Souza faz uma
nova abordagem sobre a utilizacdo de cenarios na reflexdo sistematica sobre o futuro,
de forma atenta as peculiaridades da sociedade mundial como um objeto. Matus
desenvolve “trincheiras” (estagios para a construcéo de cendrios) que Souza (2002)
reescreve, concentrando-se nas discussdes sobre planejamento urbano.

A primeira trincheira possui a capacidade de progndéstico no que diz respeito a
construcdo de cendarios alternativos, consistes e realistas. Isso exige dois fatores que,
juntos, possibilitam interpretacfes da dindmica socioespacial: a selecao e analise de
dados e informa¢cBes adequadas, além de sdlidos conhecimentos tedricos. Os
cenarios ndo devem ser numerosos, nem simplificados demais, pois eles devem
abarcar situacdes intermediarias (que, as vezes, sao as mais provaveis).

A segunda trincheira concentra-se na capacidade de reacdo diante de
situacOes ndo esperadas, 0 que exige um planejamento no sentido de preparacao,
para que haja uma organizacéo eficaz que possibilite respostas mesmo diante de
eventos traumaticos improvaveis ou imprevisiveis. Esse tipo de planejamento busca
evitar situacdes de panico ou a descoordenacao dos agentes que foram pegos por um
evento inesperado (de grande impacto ou nao).

A Ultima trincheira que auxilia nas acfes de planejamento é a capacidade de
extrair licbes do passado, para que 0s cenarios tenham mais chances de sucesso no
gue diz respeito em proporcionar uma boa qualidade de vida para toda a populacéo.
Assim, diante dessas trés acdes, o desafio é planejar, assim como Luhmann (1982)
propds, de forma reflexiva e flexivel, sempre considerando que

a histéria € uma mistura complexa de determinagdo e
indeterminacdo, de regras e de contingéncia, de niveis de
condicionamento estrutural e de graus de liberdade para a acdo
individual, em que o esperavel é, frequentemente, sabotado pelo

inesperado — 0 que torna qualquer planejamento algo, ao mesmo
tempo, necessario e arriscado. (SOUZA, 2002, p. 51).
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Portanto, para o planejamento urbano é valida a criagdo de cenarios com
situacdes intermediarias. Eles ndo devem simular apenas situa¢fes boas (como as
possibilidades positivas que uma determinada acao pode trazer) ou ruins (0s impactos
negativos de uma acao), mas encontrar o meio termo entre as possibilidades que
poderao surgir. A ideia € ir além do diagndstico feito ao se elaborar um Plano Diretor,
por exemplo, e criar, junto a0 mesmo, um progndstico. Sua construgdo ndo é uma
tentativa de “prever” o futuro, mas de pensar situacées que poderdo ocorrer levando
em consideracao fenbmenos que estdo sendo vivenciados.

Em uma sociedade mundial de risco, preconizada por Beck,(2009), os cenarios
podem ser bons progndsticos que ajudariam a pensar em estratégias e planos para
catastrofes que a propria sociedade contemporanea criou. A cidade, produto dos
processos socioespaciais, em face desses cenarios, deve aparecer ndo como uma
massa que é passivel de ser modelada, ou como uma maquina controlada pelo poder
publico, mas como um fenbmeno complexo, jamais plenamente previsivel devido aos
seus inumeros agentes que atuam na conformacéo do espaco e corroboram para a
existéncia de uma sociedade funcionalmente diferenciada.

Uma visdo mais abrangente e flexivel do planejamento, que leve em conta essa
diferenciacdo da sociedade mundial de risco, deve lidar com o dualismo
“espontaneidade” e “plano” nos processos de producédo do espago social. Portanto,
planejamentos menos centralizados e rigidos sdo uma necessidade politica e
econbmica, ndo no sentido mercadolégico de pensar a cidade como uma “cidade

empresa’, mas no sentido de sua democratizagao.
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Consideracgdes Finais

Objetivou-se mostrar como o planejamento, que, a principio, serviria para
amenizar segregac0des, tornou-se estratégico e passou a contribuir com mecanismos
de diferenciacdo socioespacial. O mesmo, ao dividir a cidade em diferentes zonas,
areas e atribuir diferentes funcdes sociais para os espac¢os dos municipios, admitia o
objetivo de integra-la, proporcionado aos seus cidadaos o efetivo direito a vida urbana.
Mas o Estado, atendendo as necessidades do mercado, transformou-a em cidades
empresas, diferencialmente separadas fisica e simbolicamente em termos de classes
na ocupacao do espaco.

Setores e individuos mais elitizados e que se encontram na légica
mercadolégica conseguem ocupar os melhores locais das cidades (inclusao),
enguanto o restante da populacéo tenta se adequar aos espacos marginalizados pelo
poder publico, principalmente no que se refere a oferta de servigos e equipamentos
urbanos (excluséao).

Na logica da sociedade mundial, o planejamento, mesmo incorporando um
sentido negativo no que diz respeito a garantia do direito a cidade, constitui-se como
um importante instrumento para produzir prognosticos e criar cenarios que podem
ajudar na prevencdo de catastrofes e acidentes. Essa sociedade, que € uma
sociedade de risco, encontra no planejamento um aliado para evitar ou amenizar
situacdes de risco.

Nos dias atuais, o planejamento ainda enfrenta seus desafios e muitas vezes
nao se efetiva no ordenamento do espaco urbano das cidades. Todavia, ele ndo deve
ser desconsiderado e, concomitante a gestéo, precisa a cada dia ser aprimorado para
gue a sociedade tenha um aumento da justica social e da qualidade de vida de toda a

populacao, garantido o pleno direito a cidade.
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