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RESUMO
A tese reflete criticamente sobre o Estatuto da Cidade — lei promulgada em 2001

que regulamenta o capitulo da constituicdo federal referente 8 Reforma Urbana — e suas
implicagdes sociais, especialmente em cidades com um percentual elevado de populagio

vivendo em submoradias (favelas, corticos e autoconstrugoes).

Nesse quadro, identifica-se uma maior densidade das experiéncias democraticas de
participagdo popular na gestao urbana (como o Or¢amento Participativo) que trouxeram

um novo relevo aos seus novos atores e suas novas formas de atuagﬁo.

Nessa direcao, analisa-se também o novo cenario implementado a partir de 2003,
com a cria¢do do Ministério das Cidades que refor¢a uma politica de participava na gestao
municipal via a criagdo do Plano Diretor Participativo, instrumento obrigatdrio

estavlecido pelo Estatuto das Cidade.

Identificou-se, no entanto que, apesar do novo marco regulatério urbano e do
diagnéstico da situacdo drastica de grande parte da populagdo pobre nas cidades
brasileiras, a agenda das politicas publicas municipais continuava excludente e fechada ao
debate mais amplo e politizado de uma efetiva implementacdo dos direitos sociais para

essa populacao excluida.

A presente tese visa contribuir para com esse debate, trazendo novas questdes e
novas percepg¢des em torno dos movimentos sociais, da cidadania e do direito a cidade e
enfrentando também a discussdo acerca da efetividade da Constituicdo Federal no campo

dos direitos sociais.

Discute-se as politicas publicas relacionadas ao papel do Estado, inclusive no que
tange as atuacoes e intervengdes do Poder Judiciario e dos movimentos sociais. Adotou-se
a metodologia qualitativa e para isso elaborou-se um questionario de entrevistas aplicado
a 11 pessoas vinculadas a uma significativa atuagdo politica, legislativa, de pesquisa
cientifica, técnica e/ou juridica em relacdo aos conflitos urbanos na cidade do Rio de
Janeiro, abrangendo ativistas dos movimentos sociais, do poder judiciario, pesquisadores

e legislativo municipal.

Os objetivos dessa tese foram evidenciar as possibilidades de expansdo da
cidadania via a gestdo democréatica das cidades, tendo como referéncia o novo marco legal
trazendo esse debate para o campo das politicas publicas concernentes praticadas pelo
Poder Executivo e ainda, apontar a existéncia de espagos de luta para a busca da

efetividade dos direitos sociais dentro do judiciario.



Palavras-chave: Reforma Urbana. Movimentos sociais. Cidadania e direitos sociais.

Participagdao democratica. Politicas publicas. Poder Judiciario e lutas sociais.



ABSTRACT

The thesis reflects critically on the City Statute - a law enacted in 2001 that regulates the
chapter of the federal constitution regarding the Urban Renewal - and its social implications,
especially in cities with a high percentage of population living in submoradias (slums,
tenements and autoconstrugoes) .

In this framework, it identifies a greater density of democratic experiences of popular
participation in urban management (such as the Participatory Budget) that brought a new
emphasis on its new actors and new forms of action.

In this direction, we analyze the new scenario also implemented from 2003 with the creation
of the Ministry of Cities that enforces a policy of participating in municipal management via
the creation of the Master Plan Participatory estavlecido binding instrument by the Statute of
the City.

It was identified however that despite the new regulatory urban and diagnosis of a drastic
situation of most of the poor in Brazilian cities, the public policy agenda and exclusionary
municipal still closed to the wider debate and politicized to an effective implementation social
rights for the excluded population.

This thesis aims to contribute to this debate, bringing new issues and new insights about
social movements, citizenship and the right facing the city and also the discussion about the
effectiveness of the Federal Constitution in the field of social rights.

It discusses public policy related to the role of the state, including those related to actions and
interventions of the judiciary and social movements. We adopted a qualitative methodology
for this and prepared a questionnaire for the interviews applied to 11 people linked to a
significant political action, legislative, scientific research, technical and / or legal status in
relation to urban violence in Rio de Janeiro, encompassing social movement activists, the
judiciary, and local legislative investigators.

The objectives of this thesis were to demonstrate the possibilities of expanding citizenship via
the democratic management of cities, with reference to the new legal framework bringing this
debate to the field of public policy concerning practiced by the executive branch and also
consider the existence of spaces of struggle Search for the implementation of social rights

within the judiciary.
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1. INTRODUCAO: DELIMITANDO O OBJETO DE ESTUDO

O tema dessa tese foi elaborado inicialmente a partir das reflexdes sobre o Estatuto
da Cidade — lei promulgada em 2001 que regulamenta o capitulo da constitui¢ao federal
referente & Reforma Urbana — e suas implicagdes sociais, especialmente em cidades com
um percentual elevado de populacao vivendo em submoradias (favelas, corticos e

autoconstrucoes).

De maneira especifica, na qualidade de docente co-fundador e coordenador de
pesquisa do curso de Direito do Centro Universitario da Fundagdo Serra dos Orgdos na
cidade de Teresopolis, participei de grupo de estudo interessado em estudar e refletir mais

aprofundadamente sobre esse tema.

Vicissitudes administrativas das instituigdes de ensino superior privadas a parte, a
relevancia social do Estatuto da Cidade aliado a um ambiente coletivo de reflexdo critica,
trouxe uma maior preocupagao a respeito da conexdao dos temas cidadania, politicas

publicas urbanas e direito a cidade.

Posteriormente, em 2003, verifica-se um novo cenario com a criagao do Ministério
das Cidades que tracou uma politica de implementar nos municipios brasileiros o Estatuto
da Cidade estabelecendo a criagdo do Plano Diretor Participativo. Além disso, as
experiéncias democraticas de participagdo na gestdo urbana (como o Orgamento
Participativo) traziam relevo a questao urbana e trazendo a necessidade de uma apreciagao
mais profunda na ordem de compreender e caracterizar esse novo cendrio bem como os

seus atores e suas principais formas de atuacao.

Essa percepcdo aliada a experiéncia profissional anterior como historiador no
Departamento Geral do Patrimonio Cultural da Secretaria de Cultura da Cidade do Rio de
Janeiro, cujo foco era historia urbana, ja havia permitido identificar que a histoéria das
cidades pode ser, como o ¢, constantemente reinventada e narrada a partir de diferentes
enfoques. Assim, apesar do novo marco regulatério urbano, apesar da situagdo drastica de
grande parte da populacdo pobre nas cidades brasileiras, a agenda das politicas publicas

municipais continuava excludente e fechada ao debate mais amplo de emancipagdo social.

Com a perspectiva de contribuir e trazer novas questoes e percepgdes aos debates
em torno dos movimentos sociais, da cidadania e do direito a cidade, é que se considera

importante enfrentar a discussao acerca da efetividade no campo dos direitos sociais.
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Nesse sentido, coloca-se como essencial a discussao o papel do Estado sobre as
politicas publicas relacionada no processo de fortalecimento da cidadania. Importante
também ¢ a discussdo do impacto das ag¢des na direcao da gestdo democratica das cidades,
como o Orcamento Participativo além da formulacdo do Plano Diretor Participativo, via a
aplicacao do Estatuto da Cidade, como politicas publicas de fortalecimento da cidadania,

na transformacao da realidade social e politica das cidades brasileiras.
O impacto acima referido relaciona-se com a discussdo de temas recorrentes no
pensamento politico brasileiro, como:
e A tradi¢do politica de base autoritaria e cerceadora de direitos na gestdo da
coisa publica, isto é, na identificagdo da tradicdo politica patrimonialista
brasileira em mitigar o principio republicano;

¢ A crise da representacdo politica na democracia liberal;

e As possibilidades dispostas pelo novo marco legal, isto ¢, o deslinde do
Estatuto da Cidade considerando as injungdes da doutrina na sua
interpretagao;

e O grau de “maxima consciéncia possivel” dos atores politicos e sociais
envolvidos no processo de luta politica e da aplicacdo da lei, ou seja, da
incorporagdo da percepcdo de que o exercicio da cidadania se realiza
também via a apropriacao e utilizagdo dos novos instrumentos de gestdao

democratica dos municipios brasileiros;

e A participacdo dos movimentos sociais nas politicas publicas municipais de

direito a cidade, especialmente no que tange ao direito a moradia;
¢ Da mudanca do conceito juridico da propriedade;
¢ Da sistematizagdo e aplicacdo do Orgamento Participativo;

e Da participacao do judiciario na discussao e da aplicacdo dos direitos sociais.

O tema é complexo, como se pode notar, pois se juntando a esse

quadro, existe a crise da representag¢do politica, que tem sido objeto de muitas analises ¢

13



debates, no que diz respeito aos limites desse modelo e a necessidade de trazer novas
formas de participacdo politica. '

De fato, considerando as graves limita¢des da representacdo politica o
que se aponta ¢ necessidade da requalificagdo dos seus mecanismos. Sao demandas

politicas antigas, mas que se revestem de nova e ampla intensidade social.

Assim, a direcao do debate da questdo democratica se coloca vinculada
ao marco da efetividade dos direitos. Visto entdo dessa forma, a questdo se inscreve na

perspectiva da concretizacdo e da efetividade dos direitos constitucionais.

A problematizac¢do da gestdo politica municipal torna-se essencial pela
capacidade que os municipios tém de interferirem mais direta e prontamente na vida da
populacdo, especialmente a populagdo mais vulneravel econdmica e socialmente, nas
favelas e periferias das cidades. Dai o Orcamento Participativo também ter grande

relevancia nesta analise

Escolheu-se como objeto de Politicas Publicas, a fungdo social da
cidade e a gestdo democratica como vias de constru¢do da cidadania. Entende-se aqui a
fungdo social da cidade e da propriedade como expressao de uma Politica Publica porque

¢ uma politica de restricdo ao direito de propriedade.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe grandes temas e,
entre eles, a questdo da efetividade dos direitos sociais. Entretanto, os debates
constitucionais nao se concentraram estrategicamente nesse ponto. Percebe-se que nado
houve um grande questionamento teérico. Por outro lado, o processo de efetivagdo se
encaminhou muito para a discussdo de Politicas Publicas; foi ai que se localizou o debate

do processo democratico, através da gestdo, orcamento participativo, Conselhos, etc.

Trabalha-se aqui com a idéia central de que ndo foi no espaco da
Constituinte que se deu a discussao da efetividade dos direitos e da ampliagao das
conquistas democraticas. Estes direitos e conquistas se colocam principalmente a partir da
execucdo de politicas publicas e também da decorréncia de que elas sejam reguladas por

legislagdes infraconstitucionais. *
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estudos em homenagem a Paulo Bonavides. GRAU, Eros Roberto; GUERRA FILHO, Willis Santiago. Sdo Paulo: Malheiros,

2001. p.19-56.

2 PEREZ, Marcos Augusto. A participagio da sociedade na formulagdo, decisiio e execuciio das politicas piblicas. In:
BUCCI, Maria Paula Dallari (org.) Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva 2006. p.

163-176. Aqui o principio juridico da participacio na Administracio Publica é identificado expressamente em uma

duzia de artigos da Constituicdo Federal (por exemplo, no art. 29, X — com participacio de associa¢des representativas

no planejamento municipal; art. 10 — participacio dos trabalhadores nos colegiados de érgaos publicos de interesse



Entre as enormes dificuldades na realizagdo da democracia — até
mesmo no sentido que lhe ¢ dado pela Constituigdao de 1988, art. 3°, I — como um processo
de convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria — encontram-se os desafios a
funcionalizacdo da cidade e da propriedade em decorréncia da concepgdo privatista da
propriedade, pois o judiciario e os setores conservadores ndo entendem que a propriedade
¢ “um direito-meio e ndo um direito-fim, pois que a constitui¢do garante a propriedade

~ . . ~ . b 3
ndo em si mesma, mas como instrumento de prote¢do de valores fundamentais.”

No mesmo entendimento de Silva, para quem a propriedade “ndo é um
valor-fim, mas o meio e instrumento de realiza¢do de valores essenciais de convivéncia

. .. . 4
humana, que se traduzem basicamente nos direitos fundamentais do homem.”

Assim, faz-se necessario um histérico critico da funcdo social da

cidade procurando-se demonstrar como ela est4 sendo efetivamente construida no Brasil.

O objetivo principal dessa tese ¢ evidenciar as possibilidades de expansdo da
cidadania via a gestdo democratica das cidades e de apontar a existéncia de espagos dentro
do judiciario, tendo como referéncia o novo marco legal e as politicas publicas

concernentes praticadas pelo Poder Executivo.
Outros objetivos sdo perseguidos com o presente trabalho:

a) Identificar, através dos atores dos conflitos urbano no Rio de Janeiro, a
existéncia de uma possivel ruptura com os modelos juridicos e politico
tradicionais;

b) Mapear os aspectos relevantes na construcdo historica das idéias de

cidade, democracia e da cidadania;

c¢) Contribuir para uma reflexdo na vinculacdo dos temas da efetividade

das normas constitucionais, cidadania e da participacao democratica;

d) Verificar se a efetividade da fungdo social da cidade e da propriedade

sao cumpridas tendo como parametro o Estatuto da Cidade;

€) Monitorar a judicializagdo de demandas por direitos sociais na forma de
exigéncia de execucao de politicas publicas, bem como as respostas do

Judiciario.
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profissional ou previdenciario; etc.). E elencado também mais de vinte leis federais que prevéem a participagdo da
sociedade nos processos decisérios da Administraciao Publica.

3 COMPARATO, F. Konder. Direitos e deveres fundamentais em matéria de propriedade. In: VARELA, Marcelo D. (org.)

Revolugdes no campo juridico. Santa Catarina: Oficina, 1998. p. 113-121.
4 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2000, p- 129-130.
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A pesquisa ora apresentada teve continuidade e complementou levantamento
bibliografico que se fez necessario a partir do exame de qualificacao. Ademais, elaborou-
se um questiondrio que foi aplicado para 11 pessoas vinculadas a luta pelo direito a

cidade, com atuacdo politica, técnica e/ou juridica na cidade do Rio de Janeiro.
Tendo isso em vista, a tese foi estruturada nos seguintes capitulos:

A Introducao, onde se apresenta o tema, sua justificativa e problematizacdo, os

objetivos, métodos de pesquisa e estrutura.

O capitulo 1 - Uma visao historica do espaco urbano: continuidades e rupturas —
traz numa abordagem histdrica a problematiza¢do do tema cidade a partir das referéncias
classicas de Grécia e Roma, como base conceitual politica e juridica da democracia e da

propriedade dentro da relagdo essencial entre o publico e o privado.

O capitulo 2, A construcdo da idéia de cidadania, traz a discussdo das idéias
classicas de cidadania e, numa abordagem historica e juridica no Brasil, identifica os seus

bloqueios e limites.

O capitulo 3, Da colonizacio a estruturacao da desigualdade na Republica, aborda
a questao da cidade brasileira em sua constitui¢do historica — nos periodos colonial, imperial e
republicano — referenciando como recorrente e essencial o autoritarismo, o patrimonialismo e
a questdo da propriedade versus a posse da terra. Além disso, o capitulo caracteriza o
desenvolvimento das cidades brasileiras no século XX como um problema — “a questdo
urbana” e apresenta criticamente as visdes ¢ formas de intervengdes urbanisticas sobre a

cidade.

O capitulo 4, A cidade e sua formula¢oes democratizantes, expde o contexto de
influéncia do constitucionalismo e da democracia liberal de maneira geral. De uma maneira
especifica, analisa a década de 1990, numa perspectiva de eficacia dos direitos sociais e
estuda a cidade no quadro de confronto das forgas da contra-revolugdo neoliberal ¢ da
constituicdo brasileira. Nesse quadro, analisa os novos espagos institucionais, 0 movimento
social e a ordem juridica e as formas de participacdo no poder. Além disso, identifica e
discute novas formas de gestdo publica e o papel das politicas publicas democraticas para as

cidades e do papel do Estado a partir de formulagdes democratizantes.

O capitulo 5, A Teoria na pratica: atores urbanos e os espacos do cidadao discute
os temas acima mencionados a partir dos depoimentos em entrevistas com alguns atores
atuantes no universo dos conflitos urbanos: liderancas dos movimentos sociais, intelectuais,

técnicos e assessores juridicos ligados a luta pelo direito a cidade, além de agentes



17

institucionais participes desse conflito diretamente ligados ao campo de agdo do judiciario
(Defensoria Publica, Ministério Publico e Magistratura Fluminense). Visa identificar a

participagdo, interven¢do e contribui¢do destes atores na discussdo e na realidade urbana.

Por fim, o capitulo 6, A titulo de conclusao, traz algumas conclusdes a respeito da

pesquisa.
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1. UMA VISAO HISTORICA DO ESPACO URBANO: CONTINUIDADES E
RUPTURAS

Esse capitulo apresenta a cidadania como um problema vinculado a cidade a partir de
uma visdo historica. Cumpre esclarecer que o sentido dessa visita historica nao é o de fazer
uma arqueologia infinita, mas resgatar elementos das configuragdes institucionais que se
tornaram recorrentes na cultura ocidental. Esses mesmos elementos foram e ainda continuam
sendo objeto de andlise e reflexdo. Certamente a Otica e os valores foram modificados,

embora determinados elementos, de certa maneira, ainda permanegam.

Partindo da percepc¢do historica da questdo afere-se que, apesar de se relacionar o
presente e o passado de sociedades muito distantes no tempo assim como muito diferentes na
sua estrutura no conjunto de problemas, pode facilitar a compreensao sobre os limites que as

instituicdes podem trazer & convivéncia social.

Muitos conceitos e valores referentes a cidadania remetem a tradigdo grego-romana da
Antiguidade. Entre eles, a idéia de democracia, participacdo nas decisdes politicas, soberania,

liberdade, as institui¢des, o vocabulario politico, etc.

A amplitude do fato urbano traz uma correlata complexidade para a sua andlise, vez
que esse fenomeno se transformou em objeto multidisciplinar. Assim, muitas abordagens sao
feitas a partir de diferentes areas para com a cidade como objeto, pois sdo nas cidades que se
espelham os conflitos, agdes, valores, relacdes as mais diversas, instituicoes e formas de

convivéncia econdmica, politica e cultural dos homens entre si e com o meio-ambiente.

Nao se afirma que houve um desenvolvimento linear das cidades (politico, economico
e social), mas apenas que, a constituigdo da cidade e a convivéncia urbana — mesmo
considerando as variadas formas de organizacdo e convivéncia entre os homens — ¢ um
fenomeno recorrente a quase todas as fases historicas do homem, apos a Revolugao Neolitica

e assume cada vez maior importancia.

Segundo Braudel, a longa duragdo ¢ uma das possibilidades de linguagem comum

com vista a uma confrontagdo das ciéncias sociais.’” E ¢é exatamente essa a abordagem

S BRAUDEL, Fernand. A longa Duracéo. In: Historia e Ciéncias Sociais, Lisboa: Presenca, 1982, p. 7-39. Onde Braudel
conceitua o fendmeno da longa duragio na historia e que comportaria uma série de tracos comuns que permaneceram
imutaveis durante muitos séculos, ou seja, apesar de todas as evidentes transformacgoes historicas ocorridas e se
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pretendida considerando a natureza do objeto-problema. A percep¢ao de que a cidade como
problema ¢ um objeto das ciéncias sociais cria a possibilidade de vincular sua realidade
historica, social, politica, urbana e econdmica a uma determinada forma de ocupagdo espacial,

isto €, a sua geografia.

A cidade ¢ produto do trabalho e da acdo humana como ponto de convergéncia dos
homens desde tempos imemoriais, designado na Historia como Revolugdo Neolitica®. Esse
inicio e manuten¢do da vida urbana através dos milénios indicam que as cidades sdo um
fendmeno histérico de longa duracdo, ’ realizado em um processo de generalizacdo de

sucessivas construcoes nas diferentes fases ou eras da historia da humanidade.

Como se sabe, a cidade constituiu-se historicamente pela fixacao territorial dos grupos
humanos, possibilitada em razdo do excedente alimentar oriundo da descoberta da agricultura
e também da domesticacdo de animais. Geralmente ocorriam proximas aos grandes rios,
configuracdo que viabilizava a defesa e dominio sobre o entorno geografico com maior
permanéncia e eficiéncia. O homem na cidade ¢ mais sujeito diante da forcas da natureza do

8
que no campo.

No entanto, além desses elementos classicos pode-se assinalar que as cidades foram o
resultado de um trabalho articulado coletivamente ndo apenas sobre o meio-ambiente
geografico de sua localizagdo, mas também de gestdo politica, social e econdmica da vida dos

seus habitantes.

As cidades, desde o seu surgimento milenar e durante o seu desenvolvimento — em
seus momentos de transformacgdes politicas e sociais mais significativas — foram cendrios de
processos de construcdes e alteracdes das relagdes entre o publico e o privado, elementos

esses que ainda vem condicionando o surgimento, mutagdes e consolidagdo das cidades.

observar uma série de descontinuidades e rupturas em outros objetos, mantém certa coeréncia. Quanto a importiancia
desse conceito, Braudel, lembra que: “o segredo do prolongado poder do marxismo vem pelo fato dele ter sido o primeiro
a criar verdadeiros modelos sociais a partir da longa duracdo historica.”. Na concepcao serial ou estrutural é necessaria

a percep¢io de que a pesquisa histérica deve se orientada a revelar algo invisivel a partir de uma estrutural impessoal.

¢ CHILD, Gordon. O que aconteceu na Historia. Rio de Janeiro: Zahar, 1966. O periodo Neolitico (compreendido entre
18.000 — 5.000 a. C.) é fase da descoberta da agricultura, domesticacio de animais e do inicio da uma vida urbana;
nesse periodo é que se verifica o tipo de organizacio social da chamada comunidade primitiva, na qual a vida
econdmica se viabilizava pela posse e exploracio coletiva do solo.

" Vale observar aqui a critica de Michel Foucault a visio meramente estrutural, serial e continua de um objeto
analisado historicamente. FOUCAULT, Michel. Historia e Descontinuidade. In: SILVA, Maria Beatriz Nizza da.
Teoria da Historia. Sdo Paulo: Cultrix, 1978. Foucault menciona que “a andlise é feita em camadas sedimentares
diversas: da mobilidade politica as lentidoes da civilizacdo material. Na medida em que se desce para os niveis mais
profundos, os ritmos se tornam mais lentos. A velha questio da Historia — que lago estabelecer entre os eventos
descontinuos?” pp. 56-57.

8 GILISSEN, John. Introdugdo Historica ao Direito. Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian, 1986, p- 45-46. O autor
menciona outros elementos sobre o surgimento das cidades e a génese de um direito urbano.
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Duas importantes tradi¢des, a grega € a romana, sao trazidas nesse capitulo como
introducao a discussao de problemas relevantes atuais: a questdo da democracia e a extensao

da igualdade politica e a questdo do direito de propriedade privada.

1.1 A Polis como espaco para a acio e convivéncia de iguais

Na Polis ateniense ha uma dessacralizagdo e racionalizacdo da vida social. O
surgimento das institui¢des politicas implica na predominancia de um pensamento politico.
As coisas de dominio publico sdo debatidas na Agora. A palavra assume vital importancia na

medida em que ¢ o principal instrumento da vida politica.

Segundo Glotz, a vida politica de Atenas equilibrava os direitos individuais ¢ o do

poder publico. Além disso, assevera:

Orgulhosos de serem cidaddos livres, os atenienses talvez ainda sintam mais
orgulhos de serem cidaddos iguais. A igualdade é para eles a condigéo de liberdade
[...] as unicas palavras que, na sua lingua, servem para distinguir o regime
republic%no dos outros sdo isonomia, igualdade perante a lei e isegoria, direito igual
de falar.

Esses principios da democracia ateniense, a liberdade e a igualdade, tinham influéncia
peculiar no Estado. O poder do Estado estava a servico dos cidaddos diminuindo as

responsabilidades coletivas destes, tipicas do periodo arcaico, fase histdrica anterior.

Péricles'’, em contrapartida da participacdo ativa dos cidaddos atenienses, com o
objetivo de aprofundar esse processo, cria a mistoforia (remuneracao dos servigos prestados
aos cidaddos que renunciassem a sua profissdo para exercerem atividades publicas
temporarias).

A mistoforia foi o elemento que viabilizou a participagdo ativa do cidaddo nas
atividades da Polis, levando-o do nivel de participacao formal para a participacdo real e direta

na gestao da cidade.

Dé-se atengdo aos conceitos de trabalho (homo laborans), producao (homo faber) e

acdo em razio de ajudar a distingio entre as esferas publica e a privada. '

® GLOTZ, Gustave. A Cidade Grega. Sio Paulo: Difel. 1980, p. 107 e ss.

19 péricles foi governante de Atenas em sua fase de maximo poder econémico, politico e militar, durante os anos de 444-429
a.C.

u ARENDT, Hannah. A condi¢do humana. Rio de Janeiro: Forense, 10. ed. 2004.
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Isto ¢, utilizando-se a conceituacdo de Arendt, percebe-se que a mistoforia foi
certamente um dos elementos que viabilizou e deu efetividade a cidadania ao passa-lo da

dimensao de homo faber para a dimensao da ac¢do.

Na fundamentacdo da pensadora, a dimensdo da produgdo se desenrola pela
necessidade de produzir objetos durdveis, técnica de producdo na qual se compartilha o

conhecimento.

A dimensdo da agdo se desenrola no reino da liberdade — a esfera publica e, por isso
mesmo, so € possivel existir com os humanos em continua vida em sociedade. A agdo e a fala

sdo os instrumentos indicadores caracteristicos desse campo. No dizer de Arendt:

Na agdo e no discurso, os homens mostram quem sdo, revelam suas identidades
pessoais e singulares, € assim apresentam-se ao mundo humano, enquanto as suas
identidades fisicas sdo reveladas, sem qualquer atividade propria, na conformagdo
singular do corpo e no som singular da voz."

Nesse contexto de convivéncia entre iguais num espago publico, Vernant remarca que
“o aparecimento da Polis constitui na historia do pensamento grego, um acontecimento

decisivo cuja originalidade serd plenamente sentida pelos gregos”.

Quais foram os elementos originais criados nesse processo? Na acep¢ao de Vernant,

seriam trés: >

1) A Polis implica na extraordinaria preeminéncia da palavra sobre todos os outros
instrumentos de poder, se tornando a chave de autoridade do Estado; agora a palavra ndo ¢
mais a componente de formulas religiosas, mas componente dos debates, da discussdo e do

contraditério. A politica passa a ser o exercicio da linguagem.

2) A vida social assume plena publicidade no que tange ao desenvolvimento das
praticas publicas, contrario a prevaléncia no ambito dos assuntos privados. O movimento de
democratizagdo e divulgacao ampliou e levou a todos uma nova influéncia intelectual, antes
sO acessivel a uma aristocracia guerreira e sacerdotal. Leva-a a praga publica, mas a deixa
também sujeito as criticas e as controvérsias. Os argumentos, a discussdao e a polémica

tornam-se regras do jogo politico. H4 um controle da Polis quanto a prestacdo de contas.

3) O estabelecimento de uma semelhanga entre todos os que compoem a cidade, por
mais diferentes que sejam em suas origens. Esse ¢ um elemento que cria a unidade da Polis e

que substitui as relagdes de submissao e dominio pela de reciprocidade.

2 Ibidem., p. 192.
3 VERNANT, Jean Pierre. As Origens do Pensamento Grego. Sdo Paulo: Difel. 1977, p.34- 47
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O nascimento das leis assegurou o bem geral. Mas o papel das leis para os gregos em
geral — especialmente para os atenienses do século V ¢ de uma contradi¢ao singular. Observa

Glotz que a lei aparece sob duplo aspecto, pois:

E uma coisa santa e imutavel; ¢ uma obra humana — profana diriamos nés - e por
conseguinte, sujeita a ser modificada. [...] A velha thémis dos genos [Oikos] havia se
introduzido na dike da cidade, transformando as mais augustas thémistes no que se
denominava thesmoi. E esta é a palavra que, nos tempos mais antigos, designava as
regras essenciais do direito publico."

Sendo de origem desconhecida, as thesmoi permanecem como fonte e dentro do
principio absoluto de que “mesmo quando as leis forem emancipadas da tutela divina, far-se-

do novas, mas ndo se revogardo as antigas”, acresce Glotz.

Neste momento, o principio que informava a vida juridica era o nomoi - significando
tanto o costume como a lei — de carater laico. Objetivava limitar o poder da autoridade, pois
se entendia que liberdade politica era apenas obedecer a lei. Segundo Demdstenes, “os nomoi
sdo uma coisa comum, regulada, idéntica para todos, querendo o justo, o belo, o util; chama-

r /4 . . . . ~ . . » 15
se nomos o que é erigido em disposicdo geral, uniforme e igual para todos.

Na estruturacao politica de Atenas Classica encontra-se a questdo juridica permeando
constantemente a vida de seus cidaddos. As institui¢des politicas se confundiriam com as
instituigdes juridicas.

Compreende-se que as institui¢des da Polis implicam ndo apenas em um dominio no
campo politico, mas de um pensamento politico complexo no qual implicava na viabilidade

concreta da participagao de todos os cidadaos em todos os campos da vida da Polis.

Importante, contudo, ¢ discernir que a igualdade e a democracia participativa para os
cidaddos atenienses eram conceitos muito restritos especialmente se comparado ao que temos
na discussdo politica presente: eram usufruidos apenas pelos homens livres, isto €, por muito

16
poucos.

A constituigdo da Polis na experiéncia cultural e politica, pela sua singularidade e
poténcia, permanece como marco referencial ideal para o pensamento politico relacionado a

questdo da democracia participativa.

A Polis ou Cidade—Estado assim se transformou em um local de multiplas atividades

humanas Essa percepcdo foi sistematizada e conceituada em Arendt, em sua obra classica de

4 GLOTZ. Op. cit. p. 112 et seq.

15 Deméstenes. Discurso contra Timécrates. In: GILISSEN, John. Introducdo Historica ao Direito. Lisboa: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 1986, p.75-78.

16 A populacio de Atenas no ano de 430 a. C. era de 240.000 habitantes, dos quais 40.000 eram cidadios (atenienses
adultos livres); 120.000 mulheres e criancas; 20.000 estrangeiros e 60.000 escravos.
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referéncia.'” Segundo Arendt o termo publico passou a se relacionar a dois fendmenos; um é o
conceito de acesso, no qual todos podem ver e ouvir o que vem a esse espago. O outro ¢ a
idéia de mundo comum, de interesse comum, ja que ele passa a ser compartilhado com

outros iguais.

As fronteiras entre o publico e o privado naquele momento tinham contornos
especiais. Lembra a pensadora que “quem quer que vivesse unicamente uma vida privada — o
homem que, como o escravo, ndo podia participar da esfera publica ou que, como o barbaro,

~ ~ . . » 19
que ndo se desse ao trabalho de estabelecer tal esfera — ndo era inteiramente humano.

Além disso, tém-se clara a percep¢do de que essa divisdo do privado e do publico -

explicitada na reflexdo de Arendt e objeto da aten¢do de tantos pensadores ¢ elemento

essencial na vida em sociedade

Procurou-se apresentar aqui a formacao de um pensamento democratico em Atenas
estd vinculada a constru¢do de uma nova relagio entre o publico e o privado. Caso contrario,

ndo teria sido o fiador da igualdade, mesmo que para apenas alguns homens.

7 ARENDT, Hannah. A condicdo humana. Rio de Janeiro: Forense, 10. ed. 2004. passim.
8 Ibidem., p.59-68
' Ibidem., p.48
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1.2. Roma: a base conceitual politica e juridica da propriedade e seu ocaso historico

Sobre a importincia de Roma afirma Pierre Grimal que “a maior parte dos Estados
Modernos, ao menos aqueles em que, direta ou indiretamente foram influenciados pelo

pensamento dos filosofos europeus do século XVIII tém uma divida imensa para com Roma”
20

E notdério que a tradicdo cultural oriunda de Roma ¢ muitas vezes reputada a uma
postura de glorificagdo de suas virtudes no campo juridico chegando até a uma pretensa
genialidade e perfeicdo. Firmou-se uma idéia de que essa exaltagdo vazou os séculos desde a

fase classica do direito romano chegando intacta até os nossos dias.

E bem verdade que o legado juridico de Roma ¢ inquestionavel: cerca de 80% dos
artigos do Codigo Civil Brasileiro tem origem ou foram influenciados pelo direito romano.
Além disso a tradicdo romanistica ndo estaria vigorando entre nds apenas por simples respeito
ao passado ou pela importancia que os historiadores possam ter dado ao direito romano. Um
dos motivos, segundo Cretella, seria que “os romanos foram os primeiros a organizar o
direito, tirando da casuistica diaria as regras juridicas, classificando-as e aplicando-as, em

. 21
seguida, a novos casos”.

Observe-se que tal equilibrio tedrico conjugado com a praticidade foi produto de uma
experiéncia e desenvolvido ao longo do tempo. Longe, portanto, de ter nascido junto com a
cidade de Roma, a cultura juridica foi construida no decorrer dos séculos de existéncia e

expansao daquela sociedade.

Para melhor compreender esse processo assim como o da forca de seus institutos, faz-

se necessario observar alguns elementos constituintes dessa potente civilizagao.

Note-se desde ja que ndo hé aqui o intuito de se fazer uma digressao acerca do direito
ou civilizacdo romanas e, muito menos, fazer apologia acerca de uma possivel continuidade

de seus institutos até os dias atuais festejando uma pretensa pericia juridica dos romanos.
A conhecida precisdo, logica e praticidade do direito romano foi constituida em sua
fase classica e, significativamente, em plena sintonia com uma sociedade profundamente

escravocrata, como esclarece Anderson:

2 GRIMAL. Pierre. La Civilization Romaine. Paris: Flammarion. 1981.

2l CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direito Romano: O Direito Romano e o Direito Civil Brasileiro. 24. ed Rio de
Janeiro: Forense,. 2000. p. 9.
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Foi esse periodo em que a legislagao civil romana emergiu em toda a sua unidade e
singularidade. Desenvolvido gradualmente de 300 a.C. em diante, o sistema
juridico romano tornou-se essencialmente preocupado com a regulamentacdo de
relagdes informais de contratos e permuta entre cidaddos. Sua orientagdo basica
reside nas transagdes econOmicas — compra, venda, aluguel, contratos, heranga,
seguranga - e nos agregados familiares — matrimoniais ou testamentarios.*

A mesma percepcao se tem com Bloch quando ele explica que os trés ultimos séculos
da Republica foram marcados também por uma profunda divisao entre os cidaddos de Roma:

A igualdade politica e juridica dos cidaddos era um dos fundamentos da
Constituigdo romana, que, através da luta de classes, foi se modificando. Os
plebeus conseguiram que os acorddos de suas assembléias particulares tivessem
carater legal para todos os cidaddos. No entanto, a diferenca econdmica ia se
acentuando de tal maneira, inclusivamente entre os proprios plebeus, que
rapidamente surgiu uma nova aristocracia. Dai por diante a luta estabelece-se entre
esta nova aristocracia, constituida pelos grandes proprietarios de terras, auxiliados
em determinados momentos pelo cavaleiros ou capitalistas, e 0s pequenos
camponeses e proletarios. Estas lutas desenvolvem-se durante os trés ultimos século
da Republica, com as suas alternativas para um e outro lado.”

Necessario observar que a politica militar expansionista do Império Romano se
desenrola também nos trés séculos finais da fase Republicana (300 a.C a 27 a. d.C.), e
viabiliza o objetivo politico-econdmico da implantagdo da grande propriedade fundiéria

escravista, os latifundia.

Nesse processo o fluxo de escravos para a Italia foi gigantesco, tal como o expressivo
aumento demografico registra: em 225 a.C. havia uma populacdo livre de 4.400.000 e de
600.000 escravos; em 43 a.C., para o mesmo numero de livres ja se identificava 3.000.000 de

escravos.24

Assim, nesse momento além do enorme crescimento econdmico da Republica,
baseado na rapida expansdo do trabalho escravo, do aprofundamento da divisao de classes em
Roma, existiu a formulagdo do conceito de propriedade absoluta — dominium ex iure quiritum:

Nenhum sistema legal anterior jamais conhecera a nocdo de uma propriedade
particular desqualificada: na Grécia, Pérsia ou no Egito, a propriedade sempre fora
relativa, em outras palavras, condicionada a direitos superiores ou colaterais de
outras autoridades e partes, ou de obrigacdes referentes a clas. Foi a
jurisprudéncia romana que pela primeira vez emancipou a propriedade
privada de quaisquer qualificagdes extrinsecas ou restritivas, desenvolvendo a
nova distin¢ao entre a mera posse — o controle factual dos bens — e a propriedade —
o pleno direito legal a eles. (grifo nosso) *°

Nesse ponto, ¢ dificil ndo deixar de questionar se o desenvolvimento do novo modus

vivendi da civilizacdo romana nao estava inextricavel vinculado as novas relagdes econdmicas

22 ANDERSON, Perry. Passagens da antigiiidade ao feudalismo. Sdo Paulo: Brasiliense, 1991.p. 59 et. seq.
2 BLOCH. Leon. Lutas Sociais na Roma Antiga. 2. ed. Lisboa: Europa-América, 1974. p. 97.

2 BRUNT. Italian Manpower. Apud ANDERSON, Perry. Passagens da antigiiidade ao feudalismo. Sio Paulo:
Brasiliense, 1991, p. 60

% Ibidem., p. 64
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(de exploracao escravista) e que tinham como lastro o direito privado entdo na fase maior

precisao técnica, consolidagdo e unidade.

Assim o movimento de expansdo militar e territorial fundada na exploracdo do
trabalho escravo coincidiu com o refor¢o do direito privado. Segundo Anderson, o esforco ali
realizado ndo foi, portanto, para uma lei publica ou criminal, mas para uma lei civil
administrando a propriedade. No processo de desenvolvimento de uma teoria central juridica,
relegou-se a uma posi¢ao secundaria ou marginal de importancia o vinculo do cidaddo com o

Estado e o vinculo entre o pater familias e seus membros. 2°

Assim o papel que a familia e a propriedade desempenhavam fungdo central na
organizagdo social em Roma. Observa Alves.: “que para ser pater familias é preciso apenas
que se trate de homem que ndo esteja subordinado a ascendente masculino, ndo sendo

. A . . ~ . 27
necessario que tenha mulher e descendéncia. Pater quer dizer chefe, e ndo genitor”

O direito privado era a base de agregacdo e hierarquizagdo da sociedade em geral
tendo a familia como o nucleo especifico pelo papel que desempenhava em Roma. A respeito
deste nucleo familiar, ¢ interessante notar que o pater familias tinha o poder de decisdo sobre
todo o patrimdnio: pessoas e coisas. A idéia de patrimdnio vinculado a propriedade era

bastante peculiar.

Como se viu, a propriedade se transformou no centro de gravidade do sistema juridico
e expressava entdo os poderes absolutos, exclusivos e perpétuos da pessoa sobre a coisa. Esse
poder era absoluto e exclusivo, pois apenas o proprietario tinha o jus utendi (direito de usar),
o jus fruendi (direito de fruir e perceber os frutos e produtos da coisa) e também o jus
abutendi (direito de abusar, de dispor da coisa como melhor lhe aprouvesse). O poder era

, . . . . 28
perpétuo, pois a coisa pertencia ao seu dono pelo tempo que ele quisesse.

Os romanos entendiam que o direito de propriedade era o mais extenso que se podia
praticar sobre uma coisa. Alves ensina que, embora a propriedade fosse elemento central “os
romanos ndo definiram o direito de propriedade” e ele mesmo a define como: “o conjunto de

o . 29
poderes que o proprietdrio tem sobre a coisa”.

Mesmo sendo o mais amplo dos direitos reais (facultava a seu titular a usar, gozar e

dispor da coisa) permitindo inclusive a destrui¢ao da propria coisa, essas faculdades por vezes

26 ANDERSON, Perry. op. cit. p. 63. nota 12

*” ALVES, José Carlos Moreira. Direito Romano. v.I. Rio de Janeiro : Forense, 10. ed. 1997. p.108.

8 MOURA, Paulo César Cursino de. Manual de Direito Romano. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p- 189 et. seq.

» ALVES, José Carlos Moreira. Direito Romano. v.I. Rio de Janeiro : Forense, 10. ed. 1997. p. 281 et. seq.
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podem sofrer limitagdes no exercicio absoluto desse direito. De uma forma geral estas
restricdes aconteciam em decorréncia de causas naturais ¢ das leis, atuando em duas esferas
de restricdes: as de interesse da vizinhanga (no campo privado) e as de interesse da

coletividade (no campo publico).*

O interesse da coletividade ainda era, portanto, um dos elementos que delimitava o
direito de propriedade. Para a idéia de coletividade, valem as palavras de Cicero, para quem a
“Republica, coisa do povo, considerando tal, ndo todos os homens de qualquer modo
congregados, mas a reunido que tem o seu fundamento no consentimento juridico € na

utilidade comum”.

Mas o fato ¢ que, muito embora sejam consistentes os argumentos acerca da
propriedade ter se transformado em absoluta e a0 mesmo tempo em que se aferia a existéncia
de alguns limites ao exercicio desse direito — ambos apresentados acima —, do ponto de vista
da realidade historia houve um enfraquecimento das camadas médias e inferiores romanas em
proveito dos latifundia. Houve um enfraquecimento dos costumes, do pater familias e um
fortalecimento da grande propriedade bem como da importancia que a elite romana deu a

protecdo da mesma.

Mas a pequena propriedade, assim como o pequeno agricultor entrou em franco
processo de decadéncia. E bem conhecido o passado rural da populagdo romana, dependendo
da agricultura para sobreviver. No entanto, o que se verificou nessa fase foi uma terrivel

opressao sobre esses camponeses, que por diferentes razdes os levou a ruina.

A politica expansionista de Roma foi o principal obstaculo a manutengdo desses
camponeses em suas propriedades, pois o estado de guerra permanente e a constante presenca
no teatro das operagdes militares faziam com que os camponeses se afastassem por anos a fio
de sua propriedade e familia. Esse foi o caso, em que milhares de camponeses italicos

permaneceram por seis anos para conseguir submeter a Ibéria (138. a.C. — 132 a. C.).

Por outro lado, com a morte do chefe de familia o seu sucessor quando fazia 18 anos
também deveria se alistar no exército. Nesse caso nao restava alternativa sendo vender a

propriedade. Como bem explica Bloch: *

30 Ibidem., p. 285 et. seq.; MOURA Paulo César de. op.cit. p.189 et. seq. Sdo mencionadas as limitacdes no interesse da
vizinhanca (ambitus, galhos das arvores limitrofes, contengdo de dguas pluviais, nunciacio de obras e caucio de dano
temido); no interesse da coletividade (dos rios navegaveis, largura das estradas, altura dos edificios, construcio de
tiumulos, desapropriacio).

31 CICERO. Da Republica. Livro I, XXV. Disponivel em: < virtualbooks.terra.com.br/ freebook/ colecaoridendo/
da_republica.htm>. Acesso em 20 set. 2008.

3 BLOCH. Leon. Lutas Sociais na Roma Antiga. 2. ed. Lisboa: Europa-América, 1974. p. 125 et. seq.
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Ainda no caso de os camponeses conseguirem regressar da guerra, muito poucas
vezes estavam em condi¢des de resistir as ofertas dos grandes proprietarios para
que lhe vendessem as terras. [...] Os agricultores converteram-se em soldados
profissionais e era freqiiente, uma vez terminado o servigo militar, aceitarem a
proposta de continuarem voluntariamente no exército e dedicarem-se ao saque de
preferéncia a voltarem ao duro trabalho de arrancarem da terra os meios de
subsisténcia. [...] os camponeses ricos, pelo contrario, mostravam-se pouco
inclinados para o servigo militar, do qual por todos os meios tratavam de se libertar.
Como a administragdo do Estado dependia essencialmente deles, ndo lhes era dificil
eximir-se daquela obrigacao.

Assim, o processo de expansdo territorial e econdmica encontrou o seu proprio limite,
como a historiografia tradicional ja consagrou, na incapacidade de Roma em fazer novas
fronteiras, capturar mais escravos € manter o seu modelo produtivo baseado na escravidao e

na grande propriedade fundiaria.

Nos dois momentos historicos tratados a questdo do publico e privado transparece
como cerne das relacdes politicas (Atenas) e juridicas (Roma). Esses elementos aqui apenas
pontuados serdo, a seguir, desenvolvidos e historicamente contextualizados dentro dos

objetivos do presente trabalho.



2. A CONSTRUCAO DA IDEIA DE CIDADANIA

2.1. A cidadania numa abordagem historica

O presente capitulo aborda a questdo da construcdo da idéia de cidadania com a

perspectiva de trazer-lhe coeréncia historica e evidenciar aspectos relevantes do problema.

E corrente o entendimento de que o Brasil passa por um processo de consolidagio
da democracia e aprofundamento da cidadania. No entanto, verifica-se que nas discussdes
sobre as causas da profunda desigualdade na sociedade brasileira — como expressdo da
continua e permanente ineficacia dos direitos sociais, civis e politicos para a sociedade
como um todo — sobressai um entendimento bastante diversificado relativo as causas e os
meios de solucdes existentes. Percepgdes divergentes, muitas vezes fragmentadas,
parecem compor os diagndsticos acerca do aprofundamento da democracia e da cidadania

e inclusive do papel do judicidrio nesse contexto.

Necessario, portanto, compreender melhor as construgdes dessas percepgdes
inclusive a partir das subjetivagdes feitas pelos principais atores envolvidos nos campos
juridico e politico da efetividade dos direitos sociais, como foi feito com as entrevistas

aplicadas (veja capitulo 5: A teoria na pratica: atores urbanos e os espacos de atuagao).

Para isso, inicialmente se procedeu uma investigacdo que alcangou dois momentos
claramente diferentes. Esclarece-se que se tratam momentos diferentes, porém
complementares. E ¢ exatamente esta complementaridade, alcancada pelo recorte do
tempo historico que permitirda melhor compreender a configuragdo do problema ora
estudado, o qual compreende o periodo de aproximadamente 1980 a 2008. O primeiro
corte proposto tem como datas-limite o inicio e o final da década de 1980; o segundo

corte, de 1990 até quase o final da primeira década deste século, ano de 2008.

O recorte, que ndo ¢ apenas temporal, abrange 2 diferentes cendrios juridico-
politicos

1°. Periodo: anos 1978—1989 aproximadamente. Identifica-se com a explosdo dos
movimentos grevistas no ABC, sua expansdo e a sequéncia de lutas e consolidacido dos
movimentos sociais enquanto atores face a ditadura militar, com as conquistas politicas

(elei¢des para governadores, prefeitos das capitais e presidente da republica), civis



(liberdade de imprensa, expressao e reunido), além das conquistas consolidadas no campo

politico-juridico com a Constitui¢ao de 1988.

2°, Periodo: compreende o periodo aproximado de 1990-2008, momento em que
o pleno exercicio formal das liberdades democraticas trouxe novas e alternativas formas
de gestdo da coisa publica, com experiéncias sistematizadas de gestdo democratica
municipal (caso do Or¢amento Participativo em mais de cem prefeituras); e, mais
recentemente, a partir da promulgacao do Estatuto da Cidade em 2001, novo marco legal
para cerca de 3.000 municipios, obrigatoriamente procederam a formulagdo de um Plano
Diretor Participativo, num processo que contou com amplo apoio politico e institucional
do Ministério das Cidades, 6rgdo criado em 2003. Coincide com a tultima legislatura

municipal (2005-2008).

Dessa maneira, dividida em dois tempos diferentes, a abordagem focaliza a
construcdo de uma idéia de cidadania em um primeiro momento. Nesse primeiro
momento, iniciada temporalmente em 1978 com as greves do ABC, verifica-se a criagao
de um novo sujeito social coletivo™ ¢ de uma nova idéia de cidadania formada nos
debates ocorridos entre amplos setores da sociedade civil no ultimo ciclo de generais-

presidentes do regime militar.

Observe-se que a idéia de sujeito social e de cidadania ¢ discutida a partir de uma
realidade cujos contornos ndo estavam plenamente dados e em cujo devir se projetavam
perspectivas.®® Isso ocorreu em torno de negociagdes, pressdes, criticas e combates com
os setores autoritarios e conservadores da sociedade brasileira. Momento das primeiras
eleicdes “livres” para governadores, depois de quase duas décadas de ditadura militar.
Fase também de inicio das elei¢des para prefeitos das capitais e normaliza¢do do exercicio

dos direitos politicos no Brasil.

Foi, portanto, momento em que novos atores politicos e sociais se rearticularam e
passaram a interagir naquele novo cendrio politico e social em um novo realinhamento

das forcas na sociedade.

3 SADER, Eder, Quando novos personagens entram em cena: Experiéncias, Falas e Lutas dos Trabalhadores da
Grande Sao Paulo (1970-1980). Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1988. No escopo de sua pesquisa, procede a revisiio
de literatura acerca da utilizacio da nog¢ao e do termo “novo sujeito coletivo” justificando seu uso pelo fato de
que os agentes dos movimentos sociais expressam uma insistente preocupacio na elaboracio de identidades
coletivas como forma de exercicio de suas autonomias. p.50 e ss.

¥ Idem. p. 52-53.
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Muito importante nesse momento de abertura politica foi a eleicdo do primeiro
presidente civil, depois de cerca de vinte anos de generais-presidentes, fato esse que

. oq. . ~ . M rel 35
viabilizou a realizacdo de determinados compromissos da pauta da abertura politica.

Um deles foi o compromisso negociado de convocagdo de uma Assembléia
Nacional Constituinte, cujos trabalhos foram a base da Constitui¢do “cidada” de 1988. No
contexto da Constituinte, se destaca a ascensdo dos movimentos sociais ¢ a inser¢ao de
muitas de suas bandeiras na Constituicdo de 1988. Gohn menciona que os anos de 1980
sdo parte de uma fase movimentalista dos movimentos populares — acdes organizadas
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mais internas — de dentro das comunidades para fora.

Pode-se considerar que o processo de democratizagao das instituigdes no Brasil foi
profundamente marcado pela Assembléia Constituinte e por ampla mobiliza¢do de setores
organizados da sociedade civil, fato que criou progressivamente uma nova agenda politica

para o pais.

Havia naquele momento histérico, um relativo consenso acerca da necessidade de
estruturar juridicamente as bases de um pais em que determinados valores, direitos e
deveres fossem assegurados, especial e convergentemente sintetizados na democratizagao

das institui¢des politicas, tal como expresso na Constitui¢do de 1988.

2.2. Os direitos da cidadania: constituicao para qual cidadao?

5 Mas, ¢ bem verdade que José Sarney, embora eleito por via indireta como vice-presidente no Congresso
Nacional, assumiu e cumpriu o0 mandato completo como presidente da Republica. Tinha uma trajetoria politica
vinculada aos setores mais conservadores da politica brasileira, tendo sido presidente do partido governista da
ditadura (ARENA). Por outro lado, o fato de o presidente eleito Tancredo Neves ter sido aceito pelos setores
mais duros do regime, para a eleiciio indireta para Presidente se devia certamente a sua propalada
“confiabilidade”pelo regime.

% GOHN, Maria da Gléria. Movimentos Sociais ¢ Redes de Mobilizagdes Civis no Brasil Contemporanea.
Petrépolis: Vozes, 2010. p.171.
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E classica a idéia de cidadania, como direito a ter direitos, baseada na relacio entre
o Estado e cidaddo, vinculada a visdo contratualista da sociedade, entre direitos e
obrigagdes mutuas. A incorporagdo dessa percepcdo ocorre no campo juridico quase que
estritamente por via politica. Assim, analisadas algumas defini¢des de cidadania feitas por
juristas, entre eles os principais constitucionalistas brasileiros, logo se percebe que as
conceituagdes sdao absolutamente insuficientes para atingir aos requisitos mais amplos
sobre o conceito, especialmente os relacionados aos beneficios materiais do Estado do
bem-estar, elencados no campo dos direitos sociais. Sdo, portanto, definicdes incompletas,

porque restritas apenas ao ambito juridico vinculadas aos diretos politicos.

Para Manoel Ferreira Filho “A cidadania em sentido estrito é o status de nacional
acrescido dos direitos politicos (strictu sensu) isto é, poder de participar do processo

governamental, sobretudo pelo voto.” '

Ou ainda, na definicdo de um dos doutrinadores mais influentes na Constituinte,
José Afonso da Silva:

A cidadania qualifica os participantes da vida do Estado, ¢ atributo das pessoas
integradas na sociedade estatal, atributo decorrente do direito de participar no
governo e direito de ser ouvido pela representagdo politica. Cidaddo, no direito
brasileiro, ¢ o individuo que seja titular dos direitos politicos de votar e ser
votado e suas conseqiiéncias.

Por fim, para Celso Bastos “A palavra ‘cidaddo é voltada a designar o individuo
de posse de seus direitos politicos. A cidadania, portanto, consiste na expressao dessa
qualidade de cidaddo, no direito de fazer valer as prerrogativas que defluem de um

fe 539
Estado Democratico.”

O conceito de cidadania ¢, além de plurivoco, também construido em configuracao
histérica. Cidadania ¢ um termo que, por exemplo, tem na versao do que representou na
Franca na segunda metade do século XVIII, uma visdo muito diferente da percepc¢ao

atual.

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1999, p.112.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2001. p-348-349.
Professor titular de Direito Constitucional da USP, foi Assessor do Senador Mario Covas na Constituinte..

3 BASTOS, Celso. Dicionario de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p-19.
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Representava naquele momento histérico “uma sintese da liberdade e igualdade
de todos e implicava o direito de gozar de todos os beneficios proporcionados pela vida

- . ~ 40
social e de se fazer ouvir em relagcdo a todos os assuntos de natureza comum.”

Nao obstante a ambigiiidade do conceito de cidadania aponta-se sua grande
relevancia juridica cuja importancia ¢ reconhecida na defini¢do constitucional de Estado
Democratico de Direito. Esta determinag@o esta no artigo 1° da Constituicdo de 1988 ao
definir que o Brasil como um Estado Democratico de Direito tenha o seu fundamento na

cidadania.*!

Existe na abordagem juridica, uma conexdo entre cidadania e Estado Democratico
de Direito exprimindo o vinculo entre a cidadania e o Estado. Mesmo que sejam conceitos

equivocos e propensos a ambigiiidades.

Estado de Direito e Democracia sao nogdes que freqiientemente tém sido
colocadas como equivalentes; todavia, ¢ necessario esclarecer que a no¢ao de Estado de
Direito foi criada pelo liberalismo visando caracterizar um Estado contido dentro dos

limites legais sem a possibilidade de intervir na vida social e economica.

Inclusive se utilizava na literatura juridica a expressdo “Estado Liberal de Direito”,
cujas caracteristicas eram a submissao ao império da lei; divisdo dos poderes; enunciado e
garantia dos direitos individuais.* Por isso deve-se ter a clareza historica de que o
surgimento deste conceito foi importante em um momento de superacdo do Absolutismo e
afirmacdo da supremacia da lei. Afirmou a liberdade do individuo perante o soberano em

oposic¢ao a concentragdo de poderes no Estado.

O Estado de Direito moderno, como mencionado, tem origem no conflito de
afirmacdo dos direitos naturais da pessoa humana face ao Absolutismo, no século XVIII.

Nesse contexto consolidou-se a idéia de um Estado Democratico como um ideal supremo;

““DALLARI, Dalmo de Abreu. Estado de Direito e cidadania. In: GRAU, Eros Roberto e GUERRA FILHO, Willis

Santiago (orgs.). Direito Constitucional: Estudos em homenagem a Paulo Bonavides. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p.
194-200.
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4l Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissoliivel dos Estados ¢ Municipios e do Distrito Federal,

constitui-se em Estado Democratico de Direito ¢ tem como fundamentos:
I - a soberania;

II - a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo inico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos

desta Constitui¢ao. (grifo nosso)
“2SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p.117.



e, lastreando esse ideal, o pensamento jusnaturalista de Locke e Rousseau teve forte
influéncia. Mas, nao houve proposta por eles da adocao de governos democraticos e
inclusive Rousseau manifestou todo o descrédito a este tipo de governo dizendo que “um
povo que governar sempre bem jamais necessitara ser governado, jamais existiu
verdadeira democracia. Se existisse um povo de deuses, ele se governaria

. 43
democraticamente.”

O fato destes conceitos serem plurivocos e, especialmente, pelo fato de a
Constituicao de 1988 ter lhes dado grande centralidade no sistema, houve uma mitigacao
de sua forca por interpretacdes marcadas geralmente por uma visdo formalista do direito,
como as citadas acima. Por isso as criticas ao formalismo juridico batem na prépria
legitimidade social dessas visdes, pois: “uma visdo que ndo relaciona a expressao
"Estado de Direito" a um conteudo ético determinado nem expressa a preocupagdo com a
legitimidade do direito, é motivo pelo qual se pode afirmar que ndo é pelo direito que o

Estado se legitima.”**

Para melhor proceder a esta discussdo, necessario compreender a categoria
cidadania e sua contextualizacdo historica como manifestacdo de uma determinada idéia
de uma época especifica. Nesse quadro, cabe assim discutir algumas percepgdes da

cidadania enquanto um processo de construgao historica.

Sobre a delimitacao do conceito de cidadania apresenta-se a obra cldssica de T. H.
Marshall, que tém como cendrio a Europa, mais especificamente, a Inglaterra. Nessa obra,
em que se traca uma trajetdria da construcao da cidadania, ¢ mostrado o conceito dividido
em trés elementos ou partes: civil, politica e social.

O elemento civil é composto dos direitos necessarios a liberdade individual —
liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e fé, o direito a
propriedade e de concluir contratos validos e o direito a justica. Este ultimo
difere dos outros porque ¢ o direito de defender e afirmar todos os direitos em
termos de igualdade com os outros e pelo encaminhamento processual. Isso
demonstra que as instituigdes mais intimamente associadas com os direitos
civis sdo os tribunais de justica. Por elemento politico se deve entender o
direito de participar no exercicio do poder politico... como membro... ou como
eleitor. As institui¢des correspondentes sdo o parlamento e os conselhos do
governo local. O elemento social se refere a tudo o que vai desde o direito a
um minimo de bem-estar econdmico e seguranga ao direito de participar, por
completo na heranca social e levar a vida de um ser civilizado de acordo com
os padrdes que prevalecem na sociedade. As instituigdes mais intimamente
ligadas com ele sio o sistema educacional e os servigos sociais. *’

“* DALLARI. Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 26. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2007. p. 147 e ss.
“ pallari. op. cit. p. 197.
% MARSHALL, T. H. Cidadania, Classe Social e Status. Rio de Janeiro: Zahar, 1967.
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Na concepcao de Marshall, os conflitos sociais modernos sdo lutas para a
eliminacdo dos obstaculos ao gozo desses direitos (civis, politicos e sociais) que juntos

compdem a cidadania plena.

Contextualizando historicamente na Inglaterra essas lutas, Marshall introduz as
fases temporais em que houve a conquista de cada um desses elementos formadores da

cidadania, ocorrida entre os séculos XVIII e XX.

Os primeiros elementos, sintetizados como direitos civis tiveram o seu periodo de
mais denso de formagao no século XVIII com a conquista de alguns direitos importantes
inclusive para as sociedades contemporaneas, como a lei do habeas-corpus em 1679. No
decorrer do século seguinte, outras conquistas ou protecao do cidadao face ao Estado

- .46
foram acrescidas a este tipo.

Os direitos politicos seguiram cronologicamente aos civis € foi uma das
principais caracteristicas do século XIX. Durante essa fase, os direitos politicos que
existiam apenas de maneira restrita para parcela da populacdo, foram expandidos

progressivamente para novos setores.

Afere-se que os direitos politicos no século XVIII ainda eram deficientes ndo em
conteudo formal, mas na sua distribuicdo. Eram privilégios limitados as camadas médias
da populagdo e a aristocracia. Nesse sentido, s6 em 1918 hd a adogdo do sufragio

universal.

Os direitos sociais, que historicamente tiveram suas raizes nos grupamentos
comunais, guildas e corporagdes medievais, foram conquistados apenas no século XX.
Nesse campo, ¢ interessante constatar que na Inglaterra Moderna, determinados
privilégios comerciais, como a protecdo contra a concorréncia, foram sendo
progressivamente dissolvidos até restar apenas a lei dos pobres — Poor Law — que era uma
forma de assisténcia publica mesclada com puni¢do aos indigentes. Sobre a reforma dessa
lei ocorrida em 1834, Marshall menciona que:

Pela lei de 1834, a Poor Law renunciou a todas as suas reivindicagdes de
invadir o terreno do sistema salarial ou de interferir nas forgas do mercado
livre. Oferecia assisténcia somente aqueles que, devido a idade e a doenca,
eram incapazes de continuar a luta e aqueles outros fracos que desistiam da
luta admitiam a derrota ¢ clamavam por misericordia [...] A Poor Law tratava
as reivindicagdes dos pobres como ndo como uma parte integrante de seus
direitos de cidaddo, mas como alternativa deles... Pois os indigentes abriam
mao do direito civil, da liberdade pessoal devido ao internamento na casa de

35

4 Para um maior detalhamento dos atos legais desse momento da Inglaterra: SOARES, Luiz Carlos. Ciéncia, Religidio

e Ilustracdo: as academias de ensino dos dissidentes racionalistas ingleses no século XVIII. Revista Brasileira de
Historia. vol. 21, n. 41. 2001. Sao Paulo, p. 173-200.



trabalho e eram obrigados por lei abrir mdo de quaisquer direitos politicos que
possuissem.

Isto ¢, a lei tinha um cardter muito rigoroso no sentido de obrigar a seus
beneficidrios a terem uma vida sob controle além os obrigar renunciarem a determinados
direitos. No entanto, a Poor Law nao era o unico exemplo entre divorcio entre os direitos
sociais e o status da cidadania; Marshall afirma também que os primeiros Factory Acts
tinham a mesma tendéncia:

Pois embora tenham levado a melhoria das condigdes de trabalho ¢ a uma
redugdo das horas de trabalho em beneficio de todos aqueles empregados nas
industrias por elas regidas, negaram-se, meticulosamente, a dar esta protegdo
diretamente ao homem adulto, o cidadao par excellence... Mas, no fim do
século XIX... o cddigo industrial se tornou um dos pilares do edificio de
direitos sociais. ¥/

Além disso, compondo a situacdo no século XIX, a democracia politica
necessitava de um eleitorado educado e a industria e o setor de servigos precisavam de
mao-de-obra melhor qualificada, dando ensejo a universalizagdo da educacdo primaria
publica. “Sendo assim, o desenvolvimento da educac¢do primaria durante o século XIX
constitui o primeiro passo decisivo em prol do estabelecimento dos direitos sociais da
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cidadania no século XX.”

Marshall da especial énfase ao direito a educagdo que, embora apropriado pelo
Estado, ¢ um servigo de tipo unico, “um direito social de cidadania genuino” em razao de
que o objetivo da educagdo ¢ moldar o adulto em perspectiva. E este direito teria sido a

base em prol do estabelecimento dos aspectos sociais da cidadania no século XX.

Como sintese do processo de construcdo da cidadania, Marshall destaca que dois
efeitos sdo essenciais; o primeiro deles foi a separacdo funcional de cada um dos
elementos, de maneira que cada direito seguiu a sua propria trajetoria na qual: “O divorcio
entre eles era tdo completo que é possivel (...) atribuir o periodo de formagdo da vida de
cada um a um século diferente — os direitos civis ao século XVIII, os politicos ao XIX e os

sociais ao XX.”
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" MARSHALL, op. cit p. 72 e ss. No entanto, niio ¢ uninime esta posi¢iio, pois Paul Singer pensa de maneira diferente,

considerando que os Factory Acts foram os primeiros direitos sociais legalmente adquiridos na era do capitalismo
industrial. Essas leis declaravam que a liberdade de contratar néo era ilimitada, pois tinham como limite a pessoa
humana cuja integridade fisica e mental deveria ser preservada. SINGER, Paul. Direitos Sociais: a cidadania para
todos. p. 191-263. In: PINSKY, Jayme e PINSKY, Carla (orgs.). Historia da Cidadania. Sdo Paulo: contexto, 2005. p.
222.

8 MARSHALL, op. cit. p. 74.



O segundo efeito foi o distanciamento das instituicdes com relacdo aos grupos
sociais que elas buscavam servir, ocorrido em razao de seu novo carater, carater amplo e
de abrangéncia nacional e que teve como conseqiiéncia a necessidade de se recriar o
mecanismo de acesso as instituigdes. Nesse processo houve a conexdo de cada um dos
direitos ligando-o a uma determinada institui¢cdo; esse fato refor¢cou o “completo divorcio”

referido por Marshall acima. *°

Por fim, cabe ainda mencionar a distingdo entre classe social ¢ cidadania ou status.
A cidadania ¢ entdo “um status concedido aqueles que sdo membros integrais de uma
comunidade. Todos aqueles que possuem o status sdo iguais com respeito aos direitos e

L . 50
obrigagoes pertinentes ao status.”

Neste caso, a cidadania passa a ser uma relagdo do individuo diretamente com o
Estado e a ele sdo conferidos direitos individuais em direcdo a igualdade de condicdes

com outros membros da comunidade.

Jé& a classe social “¢é um sistema de desigualdade”. Esta relacionada com a posicao
do individuo no mercado de trabalho. Assim, ¢ possivel reconhecer que a classe social se
fundamenta nas desigualdades inerentes dos individuos, enquanto que funciona também
como gerador de desigualdades. Nessa dire¢do, status e classe social sdo discrepantes em

suas finalidades e correspondem a principios opostos.

A teoria de Marshall, aqui apresentada parcial e sumariamente, criou uma reflexao
sobre a igualdade como produto da universalizagdo da cidadania dentro de um sistema
que gera desigualdades, que ¢ a economia de mercado. Sua tese ¢ de que, nos quadros do
capitalismo, essa convivéncia, ndo sé ¢ tensa, mas possivel, desejavel, como também ¢

necessaria.

Interessante notar que a definicao dos direitos sociais de Marshall ¢ bem menos
precisa do que a dos direitos civis e politicos. Um dos principais problemas identificados
€ que nessa concepgdo ¢, se existe um equilibrio entre os direitos individuais e coletivos

~ . . . ,oe .. 1
ndo se aprofunda, como isso poderia ser traduzido em termos de politicas sociais? >

Dentro da mesma linha tematica, contribuindo para ampliar a reflexdo sobre a
conceituagdo de cidadania no Brasil, Jos¢é Murilo de Carvalho também localiza a

cidadania como um fenomeno complexo e historico:

4 Idem. p. 66 e ss.
S Idem. p. 76.
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O fendmeno da cidadania ¢ complexo e historicamente definido... O exercicio
de certos direitos, como a liberdade de pensamento e o voto, ndo gera
automaticamente ndo gera automaticamente o gozo de outros, como seguranga
e o emprego... Dito de outra maneira: a liberdade e a participagdo ndo levam
automaticamente, ou rapidamente, a resolucdo de problemas sociais. Isto quer
dizer que a cidadania inclui varias dimensdes ¢ que algumas podem estar
presentes sem as outras.”

Retornando a  Carvalho, a  percep¢do dessa complexidade ou
multidimensionalidade da cidadania € expressa em um questionamento: “uma cidadania
plena, que combine liberdade, participacio e igualdade para todos, é um ideal

desenvolvido no ocidente e talvez inatingivel.”

As defini¢des dos direitos da cidadania aqui apresentadas sdo os mesmas de
Marshall: direitos civis, direitos politicos e direitos sociais. Assim, uma possivel
cidadania plena aconteceria apenas quando houvesse a titularidade dos trés direitos; caso
contrario, seria uma cidadania incompleta. J& os ndo-cidaddos seriam aqueles que nao se

beneficiassem de nenhum dos direitos.

No entanto, Carvalho indica que os percursos sdo diferentes € que nao ha uma
linha reta, podendo existir desvios e retrocessos imprevistos ndo considerados por
Marshall. Explica ainda que o percurso inglés — base para a teoria de Marshall — foi
apenas um entre varios, pois a Franga, a Alemanha e os Estados Unidos tiveram trajetorias

especificas.

Carvalho menciona que a seqiiéncia das conquistas dos direitos ndo foi apenas
cronologica, mas logica, onde os direitos civis permitiram a conquista dos direitos
politicos e estes, por sua vez, permitiram a conquista dos direitos sociais. Contudo,
evidencia que no modelo de Marshall houve uma exce¢do na seqiiéncia dos direitos: a
educacdo popular, pois se ela tem sido definida como um direito historico, ela foi, na

verdade, um pré-requisito na expansio de outros direitos.>

Carvalho considera que no caso da cidadania brasileira ndo ¢ possivel a aplicagao
do modelo inglés de Marshall; sua utilizacdo ¢ de cunho tedrico e pode ser usado numa
perspectiva comparativa. Segundo ele existem pelo menos duas diferengas essenciais:
uma se refere a énfase aos direitos sociais em detrimento dos dois outros elementos. A
segunda se refere a seqiiéncia com que os direitos foram conquistados, onde o social

precedeu os outros.

52 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 7. ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira,
2005. p. 8-9.

3 Idem. p.11
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Aqui primeiro vieram os direitos sociais, implantados em periodo de supressao
dos direitos politicos e de redugdo dos direitos civis por um ditador que se
tornou popular. Depois vieram os direitos politicos, de maneira também
bizarra. A maior expansdao do direito do voto deu-se em outro periodo
ditatorial, em que os 6rgdos de representacdo politica foram transformados em
peca decorativa do regime.**

Vale aqui uma nota histérica. No pos-guerra, enquanto a Europa Ocidental
conquista o estado social, os Estados de capitalismo periférico, embora de uma maneira geral
tenham adotados constituigdes sociais, ndo a aplicam. No Brasil, Vargas diminuiu os direitos
politicos, civis; no entanto, no contexto de substitui¢do das importagdes € o desenvolvimento
voltado para o mercado interno firma-se um pacto entre Vargas, a burguesia industrial, classes
médias e o movimento sindical. A partir desse rearranjo algumas “concessoes” foram feitas

pela ditadura e se caracterizaram como as expressoes dos direitos sociais.

Assim, a Constituigdo de 1937 define as linhas da politica social e confirma
direitos trabalhistas existentes na constituicdo de 1934: salario minimo, férias anuais e
descanso semanal ¢ a Justiga do Trabalho. Houve também maior controle dos sindicatos com
o restabelecimento da unidade sindical e a proibi¢do de greves.
Em razao disso ¢ que Carvalho elabora a tese da pirdmide invertida apresentada
como conclusdo de seu trabalho. Na constru¢do da cidadania no Brasil houve uma
inversdo completa da seqiiéncia proposta por Marshall, onde “a piramide de direitos foi

colocada de cabega para baixo.”

Com o pressuposto de que “a desigualdade no Brasil é um cancer muito mais
dificil de curar do que foi historicamente a escraviddo”, o que fica evidenciado na
apresentacao desse modelo invertido ¢ que algumas configuragdes historicas obstam a

plenitude dos direitos no Brasil, aspectos que podem ser listados pontualmente:

o A excessiva valorizagdo do poder executivo, com a cultura politica
estatista;

o A desvalorizacdo do poder legislativo e seus titulares;

o A visdo corporativa dos interesses coletivos prevalecendo num quadro de

auséncia de organizacdo autonoma da sociedade.

Comparativamente nas analises de Marshall e Carvalho observa-se que, além da
diferenca de sequéncia do surgimento dos direitos, os modelos se diferenciam pela énfase
nos direitos sociais (direitos de segunda geracdo) comparativamente aos direitos civis e

politicos (de primeira geracao).

5 Idem. p. 219-220.



Em sua andlise, Carvalho reforcando a historicidade desse quadro, menciona que

“o fator mais negativo para a cidadania foi a escraviddo.”

Na mesma dire¢io segue o entendimento Grinberg, > para quem o bloqueio
histérico da cidadania tem relagdo com a demora na criagdo do Cédigo Civil no Brasil.
Aponta ela que um dos principais elementos no impasse para se aprovar o codigo civil no

legislativo foram as disputas sobre o conceito de cidadania.

Na fase colonial, a questdo da escraviddo que era um problema fundamental —
visto sua importancia econdmica e social — foi “ajustada” do ponto de vista juridico com

novas teorias.

Tratava-se das teorias do direito natural objetivo e subjetivo nas quais varias idéias
miticas se conformaram no sentido constante de escamotear determinadas caracteristicas
da realidade. A primeira teoria, a do direito natural objetivo, justificava a escravidao — do
negro e do indio — traz a legalidade e legitimidade a dominagdo do branco superior ao
negro e indio inferiores. A teoria do direito subjetivo tinha duas facetas: a inferioridade
natural dos indios os motivava a escolher livremente a serviddo voluntaria e por isso
legalmente passavam a condicdo juridica de escravos; com relagdo aos negros, se
afirmava que eram originariamente prisioneiros vencidos na guerra entre europeus e

africanos. °°

No entanto, a escraviddo se prolonga bem além da Independéncia e mantém-se
como essencial para a producdo da riqueza agraria brasileira. A Constituicao Imperial
outorgada de 1824 determinara a organiza¢io “o quanto antes” de um codigo civil.’” A
demora em sua edi¢cdo, que faz parte de nossa historia, foi causada por dois motivos; o
primeiro se refere a dimensdao mesma da tarefa juridica que ¢ sistematizar racionalmente a
vida civil em sociedade, especialmente no inicio do século XIX quando se passou a
considerar a dimensdo contingencial no direito.”® Mas o principal impasse nas discussdes

girava em torno do estatuto da cidadania e o sistema de escravidao.

55 GRINBERG, Keila. Codigo Civil e Cidadania, 2 ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2002,

40

56 CHAUL Marilena. Brasil — Mito Fundador e Sociedade Autoritaria. 5. reimpr.Sao Paulo: Fundacio Perseu Abramo,

2004. pp. 57 e ss. Este tema sera retomado no proximo capitulo.
570 artigo 179, XVIII, determinava a organizacio de um Cédigo Civil e Criminal. O fato é o Cédigo Criminal foi

editado rapidamente, em 1830. Ja o Cédigo Civil, que regula as relacdes privadas na sociedade, isto é, os direitos civis

tais como os direitos e obrigacdes (e ilicitos civis) nos contratos, propriedade, familia, sucessdo, foram regulados
apenas com a edi¢iio do codigo de 1916.

%8 No século XIX, com a derrota do jusnaturalismo e a vitoria do positivismo juridico, surgiram os codigos, as constituicdes e
mudava-se da idéia do direito como necessario para contingente, onde a variabilidade de seu contetido envolvia a questdo do

que adotar e 0 que manter no sistema juridico.



Como legislar sobre as relagdes privadas se boa parte da populacdo nem era
considerada juridicamente pessoa (isto €, sujeito de direitos e deveres)? A chamada
“chaga portuguesa” tinha se adaptado ao sistema de produg¢do no Brasil sustentando a
riqueza da lavoura cafeeira.”” Como legislar sobre humanos que um dado momento eram
“coisas” no sentido juridico (similar a um animal) e em outro, uma vez liberto, deveria
responder como pessoa? Além disso, se liberto, mas demonstrasse “ingratidao” para com

seu ex-senhor poderia voltar a condi¢@o de escravo.

O escravo nao comprava ou vendia em seu nome, nao alugava, nao herdava nem
fazia testamento: ndo fazia nenhum negodcio juridico. Costume contra legem sob os
auspicios da Igreja era o casamento nos ritos da Igreja quando entdo os escravos eram
considerados membro de uma “familia” e a partir dai nenhum componente poderia ser

vendido separadamente.®

Considerado por muitos civilistas como o maior jurista brasileiro de todos os
tempos, Teixeira de Freitas, estava incumbido pelo governo imperial da tarefa de elaborar
a consolidacdo das leis civis existentes (compilacdo sistematizada), finalizada em 1854.
Apds o qué, foi incumbido de fazer um esbogo para o Cdédigo Civil, tarefa que termina em

1867.

Teixeira de Freitas acreditava que a escraviddo era um regime transitorio e que o

, q- .. . 1
Cédigo civil deveria ser “eterno.” °

Ent3o ndo poderia haver disposi¢des sobre escravos.
Esse foi o impasse na comissdo revisora. A propria constituicdo de 1824 era omissa

: . Lo 62
quanto ao escravo, embora conferisse ao liberto o grau de cidadao.

O esbogo de Teixeira de Freitas a partir de entdo (1867) ndo mais avangou nos
tramites legislativos e politicos até que novo projeto fosse elaborado discutido e votado

mais de 40 anos depois (em 1916) para se constituir no primeiro codigo civil brasileiro.

¥ Celso Furtado lembra que em 1830 o café ja era o principal produto da pauta de exportagdes.
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 Observe-se que, se 0 escravo nio era pessoa do ponto de vista civil, do ponto de vista penal era imputavel por todo e
qualquer delito que viesse a cometer, respondendo como pessoa. Ver WELLING, Arno. O Escravo ante a lei civil e a
lei penal no Império. In: WOLKMER, Anténio Carlos. (org.) Fundamentos de Histdria do Direito. 3.ed. Belo Horizonte:

Del Rey, 2005.p. 331-349.

! Eram ainda resquicios do espirito de uma época na qual o direito (jusnaturalista) tinha o carater de imutabilidade e

era subordinado a uma instancia superior (natureza, Deus ou a razio, dependendo da fase). Dentro desse mesmo

espirito, Napoledo Bonaparte - que supervisou diretamente a criacdo do Cédigo Civil francés de 1804 - dizia que suas

vitérias nas batalhas seriam esquecidas, mas o seu cédigo “iria durar para sempre”.
52 Art. 6. Sio Cidaddos Brazileiros:

1. Os que no Brazil tiverem nascido, quer sejam ingénuos [aquele que nasceu livre], ou libertos, ainda que o pai seja
estrangeiro, uma vez que este nao resida por servigo de sua Nagao.



O conflito entre uma concepgao liberal afrontada por uma realidade escravocrata
impediram o consenso das elites imperiais em torno de um projeto de Estado-nacao

baseado em uma cidadania coletiva e na no¢do de igualdade.

Nao ha duvida de que a aboligdo trouxe a liberacao juridica da escravidao, isto €, a
“liberdade” do ponto de vista formal. Mas esse desfecho ja estava sendo planejado ha
muito, bem antes da aboli¢do, quando ocorre o fim do trafico externo e se define a entrada
dos colonos europeus, a lei de Terras de 1850 ¢ sancionada com o objetivo de impedir o

acesso generalizado a terra.

No Brasil, a historiografia tradicionalmente aponta que os conflitos acerca da
ambigiiidade da formagdo do Estado-nagdo se colocaram desde a Independéncia (1822) e

se prolongaram mais agudamente, até o fim da Reptblica Velha, com a Revolugao de 30.

Retomando a questdo das fases historicas dos direitos, Santos apresenta uma
tipologia de trés geracdes dos direitos humanos, em um quadro que embora reconheca ser
“um tanto esquemdtico”, a partir da constatacdo de que “desde o século XVIII a trajetoria

da modernidade esta vinculada ao desenvolvimento do capitalismo nos paises centrais”.
63

Os direitos humanos de primeira gerag¢do, oriundos do contexto historico do
capitalismo liberal que cobre todo o século XIX com a expansdo e consolidacdo dos
direitos civis e politicos, foram se expandido em razdo das lutas dando resultado a

componente democratica do estado Liberal.

Os direitos humanos de segunda geragdo, alcangados na numa fase que vai da
parte final do século XIX e se prolonga até¢ a década de 1960, marcado pela conquista
dos direitos sociais e econdmicos ¢ lastreado no Estado-Providéncia ou Estado Social de

Direito.

Finalmente, a ferceira geragdo de direitos humanos, a qual nos € contemporanea
desde a década de 1960, e que consiste na afirmagdo de direitos culturais, pos-
materialistas [imateriais — isto €, relativos a propriedade intelectual — tais como patentes,
direitos autorais, direitos de software, cultivares, etc.] e anunciadores de modos de vida

alternativos (ecologicos, feministas, anti-racistas, pacifistas).

Ha que se observar, como enfatiza Santos, que nos trés periodos as conquistas

efetivamente consolidadas estiveram subordinadas diretamente as exigéncias do

% SANTOS, Boaventura de Souza. Os direitos humanos na pés-modernidade. Boletim Associagio Portuguesa de
Estudos sobre o Direito em Sociedade - Direito e Sociedade. APEDS. n. 5, 1989. p. 3-12.
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desenvolvimento do capitalismo nos paises centrais, “pois visavam confrontar suas

conseqtiéncias e ndo as suas causas.”

Essa vinculagdo das lutas pela afirmagdo dos direitos humanos ao Estado dé4 causa
— entre outras motivacdes — a necessidade de se repensar a sua propria natureza fundante e

historica. Sobre esse aspecto, Santos lembra que:

Sobre a natureza dos direitos humanos observa-se que antes de mais que o
paradigma da modernidade concebeu os direitos humanos como emancipacgao
do direito e este como emanacao do Estado. Em conseqiiéncia, s6 o poder do
Estado foi objeto de confrontagdo com os direitos humanos, s6 o direito do
Estado sofreu o impacto democratizador dos direitos humanos. Omitiu-se o
fato de que na sociedade ha varios modos de producio de poder e de
direito e que o Estado é apenas um entre eles, ainda que por certo o mais
importante. Omitiu-se, portanto, a questdo do pluralismo juridico, sobretudo
no atendimento que lhe deram a sociologia e a antropologia juridicas nas
ultimas trés décadas... O fato de os direitos humanos se confinarem ao
direito estatal limitou muito o seu impacto democratizador, pois deixou-os
conviver com outros direitos ndo estatais... Por outras palavras, o individuo
titular dos direitos humanos acabou por ser sempre mais cidadio no
espaco publico do que no espagco familiar ou no espaco da producio,
apesar de passar nestes a maior parte de sua vida. (grifo nosso)®

Aqui se clarifica o fato de que a cidadania ocidental — tal como construida desde a
fase de expansdo da sociedade liberal (fins do século XIX) — em razdo de sua propria
historicidade, traz em seu bojo como caracteristica fundante uma ac¢io de origem em base
estatal. Tal elemento tem sido limitador de suas possibilidades, como ¢ a critica de Santos,
pois “além de ser um direito de pretensdo universal, geral e abstrato, além de estatal, tal

’

como a arquitetura modernista, ele nega o contexto no qual se insere.’

Além disso, esta concepcao limitada de direitos humanos de base estatal que nega
seu proprio contexto de existéncia “se traduz numa quase exclusiva atengdo ao quadro de

promulgacgdo de direitos e a conseqiiente negligéncia do quadro de aplicagdo.”

Essa configuracdo ¢ responsavel, sem duvida nenhuma, pela ineficacia do direito
por um lado e pela super—especializacdo da ciéncia juridica por outro, levando a um

quadro onde conclusivamente se afere que: “é necessario uma nova concepgado do direito,

% Jdem. O Pluralismo Juridico tem como defini¢éio a coexisténcia de varios sistemas juridicos no seio da mesma
sociedade, niio se vinculando como direito apenas aquele instituido pelo Estado. No caso de Boaventura de Souza
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Santos, ele sustenta a existéncia de seis ordenamentos juridicos correspondentes as seis formas de poder em exercicio:

1) doméstico; 2) direito da producio; 3) direito da troca comercial; 4) direito da comunidade ou grupos sociais; 5)

direito estatal; 6) direito das relacdes internacionais. O Pluralismo Juridico é, portanto diametralmente contrario a

concepcio monista e positivista do direito (ou centralismo juridico), e que vincula o Direito com o Estado — desde a
producio de suas normas até as garantias das mesmas; no entanto, esta visdo tem quase total aceitaciio pelos

legisladores, juizes e advogados. Conf. SABADELL, Ana Lucia. Manual de Sociologia Juridica — Introduggo a uma leitura

externa do Direito. 3. ed. atualizada, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 120 e ss.



uma concep¢do mais humana de direito. Um direito consciente de sua condi¢do

humana.”

Outro aspecto relevante mencionado por Santos é o problema da dindmica de
conquista dos direitos humanos sociedades de capitalismo periférico, pois “ao contrario
do que se passou nos paises centrais, ndo é possivel se pensar a luta pelos direitos
humanos de modo seqiiencial: primeiro pelos direitos civis e politicos e depois pelos

direitos sociais e economicos.”

Além disso, percebe-se também que, se anteriormente as lutas pelos direitos
humanos eram dirigidas face ao Estado Nacional, hoje em razdo da internacionalizagao da
economia se reclama por um novo internacionalismo de cidadania. Como sintese para
essa questdo, Santos finaliza:

Mas tanto no centro como na periferia, o que esta verdadeiramente em causa ¢
a cria¢do de novos espagos politicos, a ampliacdo do espago publico, a criagdo

de novas identidades e de novos sujeitos coletivos capazes de aprofundar a
democracia no préoprio processo de luta pelo aprofundamento da democracia.

Outra abordagem bastante interessante, mas que nao pretende estabelecer
nenhuma classificagdo geral sobre cidadania, ¢ a de Milton Santos. A contribuicdo
pioneira de Santos ¢ vincular cidadania e territdrio, pois que “o valor de um individuo
depende do lugar onde esta. Em nosso pais o acesso aos bens e servigos essenciais,
publicos e privados é tdo diferencial e contrastante, que a grande maioria de brasileiros,

. . . 65
no campo e na cidade acaba por ser privada desses bens e servigos.”

Segundo Milton Santos, existem nas grandes cidades diferentes ordens de
cidaddos, desde aqueles que utilizam os fartos de recursos existentes na metropole inteira
até aqueles que por falta de recursos, a utiliza parcialmente (até como se fora uma cidade
pequena). Desta forma, a rede urbana de servigos ¢ real apenas para alguns cidadaos. E
sdo as desigualdades das regides urbanas ¢ que determinam a desigualdade no valor de
cada pessoa considerando que a localizagdo das pessoas no territério €, quase sempre,

produto da combinagdo entre forgas do mercado e decisdes do governo.

% SANTOS, Milton. O Espago do cidaddo. Sao Paulo: Nobel, 1987. pp. 111 e ss. Este trabalho é considerado o estudo
pioneiro sobre cidadania e suas relacdes com o territério.

44



Aponta que se em um territorio o arranjo de bens e servicos € deixado para as leis
de mercado, entdo as desigualdades sociais s6 aumentarao, como ¢ o caso das cidades

o . . ~ . 66
brasileiras. Para isso, Santos propde o seguinte:

1) Uma reparticdo espacial ndao mercantil de bens e servigos baseada

exclusivamente no interesse publico;

2) Considerando o aumento do bem-estar geral, isso seria alavanca para novas

atividades;

3) O aumento do emprego e da massa salarial representariam a base para novas

atividades que por sua vez atrairiam outras mais;

4) Os pregos seriam mais baratos, gragcas ao nimero maior de compradores e estes

aumentariam gracas ao barateamento dos pregos.

Sintetiza os efeitos da proposta:

O circulo vicioso se transformaria em circulo virtuoso, em espiral ascendente ¢
haveria crescimento economico. Essa mudanca de oOtica no tratamento dos
problemas sociais, de modo a incorporar o dado geografico, seria eficaz tanto
do ponto de vista social como do econdmico e mesmo politico. O que estamos
sugerindo ¢ a implantagdo de um verdadeiro planejamento estratégico onde as
realidades locais sejam o ponto de partida para o raciocinio dos
administradores e ndo apenas o lugar de agdes desencontradas e por isso
mesmo estruturalmente ineficazes. ¢’

Longe de esgotar a discussdo sobre o tema, o que se procurou até aqui foi visitar
algumas concepgdes e aferir melhor o instrumental de uso no presente trabalho, como

mencionado na introducao, que ¢ discutir a cidadania vinculada a questao urbana.

Assim, considerando e aprofundando a discussdo da cidadania em uma geografia,
no cenario das cidades, apresenta-se, por fim, a discussdo propiciada por Ribeiro.®® Com
uma abordagem diferenciada, com o foco voltado para a cidadania e a questdo da
espoliagdo urbana, Ribeiro lembra que os termos cidade, cidaddo e cidadania assumiram
historicamente 0 mesmo sentido numa evolugdo que se deu a partir de trés momentos

especificos:

r

1) Na antiguidade classica, onde cidadania ¢ relacionada a civitas, onde os

homens vivem em aglomerados urbanos nos quais ha um ambiente de respeito
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% Muito interessante as semelhancas da proposta de Milton Santos feita em trabalho publicado em 1987 e os efeitos do

programa Bolsa Familia do governo federal, onde os efeitos na economia, segundo o Centro de Politicas Publicas
(CPP) do Instituto de Ensino e Pesquisa (Insper), foram de que a expansao do valor total dos beneficios pagos pelo
Bolsa-Familia entre 2005 e 2006, de RS 1,8 bilhdo, provocou um crescimento adicional do PIB de RS 43,1 bilhdes, e
receitas adicionais de impostos de RS 12,6 bilhdes.

" SANTOS, op. cit. p. 116 — 118.

% RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz. Cidade e cidadania: inclusdo urbana e justica social. Ciéncia e Cultura. 2004, v.

56, n. 2, pp. 43-55.



dos direitos e deveres; além deste significado original, somou-se o de polis

onde se afirmou o direito dos moradores participarem dos negdcios publicos.

2) No século XIX, onde a cidadania se amplia com a protecdo dos direitos do

moradores face ao arbitrio do Estado.

3) Em inicios do século XX, a condicdo de societas ¢ acrescida a idéia de
cidadania que expressava os direitos relacionados a protecdo social
relacionados aos riscos do trabalho assalariado. E a “descoberta do social”
caracterizando o momento em que a sociedade percebe a ameaca que o livre

jogo do mercado representava.

Ainda segundo Ribeiro, o sentido moderno da palavra cidadania expressa trés
abordagens: democratica (polis), liberal (civitas) e social (societas). No entanto, observa
que no que poderia ser uma sequéncia historica — cidadania civica, cidadania politica e
cidadania social — ocorreu na realidade uma ruptura na América Latina: “aumenta o polis,

mas o civitas permanece hipertrofiado pela auséncia do societas.”

Assim, aponta Ribeiro, ndo apenas existe uma ruptura entre as dimensdes da
cidadania, expressa como desigualdade, como esta ruptura /desigualdade se projeta e se
consolida nas cidades como um padrao. Nesse padrao a dindmica urbana da cidade latino-
americana tem como resultado a “urbanizagdo sem cidades.” Aqui a base ¢ a apropriagao
privada de vérias formas de renda urbana fazendo com que os segmentos jé privilegiados
desfrutem de maior nivel de bem-estar social e riqueza acumulada na forma de patrimonio
imobiliario de alto valor; ao mesmo tempo em que grande parte da populacio —
trabalhadores — ¢ espoliada por ndo terem socialmente reconhecidas as necessidades de

. . . . . 69
consumo habitacional (moradia e servigos coletivos).

Nesse contexto, tem-se que a caréncia de moradia estd no centro do problema
urbano: quem esta fora do mercado somente tem acesso & moradia marginal da cidade. A
urbanizagdo brasileira é caracterizada pelo descompasso do crescimento da cidade e a

rapida expansdo de suas margens. E um processo mais de desruralizagdo do que de

urbanizagao.

Esse choque entre o urbano e o rural teve a mesma percep¢do em Davis, onde a
urbanizagdo em cidades muito pobres criou uma “paisagem hermafrodita”, um campo

parcialmente urbanizado.

 Idem.
"™ DAVIS, Mike. Planeta Favela. Sdo Paulo: Boitempo, 2006. p. 19
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Além disso, Ribeiro lembra que espoliacdo urbana esta associada a mecanismos de
vulnerabilizagdo da populacao. Nesse ponto, a violéncia em especial nas areas marginais
da cidade, tem em sintese, entre outros efeitos, a desorganizacdo da vida associativa e
politica das comunidades com a imposi¢cdo de um regime despotico nas favelas e bairros

populares.

Questiona como desenvolver a cidadania na “cidade de globalizagdo periférica”
cada vez mais nucleada pela l6gica do mercado a0 mesmo tempo em que cria uma massa
marginal: em uma “modernizagdo realizada pela acumulagdo liberal, a0 mesmo tempo em

que promove quebra de lagos da integral social.”

Questiona também a exequibilidade de uma democracia participativa, pois se
consolidou uma “democracia representativa excludente”. Nas cidades de extremas
desigualdades, apenas alguns desfrutam das condi¢des reais de cidadania. Sua proposta
alternativa, para conciliar cidade, democracia e justi¢a social, citando Boaventura de

Souza Santos, € democratizar a democracia.

Pelo que se observa até aqui, o conceito de cidadania como um status concedido
pela autoridade Estatal ¢ bastante questionavel. No Brasil esse campo (cidadania) passou
a incluir varias lutas politicas e sociais e se situa como esfera de criagdo e afirmacdo de
direitos. Considerando estes aspectos a criticos, a cidadania estaria mais préxima a um
processo de luta social no qual os grupos se articulam reivindicando, criando e

expandindo direitos.

Além disso, o impacto da mundializacdo do capitalismo nas ultimas décadas
trouxe uma maior relativizagao aos direitos da cidadania, inscrevendo a questao da cidade
globalizada ao ambiente internacional, como bem observou Boaventura de Souza Santos,

questdo que sera melhor examinada a seguir.
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3. DA COLONIZACAO A ESTRUTURACAO DA DESIGUALDADE
DA REPUBLICA

3.1. Estruturando a urbanizac¢io desigual

Nessa parte do trabalho se apresenta o problema da estruturagdo das cidades
brasileiras, énfase no Rio de Janeiro. As cidades sdo fundamentalmente, no dizer de
Milton Santos, o locus de contradicdes sociais.”' Com essa dimensdo, afasta-se qualquer
idéia ou abordagem reificada da cidade, isto ¢, da cidade vista antes de tudo como coisa,
como mero objeto passivel de intervencdes e planejamentos de ordem técnica, sem a

percepgao ou consideracio das questdes sociais, ou de seu sentido humano.

Com esta perspectiva, faz-se apertada sintese dos principais tragos da vida no
municipio no Brasil que ¢ uma institui¢do politico-administrativa introduzida logo nos
primérdios da colonizagdo do Brasil. Trata-se de um fendmeno histérico de longa
duracdo. Durante os periodos colonial e imperial as cidades brasileiras foram adquirindo
crescente importancia em razao das ligacdes comerciais com o exterior, apesar de a base

econdmica — a producao agricola — estar no campo.

As cidades no Brasil surgiram dentro do sistema inicial de colonizacdo de
. . e, . 2 . ~ .
Capitanias Hereditarias. Wehling’* apontam que isso ocorreu em razdo das dificuldades

financeiras de Portugal a época para promover a colonizagao.

Martim Afonso de Souza, apds expedicdo que percorre toda a costa brasileira,
funda em 1532, a Vila de Sao Vicente e de Santo André da Borda (Piratininga), ambas em
Sao Paulo. Sdo os primeiros niicleos colonizadores no Brasil. “Estava, assim, iniciada a

colonizagdo sistematica do Brasil. As vilas aqui fundadas regulavam-se, como as da

" Existe a necessidade de enfrentar a questiio da cidade como problema a partir de uma visio interdisciplinar,
objetivando percebé-la em um em sentido mais amplo e completo, ou seja, mais do que uma area de continua
ocupacio para moradia e trabalho regulada por um sistema de normas dirigida por um ente politico. Assim,
dentro dos limites do presente trabalho, considerar-se a cidade de acordo o conceito critico de Milton Santos,
qual seja, a cidade como um campo de forcas, o lugar primordial das contradicdes, politicas, juridicas e sociais.
Nessa visdo, o futuro das cidades depende de como se enfrentam estas contradi¢ées. Conf. Cadernos Le Monde
Diplomatique — jan. 2001. n. especial - Um outro mundo urbano ¢ possivel. Entrevista com Milton Santos: “Quem
esta na frente é o povo”. p. 4.

2 WEHLING, Arno. WEHLING, Maria José C. M. Formagéo do Brasil Coldnia. 4. ed. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 2005, p.67 et. seq.
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Europa, pelas Ordenagoes do Reino. Os moradores de cada municipio elegiam os

. . 573
vereadores e os juizes ordinarios”.

E bem verdade que o voto nessas eleicdes, longe de ser universal estava restrito
apenas aos “homens bons”. Os boni-homines eram os individuos que nao tinha titulo de
nobreza, mas possuiam propriedades; pelo regramento das Ordenagdes Filipinas (1603),
tinham seus nomes registrados em livros nos quais constavam também os dados

, . . - . vy qe . . 4
necessarios para se verificar sua “idoneidade” diante das leis, forais e costumes.’

Assim, eram excluidos os trabalhadores manuais, degredados, miscigenados além
de todos que pertenciam a classe dos pedes; também os “contaminados” com a marca da
nacdo, os judeus. Num primeiro momento estavam impedidos de votar também os
comerciantes. Além disso, as Ordenacdes Filipinas restringem os eleitores e eleitos em
razdo do “respeito as condi¢oes e costumes de cada um, para que a terra seja mais bem

75
governada’.

Havia, portanto, o entendimento de que as eleicdes nas cdmaras municipais — 0s
Concelhos da Camara — atendiam as conveniéncias da Coroa. Era um dever do sudito para
com a Coroa servi-la nessa funcdo - as Ordenagdes inclusive proibiam a recusa da

0 .. 76
aceitacao do cargo, caso eleito.

Elegiam-se os trés vereadores dos quais o mais votado era o Presidente do Senado
da Camara a tinha funcdo também de ser Juiz da Terra (ou ordindrio) com jurisdi¢do civel

e criminal. Para isso ndo precisava ser bacharel em direito e nem alfabetizado.

A area de abrangéncia da administracdo das Camaras Municipais ia até o “termo
das vilas” — isto ¢, a completa extensdo territorial do municipio. O Senado da Cémara
cumpria dupla fungdo: a de integrar a populacdo da cidade — até em razdo das eleicdes ¢ a

de servir como instrumento de execucao das decisdes do governador da capitania.

As Camaras decidiam as agdes do municipio em variada gama de atribuigdes: as

missoes de guerra com os indios, abastecimento, fixacdo dos precos dos alimentos,

3 LACOMBE, Américo Jacobina. Histéria do Brasil. S3o Paulo: Editora Nacional, 1979. p- 23. Além disso, outro
trago politico-administrativo de grande durag@o foram as Capitanias Hereditarias, que foi implantado a partir das
informagdes enviadas a Portugal por Martim Afonso de Souza; D. Jodo III adota no Brasil o esse mesmo sistema de
subdivisao territorial em faixas paralelas ja usadas em outras colonias portuguesas. Esse sistema vigera até meados do
século XVIII, quando Marqués de Pombal as extingue; tiveram, portanto, cerca de 300 anos de durag@o.

™ FAORO. Raymundo. Os Donos do Poder — Formaciio do Patronato Politico brasileiro. 2 vols. Porto Alegre:
Globo. 1979. Segundo o de Alvara 12/11/1611. p. 184-186.

™S Idem.

" LEAL Vitor Nunes. Coronelismo, enxada e voto — O municipio ¢ o Regime Representativo no Brasil. 2. ed. Sdo
Paulo: Alfa-Omega. 1975. p. 108 e ss.
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vestudrio e da manufaturas que vinham do Reino, bem como a fixacdo de salarios e

impostos. Podiam prender os funcionarios da Camara e os outros habitantes.

Em razdo de estarem sob a égide das Ordenagdes do Reino — simplesmente
trasladadas para c4 — as instituigdes juridicas e politicas municipais no Brasil eram as
mesmas de Portugal. Mas, aqui elas assumiram uma configuracao especial em razdo do
isolamento fisico e afastamento prolongado do centro de poder. As solugdes de problemas

cuja competéncia extrapolava ao Senado da Camara eram, aqui, efetivamente realizadas.”’

Faoro entende que até o momento anterior das invasdes holandesas (inicio do
século XVII), havia uma maior liberdade e autonomia dos “Concelhos da Camara”, com a
colonizagao confiada ao morador. Todavia, os interesses mercantis, a cobi¢a holandesa ¢
o zelo pelo estatuto colonial deram o sinal de recuo: “As Cdmaras se converteram em
simples executoras de ordens superiores. O municipio com sua autonomia tolerada e

- . . 14 . I’ 78
medida, estimulada para cumprir os designios do soberano”.

Nessa direcdo houve o processo de esvaziamento do papel do juiz da Terra — que
era o presidente da Camara — com o surgimento do Juiz de Fora. Esta nova figura do
judiciario, necessariamente bacharel em Direito, surge em 1696 no Brasil. Era nomeado
diretamente pela Coroa, e colocado acima do Juiz da Terra na hierarquia da administragao

da justica, em caso de conflito positivo de competéncia.

Com estas caracteristicas politico-administrativas funcionou o municipio no Brasil
colonial — cuja base econdmica tinha como pilar essencialmente a industria do agtlicar e na
exploragdo da escravidao. A Casa Grande ¢ as senzalas implantadas nas grandes fazendas
eram as expressoes arquitetonicas dessa relacdo predominante e central na vida da
Colodnia. A figura central e patriarcal dessa unidade nuclear da colonizagao brasileira era o

senhor de engenho.

A vida nas cidades coloniais — com as exce¢oes de Salvador, Rio de Janeiro,
Recife, Sdo Luis e Belém - era carente e desprovida de intercambios e trocas exteriores.
As cidades coloniais se apresentavam como uma mera extensao das propriedades rurais e
seus patriarcas. No dizer de Oliveira Vianna: “Formados nos grandes dominios,

opulentos senhores de terra é que davam vitalidade as Camaras do periodo colonial. Ndo

" MARANHAO, Ricardo et alli. Brasil Historia: texto & consulta. Colénia. vol. I.. Sio Paulo: Brasiliense, 1979.
pp- 87-128.

 FAORO. op. cit. p. 147 e ss.
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o povo-massa. Este ndo partilhava no periodo colonial, da administra¢dio nem do

A 25 79
governo das camaras

O poder politico e econdmico maiores ¢ a centralidade das agdes estavam na Casa
Grande. Havia uma articulagdo entre a familia patriarcal e o Estado Absolutista. O poder
se exercia via autoridade patriarcal e patrimonialista por aqueles que possuiam escravos e
terras; 0 que mais contava era ndo a ocupacao da terra, mas a capacidade de producdo da

terra com o trabalho escravo.®

A obra principal da colonizag@o na esfera do municipio era a distribuicdo de terras.
Para isso utilizava-se do sistema de concessdo de sesmarias e datas — terras doadas pelo

Senado da Camara a quem requeresse para fins de moradia ou producao.

A propriedade naquele momento foi definida como imperfeita mesmo existindo o
titulo de propriedade da mesma, pois:

Nio se impedia que acima dele existisse alguém cujo direito eminente se
manifestava através de pensdes, tributos, servigos e com intervengdo ou
consentimento para que o detentor da terra pudesse validamente realizar certos
atos juridicos. Havia uma confusio da propriedade e da soberania, a flutuacéo
dos limites entre o direito publico e o direito privado, entre os poderes
resultantes da soberania, do imperium e do direito civil.*' (grifo nosso)

Como observado, o sistema sesmarial agregado as Capitanias Hereditarias
consolida a colonizagdao no Brasil. O processo colonizador era apoiado na agricultura,
procurando fixar a populacdo e criar produtos exportaveis. Por isso, a concessdo de

sesmarias era fundamental.

A concessdo das sesmarias no Brasil tinha as mesmas regras ja adotadas em
Portugal, existindo cldusula que permitia a Coroa retomar a propriedade em caso de ndo
cumprimento das exigéncias correntes (produzir na propriedade e pagar tributos). Esses
eram os casos das sesmarias cairem em comisso, quando entdo reverteriam ao patrimonio

da Coroa.

Segundo Lira®’, a inocorréncia da redistribui¢io das sesmarias ¢ a fonte da maior
parte das terras devolutas no pais. Grandes sesmarias ndo exploradas iriam, no futuro, se

constituirem nos latifundios improdutivos.

7 Oliveira Vianna. Instituicdes Politicas Brasileiras, vol. 1. Rio de Janeiro: Distribuidora Record de Servicos de
Imprensa. p. 147. [s.d.] Apud ALENCAR, Francisco. et al. Historia da Sociedade Brasileira. Rio de Janeiro: Ao
livro técnico, 1979. p.23.

8 MARICATO, Erminia. Habitacio ¢ Cidade. Sdo Paulo: Atual. 2004. p. 10.

81 MERKEA, Paulo. Resumo das ligdes de historia do direito portugués. Coimbra: Coimbra, 1925. p. 34-35 Apud
SANCHES, Marcos Guimaries. Sesmarias: instituto juridico e instrumento de colonizacdo. Revista de Ciéncias
Humanas, Rio de Janeiro, v. 21, n. 2, p. 177-200, dez 1998.

82 IRA. Ricardo Pereira. Campo e Cidade no Ordenamento Juridico Brasileiro. Rio de Janeiro: s.e., s.d.
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Por outro lado, com a ampliagdo do processo de colonizagdo, aparece a figura do
posseiro. Embora tivesse (e tem ainda) forte e importante cardter sdcio-econdmico, a

ocupacao das terras ndo tinha nenhum amparo legal.

Além disso, agravando mais o quadro, resolucdo de dezessete de julho de 1822
abole o regime de sesmarias no Brasil, situagdo que criou um "vacuo legal" para a
aquisicao das terras publicas ou, como a doutrina reconhece, extralegal:

Depois da aboli¢do das sesmarias o acesso a propriedade através da simples
posse - ocupacdo de terras devolutas - generalizou-se, ampliando-se de zona a
zona, a propor¢do que a civilizagdo dilatava sua fronteira geografica. Era a
ocupagio tomando o lugar das concessdes do Poder Piiblico.*

Embora estivesse em pleno periodo extralegal, nem mesmo a primeira constitui¢ao
do pais, outorgada em 1824, aponta alternativas para a questdo do acesso a terra € nem na
questdo da mao de obra. O periodo extralegal prevalece entdo, até¢ a lei n. 601 de 18 de
setembro de 1850 — a Lei de Terras — que por sua vez s6 sera regulamentada pelo decreto

n. 1.318 de 30 de janeiro de 1854.

A lei pela primeira vez define o que ¢ solo publico e solo privado no pais. A
principal conseqiiéncia foi a consolidacdo do latifundio no Brasil. Cria a obrigatoriedade
de todos fazerem o registro das propriedades junto aos parocos de cada municipio do
império, informando os confrontantes, dimensdes e forma de aquisi¢ao, gerando os
registros paroquiais de terra. A terras devolutas tiveram muitas dificuldades em serem

demarcadas pela forca politica dos grandes fazendeiros e passaram a esfera privada.

Durante a fase que antecedeu a Lei de Terras, salvo algumas experiéncias no Sul
em que se combinou pequena propriedade e colonizagdo, o acesso a terra esteve
bloqueado, a ndo ser pela simples ocupacgdo. Do ponto de vista do latifundio, o acesso
generalizado a terra pelos trabalhadores rurais inviabilizaria a disponibilidade da for¢a de

trabalho, especialmente nas fazendas de café.**

Considerando a preocupagdo com a substitui¢do da forca de trabalho escrava pela
do imigrante, esse processo nao foi acompanhado pela facilidade de acesso a terra. O
objetivo que se colocava era a necessidade de fixar o trabalhador estrangeiro nas grandes
propriedades. Assim, apds a edigdo da lei, resultou incontornavel a obtengdo de terras por

parte de pequenos agricultores, nacionais e estrangeiros, pois eram descapitalizados. Por

83 PECHMAN, Robert Moses. Formagao Historica da Estrutura Fundiaria na Barra da Tijuca e Zona Oeste do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro: IPPUR, 1987. p. 23.
8 MARICATO, op. cit. p. 23.
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outro lado, os grandes proprietarios, especialmente os plantadores de café, adquirem
grandes extensoes de terra. Isso ocorreu em razao de que:

Com a Lei de Terras ¢ instituida uma nova forma de apropriagdo da terra: a da
mediacdo pelo mercado. As terras devolutas s6 poderiam ser apropriadas
mediante compra e venda. Os valores de compra de terra foram elevados; os
lotes s6 poderiam ser adquiridos em hasta ptblica e a vista, com o que 0 acesso
as terras restringiu-se somente aqueles que tivessem dinheiro imediatamente
disponivel. 85

Baldez explica que a Lei de Terras exige uma leitura articulada com a lei do
mesmo ano de 1850 que extingue o trafico negreiro, pois o que houve foi a transferéncia
do cativeiro do homem para a terra em razao de que ela ao definir da a compra e venda
como principal modalidade para a aquisi¢do da propriedade ela cimentou a consolidagao

dos latifandios. %

Como se sabe o modelo agrario ndo estava baseado na pequena propriedade mas
no latifindio. De fato, pode-se vincular essas duas leis mencionadas ¢ a concentragdo
fundiaria com a nova configuracao do pais, na qual importancia das cidades era crescente.
Entre as décadas de 1850 e 1860, cerca de 14 bancos, 20 companhias de navegagdo, 23
companhias de seguro, 8 estradas de ferro e 70 novas industrias foram inauguradas no

Brasil.?

A urbanizacdo se intensifica juntamente com a industria que passou a gozar de
enorme protecionismo tarifario estatal. Mas, como a economia brasileira ainda se
organizava para o mercado exportador havia uma prevaléncia dos setores agrarios, mesmo
durante essa fase de surto industrial e urbanistico.*®

Assim como fazendeiros se convertem em empresarios, empresarios cuja
fortuna originalmente se formou na industria, reinvestiriam parte de seus
lucros em terras, ou se vinculariam por lagos de familia e amizade aos grupos
ligados a grande propriedade.”

Tendo praticamente os mesmo protagonistas — o latifundidrio-grande empresario —
campo e cidade se espelham na idéia de concentracdo (de capitais e de terras no campo),
transferindo-a para as cidades e se ampliando na velocidade crescente da urbanizagdo e

industrializacdo do pais.

8 PRESSBURGER, Miguel. A propriedade da terra na Constituigio. Rio de Janeiro: AJUP, 1986. p. 13.

8% BALDEZ, Miguel Lacellotti. Ainda a Reforma Urbana: notas sobre algumas conquistas institucionais: mecanismos
de concretizagao da participacdo popular. Petropolis: CDDH, 1991. p.5.

8 ALENCAR, Francisco. op. cit. p. 159.

8 COSTA. Emilia Viotti da. Da Monarquia 4 Republica: momentos decisivos. 3. ed. Sio Paulo: Brasiliense, 1985. p.
194-227.

% Idem. p. 219
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As crises que marcaram o Império na década de 1880 indicavam crise na base do
apoio politico ao sistema de quase todos os setores da sociedade — exército, da Igreja, dos
grandes fazendeiros e das camadas médias urbanas. A queda do Governo Imperial
expressaram a mudanca desse apoio e da base economica do pais ao se fazer a transicdo

de uma sociedade escravista para uma sociedade capitalista.

Mas, que pais se desenhava naquele momento? Que projeto nacional se

implementava naquelas articulagdes?

Segundo Caio Prado Junior “todo povo tem na sua evolugdo, vista a distancia, um
certo ‘sentido’. Este se percebe ndo nos pormenores de sua historia, mas no conjunto dos
fatos e acontecimentos essenciais que a constituem num largo periodo de tempo.””’ A
exemplo de Fernand Braudel que aplica o conceito de longa duracdo na historia (ou
historia estrutural) a historiografia brasileira também o vem fazendo para explicar o Brasil

sem os riscos porém de cair numa teleologia ideologizada.

No trabalho de sintese historica relativo ao quinto centendrio da “descoberta” do
Brasil, Chaui demonstra que a criagdo ¢ manuten¢do do mito fundador foi essencial para
se criar uma ideologia que justifica as injusticas sociais presentes na Republica, mas

gestadas e conformadas desde as fases do Brasil Colonia e Império.

A acepg¢ao de mito que Chaui resgata ¢ feita ndo apenas no sentido etimoldgico da
narracdo publica de feitos lendarios de uma comunidade, mas especialmente no sentido
(antropoldgico) em que essa narrativa € a solucdo imaginaria para tensdes, conflitos e
contradi¢des que ndo encontram caminhos para serem resolvidos no campo do real.
Assim, o mito fundador ¢ o elemento que vincula o passado com sua origem, mas que
nunca cessa de acontecer no presente impedindo a compreensdo de diferentes tempos e

também do presente.”’

Sinteticamente explica que “um mito fundador é aquele que ndo cessa de
encontrar novos meios para exprimir-se, novas linguagens, novos valores e idéias, de tal

. . . r . ~ . )J92
modo que, quanto mais parece ser outra coisa, mais é a repeti¢do de si mesmo.

Esse “sentido da historia” que se repete indefinidamente, apreendido assim no

campo da subjetivacdo coletiva, apesar do tempo presente, ¢ o que o situa fora da propria

histéria. A ideologia que acompanha ao mito se reapresenta indefinidamente com

* PRADO JUNIOR. Caio. Histéria. Organizado por Francisco Iglesias, Col. Grandes Cientistas Sociais, n. 26.
Sdo Paulo: Atica, 1982. p. 81.

91 CHAUI, Marilena. Brasil: mito fundador e sociedade autoritaria. Sdo Paulo: Perseu Abramo, 2004. p. 9.
2 Idem. p. 9
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diferentes roupagens adaptando-se ao momento historico. Alguns elementos se

evidenciaram nessa (re) construcao mitica, que se manifesta desde o periodo colonial.

Entre eles, a sagragcdo da natureza, na qual se observa dois elementos importantes.
Em primeiro, a identificagdo do Brasil com o Jardim do Eden, um reencontro com o
Paraiso na terra. Essa imagem ¢ reconstruida seguidamente desde Pero Vaz Caminha e
navegantes posteriores assim como em importantes intelectuais como Rocha Pita (1660-
1738), Conde Afonso Celso (1860-1938), na poesia nativista romantica, no hino nacional,
na explicagdo da bandeira brasileira, nas poesias civicas de Olavo Bilac (1865-1918). O
sentido mitico da bandeira brasileira quadricolor ¢ que ela expressa a natureza, mas nao a
dimensao politica e nem a historia do Brasil. Diferente, portanto, das bandeiras tricolores
que apos a Revolugdo Francesa significavam a luta pela liberdade, igualdade e

fraternidade. A natureza é o simbolo do Brasil-jardim, Brasil-paraiso.”

Ainda segundo Chaui, um dos principais efeitos trazidos por este mito desde a
época colonial foi justificar com teorias juridicas a escravidao no Paraiso, inspiradas nas
teses juridicas coimbrdas de cunho contra-reformistas do direito natural objetivo e

subjetivo.

A teoria do direito natural objetivo pressupde:

Deus como legislador supremo e afirma haver uma ordem juridica natural
criada por Ele ordenando hierarquicamente os seres segundo sua perfeicao e
seu grau de poder, determinando as obrigacdes de mando e obediéncia entre
esses graus, em que o superior naturalmente comanda e subordina o inferior, o

qual naturalmente lhe deve obediéncia. 94

A teoria do direito natural subjetivo parte de uma premissa diferente, pressupde
uma inferioridade natural dos indios e negros (o que lhes retira o papel de sujeitos de
direito) subordinando-os naturalmente ao conquistador branco: ¢ o conceito da serviddo

voluntaria.

O projeto hegemodnico portugués se impods segregando e discriminando as outras
etnias (indios e negros) tanto do ponto de vista cultural como juridico. O modelo juridico
implantado foi marcado pela coexisténcia a interpenetragdo de duas formas supostamente
hostis de organizagdo humana e social: as formas tradicional (patrimonialista) e a de
procedimentos racionais (burocraticos) no que foi denominado de "abrasileiramento” do

. e, . 95 . - .
judiciario. Segundo Schwartz:™ “a burocracia e as relagoes pessoais de parentesco. A

% Idem, p- 57 e ss.
* Idem. p. 64
> SCHWARTZ, Stuart. Burocracia e Sociedade no Brasil Colonial. Sio Paulo: Perspectiva, 1979. p. 251 e ss.
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sociedade colonial demonstrava incrivel habilidade para abrasileirar os burocratas, isto

’

¢, integrd-los dentro dos sistemas existentes de poder e apadrinhamento.’

A naturalizacdo da escravidao faz parte dos elementos de continuidade, de longa
duragdo, do “sentido” a que Caio Prado Jr. se referiu e que criou a cultura senhorial e
patrimonialista; em sintese, uma sociedade autoritdria. Essas foram as idéias que se
consolidaram e que constituiram os tracos na percep¢do da nacdo e do Estado Nacional

que se formava.

Além disso, mesmo que aparentemente contraditdrios, a manuten¢do de uma
ordem e a constru¢do de um Estado, especialmente pds-independéncia, se fizeram a partir
do reforg¢o de determinados tracos. Talvez um dos principais tragos deixados no campo da
administracdo publica foi a “mistura da coisa publica e os negocios privados fundamenta

a extensdo do controle pessoal a todo patriménio do Estado.” *°

O patrimonialismo ¢ aqui entendido dentro do conceito classico de Weber, cuja
idéia central ¢ uma forma de dominagdo em que a administragdo publica ¢ realizada pela
autoridade politica como se fosse seu patrimonio privado, trazendo a indiferenciagdo entre

as esferas publicas e privadas.

A tradigdo do patrimonialismo tem suas raizes e consolidagdo na sua longa
trajetoria historia da colonia e do império e republica. °’ Ndo que tenha havido uma
mesma e Unica permanente tradicdo; mas uma resignificacdo e reconstru¢do a partir da
propria tradi¢cdo. O patrimonialismo se configura como caracteristica essencial que evolui
e se transforma com o tempo, mas permanece imutavel em sua esséncia, ndo deixando
espaco para outras possibilidades.”®

Essa também ¢ visdo de Mattos,” pois mesmo que a emancipagdo politica tenha
marcado a constru¢do de um corpo administrativo com identidade politica nova, isso foi

feito a partir das tradi¢des oriundas da colonizagdo portuguesa.

A consolidacao de uma unidade e do Estado nacional foi um processo de toda a

primeira metade do século XIX e conjugou as herangas coloniais com as novas questoes e

% FRANCO, Maria Silvia de Carvalho. Homens Livres na Ordem Escravocrata. 3. ed. Sio Paulo: Kairés. 1983. p.
121.

* FAORO. op. cit. p. 733 e ss. Capitulo - A viagem redonda: do patrimonialismo ao estamento. Aqui Faoro expde
em sintese a tese do patrimonialismo estamental onde os mesmos elementos implantados pela colonizacio que se
mantiveram e foram reorganizados durante o Império e a Republica.

% SCHWARTZMAN, Simon. Nota sobre o patrimonialismo e a dimenséo piublica na formacio da América Latina
Contemporéanea. Disponivel em: <http://www.schwartzman.org.br/simon/patrimonialismo06.pdf> Acesso em: 3 maio
2009.

* MATTOS, Ilmar Rohloff de. “Construtores ¢ herdeiros: a trama dos interesses na construgio da unidade politica”.
Almanack Braziliense, n. 01, maio/2005, p. 8-26. Disponivel em <www.almanack.usp.br>. Acesso em: 13 jul 2009.
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experiéncias impostas por essa construcdo. As questdes novas conjugadas com as antigas
ocorreram na dire¢ao de assegurar a Ordem e difundir a Civilizagao:

Garantir a [Ordem] na continuidade das relagdes entre senhores e escravos, da
casa-grande e da senzala; do monopolio da terra pela minoria privilegiada [...]
das condigoes que geravam a massa de homens livres e pobres.

Difundir a Civilizagdo consistia em garantir a adesdo a uma Ordem era a
adesdo a uma ordem que se alicercava no nexo colonial e na existéncia da
escravidao.

Manter a Ordem e difundir a Civilizagdo — faces complementares do processo
de construcio de um Estado. '

A historiografia identifica nesta fase varios interesses conflitantes no projeto de
Estado-nagdo. Schwartz aponta o tensionamento entre os interesses nacionais e
internacionais. Segundo ele, as idéias na América Latina nao sdo resultado de organico de
sua evolugdo social. H4 “a disparidade entre a sociedade brasileira, escravista, e as
idéias do liberalismo europeu.” Assim, “sendo embora a relacdo produtiva fundamental,
a escraviddo ndo era o nexo da vida ideologica. O escravismo desmente as idéias
liberais.” Sdo “as idéias fora do lugar”. "'

Para Sérgio Buarque de Holanda, o predominio da unidade produtora rural causou
a atrofia da socializacdo abstrata, que se verifica nas cidades no curso do desenvolvimento
capitalista e que ¢ responsavel pela vida politica burguesa. Além disso, as fungdes mais
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elevadas cabiam aos senhores de terras — eram os unicos verdadeiros “cidadados.”

No entanto, nessa configuragdo, transformagdes urbanas e novas fungdes foram
trazidas a capital do Vice-Reino, especialmente apds a chegada da corte portuguesa que
redefine as relagdes comerciais da Metropole com a Colonia. O Rio de Janeiro mesmo
antes da chegada e instala¢ao da corte portuguesa de D. Jodo VI, ja vinha experimentando

um intenso crescimento de sua importancia econdomica e administrativa.

J& desde o inicio do século XVIII a cidade do Rio de Janeiro era o principal ponto

de entrada de produtos importados e de escravos, mao-de-obra basica para a exploragdo

1 MATTOS, llmar Rohloff de. O Tempo Saquarema. Sdo Paulo: Hucitec, 1986. p. 231 e ss.

"' SCHWARTZ, Roberto. As idéias fora do lugar. In Cadernos Cebrap n. 3. Sdo Paulo: CEBRAP, 1973.
Disponivel em: <http://www.cebrap.org.br/imagens/Arquivos/estudos cebrap 3 as ideias fora do_lugar.pdf>.
Acesso em 27 set 2009.

12 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: José Olympio, 1969. p. 57 e ss.
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das minas. Por outro lado, o Rio também se evidenciara como o principal porto de saida

, . . . . 103
dos metais e pedras preciosas extraidas das Minas Gerais.

A ambigiiidade do Estado-nagdo que se construia ndo se restringia ao campo
politico, vez que isso de manifestava no campo juridico. A Constitui¢do de 1824, nessa
mesma dire¢do, ndo menciona uma Unica vez a palavra escravo ou cativo: simplesmente

ignorou a principal for¢a motriz geradora de riqueza que regulava.

Tratando da aplicagdo desse projeto ambiguo e “fora do lugar”, do ponto de vista
da economia, o Rio de Janeiro ja no inicio do século XIX era o centro das atividades
mercantis nos quadros da economia primario-exportadora e a sua maior area cafeeira, o
Vale do Paraiba, tinha base escravocrata. As atividades tipicamente urbanas de artesanato

e manufatura permaneciam secundarias diante das fungdes portudrias e mercantis.

Essa caracteristica comercial da cidade definiu as formas de expansdo urbanas do
século XIX. '™ A ocupagdo urbana pelas classes mais abastadas — ligadas a lavoura
cafeeira — ocorreu inicialmente nas areas centrais da cidade para depois se deslocar para
areas periféricas, quando se abriram vias e realizaram obras de aterro. Mas o periodo de
maior expansdo urbana da cidade s6 vai ocorrer quando se iniciou o a concentragio e
reproducdo de capitais, nacionais e estrangeiros. A partir dai a expansdo ocupa novos
espacos a partir do papel indutor dos bondes e trens. “A redistribui¢do do espa¢o urbano
apresentava [...] o aspecto estabelecido pelas injungoes economicas. Os novos meios de
transportes tornando possivel a expansdo urbana, reforcam a dicotomia nucleo-
periferia.” '

Na Republica, o quadro de divisdo social se aprofunda e se projeta na estrutura das

cidades: a segregagdo espacial e social estava saindo do campo para a cidade.

Em um esforco de uma sintese da sociedade brasileira condensando a idéia de
Estado-na¢do que mantemos até hoje, Marilena Chaui entende que ¢ a cultura senhorial
predominante que determina a verticalidade em todos os aspectos da vida social brasileira:
as relagOes sociais sao sempre realizadas entre um superior que manda e um inferior que

obedece. Pergunta-se ela: quais os tracos mais marcantes dessa sociedade autoritaria?
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% Data desse periodo as invasdes do Rio de Janeiro por corsarios franceses; a primeira tentativa feita por

Duclerc em 1710 foi fracassada; porém a invasao de 1711, comandada por Duguay-Trouin, conseguiu
tomar a cidade e exigir um rico botim como resgate.

14 1,0BO, Eulilia Maria. Historia do Rio de Janeiro (do capital comercial ao capital industrial e financeiro). V. 2, Rio
de Janeiro: IBEMEC, 1978. p. 75. Apud CARVALHO, Lia de Aquino. Habita¢des Populares — Rio de Janeiro:
1886-1906. Biblioteca Carioca. Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro/ Secretaria Municipal de Cultura/
Departamento Geral de Documentacio e Informacao Cultural. 1986. p. 139.

%5 CARVALHO, Lia de Aquino. op. cit. p. 139-140.



Faz operar o principio formal da igualdade dos individuos perante a lei, pois
no liberalismo vigora a idéia de que alguns sdo mais iguais do que outros. As
divisdes sociais sdo naturalizadas em desigualdades postas como inferioridade
natural (mulheres, trabalhadores, negros, indios...) € essa naturalizagdo esvazia
a génese historica da desigualdade e permite também a naturalizagdo de todas
as formas de violéncia:

A recusa tacita de operar com os direitos civis ¢ a dificuldade de lutar por
direitos substantivos e contra as opressdes sociais;

A indistingdo entre o publico e o privado ndo sendo considerado como uma
falha; encolhimento do espago publico quanto aos direitos e do ponto de vista
econdmico, um alargamento do espaco privado;

A difusdo da idéia de que somos um pais com tradi¢do de resolver e bloquear

os conflitos sociais, econdmicos e politicos mantendo a tradicdo da imagem de
. ’ : 1

uma sociedade, pacifica e ordeira.'”

106 CHAUI. op. cit. p. 91 e ss.
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3.2. A urbanizac¢io na Republica oligarquica e patrimonialista

A partir de meados do século XIX registra-se na Europa casos de grandes
transformagdes urbanas que envolveram demolicdes em massa, construcdes e
reformulagdes no planejamento espacial urbano. As descricdes sobre as degradantes
condi¢des urbanas das cidades européias sdo bastante conhecidas, especialmente as
cidades inglesas, escocesas e irlandesas, a partir da obra cléssica de Engels escrita e
publicada na década de 1840.'""" Engels no capitulo “as grandes cidades”, articula a idéia
de que a intervengdo na organizagdo urbana era um mecaniSmo que a burguesia

empregava para realizar o controle social e econdomico.

Bem mais recentemente, um ensaio relata as condi¢des da populacdo de Londres e
Paris elaborado a partir da descri¢do urbana de escritores consagrados do século XIX
(Victor Hugo, Baudelaire, Zola, Dickens e Edgar Alan Poe). A analise ¢ feita a partir da
representacdo literaria de uma nova realidade econdémica e social. Tempo marcado pelo
aparecimento das grandes multiddoes e pobreza urbanas (as classes perigosas) em uma
nova situagdo de ansiedade social que é considerada na época uma ameaca de retorno ao

108
estado de natureza.

Essas obras, entre outras, expressam o elevadissimo custo social do crescimento
do capitalismo, fartamente denunciado na literatura classica. Expressam também uma
nova configuragdo espacial onde os conflitos se desenrolam. Nesse quadro, grandes
intervengdes urbanisticas sdo feitas nas grandes cidades, em maior ou menor extensdo,
ocorreram em Paris com o Prefeito Haussman (1853-1869); Viena (a partir de 1857);

Barcelona (1859) e Londres com a instalagao do metrd e do sistema de esgotos (1853).

Estas transformagdes urbanas, chamadas de “haussmanizagdo”, eram originadas
por intervengdes estatais as quais redefiniram e estratificaram socialmente as areas de
ocupacdo das cidades, via de regra expulsando os pobres para as areas periféricas. Estas
redefini¢cdes foram feitas segundo os interesses das elites politicas e as transformacdes
marcadas por conflitos populares em sua fase de implantagdo. Esses momentos em que se
buscava adaptar as cidades as novas configuragdes econdmicas e sociais sdo ja bem

conhecidos e ocorreram ndo apenas na Europa.

7 ENGELS, Friedrich. A situagio da classe trabalhadora em Inglaterra. Porto: Afrontamento, 1975.

198 BRESCIANI, Maria Stella. Londres e Paris no século XIX: O espetaculo da Pobreza. 2. ed. (Cole¢io Tudo é
Historia n. 52). Sdo Paulo: Brasiliense, 1984. p. 109 e ss.
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O processo de urbanizagdo brasileiro se inicia mais fortemente a partir do final do
século XIX quando 10% dos 14 milhdes de habitantes estavam nas cidades.'” O Brasil,
com a Proclamacdo da Republica, estava sendo conduzido dentro de um novo contexto
econdmico, social, politico, em um quadro de efervescéncia de idéias republicanas e de

mudangas no pais.

No entanto, as idéias ainda continuavam fora do lugar. O ponto mais relevante da
primeira republica é o fato da vida politica estar dominada pela oligarquia cafeeira. No
campo, o problema da concentragdao fundiaria permanece em sua esséncia durante todo o

periodo da Republica, heranca direta ainda do periodo colonial.

Nao obstante, as questdes sociais que emergiam ja& no inicio da Republica,
atingindo a populagdo mais vulnerdvel econdmica e socialmente, estavam sendo tratada
da mesma maneira com que tradicionalmente fora tratada historicamente: nenhum apoio
do Estado para com os ex-escravos, desempregados, biscateiros e setores pobres da
populagao.

Essa posicao esta simbolica e efetivamente representada no episddio da declaracio
do Presidente Washington Luiz, apoiado em sua base de sustentacdo de coronéis,

empresarios e politicos, dizendo que “a questdo social era um caso de policia”.

Com o surgimento das favelas no final do século XIX, as cidades passam a
ostentar, como verdadeiras cicatrizes, as marcas desse conflito. O conflito social que se
arrastava ha muito, passa a se manifestar na ocupacdo das cidades brasileiras em sua
arquitetura e bem a frente de todos. J& ndo era mais possivel deixar de constatar sua

existéncia visivel. Era possivel, no entanto tentar escondé-lo.

Foi a fase das grandes reformas urbanas trazendo transformagdes radicais em
cidades como Manaus, Belém, Porto Alegre, Sao Paulo e Rio de Janeiro. Foram obras de
adequacdo das cidades a mentalidade republicana. Tinha o cariter higienista de
saneamento, de embelezamento e redefinia também as novas dreas de segregacdo
espacial.

No caso especifico do Rio de Janeiro, transformou a cidade de ruelas medievais e
estreitas — imprdprias para o transporte de mercadorias — ampliando o sistema viario,

aumentou a capacidade do porto e de armazenamento de mercadorias para viabilizar a sua

1% SANTOS, Milton. A Urbanizago Brasileira. Sdo Paulo: Hucitec, 1993. p. 21.
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inscri¢do nos quadros da divisdao internacional do trabalho como exportador de produtos

agricolas. Foi a modernizagdo excludente.

Além disso, uma crise habitacional se abatia sobre a cidade do Rio de Janeiro
desde a década de 1870, em razao do aumento populacional, afetando especialmente a
populacdo pobre. O nimero de habitantes passa em 1856 de 150.000 habitantes para cerca
de 700.000 habitantes em 1900. O aumento populacional, causado pela desarticulagdo da
escraviddo com a Aboli¢do, atraiu a cidade levas de libertos saidos do Vale do Paraiba;

chegaram também grandes contingentes de imigrantes estrangeiros.' "

O decreto legislativo de dezembro de 1882 isentava de impostos de importacao
materiais de construcdo e trouxe beneficios as empresas que construissem casas
populares higiénicas com fossas, dependéncias de cozinha e lavanderia elevadas do solo
e boa recreagdo. SO a partir de entdo € que se constitui uma industria de construcio de

moradias populares subsidiada pelo Estado. '

Esse processo coincide com a transi¢ao da
Monarquia para a Republica, a aboligdo da escravidao e a explosao populacional do Rio

de Janeiro.

No entanto, essas campanhas de moradia fracassaram na medida em que o grande
capital ndo cumpriu a promessa de missdo regeneradora. O Codigo de Posturas (1889)
proibiu a constru¢do de cortigos na zona central da cidade assim como a autoconstrug¢ao
de moradias. Durante a fase escravocrata, os escravos viviam junto aos seus senhores; na
Republica, como os pobres em que se transformaram, sdo expulsos para a periferia e

morros.

Nesse momento o contexto da cidade era o de intenso combate as condigdes
insalubres, visando resistir a febre amarela que tomava conta da cidade,
independentemente da classe social. No surto da febre amarela de 1870 morreram mais de
10.000 pessoas (5% da populacao total).

As acdes no campo da satide publica se confundiram com uma nova proposta
urbanistica: a vacinacgao obrigatdria — que foi causa da explosao do movimento popular da

Revolta da Vacina em 1904 — ¢ as alteracdes no Centro da cidade abrindo-se a Avenida

10 ZYLBERBERG, Sonia. Morro da Providéncia: Memérias da “Favella”. (Col. Meméria das Favelas). Prefeitura
da Cidade do Rio de Janeiro/ Secretaria Municipal de Cultura/ Departamento Geral de Patriménio Cultural.
1992. p. 50

""" BENCHIMOL, Jaime Larry. Pereira Passos, um Haussman Tropical: A renovagéo urbana na cidade do Rio de
Janeiro no inicio do século XX. Rio de Janeiro: Secretaria Municipal de Cultura, Departamento Geral de
Documentacio e Informacao Cultural, 1992. p. 153.
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Central (Av. Rio Branco) ao preco de desalojar e expulsar daquela area a populaciao que

vivia em habitagdes coletivas conhecidas como cabeca de porco.

Essas transformag¢des foram implementadas pelo Estado no inicio do século XX,
com as atuagdes de Oswaldo Cruz e do engenheiro e Prefeito (1902-1906) da Capital

Pereira Passos.

Esses dois grandes movimentos ocorrem em momento importante de transicdo da

sociedade e, segundo Sevcenko:

Fornece uma visdo particularmente esclarecedora de alguns elementos
estruturais que preponderaram em nosso passado recente — repercutindo
inclusive nos dias atuais. A constituicdo de uma sociedade predominantemente
urbanizada e de forte teor burgués no inicio da fase republicana foi
acompanhada de movimentos convulsivos e crises traumaticas, suja solugo

convergiu insistentemente para um sacrificio cruciante dos grupos populares.
112

A transformacdo urbana do Rio de Janeiro foi realizada em conjunto com as
medidas de saneamento e definiu uma nova distribuicdo espacial, marcando na cidade
geograficamente a exclusdo, discriminacdo e segregacdo territorial. A adaptacdo da
cidade, entdo com o seu centro comercial e industrial formados por ruelas e sobrados
coloniais e péssimas condi¢des sanitarias, caracterizavam o apelido de Cidade da Morte

que o Rio de Janeiro tinha.

Inserir o Rio de Janeiro e o Brasil nos quadros do capitalismo internacional foi
também um dos objetivos das reformas de Pereira Passos. Para isso era necessario
adequa-la a fim de permitir uma maior circulagdo de mercadorias, maior racionalidade

urbana e embelezamento urbano e superacao da insalubridade.

O objetivo da Reforma Pereira Passos foi transformar a cidade com a perspectiva
de adequa-la aos interesses econdmicos, sociais ¢ até simbolicos (em razdo de seu
embelezamento inspirado na estética e urbanismo parisiense) da elite da capital da
Republica.

Junto com a nomeagdo de Pereira Passos pelo Presidente da Republica foi
promulgado decreto federal (n. 939) que alterava a Lei Organica do Distrito Federal e
suspendia por seis meses 0 Conselho Municipal, dando ao Prefeito a total liberdade de
agir para legislar por decretos, obter créditos e dispor como entendesse do aparato

administrativo municipal. As intervengdes urbanas efetivas por Pereira Passos s6 foram

12 SEVCENKO, Nicolau. A Revolta da Vacina. (Col.Tudo é Histéria n. 89). Sio Paulo: Brasiliense. 1984. p-8.

63



possivel em razao da chamada “Ditadura do Prefeito”, conferindo-lhe poderes

inconstitucionais.

A especulagdo imobiliaria e melhoria dos meios de comunica¢do foram os dois
principais aspectos da reforma urbana. A gestao do Prefeito Pereira Passos representou a
vitoria dos setores comerciais de importacao, transporte e da construgdo civil. Por outro
lado, significou a derrota dos setores ligados a exploragdo dos prédios antiquados
(sobrados escuros e sem ventilagdo), porém muito valorizados para compra e venda.
Afetou os setores ligados a especulacdo imobilidria — pequenos comerciantes,
proprietarios de casa de comodos e cortigos e ordens religiosas. Além disso, sdo tomadas
medidas para que o pequeno construtor ndo possa participar do processo de reforma
urbana.'® Em sintese,

Em 1906, com o término da administragdo de Passos, chegava ao fim a era das
demoligdes. Naquele chuvoso 15 de novembro, quando Rodrigues Alves ¢
seus auxiliares diretos inauguravam oficialmente a Avenida Central, 1681
habitagdes haviam sido derrubadas, quase vinte mil pessoas foram obrigadas a

. 11
procurar nova moradia no curto espago de quatro anos.

As novas fungdes de capital da republica aliadas ao desenvolvimento industrial a e
alianca da oligarquia cafeeira com setores financeiros requeriam e implementaram a
reforma da cidade. Nesse quadro ¢ que a administragdo municipal tomou para si a
responsabilidade de redefinir a ocupagdao urbana de acordo as novas exigéncias do
capital.'”®

No entanto, com as reformas urbanas de Pereira Passos o problema da crise
habitacional veio a aumentar. Verificou-se um crescimento populacional ocasionado pela
entrada de estrangeiros pelo porto assim como a mao-de-obra — proveniente das areas
fluminenses cafeeiras decadentes — e um aumento da demanda por habitagdo. O aumento
da demanda associada a baixa oferta trouxeram grande desequilibrio especialmente para a
populagdo de baixa renda. Essa populagado foi residir em habitagdes coletivas, deterioradas

pelo impacto da grande demanda. ''°

Essa populacao residia nas areas centrais da cidade, reurbanizadas pela Prefeitura,

e proximas dos seus locais de trabalho na industria manufatureira, ocasionando um

3 ROCHA, Oswaldo Porto. A Era das Demoli¢des — Cidade do Rio de Janeiro: 1870-1920. Biblioteca Carioca.
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro /Secretaria Municipal de Cultura / Departamento Geral de
Documentacio e Informacgao Cultural. 1986. p.70.

4 Idem. p. 72

15 CARVALHO, Lia de Aquino. Habitagdes Populares: Rio de Janeiro: 1886-1906. Biblioteca Carioca. Prefeitura
da Cidade do Rio de Janeiro/ Secretaria Municipal de Cultura/ Departamento Geral de Documentacio e
Informacéao Cultural. 1986. p. 141.

16 Jdem. p. 143 e ss. ROCHA op. cit. passim.
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aumento da demanda pelas moradias que ainda sobreviveram na regido. Sofreu os efeitos
dramaticos do aumento dos aluguéis, superlotacao e degradacdo das condicdes higi€nicas
das moradias coletivas (corticos, estalagens, casas de comodo, vilas operdrias e favelas).
Muitas delas forma condenadas e erradicadas pela Administragdo municipal na area

central da cidade.

Sobre as opg¢des quanto as condi¢des de moradia dessa populacdo, menciona

Carvalho:

Desalojados de suas moradias devido a carestia, as classes pobres era cada vez
mais pressionadas para fora das areas centrais da cidade. Com o gradual
desaparecimento dessas habitagdes uma grande parte de seus moradores néo
iria se transferir para as areas periféricas devido a dificuldade de locomogao de
seus empregos... optando entdo pela subida pelos morros centrais. Onde se
empilhariam casebres sem higiene e sem luz, mas também sem qualquer

. ~ T 117
obrigagdo para com a classe de especuladores capitalistas.

Assim, ocuparam em primeiro o morro da Favela (morro da Providéncia na
Gamboa), local de destino dos pobres e necessitados em casebres de chdo batido com

118
paredes de barro.

Sobre um outro angulo, agora a cidade que antes ostentava o titulo de Cidade da
Morte recebe festivamente o titulo de Cidade Maravilhosa. Os elementos de
embelezamento, luxo e esplendor podiam ser observados agora desde o alto dos morros
exatamente por aqueles que pouco antes moravam nas areas transformadas pelo “bota-

abaixo” do Prefeito Pereira Passos.

Essa reestruturacdo da cidade e a propria cidade como objeto das intervengdes e
projetos de renovagao urbana sofreu muita influéncia do modelo francés de modernizagao.
A partir dos anos 1900-1910 a cidade superada a fase do embelezamento e
melhoramentos urbanos a cidade e se transforma em objeto de saber e de intervencao. Nos

paises industrializados se adotaram as praticas de gestao da cidade.

Na América Latina sdo nas décadas de 1920 e 1930 que apareceram os primeiros
planos urbanos (Rio de Janeiro, Caracas, Havana e Buenos Aires). A militancia intelectual

de engenheiros, a organizacdo de instituigdes e eventos marcam a constituicdo do

7 Ibidem. p. 149.
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118 m 1930 0 Morro da Providéncia tinha cerca de 1.500 barracos. No Rio de Janeiro, existiam mil barracos em 1904;

em 1920, 2.500 barracos. Em 1930 a populacio favelada da cidade chegava a 200.000 habitantes (diante de uma
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urbanismo como “ciéncia e experiéncia em varias cidades do Brasil e da América

. 119
Latina.

Nesse processo, Ribeiro identifica também um trago ja caracteristico da historia
quando observa que:

A modernizagdo das elites ¢ da intelectualidade sdé pode existir como
manifesta¢do da consciéncia, mas, sem que, necessariamente tenhamos tido uma
correspondéncia real ¢ completa entre moderniza¢do e modernidade. Fato que
sempre trouxe a impressdo de que “as idéias estdo fora do lugar” ou que o0 n0sso
modernismo deve ter um outro tempo.'*’

A diferenga entre modernismo ¢ modernidade acima referida diz respeito as duas
correntes entre os modernistas nos anos 20, na qual uma propugnava que a modernizagao
seria alcanc¢ada pela incorporacdo do Brasil @ uma ordem urbana e industrial (moderno era
sindnimo de cosmopolitismo pari passu com os paises industrializados). A outra corrente

entendia que modernidade era descobrir a propria brasilidade e temporalidade.

Nesse quadro, o processo da urbanizacdo brasileira foi se realizando em
concomitancia ao processo de industrializagdo impulsionado, especialmente apos 1930,
pela politica de substitui¢do das importagdes. Até entdo o setor agrario exportador era

prevalente na economia nacional.

E importante lembrar que embora o Brasil urbano tenha muito se alterado durante
todo o século XX a situagdo no campo mantinha-se critica e teve efeitos importantes nas

cidades. O processo migratorio teve seu fluxo continuo dirigido para as grandes cidades.

A incapacidade de se implantar uma politica transformadora no campo, de
distribui¢do de terras, foi uma das razdes do aumento macico da populag¢do urbana. Entre

as décadas de 1920 e 1960 a populagio urbana no Brasil cresceu 10 vezes.'*!

Além disso, a situacdo no campo se reflete profundamente nas cidades como
coloca com clareza e simplicidade Darcy Ribeiro quando nota que “na periferia de Sao
Paulo vive gente entregue a uma pobreza total. E de se perguntar. como tdo poucos
latifundiarios fizeram a infelicidade de tantos brasileiros que estdo em Sdo Paulo, no Rio

de Janeiro, no Recife, na Bahia, por toda parte?” '**

19 RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz. Transferéncias, empréstimos e traducées na formaciio do urbanismo \no
Brasil. In: RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz e PECHMAN, Robert (orgs). Cidade, Povo ¢ Nagdo — génese do
urbanismo moderno. Rio de Janeiro: Civilizacio Brasileira, 1996. p. 15-21.

120 dem.
21 RIBEIRO, Darcy. O Povo Brasileiro: A Formagio e o Sentido do Brasil. Rio de Janeiro: Cia. das Letras, 1995.

22 ibidem.
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Como mencionando, a partir dos anos 30, se verifica o crescimento de uma
burguesia industrial que atinge certa hegemonia diante da oligarquia rural. O processo de
concentracdo industrial existente nos centros urbanos associado a formacdo de um

mercado nacional efetiva entdo o processo de substitui¢ao das importacdes.

Conforme apontado por Schmidt e Farret,'* a urbanizagdo no Brasil teve algumas
peculiaridades quando comparada a dos paises centrais. A primeira reside no fato de que,
no Brasil e na América Espanhola em geral, a urbanizagdo ocorreu vinculada ao
desenvolvimento de servicos e mercados ligados ao comércio exterior; s6 depois ¢ que
essa situagdo deu causa a industrializacdo. Ao contrario dos paises centrais onde a forte
presenga de um proletariado urbano consolidou a urbanizacao e a ligou definitivamente a

industrializagao.

A segunda peculiaridade relaciona a urbanizacdo brasileira a um extraordinario
papel desempenhado pelo Estado, chamado de politicas de urbanizagdo definida como

“conjunto de estratégias que veio ao encontro do desenvolvimento capitalista no pais”.

O crescimento populacional urbano passa de 31,4% em 1940 para 45,1% em 1960.
Todavia, o processo crescimento urbano acelerado — junto com seus impactos regionais —

[z . ~ . . ~
levaram ao reconhecimento da questdo territorial como questdo relevante ao

’

desenvolvimento nacional e, portanto, objeto de politica publica.’

A sociedade brasileira durante todo o processo de urbanizacao foi levada de certa
maneira consensual, a acreditar na idéia de progresso, de uma saida do campo e de tudo
que ele representava para a cidade, ndo se deu conta de que se formava “ao lado de intenso

crescimento economico, o processo de urbanizacdo com crescimento da desigualdade

resultou numa inédita e gigantesca concentragdo espacial da pobreza.” '**

Uma referéncia classica ao que ocorria € que a responsabilidade por isso:

Nao foi s6 o governo. A sociedade brasileira em peso embriagou-se, desde os
tempos da aboli¢do e da republica velha, com as idealizagdes sobre progresso e
modernizagdo. A salvagdo parecia estar nas cidades, onde o futuro ja havia
chegado. Entdo era sO vir para elas e desfrutar de fantasias como emprego
pleno, assisténcia social providenciada pelo Estado, lazer, novas oportunidades
para os filhos... Ndo aconteceu nada disso, ¢ claro, e, aos poucos, os sonhos
viraram pesadelos.'?

123 SCHMITD, Benicio e FARRET, Ricardo. A Questio Urbana. Coleciio Brasil — os anos de autoritarismo. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar, 1986. p. 14.

2 MARICATO, Erminia. Metropole na periferia do capitalismo: ilegalidade desigualdade e violéncia. Sdo Paulo:
[s.e], 1995. p. 29

125 SANTOS, Carlos Nelson F. dos. Esté na hora de ver as cidades como elas sdo de verdade. BIB, Rio de Janeiro, n.21,
p-59-63, 1° Semestre, 1986. Apud MARICATO, Erminia. Metropoles, legislagdo e desigualdade. Estudos Avancados,
[online] Sdo Paulo v. 17, n.48, 2003. p. 151-166. Disponivel em:
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Aponta-se que nas intervengdes urbanas brasileiras existiram aspectos do
planejamento urbano importados dos modelos dos paises centrais, desde a fase higienista

do comego do século XX, até o macroplanejamento das urbaniza¢des dos anos 1970."%

Além disso, aspecto muito interessante nos paises centrais mas que atinge o Brasil
de forma mitigada foi a percepgao de que:

A questdo social” aparece como eixo e objetivo do conhecimento e da
intervencdo urbana. Nesse sentido a “questdo urbana” emerge como uma
transformagdo da “questdo social”. Transformacdo essa que ja contém a
terapéutica a ser adotada: changer la ville pour change la vie. O pensamento
urbanistico aparece, assim, no inicio do século claramente associado as idéias
de reforma social.'”’

No Brasil esses conceitos urbanisticos importados ndo podiam ser tdo claros e
fortes; eles deveriam ser amenizados em seu nucleo principal em razdo da sua visao
transformadora e prevaléncia de uma conservadora. Além disso, segundo diagndstico de
Ribeiro e Cardoso, no modelo de planejamento urbanistico no Brasil ¢ possivel se
identificar um padrio corrente de diagndstico bem como de proposta de intervengdo

urbana.

Esse padrdo se caracterizou pela auséncia do urbano nos debates das questdes
sociais, “pois essa auséncia, bastante significativa, parece refletir o fato de que nossos
reformadores se organizaram em torno de outros temas, diferentemente de seus

. o 128
congéneres do primeiro mundo.”

A partir dos anos 1950, momento da modernizacdo acelerada com base na
internacionaliza¢do da economia, a questdo urbana passa a ser vista predominante a partir
de um “objetivismo tecnocratico”. Isto é, a urbanizagdo estava a servico da idéia do
nacional-desenvolvimentismo que, no campo das idéias, se cristaliza numa concepgao

. . . o 129
dualista das cidades, entre integrados e marginais.

Assim, ¢ na cidade que vao se concentrar os reflexos do processo de

desenvolvimento implantado, cujo resultado foi a polarizagdo da estrutura urbana: de um

68

http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142003000200013&Ing=em&nrm=iso. Acesso em:
27 set. 2008.

126 CARDOSO, Adauto Lucio e RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz. Da cidade i nagéo: génese e evolucio do
urbanismo no Brasil. In: RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz e PECHMAN, Robert (orgs). Cidade, Povo e Nago —
génese do urbanismo moderno. Rio de Janeiro: Civilizacio Brasileira, 1996. p. 53 -78.

27 op. cit. p. 54.
128 Idem. p. 55.

' Idem. p. 66.



lado a cidade legal, representada pela qualidade de seus servigos urbanos e ocupadas

pelas antigas classes dominantes € novos grupos em ascensao.

Do outro lado, a cidade ilegal, o vale-tudo juridico e urbanistico muito propicio a
expansao das favelas e loteamentos periféricos. Para a cidade legal os planos reguladores,
a oferta de bens e servigos e a “limpeza” social-urbana; para a “cidade ilegal” o déficit, a

apropriagdo bruta para atender demandas que deveriam ser satisfeitas de qualquer modo.
130

Por fim, nesse momento j& nos quadros do desenvolvimentismo da década de
1950, com a introducao dos direitos trabalhistas, forte industrializacdo ha um reforgo da
migracao campo-cidade. As periferias das cidades brasileiras sdo pressionadas e as

cidades apresentavam notével falta de infra-estrutura para receber os migrantes.

A questdo urbana trazia grandes demandas do movimento social. A dimensao
social da questdo urbana, embora inserida dentro das demandas das Reformas de Base em
1963, foi abortada pelo golpe militar de 1964. Foram necessarios mais de 20 anos para se

retomar essa luta institucional.

130 SCHMITD, Benicio e FARRET, Ricardo. op. cit. p. 20.
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4. A CIDADE E SUAS FORMULACOES DEMOCRATIZANTES

4.1 Do liberalismo constitucionalizado a crise do Estado do bem estar social

O Constitucionalismo foi o movimento politico e juridico que objetivou
estabelecer um sistema no qual o Estado e o governo tinham estrutura e limites definidos,
além da previsio das garantias e direitos fundamentais em constitui¢des escritas."’' Surge
no século XVIII na esteira das Revolucdes Francesa e Americana (os EUA fizeram em
1787 a primeira constitui¢do escrita) onde se observou a constru¢do da Sociedade Liberal

e a criagdo do Estado Liberal Constitucional. **

No entanto, embora a doutrina fosse convergente na direcdo de que a constitui¢do
deveria ser escrita, 0 mesmo ndo ocorria quanto ao carater essencial de uma constituigao.
Esse ponto foi objeto de grandes divergéncias em razdo da preponderancia ora da
abordagem politica, sociologica ou juridica. Assim, para Carl Schmitt a constitui¢ao tinha
sentido politico, pois a considerava essencialmente como decisdo politica fundamental; a
corrente liderada por Hans Kelsen, a via com um sentido puramente juridico, isto ¢, a
constitui¢do era norma pura, puro dever-ser. Ferdinand Lassale defendia a idéia de
constitui¢do em seu sentido sociolégico, como “a soma dos fatores reais de poder que
regem um pais, sendo esta a constitui¢do efetiva.” Considerando a constituicdo um
produto da correlagdo de forgas sociais, de maneira frontal & concepcao juridica, afirmava

: : ~ : ““ ~ » 133
que a constituicdo escrita “ndo passava de uma folha de papel.

Numa apresentagdo até certo ponto esquematica das fases do constitucionalismo,
pode-se dizer que em sua fase inicial constata-se a preponderancia do paradigma
Jjusnaturalista concebido e elaborado durante os séculos XVII e XVIII. Produto de uma
nova teoria do direito natural, diferindo da tradig¢do aristotélica classica, o jusnaturalismo
teve como base historica o desenvolvimento da economia mercantil, o fim da cristandade,

a conquista da América e a afirmacdo do Estado Nacional, caracteristicos daquele

31 CONSTITUCIONALISMO. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gian Franco.
Dicionario de Politica. 8. ed. Brasilia: UNB, 1995. p. 246 e ss.

32 Muitas séo as leituras indicando uma possivel génese dos direitos fundamentais do homem em periodos
pregressos, direitos esses entendidos “no nivel do direito positivo, aquelas prerrogativas e instituicéoes que ele
concretiza em garantias de uma convivéncia digna, livre e igual a todas as pessoas”. Conf. Revisao de literatura
feita por SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p.
153 e ss e p. 183. Cf. COMPARATO, Fabio Konder. Afirmagao Historica dos Direitos Humanos. 2. ed. Saraiva: Sao
Paulo, 2001.

133 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 38 e ss.



momento. Essa nova teoria politica e juridica tinha como objeto central a questdao da

soberania e o pacto de dominac¢do entre suditos e soberanos.

O jusnaturalismo se desenvolve no contexto de reafirmagdo do sujeito e da razdo
individuais caracterizando o direito como contratualista e se constituindo em “uma luta
contra o sistema medieval [...] contra a ordem pré-burguesa e pré-capitalista. Por isso a
revolugdo burguesa, francesa ou americana sera travada em termos jusnaturalistas, com

. ~ . 134
a invocagdo do direito natural como arma de combate.”

Bobbio menciona que, dentro desse paradigma, houve o nascimento da concepcao
individualista da sociedade, numa inversao conceitual de Aristoteles (que afirmara: o todo
— a sociedade — é anterior as suas partes), agora considerando que primeiro vem o
individuo e ndo o individuo para a sociedade. Da concepcao individualista da sociedade

2 ENT:

nasce a democracia moderna que ndo deve ser definida como o “poder do povo” “e sim

como o poder dos individuos tomados um a um, de todos os individuos que compoem uma

. » 135
sociedade.

Além desses caracteristicos, duas grandes distor¢des no campo juridico foram
iniciadas no desenrolar da Revolucao Francesa, ainda na génese do constitucionalismo no
comeg¢o do século XIX. Observe-se que pela importancia da Franga na época e da
“Declara¢do dos Direitos do Homem e do Cidaddo”, essas distor¢des difundiram-se e
influenciaram muito o pensamento juridico no ocidente. A primeira delas foi o
fundamento preponderante utilizado pela Escola Exegética do Direito. Surgida em
seguida a elaboracdo do codigo napolednico (1804) essa Escola tinha como pensamento
predominante a supervalorizagdo do cddigo civil, entendendo que ele encerrava todo o
direito, vedada qualquer interpretagdo que ndo se baseasse nos textos legais, na vontade
do legislador (mens legis). Seu método interpretativo considerava apenas a analise
gramatical e da ldégica interna da norma, desprezando quaisquer outras abordagens

hermenéuticas. ¢

Trouxe uma nova idéia de direito a partir da afirmacao do principio da legalidade
— ninguém pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo com base na

lei — e vinculou a idéia de direito com a de lei. Transformando lei e direito em sindnimos

1341 OPES, José Reinaldo de Lima. O Direito na Historia: ligoes introdutérias. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000. p.
182 e ss.

35 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. 17. ed. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 118 e ss.
136 NADER, Paulo. Introdugéo ao Estudo do Direito. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 281.
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consagraou que todo o direito estava na lei; e, se ndo fosse lei, ndo era direito. *” O efeito
desta guinada foi afastar a especulacgdo juridica da idéia de justica, pois, ndo importava se
a lei era justa ou injusta, desde que fosse lei. Criou-se, do ponto de vista procedimental, a
injusti¢a legalizada. O paradigma jusnaturalista que regulou aquele momento histérico foi

~ 1
permeado pelo advento de uma razdo moderna. '>*

A segunda distor¢do, presente também nos dias atuais, foi a énfase dada as
relagdes privadas (reguladas primordialmente pelo codigo civil) em detrimento do direito
publico, das relagdes publicas (reguladas pelo direito constitucional). As relagdes privadas
(e o codigo civil) assumem a centralidade na sociedade burguesa em que se privilegia o
seu carater individualista, patriarcalista e onde a propriedade tem carater perpétuo e

absoluto, sem fungao social.

Viarios pensadores classicos confluiram na base tedrica desse modelo e muitas
analises foram feitas na direcdo de avaliar o peso dessas contribui¢des. John Locke, um
dos mais importantes pensadores do direito natural, se destaca pela longa duracao da
influéncia de sua contribui¢cdo e por ser o criador de uma escola de filosofia politica, de

direito denominada por Macpherson como escola do individualismo possessivo.

Locke teorizou sobre os inconvenientes do estado de natureza apontando o
contrato social e a instituicdo do governo civil como a passagem para uma sociedade civil,
politica. Teoricamente Locke contrapunha-se a teoria do direito divino dos reis que era
muito forte naquele momento.

O “Estado minimo” de Locke fiscaliza as atividades dos suditos e impde limites ao

governo e a si proprio. A fim de impedir que o governo se tornasse absoluto, foram

tracados os limites ao poder civil regulados por quatro imposigdes:

1) O Estado nao poderia despojar os individuos de seus direitos naturais e inalienaveis,

posto que os homens apenas transferem a capacidade de proteger suas propriedades;

2) A adogao do principio da legalidade impedindo a autoridade de governar através de

atos casuisticos;

3) O Estado nao poderia privar os cidaddos de suas propriedades — consagrando o

principio da liberdade econdmica;

37 DALLARI, Dalmo Abreu. Constituiciio: da utopia i efetivagdo. p. 44-55. Cadernos de Direito da UNIFESO.
Ano 2, n. 4, 2001. Teresopolis: Curso de Graduac¢io em Direito (Nucleo de Pesquisa Juridica).

38 Razdo instrumental — operando relagio entre fins e meios; razio estratégica — operando relacées entre as
oportunidades em curso para alcancar os fins necessarios; razdo prdtica — capaz de deliberar sobre a escolha, e a
hierarquizacio dos fins. Essas razdes no direito lhe atribuem o carater procedimentalista, pois os seus fins sdo
plurais. Conf. LOPES, José Reinaldo de Lima. O Direito na Historia: Li¢des introdutdrias. op. cit. p. 182 e ss.
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4) A proibigao da delegacao do poder investido ao legislativo que nao podia repassa-la
ao executivo.

As constituicdes dessa fase historica declaravam apenas os direitos individuais
protegendo os cidaddos contra abusos oriundos do Estado Absolutista. Esse novo Estado
que se formava, caracterizou-se pela omissao perante os problemas sociais € economicos,
ndo consagrava os direitos sociais e econdmicos e mantinha ainda como regra ou

principio essencial a ndo intervengdo no dominio econdémico.

Mas, neste contexto, o cidadao era apenas o proprietario, o que participa de forma
produtiva da ordem econdmica.'** Percebendo a importancia dessa fusdo, Wood considera
que nesta passagem do capitulo cinco da obra de Locke, (propriedade), se encontra “a
mais antiga prdtica de justificagdo ideologica de fundir o trabalho com a empresa

. . s 141 I : . 4
capitalista. Além disso, considera também que:

A afirmagdo classica da teoria da propriedade baseada nos principios do
“melhoramento”. Nela, a propriedade como um direito “natural” estd baseada
naquilo que Locke considera como o meio divino de tornar a terra produtiva e
lucrativa, “melhora-la” (improve if).

A interpretagdo convencional da teoria da propriedade de Locke sugere que o
trabalho estabelece (ou funda) o direito de propriedade, mas se lermos
cuidadosamente o capitulo de Locke sobre a propriedade veremos com clareza
que o que estd em questdo ndo € o trabalho enquanto tal, mas a utilizagdo da
propriedade de modo produtivo e lucrativo, seu “melhoramento”.

Um proprietario (ou senhor de terra) empreendedor, disposto a realizar os
“melhoramentos” fundamenta seu direito a propriedade no através de seu
trabalho direto, mas através da exploragdo produtiva da sua terra pelo trabalho

142
de outras pessoas.

A percepcdo da relevancia da propriedade também aparece na primeira
constitui¢do revolucionaria francesa (1791), nela se marcando a diferenga entre os
cidaddos comuns dos cidaddos “ativos” — conceito recuperado de Roma Antiga. A nova
Constitui¢ao indicava que para votar nos delegados era necessario ser cidadao ativo.
Naquele momento o cidaddo ativo devia ser do género masculino, ter nacionalidade

francesa (isto ¢, de pai francés) e, ser proprietario de bens imoveis e ter uma renda

139 BOBBIO, Norberto. Locke ¢ o direito natural. Brasilia: UNB, 1998. p. 223 e ss.

1% Aqui o pensamento de Locke foi essencial, pois ele considerava que todos os individuos tém em sua pessoa uma
propriedade particular e que sobre a qual apenas ele tem direitos. Da mesma maneira, o trabalho de seus bragos e maos
sdo propriamente deles. Esse ¢ 0o momento em que Locke justifica a passagem da propriedade comunitaria a propriedade
privada. Locke compreende que a propriedade ¢ um direito ndo abdicado pelos individuos e a sociedade politica surge
exatamente para garantir a direito de propriedade. Conf. LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Ensaio
relativo a verdadeira origem, extensiio e objetivo do governo civil. Sdo Paulo: Martin Claret, 2002. p.28.

41 WOOD, Ellen Meiksins. Democracia contra o Capitalismo. Sio Paulo: Boitempo, 2003. p.137 e ss.

2 WOOD, Ellen Meiksins. As origens agrarias do capitalismo. Critica Marxista, n.10, 2000, p.21-22. Disponivel
em: <http://www.unicamp.br/cemarx/criticamarxista/bibliotecavirtual.html>. Acesso em: 21 set. 2008.
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miniuma anual elevada. Isso excluiu obviamente enorme contingente social do processo

de representacdo. '+’

A superagdo da propriedade e da “participacdo econémica produtiva” como
indicadores imediatos dos direitos politicos reconhecidos pelo Estado vai ocorrer em uma
fase seguinte, onde se fortaleceu a idéia de uma igualdade no campo juridico que vai se

transformar em elemento basilar.'*

Esta nova fase ¢ marcada pelas lutas sociais e
parlamentares onde se conquistaram alguns direitos politicos; entre eles se implantou de

maneira geral, em muitos paises, o direito ao voto.

Todavia, muito embora as regras do liberalismo se apresentassem aparentemente
bastante simples, elas ndo levaram ao prometido pelos seus tedricos. Nesse contexto de
ndo intervencdo do Estado, ja durante o século XIX, ¢ que o capitalismo pode se
fundamentar na concentracdo de riquezas e no aumento da miséria e exclusdo social ja

A 14
como um fendmeno urbano. '*

A resposta do Estado Liberal a este novo quadro foi o de combate, repressao e
criminalizacdo dos movimentos sociais dos trabalhadores. Somente a partir da segunda
metade do século XIX e inicio do século XX ¢ que comega a surgir uma alternativa a este
modelo de Estado Liberal. Uma vez que ele ja estava consolidado enquanto modelo
econdmico, foi havendo uma progressiva aceitagdo de reivindicagdes de trabalhadores
como uma maneira de atenuar as tensdes sociais. Considera-se essa fase como de
transi¢ao entre os Estados Liberal e Social onde alguns paises conseguem fazer

legislagdes de cunho social. '

Como observa Singer: “antes da Primeira guerra mundial o estado do bem-estar
social — conjunto de direitos sociais de amparo a trabalhadores e suas familias — estava
tendo seus alicerces construidos em alguns paises europeus, sendo a Alemanha o pais

pioneiro em 1875.” '

Singer aponta também que apds a primeira guerra houve um extraordinério
impulso aos direitos sociais dos trabalhadores em razdo especialmente de os estados

europeus fazerem uma forma de compensacdo aos trabalhadores por suas “rentncias”

S DALLARI, Dalmo Abreu. Constitui¢do: da utopia a efetivagao. op. cit.

1 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Direito Constitucional. Tomo I. Belo Horizonte: Mandamentos, 2000. p-
63.

45 Conf. ENGELS. F. A situago da Classe Trabalhadora em Inglaterra. op. cit
146 MAGALHAES, op. cit. p. 64.

47 SINGER, Paul. Cidadania para todos. In PINSKY, Jayme; PINSKY, Carla Bassanezi. (orgs) Historia da
Cidadania. Sao Paulo: Contexto, 2003. p. 191-265.
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durante a guerra; outra motivacao importante foi fazer face a vitéria bolchevique em 1917

e na guerra civil subseqiiente. '**

Assim, um terceiro momento, apds a primeira guerra mundial, se configura pelo
surgimento do Estado Social Assistencialista. O México revolucionario em 1917 cria a
primeira Constitui¢do Social do mundo. Logo depois, em 1919, a Alemanha produz a

Constituigio de Weimar incorporando nela a dimensio social. '’

Uma quarta fase, interrompida pela ascensdo do nazi-facismo, se consolida apenas
no pos segunda guerra mundial quando a Europa Ocidental implementa o Estado do Bem-
Estar-Social. As constitui¢des sociais elevaram os direitos sociais ao nivel de norma

fundamental, ampliando estes direitos.

Nessa fase havia ainda uma leitura liberal desses direitos, marcados por um
assistencialismo e clientelismo no qual o Estado passa a fazer algum tipo de intervencao e

regulacdo econdmica.

Numa quinta fase, se observa que houve uma superagdo da visdo liberal dos
direitos fundamentais com a efetiva implementacao dos direitos sociais (satde e educacao
publicas na Europa Ocidental) e, como consequéncia,

Dara a populagdo os mecanismos para se formar, informar e dai se organizar,
exigindo agora a sua inclusdo no sistema econdmico e social, pressionando o
Estado a efetivar politicas econdmicas que venham gerar emprego e salarios
justos [...] O cidaddo nao ¢ mais s6 o que vota, mas também o que se informa,
se educa, que come, que mora, veste, trabalha, tem dignidade."’

O papel tradicional do Estado liberal se transforma, deixando de se omitir
(prestagdo negativa) e passa a intervir (prestacdo positiva) em relagdo as demandas
sociais. Nessa perspectiva, ¢ o Estado quem deve agir para promover politicas de
emprego, educacao, habitacao, saude, etc.

No entanto, as transformacodes e crises econdmicas da década de 1970 afetaram a
capacidade dos Estados Sociais de responderem as demandas sociais, fragilizando-os no

momento em que sdo mais requisitados. As propostas neoliberais como criticas ao Estado

'8 Esse mesmo estudo de Paul Singer indica o salto dos gastos piiblicos sociais em termos percentuais do PIB
entre 1913 e 1929: de 4,1% para 11,8% na Alemanha; 3,8% para 6,4 na Suécia; 1,1% para 2,3% na Itilia, etc.

49 Cronologicamente a Carta mexicana foi a primeira a atribuir aos direitos trabalhistas juntamente com as
liberdades individuais e os direitos politicos a qualidade de direitos fundamentais, trazendo a constituicio essa
dimensio social, encerrando o “longo século XIX”. Depois, a constituicio de Weimar, em 1919, também
incorpora esses direitos além das convencdes aprovadas na recém fundada OIT: limitaciio da jornada de
trabalho, desemprego, protecio da maternidade, trabalho noturno etc. Conf. COMPARATO, Fibio Konder.
Afirmagao Historica dos Direitos Humanos. op. cit. p. 184.

'S MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Direito Constitucional. op. cit. p. 68-70.

75



Social, presentes desde o pos-guerra como bem historia Perry Anderson, "' penetram e se

instalam exatamente nesse momento,

Nesse cendrio, o constitucionalismo social no final do século XX passou a ser
encarado de maneira bem diferente em relacdo o seu papel historico. Essa faixa de
seguranga se transforma entdo em uma barreira diante destes novos valores que enfatizam
e protegem aos agentes econdmicos e estimulam a prevaléncia da logica mercantil. O
reencontro da ideologia individualista, apoiada em uma suposta liberdade economica e

politica, trazem & cena a fuga do Estado para fora do Direito Ptblico.'*?

151 ANDERSON, Perry. Balan¢o do Neoliberalismo. /n SADER, Emir; GENTILE, Pablo (orgs). Pos-
neoliberalismo: As politicas sociais e o Estado Democritico. 6. ed. Sio Paulo: Paz e Terra, 2003. p. 9-23.

!532 FACHIN, Luiz Edson. Da fun¢io Publica ao Espaco Privado: Aspectos da “privatizacio” da familia no
projeto do “Estado Minimo.” In et al. (orgs). Direito e Neoliberalismo: Elementos para uma leitura
interdisciplinar. Curitiba: Instituto Brasileiro de Estudos Juridicos. 1996. p. 139-152.
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4.2 A exacerbacio do liberalismo

A década de 70 representou para o sistema econdmico mundial um corte em varios
aspectos: o choque do petrdleo, o endividamento externo vertiginoso dos paises do
terceiro mundo e o surgimento de um novo capital internacional dotado de enorme forga
especulativa e sem compromissos que, ao migrar facilmente de um pais para outro em
busca dos melhores, mais rapidos e faceis rendimentos financeiros, traz desequilibrios

constrangedores as economias nacionais.

Nesse momento os EUA romperam de forma unilateral com sistema de cambio
baseado no padriao ouro, instituido pelo Acordo de Bretton Woods. Foi o momento do
surgimento do capital apatrida, isto ¢, um capital de base internacional, pois sendo de

. . ~ P r 153
origem incerta ndo se submetia as leis de nenhum pais.

ApoOs as acomodacdes do segundo choque do petrdleo, ja nos anos 1980,
observou-se que esse capital financeiro — agora com uma capacidade de investimento em
escala planetdria — joga importante papel na expansdo da economia mundial, fato esse que
propicia o rapido crescimento de novos mercados. Nos anos seguintes, entretanto, a forca
avassaladora dos movimentos de capitais foram convergentes no sentido de “criar um
homem global, esvaziado de cultura, de sentido e de consciéncia do outro. E impor um

. 154
pensamento unico no planeta.”

A importancia da economia naquele momento era tamanha que, ainda na

expressdo de Ramonet:

O primeiro principio do pensamento Unico ¢ de tal forma que um marxista
distraido ndo chegaria a negad-lo: o econémico leva a melhor sobre o politico.
A economia ¢ colocada na posicdo de comando. Uma economia
desembaracada do obstaculo que representa o social, espécie de ganga patética
cujo peso seria a causa de regressdo e crise. '

Estes novos impactos confluindo nos quadros econdmico, politico e juridico,
deram vazao a criagdo de um neologismo por Ramonet, conjugando globaliza¢do com o
totalitarismo que crescia fomentado pela dogmatica dos principios neoliberais, mesmo

quando eram frontais as leis e constitui¢des vigentes especialmente em paises da periferia

1330 JOGO DA DIVIDA: quem deve a quem? Dirigido por Eduardo Coutinho. Rio de Janeiro: Cecip / IBASE,
1990. 1 fita de video (58 min.), VHS, son., col.

154 RAMONET, Ignacio. O Pensamento Unico e os Regimes Globalitarios. In: FIORI, José Luis; LOURENCO, Marta
Skinner de; NORONHA, José Carvalho de. (orgs). Globalizac¢io: o fato e o mito. Rio de Janeiro: UERJ, 1998, p. 55-
82.

'35 Idem. RAMONET. In FIORIL. op. cit. p. 83
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capitalista e de fragil tradi¢do juridica e democratica: o globalitarismo. '>° Tempos de

crise e de remédios amargos.

Elemento importante nessa configuragdo foi o processo de “cooptacdo seletiva”
feito pelos EUA para aplicar a restauracdo liberal-conservadora de Reagan, definida a
partir da renegociacdo da colossal divida externa dos paises periféricos. Esse processo
caracterizou-se pela adog¢do dos principios liberais do século XIX “mercados
desregulados, economias abertas e exportadoras e Estados liberais e ndo
intervencionistas. Principais topicos da agenda imperial que nos inicios dos anos 1990

foi apelidada por John Williamson de Consenso de Washington.” '

Para justificar as politicas neoliberais expressas pelo impacto da
internacionalizacdo do sistema financeiro e a mundializacdo dos mercados, cria-se um
fundamento pratico da politica econdmica mundial de alcance global: o receitudrio
passado pelo FMI, Banco Mundial, GATT/OMC ancorados no apoio dos governos
Thatcher (eleita em 1979) Reagan (eleito em 1980). Ato continuo, as politicas neoliberais
contaminaram também aos governos socialdemocratas de Mitterrand e Felipe Gonzélez
assim como aos paises do Leste europeu. As crises seqiienciais “foram revelando ndo
apenas os efeitos negativos dessas politicas, como também seus negativos efeitos

sociais.” '

~ . . ~ . . 1 . ’
Essa nova configuracio da mundializacdo capitalista '>° impactou a todas as 4reas
da vida social nos paises atingidos pelas drasticas mudancas nas atuacdes do Estado,
agora profundamente contaminado pela aplicagdo de politicas neoliberais em um

receituario de medidas neoliberais que foi amplamente divulgado, cultuado e praticado:

e Diminui¢ao do Estado com a privatizagdo de setores onde atuava de maneira
tradicional e estratégica;

e A eliminagdo dos tributos ao capital, transferindo custos dos servigos sociais
para os assalariados;

e Politicas economicas de geragao de desemprego, automacao da producao e o
conseqiiente enfraquecimento dos sindicatos;

e Arrocho salarial;

156 RAMONET, Ignacio. Geopolitica do Caos. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 81.

57 FIORI, José Luis. O Brasil no Império Americano. In RIBEIRO, Luis Cesar de Queiroz. (org.) Metropoles —
entre a coesdo ¢ a fragmentacdo, a cooperagao e o conflito. Sdo Paulo: Fundacio Perseu Abramo; Rio de Janeiro:
FASE, 2004. p. 41-59.

158 SADER, Emir. Perspectivas. Rio de Janeiro: Record, 2005. p. 45.

159 Alerta-se para o uso do termo globalizaciio, uma vez que ele tem uma conotacio ideolégica e oculta a
percep¢do do processo de mundializacio capitalista. CARDOSO, Ciro Flamarion Santana. Mudancgas de rumo
na metodologia dos estudos sociais. DataGramaZero - Revista de Ciéncia da Informagao — 2004; v.5 (5) . Disponivel
em: <http://www.dgz.org.br/out04/Art_02.htm>. Acesso em: 21 mar. 2008.
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e Diminui¢do dos direitos sociais.

Estava rompida a “equagdo keymesiana”, que durara cerca de 40 anos e se
“baseava no principio da correspondéncia global entre os imperativos do crescimento
economico e as exigéncias de uma maior equidade social no ambito de um Estado

a . . . 5160
economica e socialmente ativo.

Assim, o Estado considerado por muito tempo como o principal instrumento para
solucionar os problemas da sociedade passa ele proprio a ser considerado um problema.
Nesse ponto, a se destacar, ¢ a absoluta rentncia a constatacdo do papel historico que os
Estados desempenharam, pois tiveram e tém “papel estratégico na afirmagdo das
democracias com conteudos sociais, na formula¢do e colocagdo em pratica de estratégia

. . o 6l
de desenvolvimento [...] de universalizagdo de direitos.

O nucleo do problema ndo era propriamente a extingdo do Estado, mas do modelo
historicamente construido. Em razdo disso foi necessario fazer a sua desqualificacao para
justificar a mudanca em suas atividades, retraindo-o em sua funcdo de provedor de
servigos ao mesmo tempo em que se obtinha uma maior centralizagdo para efetivar
reformas. Reformas que direcionavam para que o Estado governasse o minimo possivel,
permitindo a prevaléncia das leis do mercado, mesmo tendo como decorréncias a

diminui¢do dos direitos sociais, concentracao de renda, exclusdo social, pobreza e miséria.

Esse periodo foi marcado enfim, por uma onda neoliberal tdo forte, que se
propalou o fim da utopia socialista e igualitaria e a vitoria final da democracia liberal — “o
fim da historia”. Com a crise do socialismo real e a dissolugdo politica do bloco,
Fukuyama declarou entdo que “a democracia liberal subsiste como a unica aspira¢do

: o~ 162
coerente que abarca diferentes regioes e culturas em todo o globo.”

Com relagdo ao Brasil, na década de 70, o regime militar estava em crise na sua
base de apoio interna em razdo do esgotamento do milagre econémico. No final dessa
década, o processo de abertura politica veio acompanhado da progressiva diminui¢ao da

censura a imprensa e a revogacdo do Al-5, mas também do “pacote de abril” de efeitos

160 ROSANVALLON, Pierre. A Crise do Estado-Providéncia. Goiania: EFG/UNB, 1997. p. 38.
16! SADER, Emir. Perspectivas. op. cit. p. 53.

162 Segundo Ciro Flamarion Cardoso, desde o Egito antigo, conservadores de todas as épocas proclamaram que o futuro
ndo passaria de uma continuago do presente. No século XX, Walter Rostow durante a fase de expansido econdmica
iniciada no pds-guerra mundial “proclamou a inelutabilidade de que o mundo todo desembocasse no capitalismo
avangado do tipo norte-americano, ao mesmo tempo em que varias teorias econémicas de entdo afirmavam o fim das
crises ciclicas, num capitalismo que avancgaria doravante sem solavancos.” CARDOSO, Ciro Flamarion Santana.
Tempo e Historia. Disponivel em: <http://www.historia.uff.br/artig.php>. Acesso em: 23 maio 2009.
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tdo duradouros quanto distorcivos. Sobreveio a posse do general Figueiredo e a segunda

crise do petroleo

Desde meados da década de 1970 a economia brasileira ja se encontrava
vulneravel e estrangulada em sua capacidade de crescimento, € isso se agugou
especialmente depois dos “quatro choques fatais”: a elevacdo das taxas de juros
internacionais; a recessao econdmica mundial; a deterioragdo dos termos de troca; e, em
certo momento, interrup¢do do financiamento externo.'® O pais entra na década de 80
sem recursos inclusive para “rolar a divida externa”, num cenario de inflagao fora de

controle, especialmente apos as eleicdes de 1982. Era a “estagflacao”.

Do ponto de vista politico, as greves iniciadas na regido do ABC expressaram o
inicio de novas formas de mobiliza¢do social e politica face ao regime. Dentro de uma

transicdo muito mais tutelada do que negociada, o congresso aprova a Lei de Anistia.'®*

No inicio dos anos 80, embora a reforma partidaria imposta pelo governo
objetivasse enfraquecer a oposi¢do, esta conseguiu crescer na sua representacdo no
congresso ¢ fez a elei¢do de governadores nos Estados mais populosos e ricos da
Federacao (Sao Paulo, Minas e Rio de Janeiro). No quadro de recessao do que seria a
primeira década perdida, a campanha nacional pelas “diretas j4” se transformou em uma

colossal mobilizagdo popular face a continuidade do regime.

A década de 1990 fica marcada, ndo apenas como outra década perdida, mas
também pela ofensiva das politicas neoliberais e a resisténcia dos movimentos
sociais(resisténcia essa articulada e expressa na década seguinte nos Foruns Sociais
Mundiais). No campo politico houve o desmanche sofrido pelo Estado, agente histérico

dos direitos sociais.

Ocorre entdo o que Francisco de Oliveira denominou de neoliberalismo a
brasileira, a pregacdo anti-social que ndo passava da farsa gigantesca que marcou a

enorme distancia do discurso de austeridade como remédio para um Estado desperdi¢ador

163 FIORI. op. cit. p. 53.

164 A decisdo do STF, em abril de 2010, por sete votos a dois, mantendo a vigéncia desta lei certamente ficara
marcada na histéria como um exemplo da pusilanimidade do Tribunal em relacdo aos crimes da ditadura. A lei
da anistia ndo anistiou expressamente os crimes de terrorismo, assalto, seqiiestro e atentado pessoal, mas pela
decisdo do STF, na pratica anistiou os crimes comuns como abuso de autoridade, sequestro, estupro e assassinato
e especialmente a tortura, crimes cometidos por policiais, apesar de haver ampla base doutrinaria e
jurisprudencial para considerar a tortura um crime imprescritivel.
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e a realidade mais do que simbdlica e grotesca, de esbanjamento e patrimonialismo na

Casa da Dinda no governo Collor. '®

Nesse quadro de adoracdo ao “bezerro de ouro do mercado”, os sindicatos e os
trabalhadores em razdo das politicas de desemprego perdem espago; no campo o0s
conflitos sociais se agudizam e ganham expressao no MST. Compondo este cenario, duas

observacdes inter-relacionadas sdo importantes.

Em primeiro, a percepcdo de que a apenas a arma da denuncia como resisténcia
poderia ndo ser mais suficiente para o enfrentamento: “desde que a hegemonia neoliberal
se consolidou, a resisténcia a esse modelo e as lutas dos movimentos sociais, inclusive a
organizagdo do FSM, deslocaram a reflexdo para o plano da denuncia e da resisténcia,

~ . 166
desfalcando a reflexdo politica e estratégica.”

A segunda, aparentemente negando a primeira ¢ o que Gohn menciona sobre a
ampliacdo do papel que a midia passa a ter na sociedade, se transformando em um tipo de
quarto poder. A midia exerce poder, cria padrdes estéticos e “atua sobre a subjetividade
das pessoas agenciando seus comportamentos. Dessa forma o sistema capitalista atual
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produz ndo apenas mercadorias, mas também subjetividade.

Mas foi nesse ambiente contraditorio, inclusive de subjetividades, que uma nova
ordem juridica democréatica estava se instalando no Brasil em pleno processo de contra-

revolucao neoliberal.

165 OLIVEIRA, Francisco. Neoliberalismo a brasileira. In SADER, Emir; GENTILE, Pablo (orgs). Pos-
neoliberalismo: As politicas sociais e 0 Estado Democratico. 6. ed. Sao Paulo: Paz e Terra, 2003. p. 24-8.

166 SADER, Emir. A Nova Toupeira. Sio Paulo: Boitempo, 2009. p. 99.

167 GOHN, Maria da Gléria. Educag¢ao, Trabalho e Lutas Sociais. In FRIGOTTO, Gaudéncio; GENTILI, Pablo. A
|Cidadania Negada: politicas de exclusio na educaciio e no trabalho. Sao Paulo: Cortez. 2002. p. 89-124.
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4.3 Entre o Estado social e o Estado minimo: democracia em tempos de globalizagio

No Brasil do ponto de vista politico ja havia ficado bastante caracterizado, desde
meados da década de 80, uma situacao de relativo refluxo das forcas conservadoras com o
fim do ciclo dos governos militares. Esse momento histérico foi marcado também pela
reconstru¢do do Estado de Direito ndo apenas no Brasil, mas também em muitos paises
apods periodos autoritarios e/ou de ditaduras tanto na Europa do Leste como na América

Latina.

No processo da Assembléia Nacional Constituinte - que foi antecedido e
preparado pela Comissdao Afonso Arinos - a opinido publica jogou importante papel,
embora nem sempre vitoriosa.

Mas ¢ exatamente neste contexto de crise € que no campo das idéias juridicas ha a
influéncia da filosofia politica comunitarista que se centrava sua aten¢do nas relacdes
entre a ética com o direito e a politica e no compromisso forte com os ideais
democraticos.'®® E é nos anos 1980 que, enquanto escola de pensamento, o comunitarismo
se constitui em movimento critico ao liberalismo tradicional. Esta corrente visa informar e
articular a fundamentagdo juridica das politicas publicas e iniciativas da sociedade civil
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organizada.

Nao obstante a forga politica conservadora direitista do ‘“centrdo” durante a
Constituinte em razao dos debates e do ambiente daquele momento, muitos elementos do
pensamento comunitario foram inscritos no texto constitucional. Dentro dos debates
juridicos constituintes se evidenciou uma renovagao conceitual da tradi¢do do pensamento

juridico, pois representou uma ruptura com a tradi¢do positivista do direito brasileiro' "’

O pensamento comunitario enfatiza a natureza social das instituigdes, da vida e
relagdes das pessoas e privilegia a construcao dos valores coletivos. Ha neste pensamento
a proposta de desenvolvimento da vida comunitdria através da cooperacdo social e
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participacgdo politica. Ha a idéia de bem comum no centro de sua comunidade.'’

168 CITTADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e Justica Distributiva. Elementos da Filosofia Constitucional
Contemporanea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000, p. 76.

19 VIEIRA, Daniela Arantes. Alasdair Macintyre e a Critica da Modernidade: uma contribui¢io para o debate
liberais versus comunitarios. Porto Alegre : Sérgio Antonio Fabris, 2002, p. 43. SILVA, Ricardo Almeida Ribeiro da. A
critica comunitarista ao liberalismo. /n: TORRES, Ricardo Lobo (org.) Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed.
2001, p. 199-211.
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Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000.
"' VIEIRA, Daniela Arantes. op. cit. p. 45.



A dimensdo comunitdria na constituigdo assume a forma de democracia
participativa e pode ser identificada — entre outros momentos, na participagdo coletiva e
organizada diante dos atos governamentais; na defini¢do do fundamento ético da nova
ordem juridica; em um amplo sistema de direitos fundamentais acompanhado de institutos
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processuais de controle da omissio do poder publico."”

No entanto, como bem coloca Bellamy, 0 limite debate do entre liberais e
comunitaristas ¢ que ela era parte de uma discussdo liberal, sobre a renovagdo e o

desenvolvimento do pensamento tradicional, porém ainda liberal.

Sobre o posicionamento comunitario, que prevaleceu majoritariamente nos
debates constitucionalistas brasileiro:

Em linhas gerais, pode-se afirmar que os comunitarios enfatizam a natureza
social das institui¢des, da vida dos individuos e das relagdes entre os mesmos,
sendo esse tipo de entendimento indispensavel para a constru¢do dos valores
coletivos. O comunitarismo propde um aperfeicoamento da vida comunitaria
através social e da participag@o politica. O individuo deve viver, portanto, para
sua comunidade organizada em torno de uma unica idéia de bem comum. '™

Estas marcas do pensamento comunitario aparecem como linguagem no texto
constitucional em varios momentos e¢ deram a unidade ao sistema ali expresso,
especialmente no preambulo da Constituicdo Federal onde se identificam os direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como os valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e

sem preconceito, fundada na harmonia social. Metas por vezes, muito abstratas no Brasil.

Foi dentro do espirito da participagdo coletiva da Constituinte que dezenas de
associacoes, entidades de classe, ONG’s movimentos e grupos sociais formulam e
apresentam Emenda Popular de Reforma Urbana. Subscrita por 131.000 eleitores a
emenda:

Apresentou um conjunto de principios regras e instrumentos destinados ndo so6
ao reconhecimento e a institucionalizagdo de direitos das pessoas que vivem na
cidade, mas também a capacitar o Poder Publico para a promoc¢ao de politicas
publicas para concretizar esses direitos. '

Dentro ainda do espirito comunitarista no que tange a proposta consubstanciada no

capitulo II do titulo VII — 4 Politica Urbana da Constituicdo Federal, foi introduzido o

2 CITTADINO, Gisele. op. cit. p. 47 et. seq..
3 BELLAMY, Richard. Liberalismo e Sociedade Moderna. Sdo Paulo: UNESP, 1994,

7 VIEIRA, Daniela Arantes. Alasdair Macintyre e a critica da modernidade: uma contribuigdo para o debate - liberais
versus comunitarios. Sergio Antonio Fabris: Porto Alegre. 2002. p. 45.

175 SAULE JUNIOR, Nelson. Novas perspectivas do Direito Urbanistico Brasileiro: ordenamento constitucional da
politica urbana. Aplicagéo e eficacia do plano diretor. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997. p. 25.
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principio democratico ou da gestdo democratica das cidades, através dos artigos 182 e

183.

Este principio pode ser conceituado em pelo menos duas dimensdes: a dos
postulados da teoria democratica representativa e, também, no da democracia
participativa, isto €, na “estruturacdo de processos que oferecam aos cidaddos efetivas
possibilidades de aprender a democracia, participar nos processos de decisdo, exercer

,ye . A . e .. ret o 1
controlo critico na divergéncia de opinides, produzir inputs politicos democratico.” '

Do ponto de vista juridico, ndo ha duvida de que esse elemento, entre outros,
resultou em um avango comparativo as constituicdes anteriores, compativel com o espirito

dos movimentos sociais da década de 1980 que lutavam pelo “direito de ter direitos.”

4.3.1 O espaco do cidadao e os direitos na nova ordem juridica institucional

Tendo em vista o papel historico do Direito Constitucional de prote¢do de
conquistas e direitos desde o seu surgimento e associacdo com o Estado Liberal, muitos

questionamentos se fizeram as efetivas garantias por ele oferecidas.

No Brasil esses questionamentos puderam ser feitos em razdo de que muitas
conquistas oriundas das mobilizagdes sociais que reivindicaram pela ampliacdo de
direitos, nas lutas que ocorreram em fins da década de 1980, coincidem com a fase de

efetivacdo de politicas neoliberais.

Apesar das conquistas estarem inscritas na Constituicdo brasileira de 1988, isso
ocorre quando ja estava num curso muito forte, tanto nos EUA como na Europa, a contra-
revolucdo neoliberal, a qual “chegou ao Brasil com eleicdo de Fernando Collor e
eliminou as condigoes objetivas de implanta¢do de um Estado de bem estar. Esse ndo
passa de um natimorto no Brasil.” ' Existe, portanto, clareza na percep¢ao de que o
processo das conquistas constitucionalizadas de muitos direitos foi bloqueado pela

realidade dos fatos politicos no Brasil.
Embora essas conquistas sejam formais, isto ¢, ndo expressam ainda conquistas

reais, existe um campo juridico fértil para se transformar em realidade os direitos da

cidadania e os muitos direitos sociais que foram protegidos pela Constituicao de 1988.

176 CANOTILHO, J.J. Direito Constitucional. 5. ed. Coimbra : Almedina, 1993, p. 287.
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Cumpre esclarecer sentido e a extensdo dos que sdao os direitos sociais. Embora o
termo direito social tenha sofrido uma evolu¢ao em sua abordagem, desde a década de
1950 ele j& significava uma esfera bem mais ampla do que a do Direito do Trabalho.
Atualmente a doutrina juridica compreende os direitos sociais “como dimensdo dos
direitos fundamentais do homem, sdo prestagoes positivas proporcionadas pelo Estado
direta ou indiretamente, enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam

. . : 178
melhores condi¢oes de vida aos mais fracos.”

Os direitos sociais sao direitos que tendem a igualar as situagdes sociais desiguais.
Silva ainda menciona que sua classificagdo dentro sistema de prote¢do constitucional tem
base nos artigos 6° ao 11 e ¢ feita em 6 classes de direitos sociais relativos : a) ao
trabalhador (liberdade sindical, direito de greve etc.); b) a seguridade (saude, previdéncia
e assisténcia social); c) a educacdo e cultura; d) a moradia; e) a familia, crianca,
adolescente e idoso. f) a0 meio-ambiente.

Elemento significativo nos direitos sociais € que ele ¢ pré-requisito para o
exercicio dos direitos politicos e civis. Os direitos sociais sdo normas ideais na dimensao
juridica, mas norma que ndo t€m eficacia social, como de resto tem sido a tradigdo

constitucional brasileira, especialmente até 1988.

Barroso observa que “a efetivagcdo dos direitos sociais é indiscutivelmente mais

’

complexa do que as demais categorias.” '” Justifica que, dentro da tultima geragdo do
modelo burgués de Estado — O Estado Democratico de Direito — os direitos politicos e
civis sdo muitos mais faceis de serem concretizados por dois motivos; o primeiro de
cunho ideoldgico, pois esses direitos trazem em suas raizes no liberalismo cldssico e eram
os direitos da burguesia vencedora; o segundo ocorre pela sua operacionalidade, isto é, se
tratam de direitos que exigem uma abstengdo, um nao fazer de outros individuos ou do

Estado.

Além de arranjo institucional estatal e de interesses de classes para as prestagcdes

positivas dos direitos sociais assim como a de defini¢do e implementacdo de politicas

'8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. op. cit. p. 289.

17 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas: limites e possibilidades da
Constitui¢do brasileira. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar. 2002. p. 107. A Efetividade, eficicia juridica ou eficacia
social da norma é conceito bastante discutido nio apenas no campo do Direito Constitucional como também
Sociologia Juridica. Juridicamente a efetividade significa a realizacdo do direito no desempenho concreto de sua
funcio social, podendo ser definida como “a realizac¢do do comando normativo, sua forca operativa no mundo dos
fatos.” Conf. ainda em BARROSO, p. 84-5. Para a sociologia juridica a efetividade de uma determinada norma
pode ser aferida no grau de eficacia do preceito primario (cumprimento espontianeo) ou secundario (resultante
da intervengao repressiva do Estado). Conf. também em SABADELL, Ana Lucia. Manual de Sociologia Juridica:
Introducio a uma leitura externa do Direito. 3. ed. Sao Paulo: RT, 2005. p. 63.
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publicas, hd a questdo de cultura juridica do poder judiciario. No inicio da década de 90,
lembrava Faria que:

Muitas das lutas politicas e dos impasses institucionais nesse continente
[América Latina] ndo passam de esforgos e tentativas quase sempre frustradas
para tornar real o que as constituicdes de seus respectivos paises asseguram
formalmente ser direito dos cidaddos, mas que se tornaram na realidade,

privilégio de alguns setores sociais.

Muito se tem questionado o profundo conservadorismo e a falta de coragem do
Poder Judiciario em enfrentar as novas questdes sociais em suas decisdes judiciais —
especialmente as coletivas — a partir da dimensdo social e de maior abrangéncia do

interesse publico.

Esta percepcao critica se fortalece quando se observa que as grandes bandeiras de
lutas politicas foram sistematizadas para os campos do Legislativo e do Executivo, posto
que seus membros ocupam mandatos temporarios, deixando-se ao Judicidrio, até mesmo
em razao da vitaliciedade dos cargos da magistratura, uma pretensa neutralidade politica

no momento de decidir nos julgamentos.

Ocorre que a cultura juridica tradicional ndo consegue aplicar na sua extensao
possivel as conquistas ocorridas no plano juridico. As criticas ao judicidrio ndo sdo novas
181; porém, data do inicio da década de 1990, um movimento se fortalece inicialmente no
Rio Grande do Sul e que alcanga a todo o Brasil, movimento esse articulado e que trouxe
uma critica sistematizada ao entendimento tradicional do direito. Trata-se do Direito
Alternativo ou, como preferem seus quadros, o Uso Alternativo do Direito. A
nomenclatura ¢, portanto, mais do que uma questdo semantica, ¢ uma questdo de
conteudo, como diz Laitano: “O direito ¢ um so6. O que muda é a sua interpretagdo.

: o o L 182
Depois, sua aplicagdo. Uma questdo ideologica.

Um dos pontos focados por esse movimento juridico foi questionar e publicizar a
discussao do poder social dos juizes e como ele vem sido exercido. Sobre esse ponto,
ainda Laitano: “Na realidade [o juiz] ndo é responsavel pela justica. Ele faz o julgamento
e emite uma sentenga. Mas a questdo é: do ponto de vista social, qual é poder que o juiz

tem para que a sociedade se torne mais ou menos justa?”’

80 FARIA, José Eduardo de. Justica e Conflito: Os juizes em face dos novos movimentos sociais. 2. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 1992. p.106.

181 O “abrasileiramento da justica” é apontado em estudo classico sobre a Justica e suas mazelas no periodo
colonial; citado no capitulo anterior em SCHWARTZ, Stuart. Burocracia ¢ Sociedade no Brasil Colonial.
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Mais do que uma teoria, o Direito Alternativo se caracteriza ‘“pela busca
desesperada e urgente de um instrumental pratico-tedrico destinado a profissionais |[...]
na perspectiva de uma sociedade radicalmente democrdtica.” '* Ou, como menciona

’

Boaventura de Souza Santos: “um uso ndo burgués do direito burgués.’

6«

Em recente artigo de opinido, um magistrado fluminense escreveu que “a
populagdo se deu conta do distanciamento entre a garantia de seus direitos fundamentais
e sua magistratura.” Mencionou também que “apenas um judicidario forte poderia
garantir ao povo o acesso a direitos negados pela falta de politicas publicas do executivo

- . » 184
e pela falta de ética da maioria dos parlamentares.

Tem crescido bastante o amparo doutrinario e a fundamentagdo legal dessa nova
dimensdo de aplicagdo do direito, em razao da Constitui¢do Federal e leis em geral (como
o Estatuto da Cidade, por exemplo). No campo das relagdes juridicas privadas, a
principiologia do Novo Coédigo Civil foi profundamente alterada em seus fundamentos em

sua reformulacao de 2002.

Até mesmo em razdo do fendmeno da publicizacdo do direito civil e seus
institutos, entre eles o da propriedade privada, ¢ bastante recente no cendrio juridico
brasileiro. Assim, se o Cdodigo Civil de 1916 era essencialmente patrimonialista e cujo
conceito de propriedade absoluta tinha seu nucleo baseado no tradicional conceito
romano, o Codigo Civil de 2002 por forca da Constituicdo de 1988, mitigou esse

principio, trazendo para ele o conceito de funcionalizagdo da propriedade.

Assim, do ponto de vista juridico, a idéia de interesse publico passa a se sobrepor
a plenitude do interesse individual, este lastreado pelo paradigma burgués do século XIX
de uma grande autonomia da vontade individual para praticar atos juridicos. O instituto da
funcionalizacdo social (que aplica tanto a propriedade como aos contratos) se opde ao
principio cléssico da autonomia da vontade, principio fundamental das relagdes juridicas

privadas.

No entanto quando se passa da teoria para a pratica, percebe-se que alguns

tribunais e juizes sdo muito mais receptivos que outros, ja que muitos — a grande maioria
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183 CARVALHO, Amilton Bueno. Direito Alternativo: uma revisita conceitual. In Cultura Vozes. n. 3, ano 96, vol. 96,

maio-junho de 2002. Petrépolis. p. 18-31.

3 DARLAN, Siro. O isolamento social dos magistrados e suas consequéncias. Jornal do Brasil. Rio de Janeiro, 27
set. 2009. O autor é desembargador do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro/TJRJ e membro da
Associaciio Juizes para a Democracia. Por ato do Presidente do TJRJ, o desembargador foi exonerado como
representante no Conselho Estadual da Crianca e do Adolescente, do qual foi membro fundador e representante
ha mais de 20 anos, exatamente uma semana depois da publicacio do artigo em tela.



— adotam sistematicamente uma postura contraria ao entendimento descrito acima. Mas, o
que ¢ importante se destacar, para a finalidade do presente trabalho, ¢ que o judiciario
também pode ser um campo de luta para se fazer valer conquistas de direitos sociais e de

manutencdo de politicas publicas nessa direcao.

Poucos trabalhos cientificos na 4rea juridica conseguem ter como foco a
sistematizagdo pouco mais critica de uma visao tedrica da prestag@o jurisdicional a partir
dos casos concretos. Um deles, referenciado mais a frente, traz coletanea de julgados,
comentarios e pareceres de renomados juristas na direcdo de reconhecer direitos dos
movimentos sociais ligados as caréncias: sem-teto, sem-escola, sem-terra, etc. Aponta

espacos e caminhos interpretativos na ordem juridica vigente. Possibilidades que se
aplicam ao direito publico e privado. '®

Os casos transcritos abaixo expressam as possibilidades que o judicidrio tem
dentro da faixa de interpretagdo da lei, isto €, de trabalhar com uma visdo de uma maior

responsabilidade social em suas interpretacdes.

Um primeiro caso faz parte do agravo de instrumento impetrado por trabalhadores
sem terra em processo de reintegragdo de posse na justica gaucha, no qual se 1€ na
fundamentag¢do do acorddo do desembargador Rui Portanova, do Tribunal de Justi¢a do
Rio Grande do Sul:

O ART. 5° DA CONSTITUICAO DIZ:
Inciso XXII: é garantido o direito de propriedade.
Inciso XXIII: a propriedade atendera sua fungdo social.

MINHA INTERPRETACAO: s6 ¢ propriedade aquela que tiver fungdo social.
Propriedade ¢ funcdo. E social.

A LEI O art. 5° da LICC [Lei de Introduc@o do Codigo Civil]diz que o juiz ao
aplicar a lei levara em conta os fins sociais € 0 bem comum.

MINHA INTERPRETACAO: Antes de se aplicar uma lei (qualquer lei) o juiz
deve tomar em consideracdo os aspectos sociais do caso. Sua repercussao, sua
legitimidade e o choque de interesses em tensdo. Enfim, a realidade.

A REALIDADE: Os agravantes sdo trabalhadores sem terra. Como
trabalhadores querem plantar a producdo que pode alimentar e enriquecer o
Brasil neste mundo tdo globalizado quanto faminto. Mas o Brasil dé as costas.
O Executivo desvia dinheiro para os bancos. O Legislativo, hoje, quer fazer
leis para perdoar as dividas dos grandes fazendeiros. O Judicidrio ¢
enxovalhado pela cartilinaria dos Senadores. A imprensa acusa o MST de
violento. Os sem terra t€ém, contudo, esperanga.

ESPERANCA: Esperanga que possam “plantar e colher com mao pimenta e
sal.” Por isso, rezam e cantam. Esperanga no Poder Judiciario, por isso
recorrem.

185 Nesse aspecto foram muito importantes as publicacdes e os cursos de formagio do Instituto AJUP (Apoio

Juridico Popular) no Rio de Janeiro com suas ac¢des de inicio da década de 1980 até meados dos anos 90, sob a
direcido de Miguel Pressburguer. Funcionou como um centro de reflexio e disseminacio de uma visio critica que
envolveu e marcou a vida intelectual de muitos juristas no Brasil.
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CONCLUSAO: a Constituicio Federal e a Lei oferecem espacos
interpretativos favoraveis aos agravantes.186 (grifo nosso)

Um segundo caso tipico dessa mudanga na interpretacdo dos atores e
reinterpretagdo juridica do conceito juridico de propriedade a luz da Constituicao de 1988
pode ser, se trata de sentenca de juiz federal de Belo Horizonte '*” numa acfio de autoria
do DNER para reintegragao de posse das margens de um trecho de uma rodovia, ocupadas

por 300 familias. No despacho de sentenga do juiz se 1€:

“Os réus sdo indigentes”, reconhece a autarquia, que pede reintegragdo liminar
na posse do imével. [...] Qualifica-los para qué, se indigentes ja é qualificacdo
suficiente?

E aqui estou eu, com o destino de centenas de miseraveis nas maos. S0 os
excluidos que nos fala a Campanha da Fraternidade deste ano.

O autor esclarece que quer proteger a vida dos proprios invasores, sujeitos a
atropelamentos.

Grande opgdo! Livra-os da morte sob as rodas de uma carreta e arroja-os para
a morte ao relento e das forgas da natureza.

Nio seria pelo menos mais digno — e menos falaz — deixar que eles mesmos
escolhessem a maneira de morrer, ja que ndo lhes foi dado optar pela forma de
vida?

O municipio foge a responsabilidade “por falta de recursos e meios de
acomodagoes.”

Dai, essa brilhante solugdo: aplicar a lei.

S6 que quando a lei regula as agdes possessorias, mandando defenestrar os
invasores ela, COMO TODA LEI — tem em mira o homem comum, o cidadio
médio [...] Mas esse ndo ¢ caso do presente processo. Ndo estamos diante de
pessoas comuns que tivessem recebido do Poder Publico razoaveis
oportunidades de trabalho e sobrevivéncia digna.

Nao, os “invasores” (propositadamente entre aspas) definitivamente ndo sao
pessoas comuns, como nao sdo milhares de outros que “habitam” as pontes,
viadutos e até redes de esgoto de nossas cidades. Sdo parias de nossa
sociedade, resultado do perverso modelo econdmico adotado pelo pais.

Se assim é — vou repetir o raciocinio — enquanto o Estado ndo cumprir a sua
parte (e ndo ¢ por falta de tributos que deixara de fazé-lo) dando ao cidadao
condi¢des de cumprir a lei, feita para o homem médio, ndo pode de forma
alguma exigir que ela seja observada, muito menos pelo homem “incomum.”
As sentengas revelam ndo apenas a percepcdo da responsabilidade social dos
magistrados, mas também a sua capacidade de articular os principios constitucionais da

vida e da dignidade humana com o potencial transformador e emancipador do direito.

186 STRECK, Lenio Luiz. A Constituiciio e o constituir da sociedade: a funciio social da propriedade (e do direito) —
um acérdio garantista. In: STROZAKE, Juvelino José (org.). Questdes Agrarias: : julgados comentados e pareceres.
Sao Paulo: Método, 2002. p. 31- 49.

7 PIOVESAN, Flavia. A responsabilidade social do poder judiciario em face de conflitos sociais. In:
STROZAKE, Juvelino José (org.). Questdes Agrarias: julgados comentados e pareceres. Sao Paulo: Método, 2002.
p- 1- 8.



Assim, mais do que um espaco juridico, a constituicdo e legislagao pertinente podem ser
consideradas um ponto de mediagado politico da sociedade.

Certamente alguns tribunais sdo mais receptivos do que outros, ja que muitos
adotam sistematicamente uma postura contraria a descrita acima. Mas, o que € importante
se destacar, para a finalidade do presente trabalho, ¢ que o judiciario também pode ser um

campo de luta para se fazer valer as politicas publicas.

Bastante atento as relagdes entre a politica e o judiciario, Santos aponta que a

“justica brasileira esta neste momento colocada perante o desafio da sua democratizagdo.”
188

Desde 2003 o Ministério da Justica vem desenvolvendo agdes no sentido de mudar
o funcionamento do Poder Judiciario, tanto via emenda constitucional como por via
infraconstitucional. A sistematizagdo e organizacdo destas iniciativas estdo centralizadas
na Secretaria de Reforma do Judiciario'’. Mesmo ndo sendo objeto de anélise a atuagdo
desta Secretaria, percebe-se de plano que muitas iniciativas foram efetivamente realizadas
no sentido de trazer uma maior eficiéncia no acesso a justica pela populagdo em geral
assim como houve via modernizagdo e ampliagao da capacidade de gestdo do judiciario

nacional como um todo.

Evidentemente que, como os proprios documentos diagndsticos apontam, muito
ainda resta por fazer para se atingir as metas de um bom funcionamento do servigo
publico de prestagdo jurisdicional. Salta aos olhos, no entanto, a incapacidade de fazer
com que estas reformas sejam planejadas e amplamente discutidas com juristas e setores

organizados da sociedade, universidades, etc.!”?

Alterar a visdo tradicional do juridico, ou do que o poder judicidrio pode ser, ¢é

bastante dificil. As resisténcias sdo enormes. Nao que se pretenda resolver os problemas

188 SANTOS, Boaventura de Souza; GOMES, Conceigdo. Parecer sobre a proposta “Subsidios para a
institucionalizacio de um Observatorio Permanente da Justica Brasileira no A&mbito do Ministério da Justica.”
Lisboa, 2008. Disponivel em:< http://opj.ces.uc.pt/pdf/Rel _OPJBrasil produto2.pdf> Acesso em: 5 jan 2010.

189 « 4 secretaria reflete uma prioridade do governo Luiz Indcio Lula da Silva e tem origem na avaliagio de que é
necessdrio aperfeicoar o funcionamento do Poder Judiciario para que ele seja mais rapido, dgil e eficiente e para
que a Justica seja acessivel a populagdo brasileira.” Disponivel na pagina institucional do Ministério em:
<http://www.mj.gov.br>

190 A exemplo do que aconteceu em Portugal com Observatdrio Permanente da Justiga Portuguesa, numa iniciativa do
Centro de Estudos Sociais/ CES da Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, coordenado por Boaventura
de Souza Santos firmado em contrato com o Ministério da Justica em 1996. Sua missdo institucional é: Acompanhar e
analisar o desempenho dos tribunais e de outras instituigdes e atividades com eles relacionados, como as policias, as
prisdes, os servigos de reinsercdo social, os sistemas de pericias e o sistema médico-forense, as profissdes juridicas e os
sistemas alternativos de resolucdo de litigios. Compete-lhe, ainda, avaliar as reformas introduzidas, sugerir novas
reformas e proceder a estudos comparados, fora e dentro da Unido Européia. Estudos de opinido sobre o direito e a
justica fazem igualmente parte dos seus objetivos. Disponivel

em:<http://opj.ces.uc.pt/portugues/apresentacao/index.html>. Acesso em: 30 set. 2008.
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da esfera social via judicidrio, mas como conquistas formais que sdo, devem avancar na
direcao de sua efetividade também com o judiciario e ndo apesar do judiciario. O direito
pode ser visto como um instrumento de transformagao social, viabilizando o estado social
abortado precocemente pelo governo Collor e seus sucessores imediatos preocupados em
fazer com que o Brasil ndo perdesse a “oportunidade” de se incorporar ao mundo

globalizado.

Por fim, pode-se apontar uma lacuna consideravel em estudos criticos
relacionados ao judicidrio nos casos concretos. Pontualmente algumas conquistas sao
obtidas junto ao judiciario, além dos casos narrados na literatura. Mas sdo oriundos de
fontes dispersas, ndo se observa uma estratégia sistematizada e coletiva junto ao

judiciario, e geralmente sdo originadas de organizagdes da sociedade civil.

Como ¢ o caso da acdo civil publica promovida no ano de 2007 pela Defensoria
Publica de Sao Paulo, O Instituto Polis e o Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos
face ao municipio de Sao Paulo. Foi conseguida liminar obrigando a Prefeitura de manter
a continuidade do Programa Bolsa Aluguel, uma vez apontada a omissdo do municipio
em concretizar politica publica municipal. Na sentenca o juiz menciona que “a
interrup¢do dos contratos de convénio fere, de fato, o carater de continuidade das
politicas publicas.” "'

Um banco de dados sobre conflitos urbanos, entre eles os conflitos judicializados,
produto de 15 anos de pesquisa no Observatorio dos Conflitos Urbanos na Cidade do Rio
de Janeiro do IPPUR/UFRJ também estd disponibilizado. Embora se perceba que, dos

quase 2000 conflitos cadastrados, apenas 29 foram para a esfera judicial. '**

O Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro mantém também um banco de
dados sobre as Ag¢des Civis Publicas que, embora falho no preenchimentos dos campos de
especificagdo, conta com cerca de 300 acdes cadastradas entre os anos 1999 até a presente

data.

Em pesquisa promovida pelo IUPERJ junto ao TJRJ, utilizou-se de uma
amostragem de 30% de todos os processos que entraram a partir de 1997 até 2000 (ac¢des
populares) ou 2001 (Acgdes civis Publicas). Isso fez um total de 297 processos. No

Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, foram investigados 404 inquéritos e

Y1POLIS. Aciio Civil Pablica. Direito 4 Cidade. Disponivel em: <http://www.polis.org.br/tematicas14.asp?cd
camadal=14&cd camada2=175>. Acesso em 27 set. 2010.

192 Observatério dos Conflitos Urbanos na Cidade do Rio de Janeiro do IPPUR/UFRJ Disponivel em:
http://www.observaconflitos.ippur.ufrj.br/novo/ajax/indexajax.asp. Acesso em: 17 dez.. 2009.
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procedimentos administrativos. Foi realizado o levantamento sobre tipos de vara,
procedimentos no andamento distribui¢do nas varas, autores e objetos. E, por fim, a

analise das sentencas destes processos.

Os resultados dos pedidos de liminar das A¢des Civis Publicas foram divididos em
trés grupos: deferidos, deferidos em parte e indeferidos. Foram classificados em trés tipos
de autoria: Ministério Publico, Poder Publico e Sociedade Civil. O resultado mostrou que
0 Ministério Publico e o Poder Publico obtiveram cerca quase 100% de éxito nos pedidos
de liminar. As acdes da sociedade civil, cerca de 50%. A pesquisa ndo explica o motivo

‘ . ] A g 193
dessa diferenga, apontando que apenas outra pesquisa especifica podera fazé-lo.

Embora interessante, a pesquisa estd defasada especialmente quando se considera
que o Estatuto da Cidade que entrou em vigéncia no segundo semestre de 2001, data-
limite final da pesquisa, alterou significativamente as possibilidades juridicas da ACP,
trazendo a ordem urbanistica como um de seus objetos. Cabe esclarecer que as Acgdes
Civis Publicas, do ponto de vista juridico, t€m um grande potencial para exigir do poder
executivo a implementacdo de politicas publicas, conforme serd desenvolvido no topico

especifico de politicas publicas a seguir.

4.3.2. Politicas publicas: consolidando a cidadania no exercicio do poder

Aborda-se nesse item a tematica das Politicas Publicas trabalhada como categoria

no direito, fato que traz uma interdisciplinaridade com o campo da politica.

Isso decorreu do surgimento de novos direitos amparados na Constitui¢cdo, tais
como os “transgeracionais”, o direito um meio ambiente equilibrado, ao desenvolvimento

etc., que foram sendo reconhecidos como direitos fundamentais.

Tal situacdo implicou na ampliagdo do contetido juridico da dignidade humana em
um quadro em se multiplicam as formas pela economia. Alguns criticos alertam para a

e ~ . . i3 . ‘“ . . o~ ~ 5 194
inflagdo de direitos” e mencionam que “a Constitui¢do néo cabe no PIB.” "

Do ponto de vista juridico a identifica¢do de politica publica como objeto, embora

ainda esteja distante de um padrdo juridico uniforme e claro, passa em primeiro em sua

identificacao dentro do sistema juridico:

13 VIANNA, Luiz Werneck. A Democracia e os trés poderes no Brasil. Belo Horizonte: UFMG / Rio de Janeiro:
IUPERJ/FAPERJ, 2002.
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As politicas publicas tém distintos suportes legais. Podem se expressas em
disposigdes constitucionais, ou em leis ou ainda em normas infralegais, como
decretos e portarias e até mesmo em instrumentos juridicos de outra natureza,
como contratos de concessdo de servigo publico, por exemplo... para fins dessa
analise deve-se afastar a consideragdo de que todo direito é permeado pela
politica. Conquanto inegavelmente verdadeira essa assertiva, ela remete a
distingdo entre os termos em inglés politics e policy. Enquanto o primeiro se
refere a atividade politica em sentido amplo, o segundo conota os programas
governamentais. E deste ultimo que se ocupa o estudo.'”

Além das espécies mencionadas acima, pode-se também identificar entre elas o

Plano Diretor.

Do ponto de vista de uma maior precisdo, conforme a exposicao ora em tela, pode-

se definir que:

Politicas publicas é o programa de agdo governamental que resulta de processo
ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral,
processos de planejamento, processos de governo, processo orgamentario,
processo legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando
coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas, para a
realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizagdo de objetivos
definidos, expressando a seleg@o de prioridades, a reserva de meios necessarios
a sua consecugdo ¢ o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos
resultados.””’

Apesar do esfor¢o tedrico de Bucci para definir um conceito juridico de politicas

publicas, ela mesma considera que ainda ndo foi possivel criar para essa categoria um

conceito propriamente juridico, uma vez que as categorias que o estruturam sao oriundas

da politica e da administragao.

Afirma entdo que “é plausivel considerar que ndo haja um conceito juridico de

politicas publicas. Hd apenas um conceito de que se servem os juristas (e os ndo juristas)

como guia para o entendimento das politicas publicas e o trabalho nesse campo.

2 198

Outra abordagem pertinente da relacdo entre politicas publicas e direito coloca o

papel politico do Estado como elemento central no processo de formagdo das politicas

publicas, numa interacdo de fatores ideoldgicos, politicos e econdmicos:

O fundamento das politicas publicas é a necessidade de concretizacdo de
direitos por meio de prestacdes positivas do Estado, sendo o desenvolvimento
nacional a principal politica publica, conformando e harmonizando todas as
demais. O desenvolvimento econdémico e social, com a eliminagdo das
desigualdades, pode ser considerado como a sintese dos objetivos historicos

S Idem. p. 11.
% Idem. p. 21.
197 Idem, p. 39.
'8 Idem. p. 47.
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nacionais. Podemos concluir com Francisco de Oliveira: a questdo nacional &,
essencialmente, a questdo colocada pelo conceito de subdesenvolvimento.'*’
Para a fundamentagdo acima mencionada cabe ainda apontar, em um esfor¢o de
sintese, que:

A concepcio tradicional de um Estado demasiadamente forte no Brasil
contrastando com uma sociedade fragilizada ¢é falsa, pois pressupde que o
Estado consiga fazer com que suas determinagdes sejam respeitadas. Na
realidade, o que ha é a inefetividade do direito estatal. De acordo com
Marcelo Neves, o Estado ¢é bloqueado pelos interesses privados. A
conquista e a ampliacio da cidadania no Brasil passam pelo
fortalecimento do Estado perante os interesses privados e pela
integracdo igualitiria da populacio e sociedade.”” (grifo nosso)

Vinculado as Politicas Publicas e o direito estd a questdo das Acdes Civis
Publicas. A lei 7.347/1985, Lei de Agado Civil Publica (LACP) regula as agdes que
protegem bens juridicos chamados de interesses e direitos difusos ou coletivos conforme
o art. 1° da lei. Essa lei expressa a superagdo do modelo processual baseado do
individualismo que informou historicamente a concepgao juridica brasileira. Além disso,

trouxe a possibilidade ao judiciario de julgar simultaneamente varios processos idénticos.

Observe-se que o Estatuto da Cidade alterou a LACP introduzindo como objeto da
mesma a prote¢do da ordem urbanistica. Isto é, envolve a possibilidade de judicializagdo
de questdes como: “planejamento, politica de solo, urbanizagdo,, racionaliza¢do do
trabalho urbano, o bom funcionamento dos servicos publicos, e a localiza¢do das
atividades humanas (moradia, trabalho, comércio, industria...) tudo para viabilizar o

conforto da coletividade [...]. »201

Por fim, conforme desenvolvido neste item, ¢ possivel concluir que as Agdes Civis
Publicas tém um grande potencial para exigir a execugdo de politicas publicas pelo poder

executivo, muito embora raramente tenham sido utilizadas para esse fim.

199 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e Politicas Publicas: por uma nova compreenséo do papel do Estado.In:
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144.
2 Idem. p. 160-161.

21 FREITAS, José Carlos de. Ordem Urbanistica e Estatuto da Cidade. In MILARE, Edis. (org.) A A¢do Civil Piblica
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4.3.3. O espaco do cidaddo e movimentos sociais

A partir dos anos 60 e 70, a concepcdo da questdo urbana no Brasil ¢
profundamente marcada, isto €, estd diretamente vinculada aos movimentos sociais.
Todavia, esta afirmativa pode ser facilmente questionada, especialmente se confrontada
com os dados de pesquisa realizada em Sao Paulo no ano de 1973, a qual revelou que
93% das pessoas que compunham a classe de renda baixa nao participavam de nenhuma

associacao voluntaria.

Apesar destes dados, Kowarick critica a existéncia de uma visdo ideologizada de
que a sociedade civil brasileira era amorfa e fragil e como se tivesse uma espécie de
“vocagdo metafisica” para um conformismo pacifico e passivo Na verdade, continua o
urbanista, “se passa a visdo de que as massas sdo incapazes para as fungoes de governo,
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governar seria por defini¢do um privilégio da elite.”

Desta forma, corroborando as afirmacdes de Kowarick e a titulo de esclarecimento
de ordem histodrica e de resgate dos fatos, as mobilizacdes da sociedade civil brasileira por

uma cidade mais justa se iniciaram ainda na década de 1960.

Em encontro promovido pelo IAB no Hotel Quitandinha (Petrépolis) em 1963,
engenheiros, arquitetos, economistas, socidlogos e parlamentares debateram um projeto
de Reforma Urbana, onde “a principal proposta foi a criagcdo de um orgdo executor de
politica urbana que centralizasse os recursos. O regime militar impediu qualquer
desenvolvimento do referido projeto, porém, se apropriou da proposta principal e criou o

BNH 5 203

Por outro lado, e em contrapartida, observa-se que os movimentos sociais tiveram
participacdo essencial na grande mobilizacdo da sociedade civil duas décadas depois na
constituinte de 1986 e foram especialmente importantes para a criacdo do Forum Nacional
de Reforma Urbana/FNRU, movimento que foi constituido por varias entidades
representativas dos movimentos sociais, organizagdes ndo-governamentais, entidades de
pesquisa e técnicos ligados a area do planejamento urbano. Sua principal caracteristica foi

centralizar as a¢des no escopo do “direito a cidade” com as seguintes teses:

202 KOWARICK, Licio. A espoliagio urbana. 2. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1993. p. 25-26.

203 GRAZIA, Grazia de. Estatuto da Cidade e Reforma Urbana. Curso de Gestio e de Cidades. Belo Horizonte:
Escola de Governo da Fundacio Joao Pinheiro, 2000.
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1) a necessidade de que as cidades cumprissem sua funcdo social garantindo

justica social e condi¢des de vida dignas para todos no espago urbano;

2) a subordinacao do direito de propriedade as condi¢des de necessidade social,
admitindo, entre outros instrumentos, a penalizacao das grandes propriedades
ociosas através da cobranca de imposto progressivo e urbanizacdo das areas

urbanas ocupadas;

3) a gestdo democratica e participativa da cidade.**

A importancia dessa mobilizagdo e convergéncia para o FNRU naquele contexto
foi de que o movimento teve muita influéncia institucional, pois “feve papel destacado na
elaboragdo e aprovagdo do capitulo da Politica Urbana, liderando a proposta popular de
emenda ao projeto entdo em discussdo e, posteriormente, na elaboragdo das constitui¢oes
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estaduais, leis organicas e dos planos diretores.

Além disso, iniciou em novas bases a valoriza¢do da politica da questdo urbana
que, nos anos 70 se caracterizava por um planejamento urbano racional e tecnocrata. Foi

. , . 206
nesse cenario que ha o ressurgimento da luta pela Reforma Urbana.

Ora, se percebe neste arco temporal de pouco mais de 15 anos, de 1973 a 1988, ou
seja, da pesquisa mencionada por Kowarick a promulgagdo da Constituigdo “cidada” que
trouxe em seu boje fortes marcas dos movimentos sociais, ¢ ainda a criagio do FNRU 2%’
também em 1988, observa-se uma profunda transformacao na sociedade civil brasileira e

Nnos seus movimentos sociais.

Os estudos pioneiros de Kowarick sobre os movimentos sociais marcaram a
mudanca de andlises sobre os movimentos urbanos em razao das mudangas conjunturais
do final da década de 70, com o surgimento e varias organizacdes populares. J& o FNRU
marca uma segunda fase do movimento, pois surge em final dos anos 80 e se reorganiza e

se mantém como Forum Nacional de Reforma Urbana.

204 STILVA, Carlos Almeida. Os foruns Tematicos da Sociedade Civil: um estudo sobre o férum nacional de
reforma urbana. In: DAGNINO, Evelina (org.). Sociedade Civil e Espacos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e
Terra, 2002.

25 RIBEIRO, Luiz C. de Queiroz e SANTOS JR., Orlando Alves dos. Cidade: Reforma Urbana - desigualdades e
exclusdo. Revista Teoria e Debate n. 20 - fevereiro/marco/abril de 1993. Disponivel em: <
http://www2.fpa.org.br/portal/modules/news/article.php?storyid=934 >. Acesso em: 3 maio 2010.

296 GRAZIA di Grazia. Reforma urbana e o estatuto da cidade. Curso de Gestiio Urbana e de Cidades. Belo
Horizonte: Escola de Governo da Fundacio Joao Pinheiro, 14 a 25 maio 2001.

27 GRAZIA, Grazia di. Estatuto da Cidade: uma longa histéria com vitorias e derrotas. In: OSORIO, Leticia
Marques (org.). Estatuto da Cidade e Reforma Urbana. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2002. p.16.
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De um lado havia o discurso de que a sociedade civil ¢ desarticulada, fragil,
incapacitada para a governanga e necessitada de tutela; alguns anos depois, tem-se uma
sociedade civil articulada e combativa o suficiente para passar a um papel ativo, em que
pressiona e consegue se fazer ouvir no processo constituinte com importantes conquistas,

como ocorre entre 1986 e 1988.

Como compreender esta profunda transi¢do em tdo curto espaco de tempo? Que
categorias de andlise sdo pertinentes para interpretar, conhecer com mais profundidade,
enfim, se assenhorear no plano intelectual dos fatos sociais que ocorreram? Qual a ¢

importancia da mobiliza¢do (de setores) da sociedade e sua relagdo com o Estado?

Em primeiro lugar, caber explorar um pouco mais o conceito de Sociedade Civil,
conceito polémico e polissémico. Considerada em sua historicidade, a sociedade civil é
originaria das teorias liberais nas lutas de prevaléncia dos direitos individuais face ao
Absolutismo opressor. Associava inicialmente a idéia de liberdade de um mercado auto-

suficiente aliado a um Estado com fungdes secundarias.

A atualidade da discussdo do tema sociedade civil certamente extrapola as
discussoes contratualistas /liberais, hegeliana ou marxista classica do conceito e focaliza
mais a contribui¢do ao debate contemporaneo da formulagdo de Gramsci. Pois para
Gramsci:

Sociedade civil é a esfera da vida social na qual grupos e classes sociais se
organizam para disputar hegemonia, para interferir diretamente na
correlagdo de forcas que determina o conteudo do poder numa formagdo
social concreta [...] enquanto momento constitutivo do Estado contempordneo
é um terreno privilegiado da luta de classes. **

Trazendo para o campo da histéria do confronto politico entre a resisténcia a
regimes ditatoriais e democracia, como foi o caso das ditaduras na América Latina e do
Leste Europeu observa-se que houve “uma identificagdo entre forcas sociais, forgas
vivas, for¢as liberais, de defesa dos direitos dos individuos e da sociedade com o conceito
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de sociedade civil.”

Além dessas organizacdes, sugiram também as ndo-governamentais que
desempenharam o papel de apoio aos movimentos reivindicatorios e de mobilizacdo de
forcas sociais reivindicando para si a representacdo da sociedade. Duas criticas sdo

levantadas a este posicionamento: a primeira € que pressupde que a atuacao do Estado

208 COUTINHO, Carlos Nelson. Apresentacdo. In: DURIGUETTO, Maria Lucia. Sociedade Civil e Democracia — um
debate necessario. Sdo Paulo: Cortez, 2007. p.12.

2 SADER, Emir. Perspectivas. op. cit. p. 74.

97



esta separada das relagdes sociais, vez que nao reconhece o Estado como produto das
relagdes sociais. Esse desprezo pelo Estado ¢ maior ainda na segunda critica que se faz a
esta visdo. Esta tenta homogeneizar o que ¢ heterogéneo, uma vez que a sociedade civil ¢
ampla e heterogénea (onde cabe tudo, do capital ao trabalho) formada que ¢ pelos
movimentos sociais e grandes corporagdes, sindicatos e mafias, cidadania organizada e
bancos. Assim, a perspectiva de acumular forcas para resistir pontualmente a
determinadas politicas dominantes escamoteia responsabilidades econdmicas e politicas

em nome de uma resisténcia genérica sem incluir a questdo da democratiza¢ao do Estado.
210

Como ainda observa Carlos Nelson Coutinho acerca da atualidade de uma visao
critica do conceito, com a ideologia neoliberal se fortalecendo foi sendo adotado um
conceito de sociedade civil mais asséptico, um suposto “terceiro setor” situado entre o
mercado ¢ o Estado. A sociedade civil se transforma em um “reino do bem”, do
voluntariado e da filantropia em oposi¢do ao Estado considerado “reino do mal”, fonte de

. , . ~ 211
ineficacia e da coergao.

Desde logo importa também fazer uma abordagem sobre o conceito de movimento
social cabendo uma pequena digressdo a fim de pode utilizd-lo com maior clareza.
Observa-se que a analise e conceituagdao das novidades na conformacao dos movimentos
sociais e de suas propostas coletivas t€ém se transformado em fonte de atencdo do
pensamento social na América Latina. Mas, segundo Gohn, poucos autores se dedicaram
a definir ou a conceituar o que entendem por movimento social. Aponta que inclusive

existe certa confusdo conceitual no que tange aos movimentos sociais urbanos.?'?

Gohn aponta também que “os movimentos sociais constituem-se em um dos

sujeitos sociopoliticos presentes no associativismo [...] porque sdo a base de muitas
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acoes coletivas no Brasil. Especificamente em relagdo ao movimento social urbano

aponta que a partir dos anos 2000 “o movimento de luta pela moradia popular é o mais

210 Idem. p. 75-76.
2 COUTINHO, Carlos Nelson. Apresentagio. op. cit. p. 13-14

212 GOHN, Maria da Gléria. Teoria dos Movimentos Sociais. Sio Paulo: Loyola, 1997. p. 12-13; 273 e ss. Nesse
trabalho especifico a pesquisadora se “propde a tido-somente nomear as matrizes tedricas que tem alimentado a

producgdo brasileira, a partir de estudos sobre a parcela dos movimentos sociais que é o0 movimento popular.”Conf. p.
275.

13 GOHN, Maria da Gléria. Movimentos Sociais ¢ Redes de Mobilizagdes Civis no Brasil Contemporéneo.
Petrépolis: Vozes, 2010. p. 40 e ss. Destaca ainda que “os movimentos sociais enquanto uma categoria empirica
podem ser localizados territorialmente ou enquanto categoria conceitual como uma forma de estruturacio das
relacées sociais.” p. 39 e ss. Aponta ainda que existem varios paradigmas teoricos acerca do debate acerca da
mobilizagao social mas que sio diferentes da categoria movimentos sociais. p. 169.
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organizado e o grande articulador das mobilizagoes que ganham visibilidade na midia,
diferentemente dos anos de 1980 quando os movimentos eclodiam na periferia da cidade

. . 214
[...] embora continue heterogéneo.”

Nao deixa de notar, entretanto que o Estado, de objeto central da pesquisa em
ciéncia social, em razdo do neoliberalismo passa a ser deslegitimado e criticado perdendo
capacidade de controle social. Com isso, “ocorreu um deslocamento do interesse para a
sociedade civil, e nesta os movimentos sociais sdo citados como uma das ac¢oes sociais

’

por exceléncia.’

Em trabalho mais recente, menciona que ‘“um movimento social é sempre a
expressdo de uma agdo coletiva e decorre de uma luta sociopolitica, economica ou
cultural.” Aponta ainda que os movimentos sociais “criados a partir de grupos da
sociedade civil, tém nos direitos a fonte de inspiragdo para a constru¢do de sua
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identidade. Podem ser direitos individuais ou coletivos.

Em um questionamento critico acerca do uso da no¢do de movimentos sociais
Touraine faz observagdes interessantes. Em primeiro, considera que “é necessdario ndo
aplicar a nog¢do de movimentos sociais a qualquer tipo de agdo coletiva, conflito ou

)

iniciativa politica, salvo quando se tratar de realidades historicas ja muito estudadas.’

Uma segunda critica que identifica no uso da no¢ao de movimentos sociais ¢ feita
se considerando o grande impacto da mundializagdo que teria deslocado os espacos dos
mecanismos de conflito “de tal modo que os movimentos sociais merecedores de estudos
sdo aqueles que colocam em questdo os mecanismos de globalizagdo [...] mas ndo os que
se opoem a categorias sociais no interior de um conjunto politico ou territorial bem
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determinado.

Sem nenhuma pretensdo de fazer ampla revisdo de literatura para trabalhar e
historiar brevemente a no¢do de movimento social recorre-se ao ensaio enciclopédico de

Emilio Taddei. 2"’

Os movimentos sociais que surgem nas décadas de 60 e 70 tém configuracdes

diferentes daqueles impulsionados pelos novos ciclos de protestos do final da década de

24 Idem. p. 172 e ss.
215 GOHN, Maria da Gléria. Novas Teorias dos Movimentos Sociais. Sdo Paulo: Loyola, 2008. p. 14 e ss.
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Acesso em: 21 de abril de 2010. Disponivel em: < http://www.scielo.br/pdf/se/v21nl/v21nla03.pdf >.

27 MOVIMENTOS SOCIAIS. In: SADER, Emir; JINKINGS, Ivana (Coord.) Enciclopédia Contemporénea da
América Latina e Caribe. Sdo Paulo: Boitempo, 2006. p. 811-819.




90; até finais dos anos 80 o conflito assalariado era o principal eixo dos confrontos
sociais. Nesse contexto, em pleno pacto keneysiano, o Estado tinha importante papel na
mediagdo entre sindicatos e o conjunto do capitalismo; intervinha na ordem social e

mantinha a estabilidade do sistema.

A partir dos anos 90, no entanto, quando as politicas neoliberais impuseram fortes
transformagdes nessa estabilidade trazendo concentracdo de renda, riqueza e desemprego
novos movimentos sociais de base territorial surgiram, tais como os movimentos de
identidade étnica cultural (indigenas), os ligados a caréncias (sem-terra, sem-teto, etc.) e

os ligados a um habitat compartilhado.

No espaco urbano especificamente, o desemprego resultante das politicas
neoliberais, fez surgir o movimento dos trabalhadores desempregados. Trouxe também
uma reconfiguracdo espacial e social as cidades abandono de areas publicas e degradacdo
de dos servigos. Nesse contexto, houve confluéncia de diversos setores sociais nas lutas
pela moradia, melhoria dos servigos publicos, defesa da escola publica, entre outras, e

como consequéncia numerosas mobilizagdes.

Observa-se nos movimentos sociais a recorréncia — pratica e discursiva — de
valorizar os mecanismos democraticos de participacdo e decisdo que influem em suas

proprias formas de organizagdo, programas e demandas em relagdo ao Estado.

Mesmo se considerando esse ponto, necessario constatar que no Brasil muitas
ONGs surgem como forma de resisténcia emergindo como sujeitos coletivos durante os
anos 90, momento pleno da contra-revolu¢ao neoliberal no Brasil. Mas, talvez em razao
do ambiente fortemente contaminado pelo “pensamento Unico”, aliado aos governos
Collor, Itamar e FHC, tenha ocorrido uma visdo fragmentada dos espagos para acdes

politicas.

Existe a percepcao de que, durante o processo de resisténcia mencionado, havia
limites dos movimentos sociais na constru¢do de alternativas ao neoliberalismo na
América Latina, como verificou Sader, “os (Foruns Sociais Mundiais) FSM's
expressaram esse momento de resisténcia no plano internacional, consolidando uma
visdo que reduzia a exclusividade da luta aos movimentos sociais e as ONGs, opondo-se

as forgas politicas e a propria esfera politica, e privilegiando a suposta sociedade civil.
218

218 SADER, Emir. A Nova Toupeira. op. cit. p. 46.
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Sem prejuizo dos beneficios que estas instituicdes possam trazer a sociedade, ¢
fundamental se recuperar a visdo de luta e participacdo no poder, na Unica organizacao
social e politica capaz de atuar na dimensao de efetivar os direitos fundamentais e sociais,

via politicas publicas, que ¢ o Estado.



4.4 As formulacdes democratizantes: as novas formas participacio no

poder

A busca de novas formas de participagdo do poder trouxe contribui¢des
interessantes ao debate sobre a democracia. Como observa Boron, desde meados dos anos
80 no Brasil a “intensa ressurreicdo da sociedade civil muda o discurso tradicional da
democracia fechada tanto nas formalidades do Estado quanto no sistema representativo
em razdo de que a democracia em sua formulagdo convencional ndo transcende as
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fronteiras da ordem publica.”

Com a vigéncia da constituicdo na década de 1990 firmou-se um quadro das
eleicdes generalizadas no pais. Em razdo dessas elei¢des e da chegada ao poder dos
partidos de esquerda, as bandeiras das lutas dos movimentos ficaram mais internalizadas
no Estado, isto ¢, esses partidos ao chegarem ao poder executivo municipal e estadual e

realizaram mudangas extraordinarias na conjuntura politica brasileira.

Nao ha davida de que a internalizacao das bandeiras dos movimentos sociais no
aparato politico-administrativo estatal trouxe novas possibilidades de gestdo publica.
Relaciona-se aqui, neste ponto, a participacdo efetiva dos movimentos sociais nas praticas
democraticas de gestdo urbana, via Orgamento Participativo e, mais tarde, via plano

diretor participativo como cumprimento ao Estatuto da Cidade.

Essa percepcao € essencial para a compreensdo das novas politicas urbanas tanto
as praticadas pelas prefeituras com o Orgamento Participativo como as politicas
impulsionadas pelo Ministério das Cidades, que foram especialmente mais fortes entre a

data de sua criagdo 2003 e meados de 2005, com a saida do Ministro Olivio Dutra.

Nao ha davida de que a trajetoria na qual o Estatuto da Cidade trouxe a discussao
da gestdo municipal para o campo da sua democratizacdo foi bem diferente da tracada
pelo Orcamento Participativo. O Estatuto da Cidade inicia-se como projeto de emenda
constitucional em 1977 dando poderes a Unido “para instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano”, mas acabou sendo arquivado. Essa regra s¢ veio a vigorar bem

mais tarde com a Constitui¢do de 1988 no artigo 21, XX.

219 BORON, Atilio. A sociedade civil depois do dilivio neoliberal. In SADER, Emir; GENTILE, Pablo (orgs).
Pos-neoliberalismo: As politicas sociais e 0 Estado Democratico. 6. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2003. p. 63-118.
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Ainda em 1983, projeto de iniciativa do Governo (PL 775/83) procurou formular
diretrizes para o desenvolvimento urbano, projeto que acaba sendo retirado do Congresso

Nacional em 1995 pelo Governo Federal.

Por fim, um projeto apresentado no Senado em 1990 desce a Camara onde ¢
apensado a 17 outras iniciativas que versavam sobre a mesma matéria e depois de

demorado tramite foi aprovado em 2001 como a lei Estatuto da Cidade.*

A visdo da Constitui¢do de 1988 como um elenco de esperancas congeladas ¢ bem
conhecida no campo da teoria do direito em razdo da falta de efetividade dos direitos
fundamentais. Todavia, a inserc¢do, entre outros, do artigo 182, 221 regulamentado com o
Estatuto da Cidade, mostra que a Constitui¢do Federal tem muito a oferecer ainda no

campo dos direitos sociais.

Assim que, passados pouco mais que 20 anos da promulgacao da Constituicao, e
cerca de oito anos apos a emissao do Estatuto da Cidade, constata-se o sucesso quase total
do Ministério das Cidades em sua politica central de incentivar a todos os municipios
brasileiros a elaboragdo dos Planos Diretores onde “dos 1.682 municipios brasileiros com

mais de 20 mil habitantes comprometidos em criar Planos Diretores até este ano [2006],

apenas 60 (3,56%) ndo o fizeram.” ***

Erminia Maricato, Secretaria Executiva do Ministério das Cidades de sua criagao
até meados de 2005, afirmava suas expectativas a respeito do Estatuto da Cidade que
reunia “instrumentos de politica publica para racionalizar a estrutura fundiaria e urbana
dos municipios brasileiros. O espirito do Estatuto da Cidade, uma lei avangada, é retirar
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as propriedades urbanas da dindmica de valorizag¢do desenfreada.

Outro aspecto de muita relevancia do Estatuto da Cidade ¢ o conceito de
participagdo direta e universal dos cidaddos nos processos decisorios das politicas
urbanas. Isso significa que os Planos Diretores devem obrigatoriamente contar com a

participagdo da populagdo e de associagdes representativas de segmentos sociais e

2201 IRA, Ricardo Pereira. Direito & Moradia, Cidadania e Estatuto da Cidade. Palestra na XVII Conferéncia
Nacional da OAB, 2002. 43p. mimeo.

21 Art. 182. “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme as
diretrizes gerais fixadas em lei tém por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.” A lei mencionada ¢ a lei 10.257 de 10 de julho de 2001 — Estatuto da
Cidade.

222 Ministério das Cidades. Em cinco anos, Estatuto da Cidade cumpre metas formais. Publicado em 13/12/2006.
Disponivel em: < http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/ programas-urbanos/biblioteca/reabilitacao-de-areas-
urbanas-centrais/textos-diversos/em-cinco-anos-estatuto-da-cidade-cumpre-metas-formais/>. Acesso em 25 jun 2008.

3 Ibidem.
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econdmicos em sua formulagio.””* Essa obrigatoriedade se impde momento da

formulacao do Plano Diretor.

Observa-se que a questio da exeqiiibilidade de novas praticas politicas € expressa,
simultaneamente tanto como esperanca quanto como frustragdo diante da realidade
brasileira, como se afere em manifestacdes como:

Para a equipe que ocupou (e em parte ainda ocupa) o Ministério das Cidades
[2008], ha a convic¢dao de que tanto a formulagcdo quanto a implementagio
dessa politica deveria se dar com participacdo democratica, implica uma
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construgdo social que erradique o analfabetismo urbanistico no Brasil.

Por outro lado, também identifica problemas:

Da para contar nos dedos os municipios que estdo avangando de fato na
aplicagdo da fungdo social das propriedades. Se for verificado o patriménio
edificado e¢ a estrutura fundidria, em qualquer grande cidade brasileira
notaremos que € possivel acomodar todas as pessoas que estdo morando em
favelas e ainda vai sobrar espago. Os instrumentos do Estatuto da Cidade nada
mais sdo do que a regulacdo do direito de propriedade privada e publica no
pais. E claro que, em tempos neoliberais, falar em regulagio é complicado.
Nao é uma lei simples de fazer valer.”*

No entanto, mesmo se considerando a pouca densidade da tradi¢dao histérica da
democracia no Brasil até mesmo em func¢do da matriz patrimonialista na gestdo publica,
entende-se que a promulgacdo do Estatuto da Cidade expressou um momento legislativo
impar da vida nacional, pelo compromisso expresso na lei com a efetivacdo das

conquistas democraticas inscritas na “Constituicao Cidada”.

Muito se tem discutido acerca da lei do Estatuto da Cidade ser possivelmente mais
uma lei do ordenamento juridico brasileiro a ndo ter efetividade, ja& que historicamente
temos esta tradicdo. Especialmente em razdo de que também o Estatuto da Cidade traz a
possibilidade de uma forte intervengdo do Poder Publico Municipal na propriedade
privada — desde que atendidas determinadas condi¢des e insertas no Plano Diretor

Participativo — e que isso podera trazer uma enorme resisténcia a lei.

A exemplo do que foi selecionado do Estatuto da Terra para ser aplicado; das duas
grandes metas estabelecidas — a execucao de uma reforma agraria e o desenvolvimento da

agricultura, a primeira obviamente ficou praticamente intocada; apenas a segunda recebeu

224 ROLNIK, Raquel e SAULE JR. Nelson. Estatuto da Cidade — novas perspectivas para a reforma urbana. Cadernos
Polis n. 4, Sao Paulo: Polis, 2001.

225 Entrevista de Erminia Maricato. O Ministério das Cidades e a Politica Urbana no Brasil. Intersegio Especial.
Disponivel em: <http://www.revistaau.com.br/arquitetura-urbanismo/156/intersecao-especial-erminia-maricato-
descreve-a-atuacao-do-ministerio-44395-1.asp > Acesso em: 25 jun 2008.

26 Ministério das Cidades. Em cinco anos, Estatuto da Cidade cumpre metas formais. Publicado em 13/12/2006.
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atencao do poder publico, especialmente no desenvolvimento capitalista e empresarial da

agricultura. %’

A par da promulgacdo da lei, com a chegada de Lula na Presidéncia identificou-se
também a existéncia de outro momento impar no pais no campo do urbanismo — depois de
mais de vinte anos de omissdo do executivo federal — que ¢ existéncia de uma politica
publica sistematica em ambito nacional, voltada para a questdo urbana, via a criagdo e
acao do Ministério das Cidades. Nao se considera, portanto, a formacao do Ministério das
Cidades como uma criagao de mais um 6rgao politico-administrativo, mas a possibilidade
real de experimentar as acdes de uma determinada politica publica quanto as cidades
brasileiras. No dizer de Erminia Maricato, essa experiéncia constou ‘“na ruptura do
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blogqueio centendrio da privatizagdo da esfera publica no Brasil.”

Em abril de 2004, houve a instalagdo do Conselho Nacional das Cidades, fato que
¢ também um marco historico, posto que especialmente os setores organizados e ligados
ao debate sobre o problema urbano no pais, sio chamados a participar nas decisdes da
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elaboracdo, acompanhamento e execug¢do das politicas publicas.

Ora, especificamente com relagdo as politicas urbanas, muitos setores da
sociedade brasileira desenvolveram um amplo e antigo debate sobre a chamada questao
urbana. Existe, j4 ha varias décadas, a percepcdo da dimensdo e da gravidade dos
problemas que se manifestavam no espago geografico das cidades - tais como distor¢des
na distribuicao de renda, deficiéncias no atendimento das crescentes demandas por bens e
servigos de consumo coletivo, que atingiam principalmente as camadas mais pobres da
populacgao.

Ha, assim, nessa discussdo clareza sobre o importante papel que o Estado

historicamente desempenhou no processo de urbaniza¢do no pais, especialmente a partir

227 Cabe mencionar o interessante comentario a respeito da relagdo entre os mesmos brasileiros que ndo foram
beneficiados pela reforma agraria poderem ser beneficiados pela reforma urbana. Luiza Erundina menciona que
trabalhava como assistente social no Nordeste junto com as Ligas Camponesas da Paraiba e, quando foi expulsa pela
ditadura militar e acreditou estar deixando para tras a luta pela terra e reforma agraria. No entanto, ao voltar a trabalhar,
agora nas favelas de Sao Paulo, encontrou os mesmos trabalhadores rurais, expulsos da terra pelo latifundio. Percebeu
que a luta no campo e na cidade sdo a mesma coisa: a luta no campo era para assegurar terra para trabalhar e sobreviver;
e a luta na cidade, para se assegurar o direito a moradia. Conf. ERUNDINA, Luiza. Os direitos sociais no Brasil. /n
Conferéncia das Cidades: a cidade cidada - Relatorio Final. Brasilia: Camara dos Deputados, 2003. p. 11-5.

28 MARICATO, Erminia. Um Balanco. Carta Maior. 09 set. 2005. Disponivel em:
<http://www.cartamaior.com.br/templates/colunaMostrar.cfm?coluna_id=2150>. Acesso em 7
de margo de 2008.

22 MARICATO, Erminia. Construindo a politica urbana. Carta Maior. 19 nov. 2005. Disponivel em:
<http://www.cartamaior.com.br/templates/colunaMostrar.cfm?coluna_id=2287>. Acesso em 7
de margo de 2008.
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da década de 1950 com a industrializa¢dao acentuada. Mas, o quadro politico brasileiro ¢

marcado pela tradi¢do historica da negacdo da cidadania.”**

Por outro lado, era claro também que esse mesmo Estado que interferia na
urbanizagdo foi produto historico no Brasil de uma tradi¢do de concepgdo tutelar,
patrimonialista e autoritaria do poder. No entanto, conforme prescrevia Constitui¢do de
1988, havia um novo roteiro para o Estado no tocante as cidades:

Mas a constituicdo de 1988 apresenta um modelo, no tocante a questdo urbana,
inédito, conduzindo a questdo urbana ao patamar constitucional, dando a
cidade as galas de um prestigio constitucional, fato que até hoje nido havia
acontecido. Declara que a propriedade urbana cumpre a sua funcdo social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas
no plano diretor. '

Assim, a questdo urbana foi colocada em sede constitucional e dentro dela passa a
ser discutido um conjunto de problemas incidentais que sdo geograficamente reduzidos
nas cidades, numa leitura socio-espacial da segregacdo, tais como: moradia, transportes,

saneamento, educa¢do, meio-ambiente, etc.

As alteragdes na Constituigdo de 1988 deram causa ao processo de
constitucionalizacdo do direito urbanistico. No campo urbanistico houve uma alteragao
mais radical, mais do que trazer novos espagos potencialmente favordveis a4 uma
interpretacdo alternativa do direito ou de maior responsabilidade social trouxe um direito
lastreado pelo principio de que:

A propriedade ndo é sempre a mesma, uniforme, inalterdvel em qualquer
circunstancia. Seu contorno, sua senhoria, a extensdo de suas faculdades ou
direitos elementares ficam na dependéncia da natureza do bem que lhe serve
de objeto. Se o dominio se pratica sobre um bem de producdo, um bem de
capital (um bem idoéneo a gerar outro bem, como a terra, por exemplo) a
propriedade ostenta um determinado perfil, com o exercicio das faculdades de
usar, gozar e dispor mais intensamente limitado, em nome do interesse social,
diversamente do que acontece com um bem de suo ou um bem de consumo.**

Essa alteracdo traz novamente a questdo das causas historicas da produgdo social
do espago urbano no Brasil, a qual fortaleceu o acesso informal a moradia nas cidades.
Assim, atento a importancia dessa alteragdo, Fernandes aponta um aspecto negligenciado

nas andlises que ¢ “a ordem juridica liberal tem sido responsavel pelo padrdao de

230 Entre outros autores: CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil — o longo caminho. 7. ed. Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 2005. FAORO. Raymundo. Os Donos do Poder — Formacio do Patronato Politico brasileiro.
2 Vols. Porto Alegre: Globo. 1979. LEAL Vitor Nunes. Coronelismo, enxada e voto — o0 municipio e o regime
representativo no Brasil. 2. ed. Sao Paulo: Alfa-6mega. 1975. SCHWARTZMAN, Simon. Bases do autoritarismo
brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Campus, 1988.

BILIRA, Ricardo Pereira. Elementos de Direito Urbanistico. Renovar, Rio de Janeiro, 1997, p. 364-365.
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urbanizacgdo [...] Nao ha como promover reforma urbana sem que uma profunda reforma
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juridica seja também empreendida.

Um dos pontos mais importantes foi nessa reforma foi, sem davida a
funcionaliza¢io da propriedade *** que, junto da funcionalizacio social da cidade é a uma
reacdo ao planejamento centralizado e burocratizado tradi¢do na gestdo urbana brasileira.
Cabe, portanto, indagar o que ¢ essa referida funcionalizagdo. Um bom inicio desta
definicdo estd na interpretagcdo do art. 2° do Estatuto da Cidade que ¢ a base legal para a

funcionalizagio da cidade.””

Para isso resgata-se também a reflexdo politico—juridica acerca do conceito de
funcdo social da cidade e da propriedade, ou seja, da funcionalizagdo da cidade e da
propriedade onde a propriedade “E sempre um direito-meio e ndo um direito-fim. A
propriedade ndo é garantida em si mesma, mas como instrumento de prote¢do de valores
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fundamentais.

O interesse da producdo dos efeitos juridicos deste comando legal ¢ ndo s6 dos
urbanistas, mas de toda a sociedade. Além dos desafios do ponto de vista juridico e
politicos, ha também a tradi¢do de planejamento urbano sem a idéia do publico, como se

explica:

233 FERNANDES, Edésio. Reformando a Ordem Juridico-Urbanistica no Brasil. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/programas-urbanos/biblioteca/regularizacao-fundiaria/textos-
diversos/reformandoordemjuridica_edesio.pdf> Acesso em: 7 out. 2009.

2% ANDERSON, Perry. Passagens da Antiguidade ao Feudalismo. Sio Paulo: Brasiliense, 1991. p. 63. Observa que o
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movimento de expansdo militar e territorial fundada na exploragdo do trabalho escravo em Roma coincidiu com o refor¢o do

direito privado. O esforgo ali realizado néo foi para uma lei publica ou criminal, mas para uma lei civil administrando a
propriedade. Assim, no processo de desenvolvimento de uma teoria central juridica em Roma existiu a formulacao do
conceito de propriedade absoluta na qual se emancipou a propriedade privada de quaisquer qualificagdes extrinsecas ou
restritivas. A propriedade era entdo o “direito de usar e abusar do que lhe pertence.” Esse poder, que pertencia apenas ao
proprietario, era absoluto, exclusivo e perpétuo. O conceito foi resgatado no século XIX, apos a elaboragido do Codigo
Napolednico.

23 Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

I - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte ¢ aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragdes;

II - gestdo democratica por meio da participagdo da populagdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulagéo, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

III - cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em
atendimento ao interesse social;

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuigdo espacial da populagéo e das atividades econémicas
do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano
e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos adequados aos interesses ¢
necessidades da populag@o e as caracteristicas locais.

236 COMPARATO, Fabio Konder. Direitos e deveres fundamentais em matéria de propriedade. REVISTA CEJ, v. 1 n.

set./dez. 1997.
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Temos uma historia na area do planejamento urbano que é extremamente
tecnocratica, completamente isolada dos temas do quotidiano da politica

urbana, que sdo temas que se expressam na gestdo concreta do dia-a-dia da
. 237

cidade.

O Estatuto da Cidade, como resposta a esse quadro, se coloca como uma
verdadeira construgdo da idéia de publico, um desafio que é:

O novo conceito de Plano Diretor que esta no Estatuto da Cidade ¢ a idéia do
Plano Diretor como espago publico que, no ambito de uma arena publica na
cidade, permite a expressdo dos interesses setoriais, segmentos, territorios,
bairros, distritos, corporagdes, niveis de governo, tematicas, desenvolvimento
econdmico, meio ambiente, habita¢do, transporte e mobilidade, abrindo as
portas dos guetos e, inclusive, dos guetos tematicos - a turma do meio
ambiente, a turma do urbanismo, a turma da construc¢do civil -, abrindo e
permitindo que essas pessoas conversem, se entendam, apresentem as suas
pautas g éaossam construir minimamente esse pacto, esse espago de regramento
bésico.

Trata-se, portanto de um novo marco legal, amparado por uma série de agdes do
Governo Federal cuja contrapartida de sua efetividade, reside na apropriagdo que a
sociedade poderd fazer dos instrumentos politico-juridicos de democratizagdo da gestao

urbana, agora existentes.

Haja vista que a imensa maioria dos municipios brasileiros obrigados a fazer um

239

Plano Diretor ja o fez, a constru¢do da cidadania a partir do compromisso pela

efetividade dos direitos sociais é um desafio de toda a sociedade brasileira.>*

4

Novas praticas de gestdo urbana democratica, como ¢ o caso do Orgcamento
Participativo, tiveram importante e crucial impulso com a Constitui¢do de 1988, embira
elas ja existissem antes mesmo de 1988. Iniciativas isoladas e ndo sistematizadas de fazer
valer uma leitura mais democratica na gestdo municipal ja& vinham sendo testadas em

administracdes de alguns municipios brasileiros desde finais dos anos 70.

E isso trouxe um aprofundamento do questionamento dos limites da democracia

representativa. Embora suspensas por muitos anos no Brasil e apenas reconquistadas com

7 ROLNIK, Raquel. Palestra realizada em Seminario realizado em 15 de abril de 2005. Comissio encarregada de
propor a atualizagao do plano diretor decenal. CAmara dos Vereadores da Cidade do Rio de Janeiro. Disponivel em
< http://www.eliomar.com.br/seminariopd 15042005.doc>. Acesso em: 20 de abril de 2008.

238 Ibidem.

3 Ministério das Cidades. Em cinco anos, Estatuto da Cidade cumpre metas formais. Publicado em 13/12/2006.

#00pserva-se que o Rio de Janeiro ¢ a tnica grande metrépole brasileira sem plano diretor participativo (pois o
ultimo PD data de 1992) cuja discussio ocorre desde 2002. Atualmente o projeto de Plano Diretor se encontra
paralisado na Camara dos Vereadores em razio de que ele foi elaborado sem o diagnéstico da situacio atual da
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cidade. Veja no boletim do Ministério Piiblico do Estado do Rio de Janeiro. Disponivel em: http:/www.mp.rj.gov.br.

Acesso em: 25 jul. 2008
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a Constituicdo de 1988, as formas de democracia representativa evidenciaram muitos
problemas. E esse ¢ um fendmeno que, inclusive nos paises capitalistas centrais fez com
que “o sistema parece ter se convertido em uma ndo forma, cujos limites imprecisos e
flutuantes torna-o inacessivel a cidadania, que continua se utilizando de formas
burguesas classicas, quando ndo das pré-modernas, patrimonialistas e patriarcalistas,
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quando o movimento do real ja ndo se da por elas .

Talvez a partir desse diagndstico € que as experiéncias de democracia participativa
via Or¢amento Participativo tenha sido chamada de inven¢ao politica. Inicialmente surgiu
como experiéncia do PMDB nos municipio de Lages (SC) Pelotas (RS), Vila Velha e Boa
Esperanca (ES) entre os anos 1970 e 1980. Essas experiéncias de Or¢amento Participativo
(OP) nao foram da mesma qualidade, algumas melhores do que outras em razdo de nao

estarem sistematizadas.

Apenas com o seu ressurgimento em Porto Alegre, na gestdo de 1989 a 1992, ¢é
que a iniciativa se reveste de modelo de democratizacdo do orgamento publico, isto &,
serviu para demonstrar na pratica que era possivel fazer uma administracdo municipal
eficiente e democratica inclusive quanto ao destino do orgamento. Ganha inclusive
proje¢do internacional e reconhecimento pelas Nacdes Unidas. Essa visibilidade ajudou a

disseminar a pratica para varias cidades da América Latina e também Espanha e Franca.

De certa maneira, o or¢amento participativo quebrou o paradigma de que a
democracia direta como a praticada pelos cidadaos atenienses, discutindo e resolvendo
importantes assuntos no espaco publico da Agora ndo era possivel. O mito da democracia
participativa e direta ficaria reservado apenas um passado idealizado e bem distante em

Atenas classica.

Nessa experiéncia a fun¢do de elaborar o orcamento em vez de se restringir ao
Poder Executivo, passa a ser compartilhado pela sociedade. As assembléias abertas em
locais publicos — escolas, pragas, centros comunitarios - além de revitalizarem os espagos
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publicos, se configuram em verdadeiras Agoras.

Numa breve exposi¢do dessa experiéncia, pode-se descrevé-la que ocorre quando

residentes do municipio participam das assembléias que ocorrem em varios pontos da

241 QLIVEIRA, Francisco de. PAOLIL, Maria Célia. REZEK, Cibele Saliba. Orc¢amento Participativo: uma invenc¢io
da politica. BENEVIDES, Maria Victoira. VANNUCHI, Paulo. KERCHE, Fabio. (orgs.) Reforma Politica ¢ Cidadania.
Sao Paulo: Fundacio Perseu Abramo, 2003. p.120-133.

22 VITALE, Denise. Democracia Direta e Poder Local: a experiéncia brasileira do Orcamento Participativo. In:
COELHO, Vera Schattan P. e NOBRE, Marcos (orgs). Participagdo ¢ Deliberagdo:teoria democratica e
experiéncias institucionais do Brasil contemporéaneo. Sao Paulo: 34, 2004. p.239-254. p. 243.
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cidade para discutir a lei orgamentaria e estabelecer prioridades nos investimentos do
exercicio seguinte. Observa-se que nao sao feitas apenas consultas a populagdao, mas ha

discussao e deliberacgao.

Como as experiéncias foram e sdo muito variadas, para considerar se uma

determinada cidade tem ou ndo o OP, estabeleceu-se o critério em trés dimensdes:

1) A defini¢do das preferéncias;

2) A capacidade de transcrever as preferéncias dos cidadaos para o orgamento;

3) Capacidade dos participantes de controlar a execugao de suas demandas.
Considera-se que um municipio tem OP se forem registrados pelo menos duas

dessas trés dimensdes. “*Isso ocorre em razdo de serem muitas as diferencas nas
experiéncias de OP que, dependendo da vontade politica da administragdo de executé-lo,

pode aumentar mais ainda as diferencas.

Francisco de Oliveira menciona que “o OP é a fusdo entre o Estado e a
sociedade civil, formando a ’'sociedade politica’, desbordando assim, o obstaculo da
oligarquizagdo da politica — vale dizer, a forma da hegemonia burguesa nas instituigoes
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politicas propriamente ditas”.

Algumas criticas politicas foram apontadas ao OP; a “direita acusou o golpe”
quando se afirmou que em Porto Alegre “através do OP o PT elegia sem nenhuma
margem de erro o seu sucessor.” 245 Continuando com Oliveira, o OP recebia, além das
criticas formalistas com base na ciéncia politica e no direito constitucional, as criticas da
direita politica pois ela “feme que parcela do or¢amento escape da manipula¢do

eleitoreira-clientelistica e, por que ndo dizer, da esfera da corrup¢do.”

Limites do OP também sdo apontados, conforme Marquetti: especialmente quando
se trata de reverter as enormes desigualdades sociais no Brasil — limites financeiros das
prefeituras, limites na vontade politica dominante no poder executivo quanto ao OP, o

diminuto papel na intervengdo das atividades econdmicas das cidades (gerando renda e

23 MARQUETTI, Adalmir. CAMPOS, Geraldo Adriano de. Democracia e Redistribuicdo: apontamentos

iniciais. In MARQUETTI, Adalmir. CAMPOS, Geraldo Adriano de. PIRES, Roberto. (orgs.) Democracia
Participativa e Redistribui¢@o: analise de experiéncias de orcamentos participativo. Sao Paulo: Xama, 2008. p. 13-

29.

VITALE, Denise. Democracia Direta e Poder Local: a experiéncia brasileira do Or¢camento Participativo. In:
COELHO, Vera Schattan P. e NOBRE, Marcos (orgs). Participagdo ¢ Deliberagdo:teoria democratica e

experiéncias institucionais do Brasil contemporaneo. Sao Paulo: 34, 2004. p.239-254.

24 OLIVEIRA, Francisco de. PAOLI, Maria Célia. REZEK, Cibele Saliba. Orc¢amento Participativo: uma invenc¢io
da politica. BENEVIDES, Maria Victoira. VANNUCHI, Paulo. KERCHE, Fabio. (orgs.) Reforma Politica ¢ Cidadania.
Séao Paulo: Fundacio Perseu Abramo, 2003. p.120-133.

245 ABERS, Rebecca. Do clientelismo 2 Cooperacio: governos locais, politicas participativas e organizacio da
Sociedade Civil. In Cadernos Cidade. vol.5. n. 7, Porto Alegre, maiode 2000. Apud SANCHEZ, Félix. Or¢camento
Participativo: teoria e pratica. (Colecio Questoes da nossa época) Sao Paulo: Cortez, 2002.
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emprego para uma faixa da populacdao); por fim, os limites do OP aos governos

municipais — excecao feito a gestao do governo de Estado de Olivio Dutra (1998-2002).

No entanto, como mostra a evolugdo dos niimeros, essa pratica ¢ cada vez mais
freqiiente no pais, chegando na legislatura 2001-2004 a 194 prefeituras, conforme o

grafico 1 abaixo:

GRAFICO 1

Evoluciao das experiéncias de OP no Brasil
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Fonte: PROPED/UFMG **
Os nameros sao crescentes € ndo estdo restritos as prefeituras governadas pelo PT
embora perfagam pouco mais de 60 % do total; PSDB e PV com cerca de 10% cada.**’

Outro dado interessante ¢ a questdo da descontinuidade do OP de uma gestao para
outra. Assim, 38,7% de OP’s foram continuados da gestdo 1997-2000 para a gestao 2001-
2004. Mas, 61,3% nao o foram. A explicagdo possivel para parte da descontinuidade vem
em levantamento onde se mapeia a continuidade ou nao do OP pelo partido nas transi¢des
da gestdo de 1997-2000 para a de 2001-2004. Nesse caso, quando PT, a continuidade
ocorre em 60% dos casos. PSDB, PDT e PSB na casa dos 10%; PMDB, 5%.

Outra ponto importante dos OP’s ¢ o tamanho das cidades, conforme aponta o

gréfico 2, abaixo.

GRAFICO 2

246 AVRITZER, Leonardo. (Coord.) Projeto Democracia Participativa (PRODEP) UFMG. Pesquisa: Or¢amentos
Participativos no Brasil 1997-2006. Disponivel em: < http://www.democraciaparticipativa.org/pg_tabela_graficos.html
>, Acesso em 03 maio 2010.

247 AVRITZER, Leonardo. (Coord.) Projeto Democracia Participativa (PRODEP) UFMG. Pesquisa: Orcamentos
Participativos no Brasil 1997-2006. Disponivel em: < http://www.democraciaparticipativa.org/pg_tabela_graficos.html
>. Acesso em 03 maio 2010..
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Esse grafico traz a importante questdo a luz, que ¢ aplicagdo do OP em grandes
cidades. A dificuldade em se aplicar o OP nas grandes cidades ¢ flagrante até pela escala
dos problemas ou da aritmética politica na divisdo do municipio em zonas com tamanho
exeqiiiveis de uma participacao popular.

Nesse sentido cabe mencionar a desafiadora iniciativa que foi implantar o OP em
Sdo Paulo, cidade entdo com mais de 10 milhdes de habitantes no quadriénio 2001-2004,

Gestao Marta Suplicy, no que foi chamado de “prova dos nove do OP.”

Diagnostico muito interessante da cidade de Sao Paulo € feito por Oliveira no qual
entre os varios problemas identificados todos convergem para “o que é cada dia mais
verdadeiro é a centralidade da cidade nos processos da mobilidade e da sociabilidade.
Trata-se de um pais urbano, de dominagdo urbana [...] Essa nova cidade é Sdo Paulo por
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sua explosiva combinagdo. ”

Segundo a Coordenadoria do Orcamento Participativo da cidade de Sao Paulo os

dados do OP de Sao Paulo foram os seguintes:

e 250 mil pessoas discutiram o destino dos recursos da Prefeitura;

28 Jdem
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e 1.680 assembléias foram realizadas com a elei¢do de 6.560 delegados;

e Entre 2001 e 2003, foram aplicados pela Prefeitura R$ 2,24 bilhdes na
cidade por determinagdo do OP, em volume crescentes ano a ano: R$ 481

milhdes em 2001; R$ 662 milhdes em 2002; R$ 1,1 bilhdo em 2003;

e Em trés anos e meio de governo, 87% dos gastos previstos no OP foram

2
executados. 2°

Em termos de reconhecimento internacional o OP - Sdo Paulo foi premiado pela
International World Culture Open (WCO) na categoria de servigos humanitarios. Uma
caracteristica apontada dessa experiéncia foi a baixa presenca das classes média e alta e,
por outro lado, da grande presenca de pessoas de baixa renda e escolaridade,
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desempregados e outros de precdria situagdo econdmica.

A destacar que o Orcamento Participativo apesar de previsdo na Lei de
Responsabilidade Fiscal (art. 48, I) e no Estatuto da Cidade (art. 4, III, f), nestas leis
apenas constitui diretriz. Para ser executado nos moldes acima mencionados, com ampla

participagdo, ele precisa ser uma iniciativa do poder executivo municipal.

Fedozzi aponta algumas dificuldades no OP, mencionando que o nosso perfil
fortemente patrimonialista onde se identifica “a ndo diferenciacdo entre as esferas
publica e privada ou entre o que é interesse publico e o que é interesse pessoal.” Além
disso, aponta também a existéncia de outros obstaculos historicos a cidadania brasileira os
quais sinteticamente sdo: “concepg¢do tutelar do poder; auséncia da no¢do de contrato
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social;, permanente reposi¢do da dualidade entre o pais real e o pais formal.

A tese central de Fedozzi é a de que o “Or¢amento Participativo, tal como

praticado em Porto Alegre vem representando uma forma de gestdo publica criadora de
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condigoes institucionais favoraveis a emergéncia da cidadania.”

Corroborando a importancia politica e educativa do OP destaca-se que:

O orgamento participativo possibilita uma modificagdo substancial nas
relagdes das pessoas com o Estado e o poder ptblico. A proposta orgamentaria
deixa de ser um arranjo de interesses entre governo, grupos empresariais,
especialistas e técnicos para se tornar uma decisdo assumida pelo povo na sua
dimensdo verdadeiramente politica e cultural. Comeca a se democratizar

20 Disponivel em: <http://participar.net.br/Portal:Orcamento_Participativo>. Acesso em 10 de maio de 2010.
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21 CAMPOS, Geraldo Adriano de. Or¢camento Participativo de Sdo Paulo — Limiar da Participagio e Redistribuicio

na Megalépole . In MARQUETTI, Adalmir. CAMPOS, Geraldo Adriano de. PIRES, Roberto. (orgs.) Democracia

Participativa e Redistribui¢do: analise de experiéncias de orcamentos participativo. Sao Paulo: Xama, 2008. p. 77-112.

32 FEDOZZI, Luciano. Or¢amento Participativo: reflexdes sobre a experiéncia de Porto Alegre. 3. ed. Porto
Alegre: Tomo; Rio de Janeiro: UFRJ/IPPUR - FASE, 2001. p. 74-75.

23 Idem. p. 94-95.



radicalmente a relacdo do Estado com a sociedade civil; as pessoas ndo mais
limitam sua participagdo politica ao ato de votar em dia de elei¢do. E ndo se
trata de um “ovo de Colombo”, de uma formula mégica, mas de um processo
longo e arduo, de um aprendizado comum envolvendo muita gente.*>*

A partir das experiéncias positivas do OP em Porto Alegre, Cassen questiona:
“como conciliar a democracia participativa com a democracia representativa, sobretudo
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se quisermos estendé-la de uma cidade a um estado ou até mesmo a todo o pais?”

Raul Pont responde: “nds discutimos dentro do PT, mas isso coloca questoes

teoricas ainda ndo resolvidas”

Conclui Cassen: “De qualquer jeito, mesmo com seus limites, a experiéncia de
Porto Alegre mostra que, quando a vontade politica existe, e ha homens e mulheres
dispostos a sacrificar-se a servi¢o do bem publico, a cidadania deixa de ser uma palavra

’

vazia.’

Na questao da democracia, ainda que com a discussdo limitada pelos pardmetros
do presente trabalho, cabe trazer a reflexdo de Marilena Chaui: “Dizemos que uma
sociedade [...] é democratica quando além de elei¢oes, partidos politicos, divisdo dos trés
poderes da Republica, respeito a vontade da maioria e das minorias institui algo mais

profundo [...], ou seja, quando institui direitos.” *°°

A prética do OP ¢ pratica de instituir direitos. Aponta assim em sentido contrério
ao que Santos identifica como cidadania bloqueada na democracia representativa, pois
embora se baseie também na idéia de participacao, ndo garante as condigdes materiais de

sua eficécia. >’
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Trazendo estas observagdes para as cidades como cenario, cendrio externo no qual se

evidencia a relacdo critica entre a democracia representativa e a democracia participativa,

entre gestdo democratica federal e gestdo democratica de uma cidade, Santos aponta

determinada contradi¢@o entre a politica partidaria e os movimentos sociais:

Quando o Partido dos Trabalhadores (PT) do Brasil chegou ao poder, muitos
estavamos envolvidos em propor idéias para uma democracia participativa, para um
pressuposto participativo em nivel federal. E discutimos idéias interessantes,

2 DUTRA, Olivio. BENEVIDES, Maria Victoria. Orgamento Participativo e Socialismo. Sdo Paulo: Fundacéo
Perseu Abramo, 2001. p. 7

55 CASSEN, Bernard. Democracia Participativa em Porto Alegre. Cadernos Le Monde Diplomatique. 2001. n.
especial - Um outro mundo urbano é possivel. p. 22-4

26 CHAUL Marilena. A Sociedade Democratica. In SOUZA JUNIOR, José Geraldo; MOLINA, Monica Castagna;
TOURINHO NETO, Fernando da Costa. (orgs.) Introdugéo Critica ao Direito Agrario. (Colecdo o Direito Achado na
Rua, vol. 3), Sao Paulo : IOESP, 2002. p. 333-9.

T SANTOS, Boaventura de Souza. Renovar a Teoria Critica e reinventar a emancipagio social. Sio Paulo:
Boitempo, 2007. p. 92.
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porque ndo pode ser o0 mesmo que em uma cidade; tem de ter outra forma, mas ¢é
possivel. De fato, o PT no governo descartou totalmente a possibilidade de uma
democracia participativa em nivel nacional. Entdo temos isso: uma democracia
participativa no nivel local consegue articular autoriza¢do com prestagdo de contas,
cria realmente uma transparéncia, limita a corrupgdo — de fato isto estd
demonstrado — e consegue uma redistribuigdo social [...]

Mas o problema ¢ este: podemos ter cidades mais justas, mas as sociedades em
nivel geral continuam sendo cada vez mais injustas, porque o dmbito local ndo
consegue uma articulagio nacional [...]
Os partidos poderiam desenvolvé-las, mas ndo o fazem. Este ¢ o unico dos limites
persistentes que temos, mas comecam a se tornar mais claras algumas coisas muito

importantes nessa articulagdo: a democracia participativa consegue ampliar a agenda

politica.258

Que a afirmagdo acima pode ser questionada, ndo resta davida; mas, o fato ¢ que
existiram as agoes do Ministério das Cidades, considerando especialmente o seu papel como
orgao mobilizador em ambito nacional do Plano Diretor Participativo, agdes que repercutiram

em cerca de 3.000 municipios brasileiros.

Foi uma ag@o que teve o pressuposto participativo a nivel federal, embora se necessite
apurar as conseqliéncias de curto e a médio prazos dos planos diretores nestas cidades. Mas

provavelmente ndo era a isso que Santos de referia quanto a participagdo nacional.

Ainda com relacdo a possivel contradigdo entre as perspectivas partidarias e os
movimentos sociais, Santos menciona que:

Nota-se que os partidos, ao ter vocagdo para o poder, costumam trabalhar bem a
questdo dos desequilibrios dentro do espaco publico, porque competem pelo poder:
ndo querem transforma-lo, querem toma-lo. Os movimentos sociais, ao contrario,
sabem que muitas vezes as formas de opressdo vém do Estado, mas também de
atores econdmicos e sociais muito fortes, motivo pela qual a distingdo entre a
opressdo publica e a opressdo privada ndo é demasiada importante.259
Santos vé como especialmente importante o crescimento dos movimentos sociais
como base da democracia participativa e isto ndo s6 em fun¢do da contradi¢do “tomar”
versus “‘transformar” mas em razao de os partidos politicos estarem perdendo o controle da
agenda politica: “nunca [os partidos] descumpriram tanto suas promessas eleitorais quando

chegaram ao poder quanto ultimamente.”

Santos assevera como solu¢do uma interpenetragdo dos movimentos sociais e das lutas

legais e ilegais para esse conflito que:

8 Idem. p. 95 e ss.

¥ SANTOS, Boaventura de Souza. Renovar a Teoria Critica ... op. cit. p. 96-97.
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Essa perda do controle da agenda politica somente serd recuperada por meio dos
movimentos populares [...] por meio de uma pressdo de baixo para cima, e com
outra caracteristica: deve ser legal e ilegal [...] tem de ser uma luta institucional e
uma luta direta. O que estou sugerindo é que temos que criar uma dialética entre
legalidade e ilegalidade [...] Por isso ndo pode haver um fetichismo legal. De fato,
todos os movimentos fundadores da democracia foram ilegais: greves, protestos, e
até funerais. 260
No entanto, de uma maneira geral percebe que a relagdo entre os movimentos sociais e
o Estado ndo ¢ estdtica, depende de conjunturas ou “oportunidade politica” que variam de
acordo as relagdes de classes no poder. Os dois espacos sdo possiveis, e legitimos, o da

legalidade e o da ilegalidade.

Destaca-se que o objetivo da discussdo apresentada foi permitir um didlogo entre os
autores e trazer questdes emergentes da implantacdo de direitos e das institui¢des e

democraticas.

Exatamente por esta percepcao ¢ que se constou a necessidade de se escutar os atores
que vivem os conflitos urbanos no Rio de Janeiro, no processo de luta pelo direito a cidade.
Eles vivenciam a questdo ora pelo lado juridico, ora pelo politico; ora pelo ilegal, ora pelo

legal. A teoria na pratica.

260 ydem. p. 97-98.
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5. A TEORIA NA PRATICA: ATORES URBANOS E OS ESPACOS DE
ATUACAO

5.1. Bordeando a cerca juridica: a luta pela efetividade do direito a cidade do Rio de

Janeiro

Como visto no capitulo 4. 4 cidade e suas formula¢oes democratizantes, o final da
década de 80 e os anos 90 se caracterizaram no Brasil de um lado, pela contra-revolugao
neoliberal e, por outro, no embate dos movimentos sociais pela instituicao de novos direitos e

novas ocupagdes em espagos politicos.

No ambito dos movimentos sociais esta fase foi marcada por trés expansoes:
ampliacdo das conquistas juridicas — pelas novas disposi¢des constitucionais e da legislacdao
infraconstitucional; ampliagdo da participagdo em espacos ja institucionalizados — em razao
da vinculagdo politica de prefeitos e governadores de Estado com o Movimento Social; e,
ampliacdo dos espagos de participacdo politica — com o orgamento participativo e
fortalecimento dos conselhos setoriais relacionados as politicas plblicas — educacdo, satde,
da crianca e do adolescente, etc. A luta por uma nova ordem juridico institucional uniu os
mais diferentes setores da sociedade brasileira que convergiram para a formagdo da

Assembléia Nacional Constituinte.

Objetivando conhecer melhor a nova relacdo dos direitos recém instituidos com os
movimentos sociais, Jodo Batista Pinto®®' trouxe interessante contribuicio em trabalho no
qual mapeia a percepcao que os movimentos sociais t€ém com relacao as com as leis, justica,
direito, juristas e poder judiciario. O questionamento principal era identificar a cultura
instituinte dos movimentos sociais nos momentos imediatamente subseqiientes a Constitui¢ao

de 1988.

Como resultado, se identificou que a lei era vista em primeiro lugar a partir da
consciéncia politica do social. O legal era relativizado. Passa-se por cima do legal em razao
de uma consciéncia maior, de ser sujeito de direito e da visualizacao dos proprios interesses.

Os movimentos sociais agiam colocando o direito acima da lei; enfrentavam a

legalidade com a legitimidade. Houve um rompimento com a obediéncia cega para com a lei.

261 pINTO, Jodo Batista Moreira. A acio Instituinte dos Novos Movimentos Sociais. /n ARRUDA JUNIOR, Edmundo
Lima de. Li¢des de Direito Alternativo. Sdo Paulo: Académica, 1992. p. 15-24.
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Para isso foi preciso romper culturalmente e revalorizar uma outra cultura. Essa outra cultura
¢ baseada na luta de fazer novas leis, leis melhores. Mas, s6 as leis, ndo sdo suficientes: era

preciso haver uma cultura de apoio expressdo de uma nova consciéncia.

A presente abordagem ¢ diferente; entre outros aspectos abaixo apresentadas, os
atores ndo sao todos do Movimento Social, mas participes dos conflitos urbanos, ao menos do
ponto de vista institucional. A questdo ndo ¢ saber apenas o que eles pensam da lei e do

judiciario, mas qual o papel que o juridico tem para que eles cheguem aos seus objetivos.

Dentro dos limites da pesquisa ora apresentada, procurou-se identificar ndo apenas a
percep¢ao dos movimentos sociais com relagdo a lei, ao direito e ao judiciario, mas também
da relagdo entre si destes atores (sendo alguns institucionais) no cendrio politico urbano e a
percepcao dos caminhos de luta por uma cidade mais justa, pelo exercicio cidaddo do direito

a cidade.

O objetivo das entrevistas foi identificar como esses atores compreendem e agem com
relagdo as questdes englobadas na tematica do direito a cidade. Assim, as perguntas versaram
sobre a organizagdo politica, a capacidade de enfrentamento judicial, e especialmente, sobre

as bandeiras politicas e caminhos das lutas desse atores.

A partir de questiondrio formulado para esta finalidade foram apresentadas aos
entrevistados 9 questdes relativas ao perfil, estruturagdo e atuagdo institucional,
relacionamento com outros atores nesse processo, visdo do Estatuto da Cidade, além
percepgao sobre a criminalizagdo do Movimento Social, do Judiciario, das conquistas e dos
desafios futuros (anexo um).

Para isso foram entrevistadas 12 pessoas vinculadas a luta pelo direito a cidade tais
como intelectuais, representantes e lideres de movimentos sociais e seus assessores juridicos,

e membros de institui¢cdes juridicas publicas, em pouco mais de 19h de gravagao.

Observa-se que nem todas as perguntas foram respondidas pelos entrevistados, isto €,
a pauta nao foi atendida completamente. O que ocorreu ¢ que houve muita énfase em uma

resposta € em outros casos ndo houve manifestacao.

Lista-se a identificacdo dos entrevistados e seu vinculo institucional (Pergunta 1)

no quadro apresentado na pagina a seguir:

1. | Waldir Alves Costa | Assessor juridico da Funda¢do Bento Rubido (FBR) que atua desde
FBR 1986 na defesa dos direitos da populagdo pobre das favelas e periferias,
com énfase nos direitos de moradia e da infancia e adolescéncia.
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2. | Alexandre Mendes | Defensor Publico do Nucleo de Terras da Defensoria Publica do
DPRJ Estado do Rio de Janeiro (DPRJ) (nlcleo fundado hd mais de 20

anos).

3. | Maria de Lourdes Coordenadora nacional do MNLM-Brasil/ Movimento Nacional de
Lopes Luta Pela Moradia que surgiu em 1990 com a proposta de lutar contra
MNLM-Nacional |© déficit habitacional via estimulo a organizagdo nacional dos

movimentos de luta pela moradia dos sem-tetos, inquilinos, mutuarios
e ocupantes, unificando suas lutas pelo direito a cidade.

4. | Rossana Brandado Urbanista e técnica da FASE Rio de Janeiro. A instituicdo fundada em

FASE-Rio 1961 — é a ONG mais antiga do Brasil — passou historicamente por
varias diretrizes em suas atuagdes. O foco atual € promover o direito a
cidade.

5. | Marcos Russoni Assessor juridico e coordenador regional do MNLM - Rio de Janeiro.
MNLM-Rio

6. | Marcelo Braga Coordenador nacional da Central dos Movimentos Populares
Edmundo (CMP), fundada em 1993 e atuando em 15 Estados; congrega
CMP movimentos populares variados que vao desde ONGs de mulheres,

movimentos de negros, moradia, comunitarios, culturais e indigenas.

7. | Roberto Monteiro Vereador (PC do B) relator do Plano Diretor da cidade do Rio de
(CVRJ) Janeiro.

8. | Miguel Baldez Coordenador do curso de extensdo de direito social (UERJ), professor
e pesquisador, assessor juridico do Movimento Social ha mais de 30
anos.

9. | Siro Darlan Desembargador do Tribunal de Justica/RJ; fundador e membro por
20 anos do Conselho Estadual da Criangca e do Adolescente do RJ.
Afastado em 2009 por ato do Presidente do TJ-RJ. Respondeu a 52
representagdes perante o conselho da magistratura fluminense, CNJ e
STJ por posicionamentos politicos diferenciados dentro do tribunal.

10.| Carlos Vainer Professor e pesquisador do IPPUR/UFRJ — em planejamento urbano.
Coordena o Observatério dos Conflitos Urbanos na Cidade do Rio
de Janeiro que armazena e dissemina informag¢des dos ultimos 15 anos
sobre lutas urbanas movimentos sociais e as multiplas e diversas
manifestacdes da conflitualidade na cidade do Rio de Janeiro.

11.| Jadir Brito Professor universitario, assessor juridico do Movimento Social e
autor de acdes judiciais face ao Prefeito Cesar Maia em razdo da nao
elabora¢do do Plano Diretor do Rio de Janeiro em descumprimento ao
Estatuto da Cidade.

12.| Leonardo Chaves Subprocurador de Diretos Humanos e Terceiro Setor do Ministério

MPRJ

Publico do RJ (MPRJ). Atua no combate a violéncia policial,
violéncia contra o presididrio, menor recolhido a estabelecimento, na
questdo agraria, de acesso a terra, apoio aos sem terra, e sem teto. Atua
juridicamente nas areas de interesse publico e ao direito difuso.

Necessario constar que nem todos os convidados a serem entrevistados acederam por

diferentes motivos; foi o caso do membro do ministério publico estadual responsavel pelo

acompanhamento do Plano Diretor do Rio de Janeiro; da ex-coordenadora do Plano
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Municipal de Habitacdo de Interesse Social da Prefeitura do Rio de Janeiro, a urbanista

Grazia de Grazia, ¢ do ex-prefeito Cesar Maia.

Importa esclarecer que se trata de uma amostragem de personagens que atuam
vinculados a questdo urbana (difusamente, direito a cidade), ou a0 menos sao de instituigdes

que o fazem, dentro dos limites mencionados.

Note-se que, pela forma de estruturagdo administrativa do poder judiciario, ndo ha
uma area especifica ligada aos direitos sociais. No entanto, foi possivel destacar um membro
com uma visdo mais critica e de maior responsabilidade social no ponto da prestagdo

jurisdicional.

Quanto as Estratégias Politicas e Juridicas (pergunta 2) para lidar com as questdes

vinculadas aos conflitos urbanos, identificou-se, em primeiro lugar, que nem todos atuam
sistematicamente de maneira institucional, alguns atuam como assessores ou pontualmente de
acordo uma demanda especifica como ¢ o caso de Miguel Baldez e Jadir Brito. Desta questao
excluiu-se também o membro do poder judiciario (Siro Darlan). Isto ¢, nem todos tém o foco
voltado especificamente para as questdoes urbanas, embora atuem nelas também. Destacam-se
os principais pontos das repostas em relacao as estratégias politicas e juridicas. Pergunta que

visou fazer o mapeamento das estratégias utilizadas.

A FBR e A DPRJ do ponto de vista do enfrentamento judicial das questdes sdo as
duas institui¢des que atuam sistematicamente: a FBR estimula a formacdo de associagdes de
moradores para que os processos judiciais tenham autoria coletiva; e a DPRJ também
promove agdes judiciais principalmente em ambito coletivo (geralmente agdes de
manutencdo de posse e de regularizagdo fundiaria). A FBR trabalha especialmente na base
convénios com Prefeituras e com o Ministério das Cidades para atuar junto a comunidade e
regularizar determinadas regides e comunidades. A Unica instituicdo que trabalha sem
nenhuma restri¢ao, desde que haja uma demanda coletiva ¢ a DPRJ. Ainda que a FBR tenha
o0 escopo de atuagdo limitado, junto com a DPRJ sdo as duas unicas institui¢oes que fazem o

enfrentamento judicial sistematico das questoes urbanas.

O MNLM-Brasil tem uma visao diferenciada em sua estratégia. Segundo sua
coordenadora, “Nas duas ultimas décadas procurou-se construir os instrumentos juridicos e
politicos de desenvolvimento urbano. Em razdo do alargamento da democracia burguesa
com a institucionaliza¢do de bandeira com a luta pela criagdo do Fundo Nacional de
Habitagdo de Interesse Social, pelo Estatuto da Cidade, insercdo do Direito a Moradia como

um direto fundamental na Constitui¢cdo Federal etc. Foi um momento de luta para alargar a
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democracia burguesa, trazendo as bandeiras para o plano legal, e houve uma diminuig¢do

das agoes de rua. Fizemos menos ocupagoes.”

Embora tenha propostas na area da regularizac¢ao fundidria, cooperativismo, produgao
social de moradias, definiu como eixo de luta as ocupagoes urbanas e nos ultimos quatro
anos as ocupacdes aumentaram. Ha uma percep¢do de que existe um gargalo no acesso a
moradia entre as pessoas na faixa de zero a trés Salarios Minimos. Além disso, a luta do
MNLM nao ¢ pela propriedade legal, escriturada em Cartério de Registro de Imoveis, mas
apenas a concessdo de uso real para moradia®”, e que os sucessores dos ocupantes também
tenham o direito de permanecer indefinidamente nos imdveis. Nao querem o direito de
comprar ou vender os imoéveis: querem evitar entrar no mercado imobilidrio. O

enfrentamento judicial se faz como apoio apenas das ocupagoes a fim de evitar os despejos.

A FASE-Rio atua em dois eixos: 1) programa direito a cidade 2) programa
agroecologia. Convergem para a questdo socio-ambiental extrapolando a questao do direito a
cidade trazendo reflexdes sobre justica ambiental, saneamento ambiental, etc. via o acesso

aos servigos publicos adequados. Ndo tem nenhuma atuagdo juridica.

A principal luta da CMP na area da moradia ¢ acabar com a idéia da propriedade
privada. Assim a regularizacdo fundiaria estd sendo questionada nesse momento, em razao de
que a propriedade esta virando uma comodite, como nas favelas do pavao-pavaozinho,

Cantagalo, etc. Defende a propriedade sem titulo, a concessdo de uso real para moradia.

Segundo o relator do Plano Diretor da Camara dos Vereadores, debate-se muito
pouco o tema, apenas 3 ou 4 vereadores o fazem, na medida em que o perfil legislativo ¢é
conservador. “Atua dentro de uma logica assistencialista implantada por 16 anos de governo
Cesar Maia na qual o vereador resolve apenas problemas pontuais. Ha um grande

esvaziamento do debate politico.”

Carlos Vainer ¢ coordenador do Observatério dos Conflitos Urbanos na Cidade do
Rio de Janeiro, laboratorio do IPPUR/UFRIJ, onde é docente e pesquisador. E a Instituigio
que tem o mais antigo programa de pos-graduacdo em planejamento urbano do pais e “como

elemento central, esta engajada numa reflexdo sobre os grandes projetos urbanos, sobre os

262 A Constituigio Federal estabeleceu no capitulo de Reforma Urbana que o direito de uso podera ser respeitado por meio da
concessdo de uso ou concessdo gratuita de direito real de uso (art. 183, § 10) e foi regulamentado pelo § 10 da Medida
Provisoéria 2.220 de 4\9\2001. Segundo pesquisa, , se identificou grande oposi¢do e bloqueio do processo dessas concessdes
nas Camaras Municipais das cidades de Sdo Paulo, Porto Alegre e Belo Horizonte. Ja nas cidades de Jaboatéo, Diadema e
Recife as experiéncias foram positivas. Conf. MARICATO, Herminia. Conhecer para resolver a cidade ilegal, Disponivel
em: <http://www.usp.br/fau/depprojeto/labhab/biblioteca/ textos/maricato_conhecercidadeilegal.pdf>, Acesso em: 23 de
novembro de 2009
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conflitos sociais na cidade sendo um centro teorico e conceitual e metodologico sobre as
praticas de planejamento e conflitos urbanos. Associado a isso ha uma atividade de ligagcdo

’

com os movimentos sociais que atuam nos espagos urbanos.’

Nao hé qualquer pesquisa especifica sobre o judiciario, embora indique no
mapeamento dos conflitos urbanos os que sdo levados ao judiciario no banco de dados sobre

. . . . 263
15 anos de conflitos urbanos na cidade do Rio de Janeiro.

Depreende-se nos depoimentos que o enfrentamento judicial ¢ bastante restrito no
escopo das instituigdes e se coloca pontualmente especialmente em situagdes de emergéncia,
como para evitar o despejo e garantir uma ocupagdo antiga. Na Fase-Rio ¢ IPPUR ha uma
clara opcdo pelo aprofundamento da reflexdo critica e atuagdo na area educacional e
cientifica (com cursos e publicacdes). Mesmo se considerando os depoimentos dos assessores
juridicos, Miguel Baldez, Jadir Brito e Marcos Russoni, a atuacdo judicial tem papel

secundario diante da luta politica.

Segundo Russoni, coordenador e assessor juridico do MNLM-Rio, o movimento nio

tem resultados juridicos positivos.

Como assessor de varios movimentos numa trajetoria de mais de 30 anos, Baldez
considera que “o judicidario ndo tem uma compreensdo do fenomeno politico e fica limitado
ao que dispoe a lei. Entende que a judicializa¢do emperra a luta e a agdo juridica ocorre

)

apenas em ultima instancia.’

A questao seguinte Estrutura para as atividades e de assessoria juridica (pergunta

3) para enfrentar as os conflitos urbanos foi subdividida em duas outras 3.1
acompanhamento dos projetos de leis ¢ 3.2 niimero de acdes ajuizadas. Seu objetivo foi

identificar o papel do enfrentamento dos conflitos urbanos para esses grupos/agentes.

Na FBR o quadro ¢ deficiente, pois conta apenas com 3 advogados; “novas frentes
apenas com novos convénios.” O MNLM-Brasil tem sua assessoria juridica e técnica
basicamente formada por estagiarios e recém-formados egressos do movimento estudantil
(arquitetos, advogados, etc.), como € o caso do coordenador MNLM-Rio e assessor juridico,
que praticamente ndo opera no judiciario, salvo em emergéncias — como em acdes de
despejos. A CMP, embora ndo tenha especificado o quanto, se utiliza da estrutura dos
parceiros. A FASE-Rio ndo atua no campo do judiciario. A CVRJ conta com excelente

infra-estrutura juridica, mas atua apenas como apoio para a propria Camara dos Vereadores.

263 Disponivel em: <http://www.observaconflitos.ippur.ufrj.br/novo/ajax/indexajax.asp>
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O MPRJ conta com excelente infra-estrutura e assessoria, mas ndo expressa claramente suas
metas ou planos de agdo especificos de atuagdo nessa area. A DPRJ no Nucleo de Terra, esta

em “plena fase de revitalizacdo e ampliagdo fisica, estagiarios, numero de defensores, etc”.

O acompanhamento de projeto de leis pertinentes a tematica ¢ feito pela FBR, DPRJ,
CVRJ, CMP, MP; sintomatico ¢ que ndo constituam um férum coletivo, isto €, ndo atuem

em rede, mesmo com interesses bastante convergentes.

Mas, o que melhor expressa a minimizagdo da importancia do Judicidrio no processo
dos conflitos urbanos ¢ o topico 3.2 nimero de acdes ajuizadas. Excecdo ¢ a FBR que
informou terem sido “muitas nos ultimos anos, especialmente as agoes possessorias.” O
MNLM-Brasil ¢ MNLM-Rio, atuam juridicamente via a Defensoria Publica (DPRJ) nas
poucas acgdes de apoio as ocupacdes. Aqui, o quadro €, portanto expressivo da pouca

relevancia que tem o enfrentamento juridico.

A relacdo direta entre os atores sociais urbanos (Pergunta 4) visou identificar a

relagdo em rede desses atores’® numa possivel conjugagdo de esfor¢os conjuntos para o
mesmo objetivo. Além disso, das instituigdes entrevistadas, trés delas participam da
coordenacio do Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) **: a Fundacdo Bento Rubido
(FBR), o Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM) e a Central dos Movimentos

Populares (CMP).

A FBR se vincula especialmente 3 DPRJ atuando no ajuizamento de processos e
deixando que esta assuma a continuagdo dos mesmos. Com o Ministério das Cidades firmou
alguns convénios de regularizacdo fundiaria (como € o caso da Rocinha). Faz parceria o
Movimento Social apenas nos casos em que atua nas comunidades organizando-as
coletivamente para viabilizar agdes judiciais coletivas. Com relagdo as prefeituras, atua

apenas com a de Nove Iguagu.

A CMP atua com a DPRJ, ¢ tem boa interlocugdo com o MNLM e a FASE-Rio.
Com a prefeitura do Rio, iniciou uma relacdo de interlocu¢do com o entdo Secretdrio de
Habitacdo, Deputado do PT Jorge Bittar. Quase nenhuma relagdo com a CVRJ. Com o
MPRUJ, ¢ conflituosa, dado que a questdo ambiental assumiu grande importancia e inclusive

argumentos para “remanejar” grupos populacionais. Observa que “em época passada, ja

264 Segundo Gonh, “a rede se caracteriza por articular a heterogeneidade de miiltiplos atores coletivos em torno de
unidades de referéncia normativas, relativamente abertas e plurais” Conf. GOHN, Maria da Gléria. Movimentos
Sociais e Redes de Mobilizagdes Civis no Brasil Contemporanea. Petrépolis: Vozes, 2010. p.35.

265 “O Foérum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) ¢ um grupo de organizagdes brasileiras que lutam por cidades melhores
para todos nés. Sdo movimentos populares, associacdes de classe, ONGs e institui¢des de pesquisa que querem promover a
Reforma Urbana.” Conf. em < http://www.forumreformaurbana.org.br/_reforma/index.php>



124

’

fizemos uma agdo civil publica junto com eles. O MP ndo cumpre com o seu papel efetivo.’
Com o Ministério das Cidades foi boa no passado, com negociagdes politica nas ocupagdes;
depois da reforma ministerial, sairam os interlocutores. Com o Centro de Assessoria
Juridica Popular Mariana Criola, hd apoio na agdes judiciais. Com o INCRA, houve

algum apoio nas ocupagdes.

O MNLM- Nacional tem no relacionamento com os Movimentos Sociais uma
interface apenas politica, ndo juridica. Esta parte fica na relagdo com a DPRJ com a qual
mantém “Excelente rela¢do. Acessamos o judiciario via a defensoria contra o choque de
ordem e contra o PAC”**® Com a CVRJ, observa que a Presidente da comissdo do Plano
Diretor, Aspasia Camargo tem uma visao limitada ambiental e empresarial. Com O MPRJ as
relagdo ¢ “ruim, excetuando com o Subprocurador Leonardo Chaves. A idéia de meio
ambiente — direitos difusos — é maior do que a de direitos que contemplem os pobres. Ndo
atua na implementagdo de politicas urbanas.” Com relagdo a Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro, “Na gestdo anterior se parou de fazer intervengdes agressivas. Os segundos e

. ~ . . , . ~ 7 . )
terceiros escaldes dialogavam. O atual prefeito é pior. Excecio ¢é a Gracia de Gracia®®'.

Por fim, A DPRJ, parece ser a instituicdo de maior capilaridade no campo do direito,
fazendo apoio juridico as outras institui¢des. Com o MNNLM (Nacional e Rio) , com a CMP ¢
com a FBR. Esse apoio também ¢ feito diretamente com as Associacdes de Moradores.
Quanto ao MPRJ “ha uma relagdo pontual com o subprocurador Leonardo Chaves. O MP

privilegia a questdo ambiental e pouco o assentamento populacional.”

Como se depreende dos depoimentos, a DPRJ ¢ quem praticamente centraliza as
acoes judiciais dessas institui¢des. Por outro lado, ndo h4d um conhecimento mutuo nem uma

sistematizagdo por partes dos grupos do que se faz no campo judicial.

O Foérum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) parece ser a grande instancia de
sistematizagcdo das informagdes sobre as plataformas das lutas e agdes dos movimentos.
Apresenta também relatdrios dos encontros bianuais e planejamentos e balancos anuais. No
entanto, aponta-se apenas algumas agdes no campo de pesquisa e sistematizacdo das

informagdes juridicas de maneira pontual.?*®

266 Segundo Maria de Lourdes Lopes, Coordenadora Nacional do MNLM, o elemento critico critica ¢ que o Conselho
Nacional das Cidades, Estaduais ¢ Municipais ndo foram respeitados nos projetos e verbas do PAC, que ndo passam pelos
conselhos. Os projetos sdo comprados em consultorias sem a participagdo dos moradores com muitos gastos questionaveis.

267 Na época Grazia de Grazia era a coordenadora de atividades do Plano Municipal de Habitaciio de Interesse Social
na gestio do entdo Secretirio municipal de Habitacio da gestdo do Prefeito Eduardo Paes, deputado Jorge Bittar.

268 Como é o da elaboracdes de uma coletinea com jurisprudéncias relativas a garantia do direito a cidade, bem como
uma coletinea de modelos de diversas acdes de regularizacio fundiaria, de CDRU, de usucapifo. Disponivel em:
http://www.forumreformaurbana.org.br/ reforma/pagina.php?id=2601. SINTESE PLANEJAMENTO FNRU 2010
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A pergunta Os motivos do impasse na elaboracio do Plano Diretor Participativo e

sua votacio (Pergunta 5) assim como seu desdobramento Quais instrumentos do Estatuto

da Cidade podem ser aplicados mesmo sem o PD? (Pergunta 5.1) visou identificar a leitura

dos atores urbanos em relagdo ao que historicamente se constituiu num dos grandes
resultados da luta por instrumentos juridico-politicos, que ¢ o Plano Diretor Participativo
elaborado de acordo os requisitos da Lei Estatuto da Cidade e seus instrumentos de

intervencao urbana.

A Cidade do Rio de Janeiro, das grandes cidades brasileiras, ¢ a inica que nao
elaborou o Plano Diretor Participativo (PDP) de acordo com as determinacdes do Estatuto da
Cidade. Houve um impasse politico e juridico desde 2001 e o PDP que deveria ter sido
votado até 10 de outubro de 2006 ndo aconteceu por descumprimento da lei pela Prefeitura e

Camara dos Vereadores.®

Segundo a DPRJ, “O projeto foi apresentado sem discussdo, plano ruim em relagdo
a posse e aos transportes. O Movimento Social pressionou o MPRJ para instaurar inquérito

civil com énfase na ndo participag¢do popular. MPRJ arquivou tudo.”

Segundo a CMP, “o impasse serviu para que o capital pudesse continuar a

comandar a cidade. Qualquer lei pode atrapalhar e limitd-lo”

Segundo o Relator do Plano Diretor, Vereador Roberto Monteiro: “Houve um atraso
em 10 anos no debate do plano diretor em razdo do enfraquecimento do Legislativo e

fortalecimento do Executivo na defini¢do da pauta politica.”

Segundo Prof. Miguel Baldez: “O plano diretor ndo foi revisto por interesse da

)

especulagdo imobiliaria, pela radicaliza¢do do capital urbano.’

Segundo o MPRJ, “as elites ja definiram os novos rumos para o Rio de Janeiro e
vdo abortar qualquer tentativa de no plano legal juridico de neutralizar essas regras

impositivas aos seus interesses.”

Segundo Jadir Brito’”°, “o prefeito optou por fazer ndo um PDP, mas um plano

estrategico trazendo como consequéncia uma visdo partida da cidade e a impossibilidade de

269 Constituiu-se na época um forum popular de acompanhamento do plano diretor, formado por cerca de 30 instituigdes da
sociedade, agora extinto mas que funcionou por quase dez anos e denunciou varias vezes as ilegalidades da Prefeitura e da
Camara dos Vereadores na condugao do processo de elaboragdo do PDP. Agora foi criado um novo féorum: Conf.
<http://www.forumdoplanodiretor.hpg.ig.com.br/>

270 Foi 0 advogado autor de uma Agio Popular na qual se comprovou que as audiéncias piblicas eram desprovidas de
legitimidade, pois a maiorias presente era de técnicos da prefeitura, ndo houve publicidade, a cidade ndo tomou conhecimento
das audiéncias publica, e no nascedouro do projeto ja vinha com o erro de ndo apresentar o Plano Diretor era um substitutivo
ao que ja estava tramitando ha mais de 7 anos. Apresentou-se um substitutivo dizendo que era um novo plano diretor, alias
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se fazer o acompanhamento politico da gestdo governamental da implementagdo dos
projetos. Os impasses politicos podem ser atribuidos ao modelo de gestdo que ndo estava de
acordo com o que determinava o Estatuto da Cidade e o modelo de gestdo que favoreceu ao

1

mercado, conceito de cidade-mercadoria, fatiada em pequenos planos da gestdo.’

Segundo ainda Jadir Brito, “impasse juridico a rigor ndo houve, pois a duvida inicial
era se o prazo era de 10 ou 5 anos. Mas essa questdo foi esclarecida pelo Ministério das
Cidades ao dizer que a revisdo deveria ser em 5 anos (ou seja, o prazo para promulgag¢do

acabava em outubro de 2006).”

Por fim, segundo Carles Vainer, O Estatuto da Cidade/Plano Diretor “colocou na
mdo do capital privado instrumentos poderosissimos e pouco coisa a favor das massas
populares. Tanto que o que mais se aplica hoje do EC sdo as operagdes consorciadas

)

urbanas. Fui contra a inclusdo da obrigatoriedade na lei, isso foi mais coisa de arquitetos.’

Quanto ao Usucapido Coletivo, continua Verner: “ndo sabemos quantas pessoas se
beneficiaram do usucapido coletivo. Mas é um numero irrisorio quando falamos de 120
milhoes de pessoas nas cidades das quais 70 a 80 mil em situagdo absolutamente precaria de

habitacdo. Parece irrisorio.”

Apontando suas duvidas quanto ao papel do plano diretor em razao de que tende a ser
um obstaculo ao capital, pois ele trata da cidade pré-neoliberal da cidade planejada, da cidade

keneysiana, questiona: ele é um instrumento de interesse do movimento popular?

Por fim diagnostica que “O Plano Diretor foi um problema para o César Maia
embora tenha sido uma conquista da Constituinte, mas que do ponto de vista dos projetos
neoliberais da cidade ¢é anacronico. Porque ele esta baseado em regras mais ou menos
permanentes de zoneamento regras, mais ou menos anacronicas e a visdo empresarial da
cidade esta baseada na acessibilidade, na operacionalidade na liberdade de fazer negocios.
Entdo vocé diz que aqui quer construir tantos andares e vem o empreendedor dizendo que

)

quer construir o triplo e vocé diz que ndo pode porque esta no Plano Diretor.’

H4é uma clara percepcao pelos entrevistados de que o impasse e ndo votacao do Plano

Diretor Participativo na gestdo passada da Prefeitura foi uma decisdo politica que trouxe

como o Eduardo Paes faz agora, e diz que € um novo projeto de plano diretor quando na verdade e o mesmo com emendas
feitas. Foi também autor de representagdo a Procuradoria Geral de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (representante
maximo do Ministério Piblico) em nomes de cerca de 30 entidades e militantes do movimento social narrando as omissdes
administrativas e ilegalidades da Prefeitura e Camara de Vereadores na condugio da elaboragdo do PDP pedindo
providéncias que assegurassem a participa¢@o popular na condugdo do processo.
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beneficios a especulacdo imobilidria reforcando também a alienagdo em geral da populagao

quanto aos macro-problemas da cidade, ou como diz Maricato, no analfabetismo urbano.

Quanto a Quais instrumentos do Estatuto da Cidade podem ser aplicados mesmo

sem o0 PD? (pergunta 5.1).

A FBR considera que dos instrumentos trazidos, o Usucapido Coletivo — tem efeito

similar ao pré-existente litisconsoércio. Na pratica nao houve alteragao.

Ja a DPRJ considera que sao poucos os instrumentos: “usa-se mais os principios, ex:
principio da predomindncia da regulac¢do fundidria (art. 2, XIV) para o déficit habitacional
de 150.000 no Rio e 200 mil no Grande Rio. Os instrumentos legais estdo mais voltados para

a gestdo municipal.”

O MNLM-Rio considera aplicavel, além da Usucapidao Coletivo, o auto de
demarcacdo urbanistica (embora pouco aplicado, estd previsto na lei 11.977 de regulamenta o
Minha Casa Minha Vida). Tira o problema do Judiciario e leva para o Cartorio zerando o

tempo de posse.

Para a CMP, seria o IPTU progressivo, ja que o Plano Diretor anterior previa.

Assim, observa-se que maneira geral ha um entendimento de que o Plano Diretor ¢
importante e que ele ndo foi implementado em razdo da forga politica do capital imobiliario.

Por outro lado, ndo ha uma percep¢ao maior ou mais forte acerca da importancia e das

possibilidades que esses instrumentos do Plano Diretor podem trazer a luta pelo direito a

cidade.

A pergunta Descricio dos resultados politicos e juridicos institucionais da sua

atuacio (Pergunta 6) tece como resultado o seguinte:

A FBR considera que teve “muitas vitorias juridicas em 25 anos de atuagdo; muitas
vezes se quer apenas ganhar tempo para negociar politicamente com os Estados e

municipios. 95% de vitorias.”

No campo do judicidrio observa que “Apenas uma pequena parte faz sentengas
baseadas nos direitos sociais constitucionais. A outra parte, a maior parte reconhece apenas
o direito de propriedade e ndo tomam conhecimento dos direitos sociais. A segunda instancia

)

¢ mais grave ainda.’

A FASE-Rio obteve contratos para fazer mobilizagao social em Nova Iguagu. Teve

participacdo na constitui¢do dos conselhos estaduais e municipais do Fundo Nacional de
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Habitagao de Interesse Social (FNHIS) tendo os conselheiros tomando posse no fim de 2009.

Fez também assessoramento do Plano Diretor de Mesquista junto com a COPPE. *"!

Para o MNLM-Nacional “Quanto a regulamenta¢do dos arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal (Reforma Urbana) a perspectiva era o controle popular no
planejamento urbano, mas isso foi transformado no Plano Diretor. Transformaram a idéia

politica numa coisa técnica.”

Outra resultado apontado foi a criagdo do Ministério das Cidades que foi uma
reivindicacdo do Movimento Social para que pudesse haver uma intervengdo transversal no
urbano. Mas “ocorre que os grupos empresariais levam 90% do or¢camento e o Movimento

Social apenas 10% em seus projetos”.

Segundo a coordenadora do movimento: “Perdemos tempo demais na
institucionalizagdo, colocamos todas as nossas fichas nisso sem perceber. Levar para o
campo juridico. Uma legaliza¢do decorria de outra etc. Ocupamos todos os espagos.”
Considera que a maior conquista de todas foi o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS). Ja quanto aos resultados no judicidrio: “temos com ele uma rela¢do muito

ruim, pois ele é ideologico, exce¢do de meia duzia de juizes e desembargadores. O

movimento pela democracia ndo cresce dentro do Judiciario.”
O MNLM-Rio nao tem estrutura e ndo tem resultados destacados.

Para a CMP, a vitéria sempre dependeu da luta politica. No judicidrio os resultados

dependem do sorteio do juiz.

Segundo o Relator da CVRJ, “cumpriram-se as exigéncias formais do Plano Diretor,
. n . ’ . . 272 . . . ’ .
com as audiéncias publicas realizadas.””* e abriram-se as novas audiéncias publicas. Mas

houve pouca participagdo da sociedade, inclusive do movimento social.”

Segundo Siro Darlan, em relacdo ao judiciario “a partir criagido do Conselho
Nacional de Justica (CNJ), se criou um contraponto entre a magistratura. O CNJ comegou a
olhar os excessos como generalizados e comegou a tomar medidas de repressdo a estes

excessos para todo o Brasil generalizadamente. Ndo sem razdo, pois o nepotismo era muito

211 Coloca-se aqui novamente a observagio critica ao PAC de que “os recursos do Or¢amento Geral da Unido saem direto
para o PAC e ndo passam pelos Conselhos, da mesma maneira que os da Minha Casa minha Vida. Os recursos do FHIS
passam. No entanto esse fundo passard a urbanizar favelas e ndo mais ser aplicado para diminuir o déficit quantitativo de
habitagdo que fica com o Minha Casa minha vida.” Esses recursos sdo na ordem de 34 bilhdes para a construgéo de 1
milhdo de casas para familias com renda de 10 SM. Conf. dados disponiveis em: <http://www.minhacasaminhavida.gov.br/>

2 Nio é pacifico o entendimento de que mesmo formalmente as exigéncias foram cumpridas em razio de que usou-se
o mesmo substitutivo n. 3 de iniciativa do Prefeito César Maia.
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forte, que continua até hoje subsiste, via concurso e via favorecimentos internos, promogdao,

remogdo, etc. Precisamos avangar muito na democratizagdo interna do judiciario.

Para o MPRJ a maior conquista foi interna e foi ter trazido como pauta a sub-
procuradoria de Direito Humanos, que tem 5 anos. Nessa area quase nao havia atuacdo do
MP. Algumas conquistas foram obtidas, como a resisténcia e apoio as ocupagdes antigas, por

exemplo.

A DPRJ aponta duas vitdrias expressivas em agdes civis publicas dos sem-teto no
Tribunal de Justi¢a do Estado mantendo a decisdo em primeiro grau e trazendo uma eficacia

.. . . )
positiva do direito 4 moradia. 27

“Na area da saude essa eficacia é bem maior no STJ e STF. Mas na moradia o vazio
¢ total. Direito a moradia ndo é construgdo pelo Estado, pois existe o limite da reserva do

possivel.”

Outro ponto indicado ¢ a tutela da moradia diante do poder de policia municipal de
demolicdo e remocao. A Prefeitura ndo informa nem dia nem hora: colocam caminhdo da
COMLURB e chamam o BOPE (como resultado da parceria Estado/Municipio). Essas acdes
sdo realizadas as 5 da manha o que inviabiliza qualquer acdo judicial. Nao ha o contraditorio.
O judiciario tem dado varias liminares a favor. “Mas a imprensa distorce regularmente as

informacdes, vinculando os ocupantes aos milicianos.”

Com relagdo aos resultados juridicos o membro da DPRJ aponta: “as questoes
sociais sdo jogadas para o dmbito da sociologia como maneira de afasta-las da discussdo,

como se estivessem fora do direito.”

Por fim foi ressaltada a questdo do aluguel social que se mostrou vidvel como meio de
realocagdo de edificacdes e assentamentos populares e pode se tornar eficaz em ampla escala

no Estado.

Miguel Baldez considera que “o povo esta mais organizado e tem feito agoes
politicas coletivas, de ocupagdo.” Aponta que historicamente a posse, significando ocupagao
¢ o meio mais corrente de uso da terra no Brasil e as ocupagdes sdo retomadas pelo

movimento dos sem terra € sem teto.

Hoje existe a ocupagdo como um modo de aquisi¢dao da propriedade, que ¢ o modo
politico. Os movimentos criam a ocupagdo. Afirma que isso sO ¢ possivel quando “um

i)

processo de subjetivagdo coletiva”, uma agao politica.

3 Foram duas ocupacdes de iméveis piblicos na cidade do Rio de Janeiro.
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“Pode-se dizer que é uma infragdo... Mas ndo é uma infra¢do, é uma ag¢do politica
que o povo realiza e tem uma importante eficacia juridica. Porque vai repercutir no direito
de propriedade, criando um novo modo de aquisicdo, vai repercutir no subjetivismo

Jjurisdicizado. Porque um dos truques do direito burgués é a subjetivagdo individual.”

Segundo ele, as ocupagdes revertem isso quando se cria uma subjetivagdo coletiva
mesmo com a repercussao no campo juridico. O judiciario ndo tem uma compreensdo politica

do fenomeno politico entdo fica limitado ao que dispde a lei.

Porque as associagdes ndo se utilizam dos recursos juridicos Ag¢do Civil Publica e
Acgao Popular? “Por que a judicializa¢do emperra a luta.”

Por fim justifica que: “Utilizar as leis sim, mas em ultima instdncia, pois a luta se da
em um nivel que o trabalhador ndo tem acesso, a resisténcia dele ¢ combatida pelo assédio

judicial. Em relagdo ao respeito a coisa julgada: quando o MST me pergunta vamos

respeitar a coisa julgada? Eu digo ndo, exatamente para evitar o despejo da comunidade.

Agora se ndo tem como se organizar, ndo tem escolha, entdo vai ser através da
violéncia contra o Estado. Seria um estagio pré-politico, a a¢do juridica ocorre apenas em
ultima instancia. E assim mesmo, se vamos propor a a¢do, mas vamos fazer politica, vas

todos ao tribunal. Nos levamos o povo no tribunal!”

Carlos Vainer considera que “os conflitos urbanos sao uma chave fundamental para
se entender a cidade. Uma cidade pode ser vista de varias maneiras, um arquiteto a vé de
forma arquitetonica, pode ser vista como um processo economico. Uma das maneiras de se
ver a cidade é através de seus conflitos que a tem por objeto. Os multiplos conflitos operam
na cidade como uma arena, mas também como um objeto de disputa, as disputas dos
recursos sdao os conflitos da cidade, no sentido mais amplo da palavra que vai da infra-

instrutora, territorio, paisagem, entendo como recurso urbano.

Continua dizendo que: “4 progressiva transformag¢do da cidade num negocio como os
agentes neoliberais, como os agentes do planejamento competitivo pensam a cidade, como
um negocio a cidade como uma competi¢do, como um mercado, uma empresa, sugere e
propoe o banimento do conflito, porque ele atrapalha a competi¢do. Na verdade existe uma

grande oposigdo entre a cidade de negocios e a polis — cidade politica.”

Considera que o financiamento da politica pelos empresarios ndo ¢ novo. O que ¢é

novo ¢ a forma pela qual a cidade busca a parceria publico-privada.

“Existe uma nova modalidade de rela¢do entre capital privado e poder publico —

parceria publico-privada. Agora a relagdo do poder publico e do capital se da sem



131

intermediagoes. Ter um prefeito empresario passa ser uma virtude, Se a cidade é uma

empresa vamos chamar quem entende para dirigi-la. E a cidade do pensamento unico “

Finaliza: “A cidade ¢ um espagco publico, onde se conflitam os interesses
diferenciados sob a forma da politica. E necessdrio construir formas de agdo coletiva no
espago publica”.

Por fim, Jadir Brito, lembra que os Planos diretores remontam as lutas pelas
reformas constitucionais e politicas da década de 1980 onde os principios da participagdo na
gestdo publica e a democracia participativa sdo tomados como elemento fundamental. Lutas

que se formataram no direito a cidade.

“Os Planos Diretores se transformou num dos elementos da garantia de
democratizagdo das cidades e de combate a desigualdades socio-ambientais ou sécio

espaciais e dentro delas as questdes ambientais.”

Aponta, no entanto que “Poucas experiéncias no Brasil, como a de Porto Alegre
conseguiram fazer uma discussdo do Plano diretor, um pouco Sao Paulo, com um minimo de
discussdo social. Isso porque implica em um modelo que favoreceria a democracia
participativa, de combate a desigualdade e de maior controle publico na gestdo porque o
Plano Diretor implica necessariamente no maior controle publico da gestdo. Porque vocé

obrigatoriamente tem que criar os conselhos de gestdo da cidade.”

Aponta, por fim, que seria uma forma de fazer um combate direto a pobreza e
estabelecer o controle publico do capital privado investido na cidade. “Hoje o capital privado
tem portas aberta sem controle publico e o Plano Diretor deveria criar condigoes de se ter

um controle publico sobre isso”.

Como se vé as respostas sobre os resultados e conquistas obtidas sdo bem
diversificadas. Via de regra, no entanto, dao énfase a institucionalizagdo juridica das

bandeiras politicas.

Na segunda parte das entrevistas, composta por 3 perguntas, procurou-se mapear uma
visdo desses atores quanto o papel do Movimento Social em geral, sua relagio com o

judiciario assim como as conquistas e desafios para o futuro.

A pergunta Qual é a configuracio de forca atual dos Movimentos Sociais e sua

relacio com a sociedade brasileira? Quais os motivos de sua criminalizacdo? (Pergunta

7) tem os seguintes resultados:
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A DPRJ entende que “existe uma discriminagdo que ocorre mais nas comunidades e

as estigmatiza como ligando-as ao trafico ou a milicia.”

Além disso, considera que “houve desmobiliza¢do dos Movimentos Sociais depois
que o Lula se elegeu, pois muitas pessoas foram para o governo. As conquistas juridicas
também serviram para desmobilizar. A crise ¢ a das relagoes de trabalho e de mediagdo

entre capital e trabalho.”

O MNLM-Nacional considera que “Existe uma criminaliza¢do que é mais forte na
luta pela terra. A criminalizagdo é ideologica.” Sobre as conquistas do Movimento Social
“Atualmente estdo removendo as conquistas pois num estado burgués ndo se pode atingir a

universalizacdo dos direitos.”

O CMP percebe que os movimentos tradicionais estdo nas associagdes de moradores
que estdo dominadas pela milicia e pelo trafico. Por outro lado, “Os Movimentos Sociais sdo
vitimas da violéncia policial; quando se manifesta na rua é associado ao trafico e a milicia.

)

A repressdo é mais forte quando percebem que ha mais organizagdo.’

Para o Relator da CVRJ, “Houve uma da qualidade dos quadros, pois estes foram

para outras tarefas no governo.”

Segundo Siro Darlan, “Existe uma criminaliza¢do especialmente forte na drea da
crianga e adolescente. O ECA mobilizou todo o Brasil. A associagdo dos meninos de rua foi
a Brasilia, etc. Mas o ECA ndo saiu do papel. Se conquistou num texto como se tivesse
atingido a todos os objetivos. As maiores vitimas da criminaliza¢do da pobreza sdo as

criangas. A prioridade para as criangas no or¢amento ndo é cumprida.”

Além disso: “Aponta-se também para uma fragilidade dos movimentos diante das

’

acusagoes. Especialmente de acusagoes genéricas da midia.’

Miguel Baldez considera que o enfraquecimento dos Movimentos Sociais “‘é uma da
midia e da a¢do do Governo. Lula faz uma politica clientelista. Quando o MST destroi uma
plantagcdo de eucalipto, destroi porque ele destroi a terra. Depois de um tempo mata a

’

terra.’

Para o Procurador do MPRJ, “existe um projeto de limpeza da cidade para se livrar
a zona sul dos pobres e indesejaveis na base do choque e do terror. A policia do rio é a que
mais mata no Brasil. O Boaventura diz que o fascismo é mais da sociedade do que do

Estado.”
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Por fim, para Carlos Vainer, “Existe uma penalizagdo simbolica. A criminalizagdo

tem como alvo os liderancas.”

Aponta que no Rio de janeiro, existe uma fragilidade institucional brutal, e através de
faccdes criminosas elas passam a ser o elemento de repressdo das liderangas autonomas,
comunitarias, ameagado, cumprindo a funcdo de Estado. — impedir que os sujeitos

subalternos construam sua identidade através das organizagoes.

Embora “Todo Estado seja autoritdrio, ndo ditatorial, mas autoritario, ele exerce
autoridade sobre os dominados. Mas o dramatico nesse caso do Rio é que essa fun¢do do

’

Estado ¢ exercido por agentes que supostamente o Estado deveria estar destruindo.’

Pelas respostas se percebe claramente que embora o poder executivo seja essencial
para se implementar reformas, direitos sociais para todos, os Movimentos Sociais sdo
atacados pela midia e de certa estdo afastados da opinido publica. Estdo também, ou
incorporados ao governo Lula ou entdo sendo vitimizados pelas instituicdes de repressdao

estaduais, municipais e até marginais.

A visdo sobre a situagdo dos Movimentos Sociais converge para o papel da imprensa
no processo de criar uma imagem negativa. Além das lutas politicas, o Movimento Social

precisa lutar contra as subjetividades criadas pela midia.

A penultima pergunta se refere, a saber, Quais sdo as relacdes dos Movimentos

Sociais com o Judiciario. (pergunta 8).

A DPRJ considera que “a reagdo ¢ conservadora, procurando retirar as pessoas o

’

mais rapido possivel das ocupagoes,; mas existem brechas.’

O MNLM-Rio, considera que “o juiz da vida a um direito abstrato, protege a
propriedade e é conservador, da vida ao abstracionismo da lei. Na redemocratizagdo o
movimento social vislumbrou conquistas legais e administrativas para viabilizar a luta. O
movimento a medida que foi conquistando as leis, foi se desmobilizando. Acreditaram que,

se esta na lei entdo vai acontecer. Isso contribuiu para a desmobiliza¢do.”
i “A lei foi feita para beneficiar as elites. A mobilizagdo politica
A CMP considera que
muitas vezes tem sido emperrada pelo juridico”

Aponta que cabe uma reflexdo maior dos parceiros para que eles pontuem bem
claramente qual ¢ o papel do juridico nessa historia. “Existiu uma confian¢a grande do papel

do juridico e quando se olha para o tempo real da resisténcia politica, o tempo ja passou. O
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momento é complicado pois estdo indicando que é dentro do judiciario que vamos encontrar

a saida. O grupo de Juizes para a Democracia ndo representa nada.”

O Relator da CVRJ considera que “o Judiciario é produto de uma politica de

i)

classes, quem tem dinheiro e é mais treinado chega ld.’

O Desembargador Siro Darlan entende que “o Judicidrio ainda é refratario, e

’

temos apenas movimentos timidos; no Rio, temos apenas 7 ou 8 magistrados.’

O Procurador do MPRJ considera o Judiciario ¢ suas institui¢cdes, inclusive o
proprio MP, refratarios aos Movimentos Sociais. O MPRIJ podera fazer mais agdes se abrir
seus gabinetes ao povo. “So vejo A¢do Civil Publica contra dono de restaurante, por
remédios, etc. Mas por saneamento bdsico, ndo tem. Defender moradia é defender o meio
ambiente cultural, e ndo desarrumar o que esta ordenado, pode melhorar, levando

saneamento basico.”

Para Miguel Baldez, “o povo estava com as bandeiras, mas ai vieram as emendas do
processo de constitucionaliza¢do. Era a saida, transferindo a agdo politica para a agdo
Jjuridica. Entdo a invés de lutarmos por um espago de luta politica lutamos por um espago da

constituicdo.”

O José Geraldo da UNB disse: “Olha la a constituigdo, estdo la congeladas todos os

nossas bandeiras”. Isso resultou num descenso.

“O Movimento Social procura resolver no campo politico as suas necessidades de
enfrentamentos e so vai ao Tribunal de Justica quando ele é provocado quase sempre pela
outra parte. Eu nunca diria ao MS vamos entrar com uma a¢do de manutengdo da posse.

Nunca disse isso.”

“No usucapido coletivo, pode-se pensar. A Funda¢do Bento Rubido tem um frisson
legalista, sdo legalistas, tem parcerias com o governo. Sem nenhuma censura, isso ds vezes
enfraquece a posicdo politica.”

Para Carlos Verner, “O aparato judicial estd claramente comprometido, ndo que
ndo haja um ou outro espago. Mas o aparato legal brasileiro é eficacissimo contra os pobres

’

e complicadissimo a favor dos pobres.’

Do mesmo modo, aponta que “para que o prefeito realize uma operagdo urbana para
entregar um pedaco de terra para os capitais privados, os mecanismos sdo facilimos. Para

aprovar o IPTU progressivo os mecanismos sdo complicadissimos.”
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Para Jadir Brito, o problema nao ¢ apenas o Judiciario, mas a expectativa e crenga

que se colocou na lei como instrumento de representacao das utopias e de reforma urbana.

Além disso, “a partir de 1988 se criou problema que é a eficacia destas normas. E a

i)

luta pela eficdcia destas normas tomou um conjunto de diregoes diferentes.’

“Tivemos nos movimentos sociais uma relagdo pendular: Primeiro, porque se
acreditou muito no judicidrio, sobretudo no inicio da década de 90, sobretudo com acdo
popular e ACP para garantir o conjunto de conquista, e o que assistimos ao longo dos
ultimos anos foram dois movimentos: descrenga no judiciario (por razdes obvias dele
representar os interesses da classe dominante) e o fetiche das leis e de que o judiciario tem

sido o promotor dos direitos sociais do Brasil.

Outro elemento na andlise de Jadir é que “Um fenémeno novo que existe com o
governo Lula é a mexicanizagdo da politica onde varios orgdos de Movimentos Sociais
passam a ser orgdos governamentais. E os Movimentos Sociais urbanos, de base
historicamente ligados ao PT, passam a serem os seus dirigente também dirigentes do

Estado.”

“Entdo hda um fenoémeno novo que ndo tem o judiciario em si, mas existe uma certa
confusdo pela crenga de é o poder executivo que passa a ter o papel de protagonismo de

efetividade nos direitos sociais de direito a moradia.”

Conclui entdo que: “é outro fenomeno que assistimos que sai do judiciario e passa

para o executivo a crenga no hiper executivo que cuidaria da efetividade dos direitos.”

Interessante constatar que, de maneira geral pelos depoimentos hd em primeiro lugar
uma preocupagdo em institucionalizar bandeiras; depois, avalia-se que o judicidrio nao
funcionou como esperado e as bandeiras juridicas sdo ineficazes. Mas continua-se a luta para
se consolidar direitos; o que ndo se identifica, nos depoimentos ¢ qualquer critica ou sugestao
de acdo especifica ou bandeira para alterar ou intervir no judicidrio, inclusive no processo de

democratizagdo do poder judiciario.””*

27 Segundo depoimento de Siro Darlan: “O magistrado é produto de um concurso publico elitizador. Em razio disso, os
avangos da democratizacdo do poder sdo timidos. Internamente o poder ndo é democrdtico No judiciario existe uma elite
desembargadores — que atinge o cume da carreira por merecimento altamente contestavel, porque os critérios de promogdo
por merecimento sdo de favorecimento politico, parentesco, critérios que ndo sdo objetivos. A administragdo do tribunal é
Jformada por essa elite de desembargadores que representa pouco mais do que 15% do colégio de magistrados do Rio de
Janeiro. Os numeros: 1.000 juizes e 189 desembargadores. O presidente do TJ é eleito entre os 5 membros mais antigos, por
uma elite de 180 desembargadores.”
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A ultima pergunta quer saber Qual é o balanco dos ultimos anos, quais foram as

principais conquistas que o movimento urbano conseguiu e quais os desafios para o

futuro. (pergunta 9).

Para a DPRJ “Existe uma crise de representagdo politica. A luta se da por outros
canais. O Plano Diretor é um pacto social. A luta é por um instrumento do bem-estar social.
A solugdo é enxergar a cidade como uma organizag¢do com base territorial. A crise estd em
encontrar formas de luta que ndo sdo mais tradicionais. O movimento constitucionalista
trouxe avangos. Existe o Sistema Nacional de Moradia de Interesse Social e politicas

publicas para a faixa do 0 a 3 SM.”

Para a FASE-Rio, “O Estatuto da Cidade, é um marco no desenvolvimento urbano,
trouxe uma nova ferramenta para o movimento popular. Mas o importante é desetorizar o
debate, moradia, saneamento, transporte. A visdo do direito a cidade pede um todo

’

integrado.’

Para Russoni do MNLM-Rio, “O usucapido especial urbano e a concessdo especial
de moradia da Constitui¢do, regulamentados pelo Estatuto da Cidade e pela MP 2220 sdo
bons instrumentos. Mas ndo sdo completos no sentido de resolver o problema da moradia no
Brasil. O usucapido é o reconhecimento de uma posse de 5 anos. Ele so atua nas dreas onde
ndo hd ocupagdo social. Temos 8 milhdes de pessoa sem moradia. O usucapido é para a

defesa daqueles que ja estao ocupando.”

Para o CMP, “o que conseguimos ¢ a resisténcia, criar nucleos, setores, é uma
vitoria, e até as coisas mais institucionais, Conselhos etc. Para o futuro, esperamos que haja
uma conscientiza¢do de que as mudancas devem ser gerais e ndo especificas: pois a
ocupagdo ndo é solugdo de moradia para ninguém, enquanto se pensar que a ocupagao é a
solugdo, ndo se transforma a sociedade. Outras conquistas juridicas — o Estatuto da Cidade
e o Sistema Nacional de Interesse Social o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse

Nacional e de seu Conselho Gestor.

Mas questiona ainda; “e os 8 milhdes de sem-teto? Eles vdo ocupar e ficar
esperando? Ndo existe uma politica habitacional eficaz e séria, aproveitando os vazios

urbanos para fazer essa solugdo. (no Rio existem 200 mil vazios urbanos).”
Para o Relator da CVRJ, “O Estatuto da Cidade é a principal conquista embora

tenha que ser aperfeicoado e as institui¢oes fortalecidas. Desafios: implementar o PD's e o

Estatuto da Cidade.”
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Para a coordenadora nacional do MNLM, o Sistema Nacional de Habita¢ao de

Interesse Social ¢ a principal conquista.

O desafio ¢ “desconstituir as expectativas criadas pela conquistas institucionais e
reconstruir as mobilizagoes ocupagoes e luta politica. Lutar menos pela lei e mais pela
mobiliza¢do. Por exemplo: a lei diz que as ocupagoes até 2005 podem ser regularizadas.

Depois disso nao. Temos que recuperar o direito de ocupagdo.”

Outra conquista importante apontada ¢ o Orgamento Participativo, embora “tenha
chegado muitas vezes desconectado das lutas sociais ja existentes locais. Houve um discurso
de zerar tudo e implantar o OP. O OP é uma discussdo sobre um percentual de apenas cerca

de 7,5% do or¢amento municipal. E é preciso que esteja no or¢amento plurianual.”

Para o desembargador Siro Darlan, acredita que os direitos estdo conquistados e
tém que ser efetivados sob pena da CF vira letra morta. “Diria que a melhor coisa que pode
que acontecer com os MS é acabar, e eles vao acabar no momento que acabar a razdo de
existéncia deles — com a efetivagdo da igualdade de todos e o acesso aos diretos
fundamentais. Por que temos o MST? Porque a lei de Reforma agraria é letra morta. Se a lei
da Reforma agraria for efetivada cumprida, ndo precisa do MST que é uma resposta a

ineficacia dos direitos”.

Segundo o Procurador do MPRJ, “as conquistas estdo sendo desfeitas, estamos em
retrocesso, mas o juridico esta onde sempre esteve. Se conseguissemos avang¢ar na
formulagdo politica, teriamos um avango do juridico” Segundo ele, as principais conquistas

foram a propria Lei de A¢do Civil Publica, a Constituicdo e o Ministério Publico.

Jadir Brito considera que a existéncia do Movimento Social, por maior que seja a
tentativa de criminalizé-lo pela midia, a idéia de que o acesso a terra urbana e rural se da por
meio da ocupagdo e a ocupagdo ¢ uma forma legitima de conquistar a terra, sdo grandes

conquistas.

“Muitos advogados e juristas diriam que as conquista foram as legisla¢oes. Eu diria
que as leis foram importantes, mas podem ser meras construgoes sem eficdacia. Mais

’

importante foi a propria existéncia dos MS resignificando a luta pela terra urbana.’

Por fim, segundo Carlos Vainer, “Ndo se vai mudar a natureza de nossa sociedade
por agdo judicial. Seja qual a a¢do que for feita — e todas devem se tentadas — o perfil da

cidade que é brutalmente anti-democratica ndo sera alterado por agoes judiciais.”

Sobre as acdes judiciais, considera que “podem ser um instrumento que em alguns

momentos ajude as pessoas a se organizar, paralisar as iniciativas agressivas do grande
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capital ou do governo autoritdrio. Mas pode também trazer uma certa apatia as populagoes

que elas ndo precisam lutar.”

Considera que as mudangas sociais serdo resultantes de a¢des de politicas urbanas por
expressao das forcas sociais populares e democraticas. O poder executivo tem muito mais

poder na nossa estrutura, ¢ muito mais decisivo do que as estruturas legais.

Afirma que “governos realmente comprometidos com o movimentos popular com o
aparato legal existente podem fazer muito. Assim como governo descomprometidos com o

movimento popular pode fazer muito mal aos movimentos populares com o aparato legal.”

Segundo Vainer: “o elemento central continua sendo a constitui¢do do sujeito
autonomo capaz de intervém na cena publica levando os seus projetos para diante. Tudo

volta para a Polis.”

A ultima pergunta foi a que trouxe certamente as respostas mais ricas de perspectivas
e informagdo. As bandeiras institucionalizas sdo apontadas por todos como muito
importantes. Mas, também ¢ ressaltado que as lutas politicas sdo essenciais e a mobilizagao
dos Movimentos Sociais seja talvez a principal conquista nos ltimos anos. Por outro lado, ha
uma divergéncia importante entre o posicionamento do Jadir Brito e Carlos Vainer: o
primeiro secundarizando o papel do Estado na implementagao dos direitos sociais; o segundo,
refor¢ando que um Estado quando governado com comprometimento com os Movimentos

Sociais, € possivel se avangar muito nas conquistas sociais.



6. A TITULO DE CONCLUSAO: NO LIMITE DA CONSCIENCIA
POSSIVEL

A partir do que foi descrito e das problematizacdes expostas, pode-se questionar:
em relagdo a cidadania, e especialmente quanto ao direito a cidade, o que foi efetivamente

construido nos ultimos anos?
Alguns dados especificos servem para orientar a reflexao:

Segundo a UN-HABITAT, ** o Brasil No ano de 2005 tinha mais de 45 milhdes
de pessoas vivendo em favelas (29% da populagdo). “Desde 1970 o crescimento das
favelas em todo o hemisfério Sul ultrapassou a urbanizagdo propriamente.” *’° No Rio de
Janeiro, segundo o Instituto Pereira Passos (IPP), a expansdo das favelas entre 1999 e
2008, foi na ordem de 7%, ou seja, aumentou em trés milhdes de metros quadrados — ou o
equivalente ao bairro de Ipanema inteiro. Ainda segundo o IPP, cerca de 20 por cento dos
habitantes do Rio de Janeiro moram distribuidos em 968 favelas (um numero de 218
favelas maior do que o existente em 2004).””’ Ja o déficit habitacional no Brasil se
concentra da seguinte maneira: 84% na faixa de renda de até 3 saldrios minimos e 92% na

. , ;. ;. 278
faixa de renda de até 5 salarios minimos.?’
Como se caracteriza a vida na favela?

Segundo relatorio da UN-HABITAT "’ embora de caracteristicas muito variaveis,
¢ possivel relacionar a vida nas favelas algumas especificidades: normalmente ¢ marcada

pela degradacdo urbana e elevadas taxas pobreza e desemprego. Além disso, se associa a

um elevado indice de criminalidade, de dependéncia em drogas e altas taxas de doencgas

mentais e suicidio. O acesso a dgua potavel e as condigdes sanitdrias sao precarios; 0s

cuidados basicos na satde sdo baixos e os indices de desnutrigdo sdo altos. Outras infra-

estruturas sao deficientes, como a qualidade habitacional, transportes, educacao, etc.

O que ¢ possivel mudar na luta pelo direito a cidade de modo a trazer a efetividade

do direito a cidade?

5 UN-HABITAT. Banco de dados disponivel em: <http:/www.unhabitat.org/stats/Default.aspx>.
276 DAVIS, Mike. Plancta Favela. Sio Paulo: Boitempo, 2006. p. 27.

"7 Instituto Pereira Passos. Banco de dados disponivel em: <http://www0.rio.rj.gov.br/ipp/>
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78 Renda e déficit habitacional: Fundagio Jodo Pinheiro, 2000. mercado residencial privado: projeto moradia 2001. apud .
MARICATO, Erminia. O Ministério das Cidades e a politica nacional de desenvolvimento urbano. Revista IPEA Politicas

Sociais - acompanhamento e analise n° 12. | fev. 2006. p. 215.
27 UN-HABITAT. 21 Session of the Governing Coucil. 16 - 20 april 2007, Nairobi, Kenya. Disponivel em:
<http://www.unhabitat.org/downloads/docs/4625 51419 2¢%2021%20what%20are%20slums.pdf>




Uma reflexdo a partir do conceito de consciéncia possivel apresentada por Lucien
Goldmann®™’ podera ajudar a compreender a questdo: que tipo de idéia de cidadania é
possivel se construir neste momento? Qual ¢ maximo de consciéncia possivel sobre a

idéia de cidadania que podemos realizar?

Goldmann faz uma distingdo entre consciéncia real e consciéncia possivel se
reportando a um trecho de Marx na Sagrada Familia onde se explica que ndo se trata de
saber o que este ou aquele proletario pensa ou mesmo todos os proletarios juntos; mas sim
qual a consciéncia de classe do proletariado. Lembra ainda que “é importante para se
intervir na vida social saber quais sdo, em um determinado e determinada situagdo, as
informagoes que podemos transmitir, quais as que passardo, mas com deformagoes mais

ou menos importante e quais ndo conseguirdo passar.”’

Marx identificou esse problema, que ele denominava de limites da consciéncia
possivel. Um bom exemplo concreto disso foi a situagdo constatada entre os camponeses
em janeiro de 1917, que em sua maioria eram fi¢is ao Tzar ¢ ndo se vislumbrava a
possibilidade da derrocada da monarquia. Mas, ao final do ano tinham uma consciéncia

completamente mudada a esse respeito.

Goldmann explicando o que ocorreu, informa que os teodricos do socialismo
definiam que a propriedade individual da terra deveria ser abolida em nome da grande
exploragdo coletiva ou estatal:

Foi quando surgiu Lénin... ¢ fez um trabalho de um socidlogo e explicou que
era possivel aos camponeses compreenderem algumas palavras de ordem
socialistas, mas ndo seriam capazes de compreender que deveriam renunciar a
propriedade privada da terra. Poderiam mudar a consciéncia quanto ao Tzar,
mas nio a de valorizar o trabalho em cooperativa e abrir mao de sua terra. **'

Na problematizagio que aqui se faz, recorrendo mais uma vez a Santos>-,
interroga-se: como ¢ possivel intensificar a cidadania? A que subjetivacdo coletiva pode-
se ter em conta, tendo em vista a atual percepcdo dos agentes entrevistados? Como
compatibilizar as bandeiras politicas com a mobilizagdo dos Movimentos Sociais urbanos

— dada a fragmentagdo das bandeiras identificada nos atores da luta pelo direito a cidade?
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) GOLDMANN, Lucien. Importincia do Conceito de Consciéncia Possivel para a Comunicagio. p. 38-68. In: O

Conceito de Informacdo na Ciéncia Contemporanea. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1970.
B! Idem. p. 41.

22 SANTOS, Boaventura de Souza. Renovar a Teoria Critica e reinventar a emancipagio social. Sio Paulo: Boitempo,

2007. p. 92.



141

Certamente, ndo hd uma resposta, ou A resposta. Mas existem algumas

constatacoes.

Uma das questdes mais prementes e que permeia os depoimentos ¢ que a luta
pelos direitos foi legitima e continua sendo uma bandeira legitima, embora tenha trazido
decepcdes quanto a efetividade dos direitos sociais considerando a atuag¢do do judiciério.
No entanto, a descrenca no judicidrio ndo impede de se continuar lutar por mais direitos.
Mas, com exce¢do do magistrado, ndo se coloca como bandeira nem a problematizagao e
nem a democratizacdo do Judicidrio; nem ao menos se procura trazer para a discussao
publica a atuacdo e o papel do poder judicidrio.

Essa problematizagdo ¢ dificil e pode ser feita talvez em um primeiro momento
trazendo a questdo para a eficiéncia no acesso a justica, dado que as vicissitudes
administrativas do judicidrio sdo conhecidas e amplamente criticadas. Mas ndo s3o nem

publicizadas ou objeto de discussdo do Movimento Social.

Outro ponto ¢ ter-se em conta, como mencionando pelos entrevistados e pelos
dados apresentados, de que o judiciario é um espago, por mais restrigdes que existam,
onde o conflito e a luta pelo direito a cidade podem acontecer (com todos os riscos
envolvidos). Até mesmo porque se constata também que se a competéncia para
estabelecer Politicas Publicas ¢ do poder executivo, que utiliza para isso de leis,
programas e programas de trabalho, planos diretores etc. existem espagos para uma
judicializagdo das mesmas. Pratica, no entanto, ndo elencada nas discussdes ou nas

estratégias de luta pelo direito a cidade.”®

Quanto a isso, percebe-se que praticamente nao existem estudos de mapeamento
das decisdes do judicidrio (nas esferas estadual, federal e tribunais superiores) de maneira
se identificar das tendéncias progressistas ou conservadoras, entre outras. Afinal, como
age o Judiciario? Que tendéncias os tribunais de cada um dos estados, que cada regido da
justica federal e os tribunais superiores vém assumindo quanto aos direitos sociais?
Talvez os estudos mais promissores sejam os que ocorrerdo a partir da criacdo do
Observatorio do Judiciario criado no ambito do Ministério da Justiga e assessorado por
Boaventura de Souza Santos, muito embora o foco inicial seja dentro da linha de acesso a
justica, isto € questionar a eficiéncia do judiciario na universalizagdo da prestacao

jurisdicional.

283 Conforme observado no item 4.3.2. Politicas publicas: consolidando a cidadania no exercicio do poder, assim como o
caso da liminar obrigando a Prefeitura da Cidade de Sao Paulo em manter a continuidade do Programa bolsa aluguel.
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Outra constatacao interessante ¢ que apesar dos depoimentos convergirem na
descrenca das conquistas juridicas, isto ¢, no campo dos direitos, eles também
convergiram para apontar a criagdo do Sistema Nacional de Interesse Social, do Fundo
Nacional de Habitagdo de Interesse Nacional e de seu Conselho Gestor como a principal
conquista do Movimento Social. *** Isto &, a maior conquista apontada é uma lei de 2005
que estd ainda em vias de ser aplicada, embora a mesma garanta financiamento e

subsidios a moradia para a populacdo que recebe de 0 a 3 Salarios Minimos.

Outra constatacao € que os novos modelos alternativos de gestao urbana, como o
Plano Diretor Participativo e o Or¢amento Participativo conseguem furar esse bloqueio
historico da cidadania, mas devem ser de iniciativa do poder executivo. Nesse sentido, a
politica de participagdo fica subsididria da politica de representagdo. Isto é, a praticas de
participagdo politicas ndo assumem autonomia diante das praticas da democracia

representativa.

Por fim, um ultimo ponto, provisorio, nessa reflexdo, diz respeito ao possivel
papel transformador do direito como agente transformador da sociedade. Tema
amplamente debatido na Sociologia Juridica,” desdobra-se basicamente em duas
correntes, uma das quais considera que “o direito como uma manifestagdo social que é, é
determinado pelo contexto social, no qual a sociedade produz o direito que lhe convém.
Alguns pensadores afirmam que existe apenas a imposi¢do de interesses por parte dos

grupos que exercem o poder.”

A outra postura, contrdria a esta, ¢ formada por autores que entendem que “o
direito é um fator determinante dos processos sociais.” Aqui se entende que o direito
possui a capacidade de determinar o contexto social, de atuar sobre uma realidade e
muda-la, trazendo um novo comportamento dos membros de uma determinada

comunidade.

Reflexdo importante ¢ mencionada sobre o debate acima, observado que:
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284 Segundo MARICATO: “Na proposta que estd sendo implementada, o novo Sistema Nacional de Habitagdo estd dividido
em dois subsistemas: subsistema de Mercado e subsistema de Habitacdo de Interesse Social. O subsistema de Habitacdo de
Interesse Social inclui a criagdo do Fundo Nacional de Habitagcdo de Interesse Social (FNHIS), aprovado pela Lei no
11.124, de 16 de junho de 2005, que dispoe sobre a criacdo do Sistema nova politica habitacional depende do
comportamento do mercado e da persisténcia do governo federal na regulagdo do mercado privado Nacional de Habitagdo
de Interesse Social (SNHIS) e cria o FNHIS. Com a implementagdo desse fundo, estados e municipios devem se incorporar
ao sistema para ampliar o esfor¢o de dar uma resposta massiva ao problema da habita¢do. A eficacia da proposta da para
induzi-lo a ampliar o acesso a classe média e da canalizagdo dos recursos publicos para a habitagdo de interesse social.”
Conf. MARICATO, Erminia. O Ministério das Cidades e a politica nacional de desenvolvimento urbano. Revista IPEA

Politicas Sociais - acompanhamento e analise n° 12. fev. 2006. p. 219
5 SABADELL, Ana Lucia. Manual ... op. cit. p. 93 e ss. faz uma ampla revisio de literatura sobre o tema.
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Do ponto de vista da teoria do Estado, a convic¢do de que ¢ possivel realizar
mudangas sociais ¢ partir do direito ndo contradiz a tese de que o direito é um
reflexo dos fatores econdmicos e de interesses de classe. O papel determinante
da economia e dos interesses das classes sociais € uma hipdtese tedrica geral,
dentro da qual constata-se a atuag@o relativamente auténoma do direito, que
pode inclusive incentivar as mudangas sociais.

A histéria ensina, porém, que o direito ndo possui for¢a suficiente para mudar
a estrutura de classe social ¢ os fundamentos do sistema econdmico, que sdo
suscetiveis de alteracdo somente por meio de um processo de transformagdo
politica.”

Assim, tendo em vista que a idéia de mudanga social por meio do direito se
desenvolveu mais fortemente a partir dos anos 90 no movimento de idéias emancipadoras
da sociedade, favorecendo as classes e os grupos mais vulneraveis da sociedade. Como ja
mencionado, essa visao assumiu o nome de uso alternativo do direito ¢ se disseminou nas
universidades e tribunais trazendo a idéia de legitimidade dos novos sujeitos coletivos
através da democracia participativa no desenvolvimento de uma nova ética e na pratica da

solidariedade. Mas as restri¢oes ao direito alternativo sdo muito fortes dentro da doutrina.

Diante de um quadro diagnosticado como de “perda da agenda politica” aqui se
reporta mais uma vez a posicdo de Boaventura de Souza Santos apontando como
alternativa uma interpenetracdo dos movimentos sociais e das lutas que devem ser tanto
legais e como ilegais para num conflito em que ele sugere: “temos que criar uma dialética
entre legalidade e ilegalidade/...] Por isso ndo pode haver um fetichismo legal. De fato,
todos os movimentos fundadores da democracia foram ilegais: greves, protestos, e até

w2
funerais.” *%’

Coloca-se a necessidade de enfrentar os desafios acima mencionados os quais,
certamente, t€ém conexdes mais amplas do que as anunciadas. Entretanto, como toda
pesquisa faz, por se tratar de uma abordagem previamente formulada, produz-se um

recorte da realidade para fins de defini¢do do objeto e de sua analise.

Espera-se que o presente trabalho sirva para ajudar essa interpenetracao.

26 Idem. p. 100.

27 SANTOS, Boaventura de Souza. Renovar a Teoria Critica ¢ Reinventar a Emancipagio Social. So Paulo: Boitempo,
2007. p. 97-98.
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ANEXO 1
Questionario Aplicado
Pergunta 1 - Identificacdo dos entrevistados e seu vinculo institucional.
Pergunta 2 - Estratégias Politicas e Juridicas da Instituigao.

Pergunta 3 - Estrutura para as atividades e de assessoria juridica para enfrentar as os conflitos

urbanos.
Pergunta 3.1 - acompanhamento dos projetos de leis pertinentes.
Pergunta 3.2 - nimero de ag¢des ajuizadas.

Pergunta 4 - Relacdo direta com os outros atores sociais urbanos.

Pergunta 5 - Os motivos do impasse na elaboragdo do Plano Diretor Participativo e sua

votagao.

Pergunta 5.1 - Quais instrumentos do Estatuto da Cidade podem ser aplicados mesmo

sem o PD?
Pergunta 6 — A descri¢do dos resultados politicos e juridicos institucionais da sua atuagao.

Pergunta 7 — Avaliacao da configuracao de forga atual dos Movimentos Sociais e sua relagao

com a sociedade brasileira. Apontar os motivos de sua criminalizagao.
Pergunta 8 - Quais sdo as relacdes dos Movimentos Sociais com o Judiciario?

Pergunta 9 - Qual ¢ o balanco dos ultimos anos, quais foram as principais conquistas que o

movimento urbano conseguiu e quais os desafios para o futuro?
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