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0 DIREITO A CIDADE:
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DE INFLEXAO ULTRALIBERAL DA POLITICA URBANA
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cidade em uma conjuntura de inflexdo ultraliberal da politica urbana. Assim como o papel espe-
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Ministério Publico, em sintonia com os movimentos sociais, como forma de garantir justica so-
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Abstract: This text addresses the (im)possibilities of recognition and realization of the right to the
city in a context of ultraliberal inflection in urban policy. As well as the expected role of the Public
Prosecutor’s Office in this context. To build the argument, it places the right to the city in the 1988
constitutional framework, with its subsequent positivization by the Statute of Cities Act, and its
tension with the phenomenon of neoliberalism. In the midst of these poles, it is proposed that the
Public Prosecutor’s Office take action in conflict resolution, in line with social movements, as a way
of guaranteeing social justice and equity at the local level, giving concrete form to the right to the
city. Deductive approach method, exploratory qualitative research, comparative bibliographic and
jurisprudential research technique.
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Summary: Introduction. 2. Fundamental Right to the City: a constitutional reality and its contours.
3. The fundamental right to the city and urban (de)democratization. 4. Impacts of neoliberalism
on urbanization and the right to the city. 5. The Public Prosecutor’s Office as a legitimate organ to
resume the constitutional commitment of the right to the city. 6. Final considerations. References.

1 Introducao

O tema da reforma urbana ¢ fruto de intensa luta popular ha bastante tem-
po, e desaguou no processo constituinte que resultou na Constituicdo Cidada.

Com efeito, no final dos anos 1970 o movimento pela reforma urbana se
ampliou, como resposta a grave crise economica e fiscal que o pais enfrentava,
com desastrosas consequéncias para as parcelas vulneraveis da sociedade.

Neste contexto, foi construida a plataforma pela reforma urbana, que re-
sultou numa das chamadas “emendas populares” ao processo constituinte que
erigiu a Constituicdo Federal de 1988, proposi¢do que, embora mutilada, resul-
tou no capitulo da politica urbana, que, por sua vez, veio a ser regulamentado
depois de mais de uma década pelo Estatuto das Cidades, o qual passou a posi-
tivar o direito a cidade, vinculando a administragéo publica e as relagdes privadas.

De seu turno, a mesma Constitui¢do Federal incumbiu ao Ministério Pu-
blico a defesa do Estado de Direito, da democracia e dos direitos fundamentais
individuais e sociais, consolidando processo de avangos que ampliava sua histo-
rica vocagdo de agéncia de repressdo penal.

No entanto, vive-se um cenario de mercantilizagdo da terra, a qual perde
sua fungdo de uso, para se constituir em ativo financeiro. E de omisséo na apli-
cagdo de instrumentos e diretrizes importantes da Politica Urbana preconizada
pelo Estatuto das Cidades, tais como a recuperagdo da mais-valia e a gestdo
democratica, pelo que se impde a indagacdo acerca das possibilidades de reco-
nhecimento e efetivacdo do direito a cidade em uma conjuntura de inflexdo ul-
traliberal da politica urbana. E neste contexto, calha questionar o papel esperado
do Ministério Publico.
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Neste sentido, a presente investigagdo se desdobrara em quatro partes.

De inicio, buscar-se-a situar o direito a cidade no marco constitucional inau-
gurado em 1988.

A seguir, pretende-se trabalhar o fendmeno da (des)democratizagio urbana,
com reflexos diretos no direito a cidade. Entdo, examinar-se-4 o fendmeno do
neoliberalismo e sua verséo ultraliberal na politica urbana.

Por fim, projetar-se-a o Ministério Pblico em tal contexto, Instituicdo de
garantia de direitos fundamentais a cumprir papel de mediacdo nas tensdes en-
volvidas.

A investigagdo pretende confirmar, pelo método dedutivo, a partir de pes-
quisa bibliografica comparativa e jurisprudencial, que no cenario apresentado
ndo ha possibilidade de reconhecimento e efetivacdo do direito a cidade, pelo
que releva o papel do Ministério Pablico na transformag¢do dessa realidade.

2 Direito fundamental a cidade: uma realidade constitucional
e seus contornos

O direito a cidade se insere nos direitos fundamentais, pelo que se impde
uma breve digressdo a respeito.

Direitos fundamentais assumem esta estatura pelo reconhecimento e pro-
tecdo do direito constitucional interno de cada Estado, ou seja, pela sua positi-
vagdo. Nesse sentido, o constituinte estabeleceu uma estratégia de superagéo das
injustigas, ao considerar que as desigualdades sociais ndo sdo naturais e foram
historicamente construidas, pelo que erigiu amplo catalogo de direitos fundamen-
tais (individuais, sociais, econdmicos e culturais), bem como mecanismos de
garantia desses direitos.

A Constitui¢do Federal de 1988 adota uma concepgdo aberta de direitos
fundamentais, a partir do disposto no §2° do seu art. 5¢, apontando para o re-
conhecimento da existéncia de direitos fundamentais positivados em outras par-
tes do texto constitucional, os quais demandam prote¢do formal e material.

Conforme Sarlet (2015, p. 61):

Direitos fundamentais sdo, portanto, todas aquelas posicdes juridicas concernentes as pessoas, que do
ponto de vista do direito constitucional positivo, foram, por seu contelido e importancia (fundamenta-
lidade em sentido material), integradas ao texto da Constituicdo e, portanto, retiradas da esfera de dis-
ponibilidade dos poderes constituidos (fundamentalidade formal), bem como as que, por seu conteddo e
significado, possam lhe ser equiparados, agregando-se a Constituicdo material, tendo ou nao, assento na
Constituicao formal.
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Um direito fundamental fora do catalogo se classifica em razio de sua
substancia e relevancia, considerando sua efetiva importancia para a comuni-
dade em determinado momento historico, pelo que néo resta divida da funda-
mentalidade do direito a cidade, porquanto a imensa maioria da populagéo bra-
sileira vive no espago urbano, locus da cidadania e da realizagdo do ser humano.

Mas antes de adentrarmos no direito a cidade propriamente dito, cabe es-
tabelecer a propria autonomia do direito urbanistico, seja em razdo da referén-
cia a esse ramo na reparticio de competéncias entre os entes federados, seja
pela especialidade do objeto, principios e da legislacdo pertinente.

Houve resisténcia da academia e dos operadores do direito em geral em
reconhecer tal autonomia, o que ndo ocorreu com outros ramos, como o ambien-
tal, sendo que, de certa forma, como se vera adiante, o proprio Poder Judiciario
ainda nfo superou o paradigma civilista/administrativista que permeava a ma-
téria até o novo marco inaugurado com a Constitui¢do Federal de 1988.

Fazendo essa reflexdo, Fernandes e Alfonsin (2010) especulam que:

Ja a maior aceitacdo do Direito Ambiental parece dever-se em parte ao fato de que a “agenda verde” dessa
disciplina é frequentemente a expressao de uma visao naturalista de um espaco territorial abstrato e sem
conflitos fundidrios, sendo como tal certamente mais proxima da sensibilidade das classes médias do
que a “agenda marrom” das cidades poluidas, e que sao especialmente estruturadas a partir dos conflitos
politico-sociais e juridicos em tomo do acesso a terra e das relagdes sociais de propriedade.

A respeito do objeto, apds a promulgacdo do Estatuto da Cidade, a nova or-
dem juridico-urbanistica brasileira do Direito Urbanistico o desloca para a
tutela do direito a cidade sustentavel, ponto central do presente trabalho (FER-
NANDES; ALFONSIN, 2010).

Embora ndo referido expressamente na Constituicdo Federal, extrai-se
dos “sobreprincipios” da fungdo social da cidade e da propriedade o direito a
cidade, reconhecido como direito humano coletivo, sendo titularizavel pela cole-
tividade indeterminada e potencialmente indeterminavel dos habitantes de es-
pago urbano de determinada cidade.

Conforme Mello (2017), o direito a cidade ndo consta de lista constitu-
cional ou legal de direitos coletivos, o que se extrai de varias disposi¢des nor-
mativas, merecendo destaque a Lei n® 7.347/85, que regula a agdo civil pablica
especialmente para protecdo de direitos coletivos, a qual prevé, na lista de di-
reitos e interesses a serem tutelados pela agfo, a lesdo a ordem urbanistica
(artigo 12, VI).!

' Em que pese cuidar-se de um conceito juridico indeterminado, parece possivel reconhecer que

“ordem urbanistica” ¢ uma metonimia para se referir a propria “cidade” (MELLO, 2017).
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Para Alfonsin (2012), a Constitui¢do Federal contemplou® o direito a ci-
dade com a expressdo “fun¢des sociais da cidade”, ao classifica-lo como um
novo direito coletivo, a partir da mesma interpretacdo que se faz da fungéo so-
cial da propriedade, que encerra uma obrigacdo inerente ao direito. Alias, dessa
correlaco nasce o principio da coesdo das normas urbanisticas.

De fato, se a expressdo “funcdo social da propriedade” refere-se ndo a emergéncia de um dever do
proprietdrio, mas a um direito coletivo ao cumprimento dessa funcdo social pelo proprietdrio, é evidente
que o direito de propriedade deixa de ser, nesse momento, um mero feixe de direitos (usar, gozar, dispor
e reivindicar), para incluir ai uma obrigacéo inerente ao préprio direito, que € transformado, portanto, em
seu estatuto juridico. Ao utilizar a mesma técnica legislativa para falar das cidades, é evidente que se hd
uma “fungdo social da cidade’, é porque emerge da Constituicdo Federal um novo direito: o direito coletivo
a cidade, que deve atender as fungdes sociais que Ihe sdo préprias. (ALFONSIN, 2012).

Em reforgo, Alfonsin, J. (2006) leciona que a propriedade foi transfor-
mada em um “direito-fun¢@o”, légica que também se aplica ao direito a cidade.
A proposito, Carvalho Filho (2013) faz a distin¢do de tais fun¢des ao sus-
tentar que uma esta ligada as demandas da coletividade e a outra, a da proprie-
dade, busca adequag@o ao plano diretor. Acerca daquelas, sustenta que visam a:

Desenvolver as fungdes sociais de uma cidade representa implementar uma série de agdes e programas
que tenham por alvo a evolugao dos varios setores de que se compde uma comunidade, dentre eles os per-
tinentes ao comércio, a inddstria, a prestacao de servicos, a assisténcia médica, a educacao, ao ensing, a0
transporte, a habitacdo, ao lazer, e, enfim, todos os subsistemas que sirvam para satisfazer as demandas
coletivas e individuais. (CARVALHO FILHO, 2013).

Em tal contexto, o direito a cidade é caracterizado por uma forte interde-
pendéncia com outros direitos fundamentais como moradia, gestdo democratica,
meio ambiente, regularizacdo fundiaria, saneamento, educagéo, trabalho, satde,
servigos publicos, lazer, seguranga e transporte publico.

Ainda, o direito a cidade € um direito fundamental de terceira dimenséo,
ndo podendo ser esvaziado seu niicleo essencial por qualquer medida, seja admi-
nistrativa ou legislativa, nem superadas as conquistas e avangos decorrentes,
considerando o carater progressivo e unitario de tais direitos.

A terceira dimenséo de direitos fundamentais priorizou os direitos atrela-
dos a fraternidade, na concepgdo da solidariedade. Esse avanco, em boa parte,
se deu com base na necessidade de protecdo do meio ambiente, a partir do com-
promisso intergeracional, sendo a coletividade seu titular.

2 Conforme Mello (2017), “a Constitui¢do Federal ndo usa a expressdo direito, porém claramente in-

corpora, em seu artigo 182, caput, a prote¢do e promogio da “cidade” como um bem juridico-cons-
titucional que merece tutela juridica e, portanto, judicial”.
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Neste sentido, o direito a cidade consubstancia-se como a expressdo do
direito a dignidade da pessoa humana, constituindo o nucleo de um complexo
sistema de direitos (CAVALAZZI, 2007).

Com efeito, imprescindivel estabelecer sua conexdo direta com o princi-
pio da dignidade da pessoa humana, que atrai seu conteudo, porquanto a afirma-
¢do deste depende da concretizagdo dos direitos fundamentais, entre os quais o
direito a cidade.

Nao obstante, Alfonsin et al (2017) faz uma importante provocacéo aca-
démica acerca da natureza juridica do direito a cidade, ora considerado como
principio da politica urbana, ora como direito fundamental, ora como objeto
do proprio Direito Urbanistico, ao refletir que “A ruptura com os esquemas
classificatdrios anteriores parece ser a tarefa epistemoldgica dos/as juristas que
se importam com a efetividade do jovem direito a cidade, com toda a novidade
(e utopia) da qual ele é, sem duvida, portador”.

Em suma, o direito a cidade tem estrato constitucional e foi positivado pela
legislagdo infraconstitucional, vinculando a todos, o que sera enfrentado a seguir.

3 O direito fundamental a cidade e a (des)democratizacao urbana

O tema da reforma urbana ¢ fruto de intensa luta popular ha bastante tem-
po, e desaguou no processo constituinte que resultou na Constituicdo Cidada.

No final dos anos 1970 o movimento pela reforma urbana se ampliou,
como resposta a grave crise econdmica e fiscal que o pais enfrentava, com de-
sastrosas consequéncias para as parcelas vulneraveis da sociedade. Entdo, além
de moradores de assentamentos informais, de periferias e favelas das cidades, foi
refor¢ado por setores das classes médias, profissionais liberais, como arquitetos,
engenheiros e advogados, especialmente por meio dos seus respectivos sindi-
catos (ROLNIK, 2015).

Neste contexto, foi construida a plataforma pela reforma urbana, que re-
sultou numa das chamadas “emendas populares™ ao processo constituinte que
erigiu a Constituicdo Federal de 1988, prevendo o reconhecimento dos assenta-
mentos informais e sua integragdo a cidade, o combate a “especulagdo imobi-
lidria”, com a introdug@o do conceito de fung¢do social da cidade e da propriedade
urbana e a “democracia direta” (ROLNIK, 2015).

3

Sob a responsabilidade formal da Federagdo Nacional dos Engenheiros, da Federagdo Nacional dos
Arquitetos e do Instituto de Arquitetos do Brasil, mas também sob a organizagdo da Articulagdo Na-
cional do Solo Urbano, da Coordenacdo dos Mutuarios do BNH e do Movimento em Defesa do
Favelado, “além de 48 associacdes locais ou regionais™ (Maricato, 1988), tendo por primeira sig-
nataria Nazaré Fonseca dos Santos, a Emenda Popular n® 63, de 1987, como ficou oficialmente re-
gistrada, obteve 131 mil assinaturas.

392 Revista do Ministério Piiblico do RS, Porto Alegre, n. 94, jul. 2023 — dez. 2023



O direito a cidade: contornos e perspectivas no contexto de inflexdo ultraliberal...

Tal proposicdo, embora mutilada, resultou no capitulo da politica urbana,
que, por sua vez, veio a ser regulamentado depois de mais de uma década pelo
Estatuto das Cidades, incorporando boa parte daquelas medidas descartadas
pelo Constituinte. Com efeito, pelo art. 2% 1, da Lei 10.257, o Brasil passou a
positivar o direito a cidade, vinculando a administracdo publica e as relagdes
privadas.

Refor¢ando a natureza coletiva e transgeracional de tal direito, agora sob
a luz desse dispositivo, Mello (2017) leciona que:

Um direito a cidade justa ou sustentdvel, onde se assequre o bem-estar dos seus habitantes, como deter-
mina a Constituicdo Federal, é sempre um direito transindividual, ainda que por vezes esse direito possa
estender-se a totalidade dos seus habitantes e em outras limite-se a parcelas desse todo, e, inclusive,
admita conflitos entre a multiplicidade de seus habitantes. E mais, é também um direito transgeracional,
jé que o valor politico-moral e juridico na justica e sustentabilidade da cidade nao se restringe aos indi-
viduos hoje existentes, mas se estende aqueles que pertencerao as geracdes que nela vao habitar no
futuro, como prevé expressamente 0 artigo 20, |, in fine, do Estatuto da Cidade.

A propdsito, cumpre esclarecer que Fainstein (2010) desenvolve seu tra-
balho em busca de justi¢a social no contexto capitalista, trazendo o postulado
da equidade, em substituigdo a igualdade marxista, premissa que é a bussola do
presente trabalho.*

Essa linha supera aquela desenvolvida por Henri Lefebvre (2008), filo-
sofo marxista francés, que justamente escreveu o livro O Direito a Cidade, pu-
blicado em 1968, inaugurando tal conceito, para quem a classe operaria teria
que protagonizar a revolugdo urbana rumo ao socialismo, em oposi¢o a estra-
tégia da classe dominante.

Outrossim supera a do geodgrafo marxista britdnico Harvey (2014, p. 15),
para quem, em uma releitura de Lefebvre, o direito a cidade “surge basicamente
das ruas, dos bairros, como um grito de socorro e amparo de pessoas oprimidas
em tempos de desespero”, luta que levaria, igualmente, ao socialismo.

Feito o paréntese, na linha da cidade justa, contudo, preocupado em esta-
belecer as balizas juridicas, a partir das posi¢Ses juridicas subjetivas envolvidas,
e em ndo “transferir para o Poder Judiciario a gestdo da vida urbana”, Mello
(2017) propde uma teoria da cidade justa.

[...] a construcdo de uma teoria da cidade justa, no dmbito da ciéncia do direito, deve deter-se na ela-
boragdo de uma teoria das estruturas juridicas e politicas bdsicas da cidade, ou seja, de instituicdes, proce-
dimentos e direitos necessérios para a promocdo de uma cidade justa, ndo devendo ocupar-se das dife-

40 conceito de cidade justa faz referéncia a nogo antiga e sélida de justica politica, e parece ser

mais apropriado para dar ao contetdo axioldgico desse direito a generalidade necessaria para incor-
porar as diversas dimensdes morais da organizagio juridica da vida politica de uma cidade (MELLO,
2017).
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rentes concepgbes de vida boa que acolhem e sustentam os individuos e os grupos que compdem a
coletividade. Ou seja, uma teoria da cidade justa deve ser politicamente neutra em relacdo as diferentes
concepgoes de vida boa sustentadas pelos habitantes da cidade e preocupar-se de propiciar apenas as
condicdes basicas para que os individuos e grupos se realizem individual e coletivamente na vida comu-
nitaria. (MELLO, 2017)

Importante situar que a positivagdo do direito a cidade como aposta no
avanco da politica urbana encontra limites e criticas daqueles que acreditam que
nesse patamar poderia se esvaziar da sua esséncia, no sentido de um projeto
politico mobilizador e potencializador de transformag&o social.’

Também haveria uma questdo conceitual, considerando a dimensio coleti-
va do direito a cidade, conforme ja explorado, e, a partir disto, sobre o sujeito
do direito.

No que toca ao sujeito de direito, na concepgdo do presente trabalho, a
reivindicagdo inicial teria de recair para incluir e oferecer oportunidade para
aqueles habitantes que ndo lograram alcangar condigdes dignas de vida na ci-
dade, ou melhor, a parcela vulneravel da populagéo.

Niao se esta com isto pretendendo esvaziar o conteudo de um generoso
direito, porém, aproveitar a amplitude do seu conceito para proporcionar politi-
cas publicas que ao fim e ao cabo se constituirdo no lastro para o seu efetivo
preenchimento. Nao se transforma uma sociedade por imposi¢éo, como ja tra-
balhado, € preciso projeto € um comego, e isso passa pelo enfrentamento da
exclusdo social que se materializa nas favelas, na populagdo de rua e na inse-
guranga alimentar.

Com efeito, no Brasil, considerando o histérico desenhado, a positivagio
do direito a cidade ¢ uma grande conquista para garantir acesso a cidade, como
a moradia, saneamento de qualidade e mobilidade, podendo se constituir no
motor para mobilizar a retomada da participagdo popular.

Evidente que a perspectiva juridica ¢ uma luta dificil, considerando a tra-
digdo liberal do sistema de justi¢a, que tem resisténcia ao enfrentamento de di-
reitos coletivos.

Ademais, a tarefa ganha maior complexidade na medida em que a pro-
priedade é o centro da ordem juridico-urbanistica brasileira, ganhando status
de direito real absoluto. Alias, Alfonsin et al. (2023) propde a desconstrugéo
desse sentido, ao resgatar as origens historicas desse “modelo proprietario”, vi-
sando a descolonizag¢do do pensamento sobre o direito de propriedade e a sua
desnaturalizagéo, tdo conveniente para os grandes proprietarios de terras.

> Na licdo de Mello (2017), “Se o direito & cidade fosse meramente uma soma dos direitos civis, po-

liticos, sociais, culturais e econdmicos, ele seria um conceito desnecessario”.
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De fato, a Lei de Terras de 1850 legitimou as sesmarias, outorgadas em
periodo anterior a independéncia do Brasil, naturalizando a tomada das terras
dos povos originarios e dificultando o seu acesso ao povo negro, trazido como
escravo (ALFONSIN ez al., 2023).

Niao obstante, apos amplas reflexdes das criticas e limitagdes sintetica-
mente trazidas, Viveiros (2020, p. 238) aponta que o “O direito a cidade como
alicerce nas lutas urbanas tem seus limites e pressdes expostos nos inimeros
conflitos nas cidades, mas ndo parece ser uma dimenso que se possa desprezar”.

Seguindo essa trilha, na década de 1980, a mencionada coalizdo pela re-
forma urbana elegeu administragdes locais comprometidas com um modelo re-
distributivista e de ampliagdo da cidadania, as chamadas gestdes “democratico-
-populares” (ROLNIK, 2015), estando a cidade de Porto Alegre entre as que
encamparam essa ideia.

Nesse modelo, as favelas e periferias foram incluidas no radar das poli-
ticas publicas, com prestagdo de servigos publicos, bem como apoio a progra-
mas de gerac@o de renda e outros projetos sociais.

Tal concepgio, além disso, alterou a formulagio do planejamento, até entdo
incidente como instrumento de desenvolvimento urbano, resultando em urbani-
zagd0 intensa e marcado pela exclusdo politico-territorial de parcelas majorita-
rias da populagéo, passando a assegurar a todos o direito a cidade, em contrapo-
sicdo a sua mercantilizagdo (ROLNIK, 2015).

Essa nova légica também investiu na construcdo da cidadania, que vai
muito além dos procedimentos politico-eleitorais, buscando a formagdo de um
sentido coletivo, em oposi¢do a um modelo de sociabilidade individualista que
ndo respeita o interesse publico (ROLNIK, 2015).

Com efeito, a redemocratizagdo no Brasil retomou a participagdo social
nas politicas publicas, deixando suas marcas no proprio processo constituinte,
como Visto.

Foram criados ou refor¢ados conselhos, conferéncias nacionais e orca-
mentos participativos, ampliando a representagdo democratica.

As inovagdes democraticas se espraiaram até o nivel local, com destaque
para o Orgamento Participativo. Entretanto, ja havia uma preocupagdo que
envolvia a academia, com sua qualidade e efetividade, escrutinio que foi atro-
pelado pelo impeachment da presidente Dilma em 2016,° e, sobretudo, pela
instalacdo do populismo reacionario em 2018 (FEDOZZI, 2022).

® O impeachment de Dilma Roussef foi arquitetado, inclusive, com o apoio do seu vice, antes do exa-

me juridico e politico das tais pedaladas fiscais, pretexto que deu verniz de formalidade a manobra.
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De fato, se instala o retrocesso a democracia, em um processo de desde-
mocratizag¢do, no sentido construido por Tilly (2013, p. 28 e 73), que analisa
indicadores que levam a essa dire¢do, ndo obstante o pais seja classificado
como democratico, pelo que resultaria em “um movimento liquido na diregéo
de consultas mais estreitas, mais desiguais, menos protegidas e menos mutua-
mente vinculantes”.

Nesse sentido, a derrota politica do decreto que estabelecia a Politica Na-
cional de Participagdo Social (Decreto n® 8.243/2014), editado pela presidente
Dilma Roussef, em resposta as “Jornadas de junho de 2013”, que tomaram
as ruas do pais em um movimento difuso, que foi capturado pela direita e ul-
tradireita.

Ja sob Michel Temer, o Ministério das Cidades foi extinto, desidratando
toda a politica até entdo em curso, e, no que se refere a participagfo, jogou a
conferéncia nacional das cidades a um limbo juridico, na medida em que cabe-
ria a este a respectiva convocaco. Essa situagdo quebrou uma importante mobi-
lizagdo nacional que se consolidava. Conforme Fernandes e Alfonsin (2010),
“Talvez o aspecto mais notavel do novo aparato politico-institucional criado no
Brasil seja a instalagdo do Conselho Nacional das Cidades™.

Mas a pa de cal veio com a posse de Bolsonaro, que eliminou a rede parti-
cipativa, em um movimento antissistema e antipolitica, instalando o populismo
reacionario, conforme percuciente analise de Lynch e Cassimiro (2022).

Tal atitude foi materializada no Decreto Presidencial n® 9.759, de 11 de
abril de 2019, que extinguiu os colegiados, ressalvados aqueles criados a partir
do préprio governo Bolsonaro.”

Hoje vivemos um momento de retomada democratica, propicio para cons-
truir uma base social a se opor ao predominio do rentismo financeiro na poli-
tica urbana, e que seja comprometida com o direito a cidade, superando o vazio
politico.

Essa preocupagdo com o equilibrio da participago social e o consequente
controle comunitario, ponto central dos ativistas urbanos nas décadas de 1960/
1970, encontramos em Fainstein (2010), que prega a criagdo de instancias de de-
liberacdo inclusiva, que ultrapassa os limites formais.

A gestdo democratica da cidade, numa légica horizontal, com ampla parti-
cipaco da populagdo “na formulagdo, execugdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano” é ponto central do Estatuto
da Cidade (art. 22, 11, da Lei n® 10.257/2001).

7 Na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 6121 o STF preservou as instincias criadas por lei, o

que nem de longe reparou o prejuizo a participagio popular.
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Isso inclui a gestdo pela comunidade da valorizagéo imobiliaria gerada
pela acdo do poder publico, seja através de obras e servigos que valorizam os
bens de particulares, ou por meio das flexibiliza¢des urbanisticas.

Desde a lei de perimetro até as leis de zoneamento, assim como todas as leis de uso e ocupacdo do solo, as
regras urbanisticas estdo na verdade distribuindo gratuitamente enormes valores fundiérios e imobilidrios
aos proprietdrios, sem que esses tenham feito nada para justificar tal valorizacdo de seu patrimdnio.
(FERNANDES; ALFONSIN, p. 22, 2010).

Como visto, a gestdo democratica é um pilar para a efetivagéo do direito
a cidade, sobretudo em um pais que se rendeu ao neoliberalismo e ao rentismo
sem um projeto nacional, o que sera examinado a seguir.

4  Impactos do neoliberalismo na urbanizacao e no direito a cidade

O neoliberalismo esta vinculado a crise do fordismo, na década de 70,
com a crise do petréleo em 1973 (exemplo das chamadas crises estruturais de
sobreacumulag@o), colocando em xeque o modelo capitalista de produgéo e
acumulagio.

Tal modelo influenciou uma nova morfologia de cidade, com a criacdo de
bairros operarios periféricos, apartados dos das classes médias e altas, em um
movimento de suburbanizagdo. No Brasil o fordismo periférico ficou concen-
trado em algumas cidades, mas seus efeitos se estenderam a todo territério na-
cional (MARICATO, 2003).

A base do fordismo era estabelecida na relagdo do capital financeiro com
o Estado através da politica assistencialista de bem-estar social (keynesiana)®
para atenuar desigualdades.

Como ja referido, o populismo de direita que se instalou no Brasil a partir
da manobra parlamentar de 2016, minou o estado de bem-estar social que se
construia a duras penas, e deu tragdo ao neoliberalismo, inclusive na linha ul-
trapassada dos “Chicago Boys”.

A proposito, conforme Finchelstein (2019), “H4 muito visto como con-
tradigdes, o neoliberalismo e o populismo tém uma importante sinergia, com-
binando ideias populistas do povo, dos inimigos oligarquicos e da nagdo com
programas de austeridade neoliberais e politicas economicas pro-mercado”.

8 Em referéncia ao economista inglés John Maynard Keynes, cujas ideias, nos idos de 1930, viriam

a transformar a economia do pos-guerra (RAWORTH, 2020).
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O Brasil, com a retomada democratica apds a ditadura civico-militar ins-
taurada com o golpe de 1964, tentou recuperar o espirito reformista que se en-
contrava presente no governo democratico de Jodo Goulart com a politica das
“Reformas de Base”.

Nesse sentido, o documento “Esperanga e mudanga”, langado no inicio
dos anos 1980, buscou construir a agenda de transformagdes essenciais para
a consolidacdo democratica e a modernizagio nacional (POCHMANN, 2021).

No entanto, sem alterar as estruturas politica, fundiaria, bancaria e estatal,
os governos de conciliagdo se sucederam sob os escombros da heranga maldita
dos 21 anos de autoritarismo, incluindo superinflagio e a divida externa
(POCHMANN, 2021).

Entdo, veio o ingresso passivo e subordinado dos governos neoliberais da
“Era dos Fernandos” (Collor ¢ FHC) na globalizac¢do, o que aniquilou gradual-
mente a industrializa¢do nacional e consolidou o rentismo financeiro de ricos e
poderosos parasitarios do usufruto do fundo publico desde 1990 (POCHMANN,
2021).

A consequéncia desses atropelos histdricos materializa-se na estagnagéo
econdmica, representada pela reprimarizagdo das exportagdes e pelo incha-
mento do setor de servigos com ocupacdo de baixa produtividade pela multidao
de precarizados, mediados por uma classe média de proprietarios de pequenos
negoécios e de autoempreendedores (POCHMANN, 2021).

Pochmann (2021), nesse cenario, vé regressdo neocolonial, pelo que a go-
vernanga do territério e das distintas dimensdes da vida funcionam em torno
dos negdcios, comandados por elites comerciais que s6 pensam em curto prazo,
na medida em que ndo ha projeto nacional de desenvolvimento economico e
social.

O economista (POCHMANN, 2021) ainda vaticina o esgotamento da
inconclusa sociedade urbana e industrial que prevaleceu entre as décadas de
1930 e 1980 no Brasil, ocupando seu lugar, de forma antecipada, a sociedade
de servigos em plena periferia do capitalismo mundial, o que demanda engaja-
mento para as necessarias mudangas de rumo.

Ribeiro (2020) define o periodo instaurado a partir da queda da Presi-
dente Dilma como de inflexdo ultraliberal, pois a ruptura se deu de forma ime-
diata e acelerada, sem qualquer articulagdo prévia de desregulacdo e desmante-
lamento de marcos institucionais, como ¢ caracteristico dos processos neoliberais,
com a busca de consenso social e politico para as propostas de desmonte do
estado de bem-estar social.

No plano das cidades, até entdo, conviviam modelos de bem-estar social
e de planejamento reformista-redistributivo, com os de cidade competitiva-
-empreendedora e de planejamento estratégico, o que se rompeu com tal infle-
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x30 ultraliberal. Entdo, o sistema de solidariedade territorial foi destruido, com a
prevaléncia deste segundo modelo e a deslegitimacdo do primeiro (RIBEIRO,
2020).

Como visto, o Brasil entrou no ciclo industrial tardiamente, cujo modelo
tradicional encontra-se em crise incontornavel, o que, entre outras consequén-
cias, traz reflexos diretos na politica urbana.

E agora se vé no processo de financeirizagio, que envolveu a criagéo de
inimeros mecanismos para subordinar o capital produtivo as logicas do capital
rentista, em diferentes formas de rent-seeking.

Ribeiro (2020) também reflete sobre o compromisso fordista-keynesiano
derivado da mercantiliza¢do da terra e do trabalho.

0 movimento de protecdo social de certos aspectos da sociedade contra os efeitos desarticuladores do
processo desmedido de mercantilizacdo tem como base as lutas de resisténcia dos trabalhadores contra a
pobreza, a vulnerabilidade, enfim as precarias condicdes de reprodugdo social. Mas, também tem como base
0s interesses capitalistas mais gerais em estabilizar as relagdes sociais que fundamentam o modo de producdo
e circulagdo do capital, em especial em razao do avanco industrial implicar no crescimento da parcela fixa e
imobilizada do capital. Era necessario estabilizar os processos de producgo e circulacdo, também ameacados
pelos efeitos da desarticulagdo social provocada pela mercantilizacao ampla da sociedade, em especial do
trabalho, da terra e do prdprio dinheiro. Foram estas forcas que deram origem ao que convencionou deno-
minar compromisso fordista-keynesiano que se consolida apés a Segunda Guerra Mundial, mas tendo surgido
como experimento nos primeiros anos do século XIX.

Nesse cenario de capitalismo financeirizado, desregulamentado, aquele
compromisso fordista-keynesiano perdeu sentido estabilizador, na medida em
que o fluxo de capitais se movimenta sem barreiras espago-temporal, atingindo
a flexibilidade tdo almejada.

Por sua vez, a onda neoliberal submeteu o Brasil a ajuste fiscal monitorado
por agéncias multilaterais, incluindo controle da gestdo fiscal dos municipios.
Como se sabe, o pacto federativo no Brasil é uma fic¢éo, pela qual a Unifo
concentra grande parte da arrecadagdo de recursos, sem prestar 0s servigos
publicos correspondentes.

Com efeito, a Constitui¢do Cidada conferiu autonomia aos demais entes
federados, especialmente aos municipios, que eram literalmente tutelados pelo
regime militar. Tal autonomia implicou na assun¢@o de demandas que foram
descentralizadas pela Unifo, o que seria salutar se houvesse a pertinente redis-
tribui¢do do bolo da arrecadag@o.

Essa logica fortaleceu a tese do mercado na busca de solugdes para finan-
ciar a infraestrutura e os servigos urbanos. Entre as “alternativas”, as parcerias
publico-privadas, as concessdes e as operagdes urbanas consorciadas, tudo fo-
mentado e acompanhado por agéncias independentes.
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Ou seja, as cidades passaram a se incorporar com forga na logica de valo-
rizagdo do capital, a partir da governanga empreendedora e do marketing com-
petitivo por investimentos, destruindo a solidariedade territorial.

Esse processo do urbanismo no circuito de acumulagéo, aproveitando-se
da superagdo do modelo fordista-keynesiano e da financeirizacio (flexibilidade
para o fluxo de capitais) vem materializado nos projetos de reurbanizac¢do por-
tuaria mundo afora.

Eis que tal dindmica abriu um ciclo especulativo urbano-imobiliario au-
tonomo, a partir do entrelagamento do capital financeiro com negocios destinados
a valorizacdo imobiliaria, gerando renda com a produgdo do ambiente cons-
truido. Alias, este novo patamar vai ao encontro de direcionar as cidades como
locus dos capitais globais (RIBEIRO, 2020).

Conforme Harvey (2005), esta sanha competitiva entre cidades pode vul-
nerabiliza-las ainda mais, tornando transitdrias eventuais vantagens, ante a va-
riedade de opgdes. E aqui mais uma vez se invoca a necessidade de equilibrar
os valores envolvidos, para o que imprescindivel a gestdo democratica das ci-
dades, com base em dados transparentes para o devido controle social.

Ou melhor, essa financeirizagdo talvez seja o maior desafio para o inci-
piente direito a cidade, a qual, sem resisténcia e criatividade, tem o potencial
de influenciar o préprio estilo de vida das presentes e futuras geragdes.

Procurando tatear esse novo mundo, Unger (2023) se apega ao campo das
ideias inovadoras para superar tanto a ortodoxia marxista como a da economia
de mercado, refletindo que “Na Historia, a obediéncia raramente compensa, o
que compensa ¢ a rebeldia”. O autor provoca que a tentativa de a social-demo-
cracia, campo em que se situa o esquerdismo convencional, humanizar o capita-
lismo, fracassou, e que longe da terceira via buscada, representa “a primeira
via com agucar: o adogante da politica social compensatdria e da seguridade
social, substituindo a amplia¢do fundamental de oportunidades™.

O foco do presente trabalho ¢ o direito a cidade, no entanto, ndo ¢ re-
dundante reforgar que seu amplo escopo esta ligado com o modelo econémico,
logo, foi imprescindivel fazer um recorte neste sentido.

Feito isto, independentemente das alternativas, certo ¢ que o modelo neo-
liberal e sua derivagdo para a financeiriza¢do predatéria é incompativel com o
direito a cidade.

Com efeito, a Constituicdo de 1988 projetou uma democracia econdmica
e social, com a construgdo de uma sociedade livre e solidaria, por meio de um
processo de desenvolvimento sustentavel que erradique a pobreza e a margi-
nalizag@o, reduza as desigualdades sociais e regionais e promova o bem de to-
dos, sem preconceitos e discriminagéo (art. 3%, [ a IV). A Justica social ¢ defi-
nida como meta tanto no Titulo da ordem econémica (art. 170, capur) como no
da ordem social (art. 193).
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Melhor dizendo, o constituinte reconheceu a necessidade de partilha equi-
tativa da riqueza socialmente produzida e no desenvolvimento de relagdes sociais
baseadas na cooperagdo e no consenso emancipador.

Entretanto, verifica-se o aumento da pobreza e da informalidade, materiali-
zadas pela desenfreada autoconstrugdo nas periferias e/ou em areas de risco,
areas que sobram/sobraram historicamente, seja pelo papel periférico no capi-
talismo (situagéo agravada pela financeirizagdo predatoria) seja pelo passado co-
lonial escravista ainda nfo debatido e resolvido, conforme bem pontua Souza
(2017).

E nas dreas desprezadas pelo mercado imobilidrio, nas dreas ambientalmente frégeis, cuja ocupagdo é
vetada pela legislacao e nas dreas publicas, que a populacdo pobre vai se instalar: encostas dos morros,
beira dos cdrregos, dreas de mangue, dreas de protecdo aos mananciais... Na cidade, a invasdo de terras
6 uma regra, e ndo uma excecao. Mas ela ndo € ditada pelo desapeqgo a lei ou por liderancas que querem
afrontd-la. Ela é ditada pela falta de alternativas. E o que vamos ver por meio de dados empiricos.
(MARICATO, 2003, p. 78-96).

Segundo Maricato ja registrava com base no Censo do IBGE de 2000
(2003), as favelas no Brasil cresciam em ritmo exponencial, o que se traduz
em dificuldade de acesso aos servigos de infraestrutura urbana (transporte pre-
cario, saneamento deficiente, drenagem inexistente, dificil acesso aos servigos
de satide, educacio, cultura e creches, maior exposi¢io a ocorréncia de enchen-
tes e desabamentos), menores oportunidades de emprego, maior exposicio a
violéncia (marginal ou policial), dificil acesso a justica oficial, dificil acesso ao
lazer e discriminag@o racial. Conforme a autora “A excluso ¢ um todo: social,
econdmica, ambiental, juridica e cultural”.

Conforme uma prévia dos dados do Censo Demografico 2022, divulgada
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Brasil tem 11.403
favelas, onde vivem cerca de 16 milhdes de pessoas, em um total de 6,6 milhdes
de domicilios, o que significa uma expansio de cerca de 40% no niimero de
brasileiros morando em favelas nos tltimos 12 anos (IBGE, 2023).

Isto sem falar na populagdo em situacdo de rua, que cresce em escala
geométrica, envolvendo familias com criangas e idosos, sobretudo apds a Pan-
demia da Covid-19, “sobrevivendo” em inseguranga alimentar.

Essa ocupaco periférica, de novas areas verdes, além do custo humano,
que retira as pessoas de locais proximos ao trabalho e da infraestrutura conso-
lidada, também impacta na sustentabilidade ambiental, considerando o desloca-
mento, entre outros fatores decorrentes de uma ocupagio nédo planejada, como
a geragdo de residuos.
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A respeito do transporte publico, os mesmos prefeitos empreendedores
fazem pressdo por um sistema nacional de subsidio, o que ¢ razoavel, todavia
ndo levam em conta este importante fator quando da aprovacéo de projetos de
interesse restrito do mercado.

Nesta realidade, as experiéncias mais radicais e efetivas na luta pelo
direito a cidade estdo nas disputas pelo solo urbano nas inimeras ocupagdes
de sem-teto nas cidades, forma possivel de exercicio do direito a moradia e
o principal meio de reivindicar o direito a cidade por parte dos excluidos do
processo “formal” da politica urbana corporativa (VIVEIROS, 2020).

A resisténcia maior se da em relagdo aos projetos de regeneragdo urba-
na ou de expansdo imobiliaria em areas valorizadas ou em processo de valori-
zagdo, ou quando de projetos envolvendo megaeventos, gerando forte repressdo
do aparato governamental-empresarial interessado.

Vale lembrar que a financeirizagdo da terra, em tal processo especulativo
e de gentrificag@o, pressionou o custo da cidade, reduzindo a possibilidade de
exercicio do direito a cidade para grande parte da populacdo, fenomeno este
mundial (HARVEY, 2009). De fato, o dominio das forcas do mercado tem ge-
rado forte aumento dos precos de terrenos e novas formas de segregacéo so-
cioespacial.

Alias, o jogo ¢ tdo perverso, que o mercado ganha mesmo com programas
habitacionais nas periferias, na medida em que o poder publico desapropria
terrenos pagando indenizagdes que correspondem a “valores de mercado” in-
flacionados por fatores que o proprio poder publico gerou (FERNANDES;
ALFONSIN, p. 22, 2010).

Ou seja, os mesmos prefeitos empreendedores que ndo gravam zonas es-
peciais de interesse social, como se vera, ainda transferem recursos ao mercado
em tais operagdes. E mais, ainda fazem propaganda de tais programas habita-
cionais.

De fato, um ponto emblematico da incompatibilidade do modelo ultralibe-
ral foi o retrocesso em relagdo ao Marco Legal da Terra, para usar a expressao
de Alfonsin et al (2019), no sentido de um feixe das leis que regulam o uso da
terra e os processos de regularizagéo fundiaria.

Pois bem, logo ap6s o impeachment da Presidente Dilma Rousseff, veio
o retrocesso consolidado pela Lei n? 13.465/17, descaracterizando o modelo de
regularizagdo fundiaria plena até entdo em vigor, que promovia o direito a cidade.

Até entfo, a regularizagdo fundiaria ultrapassava os limites da escrituragio,
alcangando uma abordagem integrada com foco na seguranca da posse e na
integragdo socioespacial dos moradores informais, tendo sempre por meta a me-
lhoria das condi¢des de habitabilidade dos assentamentos.
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Conforme Alfonsin (1997), regulariza¢do fundiaria, em conceito adotado
em larga medida pela Lei n® 11.977/09, revogada justamente pela referida Lei
veiculadora do retrocesso, representa:

[...] um processo conduzido em parceria pelo Poder piblico e populacdo beneficidria, envolvendo, as di-
mensoes juridica, urbanistica e social de uma intervencdo que, prioritariamente, objetiva legalizar a per-
manéncia de moradores de dreas urbanas ocupadas irreqularmente para fins de moradia e, acessoria-
mente, promove melhorias no ambiente urbano e na qualidade de vida do assentamento, bem como
incentiva o pleno exercicio da cidadania pela comunidade sujeito do projeto. (ALFONSIN, 1997, p. 24).

Ou seja, 0 que se busca é o fortalecimento da cidadania dos habitantes,
estimulando a sua fixagfo nos lugares a que pertencem, independentemente dos
interesses do mercado. Protecdo que era respaldada e viabilizada por um con-
junto de diretrizes e instrumentos juridico-urbanisticos, que alcangava especial-
mente a populag@o historicamente mais vulneravel a dinAmica segregadora da
especulagdo imobiliaria.

A nova Lei, ao contrario, compromete os fins especiais da terra, o seu va-
lor de uso, voltado a moradia, erigindo uma politica de regularizagio fundiaria
completamente apartada do programa constitucional inaugurado em 1988.

A Lei n° 13.465/2017 foi alvo da Agdo Direta de Inconstitucionalidade
n? 5771,° movida pela Procuradoria-Geral da Republica, que bem sintetizou os
reais objetivos buscados, a qual abriu a porteira para superar as irregularidades
urbanisticas produzidas pelas camadas de alta renda, em burla a Lei n® 6766/79,
como cercamento de praias e constru¢do de mansdes e loteamentos irregulares
em areas publicas.

Tal regularizagio fundiaria de interesse especifico dependia de um juizo
discricionario do Poder Publico acerca da conveniéncia e oportunidade, inclusive
considerando a situagfo socioecondmica dos ocupantes, dotados de capacidade
econdmica para adquirir solo urbano no mercado imobiliario formal, o que
deixou de constar na novel legislagéo.

Ainda, essa hipotese de aquisi¢éo originaria da propriedade, denominada
de “legitimagdo fundiaria”, traz requisitos mais rigidos justamente para a regu-
larizagdo social, vocag¢@o natural deste instituto, conforme bem analisado por
Alfonsin et al. (2019).

Outra manobra que vai ao encontro da mercantilizagdo, e bem demarca a
incompatibilidade do direito a cidade com o programa ultraliberal, situa-se em
relagdio as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que precisam estar re-
gulamentadas no Plano Diretor Municipal ou em lei municipal especifica, com
os critérios e prioridades de localizagéo e populagdo-alvo.

°  Além desta, que se encontra conclusa com o Relator desde 10de setembro de 2020, outras duas agdes

semelhantes foram propostas por outros legitimados.
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Ocorre que, pela nova Lei, a regulariza¢do fundiaria de interesse social
ndo mais obriga o gravame das respectivas areas em tais zonas. Consoante
Alfonsin et al. (2019):

Com a facultatividade da gravacdo de ZEIS no ordenamento do solo urbano, evidencia-se que o contexto
habitacional da populagdo pobre fica marcado pela vulnerabilidade, tornando-os alvos preferenciais de
processos de exploracdo do solo por parte das incorporadoras.

Isto €, ficou pelo caminho a poténcia do instrumento das Zonas Especiais
de Interesse Social. Alfonsin et al. (2023) traz como alternativa, apos ampla re-
flexdo acerca da insuficiéncia dos instrumentos trazidos pelo Estatuto das Ci-
dades, o termo territorial coletivo,'® como tentativa de escapar da rigida confor-
magdo (e da imensa ficgdo juridica) do direito de propriedade, como ja escruti-
nado no presente trabalho.

Para arrematar, importante, igualmente, algumas referéncias normativas
que se chocam com a financeirizagdo predatdria, a comegar pelo principio do ur-
banismo como fun¢do publica, que nfo se confunde a agdo estatal, na medida
em que se irradia para o dominio privado.

Nesse sentido, importante mencionar a separa¢do do direito de construir
do direito de propriedade, que repercute no instituto do solo criado e da trans-
feréncia do direito de construir, e que se conecta com a justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus da urbanizagéo, por meio de tributagido extrafiscal e da ges-
tdo social da valorizagdo imobiliaria, com a recuperagdo das mais-valias urba-
nisticas, a serem revertidas em prol das comunidades, especialmente, as mais
vulneraveis.

A partir de tais premissas, pode-se dizer que o Estatuto da Cidade densifica
o conteudo moral do direito a cidade justa, o qual ¢ incompativel com o mo-
delo econdmico instaurado pelo neoliberalismo.

Com efeito, estabelece um conjunto de bens, valores e interesses que tem
como fungdo garantir uma cidade sustentavel, que promova suas fungdes so-
ciais e o bem-estar de seus habitantes, incorporando valores como gestdo demo-
cratica da cidade, planejamento urbano adequado, ordenagéo e controle do uso
do solo, justa distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de ur-
banizagdo, protegdo, preservagdo e recuperagdo do meio ambiente e regulari-
zacdo fundiaria de areas ocupadas por populagio de baixa renda.

10 A denominagdo termo territorial coletivo (TTC) se refere a um modelo brasileiro de Community
Land Trust, instrumento que teve sua origem nos Estados Unidos, nos anos de 1960, para garantia
de propriedade a populagdo negra, e que se espalhou como via de garantir a populagdo de baixa
renda o acesso a moradia e a cidade, a partir da seguranga de suas posses. Representa um modelo
por meio do qual a terra é de propriedade coletiva de uma comunidade e as construgdes nela edifi-
cadas sdo de propriedade individual, mas geridas em conformidade com as regras estabelecidas co-
letivamente (ALFONSIN e al., 2023).
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Em suma, verdadeiramente, o neoliberalismo é incompativel com o direito a
cidade, especialmente se tomarmos como base o seu conteudo mais profundo,
de transformagao social. Como ja adiantado, nas balizas do capitalismo, é pos-
sivel construir um outro mundo, a partir da democratizagdo da economia, que
tem sido o motor para as desigualdades mundo afora, e para a consequente po-
litica urbana segregacionista. Mas esta anomalia tem de ser enfrentada desde
ja, com medidas proativas de enfrentamento a financeirizagio da terra.

5 O Ministério Publico como érgao legitimado a retomar
o compromisso constitucional do direito a cidade

Conforme erigido pelo Constituinte, o Ministério Pablico tem vocagéo
incompativel com o neoliberalismo e o populismo, na medida em que repre-
senta instituicdo de prote¢do da democracia e da promogéo dos direitos funda-
mentais. Sua missdo abarca o papel de agente da vontade politica transformadora,
finalidade do projeto democratico constitucional.

Conforme o art. 127 da Constituigdo Federal, a este Orgﬁo foram incumbi-
das a defesa do Estado de Direito, da democracia e dos direitos fundamentais
individuais e sociais.

Vale dizer, para além da histdérica vocacdo penal, o Ministério Piblico se
constituiu em um fiador do pacto constitucional, em uma agéncia, de forma até
protagonista, de promogéo de direitos fundamentais, como meio ambiente, con-
sumidor, satde, crianga e adolescente, ordem urbanistica e tantos outros, as-
sumindo uma missdo politica.

Refoge aos limites deste trabalho historiar a evolug@o dessa Instituigdo.
Mas um pouco precisa ser dito, até para se ter a compreensdo da necessaria al-
teragdo da chave ideoldgica que orientou este processo. Arantes (1999; 2002)
destaca de ha muito o voluntarismo politico que permeou a Instituicdo e seus
membros, que resultou no seu crescimento a partir de um movimento endoégeno.

Até o periodo pré-constitucional de 1988, o Ministério Publico ja havia
conquistado a feigdo de Orgdo de defesa da sociedade, a partir da incorporagdo
dos novos direitos coletivos, rompendo o paradigma liberal-individualista do
nosso ordenamento juridico, com as respectivas ferramentas para sua concreti-
zagdo, como a agdo civil publica e o inquérito civil.

Tal marcha, que comegou ainda sob a ditadura militar, foi trilhada pelos
membros da Institui¢do, movidos pela ideologia da hipossuficiéncia da maioria
do povo brasileiro para buscar a sua emancipagdo. Esta premissa também foi
reforgada pelo sentimento de descrédito no sistema e na classe politica.
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A oposicdo entre instituices politico-representativas degeneradas e sociedade civil fraca estd entre as
ideias principais que tém norteado a acao de setores do MP e seu processo de reconstrugdo institucional
tem sido marcado pela presenca de valores remanescentes dessa poderosa tradicdo de pensamento
politico. (ARANTES, 1999).

Esse movimento inicialmente casou com o objetivo dos militares de da-
rem verniz de legalidade ao seu regime. E ja no processo constituinte, mais
uma vez a agio endogena teve sucesso ao demonstrar a importancia do Minis-
tério Pablico para a redemocratizagido, o que veio ao encontro das aspiragdes
da época, o qual se consolidou como Orgdo de defesa da sociedade, conquis-
tando autonomia do Executivo e deixando de patrocinar sua defesa.

Nesse processo, o Constituinte consolidou o papel do Ministério Publi-
co, replicando no art. 127 tais avangos, ao que acrescentou a defesa da demo-
cracia, conferindo-lhe, ainda, a mencionada autonomia.

Ademais, ¢ preciso contextualizar, a partir dessas conquistas, incluindo as
respectivas garantias, que o Ministério Publico deu curso ao voluntarismo poli-
tico emancipador, ao qual foram acometidas novas fun¢des, como a defesa da
probidade administrativa, que reforgou aquela descrenga histérica no sistema e
na classe politica.

Entdo, o Ministério Publico foi protagonista da judicializa¢do da politi-
ca, levando para o Judiciario seu projeto emancipador, num movimento antipo-
litica. Evidente que se tem que ler esse processo no seu contexto histdrico, o
qual representou avangos em varias areas, como o combate a corrupgdo e a pro-
tecdo ao meio ambiente e ao consumidor, entre tantos.

Ocorre que os desafios de hoje sdo maiores, pelo que o Ministério Publi-
co tera de construir pontes diretamente com as populagdes vulneraveis e com
0s respectivos movimentos sociais, de modo a captar os reais interesses dessas
camadas.

Nesse sentido, preconiza Goulart (2016) ao defender uma pratica transfor-
madora, tendo por objeto um olhar atento a realidade social a ser transformada.
Sustenta o autor, ainda, que o alcance dos objetivos estratégicos do Ministério
Publico ndo pode ser aleatorio, mas orientado por projeto institucional, a ser
construido democraticamente, internamente, e com a participacdo de organiza-
¢des da sociedade civil.

Veja-se que esta postura altera aquela l6gica de hipossuficiéncia da po-
pulagdo, porquanto traz essa populacdo para a propria discussdo do projeto
institucional. E isto faz todo sentido, na medida em que o Ministério Pablico
exerce atividade politica, e que o povo, destinatario do seu trabalho, ndo quer
tutor, contudo, um Orgéo que canalize suas demandas, em grande parte com
matriz constitucional.
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Esse novo olhar também serve para balizar a independéncia funcional,
que nio poderia se voltar contra o projeto institucional, na medida em que se
trata de garantia da sociedade, para blindar o agente de pressdes indevidas. O
projeto, igualmente, abre a porta para o trabalho integrado, fugindo do modelo
estatico da Promotoria de Justica com fei¢do individual.

O projeto, nessas bases, em realidade, blinda a Institui¢do como um todo,
especialmente considerando a intervengdo do Executivo na nomeagdo de sua
chefia, cujo processo, conforme Arantes, “tem resultado em nomeagdes marca-
das pelo critério de alinhamento com o governo, numa clara tentativa de con-
trolar “por cima” essa poderosa organiza¢ao”.

Nessa nova légica, cabe a Administragdo Superior oferecer o suporte aos
orgdos de execugio para o cumprimento do projeto Institucional, sem qualquer
interferéncia na sua execucéo.

Ou seja, o Ministério Piblico com dimensio politica tem que se aparelhar
para os novos desafios e se reconectar com a sociedade, que ndo mais se con-
tenta com aquela atuaco judicial coletiva que tanta legitimidade lhe conferiu.

Ainda, a experiéncia mostrou que a judicializa¢do ndo representa efetivi-
dade, pelo que hoje se estrutura a doutrina do Ministério Publico resolutivo
(GOULART, 2016).

Tal doutrina foi encampada na Carta de Brasilia,'' propugnando a moder-
nizagdo do controle da atividade extrajudicial no Ministério Publico. Nas suas
consideragdes, foram destacados o principio da transformag@o social, a proati-
vidade e a resolutividade, a partir da priorizacdo da atuagéo extrajudicial. Fo-
ramestimuladas a participagdo em audiéncias publicas, a inser¢éo social e o envol-
vimento em projetos sociais. Como fator de legitimagdo, foram observados a
priorizagdo da atuagdo preventiva e o combate articulado e sistematizado das
causas geradoras de desigualdades sociais. Além disso, foi considerada a ne-
cessidade de adequagdo da independéncia funcional ao planejamento estraté-
gico da Institui¢do. [gualmente, destacada a importancia da formagéo humanista,
multidisciplinar e interdisciplinar dos membros e servidores da Instituicdo. Em
resumo, tal documento buscou estimular a eficacia social do Ministério Pablico
Brasileiro, estabelecendo uma série de diretrizes estruturantes, bem como para
seus membros.

Vale destacar algumas medidas estruturantes:

[..]

a) Desenvolvimento de uma nova teoria do Ministério Piblico, embasada nos direitos e nas garantias
constitucionais fundamentais, que possa produzir préticas institucionais que contribuam para a trans-
formacao da realidade social;

11 Acordo celebrado em sessdo piblica ocorrida no dia 22 de setembro de 2016, entre Corregedorias,
no ambito do 7¢ Congresso de Gestdo do CNMP.
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b) Concepgdo do Planejamento Estratégico como garantidor da Unidade do Ministério Piblico;

() Estabelecimento de Planos, Programas e Projetos que definam, com a participacdo da sociedade civil,
metas claras, precisas, pautadas com o compromisso de efetividade de atuagao institucional em dreas
prioritdrias de atuacdo, valorizando aquelas que busquem a concretizacdo dos objetivos fundamentais
da Republica e dos direitos fundamentais (art. 3° da CR/1988);

d) Implementacdo de indicadores aptos a mensurar o cumprimento das metas e a resolutividade das
demandas combinadas com atuacao pautada em diagnéstico prévio das caréncias e necessidades da
sociedade;

e) Criacdo de mecanismos que possibilitem a atuacdo prioritdria do agente politico do Ministério Publico,
em consonancia com as metas apontadas no Planejamento Estratégico, nos Planos de Atuacdo e nos
Projetos Executivos;

No mesmo sentido, a Recomendagdo n® 54/2017 do Conselho Nacional
do Ministério Publico, ao dispor sobre a Politica Nacional de Fomento a Atuagéo
Resolutiva, reforgando a Resolug¢do n® 118/2014, que ja previa a Politica Na-
cional de Incentivo a Autocomposi¢do no dmbito do Ministério Publico, desta-
cando a adogo de mecanismos de autocomposi¢éo pacifica dos conflitos.

Nessa linha, Mancuso (2020) faz exaustiva abordagem acerca da incapa-
cidade de a Justica Estatal se sustentar como monopodlio na resolugéo dos con-
flitos, pela via da adjudicagio. Para tanto comega por consignar que o art. 52
XXXV, da Constitui¢do Federal, ndo representa estimulo a demanda, porém,
uma clausula de reserva de oferta subsidiaria de prestagdo jurisdicional, sendo,
antes de tudo, uma limitag&o ao legislador.

Refoge aos objetivos do presente trabalho escrutinar as causas que leva-
ram o Judiciario brasileiro ao inchago de demandas, ndo obstante o cresci-
mento de sua estrutura, comprometendo a qualidade da prestacdo jurisdicional,
sobretudo em demandas complexas, como os megaconflitos. Todavia € impor-
tante partir desta premissa para se apostar nos meios alternativos'? de solugio
dos conflitos.

Nesse desiderato o Ministério Publico foi contemplado com um ferramental
destacado, a partir do inquérito civil, o qual é apto a carrear todos elementos
necessarios a compreensio integral do caso concreto, inclusive com poder re-
quisitorio.

Entdo, ndo se cogitando de arquivamento, outro leque se abre, para solu-
cdo extrajudicial, seja como prevenc¢do ou como superagdo da controvérsia, co-
mo a recomendago ou o compromisso de ajustamento de conduta.

12" Apesar de serem conhecidas como ADR — Alternative Dispute Resolution — as técnicas ligadas a
justiga Multiportas (multi-door justice) ndo sdo alternativas. O que rege a possibilidade de opg¢do
¢é o juizo de adequacdo: se o meio for adequado, aplica-se a politica nacional de conciliagdo e me-
diagéo (DIDDIER; ZANETL, 2017).
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No Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)"* o Ministério Publico néo
dispde do direito posto em causa, mas preserva o interesse metaindividual de
modo célere e eficaz, longe das incertezas de uma demanda judicial, tratando-
-se de via consensual, haurindo caracteristicas tanto da conciliagdo como da me-
diagdo (MANCUSO, 2020).

Isto quer dizer que cabivel a medida “alternativa” mesmo diante de di-
reitos indisponiveis, a depender da analise concreta a verificagcdo dos graus de
concregdo do direito material (DIDDIER; ZANETI, 2017).

A respeito da adequag@o, merece destaque, por guardar pertinéncia com
demandas estruturais, como a proposta deste trabalho, que:

Nos processos coletivos, especialmente nas decisdes ou processos estruturantes, casos em que existe a
necessidade de implementacdo de politicas publicas que exigem uma justica coexistencial, desdobrada no
tempo e sem ruptura social, o cumprimento da decisdo e a prépria decisao estao para além da fixacdo de
guem tem ou ndo tem razao; as técnicas de justica consensual e autocomposicdo podem revelar-se nestes
asos muito mais adequadas, pois seu objetivo nao € a aplicacdo pura e simples da solu¢ao normativa
previamente estabelecida. (DIDDIER; ZANETI, 2017).

Importante se sublinhar que tal rito ndo adversarial permite o amadureci-
mento da causa, com amplo debate entre os envolvidos, fomentando e estimu-
lando a participagdo dos vulneraveis, em uma construgdo coletiva visando a
pacificacdo social.

Na ordem urbanistica, que envolve demandas complexas, com varios po-
los em tensdo, em que verdadeiros consorcios empresario-governamentais domi-
nam a cena, na logica do mercado, olvidando do direito a cidade, que exige
uma visdo holistica, o Ministério Publico deve atuar para buscar o equilibrio,
em prol da equidade e da justiga social.

Com efeito, a livre iniciativa e a liberdade econdmica devem se harmoni-
zar com o direito a cidade, conflito de principios a ser dirimido pela lei de coli-
sdo, pela qual um terd precedéncia sobre outros em determinadas condigdes
(ALEXY, 2008).

No caso, a gestdo municipal tem de pensar a cidade no seu todo, no am-
bito do plano diretor, e ndo fatia-la segundo os interesses do mercado. O Mi-
nistério Pablico, em conexdo com as forgas vivas das cidades, pode e deve ser
um ator importante para exigir este compromisso, assim como o cumprimento
do instrumental colocado no Estatuto das Cidades.

Como visto, a gestdo democratica e o controle social sdo fundamentais,
cabendo ao Ministério Pablico exigir a sua garantia, cobrando transparéncia nos
respectivos processos administrativos.

13" Art. 52,§ 6, da Lei n® 7.347/85 ¢ art. 515, I1L, do CPC.
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Igualmente, ndo ha como se concordar com a rentncia de receitas decor-
rentes das mais-valias, sobretudo em cidades maiores, em que sobram demandas
sociais. O que se tem visto sdo flexibiliza¢des urbanisticas em prol do mercado
sem a exigéncia das contrapartidas, que nio se confundem com medidas com-
pensatorias, decorrentes das externalidades negativas.

Isto sem falar nos vazios urbanos, que s6 aumentam, sem que haja poli-
tica de tributagdo progressiva. Segundo dados do IBGE de 2022, dos 5.570
municipios brasileiros, 78% tém mais de 10% dos seus domicilios vagos, o que,
somado, representa quase o dobro da falta de moradias no pais (CARNEIRO,
2023).

Nio obstante o Marco da Terra antes examinado, em ambito local o Mi-
nistério Publico pode estimular a fixagcdo das populagdes nas areas em que se
encontram, blindando-as da especulagdo imobiliaria, a partir de medidas alter-
nativas, como o Termo Territorial Coletivo, bem como a partir de programas de
melhoria da infraestrutura.

Evidente que tais caminhos ndo sdo faceis, mas se pode, a partir de uma
Instituicdo como o Ministério Pablico, dotada de poderosos instrumentos, em
sintonia com os movimentos sociais, dar visibilidade para um mercado que nio
tem encontrado obstaculos, na medida em que desfruta da camaradagem das
administragdes locais, inviabilizando a efetivagio do direito a cidade.

Como visto, os principios envolvidos devem se harmonizar, sem o sacri-
ficio do nucleo essencial de cada um. A livre iniciativa deve ter seu curso, en-
tretanto, terd de ceder em prol do direito a cidade. Colocadas as questdes dessa
forma, a administrag@o local pode resistir a via consensual, mas ai tudo ja es-
tara amadurecido para a judicializagdo, podendo-se até, eventualmente, em se
cogitar de responsabilizag¢do do gestor.

Com efeito, ndo € crivel que um gestor, confrontado com tais premissas,
abra méo de receita e deixe de aplicar os instrumentos do Estatuto das Cidades
simplesmente para atender ao mercado, em detrimento do direito a cidade, e se
considere respaldado.

A proposito, as estruturas de politicas publicas nao estdo no ambito do
poder discricionario do poder publico, podendo e devendo ser cobradas pelo
MP, que também tem a miss&o de controle do patrimdnio publico e social e dos
servigos de relevancia publica. Evidente que ndo se esta a pregar o viés puni-
tivista classico, mas a efetiva contribui¢do do MP para a estruturagdo da ma-
quina publica com olhar social.

Melhor dizendo, ndo esta ao talante do administrador “entregar tudo ao
mercado”, sem as contrapartidas, sem transparéncia e estudos técnicos, que per-
mitam o controle social, seja a area de relevancia social que for.
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Acerca da cultura da discricionariedade, Ferrajoli (2020) propde a separa-
¢do entre as fungdes de governo e as fungdes de garantia, sendo aquelas, legis-
lativas ou executivas, legitimadas por elei¢cdes. E estas, ndo apenas as jurisdi-
cionais, mas também as administrativas primarias, como educagéo, saiide e pro-
tecdo social, sdo legitimadas por sua sujeicdo a lei e, em particular, aos direitos
fundamentais.

No entanto, as fun¢des de garantia primaria, que ndo existiam na época
de Montesquieu, se construiram, no estado de bem-estar social, no ambito do
guarda-chuva da Administragdo Publica, dependente do poder executivo, mas
cuja fonte de legitimagdo ndo ¢ do tipo representativo ou majoritario, mas
nos direitos fundamentais de todos, como limites aos poderes das maiorias
(FERRAJOLLI, 2020).

Nessa concepcao, as fungdes de garantia, em sua génese, sdo independentes
dos poderes do governo, e deveriam ter autonomia financeira, para assegurar a
garantia de direitos com absoluta prioridade, rigidamente incondicionada em
comparagdo com qualquer outra.

Em suma, estd em construg¢do o Ministério Plblico que a sociedade con-
temporanea brasileira impde.

6  Consideragoes finais

A presente investigagdo procurou examinar o direito a cidade a partir do
marco inaugurado com a Constitui¢do Federal de 1988.

Entdo, passou-se ao escrutinio do fendmeno da (des)democratizagdo urbana
e sua relagdo com o direito a cidade, bem como do fendomeno da inflexdo ultra-
liberal na politica urbana.

Na sequéncia, buscou-se situar o papel esperado do Ministério Piblico em
tal contexto.

Nessas balizas, demonstrou-se que o direito a cidade ¢ incompativel com
o neoliberalismo, assim como o préprio Ministério Publico nao se coaduna com
este modelo, ator com importante papel a cumprir na mediagéo das tensdes en-
volvidas.

Em suma, procurou-se dar visibilidade ao direito a cidade, generoso direito
fundamental a ser preenchido por uma comunidade viva, a partir de seu poten-
cial transformador e mobilizador, podendo e devendo o Ministério Publico ser
um parceiro desse processo, legitimado que foi pelo constituinte.
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