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RESUMO

Trata-se de estudo juridico cientifico de revisao bibliografica com o objetivo principal de situar
juridicamente as conferéncias municipais, estaduais e nacionais das cidades, destacando, a
partir do lema ‘cidades inclusivas, participativas e socialmente justas’, sua importancia para a
realizacdo de uma gestdo cada vez mais democréatica das cidades. Conclui que, estabelecendo
projetos coerentes com a realidade do municipio e pautados pelas diretrizes e instrumentos
oferecidos pela legislagdo, como as conferéncias nacionais das cidades, todos os cidadaos seréo
capazes de contribuir para o projeto e a realizacdo de um ideal civico.
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ABSTRACT

It is bibliographic review scientific legal study with the main objective to legally place the
municipal state and national cities conferences, emphasizing, from the motto ‘cities inclusive,
participatory and socially just', its importance to the realization of an increasingly democratic
management of cities. It concludes that establishing projects consistent with the reality of the
city and guided by the guidelines and tools provided by law, such as national conferences of
cities, all citizens will be able to contribute to the design and realization of a civic ideal.

Keywords: Conference; Cities; Democracy; Inclusion; Justice.

! Doutor em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica — PUC, Sdo Paulo (Brasil). Professor adjunto da
Universidade Estadual do Norte do Parand — UENP, Parana (Brasil). E-mail: bregafilho@uol.com.br

2 Doutorando em Direito Universidade Estadual do Norte do Parand — UENP, Parana (Brasil). Professor de
Graduacdo em Direito - Faculdade de Educacdo, Administracdo e Tecnologia de Ibaiti — FEATI/UNIESP, Parana
(Brasil). E-mail: diego_nassif@yahoo.com.br

@00

Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade | e-ISSN: 2525-989X | Curitiba | v.2 | n. 2 | p. 44-65 | Jul/Dez. 2016.

44


mailto:bregafilho@uol.com.br
mailto:diego_nassif@yahoo.com.br

L3

Vladimir Brega Filho e Diego Nassif da Silva

Introducéo

Embora Conferéncia Nacional das Cidades esteja em sua sexta edi¢do, agendada para
os dias 5 a 9 de junho de 2017, ainda é pequena a parcela da populacdo que efetivamente tem
conhecimento da sua existéncia e importancia no contexto da gestdo democrética das cidades.

Tradicionalmente precedida das conferéncias municipais e estaduais, a atual edi¢do do
evento nacional previu o lema ‘cidades inclusivas, participativas e socialmente justas’, abrindo
a oportunidade tanto para reflexdo e debate de ideias e teorias quanto para o levantamento de
dados e relatos da realidade posta, permitindo o efetivo exercicio de uma analise critica nas trés
instancias da federacg&o e dirigida a uma atuacéo concreta em prol da efetivacdo de direitos.

Neste contexto, o presente estudo, estruturado como artigo cientifico de natureza
tedrica revisional bibliografica, se desenvolvera com o objetivo principal de situar
juridicamente as conferéncias municipais, estaduais e nacionais das cidades, destacando, a
partir do lema ‘cidades inclusivas, participativas e socialmente justas’, sua importancia para a
realizacdo de uma gestdo cada vez mais democratica das cidades.

Para tanto, valendo-se de informacdes relativas a dindmica de ocupacdo historica do
territdrio nacional, o primeiro passo resume-se a fixar um recorte da realidade historica,
econdmica, politica, cultural e social a fim de revelar a cidade que temos, ou seja, a base
contextual sobre a qual se é possivel orientar qualquer pretensao de intervencgdo concreta.

Num segundo momento, prossegue-se com a investigacdo das nocdes de inclusédo
social, participacdo democratica e justica social contidos no lema da 6% Conferéncia Nacional
das Cidades, na expectativa de que sirvam como vetores a orientar o alcance e o0 sentido no
curso do processo hermenéutico a ser desenvolvido na seara juridico-urbanistica, fornecendo
subsidios a projecdo da cidade que queremos.

A partir disso, sabendo que os ideais projetados para uma cidade em respeito ao seu
contexto, para sua efetivacdo, passam pela utilizacdo dos instrumentos sociais, politicos e
judiciais a disposicdo, passa-se a exposi¢do, ainda que breve, dos mecanismos previstos no
Estatuto das Cidades, oportunidade em que se realizard a contextualizacdo da Conferéncia
Nacional das Cidades, sua origem e regulamentacéo.

O presente artigo propde-se, assim, a destacar a importancia deste instrumento que,
ainda pouco conhecido, possui um enorme potencial de incremento na gestdo democratica das
cidades, contribuindo ndo s6 para a constru¢do de uma politica nacional de desenvolvimento

urbano mas para transformacdo também das realidades locais, conferindo-lhe sentido.
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1 A cidade que temos: histdria, poder e espaco.

Grandes civilizagbes surgiram ao longo da historia, tais como as classicas grega e
romana, bem como as demais chamadas antigas, a exemplo dos egipcios, os persas, 0s hindus,
0s chineses etc., sem prejuizo das civilizagBes pré-colombianas, entre outras.

Apesar de deixarem seu legado historico e cultural, ndo parece facil precisar o comeco
do fenbmeno urbanistico, o inicio das cidades. Segundo José Afonso da Silva:

2. As primeiras cidades formaram-se por volta do ano 3500 a.C. no vale compreendido
pelo Tigre e o Eufrates. Mas o fendmeno urbano s6 se manifesta significativamente a
partir da primeira metade do século XIX. Assim, podemos dizer que, embora as

cidades existam héa cerca de 5.550 anos, a urbanizag&o constitui fendmeno tipicamente
moderno. (...).3

O autor continua sua analise indicando que, nas licBes de Gideon Sjoberg, seria
possivel destacar trés niveis de organizacdo urbana: um primeiro pré-urbano, ligado a sociedade
gentilica; um segundo vinculado a sociedade pré-industrial; e um terceiro, relacionado a
sociedade industrial moderna. Acrescenta que, a par disso, autores como Mario Liverani,
acreditam ver hoje o nascer do estagio seguinte, a cidade pos-industrial, na qual, em razdo da
difusdo dos servicos e da tecnologia, sobrepondo-se a atividade de producéo e transformacéo
de alimentos e utensilios da sociedade de massa, rompe-se a contraposi¢cdo campo-cidade,
tornando-se a organizagdo do territorio um continuo urbano-rural®,

Retornando o olhar para aquelas grandes civilizagdes ou mesmo observando as atuais
nacdes do globo, observa-se que todas se constituiram e se ergueram organizando o espacgo de
forma a atender aspectos muito proprios da sua realidade geogréfica, historica e cultural. No
Brasil, como de resto, ndo foi diferente, sendo possivel observar, ainda que a grosso modo, a
constituicdo de uma logica propria de ocupacao do territério.

Inicialmente, pelo sistema de capitanias hereditarias, com o qual quinze donatarios
foram escolhidos pela coroa portuguesa a se estabelecer na terra brasilis. Além da extracdo do
pau brasil para a metrépole, o objetivo dessa ocupacdo era manter povoados surgidos
espontaneamente junto ao litoral ndo s6 com essa funcdo comercial mas também militar,
marcando a titularidade do espago geografico, outrora fixado pelo Tratado de Tordesilhas e

frequentemente violado por corsarios.

3 SILVA, José Afonso da Silva. Direito urbanistico brasileiro. 6.ed.rev.atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.19.
4 1bid., p. 20-21
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Em meio ao século XVI, o desenvolvimento das fazendas e engenhos de agulcar no
Nordeste levaram a extingdo das capitanias, estabelecendo-se um governo geral exatamente
préximo a este centro produtor e exportador de especiarias, em Vila Velha, na Bahia. No
Sudeste ndo havia esta atividade econdémica, de modo que os que ali viviam se viram de certa
forma obrigados a avancar para o interior do Brasil, explorando o territério.

Diferente das entradas, de iniciativa da metropole e que levou a escravizacdo e
morticinio de indios e a expansdo do territdrio colonial, as bandeiras tinham iniciativa particular
de exploracdo e ocupacdo do territério no intuito de mineracdo e demais atividades que
gerassem lucro. Disso, a descoberta de ouro na regido das minas gerais voltou a chamar atengéo
da coroa portuguesa para o Sudeste, tornando, em 1763, o Rio de Janeiro a capital da col6nia,
justamente por constituir a principal rota de exportacdo do ouro para Portugal.

A decadéncia da mineracéo e o avanco da producao de café no Sudeste, especialmente
Séo Paulo, trouxe mais para o Sul o foco do desenvolvimento econdémico, politico e social, onde
povoados j& haviam surgido ndo s6 junto ao litoral mas também ao longo das rotas de comércio
utilizadas pelos tropeiros, inclusive em direcdo as col6nias espanholas.

Entremeio a independéncia, passando pela abolicdo da escraviddo e o advento da
Republica, o gérmen do tardio processo de industrializacdo no Brasil potencializou o
investimento publico e privado em ferrovias para levar a producdo do interior para a capital.
Com o avanco das ferrovias rumo ao interior também vinham imigrantes, escravos libertos e
parte da populacéo do litoral - se estabelecendo em fazendas, formando povoados, vilas etc.

Enquanto isso, nas cidades do litoral, os primeiros problemas urbanisticos ja surgiam,
pois, com a aboli¢do, muitos escravos libertos e imigrantes, sem ter onde ir, passaram a ocupar
aleatoria e informalmente os morros e encostas proximas as cidades, formando favelas.
Fugindo, pois, da crescente aglomeracdo urbana e das doencas decorrentes da falta de
saneamento basico, as primeiras politicas urbanisticas com fins sociais no Brasil parecem ter
surgido no intuito de estabelecer as classes mais abastadas em areas mais altas e planas das
cidades, sendo que, nas demais areas o poder publico estipulou politicas publicas apenas com
finalidade higienista — da qual a Revolta da Vacina, em 1904, é marco histérico.

A partir da metade do seculo XX, o desenvolvimentismo e a industrializacdo geraram
o fenbmeno de migracdo, principalmente de jovens, das pequenas cidades (muitas recém
estabelecidas) para as grandes cidades, polos industriais e econdémicos — sobretudo capitais. As

cidades que ndo conseguiram aqguecer sua economia passaram a perder investimentos e
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populacédo, gerando um ciclo de estagnacdo. Observa-se que mesmo entre 0s jovens que iam as
grandes cidades para estudar, poucos voltavam a se fixar nas regides de origem.

Logo em seguida, a cultura de consumo também levou (e continua a levar) boa parte
da populacéo para os grandes centros urbanos em busca de oportunidades, status e aquisicdo de
bens materiais. Ainda hoje cidades pequenas do interior se esforcam para atrair investimento a
custa de beneficios tributarios, concessdo de terrenos, estruturas, servicos, entre outros
incentivos e facilidades. Contudo, a atual organizacdo da politica econémica em ambito
nacional e estadual, bem como a reparticdo das receitas tributarias e de competéncias
constitucionais também tende a reduzir os repasses para 0s municipios menores, engessando
suas possibilidades, colocando-os & mercé de estruturas maiores de poder:

A Constituicdo de 1988 restaura a federacéo e a democracia, procurando avangar num
novo federalismo centrifugo (que deve buscar a descentralizagdo) e de trés niveis
(incluindo uma terceira esfera de poder federal: 0 municipio). Entretanto, apesar das
inovagdes, o numero de competéncias destinadas a Uniéo em detrimento dos Estados

e Municipios é muito grande, fazendo com que tenhamos um dos Estados federais
mais centralizados no mundo. (...).5

Conquanto haja vozes dissonantes, aduzindo que a Constituicdo de 1988 esvaziou as
funcdes da Unido e transferiu recursos do centro para a periferia®, percebe-se que as marcantes
desigualdades sociais, regionais e federativas no Brasil, encontram raizes na realidade histérica.

Atinge-se aqui ponto importante: nota-se que a organizacdo do espa¢o geografico
brasileiro se realizou em razdo da dindmica em relacbes de poder, politicas e econdmicas:
metropole-colbnia; norte-sul; litoral-interior; capital-interior; centro-periferia; morro/varzea-
planicie/planalto; morro-pista etc. Foucault, na Microfisica do Poder, também, por via da
metafora, expressou em termos espaco-temporais a dindmica de relagdes de poder:

Por dominag&o eu ndo entendo o fato de uma dominacg&o global de um sobre os outros,
ou de um grupo sobre o outro, mas as maltiplas formas de dominagéo que podem se
exercer na sociedade. Portanto, ndo o rei em sua posicdo central, mas os suditos em

suas relacBes reciprocas: ndo a soberania em seu edificio juridico Unico, mas as
multiplas sujeicBes que existem e funcionam no interior do corpo social.”

E, em razdo desta nova percepcdo, sentenciou:

(...) nada mudara na sociedade se os mecanismos de poder que funcionam fora, abaixo
e ao lado dos aparelhos do Estado a um nivel muito mais elementar, cotidiano, ndo
forem modificados. 8

5 MAGALHAES, José Luiz Quadros de (Coord.). Pacto federativo. Belo Horizonte: Mandamentos, 2000, p. 19.
6 BASTOS, Celso. A federacéo e o sistema tributario. In: BASTOS, Celso (Org.). Por uma nova federacdo. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.103.

"FOUCAULT, Michel. Microfisica do poder. 15.ed. Roberto Machado (Org). Rio de Janeiro: Graal,2000. p.164.
8 lbid., p. 149-150.
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Bobbio, por sua vez, tecendo consideracOes acerca da influéncia da teoria pluralista

sobre a teoria democratica, também captou a magnitude desse posicionamento na génese e

formatacdo das contemporaneas democracias participativas, valendo-se também do critério
espacial para aproximar a concepgao teorica das praxis:

Hoje, se se deseja apontar um indicador do desenvolvimento democratico, este ndo

pode ser o nimero de pessoas que tém o direito de votar, mas o nimero de locais,

diferentes locais politicos, nos quais se exerce o direito de voto; sintética mas

eficazmente: para dar um juizo sobre o estado de democratizagcdo num pais, o critério

ndo deve ser mais o de ‘quem’ vota, mas o do ‘onde’ se vota (e fique bem claro que

aqui entendo o ‘votar’ como o ato tipico e mais comum de participar, mas nao
pretendo de forma alguma limitar a participagéo ao voto). ®

E conclui, refor¢ando a abrangéncia da nocgéo de locus politico:

Deste ponto de vista, creio que se deve falar justamente de uma verdadeira reviravolta
no desenvolvimento das instituicbes democraticas, reviravolta esta que pode ser
sinteticamente resumida na férmula seguinte: da democratizacdo do Estado a
democratizacdo da sociedade. 1°

Percebe-se assim e a vista do anteriormente exposto que o espaco fisico, tal como as
relacfes do cotidiano, também pode ser objeto ou representar relacdes de poder. O artista no
palco localiza-se acima dos demais, tornando-se visivel a quem, aquela distancia, normalmente,
ndo conseguiria distingui-lo da multidao. O palhaco no picadeiro ou os esportistas em quadra,
muito embora abaixo do nivel dos expectadores, nem por isso deixam de ser o centro das
atenc@es. O locutor no interior da cdmara acustica tem sua voz amplificada as pessoas em outras
posicdes. O professor diante dos alunos em sala. A disposicdo das camaras e assembleiast?.

Sem ignorar a astlcia da arquitetura bélica, desde sempre voltada contra o inimigo
externo, modernamente Bentham foi notavel articulador da relacdo espago-poder no final do
século XIX, concebendo estruturas arquitetbnicas (panoOpticas) aptas a maximizacdo da
utilidade e eficiéncia no controle e, portanto, no exercicio do poder, tanto sobre o espaco quanto
sobre aqueles nele inseridos. Voltadas, portanto, para 0 que havia em seu interior, essas
estruturas eram a base do que Foucault denominou de aparelhos de normalizagdo do homem:

(...) todas essas instituicdes — fabrica, escola, hospital psiquiatrico, hospital, prisdo —
tém por finalidade ndo excluir, mas, ao contrério, fixar os individuos. A fabrica ndo

exclui os individuos; liga-os a um aparelho de produgdo. A escola ndo exclui os
individuos; mesmo fechando-os; ela os fixa a uma aparelho de transmisséo do saber.

® BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. 8. ed. rev. ampl. Marco Aurélio Nogueira (Trad.). Sdo Paulo: Paz
e Terra, 2002, p.68.

10 Ibid., p.67.

11 A propdsito desse Gltimo exemplo: XML. Parliament Book, 1. ed. Amsterdam: XML, 2016. Disponivel em:
<http://www.parliamentbook.com/>. Acesso em: 22 set. 2016.
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O hospital psiquiatrico ndo exclui os individuos; liga-os a um aparelho de correcéo, a
um aparelho de normalizagdo dos individuos. O mesmo acontece com a casa de
correcdo ou com a prisdo. Mesmo se os efeitos dessas instituicdes sdo a exclusdo do
individuo, elas tém como finalidade primeira fixar os individuos em um aparelho de
normalizacdo dos homens. A fabrica, a escola, a prisdo ou os hospitais tém por
objetivo ligar o individuo a um processo de producéo, de formacéao ou de correcdo dos
produtores. Trata-se de garantir producdo ou os produtores em funcdo de uma
determinada norma.'?

A estrutura em funcdo de uma utilidade repercutiu com a adocdo de perspectivas
funcionais acerca do design, da arquitetura e também do urbanismo, vindo as cidades cada vez
mais a sofrer intervencgdes gerais em razao de determinados propositos.

Contemporaneamente as cidades sofreram intervengdes desse tipo primeiramente com
0 propdsito higienista, racionalizando as tubulacdes de agua, esgoto e escoamento de aguas
pluviais. As cidades (ao menos inicialmente) planejadas, foram um avanco em relacdo a essa
racionalidade. Contemplaram a existéncia de uma organizacéo politica, a necessidade de areas
de lazer, comércio, industria etc. A adoc¢do do modal automotivo/rodoviério no Brasil também
favoreceu a projecao de largas avenidas e extensas rodovias.

Esses projetos eram expressdo do seu tempo. Assim, ao que ndo era dado crédito ou
era desconhecido, ignorado, ndo se dispensou aten¢do nem se reservou margem para adaptacoes
e transformacdes. Como se pode imaginar, as cidades ndo projetadas foram as que mais
sofreram, de modo que a falta de controle e fiscalizacdo levou a ocupacdo irregular de area
improprias para habitacéo, agravando os problemas sociais.

Mas mesmo cidades planejadas também sofreram. Niemayer projetou em Brasilia
palacios, monumentos, torres e avenidas, gabinetes e residéncias funcionais, mas esqueceu de
quem iria servir o cafezinho, recolher o lixo, fazer a manutencéo. Projetou-se a casa grande e
esqueceu-se da senzala. Sistemas eficientes de transporte publico foram ignorados e hoje corre-
se contra o tempo para que a vida, ou melhor, o tempo produtivo dos habitantes — na critica de
Foucault®® — ndo se perca em engarrafamentos, alagamentos, desmoronamentos etc.

Os proprios apartamentos viraram hoje verdadeiras (e cada vez menores) maquinas de
morar e tamanho se tornou 0 automatismo nas cidades que muitos tem procurado em grandes e
médias cidades do interior um novo lugar para habitar. Ndo sdo poucas as familias e pessoas
que, gozando de certa posi¢do econdmica e social, deixam as grandes cidades em busca de

qualidade de vida - um novo atrativo as cidades do interior.

12 FOUCAULT, Michel. A verdade e as formas juridicas. Roberto Cabral de Melo Machado e Eduardo Jardim
Morais (Trad.); Léa Porto de Abreu Novaes. et. al. (Supervis.). 2. ed. 1. reimp. Rio de Janeiro: Nau, 1999, p.114.
13 FOUCAULT, A verdade..., Op. cit., p.116.
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Suscintamente esses sdo um conjunto de fatos que compdem a realidade histdrica,
politica, econémica e social de todos nds brasileiros. Ndo é segredo também que nédo se deseja
ver esta realidade replicada ou multiplicada na cidade em que se vive, 0 que leva a questionar

sobre quais sdo os ideais ou valores que se contempla hoje para as cidades brasileiras.

2 A cidade que queremos: participacdo democratica, inclusao social e justica social.

Henri Lefebvre, estudioso da producédo do espacgo urbano, lembrando que desde os seus
primdrdios a filosofia classica se ocupava de projetar as cidades(-Estado) ideais, pondera:

Atualmente, ao se desejar uma representagdo da cidade ‘ideal’ e das suas relagdes com

0 universo, ndo é entre os filésofos que se deve ir procurar essa imagem, € menos

ainda na visdo analitica que decupa a realidade urbana em fac¢des, em setores, em

relagdes, em correlagBes. Sdo os autores de ficcdo cientifica que traduzem essa
imagem. (...).1

Da Republica, de Platdo, passando por Utopia, de Thomas More, e Admiravel Mundo
Novo, de Aldous Huxley, inimeras obras de filosofia politica e literatura representaram valores
e ideias (ou seu exato oposto) na organizacdo das sociedades. Utopias e distopias a parte,
embora ndo possam ser consideradas obras de filosofia ou ficgdo, as constituicdes, como a
brasileira de 1988, também condensam muitos dos valores e principios que pautam (ou
deveriam pautar) as ideias e os ideais de organizacao social e politica.

Sobretudo sdo muito representativos tanto os fundamentos da Republica estampados
no seu artigo 1° quanto os seus objetivos assim previstos constitucionalmente no seu artigo 3°.
A 62 Conferéncia Nacional das Cidades, tendo como lema ‘cidades inclusivas, participativas e
socialmente justas’, ndo esconde, portanto, que, a luz dessas disposi¢Bes constitucionais, foca

para a organizacdo do espaco urbano os valores de participacao, justica e inclusdo sociais.

2.1 Participacdo democratica

O direito a ter direitos, na conceituacio de cidadania que nos é trazida por Arendt*®,

nunca foi uma relagéo tragada exclusivamente entre o individuo e a norma. O status civitatis

14 LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. Rubens Eduardo Frias (Trad.), 5.ed., 3.reimp. Séo Paulo: Centauro,
2001, p.119

15 LAFER, Celso. A reconstrugdo dos direitos humanos: a contribuicdo de Hannah Arendt. Revista Estudos
Avancados. v. 11, n. 30, p. 55-65. S&o Paulo: Instituto de Estudos Avancgados da Universidade de S&o Paulo, maio-
ago, 1997. Disponivel em:<http://www.scielo.br/pdf/ea/v11n30/v11n30a05.pdf>. Acesso em:09 set. 2016.
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transparece a possibilidade de se adentrar pelos portdes da cidade e ai ser reconhecido como
um irmdo, um de n6s. Com efeito, embora relegada a circulos mais religiosos do que politicos®®,
deve-se considerar a fraternidade ndo s6 como o primeiro e mais fundamental valor da
democracia, como também o elo primeiro a unir seres humanos em sociedade.

Na Atenas de Clistenes e Péricles s6 era considerado cidaddo ateniense, apto a
participar com vez e voz nas deliberacdes da demokratia, 0 homem cujo pai fosse ateniense e
cuja mée fosse filha de pai ateniense. Um ius sanguinis que adviria da literal fraternidade
(isogonia) entre os helenos (filhos de Helen) e que determinava, por isso, a aquisicao de direitos
e a igualdade legal (isonomia) entre os mesmos. Em passagem do Menéxeno, Sdcrates
contrapde a Constituicdo ateniense as que, pressupondo a desigualdade entre os homens,
tornando uns servos e outros senhores, originaram tiranias e oligarquias:

NOs e 0s nossos, todos irmdos nascidos da mesma mée, ndo nos consideramos nem
escravos nem senhores uns dos outros, mas a igualdade de origem, estabelecida pela
natureza, obriga-nos a buscar a igualdade de direitos politicos na lei e somente

condescendermos entre ndés em nome de uma Unica coisa, qual seja, a reputagdo de
virtude e de sabedoria. ¥’

Como se nota, a excepcional atribuicdo da qualidade de cidaddo pela assembleia
ateniense a quem ndo preenchesse 0s requisitos consanguineos, ndo sé € uma tradicdo civica
nos dias de hoje —e.g. atribuicdo do titulo de cidaddo honorario ou a entrega das chaves da
cidade— como marca o descolamento das relages civicas das afetas ao poder familiar.

Contribuiu para o enraizamento desta concepcdo no pensamento politico ocidental a
crenca de que os homens sdo irmaos, filhos de um tnico Deus*® - colocacéo que marcou a critica
de Rousseau a Igreja e ao absolutismo:

Nada disse o rei Adao, nem o imperador Noé, pai dos trés grandes monarcas que
dividiram entre si o universo, [...]. Espero que apreciem minha moderagéo, pois,
descendendo diretamente de um desses principes, e talvez do ramo mais velho, quem

sabe se ndo chegaria, depois da verificagdo de titulos, a concluséo de ser eu o legitimo
rei do género humano? *°

Hoje, para tracar uma ligacdo entre a antiga ideia de isogonia ou fraternidade e a atual

nogdo de solidariedade, pode-se entender como fundamento desta e como forma anéaloga

16 BOBBIO, Norberto. Igualdade e liberdade. 3. ed. Carlos Nelson Coutinho (Trad.). Rio de Janeiro: Ediouro,
1997, prefécio.

17 PLATAO. Dialogos IV. Edson Bini (Trad.). Bauru: Edipro, 2011, p. 253. Ver também: BOBBIO, Norberto.
Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licbes dos classicos. Michelangelo Bovero (Org.); Daniela
Beccaccia Versiani (Trad.). 5. tir. Rio de Janeiro: Campus, 2000, p. 378.

18 BOBBIO, lhid., loc. cit.

19 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Rousseau: vida e obra. Lourdes Santos Machado (Trad.). Paul Arbousse-Batiste e
Lourival Gomes Machado (Intro. e notas). 32 ed. Os pensadores. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1983, p 25.
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daquela um liame muito mais fundamental e nitido: a propria condi¢cdo humana. Eis ai a razéo
primeira da isonomia e forma mais atualizada de isogonia enquanto fundamento de legitimidade
e titularidade de direitos minimos por todos os membros da ‘familia humana’?. Direitos esses
que, para alem dos formalmente ditos humanos e fundamentais, se traduzem na proclamada
dignidade da pessoa humana.

Para que se tivessem reconhecidos e assegurados tais direitos € que se fez necessario
fundar no reconhecimento do valor inerente a condi¢cdo humana o proprio direito a ter direitos.
E nessa concepcdo, substancial, inaugurada por Arendt, que se deve conceber a cidadania hoje.
Uma cidadania que vai além do mero vinculo juridico-formal com a politica estatal e que deve
ndo s ser reconhecido, assegurado, respeitado, mas, sobretudo, subjetivado pelo individuo,
tornando-se parte de si, de sua autoconsciéncia.

Segundo Bonavides, a democracia seria o regime de garantia geral para a realizagédo
dos direitos fundamentais do homem, sendo ela mesma um direito de quarta dimens&o?!. José
Afonso afirma que a democracia ndo seria por si um valor-fim, mas “meio e instrumento de
realizacdo de valores essenciais de convivéncia humana, que se traduzem basicamente nos
direitos humanos™?2. Comparato extrai da Declaracio Universal de 1948 que a democracia é o
“Unico regime politico compativel com o pleno respeito aos direitos humanos” (arts. 21 e 29,
item 2), de modo que “o regime democratico ja ndo ¢, pois, uma opg¢ao politica entre muitas
outras, mas a tnica solucgéo legitima para a organizacao do Estado”?, pelo que acrescenta, com
base no artigo 25 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, que:

(...) as constituicBes nacionais que ndo reconhecem, hoje, as instituices da
democracia direita (plebiscito, referendo, iniciativa popular, orcamento participativo)

sdo ndo apenas ilegitimas como na verdade contrarias a ordem internacional dos
direitos humanos.

Portanto, em regime de garantia geral, a democracia é principio que parece constituir
0 proprio substrato social e institucional sobre o qual se é possivel conceber a plena efetivacdo

dos direitos humanos - ainda que nio exclusivamente, na analise de Rawls?,

20 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS - ONU. Declaracéo Universal dos Direitos Humanos. Paris: ONU,
1948, online. Disponivel em: <http://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/UDHR_Translations/por.pdf>.
Acesso em: 09 set. 2016.

21 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 10. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 525.
22 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 17. ed. rev. atual. Sao Paulo: Malheiros, 2000,
p.129.

23 COMPARATO, Fébio Konder. A afirmac&o histérica dos direitos humanos. 3. ed. rev. ampl. 2. tir. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004. p.231.

24 |bid., p.317.

25 RALWS, John. The law of pleoples. Criticla Inquiry, v. 20, n. 1, outono 1993, p.36-68. Chicago: The University
of Chicago Press, 1993, passim.
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A realidade, porém, como visto, ndo é harmdnica, monolitica ou pacifica:

(...) as cidades sdo espacos atravessados por uma multiplicidade de agentes, com uma
diversidade de interesses que intervém na producdo das cidades. Nesse sentido, a
configuracdo socioespacial das cidades também expressa relagbes de poder e
dominacdo. Para alguns agentes, as cidades sdo como mercadorias, com
oportunidades de negécios e de lucros. Para outros agentes, as cidades sdo lugares
para se viver, trabalhar, ser feliz. Essas duas visdes, da cidade-mercado e da
cidadedireito, estdo presentes nos conflitos que ocorrem nas nossas cidades.?®

Considerando as diversas realidades humanas e sociais, Bobbio?’ indagou se seria
possivel a sobrevivéncia de um Estado democratico em uma sociedade ndo democratica.
Macpherson debrugou-se sobre a investigagdo de meios para impulsionar a democracia
participativa, vindo ele a deparar-se com a seguinte verificacao:

(...) ndo podemos conseguir mais participacdo democratica sem uma mudanga prévia
da desigualdade social e sua consciéncia, mas ndo podemos conseguir as mudancas

da desigualdade social e na consciéncia sem um aumento antes da participacao
democratica. %

Macpherson atingiu um circulo vicioso no qual ndo se poderia esperar a mudanca em
um dos termos sem pressupor a mudanga no outro, vindo a concluir:
Desse modo, devemos procurar saidas em outra parte do circulo, isto &, procurar
mudancas ja visiveis ou em perspectiva (...). Se verificarmos mudancas que sejam nao
SO ja perceptiveis mas que sejam, atribuiveis a forgas ou circunstancias que tenham
probabilidade de operar com efeito cumulativo, entdo podemos ter alguma esperanca

de uma ruptura. E se as mudancas forem de natureza a incentivar mudancas reciprocas
nos demais fatores, tanto melhor. 2

E justamente neste contexto que a Conferéncia Nacional das Cidades escora, conforme
se podera observar adiante. O poder politico institucionalizado determinou ou organizou uma
oportunidade para permitir que Unido, Estados e Municipios discutam, com a participacdo
direta dos seus cidaddos, os rumos de uma politica urbana nos trés niveis da federacao.

Essa acdo politica, mediante participacdo democratica, visa, assim, provocar mudancas
na desigualdade social e na consciéncia da populacdo. E, em especial, na 6 Conferéncia
Nacional das Cidades, debrugou-se sobre a questdo de inclusdo e justica sociais.

%6 BRASIL. Conselho das Cidades. Cartilha 62 Conferéncia Nacional das Cidades. Brasilia: Ministério das
Cidades, 2016, p.27.

27 BOBBIO, Norberto. O futuro... Op. cit., p.68.

28 MACPHERSON, Crawford Brough. A democracia liberal: origens e evolugdo. Nathanael C. Caixeiro (Trad.).
Rio de Janeiro: Zahar, 1978. p.103.

2 |bid., p.104.
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2.1 Incluséo e justica sociais

Continuando a adotar a cidadania como vetor de analise, o presente topico deve passar
pela percepcdo de que a teoria democratica uniu-se contemporaneamente a teoria pluralista,
permitindo a avalia¢do sob o viés do fendmeno humano também. Como anota Bobbio:

Os grupos e ndo os individuos sdo os protagonistas da vida politica numa sociedade
democrética, na qual ndo existe mais um soberano, o povo ou a nagdo, composto por
individuos que adquiriram o direito de participar direta ou indiretamente do governo,
na qual ndo existe mais 0 povo como unidade ideal (ou mistica), mas apenas 0 povo
dividido de fato em grupos contrapostos e concorrentes. [E conclui:] A sociedade real,
subjacente aos governos democraticos, é pluralista. %

A democracia, ao alcancar este grau de maturidade, permite a Norberto Bobbio, firme
na existéncia da Rule of Law do Estado de Direito, formular uma definicdo minima de
democracia e, assim, uma Rule of Game do Estado Democratico. Definindo-a como um
"conjunto de regras (as chamadas regras do jogo) que consentem a mais ampla e segura
participacdo da maior parte dos cidaddos, em forma direta ou indireta, nas decisfes que
interessam a toda a coletividade”, previu o autor, entre estas regras, que “nenhuma deciséo
tomada pela maioria deve limitar os direitos da minoria, em modo particular o direito de tornar-
se, em condicdes de igualdade, maioria.”3!.

Trata-se da Unica regra de indole substancial do conjunto elaborado por Bobbio voltada
ao resultado das votacdes e ndo a sua forma ou circunstancias. A razdo esta, obviamente, no
fato de que a democracia ndo se confunde com a ditadura da maioria. E para que isso seja
garantido ha de se assegurar a pluralidade e a mobilidade politica. Essa regra, embora possua
um evidente sentido negativo tipico do liberalismo - nenhuma deciséo -, tem, em contrapartida,
um condicionamento material inescusavel: em condicdes de igualdade.

Com efeito, havendo direitos inalienaveis ligados justamente ao minimo existencial,
inclusive em garantia de respeito a sua liberdade politica, a cidadania, 0s grupos minoritarios,
tanto numericamente quanto politicamente, ou seja, grupos que embora numerosos nNdo estdo
conscientes, organizados ou representados politicamente, tiveram a oportunidade de demandar
atencdo tanto do Estado quanto da propria sociedade em prol do seu direito de ser, de existir.

Quando se questiona acerca daqueles que ndo tem vez nem voz no campo social e

politico, ou seja, os margina(is)lizados (& margem do Estado e da lei, e dai também falar-se em

30 BOBBIO, O futuro... Op. cit., p. 35-36, passim.
31 1d. Qual socialismo?: discussdo de uma alternativa. 4. ed. Iza de Salles Freaza (Trad.). Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 2001, p. 55-56.
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fora-da-lei — e ndo necessariamente 0s contra-a-lei), pode-se identificar dois grupos ou
classificacBes: as minorias e 0s grupos vulneraveis.

Embora nos grupos vulneraveis uma dada caracteristica distintiva implique efeitos em
relacGes especificas e delimitadas de hipossuficiéncia em dado aspecto objetivo da vida social.
N&o se é, e.g., idoso, crianca, jovem, consumidor, empregado em tempo integral e por toda a
vida e nem sempre isso € um fator relevante de discriminacdo (negativa) na sociedade. Ja o
mesmo ndo se pode dizer de, e.g., negros, mulheres, homossexuais, grupos étnicos e religiosos,
casos em que o estigma aferido a dado tempo e lugar em uma certa sociedade € sempre integral
e generalizado, pois dizem respeito ao seu ser (e ndo a um estar), levando a um circulo vicioso
de excluséo, vulnerabilidade e violag&o de direitos.

E esse fator subjetivo, intrinseco a sua condicdo humana, que torna um grupo
populacional, identificado pelo estigma criado pelas normas sociais em torno da sua diferenca,
em uma minoria. E é a consciéncia dessa diferenca e da inexorabilidade em relagdo a sua
existéncia que faz surgirem em minorias mais politizadas, ante sua latente vulnerabilidade
social, acGes de autoafirmacdo, ditas acdes afirmativas.

Nesse contexto, a principal referéncia histérica existente sdao os embates em prol dos
direitos civis dos negros nos Estados Unidos. Apés muitos confrontos, pressionado, Lyndon
Johnson, sucessor de Kennedy na presidéncia, oficializou as agfes inclusivas, ou agoes
afirmativas, fazendo o seguinte discurso ao conferir aos negros o direito de votar e ser votado:

(...). Mas liberdade ndo é suficiente. Vocé ndo apaga as cicatrizes de séculos dizendo:

Agora vocé esta livre para ir aonde quiser, fazer o que desejar e escolher os lideres
que preferir.

Vocé ndo pega uma pessoa que, durante anos, foi arrastada por grilhdes e liberta-la,
trazé-la até a linha de partida de uma competicdo e depois dizer: "vocé esté livre para
competir com todos 0s outros", e ainda assim acreditar que est4 sendo completamente
justo.

Desta forma, ndo basta apenas abrir 0s portées da oportunidade. Todos 0s nossos
cidaddos devem ter a habilidade para atravessar esses portdes.

Este é o prdximo e o mais profundo estagio da batalha pelos direitos civis. N6s ndo
procuramos apenas a liberdade, mas oportunidade. NO6s ndo procuramos apenas
igualdade legal, mas a habilidade humana, ndo apenas a igualdade como um direito e
uma teoria, mas igualdade como um fato e igualdade como um resultado. (...). %

Hoje, sabe-se que a¢des afirmativas ndo significam apenas a fixacao de quotas — quer

voluntarias, quer pela imposi¢do do Estado —, correspondendo sim a toda acdo que tenha por

32 JOHNSON, LYNDON B.. Commencement address at Howard University: ‘To fulfill these rights’, 4 jun. 1965
apud PUBLIC papers of the presidents of the united states. Lyndon B. Johnson, 1965, v. Il, entry 301, pp. 635-
640. Washington D.CJ/EUA: Government Printing Office, 1966, online. Disponivel em:
<http://www.Ibjlib.utexas.edu/johnson/archives.hom/speeches.hom/650604.asp>. Acesso em: 09 set. 2016.
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fundamento a afirmacdo de uma diferenga em relacdo ao padrdo de normalidade de dada
sociedade e a defesa do direito a essa diferenca, com as conseguintes considerac0es e medidas,
negativas ou positivas, em prol da igualdade de oportunidades e de tratamento.

As politicas de discriminacgdo positiva implementadas pelos EUA ja apontavam para
novas teorias sobre o principio da igualdade e a efetivacdo da justica. Isso ndo sé porque 0s
precedentes da Suprema Corte e 0s estudos sociais apontavam nesse sentido, mas porque do
meio académico ja surgia um debate tecnicamente mais franco acerca do direito das minorias,
aprofundando discussfes acerca dos direitos e seus fundamentos de legitimidade e justica.
Afinal, pautado pela igual distribuicdo da franquia eleitoral, é de se pressupor que nenhuma
democracia se instaura a fim de perpetrar injusticas.

Se a democracia € um dos principais valores das contemporaneas sociedades
ocidentais e ocidentalizadas, a justica, sem davida alguma, é o mais presente valor em todas as
sociedades da histdria. Se as minorias estdo propensas a exclusdo do processo democratico é
porque este processo por vezes ndo produz decisdes politicas justas elas (substancialismo),
afastando-as do processo democratico e, novamente, de decisdes politicas mais justas. A
injustica do processo induz a injustica dos resultados, os quais refletem novamente no processo.

Salvaguardar, assim, direitos fundamentais e o proprio direito a diferenca das minorias,
ndo se pde de maneira antidemocréatica, posto que a democracia exige a real efetivacdo dos
direitos fundamentais, estes sim pressupostos da dignidade da pessoa humana e, portanto, do
exercicio pleno da cidadania. Rousseau, no Contrato Social, observando na relativa igualdade
material entre cidaddos como um elemento fundamental ao bom governo, precisamente para
garantir a legitimidade do ordenamento juridico resultante, manifestou-se:

Quereis dar consciéncia ao Estado? — aproximai tanto quanto possivel os graus
extremos, ndo suportai nem os opulentos nem os mendigos. Estes dois estados,
naturalmente inseparaveis, séo igualmente funestos ao bem comum — de um saem os

fautores da tirania e de outro os tiranos. E sempre entre eles que se faz o trafico da
liberdade publica; um a compra e o outro a vende.®

Essa ‘compra e venda’ de direitos politicos e sociais € uma clara referéncia a converséo
da coisa publica em coisa privada, essa apropriacdo, ou seja, essa conversdo patrimonialista,
que surge em torno do direito de propriedade — que também € previsto como um direito
fundamental na Constituicio de 19883 (CR/88), porém, hoje, com a recorrente e inafastavel

ressalva de que a propriedade atendera a sua funcédo social.

33 ROUSSEAU, Op. cit., p. 66.
3%  BRASIL. Constituicdo (1988). Brasilia: Presidéncia da Replblica, [s.d.]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 22 set. 2016.

@ o)) Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade | e-ISSN: 2525-989X | Curitiba | v. 2 | n. 2 | p. 44-65 | Jul/Dez. 2016.
57



Conferéncias das Cidades e Gestdo Democratica: Inclusao, Participacéo e Justica Social

3

E é porque reconhecemos que ndo existem direitos absolutos mas sim direitos
minimos, bem como que a participacdo democratica deve converter-se verdadeiramente em
participacdo cidada, que se deve passar a contemplar aqui, ainda que brevemente, alguns dos
instrumentos juridicos que estdo a disposicao para realizar no plano concreto este objetivo de

construir cidades mais participativas, justas e inclusivas.

3 A cidade que podemos: instrumentos.

Avancando neste Gltimo momento para o breve estudo dos instrumentos colocados a
disposigéo para a criagdo do espago urbano no Brasil, verifica-se que a Constitui¢cdo de 1988,
desde logo, no artigo 5°, revela que a garantia do direito de propriedade (inc. XXII) traz de
forma inerente o dever de cumprir sua fungéo social (inc. XXIII), sendo qualquer cidadao parte
legitima a ingressar com acdo popular que vise ao meio ambiente (inc. LXXIII) — que,
logicamente, inclui-se 0 meio ambiente construido, particularmente o urbano.

Sem prejuizo, também foram previstos como principios da ordem econémica a fungéo
social da propriedade e a defesa do meio ambiente (CR/88, art.170, inc. 11l e VI), um capitulo
proprio para o meio ambiente, no qual, é de se inserir tanto 0 meio ambiente natural, qual o
construido (inclusive o urbano), bem como um outro especifico para a politica urbana, sendo
de especial atencdo o art.182, que em seu caput, previu lei fixando a politica de
desenvolvimento urbano e suas diretrizes.

Trata-se do Estatuto das Cidades (Lei n° 10.257/01), que “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” (art.1°)*. Ainda
segundo o caput do art. 182 da Constituicdo, a politica de desenvolvimento urbano deve ser
executada pelo Poder Publico municipal com dois objetivos: ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade; e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Como instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano, o Plano Diretor é
aprovado pela respectiva Camara Municipal, sendo obrigatorio apenas para as cidades com
mais de 20 mil habitantes. Critica se faz necessaria pois, além da légica e do fato do Plano
Diretor dever englobar o territorio do Municipio como um todo (Lei n°10.257/01, art.40, §2°),
a Constituicao prevé que a fungéo social da propriedade urbana é cumprida quando atendido o

% BRASIL. Lei Ordinaria n. 10.257, 10 jul. 2001. Brasilia: Presidéncia da Republica, [s.d]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em: 22 set. 2016.
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Plano Diretor (CR/88, art. 182, 881° e 2°). Dito isso, embora a falta de Plano Diretor ndo
constitua obice a eficacia dos incisos XXII e XXII1 do art. 5° da Constitui¢do, a permisséo para
o deéficit legislativo ndo parece mais se justificar hoje.

Onde ha Plano Diretor a legislacao autoriza (CR/88, art.184, 84° c.c. Lei n°® 10.257/01,
art.41, 1) que o Municipio exija dos proprietarios de solos urbanos ndo edificados,
subutilizados ou néo utilizados seu adequado aproveitamento, sob pena: de parcelamento ou
edificacdo compulsorios; incidéncia de IPTU progressivo ou desapropriacdo. Neste aspecto, de
se observar que ndo existe apenas a desapropriacdo por descumprimento da funcéo social da
propriedade urbana (caso em que a indenizacao do proprietario € prevista por titulos da divida
publica), existindo a possibilidade de desapropriacdo por qualquer dos poderes se dar por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social - caso em que a indenizagéo devera ser
prévia e em dinheiro (art.182, 83° e art.5°, XXIV).

O aprofundamento destes instrumentos bem como a previséo de outros se faz na lei
regulamentadora, que dispGe em seu art. 2° nada menos do que 18 diretrizes — ou seja, fatores
qgue devem ser levados a maxima efetivacdo para atender aos dois objetivos da politica de
desenvolvimento urbano. O segundo capitulo do Estatuto das Cidades apresenta alguns dos
instrumentos da politica urbana, sendo que, somente do elenco trazido pelo artigo 4°, sdo mais
de trinta, reunidos em seis incisos - dez brevemente regulamentados pelo prdprio Estatuto.
Deles, novamente de destaque, o Plano Diretor, acerca do qual dispdem os 8§83° e 4° do art.40,
que a lei que o instituir devera ser revista a cada dez anos pelo menos e que, no seu processo de
elaboracdo e fiscalizacdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais deverdo garantir:

| — a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e
de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informac@es produzidos;
111 — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos. 6

As disposicoes, além de ensejar improbidade administrativa se descumpridas (art.52,
inc.VI e VII), encontra-se em harmonia com o Capitulo V do Estatuto que, ao dispor sobre a
gestdo democratica da cidade, determina, além da participacdo popular, 6rgdos, debates,
consultas e conferéncias nos diferentes niveis da federacao:
Art. 43. Para g_arant_ir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre
outros, os seguintes Instrumentos:

| — drgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;
Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

3 BRASIL. Lei Ordinaria n.10.257..., Op. cit., loc. cit.
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111 — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;%’

Neste contexto, a Medida Proviséria n® 2.220/01 (re)criou o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU) - antigo Conselho Nacional de Politica Urbana -, com
competéncia deliberativa e consultiva, inclusive para (art.10) propor diretrizes, instrumentos,
normas e prioridades da politica nacional de desenvolvimento urbano, acompanhando e
avaliando sua implementacdo (I e Il); destacando-se a tarcfa de: “emitir orientacdes e
recomendacdes sobre a aplicacdo da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, e dos demais atos
normativos relacionados ao desenvolvimento urbano” (inc. IV) e “promover a cooperacao entre
0s governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e a sociedade civil na
formulag&o e execucéo da politica nacional de desenvolvimento urbano” (inc. V) 8.

Sem poder normativo ou executivo, ndo ha noticia sobre sua atuacdo. Paralelamente,
pela Lei n°9.649/01%, foi também criada uma Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano
(SEDU), a qual, igualmente, com mera funcdo de assisténcia, coordenagdo, promogéo e
articulacdo (Decreto n° 4.536/020). Pela Lei n° 10.683/03*!, a SEDU restou convertida em
Ministério das Cidades (art.31, VIII) e CNDU em Conselho das Cidades, agregando-lhe a
funcdo de propor as diretrizes para a distribuicdo regional e setorial do orgamento do Ministério
das Cidades (art.31, VIII, e art.33, VIII da Lei n® 10.683/03 e art.24 do Decreto n° 4.665/03).

A 12 Conferéncia Nacional das Cidades, assim, foi realizada de 23 a 26 de outubro de
2003, para, entre outros objetivos, realizar a eleicdo do 1° Conselho das Cidades. Logo em
seguida, com sua regulamentacdo pelo Decreto n° 5.031/04, notavel foi a forca que Ihe foi
atribuida e a abertura democrética promovida:

Art. 1° O Conselho das Cidades, 6rgdo colegiado de natureza deliberativa e consultiva,
integrante da estrutura do Ministério das Cidades, tem por finalidade propor diretrizes
para a formulagdo e implementacéo da politica nacional de desenvolvimento urbano,

bem como acompanhar e avaliar a sua execu¢do, conforme dispde a Lei no 10.257, de
10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade.

Art. 2° Ao Conselho das Cidades compete:

37 1bid., loc. cit.

38 BRASIL. Medida Proviséria n. 2.220, 4 set. 2001. Brasilia: Presidéncia da Republica, [s.d]. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2220.htm>. Acesso em: 22 set. 2016.

% 1d., Lei Ordinaria n. 4.649, 4 set. 2001. Brasilia: Presidéncia da Republica, [s.d]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9649cons.htm>. Acesso em: 22 set. 2016.

40 1d., Decreto n. 4.536, 20 dez. 2002. Brasilia: Presidéncia da Republica, [s.d]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4536.htm>. Acesso em: 22 set. 2016.

4 1d., Lei Ordinaria n. 10.683, 20 maio 2003. Brasilia: Presidéncia da Republica, [s.d]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/110.683.htm>. Acesso em: 22 set. 2016.
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IX - estimular a ampliacéo e o aperfeicoamento dos mecanismos de participacéo e
controle social, por intermédio de rede nacional de 6rgédos colegiados estaduais,
regionais e municipais, visando fortalecer o desenvolvimento urbano sustentavel;*?

Ap0s a 22 Conferéncia Nacional, ocorrida em 2005, o Decreto n° 5.790/06 passou a
prever expressamente a realizagdo da Conferéncia Nacional das Cidades a cada 3 anos (art.18)
e incumbiu o ConCidades de “propor as diretrizes gerais para a formulagdo e implementacéo
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, em consonancia com as resoluctes

aprovadas pela Conferéncia Nacional das Cidades” (art.2°), com para (art.17):

I - avaliar e propor diretrizes para a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano;
Il - avaliar a aplicacdo do Estatuto da Cidade e demais atos normativos e legislacdo
relacionadas ao desenvolvimento urbano;

I11 - propor diretrizes para as relagdes institucionais do ConCidades e da Conferéncia
Nacional das Cidades com os conselhos e conferéncias de carater regional, estadual
e municipal; e

IV - avaliar a atuacdo e desempenho do ConCidades.®

Tais atribuicdes harmonizam-se com seus objetivos, descrito no art.16:

I - promover a interlocucdo entre autoridades e gestores publicos dos trés Entes
Federados com os diversos segmentos da sociedade sobre assuntos relacionados a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano;

Il - sensibilizar e mobilizar a sociedade brasileira para o estabelecimento de agendas,
metas e planos de acéo para enfrentar os problemas existentes nas cidades brasileiras;
Il - propiciar a participacdo popular de diversos segmentos da sociedade para a
formulacdo de proposigdes, realizacéo de avaliagGes sobre as formas de execucéo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e suas areas estratégicas; e

IV - propiciar e estimular a organizacéo de conferéncias das cidades como instrumento
para garantia da gestdo democratica das politicas de desenvolvimento urbano nas
regides, Estados, Distrito Federal e Municipios.*

Nos estritos limites da presente pesquisa cientifica, 0 sucesso da iniciativa, que hoje
encaminha-se para sua 62 edicdo, além do observado contraste com a anterior regulamentacéo,
revela-se pelo crescente ndmero de municipios e delegados participantes, saltando,
respectivamente, de 1.430 e 2.095 na 12 edi¢io em 2003 a 2.800 e 2.500 na 52 edi¢do em 2013%.

Muito embora seja evidente a expansdo da participacdo mediante incremento das
conferéncias municipais, vale considerar, como Madison, que “um governo popular sem
informacao popular ¢ um prélogo a farsa, a tragédia ou ambas as coisas™®, devendo estas

conferéncias realizarem-se, e.g., mediante prévia e ampla divulgacdo popular em todos os

4 |d., Decreto n. 5.031, 2 abr. 2004. Brasilia: Presidéncia da Republica, [s.d]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/d5031.htm>. Acesso em: 22 set. 2016.

4 BRASIL. Decreto n. 5.790, 25 maio 2006. Brasilia: Presidéncia da Republica, [s.d]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/Decreto/D5790.htm>. Acesso em: 22 set. 2016.

44 1bid., loc., cit.

4 1d., Concelho das Cidades. Cartilha..., Op. cit., p.14.

46 COMPARATO, Op. cit., p. 545.
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seguimentos da sociedade, em dias e horérios que permitam a participacdo de todos e também
por diferentes canais, mesmo que nao presenciais (digitais, sincronos e assincronos etc.).
Conceituando o urbano “ndo apenas como espaco fisico (urbs), mas também como
uma forma particular de comunidade politica humana (polis) e do exercicio de direitos de
cidadania (civitas)”, Peter Grbac, estudando os campos de refugiados, destaca que:
Para Lefebvre, o direito a cidade era ao mesmo tempo um ‘grito ¢ uma demanda’
(Lefebvre, 1996:158). O grito foi uma "resposta a dor existencial de uma crise
fulminante da vida cotidiana na cidade" (Harvey 2012:x). A demanda era um

‘comando de olhar a crise claramente nos olhos e criar uma vida urbana alternativa,
[que é]menos alienada, mais significativa, e divertida, mas...conflituosa e dialética’ 4’

Com este espirito, sobretudo considerando que, no Brasil, o conceito de cidade é
peculiar, pois ndo se ampara num critério demogréafico, econdmica, cultural, social, ou outro
real, mas sim como nucleo urbano qualificado como sede de um governo municipal legalmente
estabelecido*®, resta inegavel que a realidade urbana (ainda que cartografica) mostra-se apta a
revelar parcela do sentido da cidade: seja pelas relacdes poder subjacentes ao cotidiano daqueles

que efetivamente as habitam, ou, de outro modo, apesar delas.

Concluséao

O presente artigo cientifico se prop6s a situar juridicamente as conferéncias
municipais, estaduais e nacionais das cidades, destacando, a partir do lema da 62 edicdo do
evento, “cidades inclusivas, participativas e socialmente justas”, sua importancia para a
realizacdo de uma gestdo cada vez mais democratica das cidades. Dividindo o estudo
basicamente entre a andlise da cidade que temos, a cidade que queremos e a cidade que
podemos, investigou-se aspectos materiais, principioldgicos e normativos aptos a inserir
criticamente referido foro de debate trienal no rol de instrumentos de gestdo democratica.

Jamais se esquecendo que a democracia ndo € a ditadura da maioria, mas o substrato
politico, juridico e institucional apto a plena realizac&o dos direitos humanos e 0 bem comum,
os cidadaos devem ter o poder de participar e efetivamente influir sobre o futuro da cidade e,

de maneira geral, do meio ambiente em que vivem.

47 GRBAC, Peter. Civitas, polis, and urbs: remaining the refugee camp as the city. In: In: OXFORD department
of international development, Refugee Studies Centre. Working Paper Series, n. 96, oct.2013. Oxford: University
of Oxford, 2013, p.3. Disponivel em: <https://www.rsc.ox.ac.uk/files/publications/working-paper-series/wp96-
civitas-polis-urbs-2013.pdf>. Acesso em: 05 set. 2016.

48 SILVA, Direito urbanistico.... Op. cit., p.24-26.
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De outro lado, se a comunidade for impedida ou simplesmente relegar os instrumentos
de gestdo democrética das cidades, tais como as conferéncias municipais, estaduais e nacional
das cidades (amparadas, como visto, por meras resolucGes presidenciais, e, portanto, a mercé
da alternancia governamental) pouca esperanca havera em romper com ciclos de excluséo e
injustica social e alienagdo politica.

Estabelecendo projetos sociais, politicos e econémicos realistas, coerentes com a
realidade do municipio e pautados pelas diretrizes e instrumentos oferecidos pela legislacéo;
conhecendo experiéncias de outras cidades, inclusive as planejadas; e dispondo de audiéncias,
debates e consultas, como as conferéncias nacionais das cidades, sem duvidas, todos os
cidaddos serdo capazes de contribuir para o projeto e a realizagdo de um desejo em comum —
algo que é de todos e que, assim abracado, possui muito mais chances de ser defendido e

realizado. Participar da cidade &, assim, atribuir-lhe identidade, sentido, vida, enfim, poder.
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