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Resumo: Conforme o artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988, todos os habitantes do
espaco urbano sdo titulares do direito humano a cidade. Entretanto, o artigo 1°, parégrafo
unico, do Estatuto da Cidade dispde como beneficiarios coletivos do uso da propriedade
urbana especificamente os seus cidaddos, vinculando tal direito a cidadania, exercida em
ambito municipal. Assim, analisa-se a relagdo existente entre a concepg¢do de cidadania no
reconhecimento e na efetivacdo do direito a cidade de refugiados e solicitantes de refugio,
com base no principio da democracia participativa, em se tratando de pesquisa tedrica,
juridico-dogmatica e juridico-sociologico. Conclui-se pela necessidade de uma releitura da

concepcao tradicional de cidadania.
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1 INTRODUCAO

A politica brasileira para refugiados e solicitantes de refagio apresenta um duplo
carater, combinando elementos de politica externa com politica doméstica (MOREIRA, 2010,
p. 112). Em termos de politica externa, o Brasil € internacionalmente reconhecido por sua
receptividade: conforme dados apresentados pelo Comité Nacional para Refugiados
(CONARE), em 2015 foram registradas 28.670 solicitacGes de refugio, sendo que, até abril
deste ano de 2016, o pais contaria com 8.863 refugiados formalmente reconhecidos
(CONARE, 20186, p. 03) e, consequentemente, 19.807 solicitantes de reflgio.

Entretanto, apesar da facilitacdo no acesso ao territério nacional, a verdadeira barreira
ao pleno acesso de pessoas em busca de refugio ao Estado brasileiro — em sua integralidade de

servigos e oportunidades oferecidos — estaria na fase seguinte, isto €, em seu acolhimento. A
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estrutura estatal brasileira mostra-se deficitaria quanto a garantia efetiva dos direitos
socioecondémicos e culturais (direitos humanos, de uma forma geral) de tal grupo
(MOREIRA, 2010, p. 123). Nesse sentido, considerando que, quando recebida, a pessoa em
busca de refugio sera acolhida, de fato, em uma cidade, garantir a efetivacao de seus direitos
humanos significa assegurar-lhes o pleno gozo e exercicio do direito a cidade.

Ressalta-se que a Constituicdo Federal de 1988 marca a instituicdo de uma nova
ordem urbanistica no Brasil (DIAS, 2010, p. 78), segundo a qual a politica de
desenvolvimento urbano passa a objetivar a ordenagdo do pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes, nos termos do caput do artigo
182 da referida Carta.

Essa garantia do bem-estar geral em observancia as funcdes sociais da cidade, isto &,
levando-se em conta o respeito as liberdades individuais, os direitos socioeconémicos e
culturais e os direitos difusos e homogéneos, consiste no reconhecimento do direito a cidade a
todas as pessoas que nela habitam e convivem. Nesse sentido, conforme se compreende do
referido dispositivo constitucional, todos os individuos habitantes do espa¢o urbano seriam
titulares do direito a cidade, direito cujo conteddo encontra-se inserido na ordem dos direitos
humanos (HARVEY, 2012, p. 73-74).

Entretanto, a Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), ao regulamentar os artigos 182
e 183 da Constituicdo Federal de 1988, dispde como beneficiarios coletivos do uso da
propriedade urbana ndo os seus habitantes, mas especificamente os seus cidaddos, nos termos
do paragrafo Unico do seu artigo 1° o que vincularia a titularidade do direito a cidade a
condicéo de cidadao do Estado.

Assim, o reconhecimento da titularidade do direito a cidade de refugiados e
solicitantes de reflgio, bem como a sua propria efetivacdo, dependeriam da concepcdo
adotada pelo Estado brasileiro acerca do instituto juridico da cidadania, a ser exercida, no
caso, em ambito municipal. Nesse sentido, o presente trabalho tem por objetivo analisar a
influéncia exercida pelo instituto juridico da cidadania no reconhecimento da titularidade e na
efetivacdo do direito a cidade de tais individuos, no ambito do ordenamento brasileiro®.

Para tanto, o trabalho consiste, primeiramente, em uma investigacdo juridico-
dogmatica (GUSTIN, 2010, p. 21), tendo como objeto a avaliacdo das estruturas e das

relagfes normativas do ordenamento juridico brasileiro e dos instrumentos internacionais aos

? Ressalta-se que o estudo enfoca o caso de refugiados e solicitantes de refigio, e ndo de imigrantes de uma
forma geral, tdo somente para abordar a protecdo legal especifica conferida a esse grupo de imigrantes, tendo em
vista a situacdo diferenciada de vulnerabilidade em que se encontram, sem prejuizo do reconhecimento do direito
a cidade para as demais categorias de imigrantes.



quais o pais estd submetido, no que toca a garantia do direito a cidade frente ao instituto da
cidadania. Para tanto, faz-se uso da técnica de pesquisa tedrica, na forma bibliogréfica.

N&o obstante, o artigo também consiste em uma investigacdo de carater juridico-
sociologico (GUSTIN, 2010, p. 22), pois analisa o reconhecimento e a efetivacdo do direito a
cidade conforme a sua relagdo com o instituto juridico da cidadania no Brasil, compreendendo
o fenémeno juridico no ambiente sociocultural e econémico brasileiro.

Por fim, realizou-se andlise critico-dogmatica da relacdo entre as concepgdes
doutrinarias analisadas acerca do instituto juridico da cidadania e a sua relacdo com o

reconhecimento e na efetivacao do direito a cidade para refugiados e solicitantes de refugio.

2 A POLITICA BRASILEIRA PARA REFUGIADOS E SOLICITANTES DE
REFUGIO

Considerando o ja mencionado carater duplice da politica brasileira, o pais conta com
um sistema procedimental de recepcdo de pessoas em busca de reflgio para reconhecimento
da condicdo juridica de refugiado, durante o qual é garantida a protecdo (temporaria) do
solicitante de reflgio até a decisao final do processo.

Basicamente, nos termos da Resolugcdo Normativa n° 18/2014, do CONARE, cabe a
Policia Federal o recebimento do formulario de pedido de refugio, seguido da imediata
emissdo de um protocolo de solicitacdo com prazo de vigéncia de um ano, prorrogavel por
igual periodo, de forma sucessiva, até a decisdo final do processo. Essa decisdo entdo é
proferida pelo plenario do CONARE, apds processamento e instrucdo pela Coordenacéo-
Geral de Assuntos para Refugiados (CGARE) (CGARE; CONARE, 2014, p. 02).

Esse protocolo é considerado prova suficiente da condicdo de solicitante de refugio e
instrumento de identificacdo do seu titular, conferindo-lhe os direitos assegurados pela Lei n.
9.474/97 (lei nacional de reflgio), pela Constituicdo Federal de 1988 e pelas convencbes
internacionais pertinentes ao tema, principalmente a Convencéo de Genebra de 1951.

Assim, sdo assegurados ao solicitante de refugio os mesmos direitos inerentes aos
estrangeiros em situacdo regular no territério nacional, até o trénsito em julgado do
procedimento administrativo (CGARE; CONARE, 2014, p. 02): alem de formalidades de
registro documental, também séo asseguradas medidas que garantam efetivamente os direitos
socioeconémicos e culturais da pessoa em busca de refagio, como, por exemplo, 0 acesso a

moradia, a vagas de emprego e a utilizacdo de servicos publicos de uma forma geral



(MOREIRA, 2010, p. 123). Nao obstante, os mesmos direitos sdo assegurados ao refugiado
juridicamente reconhecido, nos termos do artigo 5° da Lei n. 9.474/97.

Nesse sentido, enquanto a politica brasileira externa para pessoas em busca de refgio
visa a recepcdo de tais individuos, a politica de &mbito domestico caberia o acolhimento de
tais individuos, garantindo-lhes os direitos (humanos) que atendam as necessidades essenciais
para a manutencdo de uma vida digna no pais (CARLET; MILESI, 2012, p. 88; MOREIRA,
2010, p. 123).

Entretanto, considerando que o Municipio é o ente federativo minimo, entdo
responsavel por atender diretamente as necessidades basicas e imediatas da populagdo por
meio da gestdo urbana®, e que, quando recebida, a pessoa em busca de refdgio sera acolhida,
de fato, em uma cidade, garantir a efetivacdo dos direitos humanos que lhe proporcionem uma

vida digna significa assegurar-lhes o pleno gozo e exercicio do direito a cidade.

3O DIREITO A CIDADE

Ao regulamentar a politica urbana prevista nos artigos 182 e 183 da Constituicdo
Federal de 1988, o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) estabelece as diretrizes gerais
para que o pleno desenvolvimento das func6es sociais da cidade e da propriedade urbana seja
alcancado, conforme disposicéo do seu artigo 2°, assegurando, inclusive, o direito a cidade.

Ressalta-se que a definicdo de um “direito a cidade” surge como reagao as
desigualdades sociais historicamente produzidas no &mbito urbano, manifestadas na exclusdo
da maior parte dos habitantes de uma cidade, a qual é determinada pela Idgica da segregacéao
espacial e da mercantilizacdo e especulacdo do solo e do ambiente urbano, em todos os seus
aspectos (MULLER; PLATAFORMA DHESCA BRASIL; SANTOS JUNIOR, 2010, p. 12).

Contudo, considerando o contexto brasileiro, Silva (2006, p. 25-26) entende que o
espaco urbano apenas adquiriria a categoria de cidade ao se transformar em Municipio®, e,

nesse sentido, a cidade brasileira poderia ser definida como um “nticleo urbano qualificado

® Conforme interpretagéo sistematica dos artigos 18, 29 e 30 da Constituicdo Federal de 1988.

* Ressalta-se que as expressdes “cidade” e “Municipio” apresentam sentidos distintos: enquanto o segundo se
trata de ente federativo da Republica brasileira, juntamente com os Estados federados e a Unido (nos termos dos
artigos 1° e 18 da Constituicdo Federal de 1988, sistematicamente) com autonomia e competéncias
constitucionais proprias, a primeira consiste no nicleo urbano no qual a sede do governo municipal € situada e
onde o desenvolvimento decorre de sistemas de natureza social, econdmica, politica e administrativa, dentre
outras, tratando-se de local diverso da area rural integrante da mesma unidade territorial de um Municipio.
Entretanto, tendo em vista o contexto histdrico da colonizagéo brasileira, o sentido de “cidade” no atual regime
acaba por resultar da transformacdo de determinado conglomerado populacional em Municipio, cujo territério
engloba as areas urbana e rural (CARVALHO FILHO, 2009, p. 02).



por um conjunto de sistemas politico-administrativo, econdmico ndo-agricola, familiar e
simbolico”, sede do governo municipal, independentemente do seu contingente populacional.

N&o obstante, sob uma perspectiva urbanistica, uma comunidade passa a ser
qualificada como cidade quando apresenta unidades edilicias e equipamentos publicos, isto €,
quando retne um conjunto de edificagcdes, nas quais seus membros habitam ou desenvolvem
atividades comerciais, industriais ou intelectuais, servido de bens publicos e sociais, 0s quais
também sdo destinados a satisfacdo das necessidades (para uma vida digna) dos habitantes
(SILVA, 2006, p. 26).

Faz-se necessario apontar, todavia, que, em vista da intensificacdo da conexao entre as
areas urbanas e rurais decorrente do processo de urbanizacdo (LEFEBVRE, 2001, p. 19), e em
razdo de o sentido de “cidade” no atual regime brasileiro resultar da qualificacdo de
determinado conglomerado populacional em Municipio (CARVALHO FILHO, 2009, p. 02),
as areas rurais também passam a integrar a nogdo de cidade.

No mesmo sentido disciplinou a Carta Mundial pelo Direito a Cidade, conforme seu
artigo 1 (5), entendendo por “cidade” toda espécie de vila, aldeia, povoado, municipio, etc.
gue seja institucionalmente organizado na forma de uma unidade local de governo, e que
inclua as proporcdes urbana e rural de seu territorio (FORUM MUNDIAL URBANO, 2004;
FORUM SOCIAL DAS AMERICAS, 2004; V FORUM SOCIAL MUNDIAL, 2005).

Assim, percebe-se que a nocdo de cidade encerra um sentido juridico, politico e
sociologico (CARVALHO FILHO, 2009, p. 03), revelando-se como um conjunto de
atividades da vida cotidiana, desde a simples existéncia até as formas como os habitantes se
relacionam uns com os outros, sendo nesse ambiente urbano® que as pessoas se desenvolvem
e manttm as condices materiais (INSTITUTO PAULO FREIRE; PREFEITURA
MUNICIPAL DE SAO PAULO, 2015, p. 09) e psicossociais (HARVEY, 2012, p. 73-74) de
sua existéncia, a fim de suprir suas necessidades vitais.

Isso porque a organizagdo da sociedade em comunidades ou ndcleos populacionais —
ou seja, de forma coletiva — visa atender as necessidades materiais de seus integrantes, bem
como as suas necessidades psicossociais, como a comunicacao intelectual, afetiva e espiritual,
a fim de que possam ser garantidas a continuidade da vida (digna) e a satisfacdo dos interesses
e desejos de todos (DALLARI, 2004, p. 26).

A cidade representa, portanto, um conjunto de relacBes sociais e materiais de

existéncia, no qual acbes e relacBes conjugadas no arranjo territorial e administrativo, no

® Entendendo-se por “urbano” 0s meios natural, econdémico, social e cultural que compreendem o territério da
cidade (DIAS, 2010, p. 02).



comércio, na divisdo social do trabalho e, inclusive, no préprio processo de urbanizaco,
estruturam a vida urbana (INSTITUTO PAULO FREIRE; PREFEITURA MUNICIPAL DE
SAO PAULO, 2015, p. 09).

E com base nessa nogdo de cidade que Henri Lefebvre (2001, p. 105 e 117-118)
compreende tratar-se o “direito a cidade” de um “direito a vida urbana”, e ndo apenas a um
direito de estada ou de visita, sendo que essa “vida urbana” reuniria necessidades sociais de
carater antropologico (como ver, tocar, sentir, ou gastar energia, basicamente) e especifico
(lazer, trabalho, esporte, cultura, conhecimento, informacao, etc.) — e assim o autor afirma
haver, inclusive, uma necessidade humana da vida urbana e da propria cidade.

Nesse sentido, o direito & cidade corresponde ao direito de participar integralmente
(entenda-se ativa e passivamente) do ambiente urbano (LEFEBVRE, 2001, p. 23), isto €,
podendo usufruir das vantagens, das oportunidades e dos servigos oferecidos pelos meios
natural, econdmico, social e cultural que compreendem o territorio da cidade, participando,
inclusive, da elaboracdo das politicas urbanas e da construcdo da propria cidade (LEFEBVRE
apud TRINDADE, 2012, p. 149-151).

3.1 O direito a cidade no Estatuto da Cidade

Considerando o contetdo do direito a cidade apresentado, o Estatuto da Cidade
institucionalizou tal direito na figura do “direito a cidade sustentavel”, entdo definido como o
direito a toda a infraestrutura e servicos publicos oferecidos pelo espago urbano, bem como
aos direitos humanos por ele proporcionados, para as presentes e futuras geragdes, nos termos
do inciso | do artigo 2° da mencionada lei.

Primeiramente, o quesito sustentabilidade empregado ao direito a cidade refere-se a
necessidade de equilibrio entre o desenvolvimento da cidade e o bem-estar geral, ou seja, de
todos os seus habitantes, em beneficio da coletividade, e ndo como mero privilégio de grupos
isolados (CARVALHO FILHO, 2009, p. 36). Essa harmonia entre o desenvolvimento urbano
e 0 bem-estar coletivo deve considerar tanto a geracdo presente de habitantes como as
geracOes futuras, conjugando os elementos do meio ambiente humano com os do meio
ambiente natural (CARVALHO FILHO, 2009, p. 36-37), promovendo também o equilibrio
ecologico da cidade.

Ademais, esse bem-estar comunitario materializa-se pela garantia efetiva de todos os

direitos (humanos) abarcados pela generalidade do direito a cidade, como, por exemplo, 0s



direitos a terra urbana, a moradia, ao trabalho, ao lazer e a toda a infraestrutura urbana e os
servicos publicos oferecidos pelo ambiente urbano (CARVALHO FILHO, 2009, p. 36).

No mesmo sentido, a Carta Mundial pelo Direito & Cidade® define o direito & cidade
como o usufruto equitativo das cidades e do sistema urbano, de uma forma geral, conforme os
principios de equilibrio ecoldgico’, democracia e justica social, concebendo integralmente
todos os direitos humanos — civis, politicos, econbémicos, sociais, culturais e ambientais —
internacionalmente reconhecidos, inclusive o respeito as minorias e a pluralidade étnica,
racial, sexual e cultural, com o objetivo de alcancar o pleno gozo de um padrdo de vida
adequado (leia-se digno), nos termos do seu artigo | (2) (FORUM MUNDIAL URBANO,
2004; FORUM SOCIAL DAS AMERICAS, 2004; V FORUM SOCIAL MUNDIAL, 2005).

Nesse sentido, justamente por compreender um conjunto de direitos humanos
aplicados ao ambito urbano (MULLER; PLATAFORMA DHESCA BRASIL; SANTOS
JUNIOR, 2010, p. 12), isto é, a garantia de todos os direitos humanos que atendam as
necessidades essenciais para uma vida digna (moradia, trabalho, liberdade de circulagéo,
lazer, cultura, etc.), o proprio direito a cidade é reconhecido como um direito humano, de
carater comum, a ser exercido coletivamente (INSTITUTO PAULO FREIRE; PREFEITURA
MUNICIPAL DE SAO PAULO, 2015, p. 09 e 25; FERNANDES, 2007, p. 02; HARVEY,
2012, p. 74 e 87).

A prépria Carta Mundial pelo Direito a Cidade baseia-se na ideia de que os direitos e
os valores sociopoliticos de todos os niveis, do internacional ao municipal, sempre devem ser
legais e coletivos (FERNANDES, 2007, p. 216), definindo a cidade como um espaco coletivo,
culturalmente rico e diversificado, pertencente a todos os seus habitantes, nos termos do seu
artigo 1(3) (FORUM MUNDIAL URBANO, 2004; FORUM SOCIAL DAS AMERICAS,
2004; V FORUM SOCIAL MUNDIAL, 2005).

Assim, concebido nesse sentido, o direito & cidade é autdnomo (mas interdependente®)
em relacdo a todos os demais direitos humanos internacionalmente reconhecidos, além de
considerado um direito coletivo integral e indivisivel (FERNANDES, 2007, p. 217).

® Tal instrumento internacional ainda aguarda a aprovacéo da Organizacéo das Nagdes Unidas (ONU).

" Apesar de a referida Carta empregar o termo “sustentabilidade” para tratar do gozo da cidade com respeito ao
meio ambiente sadio, este trabalho emprega a expressdo “equilibrio ecoldgico” em substituicdo, nos termos do
artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988, a fim de promover o paradigma da natureza como um fim em si
mesmo e parte integrante do ecossistema terrestre, e ndo como um mero instrumento aos interesses humanos.

® Segundo André de Carvalho Ramos (2015, p. 226), direitos humanos interdependentes contam com uma
relagdo de dependéncia mdtua, uma vez que os seus contetidos podem vincular-se, a depender do caso concreto,
0 que demonstra a complementariedade de tais direitos. Assim, apesar de autdbnomos, os direitos humanos
apresentam diversas interseccdes entre si, razdo pela qual ndo devem ser interpretados isoladamente, mas sim
sistematicamente e de forma conjunta, a fim de serem atingidas as suas finalidades (MORAES apud RAMOS,
2015, p. 226).



N&o obstante, o direito a cidade tem como principal fundamento juridico o principio
da fungdo social da cidade e da propriedade urbana (FERNANDES, 2007, p. 211,
INSTITUTO PAULO FREIRE; PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO, 2015, p. 21;
TRINDADE, 2012, p. 150 e 152), conforme preveem o caput do artigo 182 da Constituicdo
Federal de 1988, o caput do artigo 2° do Estatuto da Cidade e o artigo 11(2) da Carta Mundial
pelo Direito a Cidade.

Esse principio, por sua vez, trata-se de um dos valores da nova ordem urbanistica
instituida pela Constituicdo Federal de 1988 (DIAS, 2010, p. 78) e consiste na harmonizacgéo
dos interesses sociais e dos privativos do titular da propriedade (COLLADO apud SILVA,
2008, p. 78) por meio da promocdo do bem-estar de todas as pessoas que habitam os espagos
urbanos, indistintamente, com igualdade, dignidade, democracia, justica social e equilibrio
ecologico (MULLER; PLATAFORMA DHESCA BRASIL; SANTOS JUNIOR, 2010, p. 13),
a fim de garantir o pleno desenvolvimento da personalidade (SPANTIGATTI apud SILVA,
2008, p. 79).

Contudo, o direito a cidade ndo se baseia exclusivamente no principio da funcéo social
da cidade e da propriedade urbana (TRINDADE, 2012, p. 150), mas também é pautado nos
principios da gestdo democrética da cidade e do exercicio pleno da cidadania (MULLER;
PLATAFORMA DHESCA BRASIL; SANTOS JUNIOR, 2010, p. 13).

Segundo o principio da gestdo democratica da cidade, esta consiste em uma
construcdo coletiva de multiplos atores e por meio de varios processos, devendo ser
garantidos o controle e a participacdo de todas as pessoas que habitam o ambiente urbano,
tanto por formas diretas como representativas, na formulagdo, na execucdo e na fiscalizagdo
do planejamento e do governo das cidades, privilegiados o fortalecimento e a autonomia das
administracOes publicas locais e das organizagbes populares (MULLER; PLATAFORMA
DHESCA BRASIL; SANTOS JUNIOR, 2010, p. 13), conforme dispdem os artigos 2°, 1l, e
43 do Estatuto da Cidade e o artigo 11(1) da Carta Mundial pelo Direito a Cidade.

Ja o principio do exercicio pleno da cidadania assevera a realizacdo de todos os
direitos humanos, assegurando a dignidade e o bem-estar coletivo de todos os habitantes da
cidade, em condi¢es de igualdade e justica, bem como o pleno respeito a produgéo social do
habitat (MULLER; PLATAFORMA DHESCA BRASIL; SANTOS JUNIOR, 2010, p. 13),
conforme se depreende do artigo 45 do Estatuto da Cidade e do artigo 11(1) da Carta Mundial.

Dessa forma, o direito a cidade é entendido como um direito propriamente humano de
participacdo integral na cidade, encerrando, inclusive, uma gama de outros direitos (também

humanos) indispensaveis a manutencdo de uma vida digna no espago urbano, a fim de que
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sejam garantidos o bem-estar e o desenvolvimento de todos os habitantes, indistinta e
coletivamente, com fundamento nos principios da justica social, da democracia, da dignidade
da pessoa humana e do equilibrio ecoldgico.

Nesse sentido, em se tratando de um direito propriamente humano conferido a todos os
habitantes da cidade, indistintamente, também sdo seus titulares os refugiados e os solicitantes
de reflgio que habitam o espago urbano — tendo em vista, inclusive, o conjunto de direitos
que Ihes assegura o ordenamento juridico brasileiro.

Contudo, em vista da especificacdo na pessoa do “cidaddo” — e ndo simplesmente do
habitante — como beneficiario coletivo do uso da propriedade urbana, constante dos artigos 1°,
paragrafo Unico, e 49 do Estatuto da Cidade, bem como da incidéncia do principio do
exercicio pleno da cidadania em tal uso, a titularidade e o gozo do direito a cidade no contexto
brasileiro é vinculada ao instituto juridico da cidadania e, consequentemente, dependente da

qualidade de cidaddo em ambito municipal.

4 A CONCEPCAO DE CIDADANIA

Ainda que a Constituicdo Federal de 1988 tdo somente faca mengdes a cidadania e ao
seu exercicio, sem propriamente defini-la, a no¢do de “cidadania” é conceituada, em sua
forma tradicional, levando-se em conta seu elemento politico, que envolve o direito de votar e
ser votado (SILVA, 2012, p. 37), estando relacionada, portanto, com a nocdo de
representatividade.

Entretanto, segundo Thomas Humprey Marshall (apud TRINDADE, 2012, p. 152-
153), a cidadania consiste em um status que permite ao individuo a participacdo integral na
comunidade politica circunscrita aos limites de um Estado-nacdo — no caso, de uma cidade —,
cuja efetivacdo depende da construcdo de um sentimento de pertencimento a essa mesma
comunidade.

Né&o obstante, o autor entende que o conceito de cidadania envolveria trés elementos,
quais sejam: 1) um civil, referente as liberdades e garantias individuais; 2) um politico,
concernente ao direito de participar diretamente do exercicio do poder politico (e ndo limitado
ao direito de votar e ser votado); e 3) um social, referente ao direito a um bem-estar e
seguranga socioecondmica e cultural (MARSHALL apud TRINDADE, 2012, p. 153-154) —
em correspondéncia a trajetoria das dimensdes dos direitos humanos (GUERRA, 2012, p. 47-
51; RAMOS, 2015, p. 125-130).



Contudo, embora a teoria desenvolvida por Marshall seja de extrema relevancia para o
estudo do instituto juridico da cidadania, ela analisa o caso inglés, no qual a democracia e a
industrializacdo se desenvolveram concomitantemente. Por essa razdo, tal modelo ndo deve
ser meramente “transplantado” no sistema sob investigacdo, a fim de que ndo sejam ignoradas
as particularidades do caso brasileiro.

Assim, diferentemente do caso inglés, em que os direitos civis, politicos e sociais
teriam seguido uma ordem cronoldgica de conquistas sociais, no Brasil tais direitos teriam
sido “doados” pelos detentores de poder, segundo seus proprios interesses. Além disso, a
introducgdo de direitos sociais no pais teria sido concretizada anteriormente & consolidacéo dos
direitos civis (SOUZA, 2006, p. 211-212). Tal conjunto de fatores teria retardado a
consciéncia sobre a democracia e cidadania no pais (MOURA, 2010, p. 25).

Dessa forma, observa-se a ocorréncia de uma inversdo da piramide proposta por
Marshall, com o exercicio de direitos sem que, necessariamente, outros fossem também
garantidos e conquistados. A auséncia de atrelamento entre as dimensdes citadas por Marshall
permite o retrocesso ou 0 avancgo de determinado direito, que se da conforme a conveniéncia e
circunstancia (do grupo dominante).

Consequentemente, dessa inversdo decorreria uma cidadania passiva e receptora, e ndo
ativa e reivindicadora, assegurando a supremacia do Estado institucionalizado (e do grupo que
0 domina) e obstando a livre organizacao social para a conquista de direitos (MOURA, 2010,
p. 26). Nesse sentido, percebe-se que o ciclo de direitos para a aquisicdo da cidadania no
Brasil completou-se, mas continua a ndo atingir parte da populagdo (SOUZA, 2006, p. 213-
314).

Portanto, conforme aponta Sidney Guerra (2012, p. 51-52), o processo “deficitario” de
constituicdo historica do instituto juridico da cidadania brasileira — ndo condizente com a
trajetéria de desenvolvimento das dimensdes de direitos humanos — prejudicou a
sedimentagdo da nocéo de democracia participativa, comprometendo a efetivacdo dos direitos
humanos e, consequentemente, do direito a cidade no pais.

Entretanto, embora a construcédo histérica de cidadania no Brasil ndo tenha se dado na
forma de conquista de direitos, deve-se entender que a nogéo de cidaddo como beneficiario do
direito a cidade ndo deve se circunscrever ao ambito eminentemente politico. Desse modo, a
fim de reformular a nogéo de cidadania, Lopes (2009, p. 186-187) aponta que se deve adotar
uma nogdo de cidadania como instrumento (e ndo de status), que sirva para “fazer algo”, ou

seja, para se fazer mais do que legitimar posicoes ja estabelecidas.
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4.1 A nocdo de cidadania a ser adotada na analise do Estatuto da Cidade

Durante as décadas de 1980 e 1990, houve o fortalecimento da democracia como
forma de organizacdo politica na América Latina, ensejando a necessidade de refundar o
direito para compreendé-lo como instrumento de mudanca. Os textos constitucionais
passaram, entdo, a utilizar-se de expressdes abrangentes, tais como cidadania, bem-estar,
dignidade da pessoa humana (CAMPQOS; DINIZ, 2009, p. 639).

Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 1° inciso I, elenca a
cidadania como principio fundamental. No mesmo sentido, o paragrafo unico do artigo 1° do
Estatuto da Cidade dispde como destinatarios coletivos do uso da propriedade urbana os seus
cidadaos, vinculando a titularidade e o gozo do direito a cidade ao instituto da cidadania.

Segundo Dalmo de Abreu Dallari (2004, p. 22), os direitos da pessoa humana
afirmam-se por meio da concepcao de cidadania, apresentando-se esta como um direito a ter
direitos e, concomitantemente, como um objeto de direitos fundamentais das pessoas
(GUERRA, 2012, p. 62). J& Coelho (apud MOURA, 2009, p. 26-27) considera como
principios basicos da cidadania a participacdo, a autonomia e a critica, pressupondo nao so6
direitos, mas deveres ao grupo social.

No mesmo sentido, Campos e Diniz (2009, p. 645) entendem que a Constitui¢do
Federal ndo adotou a concepcao tradicional de cidadania, uma vez ndo vincular esta as nogdes
de nacionalidade ou aptiddo para o exercicio de direitos politicos em seu texto. Assim, ao
mesmo tempo em que o termo vincula-se & nocdo de direitos fundamentais, também se
relaciona com a dimensdo do dever e do comprometimento com a coletividade e coisa
publica.

Assim, apesar de o principio representativo ensejar uma interpretacdo restritiva da
cidadania, que qualifica como “cidadao” o individuo tdo somente dotado do direito de votar e
ser votado (SILVA, 2012, p. 37), uma nova dimensdo de tal instituto decorre do carater
dirigente da Constituicdo Federal de 1988, desenvolvida em torno de um sistema de previsao
de direitos sociais.

Nesse sentido, a condi¢cdo de cidaddo apresenta um significado mais abrangente,
correspondendo ao ato de participar direta e efetivamente de uma comunidade, tanto na sua
construcdo e na elaboracdo de politicas publicas, quanto no acesso aos servi¢os por ela
oferecidos. A cidadania passa a ser entendida como a consciéncia da pessoa de pertencimento

a determinada comunidade, como titular de direitos humanos, tendo por base a dignidade da
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pessoa humana, seja como direito subjetivo, ou como dever de respeito a dignidade dos
demais, incluindo a interacdo participativa no processo do poder (SILVA, 2012, p. 38).

Isso porque o instituto da cidadania deve ser interpretado conforme o principio
participativo, entdo caracterizado pela participacédo direta e pessoal do individuo na formacéo
dos atos de governo, uma vez que o préprio direito de participacdo politica ndo depende
exclusivamente do sistema de representacdo eleitoral (SILVA, 2008, p. 141) e também
envolve a participacao popular por diversos meios, como Conselhos Municipais, por exemplo.

Trata-se da construcdo de uma nocdo de democracia verdadeiramente participativa
(BONAVIDES, 2011, p. 28; SILVA, 2008, p. 141), a qual encerra, inclusive, a participacdo
de refugiados e solicitantes de refugio.

Nesse sentido, a Carta Mundial pelo Direito & Cidade (FORUM MUNDIAL
URBANO, 2004; FORUM SOCIAL DAS AMERICAS, 2004; V FORUM SOCIAL
MUNDIAL, 2005) considera cidaddos e cidadds todas as pessoas que habitam de forma
permanente ou transitoria as cidades, incluindo os habitantes refugiados e solicitantes de

reflgio, tendo em vista o principio participativo em ambito municipal.

5 ARELACAO ENTRE O DIREITO A CIDADE E A CONCEPCAO DE CIDADANIA

Pelo exposto, tendo em vista que o direito a cidade assegura a participacdo de todos 0s
habitantes da cidade, ou seja, de todos os seus cidaddos no ambiente urbano, e que a propria
cidadania consiste na participagédo integral em determinada comunidade, a relagdo existente
entre o direito a cidade e o instituto juridico da cidadania revela-se intrinseca, e 0s seus
contetidos, coincidentes.

Nesse sentido, considerando a nocdo de cidadania como um instrumento para a
efetivacdo do direito a cidade, ser cidaddo em ambito municipal significa participar
integralmente da cidade, enquanto ter direito a cidade implica ter direito de participacdo
integral na cidade: o gozo do direito a cidade e o exercicio da cidadania (em ambito
municipal) encerram, portanto, o0 mesmo significado, o que demonstra a relacdo intrinseca,
interdependente e paradoxal, inclusive, entre o direito a cidade e o instituto juridico da
cidadania. E nesse contexto que Edésio Fernandes (2007, p. 206) considera que cidade e

cidadania seriam, em Gltima instancia, 0 mesmo objeto.

6 CONCLUSOES
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Diferentemente do que se extrai da concepcdo tradicional de cidadania, deve ser
considerada cidada toda a pessoa que habita e convive na comunidade de determinada cidade,
ainda que transitoriamente, como titular e beneficiaria de todos os direitos (humanos) que lhe
garantam 0 gozo de uma vida digna, participando ativa e passivamente dessa comunidade,
independentemente se titular ou ndo do direito de votar e ser votado, em observancia aos
principios participativo da gestdo democratica da cidade e da funcéo social da cidade.

Nesse sentido, tendo em vista que o direito a cidade corresponde ao direito humano de
poder usufruir das vantagens, dos servicos e das oportunidades oferecidas pelo espaco urbano,
com participacdo, inclusive, na elaboragdo das politicas publicas e da construcdo da prépria
cidade, o instituto juridico da cidadania consiste, justamente, no instrumento que permite essa
participacdo integral.

N&o obstante, considerando que o direito a cidade garante aos seus habitantes a
participagdo integral na cidade, isto é, tanto na sua constru¢cdo como desfrutando dela, é o
pleno gozo de tal direito que permite a qualificagdo dos individuos como cidad&os e cidadas
em ambito municipal. A relacdo existente entre titularidade e gozo do direito a cidade e a
cidadania é, de fato, imprescindivel, sendo que o direito a cidade e a cidadania tratam-se de
institutos (paradoxalmente) intrinsecos e interdependes — ambos direitos humanos.

Dessa forma, tendo em vista o conteido do direito a cidade e a sua relacéo intrinseca e
interdependente em relacdo a cidadania, bem como o conjunto de direitos por aquele ensejado
que é legalmente assegurado aos solicitantes de refugio e refugiados, a tais individuos é
conferido o direito de participar, ativa e passivamente, da comunidade na qual estdo inseridos,
0 que os torna, de fato, cidadaos e titulares do direito a cidade.

Entretanto, a adocdo de uma concepcao tradicional de cidadania, ndo condizente com
0 principio participativo, compromete o exercicio de tal instituto e, consequentemente, a
efetivacdo do direito a cidade para tais individuos. O efetivo acesso democratico a cidade e 0
reconhecimento da titularidade e a efetivacdo do direito a cidade a todos os seus habitantes
exigem, portanto, uma releitura dessa concepcao tradicional (e restritiva) do instituto juridico

da cidadania.
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