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1 Introducao

Ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os
municipios ganharam status constitucional, reconhecidos
como entes federados, em unido indissoltvel com os estados
e com o Distrito Federal, sob a organiza¢ao de um Estado
Democratico de Direito. Com tratamento especial a partir do
artigo 29, que disp8e sobre a sua organizagao, os municipios
ganharam protagonismo no capitulo II, intitulado “Da politica
urbana”, que determina e organiza a politica de desenvol-
vimento urbano, a qual devera ser executada pelo poder
publico municipal, notadamente por meio do Plano Diretor,
que é obrigatério, especialmente, para as cidades com mais
de 20 mil habitantes, nos termos do artigo 182, paragrafo 1°.

Todavia, no @mbito do estado de Minas Gerais, composto
por 853 municipios, apenas 188 possuem mais de 20 mil
habitantes, conforme demonstra o ultimo levantamento
realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), quanto a estimativa populacional dos municipios, no
primeiro semestre de 2021 (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA
E ESTATISTICA, 2021). Portanto, pela perspectiva do nimero
populacional, apenas 22% desses municipios sdo obrigados
a adotar o Plano Diretor.

A fim de regulamentar o previsto nos artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal de 1988, foi editada a Lei n® 10.257, de
10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade, que, em
seu artigo 41, alarga o rol de cidades nas quais a existéncia
do Plano Diretor é obrigatéria, como aquelas integrantes de
regides metropolitanas, areas de especial interesse turistico,
entre outras.
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Nesse sentido, este trabalho se concentra nos pequenos
municipios, isto é, naqueles entes federados que, em razao
da ndo exigéncia legal do Plano Diretor, ndo possuem uma lei
singular para organizar suas politicas urbanas, o que conduz
ao questionamento sobre a efetividade do direito a cidade, na
forma como concebido por Henri Lefebvre (2001), enquanto
coparticipagdo na construcdo do espago publico.

Em tese, no bojo dos municipios, caberia aos cidaddos resi-
dentes a possibilidade de exercicio dos direitos, visando ao
alcance do bem comum. Devido a crescente polarizagdo
politica das duas primeiras décadas do século XXI, repensar
e refletir sobre a estrutura organizacional dos municipios,
questionando se a disposi¢ao constitucional abarca na pratica
0s pequenos municipios, mais “préximos” dos cidadéos,
adquire um status importantissimo. Assim, este trabalho
pretende analisar criticamente o grau de efetividade do
direito a cidade, ou seja, pontuar se é exercido ou trata-se
simplesmente de mera utopia, no que tange os pequenos
municipios do estado de Minas Gerais.

Em termo metodolégicos, a presente pesquisa adota o
método dedutivo, partindo das considera¢des e marco
tedrico oriundos de Henri Lefebvre, em sua obra O direito a
cidade (2001), para entdo aplica-lo aos pequenos municipios.
Adotam-se, ainda, as técnicas de pesquisa documental, a
partir das edi¢des legislativas pretéritas e contemporaneas, e
bibliografica, a partir de estudos especializados sobre o tema.

Desse modo, parte-se do direito a cidade, perpassando
a aplicabilidade desse conceito as normas brasileiras e
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internacionais que dispdem sobre o tema, para, finalmente,
analisar sua (in)eficiéncia diante da gestdo democratica
das cidades.

2 Direito a cidade: alinhamentos tedéricos

Em O direito a cidade (2001), publicado inicialmente em 1968,
o fildsofo francés Henri Lefebvre discute e analisa critica-
mente o desenvolvimento da concepcdo de cidade enquanto
espaco urbano, resgatando a trajetdria histérica e fatos que
diretamente influenciaram a sua concepc¢ao.

O direito a cidade, segundo Lefebvre, advém dos gregos, que,
embora ndo utilizassem esse termo, pensavam, discutiam e
refletiam sobre a cidade, enquanto ambiente em que viviam,
em uma perspectiva politica, moral e metafisica, a exemplo
das reflexdes filosdficas de Platdo em A reptblica (2017).

Na perspectiva do francés, o direito a cidade reflete sobre ela
em uma perspectiva fisica, isto é, no concernente ao espago
fisico, publico, e a sua utilizagdo. Ndo obstante, ambas as
formas de pensamento estdo interligadas no desenvolvi-
mento do mundo ocidental, a exemplo da Revolugdo Francesa
e da Revolucao Industrial, e no surgimento das ideologias
liberais e, posteriormente, socialistas. A partir desses dois
ultimos eventos, desvincula-se da forma de pensar dos
gregos e ascende a discussdo em torno da utilizagdo do
espaco fisico a fim de satisfazer as necessidades fisicas do
ser humano.
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Platdo propde um conceito da cidade e uma cidade
ideal em Critias; em A Republica e em As leis, a utopia
platdnica é temperada com analises muito concretas. O
mesmo acontece, em Aristételes, com os escritos poli-
ticos que estudam as constitui¢es das cidades gregas
e particularmente Atenas.

Atualmente, Lewis Mumford, G. Bardet, entre outros,
imaginam ainda uma cidade composta nao por citadi-
nos mas por cidadaos livres, libertados da divisdo do
trabalho, das classes sociais e da luta dessas classes,
constituindo uma comunidade, associados livremente
para a gestdo dessa comunidade. Compdem assim,
como filédsofos, o modelo da cidade ideal. Imaginam
a liberdade no século XX como a liberdade da cidade
grega (singularmente travestida por uma ideologia:
apenas a cidade como tal possuia a liberdade, e ndo os
individuos e os grupos). Portanto, pensam na cidade
moderna segundo o modelo da cidade antiga, identi-
ficada com a cidade ideal e simultaneamente racional
(LEFEBVRE, 2001, p. 47-48).

No século XXI, observa-se grande influéncia e atualidade
dos escritos de Lefebvre, ja que, em suas reflexdes, o
tedrico parte de observag8es empiricas sobre a cidade, que
mantém conexdo direta com as transformacdées capitalistas
e industriais. Esses fatores, corroborados pela satisfacdo das
necessidades humanas, moldaram e solidificaram o desen-
volvimento das cidades.

As cidades como l6cus das sociedades variam em termos de
perspectiva e sintonia. Ou seja, as transformagdes advindas
dos desenvolvimentos capitalista e industrial, enquanto fato-
res influenciadores sobre as sociedades, inevitavelmente
influenciaram as cidades. Portanto, as cidades mudam
quando as sociedades mudam, e estas, por sua vez, mudarao
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a depender das suas rela¢des internas, isto &, entre os grupos
que compdem as sociedades (familia, corpos organizados,
profissdes e corporacdes etc.) (LEFEBVRE, 2001).

A cidade se transforma ndo apenas em razdo de “pro-
cessos globais” relativamente continuos (tais como o
crescimento da produc¢do material no decorrer das
épocas, com suas consequéncias nas trocas, ou o desen-
volvimento da racionalidade) como também em fungao
de modificagdes profundas no modo de produgdo, nas
relagdes “cidade-campo”, nas relacdes de classe e de
propriedade (LEFEBVRE, 2001, p. 58).

Percebe-se, entdo, que Henri Lefebvre se aproxima das visdes
filoséfica e sociolégica da cidade, inauguradas por Emile
Durkheim e Max Weber nos séculos XIX e XX, autores que ja
haviam feito contribui¢des para a compreensdo da sociedade.
E importante destacar, ainda, os dizeres de Lefebvre acerca
do “funcionamento” da cidade, que exteriorizam e ratificam
a influéncia sociolégica:

Neste nivel, a cidade se manifesta como um grupo de
grupos, com sua dupla morfologia (pratico-sensivel ou
material, de um lado, e social do outro). Ela tem um
cédigo de funcionamento centrado ao redor de insti-
tui¢bes particulares, tais como a municipalidade com
seus servigos e seus problemas, com seus canais de
informacdo, suas redes, seus poderes de decisdo. Sobre
este plano se projeta a estrutura social, fato que ndo
exclui os fendmenos préprios a cidade, a uma determi-
nada cidade, e as mais diversas manifesta¢des da vida
urbana (LEFEBVRE, 2001, p. 66).

Da relagdo de submissdo da cidade ao que Henri Lefebvre
chama de empresa, detentora dos meios de produg¢do que
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“contribuirdo” para o desenvolvimento em troca de lucro,
decorre uma segregacao de classes, e, por conseguinte, a
falsa e parcial participacdo da sociedade, omitida através de
simulac¢des (LEFEBVRE, 2001).

Inaugurando, assim, a ciéncia da cidade, Henri Lefebvre,
apds denunciar as segregagdes e limitagSes impostas aos
seus habitantes, pretende dar a essa ciéncia fundamentos
tedricos e criticos. Ao contextualizar a conquista dos direitos
sociais, como os direitos a instrugdo e a educacdo, o direito ao
trabalho e a cultura, principalmente pela pressdao da camada
proletarizada, declara o autor que o “[...] direito a cidade se
afirma como um apelo, como uma exigéncia” (LEFEBVRE, 2001,
p. 117, grifo do autor), ou seja, um direito a transformar o
ambiente urbano, enquanto espaco fisico, em uma locali-
dade de efetivagdo dos demais direitos sociais e individuais,
entre outros.

O direito a cidade se manifesta como forma superior
dos direitos: direito a liberdade, a individualiza¢do na
socializacdo, ao habitat e ao habitar. O direito a obra (a
atividade participante) e o direito @ apropria¢do (bem
distinto do direito a propriedade) estdo implicados no
direito a cidade (LEFEBVRE, 2001, p. 134, grifos do autor).

Atrelado ao pensamento de Henri Lefebvre (2014, p. 28)
quanto ao direito a cidade, tem-se que ele é “[...] muito mais
do que um direito de acesso individual ou grupal aos recursos
que a cidade incorpora: é um direito de mudar e reinventar a
cidade mais de acordo com nossos mais profundos desejos”.
Assim, tendo em vista que a cidade é fruto de relag¢ées sociais
que influenciam diretamente no ambiente urbano, trata-se,
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também, de um conceito dindmico. Logo, somente é possivel
falar em direito a cidade quando é factivel, por parte de cada
individuo que usufrui desse espaco, realizar suas vontades e
desejos sem a necessidade de recorrer a outros meios que
sirvam apenas como preenchimento de uma auséncia, a
exemplo de mudar de cidade em razao da infraestrutura para
o trabalho. Nesse sentido, “o direito & cidade ndo pode ser
concebido como um simples direito de visita ou de retorno
as cidades tradicionais. Sé pode ser formulado como direito
a vida urbana, transformada, renovada” (LEFEBVRE, 2001, p.
117-118, grifos do autor).

Em ambito internacional, o século XX foi marcado pela globa-
lizacdo e, apds duas grandes guerras, os paises perceberam a
necessidade de tratativas internacionais sobre os mais varia-
dos temas, que afetariam, inevitavelmente, toda a humani-
dade, como questdes ambientais, militares, climaticas, entre
tantas outras. Sob essa perspectiva, no que diz respeito as
questdes urbanas, como o éxodo rural e a inflagdo urbana,
a Carta mundial pelo direito a cidade, elaborada pelo Férum
Social Mundial em 2005, emerge com a pretensdo de auxiliar
e estabelecer diretrizes para os desenvolvimentos presente
e futuro dos municipios para assegurar uma garantia efetiva
ao direito a cidade.

2.1 A participacdo dos municipios
na construcao da federagao

Desde a Independéncia do Brasil, em 1822, todas as Cartas
Magnas pretéritas a Constituicao de 1988, ndo obstante
disciplinassem sobre atribui¢cdes dos municipios, ndo os
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incluiam como entes que compusessem o Brasil. Desde a
Proclamacdo da Republica, em 1889, com a promulgacdo da
Constituicdo de 1891 (BRASIL, 1891), até a Constituicdo de 1967,
com a Emenda Constitucional n21, de 1969 (BRASIL, 1967, 1969),
considerava-se o Brasil a unido indissoltvel dos estados,
Distrito Federal e territérios. Ou seja, claramente havia uma
omissdo quanto aos municipios, embora, frisa-se, fossem
disciplinados nas Constituicdes.

De forma peculiar, as capitanias hereditarias configuraram-se
como um poder/presenca da Coroa Portuguesa, porém, com
cada capitdo tendo a discricionariedade administrativa para
usufruir daquela terra, e as que se destacavam eram equi-
paradas as provincias (FAORO, 2001).

Percebe-se, entdo, que, embora dispusessem de maior
independéncia administrativa, estavam diretamente liga-
das a Coroa Portuguesa. Essa submissdo tornou-se mais
substancial quando varias capitanias comegcaram a demons-
trar insucesso em sua administracdo e, por conseguinte, a
atingir diretamente as benfeitorias exportadas a Portugal,
assim como ameacas estrangeiras, como Holanda e Franga.
Instaurou-se, entdo, um governo geral, que incorporou as
atribuicdes dos capitdes dessas capitanias e passaram a ser
fiscalizados por um poder mais alto, em assuntos militares,
da fazenda e da justica (FAORO, 2001).

Importante destacar que, conforme Faoro (2001), 0 sistema
de governo geral corroborou para uma maior burocratizagao
das realidades vivenciadas no Brasil colonia. Assim, enquanto
o sistema descentralizado obteve éxito, especialmente na
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arrecadagdo de tributos e outros recursos e no povoamento,
nao se pensava em sentido contrario, ou seja, em centrali-
zar. Todavia, em momentos que ndo atenderam aos anseios
da Coroa, e devido a crescente autonomia e independéncia
instaurada no Brasil coldnia, a centralizagao politica foi o
instrumento utilizado pela Coroa a fim de conter even-
tual conflito.

Apés a Independéncia, essa centralizagdo apenas aumentou
devido ao regime monarquico instaurado no Brasil. Além
disso, ap6s Proclamacdo da Repubilica, o Brasil, que se inspi-
rou na organizacdo politico-estatal dos Estados Unidos,
falhou em descentralizar a administracao, assim como
organizaram-se os Estados Unidos, porque as Constitui¢des
posteriores a 1889 sdo caracterizadas como extremamente
centralizadoras, notadamente a de 1947, conhecida como
Constituicao Polaca, e a de 1967, que marca a instauragao
do regime militar? (BRASIL, 1947; 1967).

Impossivel se faz, portanto, projetar um pais pelo qual a
centralizacdo é dado enfoque, em detrimento das varias
peculiaridades que o Brasil abarca, em razao da sua dimen-
sdo continental.

A Constituicdo de 1988, entdo, com o intuito de iniciar a
redemocratizagdo brasileira, implementa mudancas, ainda
que inicialmente formais, ao afirmar, em seu artigo 12, que

2 O Brasil, desde sua independéncia, sempre foi gerido de forma centrali-
zada. Se a coroa brasileira buscou manter a unidade do pais centralizando
o poder nas maos do rei, o governo militar deixava em Brasilia todas
as decisdes da republica. A Constituicdo de 1988, entretanto, buscando
romper com essa tradi¢do, formatou uma verdadeira federa¢do (BATISTA
JUNIOR, 2017).
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a Republica Federativa do Brasil é formada ndo sé pelos
estados e Distrito Federal, mas também pelos municipios.
Obviamente ndo se altera uma realidade de séculos com
apenas uma determinagdo constitucional, porém, tendo
em vista a pedra angular que se tornou a Constitui¢cdo para
regramento da vida civil em todas as democracias do mundo,
essa disposi¢do configura um projeto inicial que legitima,
também, o direito a cidade (BRASIL, 1988).

Essa legitimagdo ndo se limita apenas a previsao constitu-
cional dos municipios como entes federados que integram
a Republica Federativa do Brasil, mas prevé orientacdes
gerais acerca da politica urbana,? entre os artigos 182 e 183.
Especificamente quanto a efetividade do direito a cidade,
a Constituicdo de 1988 prevé, no artigo 182, paragrafo 12, o
Plano Diretor obrigatério para cidades com mais de 20 mil
habitantes, como instrumento basico da politica de desen-
volvimento e expansao urbana.

A fundamental importancia do Plano Diretor é ratificada pela
analise sistematica da Constituicdo de 1988 e do Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001), que regulamenta o previsto nos artigos
182 e 183 da Carta Magna, pois vincula os municipios a revisa-
rem o Plano Diretor, pelo menos, a cada dez anos (artigo 39,
paragrafo 32). Outrossim, o Estatuto da Cidade realiza uma
interligacdo entre a funcdo social e a Constitui¢do, em seu
artigo 39, caput, merecedor de transcri¢do:

3 O capitulo da Politica Urbana foi resultado da Emenda Popular da Reforma
Urbana, fruto de um amplo processo de mobilizagdo de diversas entidades
e movimentos sociais a época da Assembleia Nacional Constituinte. Mais
de 130 mil assinaturas foram coletadas em todo o pais visando incluir vinte
e trés artigos sobre politica de desenvolvimento urbano na Constitui¢do
(ALFONSIN, 2021).
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Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fung¢do social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordena-
¢do da cidade expressas no Plano Diretor, assegurando
o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento
das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes
previstas no art. 20 desta Lei (BRASIL, 2001).

Dessa forma, percebe-se uma atividade legislativa voltada
para concretizar a importancia dos municipios, sobretudo ao
interligar a fun¢ado social ao expresso no Plano Diretor, que,
conforme determinagdo constitucional e infraconstitucional,
é importantissimo para efetivar o direito a cidade, frente
as forcas humanas que venham, eventualmente, a atentar
contra a democracia. Porquanto esse direito é destinado
aos cidadaos (direito difuso), habitantes de determinado
territério, e ndo deve ser “vitima” de relativizagao (ALFONSIN,
2021). Sendo assim, estimular um planejamento que, antes
de tudo, detenha participagdo popular, é de fundamental
importancia. Através disso, o enquadramento dos municipios
como entes federados da Republica Federativa do Brasil sera
demonstrado, refor¢ando o Estado Democratico de Direito.

2.2 Tratativas normativas do direito a cidade
e seus impactos nos municipios brasileiros

Em busca de organizar a estrutura internacional, apds duas
grandes guerras, a Carta das Na¢des Unidas surgiu como
documento internacional que buscava ndo s6 garantir a paz
mundial, mas promover o didlogo entre na¢des para debates
futuros sobre os mais variados temas que afetam o mundo.
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Posteriormente, a Carta mundial pelo direito a cidade, de
2005, oriunda de debates internacionais entre Organizagdes
Ndo-Governamentais (ONGs), configurou um instrumento
direcionado a efetivacdo do direito a cidade, ndo obstante
outros documentos internacionais, indiretamente, abordas-
sem o tema, a dizer a Carta dos direitos humanos na cidade;
Carta europeia de salvaguarda dos direitos humanos na cidade
e o Tratado por cidades, vilas, povoados justos, democrdticos e
sustentdveis (ALFONSIN et al., 2017).

Em tentativa de assegurar todos os direitos fundamen-
tais, o reconhecimento do direito a cidade abarca, assim,
direitos sociais e individuais, reconhecendo a importancia
de um desenvolvimento equilibrado, em constante vigilia
em respeito a diversidade. Inerente a Carta mundial pelo
direito a cidade, observa-se aspecto outrora denunciado por
Henri Lefebvre, qual seja, a segregacdo social e, ademais,
conforme defende o autor, as revolugdes sociais, sobretudo
oriundas do proletariado, serem os meios asseguradores da
efetividade do direito a cidade. Ainda, a Carta mundial pelo
direito a cidade dispde em seu preambulo: “Por sua origem
e significado social, a Carta Mundial do Direito a Cidade &,
antes de tudo, um instrumento dirigido ao fortalecimento
dos processos, reinvindicacbes e lutas urbanas” (FORUM SOCIAL
MUNDIAL, 2005, p. 1).

De acordo com a Carta mundial pelo direito a cidade,
define-se o direito a cidade no artigo I, paragrafo 2, nos
seguintes termos:
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O Direito a Cidade é definido como o usufruto equitativo
das cidades dentro dos principios de sustentabilidade,
democracia, equidade e justica social. E um direito cole-
tivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos
vulneraveis e desfavorecidos [...]. O Direito a Cidade é
interdependente a todos os direitos humanos interna-
cionalmente reconhecidos, concebidos integralmente,
e inclui, portanto, todos os direitos civis, politicos, eco-
ndémicos, sociais, culturais e ambientais que ja estdo
regulamentados nos tratados internacionais de direitos
humanos (FORUM SOCIAL MUNDIAL, 2005, p. 3).

Por se tratar de um direito difuso, exige-se a participacao
da coletividade, intermediada e gerida pela administracao
publica. Dessa forma, em uma democracia indireta, realidade
brasileira e da maioria dos paises, a participacdo democra-
tica, segundo a Carta mundial pelo direito a cidade, em seu
artigo III, tem como fundamento o funcionamento de 6rgaos
colegiados, audiéncias, conferéncias, consultas, debates
publicos, projetos de lei e de desenvolvimento urbano de
iniciativa popular.

Outrossim, a Carta mundial pelo direito a cidade reconhece
que a previsdo normativa ndo basta como Unica forma de
efetivacdo desse direito coletivo, evidenciando-se a neces-
sidade de sua difusdo através da educacdo, universidades
e meios de comunicagdo, em seu artigo XVIII, paragrafo 3.

No contexto nacional brasileiro, o principal dispositivo
normativo regulador do direito a cidade, determinada
sua importancia pela Constituicdo Federal de 1988, é a Lei
Federal n210.257, de 10 de julho de 2001 (BRASIL, 2001), que
objetiva requlamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo e

230 FEDERALISMO E DEMOCRACIA



estabelecer diretrizes gerais para a politica urbana. O Brasil,
apo6s sancdo dessa lei, tornou-se o primeiro pais do mundo a
positivar o direito a cidade (ALFONSIN et al., 2017).

Conhecida como Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), anterior
a Carta mundial pelo direito a cidade, essa lei se assemelha,
substancialmente, ao determinado nesse dispositivo inter-
nacional, prescrevendo o desenvolvimento urbanistico em
consonancia e equilibrio com os demais direitos sociais, a
exemplo do respeito ao meio ambiente. E o que dispée o
paragrafo Unico do seu artigo 1%

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, de-
nominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de
ordem publica e interesse social que regulam o uso
da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do
equilibrio ambiental (BRASIL, 2001).

Atentando-se ao Plano Diretor, o qual possui significativa
relevancia nessa lei, ao estar previsto no artigo 42, inciso
111, alinea a como um dos instrumentos a ser utilizado para
o planejamento municipal, bem como destinacao de um
capitulo proprio, entre os artigos 39 e 42-B, de conside-
rada extensdo, observa-se um paradoxo no fato de o Plano
Diretor ndo ser obrigatério para todo e qualquer territério
urbano nacional:

Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades:
I - com mais de vinte mil habitantes;

II - integrantes de regides metropolitanas e aglomera-
¢des urbanas;
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III - onde o Poder Publico municipal pretenda uti-
lizar os instrumentos previstos no 842 do art. 182 da
Constitui¢do Federal;

IV - integrantes de areas de especial interesse turistico;

V - inseridas na area de influéncia de empreendimentos
ou atividades com significativo impacto ambiental de
ambito regional ou nacional;

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com
areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos (BRASIL, 2001).

No que tange ao requisito populacional constante no artigo
41, inciso Ido Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), no estado de
Minas Gerais (com 853 municipios), a maioria consideravel
ndo estd obrigada a elaborar o Plano Diretor, pois, em termos
estimativos, apenas 188 municipios, ou seja, pouco mais de
22% das cidades, atendem ao requisito definido pelo Estado
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2021). O
Estatuto da Cidade, que estabelece, em seu artigo 42, inciso
111, alinea a, o Plano Diretor como um dos instrumentos a ser
utilizado para o planejamento municipal e, por conseguinte,
para a efetiva¢do do direito a cidade, ndo torna obrigatério
a todos os municipios a sua elaboragdo.

A hipotese aqui desenvolvida é de que, no Brasil, pais de
recente democracia, institui¢c8es frageis e crise de represen-
tatividade, hd uma perpetuagdo da simula¢do do direito a
cidade, principalmente no que se refere aos pequenos muni-
cipios, que carecem de boa capacidade administrativa e que
sequer possuem instrumentos préprios de ordenagao do solo
urbano. Destarte, os municipios ficam dependentes, em sua
integralidade, de decisdes pouco dialogadas dos Poderes
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Executivo e Legislativo locais para com a sociedade, que,
aliado a falta de recursos financeiros, alocam-nos para outro
ponto de dependéncias orcamentdrias estadual e federal.
Impossibilita, assim, a efetivacdao do direito a cidade enquanto
crescimento ordenado do solo em um plano horizontal, isto
é, aplicavel a grandes, médios e pequenos municipios.

Resgatando o constante na Carta mundial pelo direito a cidade,
tem-se a obrigatoriedade de as cidades promoverem o apren-
dizado do direito a cidade nos centros educativos, universi-
dades e meios de comunicacdo (artigo XVIII, paragrafo 32),
0 que, por si sé, ja ganha contornos simbdélicos na realidade
brasileira. Ademais, os municipios, que poderiam utilizar-se
do Plano Diretor como sistematizagdo para cumprimento
do determinado pela Constituicao Federal e pelo Estatuto
da Cidade (BRASIL, 2001), a0 ndo se regerem por ele, tornam
a participacdo e gestdo democratica da cidade segregadas,
conduzindo a prépria inefetividade do direito a cidade.

2.3 Gestao democratica das cidades e
participacdo simulada: validacdo de decisdes
do Poder Executivo ou decisdo dialogada?

A gestdo democratica das cidades, a qual recebeu a devida
importancia no Estatuto da Cidade ao Ihe ser destinado um
capitulo, embora com apenas trés artigos, esta consubstan-
ciada, além da soberania popular prevista no art. 1%, paragrafo
unico, da Constituicao de 1988, pela Carta mundial pelo direito
a cidade, em seu artigo 22, destinado aos principios e funda-
mentos estratégicos do direito a cidade, 1.2, a qual disp&e:
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1.2 Todas as pessoas tém direito a participar através de
formas diretas e representativas na elaboracao, defini-
¢do, implementacdo e fiscalizagdo das politicas publicas
e do orcamento municipal das cidades, para fortalecer a
transparéncia, eficacia e autonomia das administracdes
publicas locais e das organizag&es populares (FORUM
SOCIAL MUNDIAL, 2005, p. 4).

Alfonsin (2021), sob uma perspectiva urbanistica, entende a
gestdo democratica como uma conquista juridica inegociavel
e, sobretudo, como um principio da politica urbana, que, na
Carta mundial pelo direito a cidade, foi abordado como um
direito a participacdo através ndo sé da democracia indireta,
mas também da democracia direta, pelo qual legitima-se
e se estabelece o controle social sobre as acdes do poder
publico municipal.

Carvalho Filho (2006), por sua vez, no viés administrativista,
entende a gestdo democratica como:

[...] coordenacdo e o planejamento das atividades urba-
nisticas, incluindo-se ai a administracdo dos problemas
e interesses urbanos mediante a¢des implementadas
pelo Poder Publico para atendimento aos verdadeiros
anseios das comunidades locais, obtidos por meio de
debates, consultas e audiéncias publicas, em perma-
nente regime de parceria para a harmonizacdo dos inte-
resses publico e privado existentes na cidade (CARVALHO
FILHO, 2006, p. 293).

Entretanto, tendo em vista que a democracia indireta preva-
lece sobre a direta, em fung¢do das proporg¢des populacionais
quantitativas, uma das formas de execucdo da gestao demo-
cratica da cidade é por érgdos colegiados de politica urbana,
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instituidos, normalmente, sobre a forma de conselhos, nos
termos do artigo 43, inciso I, do Estatuto da Cidade (CARVALHO
FILHO, 2006).

Além disso, por se tratar de 6rgao atrelado a administra-
¢do publica, em consonancia com o principio da legalidade,
somente deve ser instituido mediante lei, sendo de iniciativa
do prefeito, chefe do Poder Executivo municipal, ao aplicar o
principio da simetria no que diz respeito ao previsto no artigo
61, paragrafo 12 inciso 11, alinea e, da Constituicdo de 1988,
qual seja, da iniciativa privativa do presidente da Republica
quanto a propositura de leis complementares e ordindrias
para criacdo de 6rgdos da administracdo publica (CARVALHO
FILHO, 2006).

Outrossim, alerta importante realiza Carvalho Filho (2006,
p. 295) ao dizer que, “[...] na integracdo entre governo e
sociedade, deve reinar o espirito que busque realmente o
atendimento do interesse coletivo e a harmonizagdo das
idéias e opinides de forma honesta e civilizada”.

Contudo, em pequenos municipios, muitas das vezes com
escassos recursos e baixas condi¢cdes de desenvolvimento
adequado do espago urbano, a administracdo local solidifi-
ca-se sobre determinacg8es apenas politicas, tendo em vista
que prefeitos e vereadores frequentemente determinam a
organizagao da disposicdo urbana, sem observarem e promo-
verem uma participagdo popular direta que vincule e interfira
na decisdo final. Percebe-se, entdo, um paradoxo, uma vez
que pequenos municipios deveriam, em tese, possibilitar
maior participacdo popular, mas, devido as circunstancias
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econdmicas, politicas, culturais e sociais, ndo ha incentivo
para essa participacdo, também em ambito nacional. E
perceptivel, por exemplo, a auséncia de uma cultura demo-
cratica participativa, de tal modo que os prefeitos se utili-
zam das simulag¢6es de participacdo popular na formacgdo
de conselhos municipais, dispondo conforme conveniéncia
politica sobre suas composicdes e atividades.

As experiéncias brasileiras de planejamento participativo
ampliado em nivel local tém se institucionalizado mais
por exigéncia das outras instancias governamentais
(estados e especialmente a Unido) do que por iniciativas
enddgenas, ocasionando um comportamento formalista
e o que poderiamos denominar de “prefeiturizacdo” de
muitos conselhos. Isto por dois motivos: primeiro, por-
que os atores politicos tradicionais - diferentemente de
quando se trata do planejamento instrumental - tém re-
sisténcia a incorporar de fato este tipo de participacao;
segundo, pelo pouco de interesse de grande parte das
associacdes reivindicativas por este tipo de participacao
ampliada (AZEVEDO, 2008, p. 91).

Anadlise critica de relevancia de Alfonsin (2021) acerca da
participacdo popular deve ser citada:

Contudo, ignoraria o fato de que uma arena publica
apenas “aberta” a todas e a todos é, na realidade social
vigente, por si sé excludente, ja que assume que as pes-
soas dos variados extratos sociais atuariam no debate
publico sob um “véu de ignorancia” como se fossem so-
cialmente iguais, quando inimeros elementos materiais
e culturais estabelecem no mundo da vida relagdes de
subordinacao entre eles (ALFONSIN, 2021, p. 185).
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Logicamente, portanto, a Unica maneira viavel de observar
o disposto no artigo 12, paragrafo Unico da Constituicdo de
1988, assim como ao mencionado na Carta mundial pelo
direito a cidade, sera através de uma gestdao democratica
realmente efetiva e vinculante, ou seja, uma gestdo que, além
de proporcionar a participacdo popular, venha a estimula-la
e considera-la na tomada de decisao final.

No Brasil, enquanto pais de recente democratizacdo, fundado
em raizes exploradoras, autoritdrias e, por conseguinte,
centralizadoras, a ruptura ainda é um processo lento na
medida em que ndo se transformam e alteram essas marcas
pretéritas com apenas texto normativo de conteddo demo-
cratico. Com efeito, ao interpretar sistematicamente o
Estatuto da Cidade, tem-se que o artigo 40, paragrafo 42,
determina outras maneiras de participagdo popular, porém,
no que diz respeito a deliberacdo do Plano Diretor:

Art. 40. O Plano Diretor, aprovado por lei municipal, é
o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana.

[...]

8 40 No processo de elaboragdo do Plano Diretor e
na fiscalizagdo de sua implementagao, os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

I - a promogdo de audiéncias publicas e debates com a
participagdo da populacdo e de associa¢des represen-
tativas dos varios segmentos da comunidade;

IT - a publicidade quanto aos documentos e informa-
¢des produzidos;

III - 0 acesso de qualquer interessado aos documentos
e informacdes produzidos (BRASIL, 2001).
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Pe
no

rcebe-se, entdo, a presencga de uma legislagdo simbdlica,
sentido de ineficaz (NEVES, 1994), pois desestimula peque-

nas cidades a elaborarem seu Plano Diretor por ndo as vincu-
larem, ficando a mercé da “prefeiturizacdo” (AZEVEDO, 2008).

Araujo (2018) esclarece que:
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No entanto, a gestdo urbana democratica e o planeja-
mento participativo nas cidades brasileiras tornaram-se
instrumentos de politica urbana com for¢a normativa
claramente simbdlica e legitimadora da simulagdo das
garantias das funcdes-chave da cidade.

Em outras palavras, o planejamento urbano ndo é
democratico porque ha uma exclusdo constitutiva de
quem pode participar de sua construgdo como conteu-
do puramente politico. Nesse sentido, o planejamen-
to ndo é proposto pelo Municipio e executado pela
Administragcdo Publica para produzir transformacdes
qualitativas na vida urbana. Ao contrario, o planejamen-
to urbano visa simplesmente reprimir o clamor social
dos movimentos em defesa da reforma urbana por
uma distribuicdo mais justa do solo e, assim, adiar a
resolucdo dos conflitos pelo acesso ao solo urbanizado
(ARAUJO, 2018, p. 533, tradug¢do nossa).*

4 "“Sin embargo, la gestién urbana democratica y la planificacién participa-
tiva en las ciudades brasilefias se han transformado en instrumentos de
politica urbana con fuerza normativa netamente simbdlica y de legitima-
cion del simulacro de las garantias de las funciones-claves de la ciudad.
Es decir que la planificacién urbana no es democratica porque existe una
exclusién constitutiva de quienes pueden participar en su construccién
como contenido netamente politico. En este sentido, la planificacién no
es propuesta por el municipio y ejecutada por la Administracién Pablica
para producir transformaciones cualitativas en la vida urbana. Todo lo
contrario, la planificacién urbana esta disefiada para simplemente aplacar
el clamor social de movimientos en defensa de la reforma urbana por una
distribucién mas justa del suelo y postergar asi la solucién de conflictos
sobre el acceso a la tierra urbanizada”.
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Além disso, Araujo (2018) reforca que:

E curioso pensar que desde que o filésofo francés
Henri Lefebvre usou a expressdo “Direito a Cidade”
pela primeira vez em 1968 em seu livro Le Droit de la
Ville (numa época em que a maioria das pessoas vivia
no campo e viver na cidade estava apenas comegando
a se configurar como uma questdo de direito), muitos
anos se passardo sem que esse direito se torne efetivo
para a grande maioria de seus habitantes (ARAUJO, 2018,
p. 528, tradugdo nossa).’

De forma tedrica, a gestdo democratica da cidade tem impor-
tante relevancia, pois, segundo Carvalho Filho (2006):

A participagdo das comunidades nas instituicdes po-
liticas revela-se tdo importante como no processo de
planejamento urbanistico do Municipio. Na verdade, é
dessa entidade federativa que os grupos sociais mais
se aproximam; é junto as autoridades municipais que
as comunidades locais buscam solu¢des para seus mais
diversos problemas. O Municipio, enfim, é quem maior
possibilidade tem de auscultar realmente os anseios de
seus municipes (CARVALHO FILHO, 2006, p. 293).

Contudo, percebe-se justamente o contrario, na medida em
que os municipios de maiores relevancia e impacto econd-
mico possuem melhores recursos técnicos, financeiros e
organizacionais se comparados com 0s pequenos municipios,

5 “Resulta curioso pensar que desde que el filésofo francés Henri Lefebvre
utilizé en 1968 por la primera vez la expresién “derecho a la ciudad” en su
libro Le Droit de la Ville, (en un tiempo en que la mayoria de las personas
vivian en el campo y vivir en la ciudad apenas empezaba a configurarse
como una cuestién de derecho), muchos afios pasaran sin que dicho
derecho se tornase efectivo para la gran mayoria de sus habitantes”.
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muitas vezes quase invisiveis aos olhos da legislagao, pelo
que se pode questionar: o direito a cidade é para quem?

3 Consideracgdes finais

Avivéncia em cidades do interior de Minas Gerais comprova
que, no tocante a constru¢ao do espago urbano, varios
dos dispositivos legais previstos na Constitui¢cdo e no
Estatuto da Cidade estdo longe de qualquer possibilidade
de concretizagdo.

Isso pode se dar por varios fatores. Neste texto, buscou-se
lancgar luz em dois deles: a auséncia da necessidade legal de
construir uma legislagdo municipal prépria para organizagao
territorial em pequenos municipios e a pouca efetividade da
construgdo coletiva desses espagos urbanos, nos pequenos
centros urbanos, nos quais a forga politica quando da compo-
sicdo dos conselhos municipais é determinante.

Sob o primeiro aspecto, percebe-se que a ndo obrigatorie-
dade de Planos Diretores a toda e qualquer cidade esvazia
0 conteudo normativo de organizacdo do territério urbano,
na medida em que os instrumentos préprios previstos no
Estatuto da Cidade, especialmente ligados ao cumprimento
da funcdo social da terra urbana, tém sua aplicacdo adstrita
as areas inseridas naqueles planos. Com isso, territério
organizado e crescimento planejado sdo conceitos aplicaveis
apenas a parte dos municipios.

Ja no tocante a participacdo cidada na formulagéo de poli-
ticas publicas ligadas a construg¢do das cidades, tem-se a
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simulacdo de pertencimento, na medida em que nesses
mesmos municipios de baixa capacidade administrativa e
alta concentragao de poder local, a organiza¢do da sociedade
civil é neutralizada com a indicagdo politica de membros de
conselhos cuja composicdo, supostamente paritaria, serve
apenas para validar as decisdes politicas tomadas no ambito
da administracdo publica.

Dai é que se afirma ser o direito a cidade uma construgao
tedrica aplicavel, quando muito, aos grandes centros urba-
nos, ja que as matizes préprias de seu conceito em muito se
distanciam da vida social desenvolvida em regides que tém
pouca forca econdmica e politica na construcdo da federa-
¢ao brasileira.
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