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RESUMO

O Direito a cidade corresponde ao uso equitatisgipje democratico da cidade. Para isso, ela
deve apresentar uma gestdo democréatica feita pdlaipacéo da sociedade civil. O objetivo
central desse texto é verificar algumas questfese so inefetividade da participacao cidada
na configuracdo do espaco urbano. Observou-sexigtera diversos degraus de participacao
popular, que vao desde um momento mais baixo, abagmanipulagdo dos grupos excluidos
é feita pelos poderosos, até um grau maior no @eeadadao se torna uma parte integrante e
atuante na producéo do espago urbano. Com issoluaese que mesmo que se tenha um
arcabouco juridico elogiado em matéria urbanistiem a efetiva participacdo democratica a
cidade continua com seu carater de segrega¢aoo Seodisso, urgente a reforma na gestao
das cidades.

Palavras-chave Direito a Cidade. Participacdo Democratica. Eaad@ Arnstein.
ABSTRACT

The right to the city corresponds to the equitafde and democratic use of the city. To do
this, it must present a democratic management rgadiee participation of civil society. The
central objective of this paper is to verify someestions about the ineffectiveness of citizen
participation in the configuration of urban spaltevas observed that there are several steps
of popular participation, ranging from a lower marhein which the manipulation of
excluded groups is done by the powerful, to a gred¢gree in which the citizen becomes an
integral and active part in the production of tmkeam space. With this, it was concluded that
even if we have a praised legal framework in urpkmning, without effective democratic
participation, the city continues to be segregatiedis therefore urgent to reform the
management of cities.

Keywords: Right to the City. Democratic Participation. Ladaf Arnstein.
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1 INTRODUCAO

A cidade € o local da vivéncia urbana, € o palcoume as relagGes intersubjetivas se
dao e por isso deve ser composta de uma seériesenTentos e variaveis que entreguem aos
seus moradores todos os direitos necessariosigaetel das funcdes sociais da cidade. Um
desses instrumentos é a participacdo popular oidayeemocratica da cidade, no qual a
sociedade poderia participar ativamente da coiaf®apanutencao e adequacao das cidades a
ideias de justica espacial e social.

Dito isso, 0 objetivo central desse trabalho éisaah incongruéncia existente entre o
modelo democratico trazida na legislacdo urbana eeatidade da inefetividade desse
arcabouco juridico na gestao da cidade.

Para tanto, o trabalho sera dividido em cinco oégdt O primeiro tem o objetivo de
demonstrar o conceito de cidade e o de espacoarbpresentando os pontos de intersecgao
e contrariedades que existem entre esses concEstodém visa analisar o Direito a Cidade,
trabalhado por Lefebvre, buscando demonstrar a ngadpela qual a cidade passa com o
advento do sistema capitalista e a forma utOpmaathada por esse autor para o retorno da
cidade ao seu valor de uso.

No segundo ponto trabalha-se o arcabouco juridi@@ em matéria urbanistica
desde que a Constituicdo Federal reservou um éaptwa discutir a Politica Urbana até seu
apogeu em 2001 com a inauguracéo do Estatuto gal€i&isando analisar um dos varios
elementos trazidos no Estatuto, o terceiro pontesgmta a ideia da gestdo democratica das
cidades trazidas na Carta Magna Federal e no Estatu

O quarto topico trabalha com o esquema da escaparticipacdo cidada proposta por
Arnstein. A ideia € demonstrar os diferentes nideigarticipacdo popular e entender o que
cada um desses degraus significa, como forma de degideias de senso comum sobre o
tema da gestdo democratica.

Por ultimo, o objetivo é analisar de que forma egsstdo democratica deve ser
efetivada nas cidades brasileiras, em especiabmiggaracéo do Plano Diretor. Visa também

apontar algumas causas para a inefetividade dicpalemocratica no meio urbano.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Cidade e direito a cidade

Conceituar cidade ndo é uma tarefa facil, prinongsite porque o termo pode ser
aplicado as civilizacdes de milhares de anos atedsristo, passando pelas cidades muradas
até as metropoles da atualidade. De tal modo,i@éldifiar conceitos que consigam abarcar
essas estruturas tao distintas.

Silva (2010), por exemplo, distingue a ideia dead&lda de urbanismo, dizendo que
enquanto a cidade existe ha milhares de anos, anisrho € um fenémeno relativamente
recente, que se manifesta significativamente apemasmeados do séc. XIX. Nessa distin¢ao,
haveria trés estagios na evolucdo das cidades &oedesde sua origem até a época da
urbanizacao e relacionam-se com trés niveis denmagiio humana, cada qual caracterizado
por seus padrées tecnoldgicos, econbmicos, sac@iticos.

O primeiro estagio € o pré-urbano e se liga a dade gentilica, consistente em
pequenos grupos homogéneos e autossuficientescadedi inteiramente a busca de
alimentacdo. O segundo estagio comeca com o surginuas cidades e esta ligado a
sociedade pré-industrial. O terceiro é o da cidemfustrial moderna, associada a uma
organizacdo humana complexa, caracterizada petaaedin de massa, um sistema de classes
fluido e um exponencial avanco tecnolégico quenaas fontes de energia (SILVA, 2010).

Ainda tecendo sobre o conceito de cidade, o jubisdaileiro acrescenta que nem todo
0 espaco urbano pode ser concebido como uma cidRate. que isso ocorra, deve ter
densidade demografica especifica; profissdbes usbaomo comércio e manufaturas, com
suficiente diversificacdo; economia urbana permtmerom relacdes especiais como meio
rural; e a existéncia de camada urbana com prodgoisumo e direitos proprios (SILVA,
2010).

Lefebvre também néo trata urbano e cidade comamisim®. O gedgrafo critica o uso
da expressao sociedade urbana para todas as cidades as gregas da época antiga, ou
medievais e guarda o termo para a cidade que nasicelustrializacdo (LEFEBVRE, 2002).
A cidade industrial seria uma versdo mais comptixaidade politica da idade antiga e da
cidade comercial tipica das cidades medievais &i¢(BOLNIK, 2009).

Rolnik (2009) ja esclarece que a cidade é um espeagoado por uma aglomeracao
humana, que se apresenta mais ou menos organigadaas, marcada pela presenca de

atividades econbmicas nao-agricolas e que na ralos casos funcionam como um campo
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magnético que atrai, redne e concentra homensoAin&io da cidade, o espa¢co denominado
urbano, ndo se refere a uma materialidade fisieg,sim a um conjunto de manifestacdes do
predominio das atividades econdmicas, processdsiscae costumes da cidade sobre o
campo.

Na mesma linha, Corréa vai trabalhar o espaconorlean seis acepcoes
diferentes, quais sejam, espac¢o fragmentado, kadicureflexo e condicionante da sociedade,
como uma dimens&o simbélica e como campo de [WREREA, 1989).

Pelo dito, tem-se como pressuposto que ao sedalacidade nesse texto, busca-se
discutir a cidade urbanizada, pos industrializagosobre as influéncias do capitalismo.

A Carta Mundial pelo Direito a Cidade trabalha cnamito de cidade em duas
acepcoes. Uma de carater fisico e outra como egmditizo. Por seu carater fisico, a cidade
€ toda metropole, urbe, vila ou povoado que estegjanizado institucionalmente como
unidade local de governo de carater municipal otrapelitano. Inclui tanto o espac¢o urbano
como o entorno rural ou semirrural que forma pdéeteseu territério. Como espaco politico, a
cidade é o conjunto de instituicbes e atores gieEvi@m na sua gestdo, como as autoridades
governamentais, legislativas e judiciarias, as amsbas de participacdo social
institucionalizadas, os movimentos e organizacdems e a comunidade em geral.

O mesmo documento internacional conceitua direib@dade como sendo o usufruto
equitativo das cidades dentro dos principios déestabilidade, democracia, equidade e
justica social. A carta ainda anuncia que o Dir@it€idade € interdependente a todos os
direitos humanos internacionalmente reconhecidasicabidos integralmente, e inclui,
portanto, todos os direitos civis, politicos, eaoids, sociais, culturais e ambientais que ja
estdo regulamentados nos tratados internaciona@seai®s humanos.

[...] supGe a inclusdo do direito ao trabalho emdigbes equitativas e satisfatorias;
de fundar e afiliar-se a sindicatos; de acessgurisiade social e a salde publica; de
alimentacéo, vestuario e moradia adequados; des@eéesigua potavel, a energia
elétrica, o transporte e outros servi¢os sociaisna educacdo publica de qualidade;
o direito a cultura e a informacao; a participapatitica e ao acesso a justica; o
reconhecimento do direito de organizacdo, reunidmadifestacdo; a seguranca
publica e a convivéncia pacifica. Inclui também espeito as minorias e a

pluralidade étnica, racial, sexual e cultural,regpeito aos migrantés.

Observa-se que o direito a cidade vai muito alérmdeadia ou saneamento basico,

por mais que esses sejam elementos fundamentaisndeetizacdo desse direito. Trata da

1 CARTA MUNDIAL PELO DIREITO A CIDADE. Documento pmuzido a partir do Forum Social
Mundial Policéntrico de 2006. Disponivel em <hffmlis.org.br/publicacoes/carta-mundial-pelo-deit
cidade/> Acesso em ago. 2018. p. 3
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igualdade no usufruto da cidade, no uso democrdtdatidade e esta amplamente relacionado
a outros direitos humanos e fundamentais. Por elxerama grande cidade ter apenas um
hospital geral com capacidade para atendimentdtale@mplexidade nao so viola o direito a
saude, pois dificilmente serd o suficiente paramar esse direito a todos 0os necessitados.
Mas também viola o direto a cidade, pois ndo eatregso equitativo e democratico a todos
0os moradores da cidade. Possivelmente pessoas guemnem regides distantes desse
hospital terdo muito mais dificuldade em acessatendimento.

A ideia de Direito a cidade surge com Lefebvredéeada de 60, no liviice droit a la
ville. A obra critica a reforma urbanista de Paris paali, um século antes, pelo Baréo
Haussmann, que alterou o espaco urbano parisigpsésando a classe trabalhadora para os
subudrbios. De acordo com Lefebvre, com a suburbaé@ inicia-se um processo que
descentraliza a cidade e, afastado da cidade,|etgmado acaba perdendo o sentido da obra,
qual seja, os problemas do sistema de producataksiai (LEVEFRE, 2001). E isso ocorre
porgue a sociedade se orienta ideoldgica e pragiciama diregcdo de outros problemas que
nao aqueles da producado. A consciéncia social gmixao a pouco de se referir a producéo
para se centralizar em torno da cotidianidade eodsumo.

Esse movimento é o que quebra com o direito a eidagor isso, o autor acredita que
a forma de restaura-lo seria acabando com o sistemeapital, pois s6 assim a cidade
voltaria a ser vista por seu valor de uso e nasgorvalor de troca, restabelecendo a esséncia
da relacéo entre homem e cidade (LEVEFRE, 2001).

E por isso que, quando Trindade analisa a obraeflebire, conclui que o direito &
cidade, na visao do filésofo francés é uma utamaa plataforma politica a ser construida e
conquistada pelas lutas populares contra a |logaptadista de producdo da cidade, que
mercantiliza o espaco urbano e o transforma em emgeenagem a servico do capital. Nao
seria um direito a uma vida melhor e mais dignaidade capitalista, mas sim a uma vida
muito diferente, em uma sociedade, por sua veztondifierente, onde a logica de producgéo
do espaco urbano esteja subordinada, como jaatitealor de uso e ndo ao valor de troca
(TRINDADE, 2012).

Observa-se que no conceito defendido em Lefebvee hdduma questédo juridica
propriamente dita, € uma elaboracgéo teorica edfilcs sobre o fendmeno da cidade. Mesmo
elogiando tal teoria, Fernandes (2007) esclareeeéguecessario acrescentar ao pensamento
do francés um viés juridico na analise do direitidade.

O jurista brasileiro defende que Lefebvre néo @xpl diretamente como, ou até que
ponto, a ordem legal determinou o padrao de exzlds&desenvolvimento urbano. Por isso,
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aos argumentos sociopoliticos de Lefebvre, outrhaliprecisaria ser acrescentada, isto €,
argumentos juridicos que levam a uma critica darortegal ndo apenas de valores sécio-
politicos ou humanitarios, mas desde dentro darr@pdem legal. Deve haver, entdo, uma
discusséo articulada e critica sobre o papel dadgrocesso de urbanizacdo. S6 com uma
compreensao do papel crucial desempenhado pelmardmto juridico € que se tem
condicdo de promover uma reforma legal, que poiveaae a condigdo para a promoc¢ao da
reforma urbana levando a inclusdo social e desemvehto sustentavgFERNANDES,
2007).

Lobato também esclarece, ao analisar 0os agentdstpres do espaco urbano, o papel
fundamental que o Estado, mais concretamente pa deedireito, tem na confeccdo da
estrutura urbana de um determinado local (CORRB89)L

Pelo dito até aqui, observa-se que a cidade paesaum rompimento pos-
industrializacdo e o urbanismo moderno, trazidapé@leias capitalistas, ja ndo mais esta de
acordo com os ideais defendidos por Lefebvre paracoda cidade. No entanto, saindo um
pouco da utopia trabalhada nesse autor, € neaeg$aaer uma analise do sistema juridico
urbano nacional para melhor entender o que se efai’amente fazer em busca de uma

cidade mais justa e menos desigual.

2.2 O direito a cidade no ordenamento juridico brageiro

A Constituicdo Federal, em seus artigos 182 e 182, o capitulo intitulado de
Politica Urbana. O art. 183 discorre sobre as bggs de usucapido, ja o art. 182 dispde que:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, ®xada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas e tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidagirantir o bem-estar de seus
habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municiqdzigatdrio para cidades com
mais de vinte mil habitantes, é o instrumento lwade politica de desenvolvimento
e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua func@o socialguando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacédo da cidadessgs no plano diretor.

§ 3° As desapropriacdes de imdveis urbanos serifas feom prévia e justa
indenizacdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, meidei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos daféeleral, do proprietario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou néo utilizagoe promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsoérigs

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial wbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titdboslivida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com pi@zesgate de até dez anos,
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em parcelas anuais, iguais e sucessivas, asseguwa@dor real da indenizacao e 0s
juros legais (BRASIL, 1989, grifo nosso).

O tratamento constitucional a esse tema é inédifarocesso de urbanizacao no Brasil
se inicia na década de 1930 e tem seu auge naadded®70. Durante esse periodo, diversas
Constituicdes foram promulgadas e/ou outorgadas934,11937, 1946, 1967 e a Emenda n°
1 de 1969.

No entanto, até a Constituicdo de 1988 entrar egoryvindo existiam dispositivos
constitucionais especificos para guiar o processoddsenvolvimento urbano e para
determinar as condicdes de gestdo urbana. Foi dulmaporiginal introduzido pela
Constituicdo de 1988 que estabeleceu as basegqgueigholiticas iniciais para a promoc¢ao da
reforma urbana (FERNANDES, 2010).

Sobre o processo constituinte, Fernandes (2010jirelade (2012)xplicam que
durante a elaboracédo da Constituinte, os setgadds ao ideario da reforma urbana criaram
o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU)e gaunia movimentos populares de
moradia, transporte, saneamento, associacOes ela@desi profissionais (arquitetos,
sanitaristas, assistentes sociais), entidadescaisdiacadémicas e integrantes da igreja
catdlica vinculados a teologia da libertacéo.

O MNRU apresentou uma emenda constitucional deéativa popular, subscrita por
cerca de 130 mil eleitores em todo o Brasil, demaaia Emenda Popular de Reforma Urbana
que trazia ideais como: autonomia do governo mpailcigestdo democratica das cidades;
direito social de moradia; direito a regularizagBoassentamentos informais consolidados;
func@o social da propriedade urbana; e combat@eécemcao imobilidria nas areas urbana
(FERNANDES, 2010).

Trindade (2012) alega que, em razao da resistéasidorcas politicas conservadoras,
a proposta desse movimento ndo foi incorporada wmntatalidade, ficando na realidade
muito aquém disso. Fernandes, no entanto, mesromasto que houve reacdo desses grupos
contrarios a reforma, escreveu que quase todasiasdicacées sociais encaminhadas pela
Emenda foram aprovadas em alguma medida.

De qualquer forma, foi um avanco, pois pela prim@iez na histéria constitucional
brasileira havia um capitulo especifico sobre jalitirbana, os quais continham o principio
da funcgéo social da cidade e da propriedade urbana.

Apos 1988 toda uma nova ordem juridico-urbanistieabase municipal foi criada

com base direta na promulgacédo da Constituicdo.gesou uma serie de experiéncias locais
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importantes ao longo dos anos noventa e muitos aipioé aprovaram novas leis

urbanisticas, incluindo alguns planos diretoresBr@sil tinha se tornado um interessante
laboratorio de planejamento e gestdo urbana, comasn@stratégias e processos que
estabeleciam novas relacdes entre os setoresl,gstatado, comunitario e voluntario no que

diz respeito ao controle do desenvolvimento urbdhas a falta de regulamentacéo por lei
infraconstitucional do capitulo constitucional shpolitica urbana gerou uma série de
dificuldades juridicas e politicas acerca da adicetplidade dos principios constitucionais,

as quais foram fomentadas por grupos opositoresavamco da nova ordem juridico-

urbanistica, assim comprometendo a extensdo e apesdas experiéncias municipais

promissoras (FERNANDES, 2010).

Treze anos depois da Constituicdo, em 2001, sutgel®.257, que resultou de um
intenso processo de negociacdo de mais de dez emwos,as forcas politicas e sociais, e
confirmou e ampliou o papel fundamental juridicéipm dos municipios na formulagédo de
diretrizes de planejamento urbano, bem como nawgdimddos processos de desenvolvimento
e gestdo urbana (FERNANDES, 2010).

A lei, que recebe o nome de Estatuto da Cidadabelsice normas de ordem publica e
interesse social que regulam o uso da propriedabena em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem coegudibrio ambiental

Para Fernandes (2010), o Estatuto tem quatro déesngrincipais: uma conceitual,
gue explicita o principio constitucional centrasdancdes sociais da propriedade e da cidade
e 0s outros principios determinantes da polititan®a; uma instrumental, que cria uma série
de instrumentos para materializacdo de tais pilimgige politica urbana; uma institucional,
gue estabelece mecanismos, processos e recursosa g@stao urbana; e, finalmente, uma
dimensao de regularizacao fundiaria dos assentasgribrmais consolidados.

Seguindo essas dimensfes, como parte conceitudd;geocitar o art. 2°, que traz o
objetivo geral da politica urbana, qual seja, cadem pleno desenvolvimento das funcgbes
sociais da cidade e da propriedade urbana e sspectavas diretrizes, como garantia do

direito a cidades sustentaveis, entendido comoreitaia terra urbana, a moradia, ao

2 BRASIL. LEI N° 10.257, DE 10 DE JULHO DE 20(Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicaorédede
estabelece diretrizes gerais da politica urbana euttas providéncias. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_200.10257.htm> Acesso em ago. 2018
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bY

saneamento ambiental, a infraestrutura urbanaraasporte e aos servicos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuragdgss, entre outrd®

O art. 4° traz os instrumentos para esses objetouses vao desde planos nacionais,
regionais € municipais, a institutos tributariogirenceiros, como o IPTU, ou institutos
juridicos e politicos, como a concessao de usocedpmara fins de moradia; parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsorios e a usucapsecial de imovel urbano, entre outras.
A lei também leciona a necessidade de os municfpi@soverem a devida integracéo entre
planejamento, legislacdo e gestdo urbano-ambiatgalprma a democratizar o processo de
tomada de decisbes e legitimar plenamente a nalenojuridico-urbanistica de natureza
socioambiental. O plano Diretor funciona como gpatexemplo. Sobre o financiamento do
desenvolvimento urbano, enfatizou a importanci@stabelecimento de novas relacbes entre
0 setor estatal, o setor privado e a comunidade,téon de se dar dentro de um quadro
juridico-politico claro e previamente definido, limado mecanismos transparentes de
controle fiscal e social (FERNANDES, 2010).

Para completar as dimensodes trazidas por Fernd2d#8), além de regulamentar os
institutos ja existentes da usucapido especiaharbada concessao de direito real de uso, que
devem ser preferencialmente usados pelos municf@os a regularizacdo das ocupacdes
respectivamente em &reas privadas e em areas gajblicEstatuto avancou no sentido de
admitir a utilizagao de tais instrumentos de forcoketiva. As Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS), sdo uma grande inovacéao da lei tdder

Maricato (2010) defende que apesar da insuficiédei&statuto para a resolucéo de
problemas estruturais de uma sociedade historicenaesigual como a brasileira, ele é visto
como um instrumento de grande prestigio em niveldial, ndo sé pela qualidade técnica e
juridica do texto, mas por ser fruto de uma longragaista social e por unir aspectos sobre
governo democratico na cidade, justica urbana @ilego ambiental. O Estatuto foi capaz de
inserir a questdo urbana na politica nacional, doiaa Brasil, até pouco tempo, era
majoritariamente rural. Em sintese, o Estatuto ddaliretrizes para planos e planejamento
urbano, regularizacdo da propriedade informal,igpécao social nos planos, orcamentos e
na gestdo urbana, as parcerias publico-privadasieriodo uma unidade nacional ao

tratamento das cidades.

3 BRASIL. LEI N° 10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001. Regulamenta as 482 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politicana e da outras providéncias. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_200.10257.htm> Acesso em ago. 2018
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O ordenamento juridico urbanista tem sido compléatkn desde entdo. Alguns
exemplos dessa ampliacdo sédo as leis que reguiamexs parcerias publico-privadas (Lei
Federal n°® 11.079, de 2004), os consorcios inteioipais (Lei Federal n® 11.107, de 2005) e
a politica nacional de saneamento (Lei Federalli#4b, de 2007). A Lei Federal n°. 11.888,
de 2008, instituiu o direito das comunidades ast&stia técnica em programas de
regularizacdo; a Lei Federal n® 11.952, de 2008ylaeentou a regularizacdo fundiaria em
areas urbanas da Amazonia Legal; e a Lei FederHl.877, também de 2009, foi aprovada
para regulamentar o Programa Habitacional MinhaaC8&inha Vida e para facilitar a
regularizacao fundidria de assentamentos inforneifre outros instrumentos normativos
(FERNANDES, 2010).

Destaque para a figura do Plano Diretor. O Plane@t®i de um Municipio € o
instrumento basico da politica de desenvolvimenib@no, de acordo com o préprio Estatuto
da Cidade. Enquanto a CF e o Estatuto funcionanogmmmas gerais da politica urbana, o
Plano Diretor funciona como norma especifica, vigte € feita para cada municipio para sua
propria geréncia. Silva (2010) ja esclarece queoasias urbanisticas municipais sdo as mais
caracteristicas, porque é nos Municipios que sefesta a atividade urbanistica na sua forma
mais concreta e dinamica.

Foi visto que a ordem legal urbanistica foi amg@li@dconcretizada p6s Constituicdo
de 88 e Estatuto da Cidade. A legislacéo pertingaie diversos direitos e garantias aos
cidaddos em matéria urbana. Nesse texto tenta@éesana efetividade de uma dessas

garantias especificamente, qual seja a participdeawcratica na gestao das cidades.

2.3 A gestao democrética da cidade na ordem legabanistica

A ja citada Carta Mundial pelo Direito a Cidade, glaal o Brasil € signatario,
disciplina que todas as pessoas tém direito decipanrt através de formas diretas e
representativas na elaboracao, definicdo, implesgéote fiscalizacdo das politicas publicas e
do orcamento municipal das cidades, para fortale¢ensparéncia, eficacia e autonomia das
administracbes publicas locais e das organizacOesilgres. Diz também que todos os
cidadaos tém direito a participar da propriedaddedntério urbano dentro de parametros
democréticos, de justica social e de condi¢cOesemtdis sustentaveis.

O mesmo documento indica que se deve constituagespinstitucionalizados para a
participacdo ampla, direta, equitativa e demoaatobos cidaddos no processo de

planejamento, elaboracdo, aprovacado, gestdo eag&alide politicas e orgcamentos publicos.
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Deve ser garantido o funcionamento de 6rgaos @iegi audiéncias, conferéncias, consultas
e debates publicos, assim como permitir e recomfeEc@rocessos de iniciativa popular na
proposicao de projetos de lei e de planos de desemento urbano.

A gestdo democratica da cidade ainda deve aparacada politica local, nas elei¢cdes
livres e democraticas dos representantes locaigeai&acdo de plebiscitos e iniciativas
legislativas populares e o0 acesso equitativo abmtdse e audiéncias publicas nos temas
relativos a cidade, bem como no uso democratiasgaco publico.

O Estatuto da cidade também da destaque a gestdmciddica da cidade. Logo nos
objetivos da politica urbana, esclarece a necassida uma gestdo democratica por meio da
participagcdo da populacdo e de associacbes repatgas dos varios segmentos da
comunidade na formulac&o, execu¢do e acompanhameng@nos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano.

Os textos legais demonstram uma exigéncia peldi@etemocratica em todas as
fases das questdes urbanas, na elaboracdo doDitatar local, nas leis orgamentérias, na
elaboracdo de leis, planos e programas, na fiscdliz dessas leis, planos e programas.
Assim, cabera ao Poder Publico criar meios paréivafeessa participacdo popular nas
guestdes urbanas da cidade.

Mas h& um problema sério aqui. Ndo na exigéncipagicipacdo democratica, mas
na efetivacdo desta porque a concep¢do democréisaciedade brasileira ndo estd em seu
estagio ideal. A simples mencdo legal a essa jpati@o cidadd ndo enseja a gestado
democratica. Para melhor entender a dificuldadefet@vidade desse dispositivo observa-se a

teoria de Arnstein.

3 RESULTADOS E DISCUSSOES

3.1 A escada da participacéo cidada de arnstein

Em 1969, Sherry R. Arnstein lancou um artigo in@mradhamado A Ladder of
Citizen Participatiofi. Para o autor, participacdo cidada constitui undrgmo para poder
cidad&o. E a redistribuicio de poder que permisecatadios sem-nada, atualmente excluidos
dos processos politicos e econdmicos, a seremnaivag incluidos no futuro. Ela é a
estratégia pela qual os sem-nada se integram aegs® de decisdo acerca de quais as
informacBes a serem divulgadas, quais 0s objetvgsais as politicas publicas que serdo
aprovadas, de que modo 0s recursos publicos sdc@adas, quais programas serao
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executados e quais beneficios, tais como tercefiiza contratacdo de servigos, estardo
disponiveis.

Arnstein (1969) traz a diferenca fundamental ergessar pelo ritual vazio da
participacéo e dispor de poder real para influerasaesultados do processo. O autor imagina
oito tipos de participacéo e para efeito ilust@tds coloca em forma de uma escada, cada
degrau corresponde ao nivel de poder do cidadateeidir sobre os resultados.

Tabela 1 — Oito Degraus da escada de Participacdedada

Controle cidaddo

Parceria
Pacificacéo
Consulta Niveis de concessdo minima de Poder

Informacéo
Terapia
Manipulacéo N&o-Participacéo

Fonte: Adaptado de Arnstei (1969).

RN WA~ O O N

A ideia da escada é contrapor cidaddos sem paderos poderosos para
ressaltar as divisbes béasicas entre eles. E vegls@em os sem-nada nem os poderosos
constituem blocos homogéneos, mas o autor alegangumaioria dos casos, 0S sem-nada
realmente percebem o0s poderosos como sendo uneniaistmonolitico, e 0s grupos
poderosos realmente tendem a ver 0s sem-nada coraanassa "daquelas pessoas”, com
pouca compreenséao das diferencas de classe ekmtémtes entre elas (ARNSTEIN, 1969).

No contexto do poder e da falta desse € que o0 entogga as caracteristicas dos oito
degraus. Os dois primeiros degraus (manipulacaerapi) descrevem niveis de "nao
participacdo” que tém sido utilizados por algunslmgar da genuina participacdo. Seu
objetivo real ndo é permitir a populagdo a paréicipos processos de planejamento ou
conduzir programas, mas permitir que os tomadaretedisdo possam "educar" ou "curar" 0s
participantes (ARNSTEIN, 1969).

Como exemplo da manipulagéo, o autor cita o cageedsoas que sdo convidadas a
participarem de comités ou conselhos consultivos real poder de decisdo com o propésito
explicito de "educé-las" ou obter o seu apoio. A@$ da genuina participacdo, este primeiro
degrau da escada representa a distorcdo da pagficipem um instrumento de relacdes

publicas dos grupos com poder de decisdo. Tal nsoarse tornou moda com as questdes
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urbanisticas, quando liderancas das comunidades ce@widadas pelos técnicos das
secretarias municipais para serem membros dos €o@dnsultivos Populares.

Ja a terapia ocorre quando os administradoresnpalbepressuposto de que a falta de
poder € sinbnimo de distdrbios mentais com baste peessuposto, sob 0 manto ilusério de
envolver os cidaddos no planejamento, os espdamlisa verdade, submetem as pessoas a
terapia grupal. Exemplo comum ocorre quando emucto$ de habitacdo popular, nos quais
grupos de moradores séo instrumentalizados pagalizaacdo de campanhas de controle da
violéncia ou de limpeza do bairro (ARNSTEIN, 1969).

Os degraus 3, 4 e 5 avancam a niveis de concassfara de poder que permitem
aos sem-nada ouvir e serem ouvidos. Quando estss Béo definidos pelos poderosos como
0 grau maximo de participacdo possivel, existe ssiptidade de os cidaddos realmente
ouvirem e serem ouvidos. Mas nestes niveis, eledéré o poder para assegurar que suas
opinides serdo aceitas por aqueles que detém o.p@dando a participacdo estd restrita a
esses niveis, ndo ha continuidade, ndo ha "muscoloseja, ndo ha garantia de mudanca do
status qUAARNSTEIN, 1969).

Sobre o degrau da informacéo, Arnstein (1969) eagjue informar cidadaos de seus
direitos, responsabilidades e opc¢fes pode ser s mgiortante primeiro passo rumo a
legitima participacao do cidad&do. Porém, muitodfeegemente, a énfase esta na mao Unica da
informacé&o (dos técnicos para o cidaddo), sem gj@eum canal de comunicac¢do que permita
o retorno, e menos ainda que haja poder de negoci&pb estas condi¢des, a informacao é
divulgada apenas nos estagios finais do planejamentando as pessoas ja tém pouca
possibilidade de influenciar o programa que foirddb para "seu beneficio".

A consulta (degrau 4), que pode ser vista comaitaliopinido dos cidadaos, assim
como a informacéo pode ser um passo legitimo rumarticipacdo. Mas, se a consulta ndo
estiver integrada com outras formas de participagéte degrau da escada continua sendo
uma vergonha na medida em que ndo oferece nenharaatig de que as preocupacoes e
ideais dos cidadaos serao levados em consideragéao.

Um instrumento bastante utilizado para consultar a8 audiéncias publicas em
questdes urbanisticas. Os tomadores de decis&@ngest as contribuicbes dos cidadaos
apenas a este nivel, criando uma participagaortipal de fachada. As pessoas sao vistas
basicamente como abstracdes estatisticas e aigagéio € medida pelo nUmero de pessoas
presentes nas reunibes, quantos folhetos foramibdistos ou quantas pessoas foram

entrevistadas. O que os cidaddos conseguem em ftstas atividades é que eles
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"participaram da participacdo". E o que os tomasldiedecisdo conseguem € a evidéncia de
que eles cumpriram as normas de envolver "aqueksops"(ARNSTEIN, 1969).

Ja a patrtir da pacificacdo (degrau 5) os cidadaesgm a ter certa influéncia, mesmo
gue 0 acesso ao poder seja ainda limitado. Masaandm nivel de concessdo minima de
poder, logo, ndo representam os niveis de efetidempcidadao.

Exemplo de uma estratégia de pacificacdo congisteomités e conselhos opinativos.
Estes comités permitem aos cidaddos aconselhanejat indefinidamente, mas mantém nas
maos dos tomadores de decisdo o direito de desnbire a legitimidade e a viabilidade das
sugestbes apresentadas pelos cidaddos. O grau offecagdo dos cidadaos depende
basicamente de dois fatores: a qualidade da assessmica independente que eles recebem
para definir suas prioridades e o grau de orgaada comunidade (ARNSTEIN, 1969).

Por ultimo, h&a os niveis de Poder Cidadédo, compgsttos degraus 6, 7 e 8. No grau
6 (parceria) h4 efetivamente uma redistribuicapatier através da negociagéo entre cidadaos
e tomadores de decisdo. Ambos os lados concordammospartilhar o planejamento e as
responsabilidades de tomada de decisdo atravésstdgtueas, tais como comités de
planejamento e mecanismos de solucéo de confMRBISTEIN, 1969).

As negociacdes entre cidadaos e técnicos do sabtice também podem resultar em
cidaddaos assumindo poder deliberativo em um detedni plano ou programa. Esse é o
degrau 7, o da delegacao de poder. Bom exemplom@&elhos deliberativos que delegaram
poder decisorio a instancias nas quais os cidatEBmosmaioria dos votos e atribuicfes
claramente definidas. Neste nivel da escada, agd&ub tém em maos as principais “cartas do
jOogo” para garantir que o programa atenda aosesges da comunidade. Até as divergéncias
com os grupos poderosos podem ser resolvidas & foegociada, sem a necessidade de se
organizar pressao (ARNSTEIN, 1969).

No topo da escada proposta por Arnstein (1969) esténtrole cidadao. Aqui a
populacdo ndo busca o poder absoluto, mas estdesmgnte querendo um certo grau de
poder (ou controle) que garanta que 0s moradorgEsapogerir um programa publico ou uma
organizacdo, assumindo a responsabilidade pelaighdi das acdes e 0s aspectos gerenciais,
sendo capaz de negociar as condi¢cdes sob as guasibs" poderdo introduzir mudancas.

Se a intencdo da criacdo do ordenamento juridit@nista ao exigir a gestdo
democrética da cidade foi a de realmente efetalgrarticipacdo ou apenas criar uma fachada
de democracia ndo € possivel saber. Mas néo &grecnuito além para verificar que essa

participacdo e essa gestdo nao estdo de acordosctaxtos legais. No proximo ponto, busca-
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se analisar quais as medidas para essa efetivagi@oireas criticas as medidas tomadas até
agora.

3.2 Como efetivar a participacdo democratica no pteo diretor das cidades

O ideal que orienta a participacédo popular na geséd cidades visa alterar o padrao
clientelista e excludente das politicas sociasm@mvendo um novo padréo de intervencao nas
cidades, que contemplasse a inversao das priogdadearticipacdo em formatos diversos,
incorporando principalmente as classes popularaseeersdo de processos de desigualdades,
de apropriagcdo privada do desenvolvimento da cidatke especulagdo imobiliaria. Por isso a
gestdo democratica constitui-se como instrumenta @laancar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade url&RdTOS, 2011).

Mesmo com todo o arcabouco juridico que exige &igyzacado democratica, essa
execucao ainda € fragil e incompleta, tendo ena\gsie apesar de centenas de municipios
experimentarem processos inovadores de participagdalifusdo de mecanismos de
participacdo, na maioria das vezes, fica restrts@tuicdo de conselhos de politicas publicas
e a realizacdo de conferéncias setoriais com difesentervalos, conforme a politica em foco
(SANTOS, 2011).

O Guia para elaboracao de Planos Diretores Patiegqs Cidades (BRASIL, 2005)
traz elementos, que chama de grandes desafios quavstruir o processo de gestdo
democratica, com participacdo ampla dos habitarde®nducdo do destino das cidades.

Em verdade, o processo de gestdo democréatica danvamal mudanca cultural. Para
construir a possibilidade real de participacdo deny estd historicamente excluido dos
processos decisorios € necessaria uma acdo estiaitde mobilizacdo social. E preciso
alterar as ferramentas do didlogo e trabalhar caima® linguagens: a arte, a muasica, a
religido, o corporal, as estorias vividas.

Como foi dito, os instrumentos contidos no Estatdio sdo suficientes para fazer
falar muitos cidadaos que, ao longo dos anos,j@itn@m atitudes de submisséo, ou foram
longa e duramente discriminados socialmente.

Antes mesmo de se iniciarem as discussdes paraarmo HDiretor, € necessario
considerar as condi¢des locais em que se implaataiée for planejado: a realidade vivida
pelos moradores, 0s atores sociais presentes nipiansuas territorialidades e formas de

organizacdo. Além disso, € necessario identifisatamais de participacdo mais efetivos para
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a realidade daquele municipio, assim como avalimodo como se desenrola o processo de
tomada de decisao.

E também relevante a constituicdo de ConselhosotiicR Urbana que funcionam
como espaco fundamental que garante a participigsidiversos segmentos da sociedade na
elaboracdo e implementacdo das politicas urbanaso Que esses Conselhos devem ter
carater consultivo, mas também deliberativo (SANT2H.1). Debater e ser ouvido ndo sao
por si s6 sinbnimos de gestdo democratica, € umeet#gas dessa, como visto no topico
anterior. Essa fala tem que ter algum tipo de pddatecisdo, alguma consequéncia na gestao
da cidade ou se torna mera formalidade legal, sgrsegjuéncias praticas.

Quem estard nesse conselho também € de bastaténeh. Seja quem for, deve
representar os diferentes segmentos sociais, nme eolei ndo estabelece qual e de que
forma essa representacéo vai se dar, fica difiedlimde que forma a proporcionalidade da
representacdo deve ser feita. Acredita-se, no Entame os grupos excluidos da urbanidade e
que sofrem as consequéncias da segregacao sospacad bem como devam ter destaque.
Isso porque ndo sO sdo0 esses grupos que sentemasm grau as dificuldades da ma
prestacdo do direito a cidade, como também foraguessempre foram excluidos da gestao
dessas.

Para toda essa participagdo popular ter inicio cessdéiria uma fase de atracdo da
populacdo, com ampla divulgagédo das reunides, ras diversos meios de comunicacéo,
inclusive em locais com alta concentracdo de palicomoshoppings parques e pragas.
Apés isso comeca a discussdo, que deve ser pracexdich a sociedade tomando
conhecimento da realidade urbana como resultadandeprocesso de desenvolvimento
desigual. Nessa fase, divulgam-se as informac@es, que os cidaddos as conhecam e a
discusséo possa comecar adequadamente.

A efetivacdo dessa fase é primordial, mas ao mésmpo o Poder Publico ndo tende
a buscar tal efetivacdo. Demonstrar como o procdssobanizacdo se deu de forma desigual
normalmente envolve demonstrar o papel do Estassargegregacéo, e o Estado ndo tende a
se acusar em publico. Ainda mais, como diz Cowéastado muitas vezes, age em acordo
com a iniciativa privada, muitas vezes favoreceadespeculacédo imobiliaria (CORREA,
1989).

Se o Poder Pdblico dificiimente ird entregar todes informacdes aberta e
espontaneamente, € necessaria uma fiscalizacaggarair que o Poder Publico passara as
informacdes corretas no momento certo e de umaaf@oessivel a populacédo. Explicando

nao s6 as formas espaciais da cidade, como ossgaxque levaram a essas formas.
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A esse processo se da o nome de “ler a cidade& &spa trata de identificar e
entender a situacdo do municipio, seus probleneas, conflitos e suas potencialidades. A
leitura da cidade comecara por leituras técnickst@as comunitarias, independentes, mas
realizadas no mesmo periodo. Nado € uma leituraugixal de especialistas, e pressupde
olhares diversos sobre uma mesma realidade. Maigudoreunir dados globais e médias
locais do municipio, a leitura técnica deve revaldiversidade, as desigualdades entre a zona
urbana e rural, ou entre bairros de uma cidades d&=ynir analises de problemas e tendéncias
de desenvolvimento local. Apos analisados os pnodde devem ocorrer discussdées que
contemplem as possiveis alternativas para a soldgagroblemas detectados (TOLEDO,
2010).

A leitura participativa € a ocasiao para que toomthecam visdes e modos de pensar
diferentes dos seus. Desta forma, as leituras dggnproduzidas pelos profissionais da
Prefeitura ou por consultores devem ser enriquea@dmas leituras comunitarias, feitas pela
populacdo, sob os pontos de vista dos diferengmesgos socioecondmicos: empresarios,
profissionais, trabalhadores, movimentos populanese outro$’

Cada Plano Diretor deve ser unico, voltado parpeasiliaridades da cidade a que se
destina. Nao pode ser um planejamento ficticiocipbou fora da realidade e condi¢cdes do
municipio. Para elabora-lo, € indispensavel levar @nta as forcas politicas, sociais e
econdmicas que atuam na cidade e as possibilidagasnentarias ou condicfes novas e
futuras de arrecadacéo, estabelecidas durantecegsm

N&o se pode partir da ideia de que todos os pra@sembanos serdo resolvidos em um
ano. Devem-se buscar ndo utopias, mas sim o devidgrimento da lei. Para isso, sera
necessario, dentre outras coisas, toda uma ardlsenentaria da receita que se tem, da
possibilidade de aumenta-la e a destinacédo dessapaespesas especificas.

ApoOs todas as discussfes o Plano passa a Camaraipdurpara ser discutido.
Quanto mais o Legislativo tenha se envolvido nc@seo, maior a probabilidade de que o
Projeto seja aprovado e convertido em Lei, semaaiies que o descaracterizem ou o afastem
do interesse da maioria dos cidadaos ativos neepsoarticipativo.

Alteracbes feitas pelo Legislativo que nao foraraulteados das discussdes feitas
durante as fases anteriores levam ao grande resogndrar a gestdo democratica. O ideal é
gue o Plano que vai para a Camara Municipal sejalteelo de um debate aberto, justo e
coerente entre todos os agentes produtores dooegrdie eles o préprio Estado. Se tem algo
que o Legislativo quer alterar no Plano Diretor gega discutido de forma democratica
durante o processo e nédo imposto em alteragdas f&tn participacdo popular nenhuma.
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Depois dessa fase, a gestdo democrética ndo amaha,pelo contrario, € necessaria
a fiscalizacdo para saber se as politicas pubdistebelecidas no Plano estdo ou ndo sendo
cumpridas de forma efetiva.

Em analise feita na gestdo de diversos Planosdpegt em diferentes Municipios
brasileiros, Santos conclui que ndo estabelecerstratégias claras para a aplicagdo dos
instrumentos de politica urbana, no sentido dertewvas desigualdades sociais no acesso a
cidade. Muitas vezes as definicdes dos Planos estA@ompleto desacordo com as leis
orcamentarias e ainda ha o problema de que osinmstitos de politica urbana, na maioria
dos casos, ndo sdo autoapliciveis e necessitapgdieamentacdo em lei especifica. Poucos
Planos regulamentam na prépria lei o instrumentpatcelamento, edificacdo ou utilizagdo
compulsérios do solo, bem como o IPTU progressigotampo e a desapropriagdo com
pagamento de titulos (SANTOS, 2010).

Com isso, pode-se resumir e dizer que a mera ei@éagal de uma participacao
democrética na gestdo das cidades ndo produz sfaito que haja uma reorganizacao
democratica do corpo social. A efetivacdo dessmeariéo tdo importante para o exercicio do
direito a cidade deve ser reestruturada para fierienpoder dar voz aos cidadaos da cidade e
criar um espaco urbano mais justo e igualitaricy@ na utopia lefrebvriana pelo menos no

gue determinada a ordem legal urbanista brasileira.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A participacdo popular e a gestdo democratica dasdes sdo elementos
fundamentais para a efetividade do Direito a Cid&#enado é o necessario para romper com
os efeitos danosos que o sistema capitalista fezdasles, como lecionava Lefebvre, pelo
menos tem a for¢a de criar um uso mais igualitdgoesto do espaco urbano e todas as suas
complexidades e variaveis.

Desde a Constituicdo Federal de 1988 que o orderiam#ridico passa a oferecer
adequada importancia a questdo urbana e desde emtdarcabouco juridico urbanista
comecou a ser produzido, sempre tendo a parti@ppo@ular na gestdo democratica da
cidade como um dos principais norteadores.

Mas a mera disposi¢do legal ndo torna uma cidadeockatica, principalmente a
partir da ideia de que a participacdo cidada tefarafites degraus que vao desde um

momento mais baixo, no qual a manipulacdo dos gragoluidos é feita pelos poderosos, até
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um grau maior no qual o cidaddo se torna uma paitdgrante e atuante na producgéo do
espaco urbano.

Até entdo, os instrumentos de democratizacdo n&wm eendo efetivos de forma
satisfatoria e as cidades ndo s6 continuam injustasircadas por uma segregacao social e
espacial, como néo tém uma posi¢ao ativa do saal@idna decisdo das questdes pertinentes
a efetivacdo do Direito a cidade.

Assim, esse trabalho concluiu que, mesmo com ocavaa questao de instrumentos
juridicos na matéria da gestdo democratica daslegj@ssa gestao ainda ndo se concretiza na
realidade urbana brasileira, sendo necessario fwngesmuito maior ndo s6 da sociedade
como do Poder Publico para chegar a concretizagssadyestao.
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