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RESUMO

O texto tem por objetivo discutir o nexo de causalidade entre a participacdo popular no
processo de planejamento urbano das cidades brasileiras, regulada pelo Estatuto da
Cidade, Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001, e a efetividade do direito a cidade
sustentavel, garantido pelo artigo 182 da Constituicdo Republicana de 1988. Por um
lado, a participacdo popular aumenta a legitimidade do texto da lei na medida em que
atua diretamente sobre seu juizo de justificacdo, como sustenta Habermas. Por outro,
pode funcionar como um habil instrumento democrético de contestacdo das decisdes
politico-juridicas estatais, como sustenta Pettit. Por isso, sustentamos que o direito
fundamental a cidade sustentavel, ou seja, a que cresce economicamente em harmonia
com o meio ambiente e sem exclusdo social, pressupbe planejamento urbano
participativo. Primeiro, (i) porque sendo as decisfes urbanisticas decisdes politicas sua
racionalidade é demonstrada pelas preferéncias populares, ou seja, dagqueles que sao
destinatarios das prestacdes civilizatorias do Estado, nas palavras de Muller. Segundo,
(i) porque a normatividade da lei urbanistica é concretizada pela adequagéo do texto da
lei a realidade que esta regula ou ambito da lei, segundo Miller.
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ABSTRACT

This assay aims to discuss the relation between Brazilian cities participatory urban
planning, regulated by the City Statute, Law n. 10.257, 2001, and the effectiveness of
the sustainable city right, guarantee by the 1988 Republican Constitution. On one hand,
the popular participation increases the legitimacy of the law text because acts directly
over the justification judgment, as sustained by Habermas. On the other hand, it can
work as a good democratic contestatory instrument of political and juridical state
decisions, as sustained by Pettit. Due to this, we agree that the sustainable city
fundamental right, considered the right to develop economically with environmental
harmony and without social exclusion, presupposes participatory urban planning. At
first (i) because as urban decisions are politics their rationality is demonstrated by
popular preferences or by those who are the civilatory state actions beneficiaries, in
Muller words. Second, (ii) because the normatively of urban law become concrete when

the law text is adequated to the reality that it regulates (law ambit according to Mdiller)

KEYWORDS
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I- INTRODUCAO

O Brasil, desde a chegada dos colonizadores portugueses a mais de
quinhentos anos, sempre teve uma historia conturbada e antidemocratica de ocupagéo
do espaco urbano.! Desde a ocupacéo do solo urbano para fins de defesa militar e

exploracdo econémica de extrativismo vegetal no século XVI, passando pela exploracédo

! Podemos destacar trés grandes etapas em relagdo a ocupacédo do territorio no Brasil: a primeira

ocorrida entre os anos de 1530 a 1570 com a fixag8o da populacdo no sul do atual Estado da Bahia e com
a fundagdo da cidade do Rio de Janeiro. A segunda etapa, cronologicamente situada no periodo
compreendido entre os anos de 1580 e 1640, que resultou na formagdo de inimeras vilas e cidades ao
longo do litoral norte brasileiro. E finalmente, a terceira etapa, compreendida entre 1650 e 1720 com a
fundacéo de dezenas de vilas ao longo do litoral do nordeste até o litoral do atual Estado de S&o Paulo,
resultando na firmacéo de duas grandes cidades: S&o Paulo e Olinda.
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do ouro no final do século XVII? e, em seguida, a producéo e exportacdo cafeeira no
século XVIII3, a Administracdo Publica no Brasil nunca teve um programa bem
definido de planejamento urbano do seu territdrio.

Para agravar esse quadro de descaso com a questdo do planejamento
urbano, desde meados dos anos cingiienta, com o fim da segunda Guerra Mundial, ndo
sO 0 Brasil, como também a grande maioria dos paises no mundo vem enfrentando um
fendbmeno global que é a intensificacdo desenfreada da urbanizacdo das cidades.
Fernandes (2001) chega a afirmar que a urbanizacéo é o fendbmeno mais importante em
nivel global ocorrido no século XX, tendo em vista a abrangéncia e as mudancas

econdmicas e sociais provocadas. *

No Brasil, especialmente nos Gltimos vinte e cinco anos, a urbanizagéo
tem ocorrido de maneira mais acelerada e intensa que nos paises europeus, com 0
consequente aumento da populacdo das areas urbanas e a diminuigdo da populacdo nas
areas rurais. Segundo Fernandes (2001, p.11) “cerca de 80% da populacéo brasileira
vive atualmente nas cidades, sobretudo nas areas metropolitanas”. Este fendmeno tem
refletido diretamente na vida dos cidaddos, pois a ocupagdo muitas vezes desordenada
do espaco urbano tem causado prejuizos ao desenvolvimento sustentavel das cidades,
exigindo do Poder Publico, em todas as esferas federativas, uma intervencao direta nos

mais variados niveis.

Dentre os muitos problemas causados pela ocupacdo desordenada das
cidades, podemos citar como os mais graves: (i) o acesso ilegal da propriedade
imobiliaria, criando grupos sociais pobres e marginalizados; (ii) o alto custo da
disponibilizacdo de servicos essenciais a populacdo pelo Poder Publico, como sistema

de transporte adequado, implantacdo de postos de salde, escolas com instalagdes fisicas

2 A intensificacdo do povoamento no Brasil ocorreu em direcdo ao interior do pais, a partir da

descoberta do ouro e a sua conseqiiente exploracdo nos atuais Estados de Minas Gerais, Mato Grosso e
Goias.

Essa dindmica de plantio cafeeiro possibilitou a formagéo de um parque industrial diversificado
e bastante desenvolvido no Estado de Sdo Paulo, o que continua até hoje, sendo o principal p6lo industrial
brasileiro.

Importante ressaltar, segundo Silva (2006), que o termo “urbanizacdo” deve ser adotado para
designar o processo pelo qual a populagéo urbana cresce em proporgao superior a populagéo rural. Logo,
ndo se trata de um mero crescimento das cidades, mas de um fendmeno de concentragdo urbana, em que,
considera-se uma sociedade urbanizada quando a populagdo urbana do pais ultrapassar a marca de 50%.
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adequadas, e seguranca publica que atenda de forma satisfatéria aos cidaddos, e
finalmente (iii) o entrave a implantacdo de politicas publicas que visem o0
desenvolvimento das funcBes sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus

habitantes. °

A crise generalizada de falta moradias dignas e a proliferacdo de formas
de ilegalidade urbana no que diz respeito aos processos de acesso ao solo e a moradia,
produzidas pela combinacdo entre a falta de politicas habitacionais adequadas e a
auséncia de opcdes suficientes e acessiveis oferecidas pelo mercado imobiliario, séo ao
mesmo tempo resultados e causas de varios dos problemas urbanos enfrentados pelos
Municipios. A proliferacdo de formas de ilegalidade nas cidades, especialmente no
contexto da economia informal, tem gerando conseqiiéncias econdémicas danosas, como
a exclusdo social e segregacdo espacial dos municipes, caracteristica marcante dos
paises em linha de desenvolvimento. Cada vez mais, a populacdo pobre das grandes
cidades brasileiras mora em locais afastados dos centros comerciais dos Municipios,
geralmente nas cidades que fazem parte da respectiva regido metropolitana. Fernandes
(1998) chega a apontar que de 40% a 70% da populacdo dos grandes centros urbanos
dos paises em desenvolvimento, dentre eles o Brasil, vivem, sob a perspectiva da

legislacdo urbanistica, ilegalmente nas cidades.

Portanto, ndo ha como ignorar que legalidade e ilegalidade sdo duas
faces do mesmo processo social de producéo do espago urbano brasileiro. A ilegalidade
urbana tem de ser compreendida ndo apenas nos termos da dindmica entre sistemas
politicos e mercados de terras, mas também em funcdo da natureza da ordem juridica

em vigor.

Identificando esses graves problemas, a Constituicdo da Republica de
1988, especialmente no artigo 182 e a Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, auto
denominada de Estatuto da Cidade, vém trazer novas possibilidades para os entes
federados, especialmente os Municipios, para a regulacdo urbana das cidades através do
Plano Diretor.

Assim, o Estatuto da Cidade determina nos artigos 43, 44 e 45 que 0s

debates sobre a politica urbana deve ocorrer sob a forma de uma gestdo democratica das

5 Sobre funcéo social da cidade, ver Ferrnandes (2006), Pinto (2005) e Saule Junior (1997).

1343



cidades, onde o Poder Publico passa a incluir a sociedade civil no palco dessas
discussdes. Neste sentido, o Estatuto da Cidade vem atender a orientacdo constitucional
de Estado Democratico de Direito, que valoriza ndo s6 a democracia representativa,

como também a democracia participativa.

A tendéncia da Administracdo Publica em sobrepor seus atos ao
consentimento do cidaddo, vem sendo gradativamente, substituida por novos modelos
de gestdo do interesse publico, em que o papel do cidaddo é valorizado como
colaborador, co-gestor e fiscalizador das atividades governamentais. Neste sistema de
elaboracdo normativa, o horizonte civico do cidaddo é ampliado, passando do simples
direito de escolher seus governantes (democracia representativa) para a maneira como
quer ser governado (democracia participativa), através de legislacdes urbanisticas que
tendem e ser mais eficazes e prudentes. Cittadino citada por Fabre (2003) reforga esse
entendimento ao afirmar que diferentemente das leis morais, o direito positivo e o seu
potencial coercitivo precisam obter legitimidade através de um procedimentos

legislativos democraticos.

Assim, sera abordada adiante uma breve discussdo do planejamento
urbano sob a perspectiva democrética das teorias de (i) Philip Pettit e (ii) Jurgen
Habermas, para em seguida (iii) analisar a possibilidade de adequacdo dessas teorias na
busca da efetivacdo do direito a cidade atraves da participacdo da sociedade civil na

gestdo do planejamento urbano das cidades.

II - A TEORIA DE DEMOCRACIA COMO CONTESTABILIDADE DE PHILIP
PETTIT

Neste topico sera adotado como paradigma as idéias de Philip Pettit
(2003) acerca da democracia como contestabilidade, tendo em vista que podem ser
perfeitamente adotadas a nossa realidade.

Pettit (2003) inicialmente ressalta a importancia de todas as autoridades,
no ambito dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, ndo basearem suas decisfes
em interesses particulares, de tal forma a garantir a liberdade dos individuos através da

busca dos verdadeiros anseios da populacéo. O proprio texto constitucional é claro neste
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aspecto ao afirmar no artigo 3°, inciso IV que um dos objetivos de nossa Republica é
promover o bem de todos. Noutro giro, também o artigo 183 do mesmo diploma
constitucional diz expressamente que um dos objetivos da politica de desenvolvimento
urbano é o bem-estar dos individuos.

Porém, a maior preocupacdo de Pettit € demonstrar como um individuo
pode externar sua aprovagao ou sua reprovacao perante uma decisdo tomada pela
Administracdo Publica. Segundo o autor, o consentimento individual (per capta)
explicito de cada cidaddo se tornaria um ideal inacessivel. Por outro lado, se o
consentimento individual implicito com a decisdo do Poder Publico, em que ndo exista
nenhuma manifestacao por parte da populacdo, for considerado suficiente, mesmo que a
deciséo nio tenha sido arbitraria, ndo basta para um governo democratico. °

Por isso, Pettit (2003) afirma que a ndo-arbitrariedade da Administracéo
Publica requer menos consentimento e mais contestabilidade. Em outras palavras,
quanto mais dialégica for uma Administracdo Publica, menor a tendéncia de serem
cometidas arbitrariedades, pois, apesar da democracia estar vinculada a um
consentimento, ela parte mais de um modelo que seja contestatério do que
consensual. ’

Vivemos em uma sociedade que é plural, onde os atores sociais
convivem com varias maneiras de pensar e expressar. E tratando-se de politica urbana,
esta constatacdo € bem caracteristica, tendo em vista que os interesses dos diversos
grupos sociais - como os do setor imobiliario, 0 do movimento dos sem-casa e 0 Poder
Publico - podem ter conviccGes completamente divergentes sobre um mesmo assunto.

Segundo Pettit (2003) muitas das vezes 0s atores sociais estdo agindo no
‘piloto automatico’, permitindo que a decisdo publica se materialize segundo rotinas
mais ou menos ndo sujeitas a exames criticos. Preocupado com esta falta de alternativas
inovadoras para o exercicio da democracia, Pettit lanca as bases para sua teoria.
Inicialmente trabalha com a idéia de (i) Republica deliberativa, que é a base para a
contestacdo. Em seguida, a traz argumentos para a (ii) Republica inclusiva, como voz
para a contestacdo. E finalmente, a (iii) Republica responsiva, que no caso torna-se um

forum para a contestacéo.

6 Sobre possibilidade da formacéo de sujeitos coletivos, ver PETTIT, Philip (2007, p.145-153)
’ PETTIT, Philip. Democracia e contestabilidade. (completar referéncia) apud SHAPIRO, lan.
Political Criticism [Criticismo politico]. Berkeley: Calif: Universaty of Califérnia Press, 1990, p. 266.
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Em relacdo a Republica deliberativa, o autor formula duas formas
possiveis para que a decisdo publica permita uma base de contestacdo para os cidad&os.
Uma delas seria a forma de decisdo através de barganhas, em as partes envolvidas no
processo busquem um acordo com base em seus préprios lobbies. A segunda delas,
seria a tomada de decisdo através de debates, em que os participantes cheguem a um
acordo sobre qual seria a melhor resposta as deliberacGes reconhecidas como relevantes.
Pettit (2003) critica severamente a forma de fazer politica através de barganhas, uma
vez que aquele que tiver maior lobbie tem maior capacidade de negociagdo. Neste
aspecto, discordamos do autor, pois, o poder de barganha, desde que seja voltado aos
fundamentos da Constituicdo da RepuUblica, faz parte das discussfes democraticas.
Assim, entendemos que a conjugacdo de ambas as formas — poder de barganha e
debates para se chegar a um acordo — sdo absolutamente legitimas em uma discussao
democrética.

Se duas grandes comunidades pertencentes a aglomerados bastante
pobres estdo em debate com a Administracdo Publica Municipal afim de que esta
destine verbas do seu orcamento para a abertura de ruas e implantacdo de equipamentos
publicos nos respectivos locais, nada mais legitimo que a comunidade que apresentar os
melhores argumentos racionais, ou seja, fazer seu lobbie seja a destinataria de tais
verbas. Esta forma de exercicio da democracia como contestabilidade, denominada por
Pettit como Republica deliberativa, possibilita aos cidaddos formularem
guestionamentos em que a forca do argumento mais relevante deva prevalecer. ®

Porém, a Republica deliberativa basta apenas para um plano abstrato de
contestacdo. Logo, para que seja possivel o exercicio desta, € necessaria a existéncia de
uma Republica que seja inclusiva, onde o cidaddo disponha de canais para que sejam
ouvidas suas contestacBes. Em outros termos, é preciso que a sociedade civil disponha
de espacos publicos para fazer com que seus anseios cheguem as autoridades
competentes e que as contestacdes acerca das decisdes ja tomadas pelo Poder Publico
possam ser expressas.

O Estatuto da Cidade da mostra clara desse modelo de democracia ao

determinar, por exemplo, no artigo 43, que na gestdo democratica das cidades serdo

8 Cf. PETTIT, Philip. (2007, p.93) o discurso se refere ao tipo de revezamento, na tentativa de

resolver um problema e para o que as partes entram com consideracdes ou razdes inferencialmente
relevantes. Discursar é raciocinar junto com os outros.
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garantidos instrumentos como: orgdos colegiados em todos os niveis da Federacdo,
debates, audiéncias e consultas publicas, conferéncias sobre assuntos de interesse
urbano e iniciativa popular na elaboracao de planos de desenvolvimento urbano.

O Municipio de Belo Horizonte, por exemplo, quando da elaboracdo de
seu Plano Diretor no ano de 1996 °, realizou tanto na esfera do Poder Executivo, quanto
do Poder Legislativo, inUmeras consultas a populacdo na intencdo de canalizar seus
verdadeiros anseios. E, a primeira vista, tem sido um procedimento que tem tido
resultados satisfatorios. Veja o caso dos portadores de necessidades especiais: a redagdo
original da Lei Municipal n® 7.165 de 27/08/1996 — Plano Diretor de Belo Horizonte —
ndo constava expressamente a necessidade de intervencdes urbanisticas para diminuicao
de barreiras arquitetonicas aos referidos portadores. Porém, logo na primeira revisao da
lei municipal, foram inseridas inimeras modificagdes no sentido da melhoria da
acessibilidade daquela classe, o que ¢é perfeitamente compreensivel. Ao se consultar os
Anais da | Conferéncia para a revisdo do Plano Diretor'?, é nitida a participagdo efetiva
e bem organizada dos portadores de necessidades especiais, fazendo valer a forca do
associativismo.

Finalmente, Pettit (2003) lanca a Gltima e terceira base para a teoria de
um Estado que seja democratico no sentido contestatorio, que € a Republica responsiva.
Nesta terceira condicao de contestabilidade, os individuos precisam ndo sé estar seguros
de uma base e de um canal para contestacdo, como também necessitam que se lhes
garanta um férum, onde sejam devidamente ouvidas as contestagdes que vierem ou
quiserem fazer.

Neste tdpico, a questdo central de Pettit é saber quais procedimentos sdo
necessarios para que o povo tenha suas contestacfes devidamente ouvidas, e quais
resultados satisfazem aqueles que apresentam essas contestacdes. Entendemos que a
primeira pergunta do autor ndo foi suficientemente respondida. Entretanto, Pettit
ressalta a importancia dos individuos se organizarem para formar aliancas em torno de
identidades grupais e ser-lhes garantido o direito de tentar convencer a opinido publica e
a esfera politica sobre seus pontos de vista.

’ A integra do Plano Diretor de Belo Horizonte pode ser encontrada no sitio eletrénico

www.pbh.gov.br
10 Os Anais da | Conferéncia para a revisdo do Plano Diretor podem ser encontrados no Acervo da
Prefeitura de Belo Horizonte-MG.
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De certa forma, este procedimento tem ocorrido com maior freqiéncia
em relacdo aos movimentos sociais dos sem-casa ou das associacdes de moradores de
um determinado bairro nas discussdes sobre a politica urbana municipal.

Mesmo que nem todos os desejos desses grupos sejam satisfeitos, ao
menos eles tém a oportunidade de se expressarem perante as instituicdes publicas e os
demais setores da sociedade na busca por seus objetivos. Certamente, essa luta
incessante pelo direito a cidade em algum momento trara beneficios concretos, seja pelo
aprimoramento das discussdes, seja pela efetividade de tal direito. E é exatamente neste
ponto que Pettit (2003) discorre sobre o segundo ponto de sua pergunta, afirmando que,
mais do que ganhar ou perder, em um debate democréatico, 0 mais importante é que
exista sempre equidade nas decisdes tomadas pelo Poder Publico, onde nenhuma das
partes, a0 apresentarem seus argumentos racionais e legitimos, seja absolutamente
desprovida de suas reivindicagdes.

Assim, se um determinado municipio da prioridade a revitalizacdo das
areas centrais, ndo é interessante do ponto de vista democratico que os bairros distantes
a essa regido central figuem totalmente desprovidos de investimentos publicos para o
mesmo fim. A alternativa mais vidvel na busca de cidades mais planejadas e com
melhor qualidade de vida é possibilitar discussdes abertas entre a sociedade civil e o
Poder Publico, onde as decisdes sejam tomadas a partir de um consenso. Para tanto, sera
abordado no proximo capitulo as contribui¢Bes teoricas de Jurgen Habermas sobre a
teoria do discurso.

Il - A TEORIA DE DEMOCRACIA DELIBERATIVA DE JURGEN
HABERMAS E AS CONTRIBUICOES PARA UMA GESTAO DEMOCRATICA
DA CIDADE

A teoria do discurso de Habermas (1997) da especial importancia a

participacdo da sociedade civil na formacdo legislativa, através de um método

discursivo racional. 1*

Para conferir criticas a teoria do discurso de Jirgen Habermas, ver Streck (2006).
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A teoria discursiva habermasiana passa a exercer um papel de
fundamental importéncia para o planejamento urbano das cidades, na medida em que
busca dar legitimidade as decisdes da Administracdo Publica, através do exercicio do
poder politico em que fazem parte o proprio Poder Publico e a sociedade civil
organizada.

Inicialmente, Habermas (2007) formula apontamentos das vantagens e
desvantagens sobre o modelo republicano e sobre 0 modelo liberal de democracia. Em
seguida, sugere um terceiro modelo de democracia, que ele mesmo denomina de

democracia deliberativa. *? Observe:

O terceiro modelo de democracia que me permito sugerir baseia-se nas
condigdes de comunicacgdo sob as quais 0 processo politico supde-se capaz
de alcancar resultados racionais, justamente por cumprir-se, em todo o seu
alcance, de modo deliberativo. [...] A teoria do discurso acolhe elementos de
ambos os lados [modelo de democracia republicana e modelo de democracia
liberal] e os integra no conceito de um procedimento ideal para o
aconselhamento e tomada de decisfes. Esse procedimento democréatico cria
uma coesdo interna entre negociacdes, discursos de auto-entendimento e
discursos sobre a justica, além de fundamentar a suposi¢do de que sob tais
condicBes se almejam resultados ora racionais, ora justos e honestos.
(HABERMAS, 2007, p. 279)

Para tanto, sdo imprescindiveis instrumentos que permitam uma maior
participacdo da sociedade em detrimento de velhas férmulas que privilegiam a
representatividade, tal como ja apontava Muller (1998) ao se referir a baixa legitimidade
do “povo ativo’.

Recorrendo a mecanismos da teoria de democracia deliberativa, é
preciso, dar nova interpretacdo ao paradigma juridico do Estado Democrético de
Direito, ndo mais sob uma nogédo puramente ética, propria do comunitarismo, nem como
uma questdo isolada de concretizacdo dos direitos fundamentais, afeita ao liberalismo,
mas a partir da tensdo e da concorréncia entre essas duas concepcdes. E justamente dela
que o direito retira sua legitimidade, passando a cumprir um papel de estabilizador de
expectativas de comportamentos e tornando-se fator de integracédo social.

Sob essa perspectiva discursiva de producdo legitima do direito, novos
horizontes para as politicas de gestdo democratica das cidades tornam-se

imprescindiveis, ja que as velhas formas ndo sdo mais satisfatorias. Segundo Santin

12 Sobre a teoria de democracia deliberativa de Jiirgen Habermas, ver Cottoni (2000).
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(2003), trata-se de uma nova orientacdo para a acdo administrativa municipal, a qual
legitimara o exercicio do poder politico pela gestdo das decis6es publicas, rompendo as
barreiras burocréaticas que separam o Municipio do cidaddo.

A teoria de democracia deliberativa de Habermas (2007) traz uma
proposta procedimental, onde, através do discurso e do uso publico da razdo na busca de
um consenso, os individuos buscam as solugdes para determinada demanda extraindo
fundamentos na propria realidade. Para Cattoni (2000), a teoria discursiva de Habermas
corresponde a um modelo de sociedade descentrada, em que o conteldo normativo
surge da prépria estrutura das acdes comunicativas.

Neste aspecto, a teoria habermasiana aproxima-se da teoria de Pettit, ao
garantir maior liberdade aos individuos, no instante em que garante que as normas de
direito correspondem a uma emancipacdo do individuo, contrapondo-se a dominagao
muitas vezes irracional do proprio Estado. A sociedade passa a ter a possibilidade de
participar na gestdo publica, diminuindo o nimero de decisGes administrativas que nédo
refletem os anseios sociais. Logo, ao se aplicar estes conceitos tedricos ao modelo
trazido pelo Estatuto da Cidade de gestdo democratica das cidades, percebe-se que as
legislagcbes moldadas sob as singularidades individuais, comegam a ser gradativamente
discutidas no &mbito de um espaco publico ndo estatal, aberto as diversas demandas da
populacéo.

Para Habermas (1997), a deliberacdo publica é capaz de provocar um
efeito de legitimacdo, na medida em que o sistema juridico ndo mais responde as
necessidades e reivindicagdes da populacdo. Em outras palavras, os individuos nao se
vém representados nos representantes do Poder Legislativo, e também ndo sentem
melhor confianga do ponto de vista da melhoria da qualidade de vida nos chefes do
Poder Executivo. Cittadino (2003), ao citar Habermas, leciona que a validade das
normas juridicas depende de seu acordo com o mundo cotidiano vivido, o que é proprio
do agir comunicacional. E a partir de uma discussdo pratica, extraida da realidade, que
as normas do direito, e também as normas da politica urbana, estardo habilitadas a
governar o que realmente deve ser feito, dentro da ordem de prioridades.

Sob esta perspectiva, a gestdo democratica da cidade tem como principais
beneficios: (i) conferir legitimidade aos atos da Administracdo Publica na medida em

que esta divide a responsabilidade das politicas publicas com a préopria sociedade; outro
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beneficio e (ii) o fortalecimento da democracia participativa, na medida em que reserva
um leque de instrumentos para a participacdo dos cidadaos nas tomadas de decisdo do
Municipio, e finalmente (iii) possibilita maior fiscalizacdo na destinacdo das verbas
publicas, com maior tendéncia de que a Administracdo Publica seja mais eficiente, nos

termos do artigo 37 da Constituicdo da Republica.

IV - PARTICIPACAO POPULAR COMO INSTRUMENTO DE
CONCRETIZACAO DO DIREITO FUNDAMENTAL A CIDADE

Os direitos fundamentais sociais surgiram, constitucionalmente, no
Brasil somente no século XX com o advento da Constituicdo de 1934, padecendo ja
naquele tempo da enfermidade da auséncia de efetividade das normas constitucionais.

Esse fendmeno, que avanga como um carcinoma no ordenamento
juridico até hoje, trouxe, como de fato ainda traz, inimeros efeitos colaterais para a
consolidacdo de um Estado democratico de Direito. Basta ver o mau funcionamento da
salde, da previdéncia, da moradia e da educagdo no Brasil.

Ocorre que, apesar de toda a relevancia que o tema enseja este estudo
ndo pretende analisar a eficacia ou nao de todos os direitos sociais enumerados no artigo
6° da Constituicdo (1988), sob uma perspectiva ampla e ilimitada. Isto €, a fim de
delimitar o objeto de andlise optou-se por analisar a concretizacdo de um direito
fundamental de cunho social ainda renegado pela doutrina patria, sobretudo se
comparado ao tempo e as obras dedicados a outros direitos sociais.

Trata-se, pois, de um estudo sobre o direito a cidade sustentavel sob um
viés participativo. O propdsito aqui, pois, é entender como um direito social que padece
do vicio da inefetividade pode ser efetivado pela participacdo popular? Isto é, seria
correto sustentar que, quanto maior a participacdo, mais ampla e efetiva serd a norma de
direito fundamental?

Para se chegar a uma resposta que seja satisfatoria, mas que de maneira
alguma pretende exaurir o tema, é preciso lembrar que o Estatuto da Cidade, ao
estabelecer no artigo 2°, inciso I, como diretriz geral de politica urbana a promocéao do
“direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao

saneamento ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos,
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ao trabalho e ao lazer para as presentes e futuras geracfes.” ja elevou o direito a
cidade a condicdo de direito fundamental.

Além disso, ndo se pode olvidar da redacdo do artigo 5°, § 2° da
Constituicdo da RepuUblica, ao estabelecer que os direitos e garantias expressos na
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos Tratados Internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
participe.

Com isso, pretende-se dizer que:

O direito a cidade é um novo direito fundamental positivado, oriundo da
fonte legitimadora das normas constitucionais da politica urbana, que
incorporam a emenda popular de reforma urbana apresentada na Assembléia
Nacional Constituinte, que ja apontava a necessidade do reconhecimento
constitucional dos direitos urbanos. (ROLNIK; SAULE JUNIOR, 2002,
p.32)

Uma vez assegurado e incorporado ao texto constitucional, portanto, o
direito fundamental a cidade passa a ser a chave da politica urbana brasileira, ao garantir
que os direitos fundamentais a propriedade, a moradia, ao meio-ambiente equilibrado,
ao transporte, ao trabalho e lazer, dentre outros, ** se tornem objetos de concretizagio e
efetivacéo estatal.

N&o € outra, alis, a atual tendéncia da teoria dos direitos fundamentais,
pela qual se exige a consubstanciacdo do direito a cidade, de forma que 0 mesmo deixe
de ser uma garantia apenas no seu aspecto formalista.

Este, contudo, ndo é um objetivo simples, tampouco célere. Como todas
as garantias fundamentais, o direito a cidade passa por um processo de aperfeicoamento
e materializacdo verdadeiramente complexo.

Fora todos os obstaculos ja inerentes a seu pleno reconhecimento, *°
pode-se destacar que a sua eficacia, além da presenca de um componente técnico
juridico, precisa estar complementada por um componente cultural, consubstanciada na

demanda social. (MAGALHAES, 2006)

13 Para saber mais acerca da conexdo logica entre direitos fundamentais, ver a teoria da

indivisibilidade dos direitos humanos em Piovesan (2004) e Magalh&es (2003).

H& uma vasta literatura acerca da diferenca e conceituacdo dos termos “eficicia” e
“efetividade”. Para tanto, sugere-se Nobre Junior (2005).
! A escassez de recursos € um exemplo claro.
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Essa conclusdo parece mais clara nas palavras de Harbele citado por

Bonavides (2004), ao dizer que

[...] essa efetividade ndo é automatica, nem espontanea; nao decorre
unicamente de “uma ordem abstrata de eficacia ou da eficacia vinculante de
um texto”, mas se prende a uma pluralidade de interpretes, sendo, portanto,
resultado complexo e cheio de riscos de processos pluriarticulados de
interpretacdo, de numeroso participantes: dos destinatarios e titulares dos
direitos fundamentais, enfim, de toda res publica como cultura desses
direitos. (BONAVIDES, 2004, p. 597)

Colocado de uma forma mais direta, sustentamos que os direitos urbanos
universalmente declarados nada valem se 0s mesmos ndo sdo passiveis de aplicacdo na
comunidade na qual o cidaddo vive, e mais, se sua cidadania e suas peculiaridades ndo
sdo reconhecidas.

Arendt adverte

O parodoxo da perda dos direitos humanos é que essa perda coincide com o
instante em que a pessoa se torna um ser humano em geral — sem uma
profissdo, sem uma cidadania, sem uma opinido, sem uma acao pela qual se
especifique — e diferente em geral, representando nada além da sua
indivisibilidade absoluta e singular, que privada da expressdo e da acéo
sobre um mundo comum, perde todo o seu significado. (ARENDT, 1989, p.
325)

Talvez, um dos maiores dilemas do direito constitucional
contemporaneo, seja exatamente a transcendéncia da esfera abstrata orientada para a
concretude das normas e exercicio dos direitos constitucionalmente garantidos.

Seja como for, ndo se pode desconsiderar o papel do Estado nessa
atribuicdo legal, uma vez que na condicdo de garantidor e detentor dos instrumentos
institucionais para a efetivacdo e aplicacdo das normas constitucionais - dentre elas o
direito a cidade — cumpre a ele, Estado, o papel basilar no processo de efetivacdo dos
direitos fundamentais, elaborando e gerenciando politicas publicas como meio de
efetivacdo dos referidos direitos.

Entretanto, esse papel estatal de pouco valeria se concebido de modo
insensivel a participagdo popular na gestdo do direito & cidade sustentavel. Como ja
destacado na parte inaugural desta pesquisa, a tese aqui € clara: se uma politica publica,
que é meio de efetivacdo de direitos fundamentais, descarta a pluralidade dos
participantes dos discursos racionais no seu processo de elaboracao, mais distante estara

da concretizagdo dos direitos sociais.
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Podemos destacar duas razGes para sustentarmos estes argumentos: o
primeiro porque o direito ndo se confunde com a efetivagédo a qualquer preco. Em outras
palavras, ndo se trata de uma relacdo de utilitarismo pura e simplesmente. Em segundo
porque, como j& se manifestava Rousseau (2005), através da nogdo de vontade geral,
Kant (2001) por via do imperativo categorico, e Habermas (2005) pelo principio U, da
moralidade pds-convencional e democratica, o ponto critico do direito estd na sua
legitimidade, entendida como a projecdo do individuo a condicdo de co-legislador as
normas a que deverdo obediéncia.

E nesse sentido que a gestdo democratica é compreendida como aquela
que busca a legitimidade das politicas pablicas urbanisticas através da delegacdo das

decisbes aos proprios afetados, ou seja, os cidaddos em geral.

Nesta linha de raciocinio, o individuo passa a fazer parte da formacéo do
processo decisorio, comegando a dar maior credibilidade a prdpria Administracéo

Publica e a cumprir de maneira mais espontanea as decisdes por ela emanadas.

Para Moreira Neto (2000), é comprovado que as decisGes publicas
compartilhadas com os seus destinatarios sdo cumpridas com mais empenho e com
menos resisténcia. Esta mudanca de paradigma certamente contribui para que o cidadao
ndo se sinta apenas um destinatario da norma juridica — in casu as normas de
planejamento urbano da cidade — mas também um co-autor, um participe na elaboracéo
legislativa. (HABERMAS, 1997, p. 227)

V — CONSIDERACOES FINAIS

A gestdo urbana das cidades no Brasil requer uma forma diferente de
atuac&o politica das formas antes adotadas. E necessaria maior transferéncia de poder da
esfera Estatal para a sociedade civil, bem como, mecanismos que possibilitem de fato a
oportunidade do cidaddo de contestar e opinar nas deliberacGes sobre os rumos da

politica urbana do Municipio em que vive.

Devem ser criados canais de didlogo onde as pessoas possam de fato
compreender, de forma critica, a dimenséo juridica, econdémica e social dos processos

de desenvolvimento urbano da cidade, para que possam também opinar sobre esta
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matéria.

Além do mais, o Poder Publico, especialmente o municipal, precisa
entender que a abertura dos debates com a sociedade civil visa aprimorar a discussao,
canalizando as principais demandas da populacdo com vias ao desenvolvimento
sustentavel da cidade, fazendo com que essas demandas, depois de aprovadas, sejam de
fato efetivadas, de modo que n&o se tornem um fardo muito pesado para 0 governo

local.

A legitimidade das discussdes sobre a politica urbana vira através dos
debates e das deliberacGes, seja em audiéncias ou consultas publicas, em 06rgdos
colegiados de politica urbana, ou qualquer outro meio capaz de proporcionar a

sociedade civil canais de comunicagédo para uma gestao da cidade realmente inclusiva.

Para que a gestdo urbana da cidade seja de fato democratica, os setores
implicados precisam ser organizados, fortes e representativos, para que possam
participar das decisdes e avaliacBes, de modo a interferirem na gestdo da politica e da
elaboracdo normativa, e para que as demandas dos varios setores da sociedade sejam

atendidas e seus interesses representados.

Como abordado anteriormente, Jiirgen Habermas estd mais centrado no
discurso de aplicagéo e justificacdo da lei, focando sua teoria de democracia deliberativa
em uma argumentacéo racional comunicativa entre os participantes do debate.

Segundo Habermas (1997), as regras do direito ndo correspondem as
aspiraces democraticas das comunidades. Por isso, a importancia da abertura do
didlogo entre a administracdo e seus administrados com vistas a uma gestdo realmente
democratica das cidades, que possibilita a abertura de um espaco publico ndo-estatal de
discussbes. Por sua vez, a validade das normas da politica urbana vai depender das
discuss@es praticas do dia-dia, uma vez que a dinamica dos problemas existentes nas
cidades € muito grande, ndo sendo razodvel que a discussdo para a resolucdo destes

problemas seja dada a um grupo pequeno de pessoas.

J& Philip Pettit concentra suas aten¢fes na maneira como o cidadao pode
expressar, de maneira concreta, sua aprovacao ou reprovacao pelos atos administrativos
emanados pelo Poder Publico, e dessa maneira, fazer com que a democracia seja um

modelo proximo do cotidiano da sociedade. Para o autor, a participacdo efetiva dos
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individuos no sistema democratico, através dos canais de comunicacdo, faz com que o
Estado tome decisdes que reflitam o interesse publico em detrimento do interesse
particular.

As teorias de Pettit e Habermas aproximam-se no que se refere ao uso da
linguagem, pois, aquele a utiliza como meio de contestabilidade das decisdes das
instituicBes pablicas, formando uma espécie de contraditério entre a sociedade civil e 0
Estado, enquanto que este a utiliza como meio de se chegar a consensos através de
argumentos racionais validos, formulados em ambientes publicos néo estatais.

Contudo, ambos reconhecem que ao lado do poder coercitivo do Estado,
a participacdo popular € um efetivo instrumento de garantia de direitos, posto que
aumenta a legitimidade e, consequentemente, a efetividade das leis. As leis urbanisticas
com mais razdo, sofrem diretamente os efeitos dessa participacdo seja em funcdo de sua
natureza politica, o que elimina a existéncia uma Unica possibilidade ordenacdo do
espaco urbano, seja em razdo da necessidade de controle e monitoramento dos planos
urbanisticos que devem ser dindmicos para acompanharem de forma eficiente as
modificacOes sociais, econdmicas e fisicas do contexto urbano.

Finalmente, conclui-se que o0s dispositivos referentes a gestdo
democratica municipal, presentes no Estatuto da Cidade, tém maior probabilidade de
atingirem seus objetivos, que € o direito a cidade, quando embasados em uma sociedade
civil que tenha reais oportunidades de participacdo nas decisdes politicas, pautadas em
mecanismos de discursos racionais e de meios de contestacdo, de tal forma que esta
mesma sociedade possa ser capaz de governar a si propria, buscando solucgdes viaveis
para os problemas de ambito local, para, em seguida, discutir democraticamente a

solucdo dos problemas urbanisticos de &mbito geral.
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