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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 NO BRASIL
THE RIGHT TOTHE CITY IN BRAZIL

Jauro Sabino Von Gehlen

Resumo

Neste trabalho analisam-se alguns instrumentos de participacdo popular na gestdo das
cidades, introduzidos pela Constituicdo Federal de 1988 e pela legislacéo infraconstitucional
posterior a esta data, desde a perspectiva do direito a cidade como dimenséo dos direitos
humanos. Nesse sentido, sdo abordados aspectos historicos e conceituais do direito a cidade e
as nocdes de dominio publico e mundo comum, no intuito de pensar-se tal direito como
correspondente ao direito de pertenca e de participacdo politica presente no pensamento da
filosofa Hannah Arendit.

Palavras-chave: Direito acidade, Espago publico, Mundo comum, Participagao politica

Abstract/Resumen/Résumé

This current paper aims at presenting some tools of popular participation in city management,
introduced by the Federal Constitution of 1988 and the subsequent infra-constitutional

legislation to this date from the perspective of the right to the city as a dimension of human
rights. In this sense, historical and conceptual aspects of the right to the city and the notions
of public domain and common world are addressed here in order to think up such right as
corresponding to the right of belonging and political participation presented in the thought of
the Philosopher Hannah Arendt.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Right to the city, Public places, Common world,
Political participation
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INTRODUCAO

Este artigo traz uma analise do direito a cidade no Brasil, abordando, inicialmente,
aspectos historicos e conceituais e, em seguida, tratando dos instrumentos inseridos na
Constituicdo Federal e na legislacdo infraconstitucional, notadamente no Estatuto da
Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001).

A analise alcanca os instrumentos de participacdo popular na elaboracdo e
implantacdo das politicas publicas urbanas, como forma de controle social. Questiona-se se
a participacdo popular na politica urbana tem sido efetiva e determinante, ou se vem
servindo somente para cumprir a formalidade exigida pela lei. O poder publico, de um
modo geral, é propenso a agir sem ouvir verdadeiramente a voz dos cidaddos, talvez por
que os agentes politicos se julguem capazes de deduzir e representar a vontade comum,
prescindindo da participacdo popular. O aval que é dado aos agentes publicos através do
voto, no entanto, a luz do sistema constitucional vigente, ndo Ihes da poder irrestrito de
deciséo.

A falta de gqualidade da participacdo popular nas politicas publicas urbanas gera
outros problemas, como a deficiéncia na representatividade de parcelas da comunidade no
Conselho da Cidade, deixando vazio um espaco de participacdo que pode vir a ser ocupado
por outros segmentos que fardo valer seus interesses.

Por fim, pretende-se analisar as tensdes entre 0 processo participativo e 0 processo
legislativo, marcando o descompasso entre 0 que € proposto nas audiéncias publicas e
consultas publicas, pelos cidaddos, e o que realmente acaba virando lei ap6s o debate nas
casas legislativas. Esse descompasso esvazia, em alguma medida, o sentido de pertenca do

cidaddo ao espaco publico e compromete a qualidade da democracia.
1. O direito a cidade: aspectos histdricos e conceituais.
O direito a cidade foi cunhado por Henri Lefebvre (2008), na obra-manifesto Le
droit a la ville, publicado poucos meses antes de maio de 1968. Lefebvre repudia a postura

determinista e metafisica do urbanismo modernista, e defende que os problemas da

sociedade ndo podem ser reduzidos a questdes espaciais ou a projetos arquitetnicos.
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A critica de Lefebvre era direcionada, de fato, a consequéncia da reificacdo dos
problemas sociais urbanos, pois ela aliena os cidaddos, tornando-os mais objetos do que
sujeitos do espaco social. Essa reificacdo é fruto de relagdes econbmicas de dominacao e de
politicas urbanisticas por meio das quais o Estado ordena e controla a populagéo.

Em oposicdo a essa perspectiva administrativista, Lefebvre defende a producao
social do espaco urbano. Este deve assumir a 6tica dos cidadaos, ndo da administracdo. Sua
concepcao de cidadania transcende o direito ao voto e a expressao verbal: trata-se de uma
forma de democracia direta, pelo controle direto das pessoas sobre a forma de habitar a
cidade, produzida como obra humana coletiva em que cada individuo e cada comunidade
tém espaco para manifestar sua diferenca.

Ele esclarece que o direito a cidade é de todos os seus habitantes,
independentemente de seu reconhecimento legal como cidaddos, ou seja, a sua
compreensdo de cidadania extrapola o aspecto formal e estatal, aproximando-se, com isto,
do conceito de cidadania plena, em Marshall (1967).

Em Paris, entre 0s anos 1853 e 1870, a estratégia politica colocada em curso pelo
poder foi 0 ato de expulsar os trabalhadores do centro da cidade, remodelando-a a imagem
e semelhanca da nova classe dominante, através das reformas urbanas empreendidas pelo
Bardo de Haussmann. Tais reformas dilaceraram o coragdo tortuoso e vivo da cidade
medieval, abrindo-a em vastos bulevares a serem povoadas por edificagdes padronizadas.

Lefebvre acaba delineando, de forma utdpica, o que entende por direito a cidade.

(..) o direito a cidade (ndo a cidade arcaica, mas a vida urbana, a centralidade
renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos ritmos de vida e empregos do
tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses momentos e locais etc.). A
proclamagdo e a realizagdo da vida urbana como reino do uso (da troca e do
encontro separados do valor de troca) exigem o dominio do econémico (do valor
de troca, do mercado e da mercadoria) (Lefebvre, 2008, p. 139, grifos do autor)

O direito a cidade ndo pode ser concebido como um direito de visita ou de
retorno as cidades tradicionais. S6 pode ser formulado como direito a vida
urbana, transformada, renovada. Pouco importa que o tecido urbano encerre em
Sio campo e aquilo que sobrevive da vida camponesa conquanto que “o urbano”,
lugar de encontro, prioridade do valor de uso, inscricdo no espaco de umtempo
promovido aposicdo desupremo bem entre os bens, encontre sua base
morfoldgica, sua realizacdo pratico-sensivel. (LEFEBVRE, 2008, p. 117-118,
grifos do autor)
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Ha que se diferenciar, contudo, o conceito de direito a cidade dos conceitos de
direito a moradia e direito a habitacdo, que foram bem definidos por Sergio Iglesias Nunes
de Souza (2013).

Souza (2013) afirma que a vida do individuo se desenvolve num certo limite de
tempo e se circunscreve a um determinado espaco. E existe a necessidade de fixar o lugar
ao qual a pessoa se vincula, principalmente para haver a possibilidade de ser encontrada, e,
consequentemente, poder exercer os demais direitos que lhe sdo assegurados. Desta
necessidade de fixar o lugar surge, no direito, o domicilio, tido como sede juridica da
pessoa, onde ela se presume presente para os efeitos de direito, onde exerce ou pratica,
habitualmente, sues atos pessoais e negdcios juridicos. Por outro lado, a residéncia é o lugar
em gue habita com intencdo de permanecer, mesmo que dele se ausente temporariamente.

O a evolugdo dos conceitos de domicilio e residéncia sdo importantes para que se
chegue ao conceito de habitacdo e de moradia.

Para Souza (2013), a nogdo de habitacdo tem como prisma uma relacdo entre o
sujeito e 0 bem, sendo o local em que a pessoa permanece temporaria ou acidentalmente,
constituindo o direito ao exercicio de uma faculdade humana conferida a alguém por norma
juridica ou por outrem, mas, ainda assim, constituindo-se numa relacdo de fato.

A moradia, por sua vez, € umbem da personalidade, com protecdo constitucional e
civil. Portanto é um bem irrenuncidvel da pessoa natural, indissociavel da sua vontade e
indisponivel. O bem da moradia é inerente & pessoa e é mencionado como elemento
tipificado da integridade moral do individuo, na medida em que sua vida esta ali, naquele
local, pois ndo ha como conceber o direito ao segredo pessoal, doméstico e profissional,
direito & identidade pessoal, familiar e social, se ndo for concebido primeiramente ou

paralelamente o direito & moradia, pois este € pressuposto daqueles.
2. Dominio privado, publico e mundo comum
Parece apropriado revisitar as no¢bes de dominio privado e de dominio publico,

desenvolvidas por Hannah Arendt, para complementar o conceito de moradia aqui

mencionado.
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Conforme Hannah Arendt (2010, p. 28) o dominio privado constitui, na visdo
aristotélica, a esfera da casa (oikos), da familia e daquilo que € préprio (idion) ao homem.
Baseia-se em relacGes de parentesco como a phratria (irmandade) e a phyle (amizade).
Neste ambiente, a violéncia é recurso natural, em que o chefe da familia exercia o poder
despdtico sobre a mulher, filhos e escravos, e a familia se unia para suprir necessidades e
caréncias biologicas, como alimentacdo, alojamento, seguranca contra ameacas externas. A
esfera privada era baseada na desigualdade: o pater familias exercia um poder de vida e
morte, assegurando a manuten¢do da ordem doméstica.

Inevitavel perceber que os conceitos de domicilio, residéncia e habitacdo possuem
um carater privado, dentro da esfera juridica ou mesmo subjetiva da pessoa, mas, ainda
assim, eminentemente privado.

J& o direito a moradia conduz a identificacdo de contornos de direito social, pois,
como se disse, ele é reconhecido como direito fundamental. Ademais, tal caracterizacdo do
direito @ moradia como direito social nem se discute mais no Brasil, haja vista a sua
disposicdo expressa como tal na Constituicdo Federal, no artigo sexto, que introduz o
capitulo dois, cujo titulo ¢é: “dos direitos sociais”.

Como decorréncia, o direito a cidade ¢ um dos elementos da cidadania brasileira.

No entanto, o direito @ moradia ndo se confunde com o direito a cidade. O direito a
cidade é um complemento do direito a moradia. O direito a cidade é, em uma de suas
facetas, um predicado do direito a moradia, que Ihe faz mais pleno, mais digno, mais
inclusivo, mais humano, pois considera o direito que o cidaddo deve ter de morar com
qualidade, de ter acesso aos equipamentos publicos, aos servicos publicos, aos ambientes
de convivéncia social e de lazer, além de se sentir integrado a comunidade.

A carta mundial pelo direito a cidade o define como “o usufruto equitativo das
cidades dentro dos principios de sustentabilidade, democracia, equidade, e justica social. E
um direito coletivo dos habitantes da cidade, em especial dos grupos vulneraveis e
desfavorecidos, que lhes confere legitimidade de agdo e organizagdo”. (Forum Social
Mundial Policéntrico: 2006)
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A professora Erminia Maricatto, em uma manifestacdo feita durante a semana do
curso especial "A cidade do capital e o direito & cidade”, ocorrido na cidade de S&o Paulo?,
questionou a plateia acerca do motivo pelo qual uma pequena casa, construida com
instalagdes dignas, mas modestas, se fosse localizada na periferia de S&o Paulo, custaria
cerca de sessenta mil reais (hipoteticamente), e, se transportdssemos a mesma casinha para
o0 bairro de Higienopolis, em S&o Paulo, a mesma casa poderia custar quase um milhdo de
reais. A resposta € simples: a moradia ndo é como outra mercadoria qualquer, cujo custo de
producdo poderia ser reduzido com volume de producdo ou do seu custo — até por que ndo
se trata de bem de consumo, mas de um bem material durdavel, e de necessidade
irrenunciavel, que esta entre 0s mais caros para qualquer individuo. O valor da moradia esta
intrinsecamente relacionado com a localizacdo de que se trata. Isto €, a moradia é uma
disputa de espacos especificos dentro da cidade. Ela constata que cem metros quadrados de
area em Higiendpolis ndo custam o mesmo pre¢o dos mesmos cem metros em uma area de
periferia. E o motivo é que aquele pedaco de solo urbano possui atributos que lhe agregam
valor. Entdo a moradia, a depender da sua localizacdo, se apropria de valores que ndo estao
emsi mesma. E ela conclui a explanagdo com a seguinte assertiva: “por isso ¢ uma besteira
discutir politica habitacional sem discutir cidade e reforma urbana”.

Assim, ndo se confunde direito a cidade com direito a moradia, pois aquele
extrapola o0 &mbito do dominio privado, atingindo o mundo comum do cidaddo, no dizer de
Hannah Arendt (2010): s6 o homem que tivesse o dominio dos assuntos da casa e da
familia teria disponibilidade para participar de um ambiente de liberdade e igualdade sem
qualguer coacdo. Ao contrario do dominio privado, o dominio publico se baseia na
igualdade, e todos séo livres em expressar as suas opinioes.

Adotando-se a perspectiva arendtiana de espaco publico, a conquista do direito a
cidade é o primeiro passo para que o cidaddo alcance a liberdade para deixar a esfera
privada e integrar o mundo comum. E esta capacidade é que possibilita a transformacéo do
homem, que, na esfera privada, encontra-se privado da mais importante das capacidades: a

acao politica.

110 curso ocorreu entre 24 e 28 de agosto de 2015 e foi organizado pelo Instituto Pélis e o CESEEP.
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O homem sé é inteiramente humano se ultrapassar o dominio instintivo e natural
da vida privada, passando ao dominio publico, ingressando na esfera do comum (koinon).
Arendt (2010) afirma que esse ambiente da vida politica (da polis) era baseado no uso da
palavra e da persuasdo. Para Aristoteles, a esfera publica era o dominio da vida politica, que
se exercia através da acdo (praxis) e do discurso (lexis). Os cidaddos exerciam a sua vida
politica participando nos assuntos da polis. Vencer as necessidades da vida privada
constituia a condicdo para aceder a vida pdblica. S6 o homem que tivesse o dominio dos
assuntos da casa e da familia teria disponibilidade para participar de um ambiente de
liberdade e igualdade sem qualquer coacdo. Ao contrario do dominio privado, o dominio
publico se baseia na igualdade, e todos séo livres emexpressar as suas opinies. O poder da
palavra através da persuasdo (a pratica da retdrica) substitui a forca e a violéncia da esfera
privada.

Deixar o lar e a familia para dedicar-se aos assuntos publicos manifestava a mais
importante virtude politica: a coragem. Sabendo que era somente no dominio privado que o
homem se dedicava a proteger a propria vida, é ébvio que, ao deixar este dominio para
dedicar-se a atividade politica, 0 homem tinha, praticamente, de abdicar do amor a vida.
Ter coragem era a condicdo para aceder a vida politica afirmando uma individualidade
discursiva e contrariando a mera socializacdo imposta pelas limitacbes da vida biolégica
privada. Deixando a condi¢do de animal laborans e de homo faber, efetivando-se através
da virtude da coragem o homem alcancava a felicidade (eudaimonia).

Ou seja, pertencendo somente ao dominio privado, 0 homem vivia em um estagio
pre-politico, onde a violéncia era 0 modus, e a luta por suprir necessidades basicas era o
Unico objetivo. Ser cidaddo da polis, por outro lado, era estar junto dos que tinham
liberdade e igualdade entre si, conquistada com a superacdo das necessidades pré-politicas,
pois para pertencer ao meio politico, o homem deveria ser bem sucedido o bastante para tal.

Hannah Arendt (2010, p. 67) ampara a sua concepcao de acdo politica na ideia do
que seja a nossa condi¢do de existéncia humana no mundo, conforme descreve no trecho

transcrito a sequir:

Pois, diferentemente do bem comum tal como o cristianismo o concebia — a
salvacdo da propria alma como interesse comum a todos -, 0 mundo comum é
aquilo que adentramos ao nascer e deixamos para trds quando morremos.
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Transcende a duragdo de nossa vida tanto no passado como no futuro: preexistia a
nossa chegada e sobrevivera a nossa breve permanéncia. E isso o que temos em
comum ndo s6 com aqueles que vivem conosco, mas também com aqueles que
virdo depois de nds. Mas esse mundo comum s6 pode sobreviver ao vir e ir das
geragdes na medida em que aparece em publico.

Segundo Arendt, a esfera publica é o espago do discurso, ¢ o lugar do “mundo
comum”, do aparecimento e da visibilidade e, por conseguinte da politica: um espago
reconhecido de opinido e de atividade. E a atividade que garante a durabilidade de um
mundo comum, na concepgao de vita activa, consistente no trabalho, na obra e na acéo.

Para a autora, a politica ndo encerra sua definicdo por referéncia simples ao
Estado, mas pelas relagdes humanas havidas num espaco publico que cria suas proprias
regras, através das quais as transformacGes se fazem visiveis e inteligiveis para os que dela
participam. A esfera publica € o espaco da palavra e da acdo que pde em evidéncia o “nds”
e a manifestacdo da politica, ao contrério da esfera privada, que € o reino das necessidades
do homem desvinculado do mundo comum, que coloca a si préprio em primeiro plano.

Desta forma, conceituamos o direito a cidade como um poderoso instrumento de
insercdo politica do cidaddo na sociedade, sem o qual esta participacdo ndo se da em sua
plenitude. Em outras palavras, a efetividade do direito a cidade é um pressuposto para a

plena participacdo politica do cidaddo na comunidade.

3. O direito a cidade na Constituicdo de 1988 e na lei n® 10.257/2001.

Edésio Fernandes debrucou-se a buscar a compreensdo do direito a cidade em
termos juridicos, na América Latina. Para isto, teve que admitir que o conceito de Lefebwvre
ndo se volta a estas questdes, sendo muito mais uma elaboracéo filosofica do direito do que

uma leitura juridico- institucional.

[..] o fato é que o conceito de “direito a cidade” de Henri Lefebvre foi muito
mais uma plataforma politico-filoséfica e ndo explorava diretamente como, ou em
que medida, a ordem legal determinava o padrdo excludente de desenvolvimento
urbano. Aos argumentos sociopoliticos de Lefebvre, deve ser acrescentada uma
outra linha, ou seja, argu mentos juridicos que nos permitam construir uma critica
a ordem legal ndo apenas na perspectiva de valores sociopoliticos ou
humanitarios, mas desde dentro da prépria ordem legal (FERNANDES, 2007, p.
208).
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Thiago Aparecido Trindade (2012) se prop6s a fazer uma leitura juridico-legal do
conceito de direito a cidade, inserido na sociedade capitalista, iniciando com o advento do
Estatuto da Cidade e com a guinada conceitual introduzida pelo Codigo Civil de 2002,
concebido em maior sintonia com Constituicdo Federal, que reescreveu o conceito de
direito de propriedade. Em sua pesquisa, o autor conclui que “a institucionalizagdo juridica
do direito a cidade somente se justifica na perspectiva da funcéo social da propriedade, ou
seja, este € o principio que define o direito a cidade em termos legais” (TRINDADE, 2012,
p.140).

O artigo 5°, XXIII, da Constituicdo Federal, dispGe que a propriedade atendera a
sua funcdo social, e o0 artigo 21, XX, define a competéncia da Unido para instituir diretrizes
do desenvolvimento urbano, inclusive, habitagdo, saneamento baésico e transporte urbano.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 30, inciso VIII, atribui aos
Municipios competéncia de promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano.

O meio ambiente urbano estd contemplado por um dispositivo especial na
Constituicdo Federal, qual seja o contido no artigo 1827

O paragrafo Unico do artigo 182 da Constituicdo Federal, por sua vez, define que a
propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. E o paradgrafo quarto do mesmo dispositivo
prevé que “¢ facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano
ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento”.
Ou seja, a Constituicdo Federal prevé instrumentos normativos para forcar o adequado
aproveitamento do solo urbano.

As normas constitucionais referentes a politica urbana receberam tratamento
sistematico na lei federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001, que instituiu o Estatuto da

Cidade. Esta lei estabelece as diretrizes gerais da politica urbana, que, em linhas gerais, tem

2 "Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pblico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢fes sociais da
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dois objetivos: o pleno desenvolvimento das fungGes sociais da cidade e a garantia de
bem-estar de seus habitantes. Verifica-se que este conceito esta intimamente ligado a sadia
qualidade de vida, prevista no artigo 225, caput, da Constituicdo Federal. Neste sentido, ao
se tratar de planejamento urbano ou mesmo de direito a cidade, estamos tratando do direito
ao meio ambiente equilibrado e do cuidado com o0 meio ambiente urbano para as presentes
e futuras geracOes, na dimensdo da sustentabilidade eco-sdcio-econdmica.

O artigo 39 do estatuto da cidade define os parametros para que se considere
atendida a funcdo social do solo urbano?. Esta claro que o direito & cidade, em termos
legais, se faz com esteio no principio da funcao social da propriedade urbana e que tanto a
Constituicdo Federal quanto o estatuto da cidade preveem instrumentos que possibilitam a
sua efetivacdo, inclusive de forma coercitiva. Na hipotese de inércia da administracdo
publica — poder executivo — 0 ministério publico e o poder judiciario podem agir mediante
a prerrogativa do controle jurisdicional da administracdo, ja que ha previsao legal dotada de

plena aplicabilidade. No entanto ndo é o que se verifica na jurisprudéncia brasileira.
4. Participacdo e controle social: entre a formalidade e a efetividade.

A participacdo social nas politicas publicas, se observada a partir dos instrumentos
de participacgao popular definidos na lei e na Constituicdo Federal, como a participacdo nos
conselhos deliberativos e nas audiéncias publicas, devera se dar através da proposicdo de
ideias pelos interessados, que deverdo expd-las individualmente ou através de associagoes
organizadas que lhes garantam representatividade mais expressiva, como se tém visto na
prética.

A forma de participacdo nestas discussbes se dd mediante a deliberagdo. O
problema € que a definicdo de democracia deliberativa ndo é obtida pela simples soma dos

conceitos de democracia e deliberacdo. Segundo Racimo (2006, p. 30), o conceito moderno

cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.” (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Senado, 1988).

 Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende s exigéncias fundamentais de
ordenacgdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidad&os
quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as
diretrizes previstas noart. 20 destaLei.
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de democracia deliberativa ndo sugere que os problemas atuais da democracia se
resolveriam com um maior grau de deliberacdo. Um grau guantitativamente superior de
participagdo popular poderia traduzir um conceito de democracia participativa, mas ndo
deliberativa. Para chegar mais proximo do que pensamos ser o0 ponto crucial do sucesso de
uma democracia deliberativa, temos que lembrar o significado proposto por Friedrich
(1961, apud RACIMO, 2006, p. 33), que ultrapassa a definicdo de mera forma de governo,
mas €, além disso, uma ordem de cooperacdo, uma forma de vida dirigida a modelar um
tipo de homem democratico que é, na esséncia, um homem comum caracterizado por seu
apego ao conceito de probabilidade referido a valoragdes, convencdes e interesses dos
companheiros de sua comunidade.

Ou seja, 0 verdadeiro homem democrata € aquele conectado com as aspiragdes e
necessidades dos seus concidaddos, aos quais devota respeito e profundo zelo pela
satisfacdo dos direitos e garantias estabelecidos pela ordem juridica e politica em vigor.

Um conceito fundamental para nosso tema é trazido de Dryzek por Racimo (2006,
p. 38):

Dryzek destaca que la democracia deliberativa es un término que supone que
reacae en la capacidade de todos los ciudadanos sujetos a una decisién colectiva
la tarea de comprometerse en una deliberacion auténtica sobre esa decision. La
esencia de la democracia deliberativa es la deliberacién y no la votacion, la
agregacion de intereses, la proteccion de los derechos constitucionales o el
autogobierno, como sostienen otros tedricos de la democracia entendida en
sentido tradicional.

O que se extrai de mais substancial da referida definicdo, para a nossa discussao
sobre a participacdo popular, é justamente a importancia da discussao. Ora, a decisdo em si
sempre pode ser obtida por varias maneiras, de modo que ela ndo deve ser o foco da
abordagem aqui. Sabe-se que existe deliberacdo no ambito dos governos e mesmo nos
conselhos comunitérios ou conselhos de qualquer espécie. No entanto, a impressao que se
tem é que, nestes lugares, a decisdo final parece ser sempre o Unico objetivo. Ou seja: é
necessario resolver o assunto, pouco importando o teor da decisdo. Este modo formalista e
institucionalizado de se conduzir os processos deliberativos — sempre com vistas a obtencédo
de uma decisdo final o mais rapido possivel — pode resultar em decisdes de ma qualidade,

do ponto de vista coletivo e social.
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O que a democracia deliberativa critica € uma concepg¢do de democracia em que,
para cada questdo que seja levantada, cada um dos responsaveis por decidir tenha uma
opinido e preferéncia prévia sobre o0 assunto e a tomada de decisdo consista numa simples
afericdo de qual das alternativas de decisdo conta com a adesdo do maior numero de
individuos. Esta € uma concepcéo agregativa de democracia. Nela, a tomada de deciséo é
um processo de verificagdo quantitativa de adesGes previamente formadas.

Em resumo, a democracia deliberativa ndo pode ser confundida com democracia
participativa, pois para esta basta que haja 0 maximo de participantes nas tomadas de
decisdes e o0 que importa é quem decide — 0 povo. Na democracia deliberativa, importa
como se decide. A democracia deliberativa considera que as opinifes e preferéncias prévias
dos individuos sdo o ponto de partida, mas ndo o ponto de chegada do processo de decisao.
A tomada de decisdo € um processo de formacdo e transformagdo de opinides e
preferéncias por meio de argumentos e a decisdo final depende do consenso alcancado por
todos em favor de certa alternativa como igualmente boa para todos.

E neste sentido que Racimo traz & tona a definicdo proposta por Gutmann e
Thompson, segundo a qual democracia deliberativa é uma concepgao que reserva um posto
central a discussdo moral na vida publica. Quando os cidaddos se encontrarem em situacéo
de desacordo, deveriam discutir até chegarem a decisdes mutuamente aceitaveis,
deliberacdo esta que se distingue da mera discussdo académica, por que requer a tomada de
decisbes praticas no ambito social (GUTMANN y THOMPSON, 2000, apud RACIMO,
2006, p. 39).

Habermas (2002), por sua vez, sugere um modelo que se baseia nas condicdes de
comunicagdo sob as quais 0 processo politico supde-se capaz de alcancar resultados

racionais, justamente por cumprir-se, em todo seu alcance, de modo deliberativo.

O conceito de uma politica deliberativa s6 ganha referéncia empirica quando
fazemos jus a diversidade das formas comunicativas na qual se constitui uma
vontade comum, ndo apenas por um auto entendimento mdtuo de carater ético,
mas também pela busca de um equilibrio entre interesses divergentes e do
estabelecimento de acordos, da checagem da coeréncia juridica, de uma escolha
de instrumentos racional e voltada ao um fim especifico e por meio, enfim, de
uma fundamentagdo moral. [...] Quando se faz do conceito procedimental da
politica deliberativa o cerne normativamente consistente da teoria sobre a
democracia, resultam dai diferen¢as tanto em relacdo a concepcéo republicana do
Estado como uma comunidade ética, quanto em relacdo & concepcdo liberal do
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Estado como defensor de uma sociedade econdmica. Ao comparar 0S trés
modelos, tomo como ponto de partida a dimensdo da politica que nos ocupou até
o momento: a formacdo democratica da opinido e da vontade que resulta em
eleicOes gerais e decisdes parlamentares. (HABERMAS, 2002, p.277/278)

A teoria do discurso acolhe elementos de ambos os lados e os integra no conceito
de um procedimento ideal para o aconselhamento e tomada de decisdes. Esse procedimento
democratico cria uma coesdo interna entre negociacdes, discursos de auto-entendimento e
discursos sobre a justica.

Portanto, a teoria do discurso de Habermas, como modelo de politica deliberativa
ou como um novo modelo de democracia, ndo segue o preceito liberal em que o Estado é o
centro das decisdes politicas, de acordo com uma legislacdo impessoal que favorece o
individualismo de interesses em conflito, e nem se determina segundo o preceito
republicano de um consenso ético independente das questbes de justica. O modelo
alternativo da teoria do discurso se da deliberativamente por uma comunicabilidade
equilibrada entre o dominio impessoal das leis e a auto-compreensdo ética e comunitaria,
sem, no entanto, se limitar neles, mas complementando-os no procedimento discursivo
ético e justo ao mesmo tempo.

O fato é que a teoria proposta por Habermas € praticamente inaplicavel na pratica,
tomando-se por referéncia o que presenciamos hoje nos processos legislativos e mesmo nos
processos de participacdo popular, onde se deveria colher ideias para novas politicas
publicas e para a modernizacdo da politica urbana no Brasil. Alias, o poder publico,
compreendendo tanto o poder executivo quanto o legislativo, aproveitam-se da plataforma
deliberativa, que € sempre conduzida por discursos alegadamente racionais pela garantia da
palavra a todos quantos dela necessitarem, para, sorrateiramente, impor suas decisGes.

Marcus Abilio Pereira (2012) escreveu artigo no qual defende a recuperacdo do
conflito como forma de retomada da democracia, que perdeu sua esséncia com a excessiva
énfase no consenso, nos ultimos anos. O autor afirma que o conflito € um elemento
constitutivo do debate pUblico e meio de construgdo do interesse publico. Identifica, através
de Santos et al (2004) que nos processos deliberativos, como ocorre nas audiéncias pablicas
e nos conselhos deliberativos, ha a imposicdo de uma agenda, procedimentos e critérios de

selecdo e participacdo pelos atores dominantes. Isto implica limitar a participacdo social.
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Defende que a tentativa de anular a polarizacdo nos processos deliberativos ndo deve ser
considerada salutar, na medida em que a natureza do homem é conflitiva e a politica tem o
dever de lidar com este componente humano.

Pereira (2012) identifica falhas no processo deliberativo, como, por exemplo, a
tendéncia de que pessoas com status mais elevado sejam mais ouvidas e suas posicoes
sejam consideradas mais relevantes do que aquelas de individuos que sejam de quaisquer
minorias, sendo que estes sofreriam de uma espécie de sindrome de baixa confianca e
teriam receio de se manifestar, temendo alguma forma de represalia. Verdadeiramente é o
que ocorre. As pessoas, dentro de um ambiente altamente cerimonial, protocolar, e, em
tese, erudito, tendem a ficar receosas de manifestarem suas opinides, que, embora simples,
poderiam refletir muito melhor o anseio de uma coletividade.

Pereira busca em Stokes (1998) a referéncia a uma tendéncia ainda mais nociva e
altamente presente nos nossos espacos de deliberacdo publica: a pseudoidentidade. Ela se
manifesta através da modificacdo que alguns grupos operam nas convicgdes e principios
dos membros a eles pertencentes, como no caso de partidos politicos, grupos religiosos, ou
quaisquer outros grupos que constroem a identidade de seus membros conforme seus
interesses. E facil perceber quio comum é esta pratica nos nossos parlamentos, ou espacos
publicos, e o qudo nocivo isto se torna para a democracia.

O fato é que 0os movimentos sociais, 0s protestos, as passeatas, e quaisquer outras
formas de manifestacdo popular sdo inerentes a democracia e ndo devem ser excluidas do
processo, pois, como Visto, a busca pelo consenso nos termos em que 0 produzimos hoje,
definitivamente, ndo é a satisfacdo plena da democracia, ja que o interesse do poder publico
e dos atores dominantes sempre hdo de prevalecer aos da vontade popular, oculta e calada
pelos processos formalistas reservados a producéo das leis.

Em outras palavras, entre o processo de discussao popular das politicas urbanas, que
deveriam transformar-se em normas juridicas no plano diretor, e a redacdo final das
referidas normas apds o processo legislativo, ha um caminho tortuoso e ingreme que parece
ser percorrido somente por quem faz parte do grupo seleto daqueles que ttm o amplo
conhecimento do sistema e o dominio cognitivo da propria linguagem normativa, que, no

mais das vezes, ¢ inacessivel ao cidaddo médio.
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Esta deficiéncia de conhecimento técnico, por parte da maioria da populacéo, que
desconhece também o préprio sistema normativo-legal, deveria ser compensada com o
apoio do proprio poder publico, no sentido de simplificar o acesso do cidaddo e da
sociedade civil organizada a participacdo efetiva, através de informacGes mais simples
sobre 0s assuntos a serem decididos, sobre possibilidades reais de concretizacdo de algumas
ideias a luz da leie do orcamento publico, e da conversa franca dos gestores publicos com o
cidad&o, sem falar da lealdade que os parlamentares eleitos pelo voto popular deveriam ter
em relacdo as expectativas dos seus eleitores.

E justamente esta lealdade dos parlamentares para com os seus eleitores é que acaba
faltando quando o que se espera é um processo legislativo que contemple a vontade
coletiva. O sistema eleitoral brasileiro €, talvez, o maior responsavel pela incongruéncia
entre 0 que se espera do representante e o que ele realmente estd buscando defender.
Enquanto os politicos dependerem de poucos que lhes garantam a candidatura, que lhes
custeiem a campanha, e que Ihe mantenham no cargo publico, 0 seu compromisso serd,
obviamente, voltado aos interesses destes poucos, e ndo da coletividade.

Desta forma, o que se V& é que a as audiéncias publicas, conselhos deliberativos e
demais espacos publicos criados por lei para dar legitimidade ao processo legislativo e a
execucdo das politicas publicas sdo, ainda, formalidades que necessitam ser cumpridas pelo
poder publico para chancelar o processo legislativo e a acdo do poder executivo a luz da
Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade, mas que ndo resultam em mudancas
significativas no resultado final da atuagéo do poder legislativo e executivo quando se trata

de planejamento urbano e execucdo da politica urbana.

CONSIDERACOES FINAIS

O direito a cidade, desde sua concepcdo originalmente cunhada por Lefebvre (2008)
serve a todos, independentemente de reconhecimento da condicdo juridica de cidaddo dos
titulares. Segundo a 6tica do seu criador, o direito a cidade deve assumir a ética das pessoas
e ndo da administracdo, pois seu fundamento é baseado nas pessoas, e na dignidade da
condicdo humana. O nascedouro do direito a cidade se deu justamente em contraponto a

reificacdo do ambiente urbano a luz de projetos arquitetdnicos desenvolvidos de forma
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abstrata e que consideravam somente a estética e a producdo de espacos mais valiosos. Esta
forma reificada de pensamento da cidade possibilita a segregacdo das pessoas menos
favorecidas economicamente, bem como a divisdo da cidade em classes sociais em que 0s
mais abastados podem custear a sua permanéncia no centro, onde, em tese, 0S Servicos e
equipamentos publicos sdo mais acessiveis e 0s espacos mais valorizados, e aqueles mais
pobres ficam relegados a ocuparem os espacos menos valorizados na cidade.

Nesta Otica, o direito a cidade se distingue do direito a moradia, pois este € menos
complexo. Pode-se dizer de uma forma simplista que o direito a moradia considera a
garantia de que pessoa tenha um local para morar, com condi¢cbes minimas de dignidade e
estrutura bésica de servicos prestados pelo estado. J& o direito a cidade Ihe completa, Ihe
agrega valores. O direito a cidade serve para qualificar o direito & moradia. Portanto, antes
de se pensar em efetivar o direito a cidade, h& que se preocupar em pressupor a efetivacéo
do direito a moradia. Por esta razdo concorda-se com a professora Erminia Maricatto, que
considera indcua a discussdo de politica habitacional sem pressupor a reforma urbana, a luz
do principio da efetividade plena do direito a cidade.

Sendo que o direito a cidade se faza luz da ética do cidaddo e ndo da administragéo
publica, € claro que ele € um componente da cidadania, embora Lefebvre tenha alertado que
0 reconhecimento juridico da condicdo de cidaddo seria desnecessario para que se buscasse
sua efetivacdo. Vale lembrar que Lefebvre viveu em uma época em que a cidadania ainda
era uma condicdo a ser conquistada a duras penas por muitos. Nos dias de hoje, no entanto,
este paradigma modificou-se substancialmente, na medida em que a Constituicdo Federal
considera a cidadania como um dos fundamentos do estado democratico de direito, e é
garantida a todos os brasileiros natos e naturalizados. Sendo assim considerado, o direito a
cidade foi contemplado, ainda que implicitamente, na Constituicdo Federal, quando esta
trouxe a necessidade de se respeitar a funcéo social da propriedade, fundamento juridico em
que se sustenta o referido direito. A carta magna vai além e confere aos municipios a
competéncia de promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano. Para
complementar instrumentalmente a garantia efetiva deste direito a cidade, prevista na
Constituicdo, o estatuto da cidade nasce para fixar diretrizes e criar mecanismos para esta

plena consecugéo.
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Tanto na Constituicdo Federal como no estatuto da cidade foram previstos meios de
participacdo popular, trazendo a expectativa de que a proposta de Lefebvre, no sentido de
se planejar a cidade de acordo com a 6tica do cidaddo, tem plenas condicGes de ser
atingida, bastando que esta participacdo seja efetiva e significativa.

Para que isso ocorra, ha que se buscar ndo somente o incremento quantitativo de
participacdo popular, mas qualitativo. Ainda que a teoria habermasiana que busca o
consenso através de uma discussao em situacdes ideais de fala, em que as pessoas utilizam
somente argumentos validos, seja utopica para nossa realidade, ndo se deve deixar de
persegui-la, pois tantas conquistas da humanidade se deram pela persisténcia daqueles que
ndo se convenceram da impossibilidade da realizagdo de um sonho.

Hoje, no entanto, esta teoria ndo preenche condicdes de trazer mudangas concretas
em um curto ou médio prazo. Assim é que criticos desta teoria do consenso voltaram a
defender a necessidade do conflito como componente da democracia e da politica.

Além de preencher os espagos reservados pela lei a sociedade, nos instrumentos de
criacdo e implantacdo de politicas publicas, como audiéncias publicas, consultas publicas,
conselhos deliberativos, o povo deve fiscalizar de forma mais préxima os desfechos destas
deliberacBes, promovendo, se for o caso, movimentos mais incisivos em defesa da sua
posicdo ou da sua vontade, jA que, como se disse alhures, as agendas destes espagos
deliberativos sdo controladas pelo préprio poder publico, o que limita a participacdo
popular tanto quanto a matéria, quanto a forma de proposicéo.

Segundo Arendt (2004):

Pensar e lembrar [...] € 0 modo de deitar raizes, de cada um tomar o seu lugar no
mundo a que todos chegamos como estranhos. O que emgeral chamamos de uma
pessoa ou uma personalidade, distinta de um mero ser humano ou de um
ninguém, nasce realmente desse processo de pensamento que deita raizes. (p.
166)

Se a sociedade ndo puder pensar, discutir, sugerir e inovar em suas proposicoes,
nenhuma espécie de contribuicdo vird dela de fato, sendo que sua participacdo serd sempre
relegada a respaldar as proposicdes feitas pelo estado, ou mesmo pelos agentes politicos. O
sentimento de pertenca do cidaddo deve advir de uma participacdo politica plena e

espontdnea, € ndo somente de uma concordancia sua a uma proposicdo que lhe é
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apresentada nos termos pretendidos por quem tem interesses que nem sempre S&o

convergentes com oS seus e 0s de sua coletividade.
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