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RESUMO: O tema “cidades inteligentes e sustentaveis” que esta no topo da agenda publica de debates sobre
planejamento urbano condensa uma multiplicidade de sentidos e que tangencia as atuais fronteiras, partindo do
horizonte reflexivo da area. Busca-se avangar em direcdo a construgdo dos conceitos relacionados ao tema de
forma a contribuir para o fornecimento de subsidios para o avango tedrico da area de planejamento urbano e
regional no Brasil. O texto sera dividido em duas partes. A primeira discorrera sobre os desafios conceituais do
tema, tentando identificar as vozes e os discursos por tras da ideia de “cidades inteligentes e sustentaveis”. Este
primeiro item tentara responder a pergunta: € possivel, hoje, extrair uma unidade conceitual minima em torno
dessa ideia? Qual?

PALAVRAS-CHAVES: Planejamento urbano; Cidades inteligentes; Cidades sustentaveis; Conceito; Regulagéo.

ABSTRACT: The theme of "smart and sustainable cities" at the top of the public agenda of debates on urban
planning condenses a multiplicity of meanings and that touches current boundaries, starting from the reflective
horizon of the area. It seeks to advance towards the construction of concepts related to the theme in order to
contribute to the provision of subsidies for the theoretical advancement of urban and regional planning in Brazil.
The text will be divided into two parts. The first will discuss the conceptual challenges of the theme, trying to
identify the voices and discourses behind the idea of "smart and sustainable cities". This first item will attempt to
answer the question: is it possible today to extract a minimal conceptual unity around this idea? What?

KEYWORDS: Urban planning; Smart cities; Sustainable cities; Concept; Regulation.
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I. INTRODUCAO

O tema “cidades inteligentes e sustentaveis” (em inglés, smart and sustainable cities)
estd no topo da agenda publica de debates sobre planejamento urbano. Trata-se, com seguranca,
de uma expressdo que condensa uma multiplicidade de sentidos e que tangencia as atuais
fronteiras, partindo do horizonte reflexivo da area. E, também, fortemente influenciado pelas
demandas atuais das cidades do mundo — ndo apenas das cidades globais, ou das grandes
megalopoles, mas também de uma quantidade crescente de cidades grandes e médias do mundo.

Nada obstante, o tema ainda ndo apresenta maturidade conceitual e regulatéria. Uma
série de fatores contribui para que este status seja mantido, e ndo caberia fazer uma lista
exaustiva de seus motivos. O fato é que a forca semantica da expressao parece perdida entre
muitas abordagens superficiais e pouca preocupacdo dos aparatos regulatorios do Estado em
incorporar essa nova gramatica no interior dos processos formais de disciplina normativa.

Aparentemente, ha, em curso, uma colonizacdo ou apropriacdo dessa expressdo para
fins comerciais. Esse ndo é um problema em si, na medida em que a materializacdo de cidades
inteligentes e sustentaveis ndo prescinde de um aparato considerdvel de aplicativos e
componentes tecnoldgicos. O desafio repousa justamente na formulacdo de um desenho
conceitual e num entendimento mais homogéneo do que se esta falando e do que se pretende
com essa nova Visao sobre a cidade.

Dito de outro modo, o entrave é entender o que se quer com a ideia de cidades
inteligentes e sustentaveis, e que caminhos precisam ser percorridos para se chegar a esse
desenho ideal. Sem um aparato conceitual solido, persiste um risco significativo de se levar
“gato por lebre”, na célebre expressao popular. Afinal, ante a vagueza conceitual, mais simples
se torna a tarefa de quem pretende vender, principalmente ao Poder Publico, produtos de
enorme valor agregado e pouca eficiéncia sistémica, ou mesmo pouca utilidade pratica.
Evidente que o problema n&o esta na venda em si: mesmo leituras superficiais associam a ideia
de smart cities a aplicativos e solu¢es que ampliam a conectividade e conferem mais eficiéncia
aos processos e a gestdo urbana. Nada ha de errado nisso. Pelo contrério, start ups, labs e outros
espacos de producdo de inovagao crescem e geram quantidades significativas de recursos a cada
ano. Dados apresentados pelo G1 (2014) indicam que este € um mercado que movimenta cerca

de R$ 2 bilhdes por ano.
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E enorme, portanto, o papel dos centros produtores de conhecimento, e significativo é o
papel do pesquisador. A Universidade Nove de Julho (Uninove), nesse sentido, exerce saudavel
protagonismo, ao criar o primeiro programa homoénimo, alicercado na area de Planejamento
Urbano e Regional da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes).
Esse é o ponto de partida deste breve capitulo, que pretende trazer a luz os problemas
conceituais e regulatorios do tema “cidades inteligentes e sustentaveis”, de modo a estimular a
discussdo da tematica na esfera especializada da universidade e, em particular, da poés-
graduacao.

Trata-se de um ponto de partida importante. A expectativa, nesse sentido, é que, ao
avancar em direcdo a construcdo dos conceitos relacionados ao tema, a universidade fortaleca
ndo apenas as suas linhas de pesquisa, de matriz mais aplicada, mas contribua, decididamente,
para fornecer subsidios para o0 avanc¢o teorico da area de planejamento urbano e regional no
Brasil.

Para tanto, este texto sera dividido em duas partes. A primeira discorrera sobre 0s
desafios conceituais do tema, tentando identificar as vozes e os discursos por tras da ideia de
“cidades inteligentes e sustentaveis”. Este primeiro item tentara responder & pergunta: é
possivel, hoje, extrair uma unidade conceitual minima em torno dessa ideia? Qual?

Em seguida, o foco recaira sobre o direito urbanistico, espaco privilegiado para o
desenvolvimento de instrumentos normativos habeis para disciplinar a matéria. Aqui, se
procurara responder a pergunta: o estado tedrico do direito urbanistico, no ambito da legislacéo
e, principalmente, das construcdes teoricas e doutrinarias, é suficiente para dar conta do desafio
regulatorio relacionado as cidades inteligentes e sustentaveis? Ademais, se buscara identificar

qual o fundamento normativo bésico para o desenvolvimento desse aparato legal.

Il. CIDADES INTELIGENTES E SUSTENTAVEIS: UM CONCEITO EM
CONSTRUCAO?

Como dito na introdugdo, h4 pouca ou nenhuma unidade acerca do conceito de “cidades
inteligentes e sustentaveis”.

Ha pouca discussao sobre o conceito de cidade, embora parte da literatura especializada
entenda que a urbe representa mais a expressao fisica de uma determinada sociedade, optando

desenvolver 0s estudos sobre urbanizagdo a partir do recorte denominado “territdrio
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urbanizado” (Milani e Ribeiro, 2009). Seguindo uma visdo modernista sobre o tema, de acordo
com Costa (1995, p. 277), a cidade nada mais € do que a “expressdo palpavel da necessidade
humana de contato, comunicacédo, organizacao e troca, numa determinada circunstancia fisico-
social e num contexto historico”.

Ela materializa o intangivel do tecido social, traduzindo em formas fisicas o fabuloso
produto das trocas culturais, do desenvolvimento, das vocagdes e, também, das contradi¢Ges de
um povo, que se faz representar por prédios, viarios, agrupamentos comunitarios, laborais e
espacos de convivio. Evidente que outras areas do conhecimento deram contribuicGes decisivas
para a adequada conceituagio da ideia de “cidade”. Entretanto, é provavel que, no estudo em
desenvolvimento, elas ndo sejam Uteis. Ou mesmo necessarias.

Se ndo hé tantas ddvidas sobre a ideia de cidade, 0 mesmo ndo se pode afirmar em
relacdo ao conceito de “inteligéncia” e mesmo de “sustentabilidade”. Diante disso, restaria
identificar o significado ambos para se ter um panorama geral e, em seguida, comecar a montar
0 quebra-cabecas conceitual que une as trés expressdes de modo a lhe conferir alguma
coeréncia. Esse é o caminho mais 6bvio, mas nem por isso 0 mais simples.

De acordo com o Dicionario Michaelis, “inteligéncia” ¢ uma expressao polissémica, que

pode designar:

sf (lat intelligentia) 1 Faculdade de entender, pensar,
raciocinar e interpretar; entendimento, intelecto. 2
Compreensdo, conhecimento profundo. 3 Filos Principio
espiritual e abstrato considerado como a fonte de toda a
intelectualidade. 4 Psicol Capacidade de resolver situagdes
novas com rapidez e éxito (medido na execucéo de tarefas
gue envolvam apreenséo de relagBes abstratas) e, bem assim,
de aprender, para que essas situacdes possam ser bem
resolvidas. 5 Pessoa de grande esfera intelectual. 6 Conluio,
ajuste, combinacdo.l. artificial: Parte da ciéncia da
computacdo que trata de sistemas inteligentes, capazes de se
adaptar a novas situagdes, raciocinar, compreender relaces
entre fatos, descobrir significados e reconhecer a verdade. I.
artificial, Inform: projeto e desenvolvimento de programas
de computador que tentam imitar a inteligéncia humana e
funcbes de tomada de decisdo, obtendo raciocinio e outras
caracteristicas humanas. Sigla: 1A.

Como ndo se estd buscando um significado acoplavel a sentidos humanos de
inteligéncia, restaria adotar a ideia de “inteligéncia artificial”: “parte da ci€éncia da computacao
que trata de sistemas inteligentes, capazes de se adaptar a novas situacfes, raciocinar,

compreender relagdes entre fatos, descobrir significados e reconhecer a verdade”. Afinal, da

Revista de Direito da Administragao Publica, ISSN 2595-5667, a. 2, v. 2, n. 1, jan/jun 2017, p. 187



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

mesma maneira que a cidade é o resultado fisico de um conjunto de elementos atinentes a
cultura de um determinado agrupamento humano, ela também poderia ser vista como um
sistema. Que tipo de sistema? Por certo um sistema complexo, posto que agrega um subsistema
social e um subsistema espacial, cada qual dotado de dindmicas internas proprias. Da juncéo
entre os dois subsistemas, surgiria uma relacdo ecoldgica entre o ser humano e o ambiente.
Agregar inteligéncia a esse sistema significa atribuir-lhe a capacidade de solucionar problemas
préprios do funcionamento sistematico.

Uma cidade inteligente, nesse sentido, € uma cidade capaz de criar estruturas de gestdo
capazes de serem ativadas para atender a demandas préprias do carater problemético que o
espagco urbano, enquanto sistema complexo, (re)produz continuamente. Essas estruturas
visualizam a cidade como um sistema complexo que deve ser todo interligado por redes de
comunicacdo, as quais podem detectar problemas, emitir alarmes e, principalmente, direcionar
fluxos de trabalho humano com foco na eficiéncia dos servigos publicos e controlar
remotamente dispositivos e equipamentos das mais variadas interfaces.

De acordo com a World Foundation for Smart Communities, "Uma comunidade
inteligente € aquela que fez um esforco consciente para usar a tecnologia da informacéo para
transformar a vida e o trabalho dentro de seu territorio de forma significativa e fundamental,
em vez de seguir uma forma incremental”. O estudo é longevo, mas ja compreendia que a
tecnologia da informacéo exerce, no contexto de cidades inteligentes e sustentaveis, um papel

central.

I11. E QUANTO A SUSTENTABILIDADE?

A ideia de sustentabilidade mereceria um trabalho especifico, tamanha a sua variedade
de abordagens. Ela se desenrola através de trés grandes interfaces, todas capazes de se desdobrar
em inimeras andlises paralelas: sustentabilidade ambiental, sustentabilidade econémica e
sustentabilidade social. Dependendo da aplicacdo, uma ou mais interfaces podem preponderar,
embora seja recomendavel que as trés estejam presentes para que uma determinada agéo ou

empreendimento seja considerado sustentavel*??,

122 O tema ganhou impulso nos anos 80, com a publicagdo do Relatério Brundtland, intitulado “Nosso Futuro
Comum”, pela Organiza¢ao das Nagdes Unidas (ONU). Nesse documento, ficou assentado que era dever das
nagdes envidar esforgos pelo desenvolvimento sustentavel, entendido como “0 desenvolvimento que satisfaz as
necessidades presentes, sem comprometer a capacidade das geragdes futuras de suprir suas proprias necessidades”.
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Por consequéncia légica, uma cidade sustentavel deveria observar os trés componentes
da sustentabilidade no seu planejamento. Isso incluiria temas como licitagdo verde, construcoes
sustentaveis, redes de transporte coletivo baseadas em fontes renovaveis de energia e destinagédo
adequada de residuos sélidos e efluentes liquidos. Incluiria também a adocgéo de certificacOes
verdes e a incorporacdo de indicadores de avaliagdo que priorizassem a amortizacdo de
emissbes de gases do efeito estufa e um processo continuo de discussdo que resultasse em
revisdes periddicas de critérios nessa seara, de modo que fossem cada vez mais rigorosos.

Ainda assim, ndo seria possivel esquecer da sustentabilidade econdmica dessas
iniciativas, tema ainda pouco trabalhado e, principalmente, da sustentabilidade social, que
envolve enfrentar os problemas sociais da cidade. Tais problemas tem por base, de acordo com
inimeros estudos, a exclusdo territorial e a ideia de vulnerabilidade, que se desdobra em
vulnerabilidade socioecondmica e vulnerabilidade civil. Por vulnerabilidade socioeconémica,
pode-se entender que se trata da situacdo de auséncia de protecdo em relagdo a grande parcela
dos componentes populacionais das grandes metropoles. Vale dizer, é a falta de garantias no
contexto dos direitos sociais, em especial o trabalho, a salde e a educacao, que, insuficientes,
se entrelacam com os problemas derivados da questdo da qualidade habitacional, como a
auséncia de transporte publico adequado e dos servicos publicos responsaveis por atenuar o
desgaste tipico da vida na cidade.

A vulnerabilidade civil, por sua vez, refere-se, de acordo com Lucio Kowarick (2009,

p. 19), ao ambito da integridade fisica das pessoas, ou seja:

Ao fato de vastos segmentos da populacdo estarem
desprotegidos da violéncia praticada por bandidos e pela
policia. Sua expressdo maxima é o homicidio, mas também
estd presente nos assaltos ou roubos, espancamentos,
extorsdes e humilhacdes que fazem parte do cotidiano das
familias de baixos rendimentos. Frequentemente, essas
ocorréncias ndo entram no rol das estatisticas, seja porque as
pessoas ndo acreditam nas instituicdes judiciarias, seja
porque se calam por medo de represalias.

O texto introduz, nesse sentido, o componente intergeracional do desenvolvimento sustentavel, que deve priorizar
a garantia das condi¢des de vida ndo s6 das presentes, como das futuras geracdes. O tema retornou com forca na
enciclica Laudato Si (Louvado Seja!), do Papa Francisco, quando disse “J& ndo se pode falar de desenvolvimento
sustentavel sem uma solidariedade intergeneracional. Quando pensamos na situagdo em que se deixa o planeta as
gerac0es futuras, entramos noutra légica: a do dom gratuito, que recebemos e comunicamos. Se a terra nos é dada,
ndo podemos pensar apenas a partir d'um critério utilitarista de eficiéncia e produtividade para lucro individual”.
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Embora este trabalho ndo pretenda descer as minucias das condi¢des e possibilidades
de construcdo de cidades inteligentes e sustentaveis no Brasil, ndo se pode desprezar que este é
um desafio de grande complexidade. Afinal, no Brasil convivem os mais diversos cenarios de
condicdes sociais e econdmicas no territorio urbanizado. Pode-se dizer, sem medo de errar, que
0 pais abriga cidades que estdo na pré-modernidade, carentes de equipamentos e infraestrutura
bésica, como, por exemplo, sistema de saneamento basico; na modernidade, com foco na
dependéncia da energia fossil e dos processos industriais tradicionais como vetores de
desenvolvimento; e na pds-modernidade, cuja marca repousa na economia informacional, nas
novas tecnologias de informacdo e comunicacd0 € nos Servicos como eixos de
desenvolvimento.

N&o raramente, alias, as trés configuracGes convivem no territério de uma mesma
cidade, agravadas pelos problemas e conflitos fundiarios e déficit habitacional, pela divisdo
desigual dos bonus e énus da urbanizacéo e pela falta de planejamento. A ressalva é importante,
porque agrega um contetido adicional a anélise do tema das smart and sustainable cities no
pais.

Por falar em Brasil, a principal obra a respeito do tema “cidades inteligentes e
sustentaveis” no pais € o livro quase homdnimo, publicado em 2012, escrito pelo arquiteto
urbanista Carlos Leite, professor do programa de pds-graduacdo em Arquitetura e Urbanismo
da Universidade Presbiteriana Mackenzie. No inicio da obra, o autor pontua que cidades

sustentaveis sdo

Necessariamente, compactas, densas. Como se sabe, maiores
densidades urbanas representam menor consumo de energia
per capita. Em contraponto ao modelo “Beleza Americana”
de subdrbios espraiados no territorio com baixissima
densidade, as cidades mais densas da Europa e da Asia sdo
hoje modelo na importante competi¢éo internacional entre as
global green cities, justamente pelas suas altas densidades,
otimizando as infraestruturas urbanas e propiciando
ambientes de maior qualidade de vida promovida pela
sobreposicdo de usos. (Leite, 2012, p. 13)

Cidades sustentaveis, também, devem

Operar segundo um modelo de desenvolvimento urbano que
procure balancear, de forma eficiente, 0s recursos
necessarios ao seu funcionamento, seja nos insumos de
entrada (terra urbana e recursos naturais, agua, energia,
alimento etc), seja nas fontes de saida (residuos, esgoto,
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poluigdo etc). Ou seja, todos os recursos devem ser utilizados
da forma mais eficiente possivel para alcancar os objetivos
da sociedade urbana. O suprimento, 0 manuseio eficiente, o
manejo de forma sustentavel e a distribuicdo igualitaria para
toda a populacdo urbana dos recursos de consumo basicos na
cidade sdo parte das necessidades basicas da populacdo
urbana e itens de enorme relevancia na construgédo de novos
paradigmas de desenvolvimento sustentavel, incluindo
desafios prementes, como 0 aumento da permeabilidade nas
cidades. (Leite, 2012, p. 13)

A obra ndo se debruca sobre o desafio conceitual que envolve essa discussdo, mas traz
pistas daquilo que distingue as cidades sustentaveis das formas classicas de apropriacdo do
territorio: densidade maior, foco na eficiéncia das infraestruturas urbanas e sobreposicao de
usos nas edificacBes. E possivel, com isso, chegar a um ponto de partida, que, contudo, n&o é
nem um pouco conclusivo.

Cidades mais densas e com usos mistos ndo sdo uma novidade. Jane Jacobs, na célebre
obra Morte e vida de grandes cidades (Death and Live of Great American Cities, 1961), ja
discorria sobre a importancia desse modelo de urbanizacéo, baseado na escala do pedestre e na
diversidade como vocacao do espaco, ainda que seu foco fosse a critica do planejamento urbano
racional, cuja principal referéncia é o urbanista Le Corbusier.

N&o parece, todavia, que a ideia das smart and sustainable cities tenha o0 mesmo apelo
dos movimentos por uma cidade mais organica, calcada em lagos comunitarios fortes, na qual
a sociedade civil organizada assume um papel central na deliberagdo sobre os rumos do
planejamento, que desabrochou nos anos 1960. Aquele momento foi, como dito, a consagracao
de um levante contra a ideia de que é possivel construir as cidades segundo decisdes verticais,
que ndo tinha apego a histdria e que nao era capaz de reconhecer as potencialidades da rua.

A0 que parece, 0s argumentos trazidos até este instante oferecem um patamar conceitual
minimo. Cidades inteligentes e sustentaveis seriam, entdo, cidades baseadas num modelo
inteligente de gestdo, ancorado em tecnologias de informagdo e comunicagdo, cujo objetivo
repousa em maneiras de viabilizar a sustentabilidade em todas as suas interfaces.

Inteligéncia, nesse sentido, seria meio, e sustentabilidade, fim. Ainda assim, faltariauma
ancoragem finalistica mais ampla, que incluisse a sustentabilidade num plano maior de
concretizacdo. Ou seja, como a sustentabilidade pode sair da esfera meramente programatica —
como uma meta, um objetivo a ser atingido (sem a indicagdo de um caminho para tanto) — e ser
integrada a um comando normativo claro e estrutural?

Na experiéncia brasileira, esse comando existe? Se sim, qual é?
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Um pouco dessa duvida sera desbravada no item seguinte. Mas essa € uma provocagao
que deve acompanhar os estudos sobre cidades inteligentes e sustentdveis, principalmente

quando a abordagem envolver a aplicacao de seus institutos no Brasil.

IV. O DIREITO URBANISTICO: CENARIOS E PERSPECTIVAS PARA A
REGULACAO DAS CIDADES INTELIGENTES E SUSTENTAVEIS

Em oposicao ao carater propedéutico e conceitual do item anterior, este dedicara espago
a compreensdo do cenério especifico da regulacéo no Brasil. A ideia, nesse sentido, é identificar
0 percurso de desenvolvimento do direito urbanistico brasileiro para compreender a sua
evolucdo historica e verificar as suas limitacGes frente ao desafio de regulacdo das cidades
inteligentes e sustentaveis. A expectativa, novamente, é levantar questdes para problematizar
esse tema, de modo a estimular que os pesquisadores engajados nesse novo campo de estudos
possam desdobra-las e enriquecer suas analises e investigacoes.

Tradicionalmente, os estudos de direito urbanistico estavam tomados pelo que se pode
denominar “fetiche do conceito”, a denotar certa compulsdo pelo detalhamento técnico e
vocabular das palavras que compdem seus institutos. Essa tendéncia pode ser observada por
meio de simples leitura dos primeiros textos a fazerem referéncia a esse novo repertorio de
direitos, em especial no &mbito do direito administrativo, do qual emanava as regras do
chamado "direito de construir" (Leite, 2012, p. 13).

Essas referéncias doutrinarias pretendiam reproduzir 0 mesmo rigor empregado na
descricdo das competéncias e da atuacdo da administracéo publica, necessariamente minuciosas
em razdo da sensibilidade do tema “interesse publico”, embora referida énfase pouco
contribuisse para a efetividade dos regramentos aos quais se submetia a atuacdo estatal. Cada
palavra, cada expressdo e cada derivacdo conceitual era tributéria de longas explicagdes,
amparadas em referéncias do direito comparado mais avancgado a época, ainda que ao custo da
formacéo de verdadeira colcha de retalhos teorica, de duvidosa cientificidade.

Veja-se, por exemplo, o conceito de “zoneamento”. Na literatura classica, remonta a
“reparti¢do do territério municipal a vista da destinacdo da terra, do uso do solo ou das
caracteristicas arquitetonicas”, ndo-indenizaveis, baseados no peculiar interesse do municipio

na disciplina do uso e ocupacao do solo urbano (art. 30, VIII, da Constituicdo Federal). Tem,
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ainda, natureza ligada faculdade!?® que se reconhece ao Poder PUblico de intervir, por agéo
direta, na ordem econémica e social e, portanto, na propriedade e no direito de construir, a fim
de, restringindo-os no interesse publico, conforma-los e condiciona-los & sua fungéo social?*.

Ja se antevia sua condicgéo de instrumento de planejamento urbanistico, destinado a fixar
0s usos adequados para as diversas areas do solo municipal. Ou: destinado a fixar as diversas
areas para o exercicio das fungBes urbanas elementares"!?®, o que ndo deixava de transparecer
uma certa imprecisao conceitual, na medida em que nao vinha acoplado a defini¢do de "funcao
urbana elementar”. Quando muito, recorria-se a categorias etéreas, como o "interesse do bem-
estar da populacdo™ ou "colocar cada coisa em seu lugar adequado, inclusive as atividades
incomodas". E, a despeito de fixar usos adequados, naquele momento ndo podia 0 zoneamento
se orientar a "satisfazer interesses particulares, nem de determinados grupos"”, a contradizer,
talvez, a chamada "funcdo social’, que, nada obstante, sequer merecia grandes
aprofundamentos.

No estudo do tema, havia espago até mesmo para definigdes como os “espagos de
trabalho” e seu significado, os “espacos de lazer” e sua conceituacdo, entre outras'?®. E tambhém
discussGes sobre os tipos de zoneamento - se associados a usos exclusivos ou usos
predominantes - a resgatar a influéncia de autores como Le Corbusier para o debate acerca da
organizagao urbanal?’.

Debate, alids, sempre técnico, nunca politico, e muito menos participativo e concatenado

com as demandas da sociedade civil organizada, a impor a noc¢ao de que o projeto era o grande

123 Conforme sua conveniéncia e interesse? (g.n.).

124 |dem, p. 237.

125 |dem, p. 237.

126 \/eja-se, a titulo de exemplo, a definigdo conferida por José Afonso Silva (2012, p. 239) para "habitar": "é
ocupar um lugar como residéncia. E ocupar uma casa ou um edificio para nele residir ou morar. No 'habitar’,
encontramos a ideia da habitualidade no permanecer ocupando uma edificaco - o que faz sobressair sua correlacéo
com o 'residir'e o 'morar' (de morari) significava ‘demorar’, ficar'.

127 De acordo com Barbara Freitag (2013, p. 61), "Para Le Corbusier, o espaco urbano ideal deve ser visto como
um quadrado quadriculado. Pelos vértices, passam as estradas. Dentro do quadrado, as quadras constituem 0s
quarteirdes, interligados por ‘tesourinhas’. Essas ruas delimitam terrenos abertos, areas verdes sobre as quais sdo
erguidos modernos prédios (“objets a reaction poétique"). No centro, encontram-se 24 edificios de 60 andares,
erguidos segundo uma planta em forma de cruz. Importante para Le Corbusier é haver arejamento e muita luz,
para eliminar - uma vez por todas - a sensac¢do de aperto e constrangimento, escuriddo e insalubridade, que para
ele caracterizavam os bairros pobres de Paris. Esses prédios servem para fun¢es administrativas e de servicos. Na
parte leste, estd previsto um centro civico, atrds do qual se encontra uma enorme area verde. As quadras
residenciais, com prédios de 12 andares ("immeubles-villas"), como grandes quadrados abertos, independentes
entre si, estdo conectadas as ruas de ligacdo. Configuram-se assim 108 unidades de moradia (superquadras?), por
sua vez, constituidas de multiplas citrohans. O transito baseia-se na rapidez do aviao e do carro, mas prevé (mesmo
gue em redes separadas) trens e metrds (suburbanos). O fora da nova cidade se encontrariam as cidades-jardim e
os complexos industriais (Le Corbusier, 1974 e 1996)".
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protagonista do desenho das cidades. E um debate em absoluto vertical, porque gestado nas
esferas especializadas do Estado, frente a realidade a ser ressignificada segundo o interesse
publico — ou entdo o que o Estado dizia ou entendia ser o interesse publico. E criado, deveria
ser executado mediante uma politica baseada na concessdo de licencas (de obras e de
construcdo) e no uso de meios como a interdicdo e demolicéo das edificagdes, de forma
conscienciosa e inteligentemente, com energia e justica.
Trata-se de tarefa que deve incumbir a 6rgéo local composto
de técnicos com especial conhecimento da situagao sobre a
qual incidem aquelas normas e atos fixadores das zonas. Sua
eficacia requer vigilancia e fiscalizagdo constantes e
rigorosas, mas, talvez, ainda exija mais orientacdo que

san¢do; mas esta deverd recair, sem vacilagbes, sobre
infratores impertinentes. (Silva, 2012, p. 246, grifo nosso)

A tradicdo administrativista impregnava inclusive os contornos conceituais do direito
urbanistico. Ndo se sabia ao certo se este se afigurava como uma disciplina autbnoma ou
referéncia ainda hesitante acerca de sua autonomia enquanto disciplina especifica do saber
juridico. E o que indicava José Afonso da Silva (2012, p. 38) ao apontar o direito urbanistico,

do ponto de vista cientifico, como ramo do direito publico
que tem por objeto expor, interpretar e sistematizar as
normas e principios reguladores da atividade urbanistica. Seu
objeto, portanto, consiste em expor, interpretar e sistematizar

tais normas e principios, vale dizer, estabelecer o
conhecimento sistematizado sobre essa realidade juridica.

Assinalava-se que era "muito cedo para definir seu dominio™ (Silva, 2012, p. 39), 0 que
denotava seu carater de novidade — as primeiras preocupac6es concretas com o planejamento
das cidades remontam ao governo de Jodo Goulart, na década de 1960 — influenciava a forma
de enxergar as leis urbanisticas.

Era patente a centralidade executiva do Poder Publico, fonte tanto das politicas
necessarias ao ordenamento das cidades, concebida por corpo técnico especializado, como do
poder de policia administrativa. Esperava-se que 0 aparato entdo existente, de notavel
articulacdo para a época, sobretudo pela minuciosa descri¢do dos conceitos, abriria caminho
para uma compreensdo minimamente homogénea do tema, suficiente para diminuir os focos de
tensdo. Tratar-se-ia de operacdo logica de enorme singeleza a verificagao, nos casos concretos,
de desconformidade entre uma dada situacdo e o comando legal, a ensejar a intervencdo do

Poder Publico.
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N&o foi o que aconteceu, contudo. Ha, nesse sentido, enorme consenso nos meios
académicos especializados'?® — a existéncia de uma rede consagrada de movimentos sociais que
lutam pela reforma urbana s6 confirma essa suspeita — de que esse aparato permanece incapaz
de impor formas adequadas de ocupacdo das cidades, mesmo apés a Constituicdo Federal de
1988 ter instituido um capitulo dedicado a ordem urbana, do qual o art. 182 aparece como
componente dotado de eloquente contetdo: "art. 182 — A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes."”

Este artigo se insere em capitulo do texto constitucional derivado de iniciativa popular,
gue conclamou inimeros atores (arquitetos, advogados e movimentos populares e académicos).
A génese desse capitulo quebraria, alias, o fundamento sob o qual o direito urbanistico era
cenario restrito aos iniciados que dominassem seus conceitos e soubessem maneja-los de forma
adequada.

Ainda assim, as cidades cresceram (e ainda crescem) de modo desregrado. Multiplas
causas concorrem para esse estado de coisas e ndo € importante, neste momento, entrar em
detalhes. Nao parece suficiente, ademais, em razdo do alto grau de abstracdo da assertiva,
relacionar o quadro ao carater ambiguo ao qual esteve submetido o Direito Urbanistico em suas
origens, oscilando entre os canones da tradicdo privatistica e a ordenacdo publica do direito de
construir'?®, apesar da nogéo de propriedade privada estar arraigada na cultura juridica brasileira

como conteudo de um direito quase absoluto.

128 para Maria Paula Dallari Bucci, por exemplo, ha evidente "Descompasso entre o refinamento técnico dos
conceitos juridicos empregados pelo nosso direito urbanistico nas areas nobres das cidades em contraste com o
abandono das areas em que vivem as populagdes mais carentes, desamparadas pela mediagdo estatal”. DALLARI
BUCCI, (2002, p. 337).

129 De acordo com Carlos Ari Sundfeld, "conquanto as normas urbanisticas tenham antepassados ilustras
(regulamentos edilicios, normas de alinhamento, as leis de desapropriacéo etc.), seria um anacronismo pensar em
um direito urbanistico anterior ao século XX. O direito urbanistico é o reflexo, no mundo juridico, dos desafios e
problemas derivados da urbanizagdo moderna (concentracdo populacional, escassez de espaco, poluicdo) e das
ideias da ciéncia do urbanismo (como a de plano urbanistico, consagrada a partir da década de 30). Estes foram os
fatores responsaveis pelo paulatino surgimento de solucfes e mecanismos que, frente ao direito civil e ao direito
administrativo da época, soaram impertinentes ou originais e que acabaram se aglutinando em torno da expresséao
'direito urbanistico. Esse direito contrap6s-se ao direito civil classico ao deslocar do &mbito puramente individual
para o estatal as decisfes basicas quanto ao destino das propriedades urbanas (principio da funcdo social da
propriedade). Em consequéncia, ampliou o objeto do direito administrativo, para incorporar medidas positivas de
intervencdo na propriedade, deixando para tras as limitadas medidas de policia, de conteldo negativo".
SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais (Dallari e Ferraz, 2009, p. 46).
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Haveria, entdo, uma causa de natureza regulatdria, na medida em que a auséncia de
instrumentos especificos de controle do uso e ocupacgdo do solo urbano pelos municipios, no
exercicio da ja aludida competéncia, aos quais 0 Poder Executivo pudesse recorrer para efetuar
o planejamento urbano, dado o carater geral do comando constitucional?

Esse instrumental legislativo bastaria por si s6 ou somar-se-ia a essa causa primeira
também um problema de olhar, vale dizer, de tratamento dos problemas urbanos a partir de uma
visdo calcada em seu carater multifacetado?

Uma resposta parcial pode ser dada por meio da regulamentacdo do art. 182 através do
Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001), com notavel atraso de mais de uma década, e destinado
a lidar com uma realidade marcada pelo laissez-faire urbano derivado tanto da heranca colonial
(inclusive nos reflexos legais da aplicacio das ordenages manuelinas e afonsinas**°) como da
dimens&o geografica imanente ao modo de producio capitalista no Brasil*3! e também produto
da industrializagio do pais!®2. Quadro cadtico, tendente & megalopolizagio de centros urbanos
marcados por crescimento desordenado e pela oposigéo evidente entre a cidade legal e a cidade
ilegal®®3,

A tentativa de dar conta de um passivo centenario de irregularidades urbanas, como se
viu, foi um dos principais fios condutores do Estatuto da Cidade. Nao se pode perder de vista,

contudo, que sua missdo era substancialmente maior e remetia a regulamentacao dos arts. 182

130 Sobre o tema, veja-se: Rolnik ( 2003).

181 Um panorama sobre o tema, embora ndo especifico do Brasil, pode ser encontrado em Harvey (2006).

132 H4 um grande consenso entre os soci6logos que a cidade moderna, de um modo geral, nasce sob o signo da
Revolugdo Industrial. Contudo, ha diversas especificidades que fazem com que a resposta ndo seja tdo ébvia ou,
ao menos, apresente nuances que caracterizam caminhos e formatos de urbanizacéo diferentes. O caso brasileiro,
embora Unico, guarda similitude com as situaces encontradas em paises de capitalismo tardio, o que, de acordo
com Manuel Castells se d& sob o signo da dependéncia. A expressdo remete aos estudos desenvolvidos por
sociélogos como Fernando Henrique Cardoso e outros intelectuais vinculados a Comissdo Econdmica para a
América Latina e Caribe (Cepal) e que, em sintese, discorre sobre os entraves ao desenvolvimento em sociedades
periféricas. De acordo com essa ideia, tais sociedades subordinam-se a processos limitadores internos (tais como
interacBes sociais incompletas ou viciadas por servilismos) e externos — estes, associados a trocas comerciais e
politicas desiguais no plano das relacfes entre as nagdes.

133 Veja-se o diagndstico ja longevo produzido por Candido Malta Campos Filho (2001, p. 54): "A retencéo de
terrenos nas zonas urbanas das cidades brasileiras atinge um valor em que dificilmente se pode acreditar, a ndo ser
que se sobrevoem essas cidades ou se examinem estatisticas cadastrais municipais. Como aproximadamente a
metade ou mais do espa¢o urbano brasileiro, nas médias e grandes cidades, esta vazio, o cidadao que nelas habita
anda, em média, pelo menos o dobro das distancias que deveria andar, caso tais vazios inexistissem. Assim também
0 poder publico é obrigado a pelo menos dobrar 0 seu investimento e o custeio das redes de servigos publicos, que
dependem da extensdo da cidade. Esse é o caso, por exemplo, da pavimentacdo de ruas e avenidas e sua
manutencdo; o da implantacdo e operagdo das redes de agua e esgoto; o da iluminacéo publica; o da canalizacéo
das aguas de chuva e dos cOrregos e rios que cruzam o espago urbano e sua manutencdo; o da implantagao e
operagdo da rede de energia elétrica. A implantagdo e operacéo do sistema de transporte coletivo € hoje um dos
grandes problemas urbanos do pais".
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e 183 da Constituicdo Federal de 1988, com o fim de detalha-los, ainda que ao custo de deixar
em aberto inumeras questdes.

Note-se, de inicio, que o dispositivo amplia a ja instituida (no mesmo diploma legal)
"funcdo social da propriedade”, por referir-se de maneira expressa as "funcdes sociais da
cidade". Tudo a sinalizar um plus que transcendia o carater individual da funcdo social da
propriedade e submetia-o a um plano de maior complexidade e extensdo e, por isso,
incompativel com uma interpretacdo atomizada e isolada, tipica das abordagens do direito
privado.

Essa tendéncia holistica foi recepcionada pelos estudos jus-urbanisticos posteriores. Em
texto seminal, Jacques Alfonsin (2004, p. 60) aprofunda a reflexdo em torno da expresséo
"funcdo social da propriedade” e de sua compatibilidade com as aludidas "funcdes sociais da

cidade". Para o autor,

sdo os latifundios, os grandes espagos urbanos que seus
proprietarios j& destinaram a troca, originalmente, (as vezes
em vazios territoriais) aqueles de quem se deve exigir o
cumprimento da funcéo social. Se qualquer fungdo somente
se justifica pela sua "propriedade”, no sentido de adequacéo
a uma determinada finalidade, & obtencdo ndo meramente
hipotética de um determinado resultado, parece claro que, no
solo urbano, o principal obstaculo a extensdo do direito de
morar para todos (funcéo social) é representado pelo valor de
troca que preside o direito de propriedade privada sobre ele

(preco).

A afirmacéo de Alfonsin retoma ao mesmo tempo o diagnoéstico efetuado por Candido
Malta e trazido no item anterior e também um dos componentes principais da dinamica
econdmica da cidade: a espoliagdo urbana®®4. Ao fazé-lo, o autor exterioriza indiretamente uma
preocupacao que marca esse passo seguinte dos estudos do direito na cidade!®: a ampliagio de
sentidos e de referéncias informadoras. Tais conteddos eram indispensaveis ao esforco de dar
conta dos assentamentos humanos irregulares, que deixavam de ser caso de policia para serem
objeto de medidas concretas, legalmente previstas, de regularizacdo fundiéria.

Esta é uma interface importante, mas nao exclusiva. Ou seja, ainda que no percurso de

autonomizacao do direito urbanistico tenha havido um processo decisivo em direcdo a pauta

1340 tema é explorado especialmente por Licio Kowarick (2009 e outras obras).
135 Ainda ndo se fala aqui sobre "direito a cidade". A evolucéo deste conceito e seus desdobramentos pode ser
vista, entre outros, em Tavolari (2015).
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das hipotecas sociais do Estado brasileiro, relacionadas ao direito social & moradia e a funcéo
social da propriedade urbana, pouco se avangou em dire¢do a novos horizontes dessa area. Este
diagnostico, que ndo sera aprofundado neste texto, tem indmeras origens. Vicios ideologicos,
préprios do pensamento progressista, tem obnubilado as demandas regulatorias de novas areas,
como as smart and sustainable cities, por entender que essa e outras pautas representariam uma
forma de pensamento alienada das raizes contraditorias dos problemas urbanos no Brasil.

No fundo, o direito a cidade, como assinalado por Bianca Tavolari e outros, permanece
como um conceito em disputa. E, a despeito dessa disputa, permanecem vivos campos em
aberto. Um deles é a inovagao.

Evidente que a regulacdo da inovacéo, tdo necesséria a ideia de cidades inteligentes e
sustentaveis, ndao € papel exclusivo do direito urbanistico. O direito administrativo, por
exemplo, tem papel fundamental. Ao permanecer preso a uma postura anacrénica, enxergando
a funcdo do Estado a partir da oposicéo legalidade-ilegalidade/permitido-proibido, inviabiliza
um novo desenho estatal que faga da regulacdo um mecanismo de indugéo do desenvolvimento,
e ndo a simples prescricdo de comandos. Dito de outra maneira, o direito administrativo que o
mundo da inovacao espera € o direito administrativo que define regras contemplando, nessa
construcdo, a necessidade de estimular o avanco, e ndo de torna-lo inviavel.

Uma indagac&o que se faz, como um convite a reflex&o, nessa seara: a ideia de cidades
inteligentes e sustentaveis pode ser incorporada ao contetido substancial (ainda em construcdo
e, naturalmente, dinamico) das fun¢des sociais da cidade, previstos no art. 182 da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988? Se este € 0 nosso projeto juridico-
politico de nacdo, instrumento apto a desenhar a estrutura do Estado e a fornecer a projecéo do
modelo de sociedade que se pretende construir no Brasil, este modelo, historicamente situado,
poderia contemplar na interface urbana o estimulo a essa forma de se planejar cidades?

De todo modo, ao abrir méo, ou ao silenciar, sobre os potenciais contidos nos novos
contornos do planejamento urbano, a doutrina do direito urbanistico ndo so freia como também
bloqueia o avango dessa frente no Brasil. Notadamente, a dificuldade encontrada para regular
novos aplicativos de mobilidade, como €é o caso do Uber*3®, sinaliza que este é um problema
gue tem impactos diretos sobre a atividade econdmica no pais, além de acirrar conflitos

politicos e sociais.

136 O think-tank InternetLab produziu um amplo estudo sobre o tema, que merece destague e recomendacdo. Mais
detalhes podem ser obtidos em: http://www.internetlab.org.br/pt/tag/mobilidade-urbana/.
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Evidente que este € um desafio global. A velocidade das transformacdes esta cada vez
mais descompassada com a capacidade do Estado de responder com regulacdo adequada,

inclusive nas nacdes mais desenvolvidas do globo.

V. CONSIDERACOES FINAIS

O presente texto pretendeu levantar questdes sobre o tema “cidades inteligentes e
sustentaveis”, explorando os desafios conceituais e regulatérios do tema.

Ele serve como um alerta, no sentido de que ndo se deve perder de vista as devidas
ancoragens para situar o tema no contexto concreto da realidade brasileira e, principalmente, o
que se pretende construir a partir dos potenciais contidos nessa nova maneira de se enxergar a
cidade.

N&o se pode perder de vista também que a ideia de cidades inteligentes e sustentaveis
ndo é a panaceia para 0s graves problemas que persistem no modelo desordenado de
urbanizacéo do territério brasileiro.

Estes possuem uma raiz estrutural bem mais ampla do que as solucdes que as
ferramentas de gestdo e a sinalizacdo de sustentabilidade sdo capazes de oferecer. Evitar o
equivoco de atribuir a este novo horizonte reflexivo do planejamento urbano um papel que ndo

Ihe pertence é um pressuposto a essa discussdo que esta sé comecando.
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