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DIREITOS E CIDADANIA: REFLEXOES
SOBRE 0 DIREITO A CIDADE
Thiago Aparecido Trindade

Cunhado pelo socidlogo e filosofo francés Henri Lefebvre
em fins da década de 1960, o conceito de direito a cida-
de se difundiu na literatura internacional ao longo
dos ultimos anos e hoje nao sao poucos os autores que
se lancam ao debate sobre o mesmo: Purcell (2003),
Mitchell (2003), Rodrigues (2006), Fernandes (2007),
Harvey (2008), Plyushteva (2009), Souza (2010), Marcuse
(2010), para citar alguns. Fora da academia, no meio pro-
priamente politico e social, o VFérum Urbano Mundial’,
intitulado “O direito a cidade: unindo o urbano dividi-
do”, marcou a conquista de um alcance global por esse
conceito. Este artigo tem dois objetivos principais: em
primeiro lugar, debater o que significa o direito a cida-
de em termos legais, ou seja, ir além da dimensao poli-
tica e filos6fica subjacente ao termo; em segundo lugar,
relacionar a nocao de direito a cidade ao debate tedrico
sobre direitos e cidadania, sobretudo a partir das con-

! Promovido pela Organizacao Nacoes Unidas (ONU), o V Forum Urbano Mun-
dial realizou-se no Rio de Janeiro entre os dias 22 a 26 de marco de 2001.
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tribuicoes de dois autores importantes nesse campo, a
saber, Thomas H. Marshall e Norberto Bobbio.

Em relacao ao primeiro objetivo, argumentaremos que
a institucionalizacao juridica do direito a cidade somente
se justifica na perspectiva da funcao social da propriedade,
ou seja, este € o principio que define o direito a cidade em
termos legais. Com relacao ao segundo ponto, proporemos
que esse direito deve ser interpretado enquanto um direi-
to social e, por fim, explicitaremos quais sao as principais
implicacoes tedricas e analiticas dessa leitura. A estrutura
deste artigo € simples. No primeiro topico, partimos da
definicao seminal de Henri Lefebvre ([1968] 2008) acer-
ca do direito a cidade para tracar as mediacoes analiticas
necessarias e promover a discussao a que nos propomos, ou
seja, o entendimento da dimensao juridica desse direito.
Para tanto, adotaremos a linha de raciocinio proposta pelo
jurista e urbanista brasileiro Edésio Fernandes (2007), que
tem se destacado no debate académico nacional e interna-
cional referente ao direito a cidade. No segundo to6pico,
retomaremos alguns dos principios tedricos essenciais do
debate sobre os direitos e a constituicao historica da cida-
dania na sociedade contemporanea, procurando inserir o
direito a cidade nessa problemadtica que €, a0 mesmo tem-
po, tedrica e politica. Por fim, apresentaremos nossas con-
sideracoes finais a respeito dos temas expostos e discutidos,
na expectativa de darmos uma modesta contribuicao ao
debate contemporaneo sobre o direito a cidade.

0 direito a cidade em uma perspectiva juridica

Em Lefebvre ([1968] 2008), o direito a cidade é uma uto-
pia, uma plataforma politica a ser construida e conquistada
pelas lutas populares contra a l6gica capitalista de producao
da cidade, que mercantiliza o espaco urbano e o transforma
em uma engrenagem a servico do capital. Como sublinha-
do por Souza (2010, p. 318), para Lefebvre, o direito a cida-
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de nao se refere ao direito a uma vida melhor e mais digna
na cidade capitalista, mas sim a uma vida muito diferente,
em uma sociedade, por sua vez, muito diferente, onde a
légica de producao do espaco urbano esteja subordinada ao
valor de uso e nao ao valor de troca. Assim, o direito a cidade,
na proposicao original desse autor, nao se refere a mais um
direito a ser institucionalizado no arcabouco juridico do
Estado. Desde o inicio, € preciso ter esse ponto em mente
para nao cobrar de Lefebvre algo que ele nao se propos a
responder ou problematizar. A abordagem desse conceito
exige, portanto, esta mediacao analitica: se as preocupacoes
de Lefebvre estavam voltadas para uma perspectiva de rup-
tura com a ordem urbana capitalista (e consequentemente
com o proprio modelo de organizacao social inerente a esse
modo de producao), as nossas sao bem mais modestas, a
medida que procuramos analisar o que significa o direito
a cidade em termos institucionais e juridicos na cidade e
na sociedade capitalista. De qualquer modo, nossa analise
se constroi a partir das contribuicoes originais desse autor,
como sera demonstrado nas linhas seguintes.

A discussao proposta por Henri Lefebvre nos remete a
reforma urbanistica promovida em Paris entre 1853 e 1870
pelo Barao Georges Haussmann, reforma esta que remo-
delou radicalmente o espaco urbano e expulsou para os
suburbios os trabalhadores, destituindo-os da urbanidade e
da vida urbana, isto €, da possibilidade de vivenciar e expe-
rimentar a cidade. Esse remanejamento do tecido espacial
parisiense foi uma resposta da classe dominante as jornadas
operdarias de junho de 1848. Lefebvre afirma que a segrega-
cao dos trabalhadores foi uma estratégia da burguesia de
Paris para frear a democracia urbana nascente impulsionada
pelas lutas populares, uma vez que, naquele momento, essa
ordem politica embrionaria representava uma ameaca real
aos interesses politicos das classes dominantes (Lefebvre,
[1968] 2008, pp. 22-3). Se a cidade, como afirma o autor,
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constitui-se em um espaco de encontros potencialmente con-
flituosos?, o urbanismo segregacionista colocado em prati-
ca por Haussmann atuou contra a cidade, ja que contribuiu
para anular aquilo que é (ou deveria ser) peculiar e mais
caracteristico da vida urbana: os espacos de encontro e de
convivio das diferentes classes e grupos sociais. No curso
desse processo, os subtirbios, inicialmente criados para abri-
gar apenas a classe operaria, passaram a exercer forte poder
de atracao sobre as camadas burguesas parisienses, esvazian-
do o centro da cidade em beneficio dos escritorios e de um
uso quase puramente comercial. O centro da cidade torna-
-se com isso um lugar de consumo ao mesmo tempo que
representa o consumo do lugar (Lefebvre, [1968] 2008, p.
25). Gracas ao remanejamento espacial, Paris se subordinou
gradualmente a logica e ao ritmo capitalista de producao
do espaco. A especulacao imobiliaria desempenhou papel
fundamental nesse cenario, ao atuar em favor da crescente
mercantilizacao do solo, e assim, em lugar das relacoes de
valor de uso, relacoes de valor de troca passam a prevalecer.
Ora, direito a cidade, para Lefebvre, refere-se, sobretudo,
ao direito de experimentar e usufruir da centralidade urba-
na no ritmo do valor de uso em oposicao ao valor de troca,
0 que exige necessariamente o rompimento com a logica
capitalista de producao do espaco; o direito a cidade, por-
tanto, seria o direito

[...] avida urbana, a centralidade renovada, aos locais
de encontro e de trocas, aos ritmos de vida e empregos
do tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses
momentos e locais etc. [...]. A proclamacao e a realizacao
da vida urbana como reino do uso (da troca e do

? “Avida urbana pressupée encontros, confrontos das diferencas, conhecimen-
tos e reconhecimentos reciprocos (inclusive no confronto ideologico e politi-
co) dos modos de viver, dos ‘padroes’ que coexistem na Cidade” (Lefebvre,
[1968] 2008, p. 22).
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encontro separados do valor de troca) exigem o dominio
do economico (do valor de troca, do mercado e da
mercadoria) [...] (Lefebvre, [1968] 2008, p. 139).

Notemos, com isso, que as ideias de Lefebvre resultam
de uma complexa elaboracao teérica e filos6fica. De nossa
parte, compartilhamos a inquietacao do jurista e urbanis-
ta brasileiro Edésio Fernandes (2007) em compreender o
significado do direito a cidade em termos juridico-institu-
cionais na Ameérica Latina. Para esse autor, ao mesmo tem-
po que hoje se verifica uma crescente mobilizacao do con-
ceito de Henri Lefebvre®, tem-se debatido muito pouco a
respeito das implicacoes legais e juridicas desse termo, o
que, em parte, deve-se ao fato de que a definicao do pro-
prio Lefebvre nao se volta para essas questoes:

[...] ofato € que o conceito de “direito a cidade” de Henri
Lefebvre foi muito mais uma plataforma politico-filos6fica

e nao explorava diretamente como, ou em que medida,

a ordem legal determinava o padrao excludente de
desenvolvimento urbano. Aos argumentos sociopoliticos

de Lefebvre, deve ser acrescentada uma outra linha, ou

seja, argumentos juridicos que nos permitam construir

uma critica a ordem legal nao apenas na perspectiva de
valores sociopoliticos ou humanitarios, mas desde dentro da
propria ordem legal (Fernandes, 2007, p. 208).

A discussao proposta por Edésio Fernandes € plena
de sentido, uma vez que o ordenamento legal desempe-
nhou historicamente uma acao decisiva na producao e na

* Nesse aspecto, alids, Souza alega que, a exemplo do termo sustentabilidade, o
“direito a cidade” tornou-se atualmente uma espécie de “expressao guarda-chuva”
(2010, pp. 315-6), utilizada para definir tudo ou quase tudo, o que tem contribu-
ido para corromper e trivializar o conceito em questao a medida que o priva de
qualquer rigor tedrico e sentido analitico.
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reproducao das desigualdades sociais na América Latina,
incluindo-se ai o padrao excludente e concentrador de
riqueza da urbanizacao na regiao, cujos efeitos gerais sao
bem conhecidos: segregacao socioespacial, exclusao territo-
rial e degradacao urbanistico-ambiental, punindo em especial
as camadas empobrecidas da sociedade. Dai a importancia
de se construir uma critica dessa ordem legal, ji que uma
ampla reformulacao da mesma € condicao sine qua non para
a producao de cidades mais justas € menos desiguais do
ponto de vista socioespacial. Fernandes ressalta que a obra
de Henri Lefebvre em seu conjunto nos fornece elementos
socioeconomicos, politicos, ideologicos e culturais essen-
ciais para o entendimento acerca da urbanizacao, mas nao
se articula com a dimensao juridico-institucional do proble-
ma (Fernandes, 2007, p. 208). Reafirmemos: nao pretende-
mos construir uma critica a Lefebvre, pois, como ja desta-
camos anteriormente, nao pode ser cobrado desse autor
algo que ele proprio nao se propos a refletir. A intencao é
tao somente preencher uma importante lacuna teodrica e
contribuir com o debate atual sobre o direito a cidade em
um aspecto que ainda recebe pouca atencao dos estudio-
sos, mas que ocupa uma dimensao crucial no combate a
toda e qualquer forma de desigualdade.

Para tal finalidade, tomamos como referéncia a legisla-
cao brasileira atual, considerada uma das mais avancadas do
mundo em matéria de politica urbana (Fernandes e Alfon-
sin, 2009; Fernandes, 2007): a Lei n. 10.257/2001, conhe-
cida como Estatuto da Cidade, que regulamenta os artigos
182 e 183 da Constituicao Federal. Segundo Fernandes
(2007, p. 204), essa lei representou um desenvolvimento
importante da materializacao do direito a cidade em termos
legais, e nao apenas enquanto uma nocao politica. Faz-se
necessario pontuar que a aprovacao do referido texto legal,
que ocorreu no final do governo do ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso (entre 1995 e 2002), significou uma con-
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quista histérica de um conjunto de movimentos e organi-
zacoes populares alinhados ao tema da reforma urbana no
Brasil e foi fruto de um processo de mobilizacao social e
politica que teve inicio no principio da década de 1960. O
golpe militar de 1964 desarticulou os setores alinhados em
torno dessa plataforma, fazendo com que o tema da refor-
ma urbana “hibernasse” por cerca de duas décadas (Souza,
2004). Contudo, no final da década de 1970 e ao longo da
década de 1980, gracas, em parte, as intensas mobilizacoes
sociais pela redemocratizacao do pais, os sinais de enfraque-
cimento do regime militar tornam-se gradativamente mais
visiveis. Durante a elaboracao da Constituinte de 1988, os
setores ligados ao idedrio da reforma urbana rearticularam
suas forcas, criando o Movimento Nacional pela Reforma
Urbana (MNRU), que reuniu movimentos populares de
moradia, transporte, saneamento, associacoes e entidades
profissionais (arquitetos, sanitaristas, assistentes sociais),
entidades sindicais, académicas e integrantes da igreja cato-
lica vinculados a teologia da libertacao (Maricato, 2010).

O MNRU apresentou uma emenda constitucional
de iniciativa popular, subscrita por cerca de 130 mil elei-
tores em todo o Brasil?, denominada Emenda Popular de
Reforma Urbana. Em razao da resisténcia das forcas poli-
ticas conservadoras, a proposta desse movimento nao foi
incorporada em sua totalidade, ficando na realidade mui-
to aquém disso. Entretanto, pela primeira vez na historia
constitucional brasileira havia um capitulo especifico sobre
politica urbana, localizado nos artigos 182 e 183, os quais
continham o principio da funcao social da cidade e da pro-
priedade urbana. Ainda assim, naquele momento, parte
significativa dos segmentos reformistas avaliou que seria
necessario lutar pela regulamentacao desses artigos consti-

* Na época, foi estipulado que seriam necessarias 30 mil assinaturas de eleitores
para a apresentacao de uma Emenda Popular a Constituicao (Maricato, 1994).
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tucionais com o intuito de avancar na construcao de uma
legislacao mais especifica para a politica urbana — o que s6
aconteceria cerca de treze anos depois com a aprovacao
do Estatuto da Cidade, em 2001°. A referida legislacao tem
como base o seguinte objetivo: “Para todos os efeitos, esta
Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de
ordem publica e interesse social que regulam o uso da proprie-
dade urbana em prol do bem coletivo, da seguran¢a e do bem-estar
dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental” (Brasil,
2001, grifos nossos).

O que significa regular o uso da propriedade urba-
na? Por que isso é necessario para garantir a seguranca e
o bem-estar coletivo dos cidadaos na cidade? Analisemos,
em linhas gerais, algumas caracteristicas da urbanizacao
brasileira para responder a essas questoes. Do ponto de
vista historico, as grandes cidades brasileiras e latino-ame-
ricanas cresceram e se expandiram seguindo, sobretudo, a
logica dos interesses privados, ao prevalecer uma politica
de laissez-faireno que toca a relacao entre Estado e mercado
(Quinto Junior, 2003; Ribeiro, 2003; Fernandes, 2007). Mui-
to embora o principio da funcao social da propriedade, e a
ideia de sua subordinacao ao interesse coletivo, ja constas-
se formalmente nas constituicoes brasileiras de 1934, 1946
e 1969 (Rodrigues, 1988), a concepcao que prevaleceu no
campo das interpretacoes juridicas e da pratica dos agen-
tes privados sempre se pautou pela defesa da propriedade
como um direito irrestrito e absoluto em face de qualquer
outro. Segundo Fernandes, “a base juridica dessa nocao, ao
longo do século XX, foi dada pelo Codigo Civil de 1916 —
aprovado quando apenas 10% de brasileiros viviam em cida-
des, no contexto de um pais ainda fundamentalmente agra-
rio, mas que vigorou até 2002”, e porque expressava o para-

® Para uma anadlise mais detalhada sobre o longo processo de negociacao e em-
bates politicos que conduziram a aprovacao do Estatuto da Cidade, ver Grazia
(2003), Silva (2002) e Bassul (2010).
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digma juridico do liberalismo classico, o Codigo Civil defen-
dia “o direito de propriedade individual de maneira quase
que absoluta” (2010, p. 61), o que contribuiu para limitar de
maneira drastica a acao do poder publico ao longo do desen-
volvimento urbano brasileiro. Esse liberalismo exacerbado
em relacao a propriedade privada estimulou em grande
medida a pratica da especulacao imobilidria, que consiste
basicamente na retencao de terra e imoveis em razao da
expectativa de sua valorizacao futura (Campos Filho, 1989;
Villaca, 1998). Essa pratica subordinou o solo urbano a um
ritmo de expansao, na aparéncia, cadtico, mas que, na ver-
dade, atendia a uma légica muito particular: a do mercado
privado de terras. Como explica Maricato (1996; 2010), as
areas mais urbanizadas e melhor localizadas em relacao ao
centro da cidade sempre foram reservadas para as camadas
médias e altas, aqueles segmentos cujo poder de insercao
no mercado de consumo ¢€ alto o suficiente para a aquisicao
da terra urbanizada. Nesse cendrio marcado pela nao inter-
vencao do Estado no mercado de terras, as grandes proprie-
dades nao desempenhavam efetivamente nenhuma funcao
social, mas sim econdémica, ou seja, o enriquecimento de
seus detentores. Do outro lado do espectro social, em vista
de seus baixos rendimentos economicos, as camadas mais
empobrecidas da populacao foram privadas ao longo da his-
toria da possibilidade de participar do mercado formal de
habitacao, ocupando, muitas vezes de forma ilegal, as are-
as mais precarias do ponto de vista da infraestrutura urba-
na e mais distantes em relacao as melhores localizacoes da
cidade (Maricato, 1996, 2000, 2010; Kowarick, 1980, 2009;
Rodrigues, 1988; Fernandes, 2007).

Dessa forma, sobretudo em razao da especulacao imo-
biliaria, produziu-se uma situacao aparentemente para-
doxal: enquanto um enorme contingente populacional se
aglomerava na periferia da cidade vivendo em condicoes
precarias ao extremo, inumeros terrenos e imoveis vazios
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e/ou ociosos conformavam a paisagem urbana — um gran-
de namero deles, inclusive, na area central. Com isso, per-
manecem varios espacos vazios nessa area — os chamados
vazios urbanos — ao passo que a malha da cidade se espraia
de forma continua e horizontal. O caso de Sao Paulo é
emblematico, mas toda e qualquer grande cidade latino-
-americana serve como referéncia: Milton Santos aponta
que, entre as décadas de 1950 e de 1970, a area urbana
da Cidade do México cresceu mais de quatro vezes, sendo
que a densidade populacional caiu de 16 para 11,7 habi-
tantes/km? no mesmo periodo (1990, p. 19), o que signi-
fica que o crescimento da drea urbana nao é determinado
pelas necessidades de acomodar a populacao no espaco,
mas sim pelos interesses da especulacao imobiliaria. Com
relacao a Sao Paulo, dados preliminares do censo do Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para
o ano de 2010 acusaram a existéncia de 290 mil iméveis
vazios na cidade, mais do que suficiente para abrigar toda
a populacao paulistana que atualmente vive em areas de
risco (cerca de 130 mil familias) (Estadao, 2010). Este é o
resultado histérico de uma politica urbana que conferiu
enorme liberdade ao mercado em detrimento de um con-
trole rigoroso do uso do solo e da propriedade por par-
te do Estado. O preco a ser pago por essa “op¢ao” inclui
também uma intensa degradacao ambiental, uma vez que
grande parte das moradias informais da populacao pobre é
edificada em beiras de cérregos, margens de mananciais de
abastecimento publico e encostas de morros, contribuindo
para a ocorréncia de desastres que ceifam centenas ou até
milhares de vidas periodicamente (Maricato, 2011).
Configura-se, dessa forma, a situacao que € descrita por
Maricato nos seguintes termos: as classes populares tém
direito a ocupacao (ou a moradia), mas nao direito a cida-
de, isto é, os segmentos mais pobres podem ocupar areas
na cidade, mas apenas determinadas areas (1996, p. 63). A
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conivéncia do poder publico para com a ocupacao ilegal da
terra urbana pelas camadas populares deve ser compreen-
dida inclusive como uma estratégia de amortecimento das
tensoes sociais (Kowarick, 1980; Rodrigues, 1988; Maricato,
1996), mas ha uma condicao implicita para que essa tole-
rancia ocorra de fato: as terras ocupadas precisam estar fora
dos planos do mercado privado de habitacao (Maricato,
1996; 2010). Dessa maneira, ao longo da historia, as cama-
das mais empobrecidas foram impossibilitadas de usufruir da
cidade de forma plena, isto €, foram privadas do acesso as
melhores localizacoes do tecido urbano. Nessa perspectiva,
ter direito a cidade significa poder usufruir das vantagens,
dos servicos e oportunidades oferecidas pelas boas localida-
des do sistema urbano. O direito a cidade, portanto, nao é
equivalente ao direito a moradia; o primeiro é muito mais
amplo e complexo, pois considera a localizacao do indivi-
duo no sistema urbano em seu conjunto e a possibilidade
de acesso as melhores localizacoes da cidade. Nao por aca-
so, o direito a cidade € muitas vezes associado pela literatu-
ra académica (e pelos proprios ativistas sociais) ao direito
de morar nas dareas centrais, visto que os centros historicos
das grandes cidades possuem uma ampla gama de equipa-
mentos coletivos e infraestrutura urbana, em comparacao
as areas periféricas.

Mas é impossivel garantir o direito a cidade para as
camadas mais vulneraveis do ponto de vista socioecono-
mico sem a adocao, por parte do Estado, de uma politica
urbana rigorosamente pautada pela defesa dos interesses
coletivos em detrimento dos interesses individuais de pro-
priedade. Do ponto de vista juridico, isso requer a incor-
poracao do principio da funcao social da propriedade, jus-
tamente com o intuito de regular o uso da propriedade e
do solo urbano, coibindo assim a pratica da especulacao
imobilidria. Nesse sentido, o Estatuto da Cidade impoe res-
tricoes ao direito individual de propriedade para garantir
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um minimo de seguranca e bem-estar aos cidadaos excluidos
do mercado formal de habitacao, ou seja, daquelas pessoas
que nao conseguem pagar por uma boa localizacao. Por
isso, entendemos que o direito a cidade somente se justi-
fica do ponto de vista juridico na perspectiva da funcao
social da propriedade urbana. Esta seria a “razao de ser”
desse direito, ou, em outros termos, o que justifica e legiti-
ma sua existéncia legal.

Tal principio, que, vale lembrar, ja estava contido no
capitulo sobre politica urbana da Constituicao Federal, esta
claramente expresso no artigo 2° do Estatuto, onde se lé:
“A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desen-
volvimento das funcoes sociais da cidade e da propriedade
urbana [...]”. Isso significa que, na pratica, o Estado deve
valer-se de dispositivos juridico-institucionais para regular
0 uso e ocupacao do solo. Dentre os instrumentos dispo-
nibilizados pelo Estatuto da Cidade para tal finalidade, os
mais relevantes sao os seguintes: a) parcelamento e edifica-
cao compulsorios; b) Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) progressivo no tempo; c) desapropriacao do imoével
(com pagamento em titulos da divida publica)®. De acordo
com Barros et al. (2010, p. 97), tais dispositivos juridicos e tri-
butdrios tétm a funcao primordial de evitar a formacao dos
vazios urbanos, coibir a especulacao imobilidaria e ampliar
o acesso da populacao mais pobre as dareas urbanizadas,
“concretizando o preceito constitucional da funcao social
da propriedade”.

De todo modo, deve ser lembrado também que o Esta-
tuto da Cidade nao se baseia unicamente no principio da
funcao social da propriedade, o que significa dizer que, em
termos juridicos, o direito a cidade nao se traduz apenas por
meio de tal norma. Na proposta legal do Estatuto, mais espe-
cificamente conforme o artigo 43°, que trata da gestao demo-

® Para uma discussao mais detalhada sobre esses mecanismos, ver Cardoso (2003).
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cratica da cidade, ha uma énfase muito forte na participacao
da sociedade organizada na formulacao e estabelecimento
da politica urbana em nivel municipal — que € a instancia res-
ponsavel pela elaboracao dessa politica no Brasil —, que pode
se dar por meio de audiéncias e consultas publicas, conselhos
gestores, conferéncias sobre temas urbanos nos trés niveis de
governo etc. E importante salientar que a referida legislacio
torna a participacao popular obrigatoria, ou seja, nao é uma
questao de vontade politica das administracoes municipais,
como acontece com o orcamento participativo, por exem-
plo. Segundo o artigo 52° do Estatuto, o prefeito municipal
incorre em improbidade administrativa caso nao permita a
participacao dos grupos civis organizados na elaboracao do
Plano Diretor do municipio, o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e expansao urbana. E a participacao da
sociedade na elaboracao da politica urbana municipal nao é
algo trivial ou secundario. Pelo contrario, para os movimen-
tos sociais, ela € uma reivindicacao tao importante quanto o
estabelecimento do principio da funcao social da proprieda-
de. Como salientam Barros et al. (2010, p. 115), na tentativa
de “superar a enorme desigualdade social que caracteriza as
cidades brasileiras”, o Estatuto propoe um processo partici-
pativo capaz de possibilitar que a populacao de baixa ren-
da, “sempre excluida do planejamento das cidades, passe a
participar das decisoes sobre a regulacao do uso e ocupacao
do territorio e a destinacao dos investimentos publicos”. Isso
significa dizer que o direito a cidade inclui o direito a parti-
cipacao da sociedade organizada na gestao e na administra-
¢ao municipal, ou seja, € inviavel avancar na construcao de
um modelo mais justo e democratico de cidade sem demo-
cratizar o aparelho burocratico estatal que toma as decisoes
referentes aos investimentos e a alocacao de recursos no
territorio urbano.

Entretanto, o direito a participacao, por si s0, € incapaz
de definir o direito a cidade no plano do ordenamento juri-
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dico-legal. Isso porque o direito a participacao da sociedade
na formulacao das politicas publicas € algo mais genérico,
uma vez que ele € garantido em praticamente todas as areas
de politicas setoriais, isto €, na saude, no meio ambiente, na
assisténcia social, na cultura etc. O direito de participar da
politica urbana, portanto, nao confere nenhuma particula-
ridade ao direito a cidade diante dos outros direitos. Reafir-
mamos, por isso, que, em termos juridicos, o direito a cida-
de somente se justifica na perspectiva da funcao social da
propriedade urbana, principio que lhe garante uma funcao
e um lugar especifico no ordenamento legal do arcabouco
juridico do Estado. Isso nao significa, de modo algum, mini-
mizar a importancia da participacao para a conquista do
direito a cidade pelas camadas urbanas desfavorecidas, mas
sim reconhecer que a participacao é um meio para se alcan-
car determinados fins, e nao um fim em si mesmo. A partir
de nossa interpretacao do significado juridico do direito a
cidade, cabe formular a seguinte questao: como situar esse
direito no debate teorico classico sobre o tema dos direitos
e da cidadania?

0 direito a cidade no debate tedrico sobre direitos e
cidadania

Segundo Norberto Bobbio (1992), os direitos sao historica-
mente determinados, isto €, variam conforme as circunstan-
cias conformadas no e pelo processo historico, e, em especial,
de acordo com o alcance e a dimensao das lutas sociais. Por
isso, direitos que foram considerados fundamentais e invio-
laveis em determinado momento histérico podem ser sub-
metidos a severas restricoes em outras €pocas — Como acon-
teceu com o direito a propriedade privada. A contribuicao
do soci6logo inglés Thomas H. Marshall ([1949] 1967) é de
importancia capital para a compreensao das transformacoes
historicas que paulatinamente ampliaram o leque de direitos
na sociedade ocidental nos ultimos dois séculos, o que alte-
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rou de forma substancial a concepcao de cidadania vigente
no mundo contemporaneo. A despeito das inameras criti-
cas que Marshall recebe, especialmente em razao de uma
concepcao linear-evolutiva do desenvolvimento da cidadania
na historia, a discussao proposta pelo autor no classico tex-
to Cidadania e classe social expoe elementos de importancia
incontestavel para o debate sobre a constituicao da cidada-
nia no presente momento histérico (Souki, 2006). Nao por
acaso, como recorda Saes (2003), mesmo cinco décadas apos
a publicacao original de sua obra, Marshall continua a ser
uma referéncia tedrica essencial para todos aqueles que se
lancam ao estudo da cidadania na sociedade atual. Ou seja,
como todo esquema tedrico, a proposta de Marshall apre-
senta problemas, mas também virtudes.

De acordo com a analise marshalliana, a cidadania se
refere a um status que permite ao individuo a participacao
integral na comunidade politica e na heranca social, proces-
so cuja efetivacao depende em larga medida da construcao
de um sentimento de pertencimento capaz de conectar os
individuos a comunidade mais ampla, esta circunscrita nos
limites do Estado-nacao. A partir dessa perspectiva, Mar-
shall divide a cidadania em trés elementos, a saber, o civil, o
politico e o social ([1949] 1967, pp. 62-3). O elemento civil se
refere as liberdades basicas e fundamentais dos individuos:
liberdade de ir e vir, liberdade religiosa e de pensamento,
direito de propriedade, de celebracao de contratos validos
perante a justica e o direito a propria justica. Este ultimo,
como lembra Marshall, difere dos outros direitos contidos
no elemento civil, ja que ele diz respeito a possibilidade de
se acessar o sistema judiciario com o objetivo de defender
todos os outros direitos em pé de igualdade com relacao
aos demais membros da comunidade. O elemento politico
concerne ao direito de participar diretamente do exerci-
cio do poder politico, ou, em outros termos, ao direito de
votar e de ser votado. O elemento social, por fim, traduz-se no
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direito a um minimo de bem-estar e seguranca socioecono-
mica, bem como a possibilidade de participar por inteiro
da heranca constituida socialmente. Deve-se ressaltar ain-
da que a cada um dos trés elementos da cidadania corres-
ponde um quadro institucional especifico: os tribunais de
justica sao as instituicoes associadas de modo direto aos
direitos civis; o parlamento e as outras instituicoes que
representam de modo direto a populacao correspondem
aos direitos politicos e o sistema educacional e a rede de
servicos sociais se referem aos direitos sociais (Marshall,
[1949] 1967, pp. 63-4).

De acordo com Josué Pereira da Silva, o elemento
social é, na realidade, “o traco distintivo do modelo de
cidadania de Marshall”. Sobretudo na nocao de cidadania
social “Marshall encontra o ponto de apoio para uma l16gi-
ca promotora de igualdade capaz de se contrapor a logica
da economia de mercado que favorece a producao da desi-
gualdade” (2010, p. 116). Com efeito, a natureza de cada
um desses elementos constituintes da cidadania apontados
por Marshall os diferencia dos demais e lhes confere carac-
teristicas particulares. Interessa-nos enfatizar neste artigo
as diferencas existentes entre os elementos civil e social.
Nessa direcao, ¢ importante resgatar uma distincao feita
por Bobbio (1992): os direitos e as liberdades civis, tam-
bém chamados de “direitos individuais tradicionais”, con-
sistem essencialmente em obrigacoes negativas, uma vez que
exigem a nao interferéncia do poder estatal para sua reali-
zacao efetiva (no esquema marshalliano, a excecao seria o
direito a justica, que obriga o Estado a possibilitar o acesso
das camadas mais pobres da populacao ao aparelho judi-
ciario de forma gratuita ou menos custosa possivel); por
sua vez, os direitos sociais consistem em obrigacoes positivas,
pois s6 podem se concretizar a partir da intervencao direta
do aparelho estatal na economia e na sociedade, ao inevi-
tavelmente restringir certas liberdades individuais. Bobbio
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afirma entao que os direitos individuais podem ser entendi-
dos de fato enquanto liberdades, a0 passo em que os direitos
sociais devem ser classificados como poderes: “Quanto mais
aumentam os poderes dos individuos, tanto mais diminuem
as liberdades dos mesmos individuos” (1992, p. 21). A partir
de tais proposi¢oes, pode-se dizer que a luta pela cidadania
na sociedade moderna se configura basicamente a partir do
conflito entre liberdades e poderes, ou, em outros termos,
entre as liberdades individuais tradicionais e a luta pela
criacao de mecanismos juridico-institucionais garantidores
de uma protecao minima aos cidadaos em face da dinamica
excludente e concentradora de riqueza do mercado capita-
lista. Nao por acaso, Marshall ([1949] 1967, p. 76) afirmou
que, no século XX, a cidadania e o capitalismo estavam em
guerra (e com certeza continuam ainda hoje), visto que a
primeira se baseia no principio da igualdade enquanto que
o segundo se funda no da desigualdade; cidadania e capita-
lismo conformam, portanto, polos antagénicos. Em racioci-
nio similar, Bobbio argumenta que as sociedades “sao mais
livres na medida em que menos justas € mais justas na medi-
da em que menos livres” (1992, p. 43), ou seja, quanto menor
for a intervencao do Estado na vida econémica e social,
maior a tendéncia de se produzir uma sociedade desigual e
injusta; por isso, liberdades e poderes nao sao complemen-
tares, mas sim incompativeis: “Os direitos sociais, em sua
forma moderna, implicam [...] na subordinacao do preco
de mercado a justica social, na subordinacao da barganha
livre por uma declaracao de direitos”, impactando e modifi-
cando diretamente a estrutura de classe inerente ao sistema
capitalista (Marshall, [1949] 1967, p. 103).

A partir desse debate teorico e de forma coerente com a
discussao apresentada no topico anterior, consideramos que
o direito a cidade deve ser interpretado enquanto uma obri-
gagdo positiva do Estado, o que o torna, portanto, um direito
social, cuja finalidade reside na garantia da seguranca mate-

Lua Nova, Sao Paulo, 87: 139-165, 2012

1565



156

Direitos e cidadania: reflexdes sobre o direito a cidade

rial e do bem-estar coletivo aos cidadaos diante dos meca-
nismos excludentes que constituem o fundamento da eco-
nomia de mercado. No caso da cidade, tais mecanismos se
manifestam na maneira como o espaco urbano é produzido
e apropriado pelos interesses capitalistas, sobretudo a partir
da especulacao imobilidria, que segrega a populacao traba-
lhadora de baixa renda das melhores localizacoes do sistema
urbano. O estabelecimento e garantia do direito a cidade a
esses segmentos sociais excluidos do circuito mercantil exige,
portanto, uma acao positiva do Estado, que necessariamente
implica em restri¢oes do direito individual dos grandes pro-
prietarios de terras e imoéveis, ao estabelecer normas publicas
de controle e regulacao da propriedade urbana. Dessa for-
ma, nos termos do debate tedrico aqui exposto, a luta pela
instauracao do direito a cidade reproduz o conflito entre
direitos sociais (obrigacoes positivas), de um lado, e direitos
civis (obrigacoes negativas), do outro.

Para uma compreensao mais adequada dessa dinamica
tensa e conflituosa, uma pista analitica importante pode ser
encontrada na obra do proprio Marshall. Segundo o autor,
os direitos civis sao indispensaveis para a emergeéncia e a
manutencao da economia de mercado, a medida que con-
ferem “a cada homem [...] o poder de participar, como uma
unidade independente, na concorréncia econoémica’, seja
como vendedores ou como compradores da forca de tra-
balho, relacao que constitui a base sobre a qual se edifica
o sistema capitalista (Marshall, [1949] 1967, p. 79). Contu-
do, a reciproca nao € verdadeira: os direitos sociais nao sao
indispensaveis ao funcionamento da economia de merca-
do. E evidente que a incorporacao de tais direitos contri-
bui para a estabilizacao politica e social de qualquer siste-
ma capitalista, visto que, caso as demandas populares pelos
direitos sociais nao sejam atendidas, o risco de uma con-
vulsao social generalizada se tornaria cada vez maior. Mas,
a rigor, a economia de mercado nao depende dos direitos

Lua Nova, Sao Paulo, 87: 139-165, 2012



Thiago Aparecido Trindade

sociais para existir, e a instauracao efetiva destes implica ine-
vitavelmente em certas restricoes aos direitos civis. Por essa
razao, para muitos pensadores e intérpretes do direito, os
direitos sociais nao possuem status juridico de direitos fun-
damentais; estes seriam apenas aqueles relativos as liberda-
des negativas, ou seja, aos direitos individuais tradicionais.
Carlos Miguel Herrera (2003, p. 75) aponta que, se por um
lado, podemos encontrar enunciados normativos acerca
dos direitos sociais na maioria das constituicoes ocidentais
contemporaneas, por outro, deve ser lembrado que a dou-
trina dominante na maioria dessas sociedades sustenta que
estes nao seriam direitos auténticos, exigiveis em face dos
tribunais e do sistema judicidrio em seu conjunto; antes,
os direitos sociais se constituiriam em objetivos, fins e prin-
cipios gerais. O argumento dessa doutrina €, naturalmente,
de cunho liberal: como os direitos sociais exigem uma acao
positiva do Estado, isso inibiria e restringiria o exercicio das
liberdades fundamentais, isto €, o Estado estaria, na verda-
de, cometendo um atentado contra as liberdades basicas e
essenciais dos individuos.

Isso significa dizer que a instauracao dos direitos sociais
€ um processo particularmente complexo. Entre o reco-
nhecimento juridico desses direitos e sua aplicacao efetiva
no mundo real, ha um longo caminho a ser trilhado pelos
grupos e classes sociais diretamente interessados em sua
implementacao. No seio dessa problemadtica, Danilo Zolo
(2005) nos oferece uma relevante contribuicao. Numa ten-
tativa de fazer uma apreensao critica da proposta teodrica de
Marshall e inverter o seu “otimismo evolutivo” no que toca
a constituicao historica da cidadania, Zolo defende a tese
da “lei da eficacia decrescente dos direitos”: a medida que
passamos do campo dos direitos civis aos direitos politicos e,
por fim, aos direitos sociais, a garantia concreta dos direitos
torna-se de maneira gradual mais seletiva e juridicamente
imperfeita (2005, pp. 96-7). Para esse autor, cada um dos
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elementos constitutivos da cidadania (civil, politico e social)
estabelece uma relacao especifica com as instancias gerais de
um sistema politico e cultural equivalente a uma economia
de mercado, onde o ideadrio liberal de sociedade predomi-
na em larga medida. Nesse sentido, a despeito do reconhe-
cimento e da titularidade formal dos direitos, haveria uma
eficacia decrescente em seu desfrute por parte dos cidadaos.
Dessa forma, enquanto os direitos civis pertencem a norma-
lidade fisiol6gica dos ordenamentos liberal-democraticos, o
que faz com que sua garantia seja praticamente automati-
ca e desde sempre legitimada, “somente uma permanente
‘luta pelo direito’ pode dar eficacia aos direitos politicos e,
mais ainda, aos direitos sociais” (Zolo, 2005, p. 97). Ou seja,
a garantia dos direitos politicos e sociais, mas em especial
destes ultimos, depende essencialmente da mobilizacao e
da luta social, uma vez que a materializacao concreta des-
ses direitos afronta de forma significativa os interesses das
classes detentoras do poder econdmico. Como pontuado
por Saes (2003, p. 22), o reconhecimento e instauracao dos
direitos sociais resultam “da eventual capacidade das lutas
populares de impor as classes dominantes um compromisso
sobre novos direitos; direitos esses que, por si mesmos, nao
destroem o capitalismo, mas que nem por isso sao desejados
pelas classes dominantes”.

Ora, este €é exatamente o quadro da luta pela efetivacao
do Estatuto da Cidade na sociedade brasileira nos dias de
hoje. Como sublinhado por Rodrigues (2006), a referida
legislacao nao atua contra a logica capitalista de acumula-
cao; pelo contrario, ela reconhece a propriedade privada
da terra, mas impoe limites a utilizacao desta. Isto €, a efeti-
vacao do Estatuto da Cidade e, portanto, do direito a cida-
de, nao implicaria de modo algum em uma ruptura com a
logica capitalista e mercantil de producao da cidade, mas
por certo restringiria de forma significativa as possibilidades
de ganhos e apropriacao da renda fundidria urbana pelos
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agentes ligados ao mercado imobilidrio, o que naturalmen-
te suscita reacoes negativas destes a toda e qualquer tenta-
tiva de efetivacao da referida lei, sobretudo no que tange
aos instrumentos juridico-urbanisticos de coibicao da espe-
culacao imobiliaria (Ribeiro, 2003; Quinto Junior, 2003).
A cidade de Sao Paulo constitui-se atualmente em um dos
principais palcos da luta pelo direito a cidade no Brasil. O
movimento de moradia atuante no centro da capital paulis-
ta, congregado especialmente em torno de duas organiza-
coes, a saber, a Uniao dos Movimentos de Moradia (UMM)
e a Frente de Luta por Moradia (FLM), conseguiu inserir na
opiniao publica o debate sobre o direito a moradia das clas-
ses populares nas dreas centrais, o que remete as discussoes
sobre a funcao social da propriedade e o modelo de urbani-
zacao propriamente dito (Neuhold, 2009; Tatagiba et al. [no
prelo]; Blikstad, 2012). Sobretudo a partir de 1997, com as
ocupacoes de imoveis ociosos na area central de Sao Paulo,
essas organizacoes populares vém consolidando um campo
de atuacao politica e oferecendo um projeto alternativo
aos modelos empresariais de “requalificacao” do centro da
cidade — que tendem a agravar a segregacao socioespacial
(Miagusko, 2008; Tatagiba, 2010; Tatagiba e Blikstad, 2011).

A rigor, a aplicacao mais efetiva do Estatuto da Cidade
depende de lutas nessa direcao. Todavia, um balanco da
literatura recente sobre o Estatuto (Maricato, 2010, 2011;
Fernandes e Alfonsin, 2009; Fernandes, 2007, 2010) nos
revela um consenso entre os estudiosos no Brasil: a refe-
rida lei ainda nao saiu do papel, ao menos nao da forma
como muitos desejam. Para isso, ainda serd necessario um
volume significativo de articulacao e mobilizacao popu-
lar, cujo desafio consiste em alterar de modo concreto a
correlacao de forcas vigente na sociedade brasileira — ha
muito dependente e subordinada aos interesses dos seto-
res patrimonialistas (Maricato, 2000, 2010; Ribeiro, 2003;
Quinto Junior, 2003). Isso nao significa diminuir a impor-
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tancia dos avancos obtidos no campo juridico-legal com
a aprovacao do Estatuto da Cidade; pelo contrario, signi-
fica reconhecer que, com a aprovacao dessa lei, foi dado
um passo fundamental no combate ao excludente modelo
de urbanizacao brasileiro, e que a mobilizacao social nao
se encerra no momento da aprovacao de textos e normas
legais. Ou seja, uma legislacao avancada é condicao neces-
saria, mas nao suficiente para a realizacao de uma reforma
profunda nos alicerces estruturais de qualquer sociedade.
Na qualidade de um direito social, portanto, o direito a
cidade exige, nos termos de Danilo Zolo (2005), uma “per-
manente luta” por sua efetivacao.

sk ook

Levando-se em conta o debate atual acerca do direito a
cidade, consideramos que nossa contribuicao principal
neste artigo se deu no sentido de oferecer um exame da
dimensao juridica desse conceito, uma perspectiva de
analise pouco explorada pelos estudiosos do tema. Mais
do que isso, a medida que procuramos situar o direito a
cidade no debate tedrico sobre os direitos e a cidadania
a partir da contribuicao de alguns autores classicos, foi
possivel formalizar nosso argumento e conferir maior den-
sidade analitica a proposta. Ao interpretarmos o direito
a cidade enquanto um direito social, percebemos como
sua aplicacao efetiva € uma questao delicada do ponto de
vista politico. Aceitar essa definicao implica, por conse-
quéncia, refutar qualquer argumentacao pautada em cri-
térios puramente técnicos e institucionais para avaliar as
dificuldades de efetivacao da lei em questao, de um lado,
bem como um raciocinio simplista e precipitado, cuja ten-
déncia seria concluir que o direito e a lei nao representam
nenhum papel relevante na dinamica das relacoes e das
lutas sociais, de outro.
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E curioso constatar que na literatura mais recente acerca
do direito a cidade haja tao poucos esforcos em relacionar
esse conceito a uma discussao mais proxima da dimensao
juridica e institucional. Talvez isso seja uma heranca do pro-
prio Lefebvre, visto que sua proposta original nao se preocu-
pava em abarcar esse aspecto. Contudo, do nosso ponto de
vista, essa lacuna deveria ser, na verdade, um incentivo para
arealizacao de uma empreitada tedrica capaz de contemplar
a dimensao juridica desse direito, especialmente quando
consideramos que, no mundo contemporaneo, ha um ata-
que cada vez mais implacavel aos direitos sociais existentes.
Por essa razao, e até mesmo em funcao do precedente aberto
pela aprovacao do Estatuto da Cidade no Brasil, a dimensao
legal deveria ser uma preocupacao mais presente para estu-
diosos e pesquisadores voltados ao problema.

Com relacao as possibilidades de aplicacao efetiva do
Estatuto da Cidade no Brasil, deve-se ressaltar que o cami-
nho sera longo e repleto de obstaculos. Uma das herancas
mais significativas da formacao colonial brasileira consiste
em uma mentalidade patrimonialista fortemente arraigada
no tecido social, o que contribui de maneira decisiva para
reforcar a concepcao do direito de propriedade priva-
da como algo sagrado e inviolavel, inclusive por aqueles
que nao a detém. A transformacao de nosso excludente
e perverso modelo de desenvolvimento urbano nao passa
apenas pela aprovacao de boas leis, mas também por uma
profunda transformacao sociocultural e politica, o que s6
pode ser construido a longo prazo, com a intensificacao
gradual das lutas sociais. Chega a ser irdonico, mas, se con-
sideramos que uma sociedade liberal se define pelo maior
ou menor grau em que a acao do Estado limita o direito a
propriedade individual em beneficio dos interesses cole-
tivos, na pratica, talvez o Brasil seja um pais muito mais
liberal do que algumas nacoes pertencentes ao mundo
desenvolvido do capitalismo.
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DIREITOS E CIDADANIA: REFLEXOES
SOBRE 0 DIREITO A CIDADE

THIAGO APARECIDO TRINDADE

Resumo: Este artigo procura se inserir no debate contempo-
raneo sobre o direito a cidade a partir de duas perspecti-
vas analiticas: a primeira, juridico-institucional, toma como
base o Estatuto da Cidade, legislacao brasileira aprovada
em 2001; a segunda, tedrica, envolve o debate cldssico acer-
ca dos direitos e cidadania, especialmente as contribui-
coes de Thomas Marshall e Norberto Bobbio a este. Essas
perspectivas, que sao fundamentais para o aperfeicoamento
do debate tedrico sobre o direito a cidade, pouco se fazem
presentes na discussao atual sobre o tema.

Palavras-chave: Direito a Cidade; Espaco Urbano; Funcao
Social da Propriedade; Estatuto da Cidade; Direitos Sociais.
RIGHTS AND CITIZENSHIP: REFLECTIONS ON THE RIGHT TO
THE CITY

Abstract: This article introduces itself into the contemporary debate
on the right to the city from two analytical perspectives: first, legal-
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institutional, is based on the City Statute, a Brazilian legislation
approved in 2001; the second, theoretical, involves the classic
debate about rights and citizenship, especially the contributions of
Thomas Marshall and Norberto Bobbio to it. These perspectives,
which are fundamental for the improvement of the theoretical debate
on the right to the city, are scarcely present in the current discussion
about that topic.

Keywords: Right to the City; Urban Space; Social Function of
Property; City Statute; Social Rights.
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