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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - BRASILIA/DF
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

A evolugéo da legislacdo urbanistica no Brasil vem enfrentando inimeros desafios criados
pelas novas situagdes sociais, politicas, econdmicas e ambientais decorrentes do crescimento
urbano intensivo. De fato, no decorrer do tempo, os fendbmenos de industrializagéo e
urbanizac&o vém provocando uma grande concentracdo econdmica, determinando, por sua
vez, processos de exclusdo e segregacao socio-espacial de grande parte da populacdo. Nessa
conjuntura, a elaboracdo da legislacdo urbana brasileira tem sido marcado a partir de
interesses compativeis com o fendmeno de acumulagdo de capital sem controle nas cidades,
com graves consequéncias na vida cotidiana daquel as pessoas que tém sido tradiciona mente
excluidas dessa realidade.

Na andlise do processo de urbanizagdo, a doutrina tem citado trés paradigmas para a
orientagdo dos estudos juridicos no Brasil: nocfes diferentes da cidade, do Estado e das
relacbes entre ambos; sendo que tais inclinagbes tém revelado enfoques conflitantes
existentes no pais, ou sgja, a questédo dos direitos de propriedade, do direito administrativo e a
ampla abordagem no campo dos estudos sdcio-juridicos.

Em meados da Ultima década do século passado, gradativamente foi sendo elaborada uma
legislagdo urbanistica no Brasil, isso a partir de Estudos Especializados, Seminarios e da Lei
do Parcelamento do Solo Urbano, entre outros fatos importantes, culminando com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que prevé a matéria da Politica Urbana,
estabelecendo um novo paradigma de orientagéo social para o Direito Urbano Brasileiro.
Saliente-se que esta Carta Magna se refere literalmente ao Direito Urbanistico (art. 24, 1), ao
dispor quanto a competéncia paralegislar sobre ele, tendo, inclusive, inserido o Municipio no
ambito

da Federacdo Brasileira, ao lado dos Estados e Distrito Federal (arts. 24, 1 e 88 1°e 29, 30, |,
[l e VIII; e 182 da CF/88). Assim, visando o cumprimento do objetivo primordia do
urbanismo, qual sgja, 0 ordenamento das cidades para propiciar as pessoas suas funcdes
sociais basicas, tais como moradia, transporte, lazer, trabalho etc., 0 Municipio devera
legislar sobre véarios aspectos.

Com a Carta Magna de 1988, o processo de tomada de decisdes sobre questdes urbanas foi
reconhecido como politico, devendo haver toda uma defini¢éo sobre os padrdes e limites de



exploracdo econdmica da propriedade, sendo a populacéo reconhecida como agente politico.
Entdo, foi criado um novo direito social — o direito ao plangamento urbano , devendo a
legislagdo urbanista propor instrumentos eficazes para que as autoridades publicas controlem
adequadamente o0 processo de uso e desenvolvimento do solo, criando direitos, obrigactes e
responsabilidades, tanto para os agentes privados quanto para os publicos; além do mais, esse
plangjamento deverater uma dimensdo sociopolitica, na qual participem diferentes interesses
e grupos sociais.

Na atualidade, a andlise da cidade torna-se cada vez mais complexa pelo fato de outras
tematicas passarem a fazer parte da agenda deste estudo, ou sgja, questbes ambientais,
invasbes de areas protegidas legamente, surgimento de loteamentos clandestinos, a
problematica do destino final dos residuos solidos e a violéncia urbana sdo apenas alguns
aspectos inerentes a discussdo sobre a cidade. Sem duavida, tudo isso faz parte do rol de
desafios gque a cidade, sobretudo a metrépole, tem de enfrentar no mundo contemporaneo.
Ademais, associados a essa pauta de debate, focos antes poucos explorados se insinuam por
meio das atuais caracteristicas do processo de modernizagdo — vias de circulacdo, arquitetura
de edificios, meios de comunicacdo, déficit de moradia, localizacdo dos conjuntos
habitacionais,

etc.

O Grupo de trabalho "Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade I" é composto por trés

capitulos, abaixo dispostos, reunindo os titulos dos artigos diretamente relacionados pela
pertinéncia temética abordada, tendo sido elaborados em conformidade com as orientacGes
estabelecidas no XXV Encontro Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-
Graduacdo em Direito (CONPEDI), realizado entre os dia 06 e 09 de julho de 2016 em

BrasiliaaDF, em parceria com o Curso de Pos-Graduacdo Stricto Sensu em Direito, da

Universidade de Brasilia-UnB, com o tema "Direito e Desigualdades. diagndsticos e

perspectivas paraum Brasil justo”. No texto seguinte, seréo descritos integralmente os artigos
gue foram devidamente apresentados pel 0s seus autores.

Coordenadores do GT
Prof°. Dro. Marconi do O Cat&o - Universidade Estadual da Paraiba - UEPB
Profa Dr2 Ludmila Albuquerque Douettes Araljo - Universidade Estadual da Paraiba- UEPB

Prof°. Dr°. Edson Ricardo Saleme - Universidade Cat6lica de Santos - UNISANTOS
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O DIREITO A CIDADE COMO UTOPIA E ASPOSSIBILIDADES PARA UMA
ESTRATEGIA URBANA ALEM DO FETICHISMO DO DIREITO URBANISTICO.

THE RIGHT TOTHE CITY ASUTOPIA AND POSSIBILITIESFOR AN URBAN
STRATEGY BEYOND THE FETISHISM OF LAW.

AnaMobnicaMederosFerreiral

Resumo

O objetivo deste estudo é discutir o direito a cidade como utopia e a necessidade de repensar
o direito urbanistico a partir das contribuicdes tedricas de Henri Lefebvre e Boaventura de
Sousa Santos. Fazendo uso da abordagem dialética, prioriza dois aspectos. O primeiro refere-
se ao debate social, que possibilita a ampliagdo do olhar sobre o direito a cidade. O segundo
diz respeito ao arcabouco juridico e a critica a ciéncia juridica, incluindo a questdo da
democracia e a participacdo popular. A questdo relevante que se prople é realizar uma critica
aatual compreensdo do direito a cidade.

Palavras-chave: Direito acidade, Utopia, Direito urbanistico

Abstract/Resumen/Résumé

The aim of this study is to discuss the right to the city as utopia and the need to rethink the
urban law from the theoretical contributions of Henri Lefebvre and Boaventura de Sousa
Santos. Making use of the dialectical approach emphasizes two aspects. The first refers to the
social debate, which enables the expansion of the look on the right to the city. The second
concerns the legal framework and the criticism of the legal science, including the question of
democracy and popular participation. The relevant question is to criticize the current
understanding of the right to the city.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Right to the city, Utopia, Urban law

1 Advogada e Professora Universitéria. Especialista em Direito Administrativo. Mestre em Direito
Constituciona pela UFRN. Doutoranda em Ciéncias Sociais pela UFRN.



INTRODUCAO

A opcéao do tema abordado neste artigo objetivou dar uma modesta contribuicdo
a singular proposta do XXV Encontro Nacional do CONPEDI ao discutir o tema “Direito
e desigualdades: diagnosticos e perspectivas para um Brasil justo”. Pelo caréater
interdisciplinar da atual pesquisa de doutorado acerca dos aspectos sécio juridicos do
Direito a Cidade, remeteu-me a realizar uma reflexdo sobre o esgotamento da técnica
pura do Direito Urbanistico para explicar a necessidade de participacado popular na
elaboracdo do Plano Diretor da Cidade de Natal — RN bem como fomentar o debate
acerca da legitimidade da gestéo publica e os desafios para a concretizagédo do direito
a cidade.

Fazendo uso da abordagem dialética, esse breve artigo prioriza dois aspectos
complementares. O primeiro refere-se ao debate social, que possibilita a ampliagcéo
do olhar sobre a temética do direito a cidade como utopia. O segundo diz respeito ao
arcabouco juridico e aos processos para a garantia de tal direito, incluindo a critica ao
direito urbanistico que é reflexo da crise do paradigma do direito moderno que impede
um enfrentamento definitivo sobre a questdo da democracia e a participacao popular.

Considerando que para entender a sociedade urbana devemos nos conduzir a
uma pratica, pratica urbana que devera ser apreendida ou re-apreendida, faz-se a
reflexdo do direito a cidade a partir das contribuicbes de Henri Lefebvre nas obras “O
direito a cidade” e “A revolucdo urbana” e Boaventura de Souza Santos nas obras
“‘Renovar a teoria critica e reinventar a emancipacgao social” e “A critica da razao
indolente: contra o desperdicio da experiéncia” para contextualizar a crise do modelo
hegemonico e exaltar a importancia da participacdo da sociedade na conducédo dos

rumos das cidades.

1. A CONTRIBUICAO DE HENRI LEFEBVRE PARA OS ESTUDOS DA CIDADE E
POSSIBILIDADES PARA UMA ESTRATEGIA URBANA

A contribuicdo de Henri Lefebvre foi decisiva nos debates sobre o urbano e as
transformacdes do espaco no capitalismo. Fildsofo marxista e socidlogo francés, foi
bastante criticado pelos marxistas tradicionais de sua época, enquanto desenvolveu

teorias sobre a produgéo do espacgo e ao se referir ao marxismo como sociologia e
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ndo como a ciéncia do proletariado, a teoria da classe operaria, com a tese que o
espaco é social.

Ou seja, ele parte do pressuposto que o espaco é socialmente produzido,
sendo possivel relacionar o espaco pela triade tedrica: vivido - percebido — concebido,
que a partir de Lefebvre também foi desenvolvida por outros estudiosos a exemplo de
Milton Santos e Ana Fani Alessandri Carlos no Brasil e David Harvey no contexto
internacional.

Nos anos 1960, Henri Lefebvre voltou-se a cidade e ao urbano, tematica que
lhe renderia a publicacdo de sete livros até 1975, porém para este estudo importa
analisar as principais questdes trazidas nas obras “O direito a cidade” e “A revolugéo
urbana”. Em toda a obra do autor, especialmente nas obras aqui citadas, pode-se
inferir que uma figura dialética tridimensional emerge em que trés momentos
dialeticamente interconectados: pratica social material advinda provavelmente dos
estudos e tradugbes de Marx; linguagem e pensamento possivelmente baseados na
dialética Hegeliana; e o ato criativo, poético que alguns estudiosos acreditam ter sido
inspirado por Nietzsche.

O seu estudo “O direito a cidade” foi publicado em 1968 e inaugurou uma
perspectiva tedrica Unica que revela a probleméatica urbana como elemento central da
ciéncia (LEFEBVRE, 2001, p. 10) e a necessidade de encarar o urbanismo enquanto
ideologia (assumir politicamente a importancia e o significado que tem no
pensamento) e pratica (estratégia urbana em obra e acéo).

Lefebvre aponta para a necessidade de transformacdo dos instrumentos
intelectuais, apontando a necessidade de pensar a transducdo enquanto método e a
utopia experimental (LEFEBVRE, 2001, p. 109). A transducéo é definida como uma
operacédo intelectual que se difere dos procedimentos classicos da inducdo e da
deducdo bem como da criacdo de modelos, sistemas, simulacdes ou criacbes de
hipoteses.

A transducao elabora e constroi um objeto tedrico, objeto possivel, a partir de
informacdes que incidem sobre a realidade, bem como sobre uma probleméatica
levantada sobre essa realidade. A transducdo pressupde uma realimentacao
constante entre 0os conceitos e as observacdes empiricas. Para o autor a transducao
coloca o rigor na invencéo e o conhecimento na utopia (LEFEBVRE, 2001, p. 110). A
utopia, por sua vez, deve ser considerada experimentalmente, estudando-se na

pratica quais as suas implicacdes e consequéncias.
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Ja a sua obra “A revolugao urbana” foi publicada em 1970 e tem por escopo
responder o que ocorre na fase critica da problematica urbana. Nesse sentido o autor
explica que a realidade urbana modifica as relacées de producado, sem ser suficientes
para transforma-las. Ela se torna forca produtiva, como a ciéncia. O espaco e a politica
do espaco exprimem as rela¢des sociais, mas também reagem sobre elas. Em outras
palavras, se ha uma realidade urbana que se afirma e se confirma como dominante,
isso sO se da através da problematica urbana (LEFEBVRE, 2008, p. 26).

Para Lefebvre a expressao “sociedade urbana” responde a uma necessidade
tedrica. E hipdtese e definicio (para o autor ndo ha ciéncia sem hipoteses tedricas).
Designa revolugdo urbana o conjunto das transformagdes que a sociedade
contemporanea atravessa para passar do periodo em que predominam as questdes
de crescimento e de industrializacdo (modelo, planificacdo, programacao) ao periodo
no qual a problematica urbana prevalecera decisivamente, em que a busca das
solucdes e das modalidades proprias a sociedade urbana passara ao primeiro plano
(LEFEBVRE, 2008, p. 19).

Dessa forma, caso se confirme a “sociedade urbana” conduzira a uma pratica,
a préatica urbana que devera ser apreendida ou re-apreendida. O importante dessa
obra é a critica ao empirismo, extrapolacdes e especializacbes demasiadas. Para o
autor existe uma necessidade de refletir sobre o objeto possivel através da
transducao.

O autor alerta para a urgéncia de pensar o urbanismo sob duas balizas: uma
cientifica/técnica através da prética social e outra politica, onde é possivel realizar
uma critica de direita e uma critica de esquerda. No tocante a critica a esquerda tem-
se aquela que tenta abrir a via do possivel, descobrir e demarcar um terreno que nao
seja apenas aquele do real, do realizado, acabado, ocupado pelas forcas econdmicas,
sociais e politicas existentes. E, portanto uma critica utépica, nas palavras de Lefebvre
u-tépica, pois toma distancia em relacdo ao real, sem, perde-lo de vista (LEFEBVRE,
2008, p. 20).

Nesse ponto faz-se mister diferenciar o fenbmeno urbano enquanto objeto
virtual e cidade enquanto objeto definido. E, assim, o urbano, enquanto fenémeno
espacial e temporal, ndo € uma realidade acabada, situada, em relacéo a realidade
atual, de maneira recuada no tempo, mas ao contrario, como horizonte, como

virtualidade iluminadora. O urbano é possivel, definido por uma direcao.
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Essa sociedade urbana s6 pode ser concebida ao final de um processo no
curso do qual explodem as antigas formas urbanas, herdadas de transformagodes
descontinuas (LEFEBVRE, 2008, p. 27). Um importante aspecto do problema tedérico
€ 0 de conseguir situar as descontinuidades em relacdo as continuidades e
inversamente (dialética).

Para uma estratégia urbana Lefebvre propde uma inversédo de perspectivas.
N&o se deve representar a urbanizacdo como uma consequéncia da industrializacéo,
fenbmeno dominante. Mas sim considerar a industrializacdo como uma etapa, um
momento da urbanizacdo, onde o segundo termo torna-se dominante apds um periodo
onde o primeiro prevalecia. Para o autor a elaboracdo de uma estratégia urbana so
pode ser elaborada conforme as regras gerais, conhecidas desde Marx, da analise
politica. Lefebvre analisa o desenvolvimento desigual, mostrando que as analises nao
coincidem com as de Lenin.

Ele propde uma estratégia urbana a partir de duas criticas (LEFEBVRE, 2008,
p. 123-135). A critica do conhecimento, esbocada pela necessidade de uma critica (e
de uma autocritica) perpétua das ciéncias parcelares em nome da forma racional
(global) para estudar o urbano. E a critica da politica, uma vez que a critica das
ciéncias especializadas ndo pode ocorrer sem a critica das politicas especializadas,
dos aparelhos e de suas ideologias.

Ele observa que no nivel dos projetos e dos planos urbanisticos sempre existe
alguma distancia entre elaboracdo e execucdo. Assim, as exigéncias do poder e o
problema da passividade dos interessados (revolugcao urbana e democracia concreta
coincidem) surgem como questdes a serem enfrentadas.

Também aponta que no nivel epistemoldgico, ideologia e saber se misturam.
Assim, as ciéncias interessadas no fenbmeno urbano devem proporcionar conceitos
e meétodos especificos, mas devem renunciar ao imperialismo. Sendo urgente e
necessaria uma formacao consciente da pratica urbana.

Para Lefebvre o conhecimento do fenbmeno urbano s6 pode se constituir como
ciéncia na e pela formacéo consciente da praxis urbana. Nesse sentido elabora sua
estratégia urbana em duas perspectivas: estratégia do conhecimento e estratégia
politica.

A estratégia do conhecimento (LEFEBVRE, 2008, p. 135) consiste na critica

radical ao que se chama de urbanismo e a elaboracdo de uma ciéncia do fendémeno
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urbano, partindo de sua forma e seu conteudo (visando convergéncia e unidade
desses dois caminhos).

Enquanto que a estratégia politica (LEFEBVRE, 2008, p. 135) consiste em
priorizar a problematica urbana na vida politica (o autor critica a maneira estreita que
os politicos tanto da direita quanto da esquerda olham para o urbano — de forma
pontual como a moradia por exemplo — e aponta essa como uma possivel causa da
crise da esquerda), elaborar um programa de autogestdo (a sociedade urbana
reconstitui a sociedade civil), e, finalmente introduzir o “direito a cidade” (direito de ndo
ser excluido) no sistema contratual, ampliado, transformado.

Para Lefebvre a ideologia urbanistica encobre as operacdes do capitalismo e
oprime o usuario, o participante, o simples habitante. Ele é reduzido a funcédo de
comprador de espaco (objeto da producéo e formador da mais-valia), por isso adjetiva
a ideia como ilusdo urbanistica (LEFEBVRE, 2008, p. 137-148), tanto na acepcao
filoséfica de sistema fechado quanto na acepcao estatista de projetos e pretensdes
administrativas. Aponta que € preciso perceber que todo espaco € social e é produto
e resultado das relacdes de producdo a cargo de um grupo atuante (LEFEBVRE,
2008, p. 139).

O urbanismo objetivo na aparéncia € um urbanismo de classe e encerra uma
estratégia de classe (uma l6gica particular) onde o valor de uso é deixado de lado pelo
desenvolvimento do valor de troca.

O autor sublinha o importante papel do urbanismo e especialmente o do
“‘imobiliario” (especulagdo, construgdo) na sociedade neocapitalista. O capital
imobiliza-se no imobiliario e a economia geral sofre com isso. Lefebvre afirma que o
urbanismo mascara a situacao, encobre operacdes do capital e bloqueia um horizonte
(a via do conhecimento e da pratica urbana).

Propde entdo a ruptura do modelo e sugere uma critica do urbanismo pela
esquerda. Na cidade mundial as contradicbes ndo se situam mais no cidade-campo,
mas a contradi¢cdo principal se desloca e se situa no interior do fendébmeno urbano:
entre a centralidade do poder e as outras formas de centralidade, entre o centro
‘riqueza-poder” e as periferias, entre a integragao e a segregacgao.

Para o autor a fase critica € acompanhada de emergéncias complexas, as de
novas funcdes estruturas, sem que, por isso, todas as antigas desaparecam

(LEFEBVRE, 2008, p. 153). Surge a necessidade de se analisar forma e conteudo,
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sendo essencial o uso do método dialético. O estudo das l6gicas do espaco conduz
ao das contradicdes do espaco.

Por isso Lefebvre nos ensina que € preciso denunciar o urbanismo tradicional
ao mesmo tempo como mascara e como instrumento: mascara do Estado e da acao
politica, instrumento dos interesses dissimulados numa estratégia e numa sécio-l6gica
(LEFEBVRE, 2008, p. 161). O urbanismo nao procura modelar o espa¢go como uma
obra de arte, nem segundo razfGes técnicas como pretende. O que o urbanismo
elabora € um espaco politico.

Em linhas gerais pode-se inferir a partir do pensamento de Lefebvre que ter
direito a cidade significa, portanto, a reivindicacdo do "direito" aos direitos
fundamentais na vida cotidiana das cidades ou como condi¢céo para a realizacdo dos
demais direitos, diz respeito, portanto, ao acesso e a participacdo em uma sociedade
urbana.

Assim, a cidade deve ser entendida pela ciéncia e pela sociedade como objeto
de luta e como elemento central da sociedade atual, por isso nos parece essencial
resgatar - ou ao menos esclarecer e perseguir um projeto utdpico na sociedade urbana

brasileira: o direito a cidade.

2. ARELACAO ENTRE ESTRATEGIA URBANA E PARTICIPACAO POPULAR

A Constituicdo de 1988 principalmente por forca dos artigos 182 e 183
institucionalizou mecanismos e instrumentos de participagcdo popular e gestao
democrética nas cidades. Ademais a concepcdo de descentralizacdo pautada na
municipalizacdo e no interesse local se faz importante para aproximar o individuo e
cidadado as instancias de gestao.

As disposic¢des constitucionais sobre politica urbana ganham regulamentacéo
com o Estatuto da Cidade em 2001. O estatuto inova ao prever diversos mecanismos
de participacdo popular que devem ser instituidos em cada Municipio de acordo com
o seu Plano Diretor e a realidade de cada cidade.

Pensar em uma nova estratégia urbana significa também repensar a
participacéo politica e o controle social na gestdo da cidade. Em outras palavras, 0
entendimento da cidade s6 pode ser alcancado a partir da unidade de dois niveis de

analise: aquele do capital e o da sociedade como um todo onde o individuo é antes
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de mais nada um cidad&do com todos os direitos que o termo implica (CARLOS, 2015,
p. 81).

E importante ainda ressaltar aqui a relacéo original entre as palavras cidade e
cidaddo, que surge muito antes dos dispositivos legais instituidos. De acordo com a
etimologia das palavras, ambas derivam de civis. Dessa forma, cidade (civitas) € uma
comunidade politica cujos participes, os cidadaos, se organizam e governam, e
cidadao € o individuo que goza do direito de cidade, ou seja, é 0 sujeito que pertence
a determinado lugar.

Aqui € importante mencionar a contribuigéo tedrica de Ellen Meiksins Wood na
sua obra “Democracia contra capitalismo: a renovagcdo do materialismo histoérico”,
onde a autora adverte para os perigos da utilizacdo acritica dos termos cidadania e
sociedade civil.

Para autora para que a democracia recupere o seu verdadeiro significado de
governo pelo povo ou do povo é necessario transformar radicalmente o capitalismo,
sistema econdmico e social que retira gradativamente diversas esferas da vida social
do controle popular e democratico. Explica que como o capitalismo gera, entre outras
coisas, novas formas de dominacgéo e de coercao fora do alcance dos instrumentos
criados para controlar as formas tradicionais de poder politico, ele também reduz a
énfase na cidadania e o alcance da responsabilizacdo democrética (WOOD, 2011, p.
23)

De acordo com nossa Constituicdo Federal a politica urbana deve ser,
necessariamente, produto resultante da participacdo popular. Mas a questdo nao é
apenas juridica. O Brasil ndo tem tradicdo em efetivos instrumentos de participacao e
tampouco no compartilhamento na solucédo de problemas da esfera publica.

Observa-se que nao € suficiente o comando constitucional de garantia da
participacéo popular e o dever do Estado na sua efetivacao, importa agregar um outro
elemento: o compromisso politico e programatico do governo, que comanda as
diferentes parcelas do Estado.

No tocante ao controle social especifico para as politicas urbanas tem-se
basicamente que a participacdo popular permeia a atuacédo do Estado na gestdo da
cidade de Natal/RN desde os anos setenta (ATAIDE, 2015), antes mesmo da
existéncia do Estatuto da Cidade.

Atualmente o controle social no @mbito municipal no contexto atual do Sistema

de Planejamento e Gestdo Urbana do Municipio esta previsto no artigo 93, § 1° e 2°
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da Lei Complementar n® 082/07. O Conselho da Cidade do Natal - CONCIDADE é o
orgdo central articulador dos conselhos setoriais (Conselho Municipal de
Planejamento Urbano e Meio Ambiente — CONPLAM, Conselho Municipal de Transito
e Transportes Urbanos — CMTU, Conselho Municipal de Habitac&o de Interesse Social
— CONHABINS e Conselho Municipal de Saneamento Basico — CONSAB) e conta
com a participacdo popular obedecendo ao critério de representacdo territorial e
setorial, sendo composto por 52 (cinquenta e dois) membros.

Verifica-se que os conselhos existentes ainda sdo pautados muitas vezes pela
ideia classica de controle social, consolidada até o inicio da redemocratiza¢do do pais
como um conjunto de métodos conduzidos pelo Estado com o objetivo de estabelecer
a ordem social e a finalidade de disciplinar os individuos.

Em outras palavras, ainda distantes de uma relacéo dialégica entre o Estado e
Sociedade, que possibilita a ampla participacdo dos setores organizados, na
formulagcédo, acompanhamento e verificagdo de politicas, em nivel mais geral até os
planos, programas e projetos em seus diferentes estagios de execucao, inclusive o da
alocacdao de recursos.

Acredita-se que a esséncia da participacdo social se consubstancia na
universalizagcao dos direitos sociais, na ampliacdo do conceito de cidadania e em uma
nova compreensao sobre o papel e o carater do Estado, compreendido como arena
de conflitos politicos onde diferentes grupos de interesses disputam espaco e
atendimento de suas demandas, a partir de um debate publico.

Exemplificativamente, em todas as reunides que se participou 0s projetos de lei
eram trazidos prontos para a aprovacao do conselho, sem a menor preocupagao com
a participacao popular nas varias instancias do processo que vao desde a discussao
até a formulacdo e implementacéo das politicas publicas apresentadas. Ou seja, no
panorama atual mesmo com a existéncia de um modelo teoricamente democratico e
representativo deve-se questionar sobre a legitimidade dos programas e politicas
urbanas.

E sabido que o problema do Brasil ndo é a falta de lei ou regulamentacdo. A
negacao do direito a cidade em Natal/RN (assim como em outros lugares) se expressa
na irregularidade fundiaria, no déficit habitacional e na habitacdo inadequada, na
precariedade e deficiéncia do saneamento ambiental, na baixa mobilidade e qualidade

do transporte coletivo e na degradagcédo ambiental (MARICATO, 1996). Paralelamente,
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as elites e camadas mais ricas continuam acumulando cada vez mais e podem usufruir
um padrao de consumo de luxo exagerado (HARVEY, 2009).

Pode-se afirmar que na cidade de Natal/RN, assim como em outras cidades,
ha cidadaos de diversas ordens ou classes, como na classificacdo de Milton Santos
(2014, p. 140) desde o que, farto de recursos, pode utilizar a metropole toda, até o
que por falta de meios, somente a utiliza parcialmente, como se fosse uma pequena
cidade. Para muitos, a rede urbana existente e a rede de servi¢os correspondente sédo
apenas reais para 0s outros.

Nas palavras da professora Erminia Maricato (1996), é exatamente no contexto
dessa contradicdo expressa na segregacao urbana que explode a violéncia e cresce
o poder do crime organizado na cidade. Os paradigmas hegem®onicos do urbanismo e
do planejamento urbano tém revelado seus limites e ndo estdo conseguindo dar
respostas aos problemas contemporaneos das grandes cidades.

Essa ideia € a partir da teoria de Habermas (2001, p. 71), acredita-se que a
lista dos problemas que se impde atualmente deve ser pensada em uma agenda
politica capaz de dar confianca ao individuo em participar das acdes do estado e
provocar a transformacao da sociedade.

O diagnéstico dos conflitos sociais transforma-se em uma série de desafios
politicos apenas quando as instituigcdes igualitarias do direito racional se conectam a
uma importante premissa, a saber, a admissdo de que os cidadaos reunidos de uma
coletividade democratica podem configurar o seu ambito social e podem desenvolver
a acdo necessaria para a intervencao.

Verifica-se muitas vezes que a Administracdo ndo se mostra favoravel a
participacdo, mesmo em pastas que historicamente adotam modelos em tese
“‘democraticos”. Tome-se, por exemplo, uma audiéncia publica. Nesta os cidadaos
podem expor pessoalmente suas ideias, dialogando com um gestor publico eleito
democraticamente ou com 0s responsaveis pela conducdo das politicas publicas
indicados por ele ou sob seu controle hierarquico.

Concretamente, 0 que se percebe é que ndo existe uma complementaridade
entre as formas de participar. Nao existe um diadlogo para a construcdo de propostas
e projetos concretos. O que se tem sdo espacos onde o0 gestor publica ideias
previamente construidas sem a participacdo popular e as audiéncias servem apenas

para dar uma certa aparéncia de legitimidade popular.
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A partir do momento que se considera que a participagdo, enquanto direito
fundamental, seria calcada na soberania popular jA& se sublinha um aspecto
visivelmente politico da participacdo administrativa. Dessa forma a participacao
deveria ser efetiva, com real possibilidade de intervencdo nas decisbes do poder
publico e nos rumos da sociedade em que o cidadéo esté inserido.

Para Habermas (2001, p. 77) o conceito juridico da auto-legislagéo deve ganhar
uma dimensao politica e ser ampliado nos termos do conceito de uma sociedade que
atua sobre si mesma de modo democratico. Apenas assim, pode-se ler nas
Constituicdes existentes o projeto de efetivacdo de uma sociedade justa e bem
ordenada.

Entendemos que para superar certas forcas ocultas, ou pelo menos assim se
apresentam, como o capital financeiro, oligarquias politicas e especulacao imobiliaria,
deve-se repactuar a relacdo de Estado com a sociedade, como forma de evitar a
mitigacdo dos espacos decisorios e de participacdo popular, como meios de frear o
autoritarismo legislativo e assim tentar salvar o que nos resta de uma suposta
“democracia”.

Nessa perspectiva, a partir das licdes de Lefebvre e da ideia da participacao
popular enquanto corolario da democracia deve-se pensar uma nova estratégia
urbana onde o direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos: direito
a liberdade plena, a individualizacdo na socializacdo, ao habitat e ao habitar, bem
como o direito a obra (a atividade participante) e o direito a apropriacéo (distinto do
direito a propriedade). Entretanto, para que a sociedade urbana represente de fato
emancipacdo social é necessario renovar a teoria critica e ultrapassar os limites

impostos pelo direito urbanistico.

3. PARA DES-PENSAR O DIREITO URBANISTICO

O atual estadgio de evolucdo da sociedade urbana, caracterizada pela
complexidade, parece ameacar a consisténcia e coeréncia do direito. No Brasil, a
distancia entre as idealidades constitucionais e as realidades sociais é indicativa
desse diagnostico.

Conforme ensina Antonio Carlos Wolkmer, o direito oficial, na tentativa de
manter sua coeréncia e consisténcia, diante do que tradicionalmente é entendido

como desvio, disfuncdo ou contradicdo social, acaba produzindo sua propria
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continuidade operativa e, por conseguinte, distanciando-se da sociedade que o
legitima (2001, p. 169).

Ante esse contexto de ineficacia do monismo juridico, o pluralismo juridico
apresenta-se como alternativa capaz de representar a abertura do sistema juridico
diante da sociedade que o envolve, aumentando sua eficacia. Em outras palavras,
nao adianta concentrar todos os esfor¢os para a cidade legal se coexistem no mesmo
espaco e tempo as cidades ilegais e as cidades irregulares onde vivem individuos nao
menos cidadaos ou seres humanos sujeitos de direito.

Nesse ponto € bastante relevante a contribuicAo de Boaventura de Souza
Santos nas obras “Renovar a teoria critica e reinventar a emancipagao social” e “A
critica da razao indolente: contra o desperdicio da experiéncia” que afirma que a crise
final da modernidade é mais visivel como crise epistemoldgica (uma crise da ciéncia
moderna) do que como crise societal (uma crise do mundo capitalista).

Para o autor a modernidade entrou em colapso como projeto epistemoldgico e
cultural (SANTOS, 2011, p. 166-167), o que vem abrir um vasto leque de
possibilidades futuras para a sociedade, sendo uma delas um futuro ndo-capitalista e
eco socialista (0 p6s-moderno de oposi¢éo).

Acredita-se que € na reflexdo sobre a epistemologia de um campo disciplinar do
conhecimento humano que podemos desvendar seus limites, interpor novas questdes
e superar velhos obstaculos. No caso do campo juridico, faz-se necessario realinhar
suas praxis com a praxis da pesquisa académica, o que significa reconduzir, ao mundo
juridico, o primado da duvida racionalista e da configuragdo historica critica.

Nas palavras de Boaventura de Souza Santos o conhecimento cientifico
emancipatério do direito visa descobrir, inventar e promover as alternativas
progressistas que a transformac&o social possa exigir. E uma utopia intelectual que
torna possivel uma utopia politica (SANTOS, 2011, p.167).

Pensar no direito a cidade implica em re-pensar o Direito Urbanistico, além de
instrumentos e a estrutura que podera realizar tal tarefa, que por sua vez nos remete
ao debate sobre politicas publicas e politicas sociais, além de uma analise global do
proprio Estado Democratico de Direito. Nesse ponto se encontram as teorias de Henri
Lefebvre com a sua critica ao conhecimento e as teorias de Boaventura de Sousa

Santos na perspectiva de uma ecologia dos saberes para a transformacgao social.
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Essa desconstrugdo tedrica se faz necessario a partir de uma dupla perspectiva
do Direito Urbanistico, sendo mister reconstruir o direito urbanistico em seu aspecto
objetivo e como ciéncia conforme classificado por José Afonso da Silva.

O professor José Afonso da Silva (2008) ensina que o Direito Urbanistico possui
dois aspectos: a) Direito Urbanistico objetivo, que consiste no conjunto de normas
juridicas reguladoras da atividade Publica destinada a ordenar os espagos habitaveis;
e b) Direito Urbanistico como ciéncia, que visa conhecer as normas e principios
reguladores da atividade urbanistica. Logo, o Direito Urbanistico objetivo propicia
melhores condigcbes de vida ao homem na comunidade, enquanto, o Direito
Urbanistico como ciéncia é o ramo do direito publico que busca expor, interpretar e
sistematizar as normas e principios.

Em outras palavras, o estudo pretende realizar uma critica sobre as normas de
direito urbanistico postas, em especial a partir do estudo de caso do Conselho da
Cidade - CONCIDADE na cidade do Natal/RN, numa perspectiva objetiva e ir além
através da compreensao do sistema hermenéutico urbanistico desvendando o seu
alcance e limitacdes.

N&o se pretende entrar na discussao doutrinaria se o Direito Urbanistico € um
ramo autdbnomo do direito ou uma disciplina de outro ramo. A critica feita ao Direito
Urbanistico se aplica independentemente da discussdo tedrica acerca da sua
autonomia dogmatica e cientifica.

Nesta perspectiva, observa-se que a doutrina ambientalista aponta para a
autonomia, a exemplo de Pereira (2014) pois o Direito Urbanistico além de ter um
amparo constitucional, apresenta objetivos, principios, institutos e leis proprias, que
visam ordenar o territorio e espacos habitaveis. E também do ambito publico, pois
considera as relacdes que tem como titular o Poder Publico, resguardando o interesse
coletivo.

Porém a doutrina mais tradicional insiste em classificar o direito urbanistico como
parte do direito administrativo, sob fundamento de que as normas de direito
urbanistico se constituem em normas administrativas, especiais ou ndo, mas sempre
referentes ao poder de policia (SILVA, 2008, p. 40).

Nos parece mais acertada a Ultima perspectiva encabecada pelo posicionamento
de José Afonso da Silva, concebendo o direito urbanistico como disciplina de sintese,

sem autonomia prépria.
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Porém entendemos ser necessario, no estagio atual do urbanismo brasileiro, ndo
deixar de enfatizar a enorme vinculagcéo e dependéncia do novo direito do urbanismo
ao direito administrativo como ensina Toshio Mukai (2010, p. 30), tendo em vista que
ele evolui basicamente, no Brasil, como um desenvolvimento técnico-juridico do direito
administrativo (sua origem € esta) conforme se pode observar em nossa doutrina, na
jurisprudéncia e até mesmo em nossa parca legislagcéo existente.

E notdrio que o Direito Urbanistico atualmente tem objetivos ampliados para
alcancar ndo sO as quatros funcdes do homem (habitacdo, trabalho, recreacdo e
circulacdo) dispostas por Toshio Mukai (2010, p. 30), mas também sua melhor
qualidade de vida (objetivo béasico do Direito Ambiental) no contexto urbano.

Percebe-se que em ambas as concepc¢des o direito urbanistico sempre ira se
apresentar como ramo do direito que regula a producdo do ambiente construido.
Embora seu contetdo técnico ndo esteja ainda consolidado definitivamente, € certo
que se trata ele da disciplina fisico-social dos espac¢os habitaveis, podendo ser
concebido, num sentido amplo, como arte e técnica social destinadas a promover a
adequacdao dos espacos fisicos as necessidades humanas.

O estudo tenciona, portanto, criticar o papel do atual Direito Urbanistico de forma
ampla para a necesséria adequacao social e sua atual importancia para a regulacéo
no tocante ao parcelamento, ocupacao e uso do solo nas cidades (PINTO, 2000, p.
147).

A definicdo dessas funcdes nas urbes contemporaneas exige um adequado
planejamento no sentido da separacdo e integracdo dos diferentes usos e dos
investimentos a serem realizados pelos setores publicos e privados. Além disso, cada
vez mais frequente, a producdo do ambiente construido deve levar em conta a
necessidade de preservacdo de areas ambientalmente sensiveis localizadas dentro
do perimetro urbano das cidades.

Nesse sentido, os planos diretores urbanos destacam-se como um instrumento
do processo de planejamento municipal voltado a consecucéo integrada de objetivos
nos campos fisico, econdmico, social e administrativo. A par dessa funcdo, apos a
Constituicao de 1988, o plano diretor transforma-se em instrumento base da politica
urbana municipal com vistas ao desenvolvimento pleno das funcdes da cidade.

No Brasil, 0 processo de crescimento urbano se intensifica a partir da década de
1960, quando mais de 50% da populacdo brasileira torna-se urbana segundo as

estatisticas do IBGE. Na década seguinte, mais de 50% da populacdo nordestina
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torna-se urbana. Diante desse quadro, a cidade de Natal, capital do estado do Rio
Grande do Norte (RN), passou por grandes transformagfes no espago urbano, uma
vez que a mesma se tornou uma das localidades de maior atracdo de populacdo no
estado.

Observa-se na cidade de Natal/RN uma visivel segregacéo espacial, na qual em
algumas areas da cidade predominam a populacéo de baixa renda e em outras areas
predominam a populacdo de alta renda. Além disso, nota-se um crescimento
direcionado e organizado ao longo das principais vias da cidade, enquanto que em
outras areas da cidade se faz visivel a desorganizacéo e a falta de planejamento.

Percebemos cotidianamente o caos urbano e os reflexos de politicas publicas
mal planejadas ou mal executadas que traduzem a cidade desordenada e deficiente.

Em toda a cidade de Natal pode-se verificar o latente descumprimento das
normas de direito urbanistico, seja na ocupacdo de calcadas por ambulantes e
comerciantes, destruicdo e ocupacdo de canteiros centrais para 0 comércio ou
moradia, expropriacao de espacos publicos por particulares, propagandas comerciais
irregulares, além de diversas questfes de ordem ambiental como o lixo gerado e
acumulado, poluicéo e etc.

O Poder Publico no Brasil é responsavel pela implantacdo da infraestrutura
urbana nas cidades, mas € notdrio que a pratica da gestdo publica municipal no uso
do espaco publico muitas vezes negam ou contrariam a lei. Entre essas cidades pode-
se destacar a cidade de Natal, no qual as politicas de Estado e as politicas de governo
ao longo da histéria provocaram uma visivel segregacdo espacial e hoje, como
consequéncia, a incompatibilidade entre as normas existentes e a realidade fatica do
crescimento desordenado é obstaculo para o efetivo exercicio do direito a cidade.

Porém na realidade o Estado nunca deteve o monopdlio do direito, sendo
importante reconhecer a existéncia socioldgica de uma constelacédo de direitos e a
sua rejeicdo pela ordem politica. Além disso é essencial entender que o direito
contribuiu decisivamente para a dicotomia Estado/sociedade civil que oculta a
natureza das relagbes de poder na sociedade (SANTOS, 2011, p.173).

E sabido que n&o se muda o mundo e o urbanismo de uma vez, mas utilizando
das licdes de Boaventura de Souza Santos € importante fazer duas coisas: trabalhar
dentro da universidade convencional e criar instituicdes paralelas. Durante muito
tempo vamos ter que agir assim. Isso é caracteristico de um tempo de transicdo:

trabalhar o velho para renova-lo, sendo necessario reinventar o conhecimento-
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emancipacdo. Estamos em um momento em que é necessario pensar uma utopia
critica (SANTOS, 2007, p.54-55).

Nas palavras de Milton Santos, mais do que um direito a cidade, o que esta em
jogo é o direito a obter da sociedade aqueles bens e servicos minimos, sem 0s quais
a existéncia ndo € digna, sem 0s quais ndo existe o cidadao (2014, p. 157-158).

Porém, como adverte David Harvey (2013, p. 28), existem numerosas forcas
gue militam contra o livre exercicio de direitos, bens e servicos indispensaveis a vida
urbana, que querem inclusive impedir que reconhegcamos, pensemos ou ajamos em
relacao a eles.

O importante é pensar e discutir o direito a cidade ndo simplesmente como um
direito individual, mas sim como um ideal a ser conquistado coletivamente. Uma utopia
gue demanda esforco coletivo e a formacédo de direitos politicos difusos ao redor de
solidariedades sociais.

O que se argumenta aqui é que a dificuldade atual de discutir o direito a cidade
na perspectiva atual do direito urbanistico estd em grande parte na distorcdo de seu
ponto de partida teorico. O direito a cidade ndo € um presente. Nao é um direito
concreto e apto a tutela jurisdicional como muitos juristas pretendem defender.
Entende-se aqui que o que deve ser defendido e invocado é a luta pelo direito a

cidade, uma vez que ele deve ser conquistado a partir de um movimento politico.

4. CONSIDERACOES FINAIS

N&o é nossa pretenséo realizar conclus6es fechadas acerca da temética. Muito
pelo contrario, objetivo dessas reflexdes foram fomentar o debate acerca da relacéo
entre direito e urbanismo, mais especificamente verificar a dificuldade de uma
verdadeira participagcdo popular e efetivo exercicio do direito a cidade no atual
contexto do estudo do direito urbanistico a partir das licdes de Henri Lefebvre e
Boaventura de Sousa Santos e caminhar rumo a novas possibilidades.

Em que pese as diferencas historicas e metodoldgicas, ambos os autores se
preocuparam em criticar o urbanismo meramente técnico e o0s paradigmas
hegemoénicos como obstaculos para o direito a cidade. Tais autores foram fontes
inspiradoras essenciais para apreensao do conjunto das conexdes internas do
cumprimento e descumprimento das normas de direito urbanistico em Natal/RN; a

analise da luta, do conflito interno das contradicbes, ou seja, do movimento, das
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tendéncias a partir da perspectiva de formagcao socioecondmica da cidade de Natal
enquanto metrépole em formacdo no Nordeste brasileiro; e principalmente a analise
critica necessaria para a captura das transi¢coes no estudo da participacao popular a
partirdo CONCIDADES Natal/RN: transi¢cdes dos aspectos e contradicdes, passagens
de uns aos outros, transi¢des no devir notadamente na forma de se pensar o Direito.

Pode-se concluir que quando se refere a centralidade, entende-se que Henri
Lefebvre ndo trata apenas a questao territorial, mas especialmente a centralidade
politica, uma vez que € no centro onde as decisdes sdo tomadas. Entretanto, &
também neste centro - geografico, politico e simbdlico - onde grande parte da
populacédo é afastada deste nucleo de poder e decisdo; onde, também, geralmente, o
direito a cidade ndo pode ser exercido.

A cidade como obra, ou seja, uma construcao coletiva provém exatamente da
capacidade de constituicdo do urbano subordinada ao seu uso humano social e
coletivo, estando acima do poder do mercado. Cabe, neste ponto, a reflexdo sobre a
capacidade de participacdo popular e coletiva na elaboracédo e implementacdo néo
apenas do Plano Diretor da Cidade do Natal/RN, mas de todas as cidades brasileiras,
ou seja, a inclusao e partilha de decisédo com as populacdes locais na constituicdo de
processos mais humanos.

E notorio que ha algo intrinsecamente equivocado na forma que a ciéncia e o
direito urbanistico em especial adotaram para maximizar a sua eficacia em fazer
convergir o modelo da modernidade sociocultural nas cidades com o capitalismo. Por
iSso recorreu-se a literatura de Boaventura de Sousa Santos para que seja possivel
realizar o repensar do direito urbanistico e promover a transformacgédo social a partir
da ciéncia juridica.

O problema a ser discutido € como o Estado pode eleger suas prioridades para
dar sentido a uma verdadeira participacdo social. Para superar os problemas da
cidade acreditamos que somente a mobilizagdo da comunidade pode transformar a
nossa realidade.

Percebemos que um importante desafio € o reconhecimento dos direitos de
participacédo popular e do direito & cidade por parte da populagéo. E dificil reivindicar
aquilo que néo se conhece. Defendemos uma participacéo coletiva e consciente. E
nao uma massa de manobra para politicos.

Como tentamos argumentar, a participacédo efetiva da populacdo na gestao,

indica o potencial desse espaco em se constituir em esfera publica de concertacao
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entre os diferentes atores e seus respectivos interesses em torno de politicas publicas
pactuadas socialmente. Em conclusdo, podemos caminhar rumo a utopia do direito a
cidade a partir da participacdo popular, sendo esta essencial para uma estratégia
urbana além do fetichismo e tecnicismo do direito urbanistico.

Com base em tudo que foi exposto a Unica conclusdo que podemos chegar é
que o dialogo acerca do direito a cidade como utopia e dos direitos de participacéo é
essencial para minimizar os efeitos da desigualdade e dominacéo nas cidades. Porém
0os caminhos para a efetiva concretizacdo sdo diversos e merecem estudos mais
aprofundados. Espera-se assim que este seja um primeiro passo para a aspiragao
utdpica e o fortalecimento de novas estratégias urbanas na perspectiva da luta pelo

direito a cidade.
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